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El analisis juridico del régimen estatutarioc contenido en el
titulo VIII de la Constitucién espafiola de 1978 requiere una.
previa aproximacion al origen politico de sus normas. Tal apro-
ximacién es una obviedad en todo caso, pero en el de la organi--
zacién territorial del Estado espaiiol reviste un interés especial,
ya que, no en vano, la cuestién de las autonomias representa.
para nuestra psicologia colectiva y nuestra convivencia de es--
paiioles un problema fundamental.

Las raices del titulo VIII
Doy por sabidas cuantas cuestiones politicas se relacionan.

en nuestro pais con la existencia —conflictiva o0 no—de unas:
regiones mas o menos conscientes de su identidad particular..
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Asimismo parto del buen conocimiento que los juristas debiéra-
mos tener de la peculiaridad de nuestro Estado, fruto tardio e
inestable de un proceso histérico singular y causa directa de
que, entre nosotros, no se haya producido una teoria del Estado
europea.

Lo que tal vez requiera un breve excursus introductorio es
el contexto politico que ha llevado a los constituyentes de 1978
a dedicarle un titulo de la nueva ley fundamental democratica a
la organizacién territorial del Estado, y, dentro de él, un largo
y denso capitulo a las Comunidades auténomas.

El tipo de Estado que las Leyes Fundamentales del general
Franco y su legislacion ordinaria han mantenido en los ultimos
afos supuso una restauracién del que abolié la Segunda Repui-
blica. El centralismo de la época franquista pudo ser mayor que
€l de la Restauraciéon canovista o el del periodo isabelino, pero
tan sOlo por el aumento de poder, propio de la moderna tecno-
logia aplicada a las comunicaciones. El modelo de Estado uni-
tario centralizado es fundamentalmente el mismo entre el fin
-de la primera guerra carlista y el dia de afo viejo de 1978.

Se excluye de este continuum, como he dicho, la experiencia
brevisima de la Segunda Republica. Pero se trata de una ex-
cepcién maéas teérica, que real, ya que, mientras duré la norma-
lidad constitucional republicana, tan sélo Cataluifia goz6é de un
régimen de autonomia, y ello por escaso tiempo. El Estatuto de
15 de septiembre de 1932 fue suspendido en sus normas mas im-
portantes durante afio y medio. La normalidad estatutaria cata-
lana —y, por ende, espafiola— durdé dos afios y cuatro meses.

Tenemos, pues, que en la trascendental cuestion de la distri-
bucién territorial del poder del Estado carecemos de tradicién
s6lida y estable, por no decir que carecemos de tradicién pura
y simple. Y, sin embargo, 1o que si es tradicional en nuestro
Estado, pese a su aparente monolitismo centralizador, es la de-
mostrada incapacidad de lograr de sus ciudadanos una concien-
cia —no ya nacional, que, por excesiva y retérica, mas bien su-
giere su carencia—, sino estatal. Como correlato a esta debilidad
«del Estado —a su poquedad— tenemos otra tradicién, expresada
‘por ultima vez y de forma inequivoca a la muerte del general
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Franco: la proclamacion de la exaltada conciencia popular-regio-
nal o popular-nacionalista.

En un libro escrito en catalan, y de pronta publicacion en
castellano, he explicado la tradicién catalana —no catalanista
unicamente— de lucha contra el Estado centralista, precisamen-
te como clara conciencia de participacién en la construccién y
posterior reforma del Estado espafiol (1). Dicha tradicién puede
datarse, en su punto de partida, en el absolutismo de los prime-
ros Borbones, y ha llegado hasta hoy mismo. Pero no es sélo
Catalufia, sino toda Espaha, la que vive esa tradicion.

Lo que hace mas popular y enraizada la tradicién de lucha
anticentralista es su faz ambigua y doble, pues tanto los cam-
pesinos carlistas como los republicanos de las ciudades presen-
tan alternativas aparentemente opuestas, pero muy similares en
su esbozo y finalidad. El medievalismo de los federales y el po-
pulismo de los tradicionalistas funden en un sé6lo magma de-
mocratico a lo que bien pudiera considerarse, desde la atalaya
del Estado liberal oligarquico de Madrid, como la extrema dere-
cha y la extrema izquierda anticonstitucionales.

Las burguesias mas desarrolladas de Espafia y las mas rura-
les y paternalistas han coincidido, en este siglo, en recoger la
tradicion carlista, foralista y medievalizante. Los actuales parti-
dos nacionalistas vasco, catalan y andaluz, por ejemplo, mantie-
nen formulaciones tedéricas e ideoldgicas, cuando no estrategias
de presion, esencialmente iguales a las del primitivo tradiciona-
lismo, si bien, a veces, llegan incluso a revestirse de fraseologia
socializante. '

Por su parte, la tradicién democratica, que podemos captar
yva en los movimientos progresistas y populares de 1846, liga,
casi constantemente, el ideal de reforma social a la ampliacién
del sufragio y de los derechos civiles y politicos, pero también
la forma republicana del Estado con su federalizacion. La «iz-
quierda~» espaifiola, histéricamente, viene pugnando desde hace
mas de un siglo por la distribucién —o redistribucién— entre to-
dos los ciudadanos del poder politico y econémico. Una forma
constante de esa exigencia de destruir o despedazar el Leviathan

(*) Federalisme i autonomia a Catalunya (1868-1938), Curial, Barcelona, 1974, 864 pp.
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es la autonomia municipal y la construccién de un Estado fe-
deral o «federable».

No voy a entrar, por supuesto, en la complejidad historio-
grafica, que supondria elucidar, una vez mas, la base social y
politica que une, subterraneamente, a las «dos Espafias» en ese
punto. El caso es que «la tercera Espafia», liberal, ecudnime y
patriota, ha creido —y sigue creyendo— que su equidistancia de
carlistas y democratas era una virtud, y una virtud de Estado.
El liberalismo moderado es estatalista sin totalitarismos, y tien-
de a ver, seguin los casos, anarquismo destructor en el federa-
lismo de la izquierda, o reaccionarismo egoista y localista en el
foralismo de la derecha.

Sin embargo, desde Silvela y Maura hasta Arias Navarro,
pasando por Calvo Sotelo y Gil Robles, la Espaifia liberal-autori-
taria, conservadora, pero forzada a la democracia (siquiera for-
mal), ha necesitado enraizarse en las «fuerzas vivas» de los
municipios y regiones para superar la gran institucién —util,
mas arcaica— del cacique. El regionalismo «desde arriba» tiene
también su tradicién centrista y de centralismo moderado. Ni
Franco pudo detenerlo en la etapa del administrativismo tecno-
cratico y del regionalismo desarrollista.

No contamos, por tanto, con dos tradiciones «autonomistas»,
sino con tres. Incluso cuando alguien cree ver un consenso pa-
tridtico entre fascistas, liberales jacobinos y marxistas, partidarios
todos de un Estado fuerte y centralista, nunca los encontramos
en el poder del Estado o en sus aledafios. Hoy, la ultra-minori-
taria extrema derecha es la unica en propugnar un Estado ri-
gidamente centralizado y, posiblemente, se trate méas de un
reflejo antidemocratico que de una conviccién racional,

Si de la ideologia pasamos a la practica histérica més inme-
diata, pronto comprobaremos —y ahi esta la prensa para dar fe,
incluso grafica—de que la tradicién de lucha en favor de una
distribucién del poder del Estado entire las llamadas «regiones
y nacionalidades» se reanuda en 1960, violentamente por ETA
en el Pais Vasco, pacificamente, por clérigos e intelectuales en
dicho pais y en Cataluiia, Galicia, Valencia. De forma difusa y
popular en Canarias y Aragén. Navarra y Asturias no han per-
dido nunca su conciencia de provincia-regién. En las islas Ba-
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leares va creciendo un «catalanismo» peculiar, sumandose la
conciencia de insularidad con la de cultura catalana. Pronto se
suma Andalucia y Extremadura a golpes de subdesarrollo, de
abandono y de injusticia. Hasta Castilla, que se siente —errénea
e injustamente—- aludida por el anticentralismo, recuerda los Co-
muneros y su propia lista de agravios.

La proliferacién de partidos de ambito regional a la muerte
del general Franco es un hecho que no puede desdefiarse como
si se tratara de un localismo impenitente. El PSOE sabe muy
bien del complejo camino hacia la unidad socialista y la nece-
sidad que ha tenido de aplicar su ideal federal de Estado a su
propia organizacién interna y a sus relaciones federantes con
algin socialismo como el catalan. Igual le ocurre a UCD con
aquellas burguesias regionales no vinculadas directamente al
franquismo.

En la campana electoral de 1977, los programas de todos los
partidos hicieron referencia explicita —con diversos grados de
insistencia y diferentes formulas de solucién—al problema de
la organizacion territorial del Estado. Y desde la primera reunién
de la ponencia constituyente ese fue el tema mas vidrioso, dificil
y complejo, sobre el cual fue mas laborioso el «consenso» final,
¥ que, sin duda, mas problemas juridicos y politicos plantea, una
vez aprobada la Constitucion.

Durante todo el proceso constituyente, el Gobierno del par-
tido vencedor ha respondido con indudable pragmatismo a la
exaltacién de la conciencia politica de base regional y naciona-
lista, mediante la creacién de los llamados «6rganos preautono-
micos», 0, como dice la misma Constitucion en su disposicién
transitoria primera, de «un régimen provisional de autonomiax».
El titulo VIII, pues, no responde a un engendro de la razén
constituyerite ni es una utopia retérica. Bien o mal, con posibi-
lidades de aplicacién normativizadora mayores 0 menores segun
la consabida «correlacion de fuerzas» y la coyuntura politica, el
titulo VIII de la Constitucién se nos presenta como una parcela
clave de la misma y como una futura fuente de vivas soluciones
a problemas vivos, que, a su vez, provocara serios problemas de
interpretacion de la norma constitucional.
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Una visién superficial y tecnocratica puede achacar al titu-
lo VIII ser méas causa de problemas que de soluciones, su defec-
tuosa redaccidon, su confusa conceptualizacién y sus contradic-
torias y poco reflexionadas consecuencias en el campo juridico
y politico. En ese sentido, el realismo politico y el aguzado for-
malismo juridico de nuestro Derecho ptublico digno de tal nom-
bre —es decir, el Derecho administrativo— van a encontrar, in-
dudablemente, un ancho espacio para su analisis, para su critica
y —es de esperar— para su mas correcta y eficaz interpretacion
al servicio de la finalidad autonomizadora de la Constitucion y
no en contra de ella.

Yo me voy a referir en este trabajo, una vez esbozado el con-
texto historico-politico de .la cuestién, a la persistencia de las
tres tradiciones «regionalistas» que he citado, como origen direc-
to de las diversas concepciones que ha habido que «consensuar»
en el debate constituyente. Es dicho pacto o acuerdo (propio de
toda Constitucion auténtica y no retérica) el culpable —y lo digo
con ironia— de la imagen barroca y confusa del titulo VIII, es-
pecialmenie en lo que se refiere a las Comunidades auténomas,
sus Estatutos, el proceso de autonomizacién y las relaciones en-
tre las instituciones centrales del Estado y las Comunidades
auténomas.

Lo que ocurre es que dicho pacto o acuerdo entre concepcio-
nes divergentes, que responden a filosofias politicas diversas y
opuestas, resulta enormemente contradictorio cuando, como en
el tema que nos ocupa, intervienen connotaciones sentimentales
e imaginativas que dificultan la racionalidad. Por otra parte, el
Derecho tiene una légica muy formalizada y, en este punto de
la, distribucién territorial del poder del Estado, la légica formal
tiene unas reglas excesivamente inflexibles, no tenidas demasia-
do en cuenta por los politicos del «consenso» en aras del prag-
matismo y como consecuencia de la peculiar tensién entre las
fuerzas politicas.

El resultado ha sido un texto normativo que requiere, como
minimo, una explicaciéon politica lo méas ajustada a la humilde
v mediocre realidad que subyace a las disposiciones principales.
Es lo que voy a intentar, sin mengua de otras elaboraciones fu-
turas, mas completas y profundas. '
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Los partidos politicos ante el titulo VIII

Las fuerzas politicas representadas en la ponencia constitu-
yente fueron, como es notorio, Alianza Popular (profesor Fragal;
UCD (sefiores Pérez Llorca, Herrero de Mifién y Cisneros); Mi-
noria Catalana (sefior Roca, portavoz también del Partido Na-
cionalista Vasco); PSOE (profesor Peces-Barba, portavoz asimismo
del Partit Socialista de Catalunya) y PCE (profesor Solé-Tura,
destacado miembro del Partit Socialista Unificat de Catalunya).

La aportacion de Alianza Popular fue, a mi juicio, la mas
coherente doctrinalmente, junto a la de socialistas y comunistas.
Tanto UCD como Minoria Catalana (reducida de hecho al Par-
tido Nacionalista Catalan, CDC) adoptaron desde el principio
una actitud pragmatica y <realista», a la que pronto se sumaron
los comunistas. UCD presentaria simplemente una férmula de
afirmacion de las competencias exclusivas del Estado, abierta a
posibles competencias de los «territorios auténomos», y Minoria
Catalana coincidiria con esta férmula, precisando determinadas
competencias irrenunciables de las futuras Comunidades auté-
nomas.

A lo largo de los trabajos de la ponencia, AP mantuvo su
posicién inicial, que luego se transformaria en voto particular
a todo el titulo VIII. UCD present6 tres borradores diferentes, v
Minoria Catalana, dos. Este grupo, asf como los socialistas y co-
munistas, presentaron, al final de los trabajos de la ponencia,
diversos votos particulares.

La aportacion de Alianza Popular fue importante porque,
como veremos, sirvié de base doctrinal a diversas disposiciones
del texto aprobado por el Congreso de los Diputados. En reali-
dad, UCD aportaria, a la hora del pacto con la izquierda socia-
lista, la estrategia de un proceso de autonomizacién sincopado
y la férmula constitucional de lo que puede calificarse de «auto-
nomias politicas diferidas», pero su fundamento doctrinal se ha-
lla, en mi opinién, en la elaboracioén del profesor Fraga Iribarne.

Aportaciones destacadas de Alianza Popular fueron el punto
de partida de todo el titulo VIII, es decir, la fundamentacion del
titulo en una triada de entes: municipios, provincias y regiones,
tomada de la Ley de Bases del Régimen Local de 1975, asi como
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Ias principales instituciones y competencias (minimas) de las
Comunidades autéonomas y los controles estatales sobre éstas.

Esquematicamente, el modelo del profesor Fraga comportaba
una distincién fundamental entre regiones de autonomia admi-
nistrativa, muy semejantes a las mancomunidades provinciales
de la Ley de 1975, y regiones autonomas, parecidas a las italianas,
C sea, con muy escasg autonomia politica, pero de mayor insti-
tucionalizacién organizativa y mayores competencias.

Las regiones auténomas necesitaban para constituirse de un
alto nivel de acuerdo por parte de los entes locales (cuatro gquin-
tos de los Ayuntamientos mas dos tercios de todas las Diputa-
ciones) y el referéndum regional para el Estatuto. Sus institu-
ciones eran la Asamblea Normativa, el Consejo Administrativo
¥ un presidente del mismo, representante, a su vez, del Gobierno
central. Las competencias maximas de las regiones auténomas
coincidian practicamente con las minimas que la Constitucién
vigente atribuye, como posibilidad, a las Comunidades auténo-
mas. En cuanto a los controles, el modelo Fraga se inspiraba
directamente en el sistema italiano, incluido el veto guberna-
mental a las normas de las asambleas auténomas.

En su conjunto, pues, Alianza Popular ofrecia una férmula
constitucional que, enlazando con la tradicién del regionalismo
liberal conservador espafiol y la Ley de Bases del Régimen Lo-
cal de 1975, utilizaba el modelo italiano vigente para las posibles
regiones auténomas. No creo exagerado insinuar que, en la men-
te del profesor Fraga, Cataluiia y el Pais Vasco debieran gozar
de la autonomia politica relativa que la muy centralizada y uni-
taria Italia practica, mientras que el resto de las regiones espa-
fiolas deberian —por realismo— conformarse con una mancomau -
nidad provincial de rango administrativo.

UCD fue, en cambio, fluctuando en sus propuestas, y, asi,
se limité en un principio a mantener 24 puntos sobre materias
de exclusiva competencia del Estado; mas tarde, en un segundo
borrador, ampliaria éstas, pero se mostraria mas generosa que
AP en las de los territorios auténomos, coincidiendo con ella en
los rigidos controles de estos ultimos. Con ciertas discrepancias,
UCD y Minoria Catalana aproximaban sus puntos de vista. No
obstante, en un tercer borrador —incluido durante el periodo de
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enmiendas y al margen de éstas— encontramos ya casi todo el
contenido del anteproyecto sometido a la discusion de la Comi-
sién Constitucional del Congreso. UCD opta por las lineas maes-
tras del modelo Fraga (la idea de autonomia politica se diluye
en una autonomia genérica, aplicable tanto a municipios, pro-
vincias como a regiones), pero se apunta ya la estrategia dila-
toria para el proceso de acceso a la autonomia, que, rechazada
en la ponencia, se acabara imponiendo en la Comisién. Siguen
los rigidos controles que imposibilitan una autonomia politica
auténtica, como es el veto gubernamental a las disposiciones
normativas de las asambleas auténomas.

El sefior Roca, de Minoria Catalana, presentd, a su vez, dos
borradores consecutivos. En el primero predominaban los as-
pectos que mas directamente paodian favorecer el rapido proceso
de autonomia de las nacionalidades. Se partia de la filosofia del
nacionalismo tradicional catalan, segun el cual el Gobierno de-
bia pactar con las nacionalidades un Estatuto basado en todas
aquellas competencias que no fueran exclusivas del Estado. Los
oérganos preautonémicos, a través de su presidente, tendrian la
iniciativa autondmica, elaborarian el Estatuto y convocarian un
referéndum previo a la posterior ratificacién de las Cortes.

El segundo borrador de Minoria Catalana se convirtié6 en el
.eje de la transaccion de la ponencia, expresada en el antepro-
yecto de 5 de enero de 1978, aun no enmendado por el Congreso.
La férmula transaccional, como es sabido, se basaba en la Cons-
titucién republicana de 1931, segtn la cual el Estado tiene unas
competencias exclusivas, pero las regiones auténomas pueden
reivindicar en sus Estatutos aguellas que no lo sean, y ello re-
ferido tanto al poder normativo como al administrador y ejecu-
tor. Como veremos a continuacién, socialistas y comunistas apor-
taron a la transaccién la exigencia de que, a diferencia de la
Constituciéon de 1931, la aprobacién de los Estatutos no depen-
diese de la voluntad coyuntural de las Cortes. La idea de pacto
volvié a imponerse mediante una férmula intermedia. Seria la
Comisiéon Constitucional del Congreso quien pactaria con una
delegacién de la Asamblea de parlamentarios de la futura re-
gion auténoma el contenido definitivo del Estatuto.

El ponente comunista, profesor Solé-Tura, presenté una al-
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ternativa que seguia practicamente la Constitucién de 1931, pero
reivindicando mayores competencias para las autonomias. Coin-
cidia con Minoria Catalana en el proceso de aprobacién de los
Estatutos, pero se alineaba con los socialistas en cuanto a la
exigencia de que las Cortes s6lo pudieran juzgar de la constitu-
cionalidad de aquéllos. El PCE se integré. sin votos particulares
importantes, en la transaccién impulsada por UCD y Minoria
Catalana, si bien puso limites a los controles que la primera im-
ponia a los regimenes autondmicos. :

El ponente socialista, profesor Peces-Barba, a semejanza del
profesor Fraga, mantuvo hasta el final de los trabajos de la po-
nencia —y mas tarde, como voto particular—un modelo cohe-
rente v nada fluctuante de organizacién territorial del Estado,
dentro de la tradicion federalizante, pero, por eso mismo, muy
distanciado del modelo de la Constitucién de 1931.

Los socialistas concebian el Estado como una estructura soli-
daria. de unidades territoriales de autogobierno. El principio
autondémico obligaba a un «poder estatuyente» originario de las
nacionalidades y regiones, no previo a la Constitucién, sino ba-
sado en ella como raiz fundante del Estado. Las competencias
exclusivas de éste debian ser constitucionalizadas, pero también
las de los territorios auténomos, asi como aquellas que, por ne-
cesidad de la compleja accion del Estado moderno, habia que
suponer compartidas entre uno y otras. A diferencia del pactis-
mo nacionalista, (aceptado estratégicamente por UCD y PCE),
los socialistas pretendian la constitucionalizacién del poder de
autogobierno como base del Estado democratico y, por tanto,
asignaban, primero al Senado y después al Tribunal Constitu-
cional, el papel de juzgar exclusivamente la constitucionalidad
‘de los Estatutos, en claro contraste con la Constitucién de 1931.
Los controles del Estado sobre las autonomias no podian ser de
tal naturaleza que invalidaran la autonomia politica. Por otra
parte, las futuras Comunidades auténomas deberian cooperar
entre si, en virtud del principio de solidaridad, mediante acuer-
dos que la Constitucién debiera garantizar con exclusién de
clausulas prohibitivas. ’

Tras el periodo de enmiendas, los socialistas lograron intro-
ducir en el texto definitivo del anteproyecto constitucional de
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17 de abril de 1978 una lista de competencias garantizadas a
las Comunidades auténomas, que son practicamente las mismas
que aquellas que el modelo Fraga asignaba como «<maximas» a
las posibles regiones auténomas. Este «consenso» era, sin em-
bargo, minimo, ya que el acuerdo transaccional final no se pro-
duciria —en cuanto al modelo constitucional autonémico en su
conjunto— hasta el debate en la Comisién. Dicho acuerdo se
mantendra sustancialmente hasta el final del proceso constitu-
yente y quedard expresado en el texto constitucional vigente.
El analisis que a continuacién haré de él no seria comprensible
sin las consideraciones hechas hasta ahora.

El consenso sobre el titulo VIII

La historia, méas o menos secreta o discreta, del «consenso»
respecto al titulo VIII de la Constitucion es tarea de los perio-
distas, los historiadores curiosos o, simplemente, de aquellos
protagonistas, préximos o lejanos, que algun dia escriban sus
memorias. No voy a anticiparme a tanto cronista como puede
surgir en el futuro, y me limitaré a afirmar aquello que nadie
podra desmentir —espero—en el transcurrir del tiempo.

UCD y PSOE, con la presencia directa e influyente de los
socialistas de Cataluna, llegaron a un acuerdo constitucional
respecto al tema central dentro del titulo VIII, que es el referi-
do a los Estatutos de autonomia. A este acuerdo entre las dos
fuerzas politicas méas importantes, que incluia la aceptacién de
las principales reivindicaciones del autonomismo catalan (y pre-
suntamente del vasco), se sumaron Minoria Catalana y los co-
munistas. No asi Alianza Popular ni los partidos vascos, no pre-
sentes en la ponencia, pero si en la Comisién constitucional.

El acuerdo consistié, desde una perspectiva politica, en hacer
compatibles los principios constitucionales y democraticos de los
socialistas con la necesidad estratégica de UCD, partido en el
Gobierno, si no del Gobierno.

Los principios socialistas coincidian con la légica interna de
toda constituciéon de un Estado. Admitida la existencia constitu-
cional de diversas «nacionalidades y regiones» en el articulo 2.°
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del texto fundamental y no adquirida por parte de ninguna de
ellas (cuya concrecién nominal no se producia en la Constitu-
«cién) rango diverso, impropio de una ley constituyente, el sujeto
de imputacion de la autonomia o autogobierno no podia ser otro
—dentro de la filosofia democratica— que el conjunto de ciuda-
danos, situados en el marco territorial-histérico de las actuales
regiones espafiolas, algunas de las cuales eran consideradas por
la mayoria de sus habitantes como nacionalidades, y sin que
este hecho —insisto— otorgara derechos constitucionales diferen-
tes a los del resto de las Comunidades del Estado.

En su virtud, la Constitucién debia consagrar la posibilidad
de que, por voluntad democratica de los ciudadanos de cada
regidén y nacionalidad, se ejerciera la iniciativa a constifuirse en
Comunidad auténoma. Y, asimismo, que no hubiera ninguna
disposicién constitucional que impidiese alcanzar en el futuro a
cualquier regidon o nacionalidad el grado maximo de autonomia
garantizado por la Constitucién. El punto de partida y el punto
de llegada debian ser, por tanto, los mismos para todos los ciu-
dadanos.

El segundo principio democratico, segtn los socialistas, estaba
ligado al anterior. La autonomia habia de ser inequivocamente
politica, es decir, no podia haber autonomia administrativa para
unas Comunidades y autonomia politica para otras, lo cual hu-
biera supuesto una discriminacién contraria a la igualdad cons-
titucional. Por otra parte, autogobierno, en la interpretacién so-
cialista, es sinénimo de autonomia politica, y se concreta, dentro
de un Estado unitario y no federal, en la potestad legislativa
dentro del propio ambito de materias, en la direccién politica
auténoma del Gobierno de las Comunidades y en la jurisdicciéon
propia respecto a leyes aprobadas por las Asambleas auténomas.

La estrategia del partido gubernamental —nacida tanto de
una ideologia regionalista conservadora como de una responsa-
bilidad de Gobierno en circunstancias histéricas muy complejas
y confusas— imponia unos procedimientos y un ritmo en el pro-
ceso de transformacion del Estado, tradicionalmente centralizado.
Por decirlo de algtin modo, UCD requeria que la autonomizaciéon
de las regiones y nacionalidades hispanas se produjera en forma
de carrera de obstaculos, con frenos técnicos que acompasaran

DA-1979, nim. 182. JOSE ANTONIO GONZALEZ CASANOVA. Los Estatutos de las Comunidades auténo...



DA-1979, nim. 182. JOSE ANTONIO GONZALEZ CASANOVA. Los Estatutos de las Comunidades auténo...

127 Estudios

el proceso, que graduaran el acceso a la autonomia de las di-
versas regiones, acoplandolo al supuesto nivel distinto de capa-
cidad y voluntad autonémicas.

Con criterios mas claramente partidistas, tanto UCD como
el PSOE debian pactar la futura hegemonia de ambos en los
Gobiernos regionales. La sociologia econémica y politica de las
diversas regiones permitia diferenciar las de predominio histéri-
co y social de las fuerzas conservadoras de aquellas otras en las
que el autonomismo era dirigido ya por la izquierda. La fuerte
implantaciéon de los socialistas en nacionalidades como Catalu-
fia y el Pais Vasco, asi como en regiones con fuerte y novedosa
conciencia nacionalista al estilo del Pais Valenciano y Andalu-
cia, obligaban, por realismo, a pactar con la izquierda posibili-
dades autonémicas mayores en la prdctica.

,Cémo lograr técnicamente que la Constitucién expresara al
mismo tiempo la necesidad politica del partido gubernamental
y los principios democraticos-constitucionales de los socialistas,
directamente favorecidos politicamente por los mismos? Contra
toda l6gica juridico-formal, el acuerdo se expres6 mediante una
dificil operacién técnica consistente en acoplar el ritmo caute-
loso de autonomizacién, propuesto por UCD, a los principios de
igualdad, democracia y autogobierno que la logica constitucio-
nal y la ideologia socialista imponian. ' '

El resultado a la vista estd. Desde una perspectiva juridica
formal, la asistematica, la imprecisiéon y la oscuridad interpre-
tativa son notables. Las consecuencias para el sistema de fuen-
tes normativas y de relaciones entre éstas son —o pueden ser—
de largo alcance. El Derecho administrativo, que es la rama del
Derecho publico espafiol mas formalizada, ha de experimentar,
sin duda, mas de una perplejidad, ante la cual la situacién del
constitucionalista puede ser embarazosa, debido, sobre todo, a la
casi nula tradiciéon de nuestro constitucionalismo contemporaneo.

Y, sin embargo, el Derecho constitucional, la Ciencia politica
y el mismo Derecho administrativo, entendido a la luz, no del
formalismo, sino del finalismo constitucional, pueden llegar a una
comprension relativamente clara de qué pretende la Constitu-
cién respecto a la organizacién territorial del Estado y de qué
pretendieron los constituyentes a la hora de intentar resolver
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un problema tan secular y radical de nuestro Estado hasta el
punto de constituir un elemento decisivo de su permanente crisis.

Es verdad que otro de los defectos del procedimiento seguido
a la hora de pactar la Constitucion (todas las constituciones se
pactan, pero hay que saber hacerlo} fue la escasa necesidad que
vieron los portavoces de los grupos parlamentarios en la Comi-
-sién Constitucional de explicar su voto positivo al pacto. Los
diarios de sesiones no nos dan todas las pistas que serian nece-.
sarias para conocer la auténtica voluntad del legislador consti-
tuyente. Me refiero a la voluntad juridica, no a la politica. De
ahi que, como en el caso italiano, una extensa bibliografia mo-
nografica nos espera para elucidar —y tal vez nunca se logre
del todo— abundantes afirmaciones del titulo VIII de la Consti-
tucién. Especialmente grave se presenta esta cuestion desde el
prisma interpretativo del futuro Tribunal Constitucional. Y por
eso mismo habra que acudir, una y otra vez, a una superacion
del mero formalismo juridico, para hacer justicia a la voluntad
constituyente, mal expresada juridicamente, pero inequivocamen-
te orientada por la razén politica hacia una progresiva trans-
formacién del tradicional Estado centralizado en un Estado uni-
tario basado en las autonomias politicas de unas regiones y unas
nacionalidades hispanas solidariamente unidas, como reza el ar-
ticulo 2.° de la Constitucion.

‘Las consideraciones que preceden y el breve analisis esque-
matico que sigue no han pretendido ni pretenden otra cosa que
colaborar, modestamente, a que nadie pierda de vista esa finali-
dad politica trascendental para nuestra futura y pacifica convi-
vencia de espafioles.

Sujetos de la autonomia

Segin el articulo 2.° de la Constitucién, son sujetos de la
autonomia, es decir, tienen un derecho previo a ella, las nacio-
nalidades y regiones que integran la nacién espafiola. Este de-
recho previo (natural o histérico) se deduce del texto constitu-
cional, por cuanto en él se dice que la Constitucién «reconoce
el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones», y
no afirma que <«reconoce el derecho de autonomia a las nacio-
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nalidades y regiones». No es la Constitucion la que otorga el
derecho al autogobierno, sino quien lo reconoce, y, por tanto,
lo garantiza. El Estado, pues, s¢ fundamenta en una nacién (ju-
ridica) espaiola, la cual, a su vez, se basa en un derecho no
positivo de sus componentes historicos, solidariamente unidos
por la misma historia. Ahora bien, al constituirse Espaifia en un
nuevo tipo de Estado que garantiza el derecho a la autonomia
de sus entidades fundantes, no hay autonomia posible fuera de
la, Constitucidn, ni autonomia garantizada que no lo sea por ésta.
~ Por otra parte, al no hacer la Constitucién afirmacién alguna
que implique un modelo preciso de Estado en funcién de su or-
ganizacion territorial, no podemos sostener explicitamente que
el Estado espafiol sea mas unitario de lo que todo Estado debe
ser por serlo, ni que sea federal, regional o «integral». Pero tal
vez la razén mas profunda por la que es imposible definir al Es-
tado espaifiol en virtud de su organizacidén territorial sea la de
que la autonomia no se postula de una vez y en acto para todo
el conjunto de nacionalidades y regiones. Hay tan sélo la posi-
bilidad de ejercitar el Derecho comun a todas ellas. Y no de
forma compatible con el Estado, como en la Constitucién de 1931,
sino como expresion democratica del autogobierno de una par-
cela de la Nacién-Estado.

El tiempo es, por tanto, elemento fundamental en la califica-
cion del nuevo Estado espaifiol. S6lo cuando todas las naciona-
lidades y regiones de Espafia hayan adquirido un Estatuto de
autonomia podremos afirmar que el Estado es efectivamente de
autogobierno regional-nacional. No entro aqui en las dificulta-
des que entrafia adjetivar, en forma gramaticalmente correcta,
a dicho Estado, pues excepto el adjetivo sustantivado «federal»,
todos los demas («regional», «integral», «autonémico») parecen
incorrectos, aplicados al sustantivo «Estado».

En todo caso, el Estado espafiol es ya un Estado fundado en
el derecho al autogobierno, cuyo ejercicio efectivo depende de

"la voluntad democratica de su poblacién en el momento que
ésta la exprese, dentro de los limites, procedimientos y requisi-
tos que la Constitucién prevé.

Asi 1o confirma el articulo 143 cuando concreta quiénes son,
a efectos de ejercitar el referido derecho al autogobierno, las
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nacionalidades y regiones del articulo 2.°. «<En el ejercicio del
derecho a la autonomia (...) las provincias limitrofes con carac-
teristicas historicas, culturales y econémicas comunes, los terri-
torios insulares y las provincias con entidad regional histérica
podrdn acceder a su autogobierno y constituirse en Comunida-
des auténomas con arreglo a lo previsto en este titulo y en los
respectivos Estatutos.»

A mayor abundamiento, el derecho a la autonomia o a cons-
tituirse en Comunidad auténoma no se agota en las nacionali-
dades y regiones, haciendo asi el principio de autogobierno un
principio generalizado a toda provincia [art. 144, al}] e incluso
a «territorios que no estén integrados en la organizacién pro-
vincial» lart. 144, bJ)1. Esta disposicion hay que relacionarla, se-
gun la Constitucién, con la disposicion transitoria 5.2, en la que
se le reconoce a las ciudades de Ceuta y Melilla el poder de
constituirse en Comunidades auténomas.

Naturaleza juridica de los Estatutos

Los Estatutos de autonomia son la norma institucional basica
de cada Comunidad auténoma. Pero al mismo tiempo se incar-
dinan en el ordenamiento juridico del Estado como parte inte-
grante de él (art. 147, 1). Su rango es el inmediatamente inferior
a la Constitucién, pues al no existir, segiin ésta, leyes formal-
mente constitucionales, son las leyes orgdnicas las que cubren
esta figura juridice cuando se refieren (art. 81) «al desarrollo
de los derechos fundamentales y de las libertades publicas», al
«régimen electoral general» y «las que aprueben los Estatutos
de autonomian».

Hay que distinguir, por tanto, entre Estatuto y ley organica
que lo aprueba. Como veremos, los Estatutos no son ley hasta
que son aprobados por las Cortes Generales, peroc una vez pro-
ducida su aprobacién adquieren rango de leyes orgénicas del
Estado espafiol, con todas sus consecuencias. Su aprobacion, mo-
dificacién o derogacién exige mayoria absoluta del Congreso en
una votacion final sobre el conjunto del proyecto (art. 81, 2).
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Este caracter de proyecto confirma la idea de que los Esta-
tutos, aun siendo normas institucionales basicas de las Comuni-
dades, no otorgan a las entidades previas, sujetos del derecho a
la autonomia, un poder originario legislativo, pues, en realidad,
el proceso de transformacién del Estado centralizado lo que hace
es partir de unas entidades parciales de éste (las provincias y
las ciudades espafiolas de Africa, Ceuta y Melilla), las cuales,
so0lo mediante su constitucion como Comunidades auténomas,
institucionalizan politicamente el hecho «natural» o histérico que
el articulo 2.° de la Constitucién reconoce, o sea, las nacionali-
dades y regiones que integran la nacién espafola.

El poder legislativo originario, como expresién de la sobera-
nia nacional, reside en el pueblo espafiol del articulo 1°, 2
A partir de la ley organica que apruebe el 6rgano de dicho po-
der legislativo (el Congreso de los Diputados), las Comunidades
autonomas, constituidas mediante su Estatuto, adquieren la par-
cela de poder legislativo propio que les corresponde como parte
integrante que son del Estado comiin.

Iniciativa del proceso autonémico

La iniciativa del proceso autonomizador es, en nuestra Cons-
titucién, la cuestién politica que —como ya indicabamos en pa-
ginas anteriores— marca todo el modelo autonémico espaiiol. Pre-
cisamente porque las estrictas razones de Estado son las que
condicionan el caracter posibilista, gradual y dificultoso del pro-
ceso de transformacién del Estado centralizado, la iniciativa
autonomizadora se halla indisolublemente ligada (con toda la
complejidad y confusién formales que eso lleva consigo) tanto
a los exigentes requisitos de aquélla como a las posibles com-
petencias reivindicables y a la misma férmula de elaboracién
y aprobacion de los Estatutos.

El sistema que sigue la Constitucion —en verdad bien poco
sistematico— es complicado y a menudo confuso. Podriamos re-
sumirlo diciendo que, a partir de lo que parece considerarse
como el tipo comun (que algunos tienden, erréneamente, a con-
siderar «minimo», o «menor», o de «segunda categoria~»), apare-
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cen una serie de excepciones que, en la practica, bien pudieran
dejar reducido dicho tipo comun a ser, €l, la excepcién de la
regla empirica.

En principio, la iniciativa del procesoc autonémico (art. 143, 2)
corresponde a todas las Diputaciones interesadas o al d6rgano
interinsular correspondiente y a las dos terceras partes de los
municipios cuya poblacién represente, al menos, la mayoria del
censo electoral de cada provincia o isla. Ceuta y Melilla (dispo-
sicién transitoria 5.2) deben lograr el acuerdo de iniciativa auto-
némica por mayoria absoluta de los miembros de sus Ayunta-
mientos respectivos.

A este principio, la Constituciéon ailade una condicién en lo
que respecta a la iniciativa de los municipios y dos excepciones.
La condicién consiste en diferir dicha iniciativa, con todos sus
efectos, hasta la celebracién de las primeras elecciones locales
una vez vigente la Constitucién (disposicién transitoria 3.2). Las
excepciones se refieren, por una parte, a los territorios dotados
de un «régimen provisional de autonomia» (disposicién transito-
ria 1.2), y, por otra, a Navarra, «a los efectos de su incorporacién
al Consejo General Vasco o al régimen autondmico vasco que le
sustituyan».

En el primer caso, corresponde la iniciativa a los 6rganos co-
legiados superiores por mayoria absoluta, y en el segundo, al
érgano foral competente, por simple mayoria, ratificada en re-
feréndum.

Los requisitos que la Constitucion exige para la iniciativa del
proceso autonomico deben ser cumplidos dentro del plazo de
seis meses desde el primer acuerdo adoptado al respecto por
alguna de las corporaciones locales afectadas. Por supuesto, tal
plazo empieza a computarse tras la celebracién de elecciones lo-
cales, a la que se refiere, como sabemos, la disposicién transito-
ria 3.2

En caso de que la iniciativa no prospere, solamente podra
reiterarse pasados cinco afios (art. 143, 3). Encontramos aqui el
primer indicador del ritmo y de la gradualidad del proceso auto-
némico general. Este término de cinco aflos va a servir de punto
de referencia, como veremos, para asumir competencias autono-
micas y para el procedimiento de aprobacion de los Estatutos,
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pues, a partir de él, se iran perfilando las diversas excepciones
al régimen «comun».

Si la iniciativa autondémica no prospera, se produce una se-
gunda consecuencia. La Constitucién parece dar por supuesto
que son los 6rganos provinciales o, en su caso, los preautonémi-
cos, quienes llevaran a cabo las correspondientes iniciativas auto-
némicas, a las cuales se sumarian., o no, los municipios. Esta
me parece que es la explicacién de que la disposicién transito-
ria 7.* contemple dos supuestos de disolucién de los organismos
provisionales autonémicos, referidos a la iniciativa [b) y c)l.

En el primer caso, se produce la disolucién si la iniciativa no
prospera por no cumplir los requisitos previstos en el articu-
lo 143, es decir, la falta de acuerdo entre los érganos provincia-
les y/0 los municipios en la proporcién exigida. Hay que enten-
der que, en este caso, los primeros han sido sustituidos por los
organos preautondémicos, los cuales son «sancionados» con la
disolucién si no ven apoyada su posible iniciativa por los muni-
cipios. Se trataria de poner fin a una ficcién o artificio auto-
nomista.

En el segundo caso, los organismos preautonémicos son di-
sueltos si no ejercen en el plazo de tres afios el derecho que les
reconoce la disposicién transitoria 1.2, es decir, si no se sustitu-
yen en la iniciativa autonémica de los érganos provinciales, la
cual se supone implicitamente que no ha sido llevada a cabo
por éstos.

En el caso de Navarra, la disposicidon transitoria 4.2, 2, pres-
cribe que, en caso de no prosperar la iniciativa ya sabida, sola-
mente se podra reproducir en distinto periodo del mandato del
6rgano foral competente, y, en todo caso, cuando haya trans-
currido el plazo de seis meses a que alude el articulo 143.

Veamos ahora las excepciones que la Constitucién establece
a este régimen comun de iniciativa y apuntemos las consecuen-
cias que tal excepcionalidad tiene.

Segun el articulo 151, 1, la iniciativa a la que se refiere el
articulo 143, 2, puede gozar de un mayor apoyo popular que el
exigido por este ultimo articulo. Si en el plazo de seis meses ya
mencionado, se suma al acuerdo de los drganos provinciales el
de las tres cuartas partes de los municipios de cada una de las
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provincias afectadas que representen, al menos, la mayoria del
censo electoral de cada una de ellas, y dicha iniciativa es rati-
ficada mediante referéndum por el voto afirmativo de la ma-
yoria, absoluta de los electores de cada provincia, entonces el
proceso de elaboracién y aprobacién del Estatuto y las compe-
tencias que en éste se incluyan seran diferentes, por su calidad
vy cantidad, del régimen comun.

Ahora bien, sera precisa una ley organica de referéndum
(general o especifica) que regule la practica del que ha de rati-
ficar la iniciativa autonémica de las provincias interesadas. He
ahi un segundo elemento de cautela y de gradualidad. Ninguna
iniciativa que cuente con un posible apoyo masivo de la pobla-
cién puede llevarse a cabo sin la aprobacién de la referida ley
de referéndum, de importancia procedimental muy secundaria.

Se plantea aqui la cuestién juridica y politica siguiente: exis-
te una obligacién constitucional objetiva de que el Congreso de
Diputados apruebe una ley organica de referéndum en un plazo
de tiempo que permita cumplir a los drganos provinciales co-
rrespondientes y a los municipios afectados con los requisitos
de tiempo, acuerdo mayoritario y ratificacion popular que el
articulo 151, 1, exige. Justo porque el mayor grado de exigencia
pretende asegurar, a los efectos de mayores posibilidades auto-
nomizadoras, un extenso apoyo popular a la iniciativa, quedaria
la voluntad de la poblacidon burlada si el retraso en la aproba-
cién de una simple ley procedimental hiciera imposible, legal-
mente hablando, cumplir con la Constitucion.

La segunda excepcion que afecta al régimen comun de inicia-
tiva autonémica lo encontramos en la disposicién transitoria 2.2
En este caso la excepcién aparece como total, pues en dicha
disposicién se pretende dar un trato de urgencia mas que de
preferencia a aquellos ferritorios que plebiscitaron afirmativa-
mente proyectos de Estatuto de autonomia en el pasado (Cata-
lunia, Pais Vasco y Galicia durante la II Republica). La urgencia
es mas politica que juridica, pues, como veremos, las competen-
cias asumibles y el procedimiento de elaboracién y aprobacién
del Estatuto pueden reducirse y demorarse, respectivamente, en
virtud del articulo 151, 2° y 5° y de la disposicién transito-
ria 6.2
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Si se acepta que la Unica interpretacidén correcta del articu-
lo 143, 2, hace de la iniciativa autonémica un acto complejo en
el que han de coincidir las voluntades de los 6rganos provin-
ciales y de una determinada proporcién de municipios, acepta-
remos que la sustitucién de los primeros por érgancs preauto-
némicos no excluye, a efectos de la iniciativa y sus requisitos,
a la voluntad de los Ayuntamientos. El hecho de que la disposi-
cién transitoria 2.* nada diga de la posible iniciativa peculiar de
Cataluiia, Pais Vasco y Galicia debiera conducirnos a la conclu-
si6n de que en este punto no se hallan exentas dichas naciona-
lidades del requisito de la iniciativa acorde de sus drganos pre-
autonomicos y de su proporcién exigida de Ayuntamientos. Sin
embargo, los recientes proyectos estatutarios de Catalufia y Pais
Vasco, presentados ante la Comisién Constitucional del Congre-
so en virtud de la disposicién transitoria 2.2 en relacién con el
articulo 151, 2, no han sucedido a la renovacién de sus corpora-
ciones locales ni al ejercicio del derecho de iniciativa que pres-
cribe el articulo 143, 2, 0 que permite la disposicién transitoria 1.2

O nos encontramos en un caso de flagrante inconstituciona-
lidad del procedimiento seguido en la aprobaciéon del proyecto
de Estatuto autonémico o hay que colegir que la disposicién
transitoria 2.2 excluye implicitamente a Cataluiia, Pais Vasco y
Galicia del requisito de iniciativa formal. Aqui, una vez mas,
tan sélo la voluntad politica puede iluminar la cuestién, ya que
la disposicion citada no sélo incurre en graves errores (y eran
mayores en la redaccién original), sino que expresa de modo
confuso esa sSegura voluntad politica de afrontar con urgencia
la inequivoca pretension autonomista de catalanes y vascos.

Mi interpretacién consiste en considerar la. disposicién tran-
sitoria 2. como una excepcién total al requisito formal de ini-
ciativa autondémica en base al reconocimiento que el articulo 2.°
hace de un derecho —previo a la Constitucion—de las naciona-
lidades y regiones a su autogobierno. Tal derecho se habria ex-
presado histéricamente en los plebiscitos de la II Republica, y
sus formulaciones estatutarias habrian sido abolidas o abortadas
en virtud de una violaciéon revolucionaria de la legalidad cons-
titucional de 1931, La disposicion transitoria 2.2 restablece ese
derecho ejercido en el pasado, y viene a reconocer la existencia
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de una «iniciativa permanente, latente y actuante». Esta ultima
calidad se expresaria en los correspondientes o6rganos preauto-
noémicos y en una realidad politica de dificil valoracion juridica,
pero inequivoca: la voluntad electoral mayoritaria de los parti-
dos politicos el 15 de junio de 1977.

La disposicién transitoria 2.2 da por supuesto que la excepcio-
nalidad de las tres nacionalidades citadas estriba en poder pro-
ceder inmediatamente a asumir una serie de competencias que,
como veremos, s6lo de forma diferida podran alcanzar los terri-
torios sin tradicién autonomista expresa y plebiscitada. Esta
asuncién de competencias —las previstas en el articulo 148, 2, en
relacién con el 149— aparece vinculada a un procedimiento de
elaboracién y aprobacién de los Estatutos —el del articulo 151, 2—
que subsume el concepto de iniciativa en el de convocatoria de
una Asamblea de Parlamentarios «elegidos en las circunscrip-
ciones comprendidas en el ambito territorial que pretenda ac-
ceder al autogobierno». La disposicién trasitoria 2.2 encarga de
esa convocatoria, no al Gobierno (art. 151, 2, 1.%, sino al 6rgano
colegiado preautonémico. La iniciativa del articulo 143, 2, o de
régimen comun tiene, por tanto, una clara excepcién en esta
disposicion. Ni los érganos provinciales ni los Ayuntamientos
intervienen para nada en la iniciativa ni los primeros deben ser
sustituidos por los preautonémicos. Se da por supuesto que la
voluntad popular, expresada mediante el plebiscito histérico y
las elecciones del 15 de junio de 1977, es suficiente <«iniciativa»
para iniciar, mediante la elaboracién y presentacién de un Es-
tatuto de autonomia, el proceso autondémico.

La asuncion gradual de competencias mediante los Estatutos

Al régimen comun de iniciativa autondémica corresponde un
primer nivel de competencias que las Comunidades auténomas
podrdn asumir, como dice el articulo 148, 1. No hay. pues, un
imperativo de asuncion, sino una posibilidad, signo de graduali-
dad. Esta se confirma en el apartado 2 del mismo articulo:
«Transcurridos cinco afios, vy mediante la reforma de sus Esta-
tutos, las Comunidades auténomas podrdn ampliar sucesivamente
sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149.»
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Ahora bien, no sera preciso dejar transcurrir el plazo de cin-
co afios cuando la iniciativa del proceso autondémico sea acorda-
da con el alto grado de voluntad consensual que exige, como
vimos, el articulo 151, 1. La primera excepcién al régimen comin
de iniciativa se vincula asi con la primera excepciéon en cuanto
al nivel de competencias. Si tenemos en cuenta que la lista de
materias a que se refiere el articulo 148, 1 (que era la, «maxima»
en el modelo Fraga para regiones auténomas), es la «miniman»
de régimen comun y que la voluntad democratica puede reivin-
dicar en el comienzo mismo del proceso autonomizador general
del Estado las maximas posibilidades del articulo 149 y conexos,
veremos que en este punto el pacto entre los principios demo-
cratico-constitucionales y la estrategia cautelar y gradualista
encuentra su formulacién mas explicita.

La reforma estatutaria es, con todo, el requisito formal para
la ampliacién sucesiva de competencias. (Aqui, el adjetivo <«su-
cesiva» vuelve a indicarnos la gradualidad posibilista.) La re-
forma de los Estatutos, segun el articulo 147, 3, debera ajustarse
al procedimiento que éstos establezcan, y requerira, en todo caso,
la aprobacién por las Cortes Generales, mediante ley organica.
Requisito éste en total coherencia con el que se exige para ha-
cer de un Estatuto la norma institucional béasica de cada Comu-
nidad auténoma. Junto a él es preceptivo el del referéndum de
los electores de la Comunidad auténoma correspondiente (articu-
lo 152, 2).

La disposicién transitoria 2. equipara a Catalunya, Pais Vas-
co y Galicia con los territorios cuya iniciativa «reforzada» les
permite acceder inmediatamente al nivel maximo de competen-
cias. Asi se afirma —de modo claramente impreciso, mal redac-
tada y, a mi juicio, erroneo— que los territorios con plebiscitos
autonémicos en el pasado y con regimenes provisionales de auto-
nomia «podran proceder inmediatamente en la forma que se
prevé en el apartado 2 del articulo 148, cuando asi lo acorda-
ren, por mayoria absoluta, sus érganos preautonémicos colegia-
dos superiores, comunicandolo al Gobierno».

Hay que entender obviamente que «proceder en la forma
prevista en el citado articulo» significa, si es que ha de hacerse
inmediatamente, no otra cosa que ampliar competencias dentro
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del marco del articulo 149. Por régimen comun, los territorios a
los que me refiero pueden reivindicar las competencias del 148
y, en virtud de la excepciéon contenida en la disposicién transi-
toria 2.2, pueden inmediatamente (o sea, en el mismo acto) las
deducibles del 149. Exactamente igual que aguellos otros terri-
torios sin legitimidad autonémica histérica, pero con suficiente
legitimidad autonémica democratica.

Lo que resulta equivocado es asignar esta iniciativa de am-
pliacién simultanea a los érganos preautonémicos colegiados su-
periores, es decir, al Consejo o Gobierno, y prescribir su comu-
nicacién al Gobierno, pues, por definicion, es la Asamblea de
Parlamentarios quien elabora el Estatuto, v el Consejo o Go-
bierno no interviene para nada en dicho tramite, que es en el
que se produce, en un solo acto, la acumulacién de competencias.

Elaboracion y aprobacion de los Estatutos

Aqui también nos encontramos con un régimen comun vincu-
lado al modelo de iniciativa del articulo 143, 2, y a las compe-
tencias minimas del 148, 1. Segun el articulo 146, el proyecto
de Estatuto serid elaborado por una Asamblea compuesta por
los miembros de la Diputacién u 6rgano interinsular de las pro-
vincias afectadas y por los diputados y senadores elegidos en
ellas. El Estatuto sera elevado a las Cortes Generales para su
tramitacién como ley, es decir, como ley organica en virtud del
articulo 81, 1.

Pero la excepcién a este régimen comun la encontramos en
el articulo 151, 2, en relacién con la disposicién transitoria 6.2,
asimismo vinculada dicha excepcién a la primera y segunda
excepciéon al modelo de iniciativa del articulo 143, 2, y a las
competencias asumibles en el marco del articulo 149, propio,
uno y otras, de aquellos territorios de voluntad autonomizadora
democratica o histérica.

El Gobierno convocara a todos los diputados y senadores ele-
gidos en las circunscripciones comprendidas en el ambito terri-

" torial que pretenda acceder al autogobierno, excepto en el caso
de Catalufia, Pais Vasco y Galicia, donde la convocatoria co-
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rresponde al érgano colegiado preautondémico (disposicioén transi-
toria 2.2). Constituidos los parlamentarios en Asamblea a los so-
los efectos de elaborar el correspondiente proyecto de Estatuto
de autonomia, lo aprobaran por acuerdo de la mayoria absoluta.

Aprobado el proyecto de Estatuto, se remitira por los parla-
mentarios a la Comision Constitucional del Congreso, la cual,
dentro del plazo de dos meses, lo examinara con el concurso y
asistencia de una delegacién de la Asamblea proponente para
determinar de comun acuerdo su formulacién definitiva.

Tenemos planteadas aqui dos cuestiones de gran importancia
juridico-politica. Por una parte, el plazo de dos meses hay que
interpretarlo a la luz de la disposicién- transitoria 6.2, la cual
establece que «cuando se remitieran a la Comision de Constitu-
cién del Congreso varios proyectos de Estatuto, se dictaminaran
por el orden de entrada en aquélla. y el plazo de dos meses a
que se refiere el articulo 151 empezaréd a contar desde que la
Comisidén termine el estudio del proyecto o proyectos de que su-
cesivamente haya conocido:

La redacciéon de esta disposicion no puede ser mas confusa
y permite interpretaciones restrictivas, favorables a un impor-
tante retraso en la aprobacién de los Estatutos, lo cual se ins-
cribe, conscientemente o no, en la estrategia de gradualidad,
pero, sobre todo, en la de dilacién del proceso general de auto-
nomizacién.

Vemos que, segun esta disposicién, el plazo de dos meses no
se refiere, como podia desprenderse del articulo 151, al examen
y al acuerdo consiguiente sobre el proyecto examinado, sino al
estudio del mismo, es decir, al puro vy simple examen. Pero como
la Constitucién nada dice sobre cuando ha de empezar y acabar
dicho estudio, el plazo de dos meses puede empezar cuando la
Comisién decida que ha concluido su examen. En todo caso, el
debate y el posterior acuerdo o desacuerdo con la delegacion de
la futura Comunidad auténoma no puede superar el plazo men-
cionado. Pero, ademaés, ocurre que la defectuosa redaccién de
esta, norma no aclara qué quiere decir «cuando se remitieran a
la Comision de la Constitucién del Congreso varios proyectos de
Estatuto», que es el supuesto condicionante de esa interpretacién
restrictiva del plazo de dos meses que la disposicién transitoria
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hace. En la practica, siempre pueden remitirse a la Comision va-
rios proyectos. Siempre puede haber en estudio mas de uno. Se-
gun esto, hasta que el altimo proyecto posible haya entrado en
la Comisién (el final del proceso de .iniciativa autonémica) no
tiene por qué empezar el estudio del primero.

Como esta interpretaciéon conduciria al retraso indefinido de
las autonomias, parece mas coherente con la finalidad politica
autonomizadora entender que, siguiendo el orden de entrada, los
Estatutos son estudiados en un plazo maximo de dos meses cada
uno o en grupo. Asimismo hay que entender que el «concurso»
v la «asistencia» de la delegaciéon de parlamentarios de la futu-
ra Comunidad auténoma soélo tienen sentido, no a la hora del
debate entre ellos v la Comisién, que ha de concluir con acuerdo
o desacuerdo, sino a la hora de examinar el Estatuto conjunta-
mente.

Como ya sabemos, este procedimiento es fruto de una tran-
saccién entre la férmula socialista, que propugnaba el mero
examen de la constitucionalidad de los Estatutos, y la ucedista-
nacionalista, que preferia la tradicién pactista catalana y vasca.
Segiin la Constitucién —con su regulacién relativamente porme-
norizada del contenido obligatorio del Estatuto (art. 147, 2), de
las instituciones béasicas de las Comunidades auténomas (articu-
lo 152, 1) y de las competencias asumibles (arts. 148 y siguien-
tes)— el margen de discrecionalidad de la Comisién Constitucio-
nal respecto a la aceptacién de los Estatutos es muy pequeiio,
por no decir nulo. No tiene sentido, por ejemplo, oponerse a la
regulacién auténoma de instituciones o cuestiones que la misma
Constitucion deja en manos de la decisién auténoma de las Co-
munidades en nombre del principio mismo del derecho a la
autonomia.

Pero también es verdad que la redaccién constitucional per-
mite un margen indeterminado de discrecionalidad. La frase
«determinar de comtuin acuerdo su formulacién definitiva» su-
giere la idea pactista y el caracter no definitivo del proyecto
estatutario. La idea de que la constitucionalidad del Estatuto ha
de ser el criterio que presida el debate y el comGn acuerdo de-
finitivo se halla implicita, y la propia constitucionalizaci6én de
los elementos mas importantes del contenido estatutario hace

DA-1979, nim. 182. JOSE ANTONIO GONZALEZ CASANOVA. Los Estatutos de las Comunidades auténo...



DA-1979, nim. 182. JOSE ANTONIO GONZALEZ CASANOVA. Los Estatutos de las Comunidades auténo...

141 Estudios

muy reducida, como digo, la posibilidad de desacuerdo. Sin em-
bargo, caben interpretaciones diferentes de la Constitucién (ma-
xime cuando ya no es posible que coincidan los miembros cons-
tituyentes de la Comisién con los que han de conocer de los
proyectos de Estatuto), y caben diferentes criterios de oportuni-
dad politica sobre la asuncién de competencias por parte de las
futuras Con'lunidades auténomas.

Por todo ello, el concurso y la asistencia de la delegacién
referida hacen del estudio y discusién del Estatuto una sola cosa,
sometida al plazo expreso de dos meses. Todo ello al servicio de
una prpdente agilizacién del proceso autonomizador de cada
territorio y de todo el Estado. A mayor abundamiento, la Cons-
titucién no fija plazo para llegar al acuerdo sobre la formula-
cién definitiva. Y para no dilatar indefinidamente el debate y la
esperanza autonémica de las poblaciones afectadas, con toda la
tension politica consiguiente, hay que entender una vez méas que
el plazo de dos meses se refiere al plazo maximo en el que hay
que dar por zanjado el debate en la Comisién Constitucional.

La Constitucién introduce un elemento coactivo para que el
debate citado concluya en comun acuerdo, ¥y es la amenaza de
que se rompa la situaciéon «privilegiada» del pacto entre una
comisién parlamentaria reducida y una delegacién de la futura
Comunidad auténoma, y de que el proyecto estatutario sea tra-
mitado como proyecto de ley (organica) por las Cortes Genera-
les, con todos los altos requisitos para el acuerdo y aprobaciéon
a que hace referencia el articulo 81, 2, y el articulo 90.

A su vez, la Constituciéon incluye otro elemento inductivo
para que se llegue al acuerdo comin en la Comisién Constitu-
cional. Si se alcanza el acuerdo, el texto resultante se somete a
referéndum del cuerpo electoral afectado, y si es aprobado en
cada provincia. por mayoria, el proyecto de Estatuto es elevado
a las Cortes Generales, las cuales, en sus plenos respectivos,
«decidiran sobre el texto mediante un voto de ratificacién».

La redaccién de esta frase supone un intento de no negarle a
las Cortes en su conjunto la 1ultima palabra aprobatoria, propia
de la soberania del poder legislativo del Estado, pero por su
propia condicién de plenos y por el inequivoco sentido del ver-
bo «ratificar», hay que entender que la finalidad del precepto
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es que las leyes organicas que aprueben los Estatutos tengan
una solemnidad semiconstituyente y se limiten a confirmar la
voluntad conjunta de la Comisién Constitucional y la Asamblea
de Parlamentarios estatuyente, a su vez, ratificada ya por el
referéndum de la poblacién afectada. Nada, pues, de discusion
y rectificaciéon del proyecto estatutario, sino confirmacién rati-
ficante del mismo.

Ahora se ve mas claro aun el aspecto coactivo del nume-
ro 5.°, apartado 2 del articulo 151. Si no hubiera habido acuerdo
entre la Comisiéon y la Delegacion, las Cortes podian haber rec-
tificado sin limites el proyecto elaborado en la Asamblea de
Parlamentarios de la futura Comunidad auténoma. Asi ocurri6
durante la II Republica con el Estatuto de Cataluiia. Con la
actual Constitucién, empero, se subsana una importante laguna
de la del 31, la cual no sometia a referéndum el texto, aproba-
do por el Congreso, como hace, en cambio la del 78.

Con todo, queda abierta la cuestion de qué ocurre en el
caso de que alguno de los dos tipos de referéndum citados sea
negativo. La Constitucién permite (art. 151, 3) que una provin-
cia, no conforme mayoritariamente con el texto estatutario acor-
dado en la Comisién Constitucional o aprobado por las Cortes,
no entre a formar parte de la Comunidad auténoma que las res-
tantes (de existir) constituyan. Pero nada se dice en el caso de
que todas o una (cuando sélo sea una quien aspire a la auto-
nomia) voten negativamente, ni tampoco se dice qué ha de
hacer la provincia inconforme que se autoexcluye de la Comu-
nidad auténoma que forman las que con ella elaboraron el Es-
tatuto.

Y hay algo mas. La Constitucion se limita a afirmar, en el
caso de que una provincia no apruebe el proyecto de Estatuto,
que tal hecho «no impedird la constitucién entre las restantes
de la Comunidad auténoma proyectada», pero no prescribe tal
constitucién. Por razonables motivos politicos podria desanimar
a las provincias conformes la actitud de la que no lo esta y
renunciar a la constitucion de una Comunidad auténoma mu-
tilada.

Esta posibilidad de «separatismo» previo provincial parece
justificada por un excesivo respeto a la voluntad autonomista
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de una sola provincia que no pueda alegar (;ante quién?) la
Condicion de «entidad regional histérica» a la que se refiere el
articulo 143, 1. El articulo 144, a), permite a las Cortes, me-
diante ley orgéanica y por motivos de interés nacional, «autori-
zar la constitucién de una Comunidad auténoma cuando su
ambito territorial no supere el de una provincia y no reuna las
condiciones del apartado 1 del articulo 143», es decir, las que
no reciban la consideracién de entidades regionales histéricas.

Se fomenta asi un curioso «separatismo» previo que recuerda
al «separatismo» a posteriori de la Constitucion de 1931, cuan-
do en su articulo 22 establecia que «cualquiera de las provin-
cias que forme una regién auténoma o parte de ella podra re-
nunciar a su régimen y volver al de provincia directamente
vinculada al poder centrals.

La organizacion institucional autonémica y el proceso de
autonomizacion del Estado

Llegamos al ultimo punto gue me proponia tratar en este
trabajo, y que se refiere a la organizacién institucional autonoé-
mica en relaciéon con el modelo autonomizador del Estado que
expresa nuestra Constitucion. De nuevo comprobaremos la in-
disoluble relacion que existe entre iniciativa autonomista, ni-
vel de competencias, procedimiento de elaboracién y aprobacién
de los Estatutos y, en fin, organizacién institucional autonémica.
Culminaremos asi, al examinar brevemente esta ultima, el reco-
rrido de un proyecto politico pactado entre las principales fuer-
zas politicas del pais al efecto de conciliar la igualdad democra-
tica, que toda verdadera Constitucién impone, con las necesidades
practicas —de Estado o de Gobierno—de una autonomizacién
gradual.

Esta ultima cuestién que vamos a exponer se halla muy li-
gada —practicamente es el meollo de la gran cuestién tedrica
que muchos se plantean: ¢qué clase de autonomia es la que
consagra la Constitucion?—a la definicién misma de <«autono-
mia politica». Ya hemos visto que no puede hablarse en puridad
de «autonomias de primera» y «autonomias de segunda». Hay
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un régimen comin como punto de i)a.rtida minimo pero que —si
invertimos la perspectiva— puede convertirse en la practica en
un régimen de excepcién o residual. Todo depende de un fené-
meno capital dentro de la teoria democratica que, si bien puede
pecar de formal, es el tnico que una Constitucion puede admi-
tir. Me refiero al grado de voluntad autonomizadora que las
poblaciones de Espafia tengan, que es tanto como decir, el grado
de entusiasmo autondémico que los partidos politicos demues-
tren dentro de sus estrategias partidistas y, sobre todo, dentro
de su afan por organizar de modo mas eficiente y democratico
el Estado.

Se ha dicho que la autonomia de régimen comtn o «mini-
ma» no pasaba de ser una autonomia administrativa o simple
descentralizaciéon de servicios, mientras que las excepciones ya
sabidas de las nacionalidades histéricas (disposicién transito-
ria 2.2) y de aquellas otras poblaciones de masiva voluntad auto-
nomista que pudieran acogerse a la iniciativa «reforzada» del
articulo 151, 1, tendrian una autonomia substancialmente distin-
ta, de caracter politico.

Esta distincién, sin duda, se fundamenta mas en el supuesto
tipo diferente de organizacion institucional que en las materias
sobre las cuales serian competentes las diversas Comunidades
auténomas. Pero resulta muy dificil separar una de otras, ya
que una de las principales materias sobre las cuales las Comu-
nidades auténomas pueden —y deben— ser competentes, es jus-
to la primera de la lista «minima» que contempla el articulo 148,
a) Organizacién de sus instituciones de autogobierno.

El concepto que utiliza nuestra Constitucién para referirse
al autogobierno es, en verdad, ambiguo. Tanto podria referirse
al self-government administrativo anglosajon como al régimen
de la comuna yugoslava, si bien este ultimo modelo debamos
excluirlo en virtud del modelo politico-social que la Constitu-
ci6n espafiola esboza, aunque sea indirectamente. Lo que quiero
decir es que <«autogobierno» es sinénimo en nuestro texto fun-
damental de «autonomia» y el caracter politico y no meramente
administrativo de ésta hay que deducirlo de la composicién y
funciones de un posible 6rgano normativo, de la capacidad de
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decision auténoma respecto a la ejecucién de las normas gene-
rales del Estado y de las del propio 6rgano normativo y, en fin,
de la capacidad de jurisdiccién respecto a las normas produci-
das dentro del ambito de autonomia.

La redaccion de las primeras lineas del articulo 152 han sem-
brado alguna confusién sobre qué tipo de Comunidades auté6-
nomas tienen derecho a contar con una organizaciéon institu-
cional como la descrita en dicho articulo. La vinculacién entre
iniciativa, procedimiento y contenido de competencias autoné-
micas provoca aqui la mayor confusiéon y refuerza la sospecha
de gque hay autonomias administrativas o de «segunda clase» y
otras, politicas o de «primera».

A efectos de simple clarificacion pedagédgica prescindamos aho-
ra de esas primeras lineas que se refieren a los estatutos apro-
bados por el procedimiento de «pacto» entre la Comisién Cons-
titucional y la Asamblea estatuyente, y veamos cuales son las
instituciones que, de régimen comun (dicho en términos retéri-
cos, pues no hay aqui excepciones) establece para las Comuni-
dades auténomas el articulo 152, 1.

Estas son: una Asamblea Legislativa, elegida por sufragio
universal; un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y
administrativas, y un presidente, elegido por la Asamblea de
entre sus miembros y nombrado por el Rey, al que corresponde
la direccion del Consejo de Gobierno, la suprema representaciéon
de la respectiva Comunidad y la ordinaria del Estado en aquélla.
Un Tribunal Superior de Justicia culminara la organizacion ju-
dicial en el ambito territorial de la Comunidad auténoma, sin
perjuicio de la jurisdiccién que corresponde al Tribunal Su-
premo.

El presidente y los miembros del Consejo de Gobierno seran
politicamente responsables ante la Asamblea.

Una asamblea, legislativa, un consejo de gobierno, un presi-
dente de la Comunidad auténoma, que la representa al tiempo
que representa al Estado en ella y que tiene la direccion del
Gobierno bajo responsabilidad politica ante la asamblea, todo
ello configura un régimen parlamentario dentro de un sistema
politico de autogobierno. Al no fratarse de un Estado federal,
las Comunidades auténomas espafiolas no tienen plenitud ju-
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risdiccional en materia no formalmente constitucional, pero el
Tribunal Superior de Justicia tiene jurisdiccién respecto a toda
norma emanada de la Asamblea Legislativa de la Comunidad
auténoma en materias de competencia exclusiva de esta ultima.

El articulo 152, 1, parece referir toda la organizacion insti-
tucional citada tan sélo a las Comunidades auténomas cuyos
Estatutos hayan sido aprobados por el procedimiento a que se
refiere el articulo 151, 2, es decir, el que he calificado «de pac-
to». Recordemos asimismo que tal procedimiento corresponde
a las futuras Comunidades auténomas de Cataluiia, Pais Vasco
y Galicia, de iure (disposicion transitoria 2.2), y a las que retinan
los requisitos de voluntad autonomizadora del articulo 151, 1,
que pueden ser, en el futuro, todas, ya que nada impide a cual-
quier regién o nacionalidad renunciar en el presente al llamado
«régimen comun» y esperar a un futuro en el que pueda cumplir
con los altos requisitos del articulo 151, 1, y seguir el procedi-
miento de su segundo apartado. Por tanto, no hay excepciones
a este régimen comuUn en principio. La autonomia politica de
todas las posibles comunidades auténomas estd asegurada. Lo
que ocurre es que se trata de una autonomia politica diferida.

Sin embargo, sigue en pie la cuestion central. Se trataria de
saber si, en ese tiempo que media entre la centralizacién del Es-
tado y la plenitud autondémica de todas las futuras comunidades,
las Comunidades auténomas que se formen en los términos «mo-
destos» del que he Ilamado «régimen comun», inicial y mini-
mo tienen ya, desde el principio, autonomia politica o no.

La respuesta no me parece dificil. De las entidades que pue-
den ejercer la iniciativa autonémica y de las Cortes que han de
aprobar el proyecto de Estatuto —sin incurrir en anticonstitucio-
nalidad, claro esta— dependera el que se le reconozcan a la Co-
munidad auténoma en exclusiva algunas o todas de las competen-
cias asumibles segun el articulo 148, 1. Si esto es asi, entiendo

. que una de las instituciones auténomas propias-—cuya deno-
minacién, organizacion y sede debe constar obligatoriamente
en todo estatuto de autonomia (art. 147, 2, ¢c)— ha de ser, de toda
necesidad, una Asamblea Legislativa, es decir, un organismo ele-
gido por sufragio universal en la Comunidad auténoma con el
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fin de elaborar normas con rango de ley de ambito territorial
circunscrito al de la Comunidad auténoma.

Desaparecido el veto gubernamental a las disposiciones nor-
mativas de las asambleas auténomas, preconizado por Alianza
Popular y UCD en sus respectivos proyectos, y substituido éste
por el control del Tribunal Constitucional (art. 161, 2), no hay
en la Constitucién —a diferencia del regionalismo italiano— im-
pedimento alguno para la legislacién autdénoma, siempre que
ésta, claro es, no atente contra la Constitucién ni contra los Es-
tatutos.

La potestad normativa implica necesariamente un poder de
ejecucién y de gobierno en funcion de las competencias legis-
lativas que se posean, es decir, de la cantidad y calidad de las
materias sobre las que se tiene competencia auténoma. Y, asi-
mismo, la jurisdiccién, por modesta que sea, también depende
del grado, igualmente mas o menos modesto, de competencia le-
gislativa. La autonomia politica de cualquier Comunidad auté-
noma espailola, sea cual sea el régimen de que goce segun las
diversas formulaciones constitucionales y sea cual sea el mo-
mento que viva en el proceso hacia su plenitud autonémica, no
depende de la incorrecta, confusa y contradictoria redaccién del
articulo 152, 1, sino de la voluntad politica de su poblacién y,
en ultima instancia —instancia que debiera ser respetuosa con
la voluntad popular—de las Cortes Generales. En ese sentido no
puede afirmarse, ciertamente, que la Constitucion imponga la
autonomia politica a aquella poblacién que no la solicite. Pero
tampoco puede decirse que no llegue a ver su solicitud frustrada
por las Cortes, como podia ocurrir con la Constitucién republi-
cana de 1931. He aqui un riesgo que bien pudiera aconsejar a
algunos territorios espafioles que esperen, libre y voluntariamen-
te, el crecimiento de la conciencia autonomista para presentar
ante las Cortes un estatuto apoyado en la iniciativa autonémica,
reforzada por el consenso masivo. De ese modo nadie les podria
discutir —mas alla de cuestiones relativamente secundarias— su
derecho pleno a pasar de la vinculacién provincial en el Estado
centralista a la autonomia politica.
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