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XI. EL ESTADO AUTONOMICO: VENTAJAS E INCONVENIENTES

1. El Ministerio de Administracion Territorial

Al nuevo Ministerio de Administracién Territorial, para ¢l que ha sido
nombrado el catedratico Antonio Fontan, es al que le va a incumbir
(a nuestro criterio) una de las tareas politicas y de gobierno mads difi-
ciles, a saber: la transformacién del Estado unitario espafiol, vigente
desde 1833 hasta hoy, en un “Estado autonémico”. Sus competencias se
han ampliado muchisimo: de él dependerdn, entre otras cuestiones, la
administracion local, las entidades preautondmicas y su transformacion
en comunidades auténomas, etcétera, tareas dificiles y llenas de riesgos.
Su mision serd “uno de los problemas mds delicades”, como subrayaba
Sanchez Agesta. Y con clla se ha de enfrentar al nuevo gobierno. Decia
¢l profesor de derecho politico de la Complutense, que hay que darle al
preblema de la consolidacion dei Estado autondmico, en un pais que
durante dos siglos y medio ha tenido una estructura nacional unitaria,

una solucién abierta y flexible, que no estard exenta de fricciones y
conflictos, pero que es quizd la Unica que puede permitir una solucién
estable. Una solucidn que permita, paso a paso, ir contrastando con
la experiencia, la capacidad de cada comunidad auténoma para asu-
mir las funciones que sea capaz de resolver por si misma. Habrd que
decir ahora “hasta aqui” sélo en lo esencial, pero con una férmula
que permita en un plazo encontrar un perfil definitivo de esa nueva
estructura,

Pero jen qué consiste el Estado autondmico? ;Cuales son su ventajas
y cudles son sus inconvenientes? Veadmoslo.

2. El Estado aulondmico nacional-regional

Si se analiza detenidamente la Constitucion de 29 de diciembre de
1978 veremos que, ficilmente, sc puede llegar a la conclusién de que Ja
organizacion territorial de Espafia en ‘“nacionalidades” y “regiones™
—prescindiendo ahora de la organizacion territorial en provincias y mu-
nicipios— tendré escaso relieve e importancia constitucional. Se trata,
a nuestro entender, de una cuestién més bien de prestigio que de una
real diferencia “sustancial” entre el concepto de “nacionalidades” y “re-
giones” [pues ambas comunidades auténomas se integran “en la indiso-
luble unidad de la nacién espaiiola” (articulo 20)]. Hemos de concluir,
pues, —siguiendo una correcta y sistemética interpretacién del articulo
29 y puesto en relacion con el titulo VIII (que trata de la organizacién
territorial del Estado)— que el Estado creado por los constituyentes es-
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paiioles es un Estado “autonémico” o si se quiere un “Estado autonémico
nacional-regional”. Este tipo de Estado es una forma de Estado inter-
media entre el Estado unitario y el federal; es semejante a la que Jos
constituyentes y tedricos de la Constitucién italiana del 27 de diciembre
de 1947 denominaron “Estado regional”. Como confirmacién de nues-
tro aserto anterior, he aqui el contenido del articulo 1382 de la Cons-
titucién: “Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunida-
des auténomas ne podran implicar, en ningin caso, privilegios econ6-
micos y sociales”. Las nacionalidades y regiones se diferenciaran, pues,
por su grado de autonomia, es decir de jgual manera o como se diferen-
cian en Italia las regiones “especiales” (Sicilia, Valle de Aosta, Friul-
Venecia, Julia, Cerdena y Trento Alto Adigio) de las otras 14 regioncs
“comunes”, pero nunca —y aqui radica la diferencia con el caso italia-
no— estos posibles y diferentes grados de autonomia vendran determina-
dos por la “denominacién” en nacionalidades o regiones, entre otras, que
puedan adoptar las respectivas y futuras comunidades auténomas espa-
itolas.

El analisis de la regulacién de los Estatutos de autonomia, que es —co-
mo dijimos— “la norma institucional bésica de las comunidades auténo-
mas” (articulo 147-1) conduce a la conclusién arriba apuntada, es decir
de que no existe “diferencia sustancial” —constitucionalmente hablando—
entre las pacionalidades y regiomes. jPor qué?: 1) La carta que esta-
blece los derechos, obligaciones y competencias de los distintos érganos
de las comunidades auténomas, se denomina estatuto de autonomia; 2)
¢l estatuto viene a ser para la comunidad auténoma lo que la Constitu-
cién es para la nacién entera; y 3) existe una supeditacion de los esta-
tutos a la Constitucién, lo que “refuerza esa unidad nacional” a lo que
nos hemos referido.

Ya hemos definido anteriormente qué entendiamos por Estado regional.
Vale ahora la misma definicién para el Estado auwtondmico.

El “Estado regional” se diferencia del “Estado autonémico nacional-
regional” en que ¢l sujeto de la autonomia puede ser una “nacionalidad”
o una “regién” (vid., articulo 2% de la actnal Constitucién espafiola) o
lo que es Jo mismo, que ¢l “Estado integral” de la Constitucién espa-
fiola del 9 de diciembre de 1931 y ¢l actual “Estado regional” italiano
o ¢l “Estado autonémico nacional-regional” son una misma forma de
Estado, intermedia entre el Estado wnitario y el Estado federal.

3. Ventajas del Estado autonémico

Lo que nosotros hemos calificado como “Estado autonémico” se pro-
pone, esencialmente, tres finalidades:



98 JUAN FERRANDO BADIA

a) asegurar una mejor adecuacién de la accidn del Estado a las ne-
cesidades y caracteristicas locales;

b) realizar un mayor acercamiento de los ciudadanos al Estado, con-
sintiendo a éstos participar en la administracién y gobierno de
aquellas comunidades que afectan de una manera més inmediata
a sus propios intereses;

¢) promover a través de una mds justa distribucion de la renta na-
cional —mediante la realizacién del principio de solidaridad entre
las comunidades auténomas (articulo 2) el mejoramiento de las
condiciones econdmicas, sociales culturales de los territorios méy
atrasados.

Aparte de estas finalidades, se pueden aducir también como ventajas
que se derivardn de la creacién o formacién del “Estado autonémico”,
previsto en nuestra Constitucién las siguientes:

1. Deflacién legislativa, que en el Estado moderno se estd imponien-
do. Con ello el Parlamento nacional podrd preparar pocas leyes, pero
buenas, y ademds se evitard que, ante ¢l exceso de trabajo parlamentario,
el gobierno caiga en la tentacién —como asi ha sucedido— de usar y
abusar sistemiticamente del decreto-ley.

2. La elaboracién de una legislacion y administracién adecuadas al
ambiente, a las condiciones y a las necesidades locales; problema éste
particularmente importante en Espafia, donde existen profundas dite-
rencias entre unas comunidades locales y otras.

3. Atenuacién y progresiva eliminacion del sentimiento de descon-
fianza de los ciudadanos hacia el Estado, considerado ajeno e indiferen-
te a las concretas necesidades de las poblaciones, Pi y Margall definié
el Estado unitario situado en Madrid como ¢l estdémago de Espafia.

4. Limitacién del excesivo poder que, en el plano nacional, pueda
poseer, en el marco de una democracia pluralista como es la actual es-
paiiola, un partido 0 un conjunto de partidos,

5. A estas finalidades y ventajas hay que afiadir que la creacién de
un “Estado autondmico™, en nuestro pais, podra resolver los siguientes
problemas:

a) El problema de la independencia y del separatismo que anida
en algunas partes del territorio. Pensemos, por ejemplo, en el caso
de Euskadi.

b) Devolver al individuo 1a posibilidad de deseavolver su propia per-
sonalidad en la esfera mds cercana a sus intereses, dandole, por
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consiguiente, la facultad de controlar y aportar sus iniciativas en
aquel orden, al cual se encuentra més vinculado.

¢} El ciudadano tendri campo donde desarrollar su libertades pu-
blicas, al tiempo que se preparara para desarrollar otras tareas més
elevadas, surgiendo de este modo uma clase politica digna de go-
bernar al pais.

d) Se evitard el riesgo de que, con la formacién de unidades super-
estatales (piénsese por ejemplo en ¢l federalismo parcial europeo
al que nos vemos abocados), quede el individuo anuiado, en su

calidad de hombre concreto, por una legislacién unitaria y unifor-
me que pueda emanar de dichas entidades supranacionales.

e} Finalmente, con el “Estado autonémico” se realizard mejor y mas
efectivamente la unidad espaifiola, ya que si se aplica. en realidad,
el principio de solidaridad prescrito en el articulo segundo de la
Constitucion, la realizacién de las autonomias, conmplementade con

el principio de la “solidaridad entre todas ellas” (vid., articulo
29), sera el cauce adecuado para eliminar los desequilibrios exis-
tentes entre los distintos territorios del actual Estado espafiol.

Con el regionalismo se realiza mejor y més efectivamente la unidad,
ya que con €l se pueden eliminar, en parte aquellos contrastes entre re-
giones agricolas y regiones industriales que son consecuencia de la cen-
tralizacion y de la Ley publica en manos de Ia burguesia; y, finalmente,
con la descentralizacién y el regionalismo se puede hacer revivir el “ple-
biscito cotidiano” (Renan) de vida en comin: Ia unidad nacional.

4. Inconvenientes del Estado autonomico

Lo mismo en Italia que ¢n Espafia, algunos autores politicos han pen-
sado y dicho que la existencia de un Estado auton6émico, como el confi-
gurado por nuestra Constitucién, implicaria la desmembracion del Es-
tado y supondiia un fértil abono para las ideas separatistas. Ya hemos
visto que precisamente la tnica forma de evitar esto es la propia exis-
tencia de dicho “Estado autonémico™, siempre que las autonomias sean
reales y no concedidas a cuentagotas. Por otra parte, la base constitucio-
nal fundamental para sostener esta afirmacién —la existencia del término
“pacionalidades” en el articulo 29— carece, como hemos dicho, de toda
transcendencia constitucional.

También se ha dicho que los poderes de las futuras comunidades au-
ténomas que se constituyan, pucden llegar a ser muy amplios y afectar
a materias fundamentales. Ello supondria un atentado contra el interés
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y unidad de la nacién espafiola. A este respecto denunciard Malagodi, re-
firiéndose a ltalia, el peligro de que nacieran tantas “republiquillas” co-
mo regiones.

Las comunidades auténomas espafiolas —como las regjones italianas—
al gozar de amplias competencias, y si estin gobernadas por partidos
diferentes y antitéticos, pueden ser un peligro para una coordinada uni-
dad legislativa nacional. Malagedi teme para Italia que “algunas de estas
replblicas, en donde hay una mayoria electoral roja, esto s, comunista
y socialista” se promulguen leyes de este color ideoldgico y, al revés, en
otras de contenido democristiano. ;Podria suceder esto en Espaia? Opi-
pinamos negativamente —aunque no excluimos el peligro, pero a niveles
inferiores—. Nos inclinamos por una postura diferente a la de Malagodi,
porque, si se analiza detenidamente la Constitucién, veremos que a lo lar-
go de todo el titulo VIII, podemos observar la serie de frenos y contra
frenos existentes en el proceso de constitucién de las comunidades au-
tonomas, asi como en el proceso de asuncion de sus competencias, dis-
poniendo los drganos centrales del Estado, bien sean las Cortes, el go-
bierno o el propio tribunal constitucional, de los suficientes medios para
que el peligro antes apuntado no se produzca, es decir desmembramiento
del sistema democcritico nacional.

Finalmente, se dice —y aqui si que parece existir un cierto fundamen-
to— que la creacién del Estado autonémico, basado en la futura cons-
titucién de las comunidades auténomas, presenta graves inconvenientes
“financieros y burocriticos”. En efecto, y al igual que ya sefialé Mala-
godi para ¢l caso italiano, la constitucién y creacién de estas puevas co-
munidades auténomas, supondriz una serie de gastos en el sector de
servicios que, al no poder sufragarlos, al menos en su totalidad, por las
propias entidades, repercutirian notablemente en los presupucstos gene-
rales del Estado; presupuestos que, por otra parte, se encuentran bastan-
te debilitados, por razones de todos conocidas. Supondria, pues, un gasto,
en cierto modo superfluo, que el propio Estado espafiol no podria sopor-
tar. Decia Malagodi, en 1951, que “La creacion de las regiones con Es-
tatuto especial habia implicado un aumento de gastos invertido en el
sector servicios, de 90.000,000 de liras anuales, contra 40.000,000 en la
citada fecha de 1951.” Otro tanto sucederd en Espafa. La breve expe-
riencia preautonémica lo ha demostrado jsin que los frutos de tal au-
mento de gastos hayan sido muy positivos, que digamos! Junto a ello,
la creacion y duplicacién de burocracias, la de Madrid, que no desapa-~
recerd, y la propia de cada una de las comunidades auténomas, no hari,
de momento al menos, mas que dificultar, y no resolver, los proble-
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mas de la eficacia y pronta resolucién adecuada y competente de los pro-

blemas ya existentes.

Tras las consideraciones propias hechas en pro y en contra de la rea-
lizacién de las autonomias hemos de temer presentes las experiencias
ajenas. A este respecto repetimos una vez més lo que decfa Sénchez
Agesta:

Desde ahora, y como uno de los més delicados problemas con que
ha de enfrentarse el nuevo Gobierno, hay que darle una solucion
abierta y muy flexible, que no estari exenta de fricciones y conflictos,
pero que es quizd la Unica que puede permitir una solucion estable,
Una solucién que permita paso a paso, ir contrastanto, con la expe-
riencia, la capacidad de cada comunidad territorial auténoma para
asumir las funciones que sea capaz de resolver por si misma. Habra
que decir ahora “hasta aqui” sélo en lo esencial, pero con una férmu-
la que permita un plazo demorado encontrar un perfil definitivo de esa
nueva estructura, Los italianos se tomaron casi treinta afios para de-
sarrollar el perfil regional de su Constitucién; los alemanes lo corrigie-
ron --restringiéndolo— pasados veinte afios, pese a que contaba con
una tradicién federal, y los franceses dieron el primer paso de una,
regionalizacion econémica y dijeron “no” al mismo general De Gaulle
cuando intent6 apresurar el ritmo de esa experiencia. Y no hablemos
de la flema con que se lo toma el pueblo britanico.

No hay que echar en saco roto los prudentes consejos del profesor
Agesta, Dice:

(Serd mucho pedir, incluso a los catalanes y los vascos, que no apre-
mien al Gobierno con traspaso de servicios que no tengan bien planea-
dos y que, efectivamente, puedan renidr con mds eficacia y economia
en manos de los 6rganos de las comunidades auténomas? En ello va
el éxito de esa compleja operacién, de la que depende la perdurabi-
lidad misma de la Constitucion. ;Habrd que recordarles que el reco-
nocimiento del derecho a la autonomia estd en el mismo articulo que
la afirmacién del principio de solidaridad?

5. Clase de Estado regional, integral o autonémico
Podemos establecer tres clases de Estado regional:

1. Estados en los que el ordenamiento es la regla comin para todo
el territorio, subdividiéndolo, por tanto en comunidades aut6nomas.

2. Estados en los que el ordenamiento regional es una excepeibn,
que se aplica limitadamente a algunas regiones que reinen determina-
das condiciones, mientras que, para el resto del territorio estatal, se
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conserva la estructura del Estado unitario: el caso de la Segunda Re-
publica espaiiola, la de 1931.

3. Estados en los que coexisten “dos” ordenamientos regionales, uno
“comiin” para la mayoria de las regiones, y otro “especial” para ciertas
regiones en atencién a sus peculiaridades: Italia con su Constitucién de
1947, y la actual Constitucion espafiola (vid., disposicién transitoria se-
gunda y articulos 147 y 151).

La comunidad auténoma se la puede definir desde varias perspectivas.
Los republicanos del 31, nos brindaron de la regidén ésta: es “un nicleo
politico administrativo formado de una o varias provincias limitrofes, con
caracteres histéricos, culturales y econdémicos comunes”.

Las comunidades auténomas (nacionalidades y regiones) tienen —o
pueden tener— Organos legislativos, ejecutivos y juridisccionales. Sus po-
deres funcionan en el dmbito de las correspondientes constituciones na-
cionales y estatutos propios.

6. Estructura del Estado autondmico

En el Estado autonémico, los 6rganos estatales y de las regiones o na-
cionalidades participan en el ejercicio de la potestad legislativa: por esto,
es necesario un reparto de competencias que agote y comprenda el amplio
campo de la legislacién. Por tanto existe:

A) Un reparto “vertical” de competencias legislativas.
B) Un reparto “horizontal” de competencias legislativas que cristaliza
en tres especies de competencias regionales:

1. Competencia exclusiva.
2. Competencia complementaria.
3. Competencia integrativa.

Las comunidades auténomas tienen Ja posibilidad de darse su propio Es-
tatuto. En la elaboracién del mismo cooperan tanto ellas como ¢l Estado,
XII. TEORiA Y REALIDAD DEL ESTADO AUTONOMICO: LAS COMUNIDADES

AUTONOMAS Y EL SISTEMA DE PARTIDOS

1. El sistema unico de partidos

El Estado autondmico nacional-regional —como cualquier otro tipo
de autogobierno local— ¢s incompatible en su funcionamiento con todo
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tipo de régimen que facticamente realice la confusién de poderes, bien
en provecho del gobierno, bicn de la asamblea o del “partido”. Si, te6ri-
camente, un régimen de partido unico monolitico, puede admitir en su
constitucion una descentralizacion de entidades auténomas, de hecho,
serd puramente ilusoria dicha declaraciéon constitucional. Opinamos que
el autogobierno local, en sus diferentes formas, es particularmente incom-
patible con la cxistencia de un partido #nico en cualesquiera de sus ver-
siones, sea fascista o social-comunista. Refiriéndonos a la URSS, pode-
mos afirmar que la unidad del territorio estatal queda asegurada...,
sobre todo por la existencia de un partido #nico, el PC, cuya organi-
cién basada en el llamado “centralismo democritico” contrabalancea las
Libertades “tedricas” conferidas a las entidades federales en la Constitu-
cién del 78. De hecho, el PC de la URSS detenta todos los puestos direc-
tivos, tanto en la Unién como en las Repiblicas,. regiones y distritos.
Aniloga afirmacién podria hacerse si nos refiriéramos a los regimenes
del tipo fascista o pacional-socialista, en los que se ralizaba una confu-
sién de poderes por subordinacion de todos los érganos gubernamentales
a los “jefes de los gobiernos respectivos”.

En los regimenes de partide tinico monolitico, los érganos represen-
tativos de las colectividades con autogobierno legislativo, si los hubiere,
realizardn mds bien la voluntad de los érganos centrales del Estado —es
decir, de! jefe del partido— antes que la voluntad del colectivo represen-
tado, es decir de las comunidades auténomas que la Constitucién verbi-
gracia, la actual soviética, pueda reconocer.

El Estado autonémico inserto en ¢l semo de un régimen unitario, en
conclusion, en el sistema autocrdtico-totdlitario, de partido dnico, aunques
pueda seguir siendo, constitucionalmente, un Estado federal como el de
la URSS, de facto, en el funcionamiento real del sistema, la autonomia
de las comunidades descentralizadas es meramente ilusoria. El partido
tinico hace inviable cualquier forma de autogobiemno local. No hay nin-
gin autor o tratadista de derecho constitucional que no afirme que el
Partido Comunista de la Upién Soviética ha convertido la forma federal
de Estado en algo meramente teérico. Un régimen de partido tinico y
un Estado autondmico se excluyen mutuamente,

2. Las comunidades auténomas y el sistema pluripartidista

Por lo que se refiere al Estado autonémico en el marco del sistema
democritico pluralista, cabria distinguir los siguicntes supuestos:

19 Que el Estado autonémico funcione con un sistema de partidos “cen-
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tralistas” (es el caso de Espafia actualmente), con una estructura rigida
interna apoyada en un sistema electoral de “listas cerradas y bloqueadas”.
Podria afirmarse que, en este supuesto, el autonomismo perderia gran
parte de su fundamentacion l6gica. En efecto, se correria el peligro de
que los érganos centrales de cada partido fueran los que tomaran las de-
cisiones vinculantes para los 6rganos representativos locales. Si las listas
electorales son confeccionadas por los comités centrales de los partidos,
¢no se veria mermada la capacidad de autogobierno local? Ademas, tal ¥
como vienen funcionando los partidos en Espafia no hay duda alguna de
que los partidos politicos vienen funcionando de un modo centralizado.
Y que entre el partido y sus diputados y senadores existe un nuevo tipo
de “mandato imperativo”, que es contrario a la vida politica democrati-
ca. Los diputados y senadores obedecen en el momento de adoptar un
comportamiento politico concreto en el seno de su correspondiente ca-
mara, lo que el partido, su comité, ies manda: “votaré lo que mande mi
partido”. He aqui la pauta de conducta de nuestros parlamentarios hasta
ahora, Los partidos, a través de “‘su” grupo parlamentario y de la “disci-
plina de voto”, scguida por los diputados y senadores, esta imponiendo
un nuevo tipo de “mandato imperativo” que es abiertamente antidemo-
cratico. Bastantes diputados y senadores espafioles actuales, posponen su
“disciplina personal”, segin palabras del diputado del PSOE, sefior Ruiz
Ramirez, a la “disciplina de votc” impuesta por ¢l partido. Hay que dz-
nunciar “este peligro oligdrquico” que, cual espada de Damocles, pende
sobre la joven democracia espafiola. Si no se adoptan las medidas opor-
tunas, pronto vercmos que las instituciones creadas por la Constitucion
serén puras correas de transmisién de la voluntad de los comités de los
partidos, Con ello, €l camino tristemente seguido por la democracia ita-
liana estard ante nosoiros, y la joven democracia espafiola tomard idén-
ticas ataduras. Y frente a la democracia surgird, suplantando la voluntad
de la mayoria, pero con el respeto de la minoria (y basada en el “man-
dato representativo”) la “partidocracia”. Y el partido es para la demo-
cracia y no para desvirtuarla, como sucede en Italia. La democracia debe
basarse en el “gobiermno de los ciudadanos y no en una “oligarquia caci-
quil”, cual es la de los “comités de los partidos”. Hay que evitar la “dic-
tadura de los partidos”. En caso contrario las instituciones politicas seran
meras transmisoras de la voluntad de los partidos en el poder, Y si asi
sucediere, la Constitucién se habrd convertido en semantica ¢ nominal.
29 Que el Estado autonémico funcionase inserto en ¢l marco de un
sistema de partidos autonomistas independientes unos de otros. Sin duda,
en este caso la autonomia cobraria su mayor pujanza; habria un verda-
dero autonomismo, pero sc correria el peligro de avanzar por la senda
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del separatismo, desvirtudndose asi la forma de Estado autonémico, crea-
do por la futura Constitucién.

3¢ Consideramos que el sistema de partidos que mejor combinase con
el autonomismo cristalizado en el titulo VIII del proyecto constitucional,
es decir el de las comunidades auténomas bien sean “nacionalidades” o
“regiones” integradas en el marco de la “indisoluble unidad de la Nacion
espafiola” (articulo 29) serd aquel que tuviera una estructura interna
flexible, federativa, pero sin perder su visién global de los intereses gene-
rales de todos los cuadrantes espafioles, pues sélo asi se salvarian la “so-
lidaridad” entre las “nacionalidades” y “regiones”, de la que nos habla
el articulo segundo de la Constitucién. Es la solucién que parece mas
acertada. Ante el equilibrio entre el centro y la periferia, el sistema po-
dria madurar. La politica de partidos seria nacional, a la vez que auto-
nomica, pues no se olvidaria a la periferia a la vez que se respetarian las
necesidades del centro. La estructura de los partidos deberia ser total-
mente democritica. Mil propuestas podrian efectuarse al respecto. Cabe
postular la representacién de todos los lideres locales en el comité cen-
tral del partido, ¢ incluso que estos representantes locales votasen en blo-
ques por regién o nacionalidad (como en el Bundesrat de la RFA) y no
personalmente, Se trataria de luchar, en definitiva, contra la tendencia
oligirquica de los partidos. El control no deberia s6lo limitarse a la es-
tructura del partido, sino alcanzar también a su funcionamiento.

CAPITULO SEGUNDO

LAS COMUNIDADES PREAUTONGCMICAS

1. CARACTERES FUNDAMENTALES DE LA CONSTITUCION ESPANOLA DE
29 DE DICIEMBRE DE 1978

1. Introduccidn

La Constitucién espafiola se divide en diez titulos, una disposicién adi-
cional y otras disposiciones transitorias y finales. En total, 169 articulos;
4 disposiciones adicionales, 9 disposiciones transitorias, una disposicion
derogatoria y una disposicién final.

La Constitucién espafiola —como toda Constitucién— contiene unos
principios ideoldgicos subyacentes y un complejo de instituciones juri-
dico-politicas, que no son mdés que encarnadura o instrumento para el
cumplimento de la ideologia que sustenta la propia Constitucion.
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Antes de adentrarnos en la exposicién de las notas fundamentales que
caracterizan la Constitucion espafiola de 29 de diciembre de 1978, cree-
mos oportuno indicar, brevemente, qué se entiende por ideologia politica
y coémo ésta sirve de criterio para establecer la tipologia de los sistemas
politicos vigentes en Europa. Tengamos en cuenta que toda Constitucién
engendra, formalmente, un determinado tipo de régimen politico y, ten-
gamos presente tambi€n, como hemos expuesto en nuestra obra Estudics
de ciencia politica (Tecnos, Madrid, 1976), que todo régimen no es mas
que una concretacién de un sistema politico que, como tal, abarca mil-
tiples regimenes que se diferencian por aspectos accidentales, pero no
por sus principios ideoldgicos inspiradores. Subrayemos, pues, la impor-
tancia de las ideologias.

2. La ideclogla politica

Creemos inneccsario esforzarnos para patentizar la importancia del es-
tudio de las ideologias, en cualesquiera de su cristalizaciones. K. Loe-
wenstein, en su Teoria de la constitucién, por ejemplo, tras establecer su
clasificacién dicotémica de los sistemas politicos en “democracias cons-
titucionales” y en “autocracias”, dird que el concepto de sistema politico
no es mas que la “institucionalizacién de determinadas ideologias poli-
ticas”; es decir que todo Estado en un momento determinado de su his-
toria estd regido por un conjunto de instituciones, que constituyen su
régimen. .. Ahora bien: lo mds importante de un régimen no son las
mismas instituciones sino los principios politicos a que responden; es
decir, las finalidades y anhelos de una sociedad, para lograr los cuales
fueron cstablecidas.

Se enticnde, normalmente, por ideologia politica un complejo de ideas,
convicciones, prejuicios ¢ incluso sentimientos, acerca de cémo se orga-
niza y ejerce, por un grupo determinado, el poder en una sociedad po-
litica,

La ideologia recluta adhesiones y se¢ expande en movimiento politico.
Por eso las ideoiogias politicas —en nuestro caso concreto— se encarnan
en instituciones. Y todo régimen politico, en cuanto solucién politica con-
creta por la que se autogobierna una colectividad, no es més que un com-
plejo sistematico de instituciones gubernamentales —por las que circula
la funcién de gobierno— y de instituciones de los gobernados —por las
que ejercen la funcién de impulsar, frenar y fiscalizar a los gobernantes.
Subyacente, pues, a cada sistema politico (vision abstracta de lo politico)
y a cada régimen {consideracién concreta de lo politico) se halla una
especifica ideologia politica, que es su razon de ser y nos ayuda a com-
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prender las diferencias existentes entre diversos sistemas y regimenes po-
liticos.

Hemos dicho que en cada sistema y régimen politicos subyace una de-
terminada ideologia que lo tipifica, y asi podemos establecer una clasifi-
cacién tripartita de los sistemas: sistema democratico-liberal, sistema
marxista y sistema autoritario.

3. Las ideologias y sistemas politicos

La diferencia existente, en este orden de cosas, entre la democracia plu-
ralista y los sistemas marxista y autoritario radica en que en la democra-
cia se puede hablar de dos tipos de ideologia politica: una ideologia
general encarnada en la Constitucién y otra particular, es decir las otras
ideologias de partido; mientras que sus oponentes marxista y autoritario
pretenden ser monoliticos.

En las democracias liberales y pluralistas existe una ideologia que es
objeto de un consentimiento y de aceptaciéon dominante —de consensus
fundamental y politico— y que fundamenta las instituciones del régimen:
ningin ciudadano americano discute su Constitucién, y los britdnicos
aceptan su monarquia parlamentaria porque todos comparten la misma
ideologia liberal. Ideologia que es lo suficientemente amplia y eléstica
para que en su seno convivan pluralidad de ideologias partidistas.

En los sistemas marxista y autoritario, por el contrario, la ideologia
de un partido se convierte en la inica con validez constitucional que
tiene que ser aceptada por todos. Por ello no caben diferentes interpreta-
ciones de su instituciones constitucionales.

En esos sistemus, dichas instituciones tienen siempre vun mismo color
politico; no aceptan el error; excluyen el didlogo; monologan, y lo méxi-
mo que aceptan ¢s la autocritica ¢n el seno del partido. Al no caber al-
ternativa, los regimenes no liberales quicren perpetuar el monopolio del
partido, sucediéndose a si mismos.

Pero, también en ¢l mundo contemporineo, existen o han existido,
ciertos regimenes con apariencias democrdticos que, por asentarse 0O en
una personalidad politica excepcional, con dotes de flexibilidad y prag-
matismo y en una ideologia no cerrada o en estructuras de poder here-
dadas del régimen anterior autoritario, permitian y legalizaban, especiai-
mente éstos Ultimos, no sélo una pluralidad de grupos sociales, sino
también la asociacién directa o indirecta en el poder de pluralidad de
grupos politicos, mas o menos definidos. A este tipo de regimenes, auto-
ritarios unos y predemocriticos otros, se¢ les presentaba una {nica solu-
cién, si querian consolidarse o transformarse en democriticos: dar co-
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herencia ideolégica al sistema y estructura organizativa y constitucional
a una organizacién politica, mis o menos predominante, o abrir sus
puertas a los partidos, reconociendo para ello igualdad juridico-politica
y real a todos los partidos politicos que comparten la ideologia del
régimen, asi como su participacién en las Cortes, como grupos parlamen-
tarios, a aquellos pequefios partidos regionales.

4. El actual régimen espariol

El régimen creado por la Constitucién espafiola del 29 de diciembre
de 1978 se inserta, por razoén de los principios que la inspiran, en el
sistema que hemos denominado democritico liberal y pluralista, y cayas
notas esenciales expondremos en el epigrafe siguiente.

5. Principios ideoldgicos y notas esenciales de
la Constitucién espaniola de 1978

Los principios ideolégicos de la Constitucién son ‘“‘democrético-plu-
ralistas”, y para su realizacién se crean unas instituciones que integran
la estructura juridico-politica formal, tedrica, del futuro régimen espa-
fiol. Y digo “democritico-pluralistas”, porque, como es de sobra sabido,
en todas las Constituciones de la dltima posguerra y en nuestra Consti-
tucién, la democracia liberal o “individualista” ha sido superada por la
democracia de grupos o “pluralista”, o como diria Burdeau.

Este hecho ideolégico democritico-pluralista se contiene en el titulo
preliminar, —especialmente cn el articulo 19— y en el titulo I *que enu-
mera los derechos y deberes fundamentales (articulos 10-33), tanto de
procedencia liberal (libertades piblicas, articulos 14-38), como los de-
rechos socio-econdémicos, (articulos 39-52) contenidos en el capitulo
tercero, de los principios rectores de la politica econdmica y social, que,
a su vez, conectan con el titulo séptimo, Economia y Hacienda, puesto
que varios de su preceptos, 129, 132 y 122, afectan a estos ultimos de-
rechos. (Verdd, Lucas, Informaciones, 27, V, 78).

A tenor de los principios contenidos en los citados titulos podemos
—a modo de una primera aproximacién— establecer, formalmente al
menos las notas que cualificardn al futuro régimen espafiol.

19 Seré nacional, en el sentido de que el pueblo que se asienta en
Espaiia pertenecerd y tendrd una misma nacionalidad, en la acepcién téc-
nica de la palabra. Todos los miembros del “Estado social y democrético
de derecho”, en que se constituye Espaha (articulo, 19, apartado 1)
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serdn igualmente ciudadanos de un mismo Estado y de una misma e
“indisoluble” nacién: la nacién espafiola (articulo 29).

2%  Sera constitucional, en el sentido especifico de que el futuro régi-
men espafiol tendrd una organizacion descrita en normas constitucio-
nales; ¢s decir, que tanto el Estado en si y sus instituciones politicas y
organos gubernamentales, como algunas de las instituciones politicas de
los gobernados (sindicatos, partidos, etcétera) tendrdn su base en una
Constitucién “votada”, “escrita” y “rigida”. El futuro régimen espaiiol
serd un régimen de derecho —FEstado de derecho—, en el sentido de que
la Constitucién reconocerd y garantizard los derechos pdblicos subjetivos
de Jos gobernados y de que la pluralidad de instituciones gubernamen-
tales (corona, gobierno, cortes, tribunales, instituciones autondémicas de
gobi'cmo, etcétera) se asentardn, en su reciprocas relaciones, sobre ¢l
principio de la “colaboracién” y, al rhismo tiempo, “racionalizacién” de
poderes. Se establecerd un “parlamentarismo racionalizado” como diria
Mirkine-Guetzevitch,

39 Democrdtico, en cuanto que los gobernadores serdn “ciudadanos™ y
no “sibditos” como en ¢l antetior régimen autoritario. Participacion de
derecho en la vida politica de la nacion. A ellos, al pueblo espafiol, per-
tenecerd la soberania a tenor del articulo 19, apartado 2, que la ejer-
cerdn en la forma y limites que ya se prevén en la Constitucién: “La
soberania nacional reside en ¢l pueblo espafiol del que emanan todos sus
poderes.”

49  Asimismo el futuro régimen tendrd una forma de gobierno mondr-
quico-parlamentaria (vid., articulo lo., apartado 3o. y articulo 20.). Serd
parlamentario, en el sentido de que el candidato a presidente del gobier-
no y demés miembros, si bien es formalmente “propuesto” y “nombra-
do” (vid., articulo 62, apartado d y articulo 99) por el rey, debe gozar
de la confianza de la Cdmara de los Diputados (vid., arficulo 99, aparta-
dos 2, 3, 4; articulo 108; articulo 113, apartados 1-4 y articulo 144). La
Camara de los Diputados, denegado u otorgando su confianza al gobierno
(voto de investidura) a tenor del articulo 99, apartado 2, y aprobando
una mocién de censura (articulo 113) al mismo, previa discusién del
programa gubernamental, determinard, de una manera indirecta, la orien-
tacién politica general de la nacién. Hemos de afirmar que, segin el espi-
ritu y la letra de la Constitucidn, el gobierno no deberd ser un simple
comité del partido predominante, o mayoritario, o de una posible coali-
cién de partidos, sino que tiene que ser un verdadero érgano constitu-
cional con poderes derivados directamente de la prepia Constitucién,
pero que, para su realizacion, deberd coordinar su actividad con la vo-
luntad de la Cémara de los Diputados.
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Hemos afirmado que el futuro régimen espafiol serd “constitucional”
(apuntando con este término a la limitacion juridica del poder politico,
tanto nacional como el de las comunidades autdnomas); que serd “de-
mocratico”, salvo en la ciispide, ya que la forma de gobierno serd la
“mondrquica”, y, por tltimo, s¢ ha indicado su tercera nota a saber; su
cardcter “parlamentario”, o sea, que las “relaciones entre las institucio-
nes y Organos gubernamentales se basardn en el principio de la colabo-
racién de poderes”.

59 El futuro régimen espaiiol —en la actualidad ya es— serd, con ex-
presién de M. Puverger, un régimen pluralista, es decir, que existen y
existirdn dos o mas partidos. El articulo de la Constitucién, constitucio-
naliza el hecho de los partidos. Dice: “Los partidos politicos expresan el
pluralismo politico; concurren a la formacién y manifestacién de la vo-
luntad popular y son instrumento fundamental para la participacién po-
litica. Su creacién y el ejercicio de sus actividades son libres dentro del
respeto a la Constituciéon y 2 la ley. Su estructura interna y funciona-
miento deberfn ser democriticos.”

6° Podriamos referirnos también a la dimensién social o socializante
que encierra la Constitucién. Opinamos que, a pesar de la dosis conser-
vadora que anida en el texto, si los futuros gobernantes llevasen a Ia
préctica ¢l articulo 9, apartado 20. se podria realizar, hasta cierto grado,
una “democracia material” o “sustancial” y po tan sélo una “democra-
cia formal”. El citado articulo 9, en su apartado 2o. dice: “Corresponde
a los poderes piblicos promover las condiciones para que la libertad
y la igualdad del indivduo sean reales y cfectivas; remover los obsticu-
los que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de
todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cuitural y social.”

La Constitucién se ve cruzada, desde un principio, por una reaccién
contra la democracia “individualista” y “liberal”. En efecto, €l carécter
de “democracia pluralista” y “social” del futuro régimen, queda patente
en cuanto que los poderes piblicos adoptan como fines propios no sélo
los de su organizacién y Ja defensa y tutela de los derechos individuales,
propios del llamado Estado liberal (vid., titulo 1: De los derechos y de-
beres fundamentales), sino también la tutela de los derechos de las
formaciones sociales en donde s¢ desenvuelve su personalidad, y asi,
verbigracia, el articulo 9, en su apartado 2o. dice: “corresponde a los
poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y
efectivas...” (cfr., también articulos 22, 23, 28 en los que se regulan
los derechbs de asociacidn, de fundacién, de sindicacidn, etcétera). Y
piénsese que el pluralismo social y el politico son la base de la llamada
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democracia “pluralista”, en abierta antitesis con la democracia indivi-
dualista y liberal, en la que sélo se reconocia al “individuo” y al “Esta-
do”, por una paste, y, por otra, los poderes piblicos no podian, ni
debian intervenir en la vida social ni politica (Estado gendarme, o tam-
bi¢n Estado del laisser faire, laisser passer, dejad hacer, dejar pasar).

Ademas, en el articulo 20., los parlamentarios han introducido un acer-
tado zfiadido que reza asi... se recomoce y garantiza la “solidaridad
enire todas ellas (nacionalidades y regiones) que integran Espafa”, El
principio de la solidaridad politica, econémica y social estd, teéricamente
al menos, latente en el titulo preliminar y el titulo I. Por esta razén opi-
namos que podriamos calificar al futuro régimen espafiol de solidario,
contrapuesto, de una parte, al Estado (econoémicamente) liberal, y, de
otra, al Estado clasista de tipo soviético, en el que existe el monopolio
(tedrico) politico-econémico concentrado en una clase. Es de sobra sa-
bido que quien manda en los paises de las llamadas democracias socia-
listas es el Partido Comunista.

A lo largo del texto constitucional existen varios casos en los que se
reflejan el concepto moderno de la libertad positiva —“las libertades de
participacion”— frente al concepto negativo de las mismas, propio de las
democracias liberales, que propugnaban esencialmente las lamadas “liber-
tades resistencias”. Y estas libertades “positivas’ o de “participacién” se
quieren conseguir a costa de grandes intervenciones del Estado; por eso,
a éste no se le puede denominar, a tenor de la Constitucién, Estado libe-
ral, sino, como lo hace el articulo 1, en su apartado lo., “Estado social
y democritico de Derecho”. La Constitucién supera la concepcién po-
litica liberal e individualista del Estado y de su democracia formal, al
menos en teorfa. Ya veremos qué sucederd cuande comience su rodaje.

79 Serd, finalmente, autondmico, segiin el articulo 20. No vemos con
claridad la diferencia entre “nacionalidades” y “regiones”, pues ambas
“comunidades auténomas” se integran en “la indiscluble unidad de Ia
Nacién espaiiola” (articulo 20.). Una correcta y sistematica interpreta-
cién del articulo citado, y puesto en relacién con el titulo VIII (que trata
de la organizaci6n territorial del Estado en sus articulos 137-158), nos
induce a afirmar la analogia o similitud entre “nacionalidades” y “regio~
nes” con las “regiones especiales” y “regiones comunes”, respectivamente,
de la Constitucion italiana del 27 de diciembre de 1947. Y come confir-
macién de nuestro anterior aserto, es decir, de que no hay diferencia “cua-
litativa™ entre “nacionalidades” y “regiones™ he aqui el articulo 138: “Las
diferencias entre los estatutos de las distintas Comunidades Auténomas
ni podran implicar, en ningin caso, privilegios econbémicos o sociales.”
Las “nacionalidades” y “regiones” se diferenciardn, pues, por “‘su” grado
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de autonomia, es decir de igual manera a como se diferencia en Italia
las regiones “especiales” (Sicilia, Valle de Aosta, Friul-Venecia Julia,
Cedefia y Trento Alto Adigio) y de las otras catorce regiones “‘comunes”.

Por todo lo anteriormente expuesto, es por lo que opinamos que la
Comisién Constitucional ha desembocado en la forma de Estado que he-
mos definido como “Estado autondmico”, o, si se quiere, un Estado auto-
nomice nacional-regional. Este tipo de Estado, intermedio entre el Estado
unitario y el federal, es semejante al que los constituyentes de la Segunda
Repiblica denominaron Estado integral, y los legisladores y tedricos de
la Constitucién italiana del 47 han denominado Estado regional. El Es-
tatuto de autonomia, que es “la norma institucional bésica de las comu-
nidades auténomas” (articulo 147, apartado 1 de la Constitucién espa-
fiola), subraya atn més la identidad de ambos tipos de Estado aludidos,
pues los Estatutos autondmicos de las correspondientes entidades auté-
nomas ponen de relieve la dependencia de éstas en relaciéon con la na-
cién espafiola. Los estatutos autondmicos establecen los derechos, obli-
gaciones y competencias de los distintos érganos regionales —y de las
nacionalidades—. El estatuto de autonomia viene a ser para las comu-
nidades auténomas lo que la Constitucién es para la nacién entera o
para un Estado-miembro de un Estado federal. Existe una supeditacién
de los estatutos a la Constitucién, lo que refuerza la unidad nacional.
Pero, ;qué es el Estado autonémico? Es aquel que tiene una “estruc-
tura interna” integrada por miiltiples centros decisorios politico-legisla-
tivos: Jas entidades auténomas y el poder central. Las comunidades aut6-
nomas no gozan de la competencia constituyente, como ¢l poder soberano
nacional o los Estados-miembros de un Estado federal, para darse sus
constituciones. Solo tendrin estatutos (vid., titulo VIIL de la Constitu-
cién), que serin producto de su competencia legislativa ordinaria.

También podriamos referirnos al caracter laico del Estado espaiiol,
siguiendo las directrices modernas al respecto (articulo 16), asi como
al caracter internacionalista y pacifista (vid., articulo 10 del mismo)
pero, con todo lo expuesto, consideramos que se ha ofrecido una pri-
mera aproximacién global acerca de la naturaleza y notas esenciales del
régimen espafiol nacido de la Constitucién en vigor.

II. DEL ESTADO UNITARIO AL ESTADO AUTONOMICO: SU PROCESO

1. Imtroduccién

El trinsito del Estado unitario centralista y centralizador espaiol al Es-
tado autonomico previsto por la Constitucion del 29 del XII de 1978,
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exige un proceso, el llamado proceso autondmico, al ‘que apuntaremos
brevemente mds adelante, y ello a tenor de la propia Constitucién. Siw
embargo, y teniendo en cuenta las fuertes y agudas corrientes, descen-
tralizadoras unas, federalistas otras, y separatistas las menos, que surgie-
ron después del régimen autoritario franquista y en el interin de que se
aprobara la Constitucién, el gobierno-Sudrez creyé oportuno arbitrar
una férmula juridico-administrativa —las preautonomias— que sirviera de
remedio transitorio a tales corrientes centrifugas.

2. Las preautonomias. Su naturaleza, organos, competencias
y limites, Su tempordlidad

A. Introduccién

La concesion de las preautonomias a Catalufia (29-1X-77), al Pais
Vasco (4-I-78), Galicia (16-1I1-78), Aragdén (17-111-78), Canarias
(17-111-78), Nacionalidad Valenciana (17-III-78), Andalucia (27-1V-
78), Archipiélago Balear (13-VI-78), Extremadura (13-VI-78), Casti~
lla-Leén (13-VI-78), Asturias (27-VI-78), Murcia (27-VI-78), la region
Castellano-Manchega (31-X-78)... se llevd a cabo mediante reales-
decretos, cuyas fechas figuran entre paréntesis, al lado del nombre de ia
comunidad auténoma correspondiente, en la relacién -arriba indicada.

La promuigacidn de los citados reales-decretos se¢ baso en el articulo
13 de la ley fundamental, llamada Ley de Cortes (17-VI1I-42, modifi-
cada por la Ley Organica del Estado de 10-1-67), que dice: :
Por razones de urgencia, el Gobierno podrd proponer. al Jefe del Es-
tado la sancion de Decretos-Leyes para regular materias enunciadas
en los articulos diez v doce. La “urgencia” serd apreciada por el Jefe
del Estado, oida la Comisién, a que se refiere ‘el articulo anterior, la
cual podra llamar la atencién de la Comisién Permanente, si advirtiera
materia de contrafuero, Acto continuo de la promulgacién de un De-
creto Ley se dard cuenta de €l a las Cortes.

Las preautonomias sirven —o deben servir— de rodaje para la futura
autonomia de las respectivas comunidades,

El ajio predemocratico del 77 fue configurando a lo largo y a lo ancho
de la geografia espafiola comunidades preautondmicas, y ello mediante
reales decretos-leyes, basados en el articulo 13 de la ya citada Ley Cons-
titutiva de las Cortes.

El gobierno-Sudrez, en su primera declaracion programitica (julio dek
76), anuncié la institucionalizacion de las regiones en régimen de auto-
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nomia y la posibilidad de acudir a férmulas intermedias y provisionales,
que fueran preparando ¢l camino a la autonomia. De esta manera se
podria lograr el paso paulatino de la legalidad centralizada vigente a una
cierta “descentralizacion administrativa”, de cardcter provisicnal y trans-
sitorio, antes de que se promulgara la Cobstitucién. En virtud de todo
ello, el rey Juan Carlos I, previa deliberacién de! Consejo de Ministros
—tal y como prescribe el citado articulo 13 de la Ley Constitutiva de
Cortes— fue “sancionando” reales decretos-leyes que iban configurando
a los diversos cuadrantes dc Espafia en entidades preautondmicas. Estas
comunidades preautonomicas cobraron todas sus posibilidades de trans-
formarse en ¢comunidades auténomas tras la aprobacién, mediante refe-
réndum, de la Constitucién el dia 6 de diciembre de 1978, pues los 6rga-
nos preautonémicos son los encargados de iniciar el proceso autondmico
con todas las consecuencias que ello conllevarid, como, por ejemplo, la
aprobacién del Estatuto autonémico por Asamblea de Parlamentarios
con el posterior refrendo popular de la poblacion interesada... y ratifi-
cacion de los “Plenos de ambas Camaras” (articulo 151), en el supuesto
que se siga la via autonémica prevista en este articulo; otra cosa serd
—como veremos mis adelante— si se clige la via prevista en el articulo
143.

B. Naturaleza de las entidades preautonémicas

La Constitucion, en sus disposiciones transitorias la., 2a. y 7a., reco-
noce la existencia de los entes preautonémicos y les otorga diversas
funciones. Ello nos plantea una serie de cuestiones, la primera de las
cuales es ¢l problema de la naturaleza constitucional de estas entidades.

Afirmemos, en primer lugar, que no son entidades constitucionales,
pues no gozan de una posicién de relativa independencia frente a los po-
deres céntrales del Estado y tampoco participan en la direccion de los
asuntos generales de la nacién, que corresponden al Estado central. Las
entidades preautondmicas tienen una relevancia constitucional. Entende-
mos por entidades con relevancia constitucional aquellas a las que la Cons-
titucién recomoce su existencia, organizacion y funciones. Hemos de
sefialar que las disposiciones transitorias antes citadas si que contemplan
la existencia de estas entidades preautoridmicas y les conceden deter-
minadas funciones, que luego examinaremos. En cuanto al reconocimien-
to de su organizacién, ésta se encuentra mds diluida pues la disposicién
transitoria 1a. habla dnicamente de “Organos colegiados superiores”; la
2a. de “6rganos preautondmicos colegiados superiores” y la 7a. de “6r-
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ganos provisionales autonémicos”. Es decir, no se enumeran de¢ forma
terminante los 6rganos de los entes preautondmicos.

Para concretar atn més su naturaleza nos bastaria consultar los diver-
sos reales decretos-leyes que instituyen las citadas entidades preautond-
micas existentes hasta la fecha. Estos tampoco contemplan de una for-
ma terminante la naturaleza de las entidades preautondmicas. Estos
reales decretos-leyes sélo se refieren a la naturaleza de los drganos de
las correspondientes entidades preautondmicas, calificando a sus Orga-
nos representativos con personalidad juridica plena. Cifiéndonos concre-
tamente al caso valenciano, el real decreto-ley (17-1I1-1978), tampoco
contempla, de una forma terminante, la naturaleza del ente preautons-
mico. En efecto, este real decreto-ley tnicamente se refiere a la natu-
raleza de Ios 6rganos de la citada entidad preautondmica. Y califican al
Consejo del “Pais Valenciano” de érgano de gobierno con personalidad
juridica plena (articulo 30.), y de érganos de gobierno y administracién
de dicho consejo, al pleno y a los consejeros (articulo 40.). Por ello,
es preciso analizar —como més adelante haremos— las competencias de
estos entes para determinar su naturaleza juridica.

Los entes preautondémicos y sus Organos son, pues, meras entidades
administrativas, no gozando, por tanto, de ningin tipo de “potestad le-
gislativa”, Esta afirmacién traeré como consecuencia, entre otras, que
todas aquellas materias que deban estar contenidas en el estatuto auto-
némico —que tengan la consideracién de “ley formal y material”— esca-
pan de la competencia de los “6rganos de las entidades preautondmicas”.
Pongamos un ejemplo muy debatido en la actualidad valenciana: el
tema de la “Senyera”, como simbolo de autoidentificacién. El articulo
4, apartado 2, de la Constitucioén dice: “Los Estatutos podrén reconocer
banderas... propias de las comunidades anténomas”; y el articulo 147
apartado 1, que afirma que “los Estatutos serdn la norma institucional
bésica de cada comunidad auténoma”. Luego si los Estatutos tienen el
caracter de leyes y las competencias de las entidades preautonémicas
son meramente administrativas, es obvio que concluyamos que los érga-
nos preautonémicos —el Consell Valenciano, en nuestro caso— no go-
zaran de la competencia a la hora de sefialar una bandera para la nacio-
nalidad valenciana...; y, ain mds, ni tan siquiera “su” propia bandera
o simbolo, ya que seria absurdo, o indirectamente anticonstitucional,
que los Grganos de gobierno”, que som representativos del “colectivo™
tuvieran una bandera distinta del mismo. Los érganos preauiondmicos
de gobierno deberdn, por pura légica del mandato, adoptar como em-
blema el que su correspondiente y futura comunidad auténoma adopte
para si, mediante la previa aprobacién, por referéndum, de su estatuto
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(vid., artfculo 151, apartado 3.a), en el caso de que hubiere seguido
como via de acceso a la autonomia la prevista en este articulo 151.

En conclusion: el 6rgano de gobierno de cualquier entidad preauto-
némica no puede, con ¢l texto de la Constitucién en !a mano, establecer
una bandera del colectivo que representa. En cuanto al establecimiento
de “su” propia bandera o ensefia, pudiera interpretarse que esti dentro
de las competencias reglamentarias del 6rgano de gobierno preautond-
mico, pero siempre con el inconvenicnte de que un “érgano llamado
representativo” tuviera una bandera distinta —o contradictoria— del co-
lectivo, a quien se supone representa. Y los citados drganos de gobierno
no son ni una sociedad cultural, pi un club deportivo, ni un partido
politico sino que son instituciones preautondmicas de caricter meramen-
te administrativo, provisional y, por tanto, radicalmente transitorias, pero
no por ello dejan de ser —aun con este status capitidisminuido— “6rganos
representativos” de su correspondiente comunidad. Y, en tanto, serdn re-

presentativos en cuanto sean reflejo de Ja personalidad del colectivo re-
presentado,

C. Dimensiones de las entidades preautonémicas

Después de referirnos a la naturaleza juridica de las comunidades pre-
autonomicas, refirimonos brevemente a las dimensiones representativa y
politica que encierran.

El ente y los érganos preautondmicos presentan las dos dimensiones
propias de toda institucién: la “dimensién representativa” que constituye
el soporte bédsico de su legitimacién y la dimension politica”, esto es, la
esfera de facultades, competencias, atribuidas a los drganos inmstitucio-
nales para el cumplimiento de sus funciones.

Ambas dimensiones se han visto condicionadas por el peculiar proceso
de transformacién politica que ha presidido ¢l paso de un régimen fuer-
temente ceatralizado y carente de ligitimacion democrética a otro carac-
terizado por la existencia de férmulas automémicas y democraticas que
son las previstas en la Constitucién.

Los regimenes preautonémicos se configuran, pues, como instituciones-
puente de esta fase de transicién y reflejan, en consecuencia, las contra-
dicciones e insuficiencias de la fasc en su conjunto:

lo. Las entidades preautonémicas no poseen, desde este punto de vis-
ta, una legitimacién democrética plena, especifica y directa.

No es plena, porque las antiguas diputaciones provinciales, antes de
haberse celebrado elecciones democrdticas de &mbito local, disfrutaban
de presencia en los 6rganos preautonémicos.
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No es una “legitimacién democratica especifica”, porque la designa-
cién de los representantes en las elecciones generales del 15 de junio de
1977 tavo, en primer término, un “objetivo central” (Cortes constituyen-
tes) y una base provisional, y s0lo “en segundo lugar un caricter de re-
presentacién autondmica”,

20. Por otro lado, los presupuestos de funcionamiento de todo régimen
preautondmico, en la actualidad, estin gravemente limitados por el con-
trol del poder central, manifestado en su texto regulador a partir de la
extremada cautela con que el poder central ha abordado la solucién de
las demandas autonémicas, y por la injerencia de las diputaciones pro-.
vinciales en el proceso preautonémico. En este sentido, el preambulo del
real decreto-ley por el que se aprueba el régimen preautonémico valen-
ciano alude a que el gobierno, en su declaracion programdtica, asumié la
institucionalizacién de las regiones en régimen de anatomia y la posibili-
dad de acudir a férmulas transitorias desde la “legalidad vigente”.

Pero es, quizds, la “provisionalidad” misma de¢l ente preautondmico la
nota distintiva mds relevante en el régimen actual. El real decreto-ley
valenciano, por ejemplo, establece taxativamente que “al instituir el Con-
sejo del Pajs Valenciano el presente decreto-ley no condiciona la consti-
tucién ni prejuzga la existencia, contenido y alcance del estatuto de
autonomia que en su dia pueda tener”. En la disposicion final tercera
se refuerza la anterior afirmacién en ¢l sentido de que el régimen estable-
cido en el real decreto-ley, asi como las cntidades y drganos a que se
refiere, tiene cardcter provisional y transitorio hasta la entrada en vigor
de las instituciones autonémicas del “Pais Valenciano” que se creen al
amparo de lo previsto en la Constitucion.

3o. Este doble condicionamiento debe ser tenido en cuenta a la hora
de interpretar el régimen general del funcionamiento de los drganos pre-
autondémicos, asi como el alcance y los limites de su actividad en €l 6rden
juridico. ‘

Naturalmente, las afirmaciones anteriores pueden relativizarse en bue-
na medida; asi consideramos el aspecto dindmico de la fase preautond-
mica actual y partimos de la necesidad de que los 6rganos preautondmi-
cos, mas alla del estrecho marco institucional en que juridicamente se
mueven, deber tomar aquellas iniciativas politicas que conduzcan de
manera eficaz a la consecucién de la anatomia plena con base constitu-
cional. Es evidente que la representacion politica tiene en cuenta, no las
voluntades de personas particulares o de determinados grupos, sino més
bien los “intereses generales” de toda la colectividad, tal como vienc a
resultar de: a) las fuerzas sociales y politicas que en ella se mueven,
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b) las corrientes de pensamiento y c) las variadas propuestas que se
formulan y sostienen.

De esta manera se establece entre representantes y representados un
ciclo completo de relaciones que, para seguir un comportamiento demo-
critico, debe operar ateniéndose a la siguiente secuencia: a) explicitacion
de las propuestas, b) sintesis y reduccién de las mismas, y ¢) decision.

Es claro, sin embargo, que este ciclo se cumple de manera diferente
segiin la indole de la materia objeto de decisién. Aquellas que constituyen
el circulo de tarcas y competencias que forman parte de la gestién nor-
mal de los organos representativos que se resuelven institucionalmente
por estos mismos Organos; pero aquellas otras que son basicas para la
convivencia y la definicién del marco socio-politico, no pueden resolverse
marginando a los representados, los cuales, en una tal situacién, no esta-
rian representados por nadie. En estos casos, tanto en el momento de la
explicitacién de las propuestas como en la fase de decision de las mismas,
“es el pueblo quien opina, discute y, en itima instancia, debe decidir”.

“Tanto la denominacién identificadora de la futura comunidad auto-
noma como sus simbolos, son materias importantes y decisivas que de-
ben ser tratadas de la forma antedicha.”

do. Esta es la solucién que se establece modernamente en todos los
ordenamientos contitucionales: es la Constitucién, como norma bésica
aprobada mediante consulta popular, la que decide sobre los simbolos
del Estado. ' :

Paralelamente, e¢n las comunidaes territoriales auténomas, “el estable-
cimiento de sus simbolos identificadores solo puede basarse juridica y
politicamente en sus respectivos Estatutos de autonomia que son la nor-
ma basica de la Comunidad territorial sometida a la consulta popular”.

A este respecto, ¢l articulo 4.2 de la Constitucion espafiola, que no ha
sido modificado, sefiala: “Los Estatutos podrdn reconocer banderas y
ensefias propias de las Comunidades autonémicas.”

50. Este es el precepto constitucional al que de manera primordial
debe atender la entidad preautonémica ante la eventualidad de una toma
de postura sobre ¢l tema. Pero no se trata s6lo de la existencia de un
limite constitucional, sino también de la “inexistencia de una capacidad
legal” para que los érganos preautonémicos puedan pronunciarse acerca
de esta temdtica, a tenor de lo dispuesto en sus decretos-leyes regulares de
las preautonomias respectivas.

Y ello por dos razones fundamentales: en primer lugar, porque es sen-
cillamente absurdo que una entidad preawtondmica, cuya caracteristica
fundamental es su provisionalidad y transitoriedad pueda resolver sobre
cuestiones definitivas y basicas.
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En segundo lugar, porque entre las atribuciones y facultades de los
organos preautondmicos no hay ninguna que permita adoptar decisiones
que, como los “simbolos de identificacién”, exceden naturalmente de su
ambito de competencia. Ademds de las competencias establecidas en los
reales decretos-leyes que tienen contenido orgdnico, de coordinacion y de
gestion —y que estudiaremos mds adelante— figura el que se podrd pro-
poner al gobierno cuartas medidas afecten a los intereses generales de la
comunidad preautonomica respectiva; es el claro que no puede aqui en-
contrarse base para una decisién sobre ¢l tema de los simbolos de iden-
tificacién nacional, cuando es el gobierno quien tiene que aceptar una
propuesta de este tipo.

Temas, pues, relativos a la “problemética estatutana son los siguien-
tes: ;qué es un estatnto autonémico?, jcudl es o puede ser su contenido?,
{quién inicia el proceso autondémico y a qué organo le corresponde ela-
borar el estatuto?, jquiénes deben dar fuerza de ley a los estatutos auto-
némicos?, etcétera. Todas estas cuestiones han comenzado a cobrar suma
actuafidad desde el dia mismo de ser refrendado el proyecto de Consti-
tucién por ¢l pueblo espafiol y sancionado por el tey, es decir, a partir
del 6 de diciembre de 1978 y més concretamente a partu" de Ia entrada
en vigor de la Constitucion (29-XII-78).

Digamos ya de entrada —y repetiremos como una constanie— que el
estatuto autondmico, es decir, “la norma institucional béasica” en la que
se expresa, en sus aspectos esenciales, ¢l poder de autogobleruo de la
comunidad auténoma, se reduce a reglamentar. la organizacién interna de
la misma; hay que tener en cuenta que el estatuto es —debe ser— trasunto
de su personalidad histérico-cultural diferenciada, 'y mo viceversa. El
estatuto no puede ser obra exclusiva de un partido. Tiene que serla obra
de todo un pueblo. Ahora bien: jera competencia de la “Generalidad”
catalana, la “Xunta” gallega, y ademés Grganos preautonémicos, interve-
nir en la elaboracion del Estatuto? ;A quién corresponde la coiniciativa
del proceso autondémico?, ja quién elaborar el futuro Estatuto de las res-
pectivas comunidades auténomas?, nos referiremos a ello detalladamente.

D. Los drganos preautonomicos

Tras haber expuesto la naturaleza juridica que encierran las entidades
preautondmicas es conveniente que prestemos breve atencién a su drga-
nos de gobierno, para pasar luego al estudio de sus competencias y li-
mites.

Los diversos reales decretos-leyes creadores de las preautonomias es-
tablecen, aunque con nombres diversos, unos Ofganos superiores, la-
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mense Generalidad, Xunta, Consejo General del Pais Vasce, ¢l Consell
del anticostitucionalmente llamado “Pais Valenciano™, etcétera. Todos
estos Organos estdn integrados por unos comsejeros clegidos, a su vez,
por el “Pleno parlamentario” y por un presidente clegido por el respectivo
«Consejo preautonémico de entre sus miembros, salvo en el caso cataldn,
donde el nombramicnto del presidente de la Generalidad “se realizard
por Real Decreto, a propuesta del Presidente del Gobierno™ (vid., Real
decreto-ley del 29-1X-1977, articulo 4).

Los Organos de gobierno preautondmicos —a tenor de sus correspon-
dientes reales decretos-leyes— no tienen mas funciones que las estricta-
mente de caricter reglamentario y administrativo. Ningin real decreto-ley
concede a cstos Organos preautondmicos funciones normativo-legislativas.
Es importante subrayar esto, porque de sus competencias se derivarin sus
propios limites. Y para mayor confirmacion de que las competencias atri-
buidas a estos 6rganos son administrativas, todos los citados reales decre-
tos-leyes prescriben que “los acuerdos y actos de. .. serdn recurribles ante
Ja Jurisdiccién Contencioso-administrativa, y, en su caso, suspendida por
el Gobierno, de conformidad con la legislacion vigente” (vid., Real de-
creto-ley cataldn, articulo 7; Real decreto-ley vasco, articulo 8; Real
decreto-ley gallepo, articulo 9; Real decreto-ley valenciamo, articulo 10;
etcétera). Pero mds adelanie nos referiremos a esta materia de las com-
petencias.

E. Competencias de los érganos preautonomicos

Como ya indicamos, para mejor comprender la naturaleza juridica de
las entidades preautondmicas, nada mejor que analizar sus competencias
y limites, aparte de que el estudio de estas competencigs es fundamental
para estudiar y comprender las vias de acceso a la autonomia, en breve:
€l proceso autonomico.

Distiguiremos, a este respecto, las funciones constitucionales, que son
las que le reconoce el texto de la Constitucidn, y las funciones que les
atribuyen los respectivos reales decretos-leyes.

a) Funciones “constitucionales”

@’} la iniciativa del proceso autonémico. En efecto, la disposicién tran-
sitoria primera dispone: “En los territorios dotados de un régimen provi-
sional de autonomia, sus érganos colegiados superiores, mediante acuerdo
adoptado por la mayoria absoluta de sus miembros, podran sustituir la
iniciativa que, en el apartado 2 del articulo 143, atribuye a las diputacio-
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nes provinciales o a los érganos interinsulares correspondientes.” Se trata,
pues, Gnicamente de la “iniciativa” del proceso autondmico, y no de su
“protagonismo” a lo largo de todo el proceso autondmico. Ademis, esta
funcion no tienen por qué poseerla los entes prewtonomicos, pues la dis-
posicién transitoria habla de “podran”, lo cual no quiere decir que nece-
sariamente tengan que poseer dicha iniciativa. Pero nos interesa subrayar
que la Constitucién del 29 de diciembre de 1978 reconoce a los “6rganos
preautonémicos” tan sélo la funcién de “cotitularidad” en la iniciativa del
proceso autondmico, Decimos que se trata de “cotitularidad” en la inicia-
tiva del proceso autondmico, porque los drganos preautondmicos, como
organos colegiados superiores, inicamente pueden sustituir la iniciativa
que el articulo 143.2 atribuye a las diputaciones provinciales. Pero re-
sulta que dicha iniciativa corresponde a las dos terceras partes de los
municipios cuya poblacién represente, al menos, la mayoria del censo elec-
toral de cada provincia. Es decir, al corresponder la iniciativa del proceso
autonémico a las diputaciones y municipios, y no poder los Srganos
preautonomicos sustituir la iniciativa autonémica de los municipios, sino
unicamente la de las diputaciones, resulta que, al aplicar la disposicién
transitoria 1a., la iniciativa del proceso autondémico no corresponderd ex-
clusiva y Unicamente a éstos, sino que tendra que ser compartida con Jos
municipios, en los términos que establece el articulo 143. Por esta razon,
sefialibamos que los 6rganos provisionales autonémicos, segin la Cons-
titucién, son “cotitulares” de la iniciativa del proceso autondémico de-
biendo compartir esta titularidad con los municipios. Y asi cualquier
iniciativa, en otro sentido, que adopten o puedan adoptar los citados
organos preautondémicos serd “anticonstitucional”.

Pero hay que subrayar que esta funcién, la “cotitularidad” de la ini-
ciativa del proceso autonémico, es la unica competencia que la Consti-
tucion atribuye a los Organos preautondmicos “‘comunes”, pues las otras
funciones que sc atribuyen a los organos preautondmicos de Catalufia,
Galicia y Pais Vasco, como son la iniciativa en el proceso de asuncidn
de competencias y la participacién (reducida a la “convocatoria” de las
Asambleas de diputados y senadores que ha de elaborar el estatuto, a
tenor del articulo 151,2) en la elaboracién del estatuto de autonomia,
previstas en la disposicion transitoria 2a., no afectan a las citadas entida-
des preautondmicas que podriamos denominar “‘comunes”.

Resultan, ademds, que esta inica funcién —la de la coiniciativa en el
proceso autondémico— atribuida a los citados drganos preautonémicos,
solamente podrin ejercerla si la iniciativa del proceso autondémico se efec-
tia con arreglo a lo previsto en el articulo 143, apartado 2, y por el ar-
ticulo 151.1 que regulan la iniciativa autonémica de las comunidadcs
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preautondmicas Jlamadas, vulgarmente, de “segunda division”: a saber,
la coiniciativa del proceso autonémico deberd ser ejercida en su plenitud
y producira todos sus efectos, en ¢l plazo de seis meses, a contar “desdo
el primer acuerdo adoptado al respecto por alguna de las corporaciones
locales interesadas”, una vez celebradas las primeras elecciones locales
(vid., articulo 143, apattado 2 y disposicion transitoria 3a.). Y si la ini-
ciativa no cristalizase en ese plazo de seis meses, “los organismos provi-
sionales autondmicos”, quedardn disueltos a tenor de lo establecido en la
disposién transitoria 7a., apartado ¢. Y la iniciativa —en caso de haberse
ejercido— si no prosperasc “solamente podrd reiterarsc pasados cinco
aitos” (vid., articulo 143, apartado 39). A este respecto hay que tener
en cuenta la salvedad hecha por el parrafo 151.1.

Pero si los pueblos afectados quieren llegar a la constitucén de una
comunidad auténoma plena, como el miximo posible de competencias
y no con las minimas, que atribuye el articulo 148, la iniciativa del pro-
ceso autondmico, si no se quiere esperar a que transcurran cinco aios
(a que se refiere el articulo 148 apartado 2) no deberd hacerse por los
trdmites previstos en el articulo 143, sino por los establecidos en el ar-
ticulo 151, apartado 1. Y en relacién con este precepto, la iniciativa
del proceso autonémico ya no serd compartida por los “érganos preauto-
némicos” y los municipios, sino que corresponderd a las diputaciones y
a las tres cuartas partes de los municipios. Es decir, en este supuesto, los
citados “‘6rganos” no pueden sustituir la iniciativa autonémica de las di-
putaciones, careciendo, por tanto, de toda competencia o atribucién.
En este caso los organos preautondmicos no poseeran ninguna funcidn
constitucional, pues la iniciativa del proceso autonomico corresponderd
a las diputaciones o a los 6rganos interinsulares correspondientes y a las
tres cuartas partes de los municipios (vid., articulo 151.1).

Con ello, vemos que las atribuciones constitucionales de los “drganos
provisionales autondmicos” se reducen, pura y simplemente, a la “coti-
tularidad” de [a iniciativa autondmica, siempre que sigan los trdmites
previstos en el articulo 143.2.

b') Participacion en la elaboracion del Estatuto de Autonomia. Asi
lo establece la disposicion transitoria segunda, que, en su Gltimo péarra-
fo, dispone: “El Proyecto de Estatuto serd elaborado de acuerdo con lo
establecido en el articulo 151, ndmero 2.1, a convocatoria del 6rgano
colegiado preautonémico”, en el caso de Galicia, Pais Vasco y Cataluiia,
En este caso, la funcién de los “Organos colegiados superiores” del ente
preautondmico se reduce, pues, sustituyendo la iniciativa que tiene el go-
bierno con el caso de las entidades preautondmicas “comunes” que hu-
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biesen seguido la via autonémica prevista en el articulo 151. Dice asi
el articulo 151.2.2:

El gobierno convocard todos los diputados y senadores en las cir-
cunscripciones comprendidas en el 4mbito territorial que pretenda acce-
der al autogobierno, para que se constituyan en asamblea, a los solos
efectos de elaborar el correspondiente proyecto de Estatuto de Auto-
nomia, mediante el acuerdo de la mayoria absoluta de sus miembros.

La competencia para claborar el estatuto tan solo le corresponderd a
la Asamblea de parlamentarios (en el caso de que la iniciativa autoné-
mica sea ejercida de acuerdo con lo establecido en el articulo 151.2.1)
o a la Asamblea compuesta por los miembros de las diputaciones u 6r-
gano interinsvlar de las provincias afectadas y por los diputados y sena-
dores de las provincias integrantes de la entidad preadonémica respec-
tiva (vid., articulo 146), en el supuesto de que la iniciativa autonémica
venga ejercida segin lo previsto en el articulo 143, apartado 2. En cual-
quier caso, ningln 6rgano de gobierno preautonomico estd legitimado
para condicionar, directa o indirectamente el contenido del futuro Esta-
tuto, y si lo hace serd anticonstitucional su comportamiento, y, por tanto,
carente de valor juridico alguno. Y como el estatuto es la Unica ley que
pucde albergar el tema de las “banderas y ensefias”, hemos de concluir
que ningin 6rgano de gobierno preaurondmico tiene competencia a la
hora de sefiaiar una bandera para la futura comunidad auténoma, pues
ello implicaria que ¢l citado érgano de gobierno tendria competencias
para elaborar el estatuto. La Constitucion le niega expresamente tal com-
petencia legislativo-estatutaria.

En conclusidn, sélo los érganos de gobierno de las entidades preauto-
némicas de Galicia, Pais Vasco y Cataluiia tienen pues, la iniciativa de
convocatoria, pero no la de la elaborar el proyecto de estatuto de autono-
mia, que correspondera siempre a la Asamblea de los parlamentarios, si-
guiéndose, por otra parte, los restantes trimites que establece el articulo
151, en los cuales no participardn para nada los érganos de gobierno
ejecutivos del ente preautonémico.

Podemos afirmar que los “érganos provisionales autondmicos”, poseen
dnicamente, 1z funcién de la “cotitularidad de la iniciativa autondmica”,
a tenor del articulo 143 y disposicion transitoria primera. Teniendo en
cuenta lo previsto ¢n la Constitucién de 29 de diciembre de 1978, resul-
ta evidente que éstos carecen de cualquier atribucién a la hora de ela-
borar el Estatuto de autonomia, La Constitucién —lo repetimos una vez
més— no les atribuye dicha competencia, ni tan siquiera la atribuye a
los érganos preautondmicos catalanes, vascos y gallegos, pues éstos Gni-
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camente pueden convocar a la Asamblea de parlamentarios, que es el
titular legitimado para elaborar et estatuto de autonomia (vid., disposi-
cién transitoria segunda y articulo 151.2.19). Dicha facultad “correspon-
dera al Gobierno”.

Por ello, resulta a todas luces “anticonstitucional” que ciertos “Orga-
nos preautonomicos”, como es €l caso del “Consell” valenciano, hayan
solicitado, a nivel “oficial”, anteproyectos de estatuto, pues, con cllo, vie-
nen usurpando una competencia que tan sélo le corresponderd a la asam-
blea de parlamentarios (en ¢l caso de que la iniciativa autonémica sea
ejercida —como ya dijimos— de acuerdo con lo establecido en ¢l articulo
151) o a la Asamblea compuesta por los miembros de las diputaciones
¥y por los diputados y senadores de las provincias integrantes de la comu-
nidad auténoma respectiva (vid., articulo 146), en el supuesto de que
la iniciativa autonémica venga ejercida segin lo previsto en el articulo
143, apartado 2°.

Por estas razones, creo que —y por limitarnos al caso del Consell va-
lenciano— se viene actuando de una forma anticonstitucional —al menos
asi parece reflejarse de algunas de sus actuaciones— al asumir una com-
petencia que, en modo alguno, le corresponde: a saber su “inicial e in-
directa” participacion en la elaboracion del futuro estatuto autondmico.
Si su actuacién continla asi usurpara —repitdmoslo una vez més— facul-
tades que pertencen a la futura Asamblea de parlamentarios. Su compor-
tamiento serd anticonstitucional, y por tanto, carente de valor juridico
alguno.

De todas las funciones constitucionales podemos deducir las siguientes
conclusiones:

Que no son funciones que necesariamente tenga que asumir los orga-
nos de gobierno de los entes preautondmicos, pues ambas disposiciones
transitorias, la. y 2a. hablan unicamente de “podran”.

Que son funciones que los 6rganos de los entes preaurondmicos han asu-
mido Unicamente al aprobarse cl texto constitucional.

Que son “simples funciones administrativas”, en consecuencia con lo
previsto por la Constitucion, que califica de Organos de gobierno a los
de las entidades preautonomicas. Asi lo hacen también los respectivos
reales decretos-leyes de las correspondientes entidades preautonémicas.

Tras haber expuesto las competencias y funciones que se les atribu-
ye a las entidades preautondmicas y que han de lievar a cabo sus respec-
tivos 6rganos, es légico que concluyamos que de la citada referencia se
deduzca las limitaciones que tengan los correspondientes érganos preau-
tonomicos. Consideramos innecesario detenernos en ello.
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b} Otras funciones.

Si nos fijamos en los diversos reales decretos-leyes podemos establecer
otras competencias que les incumben a los érganos de gobierno de las
entidades preautondmicas. Véamoslo:

a’) Elaborar y aprobar las normas “reglamentarias” de su régimen in-
terior, de conformidad con lo que se establece en el desarrollo de sus
respectivos reales decretos-leyes.

b’) Integrar y coordinar las actuaciones y funciones de las Diputacio-
nes Provinciales y del territorio correspondiente, sin perjuicio de las fa-
cuitades privativas de aquéllas.

¢’) Gestionar y administrar las funciones y servicios que le transfieren
la administracién del Estado y, en su caso, las expresadas Diputaciones
Provinciales.

d’) Asimismo, podrin proponer al gobierno cuantas medidas afecten
a los intereses generales de los cuadrantes geogrificos sometidos al régi-
men preautonomico.

Como puede apreciarse, se trata “simplemente de competencias de go-
bierno interior”, de cardcter meramente “‘administrativo o reglamentario”.
Todo ello nos induce a considerar que los entes preautondmicos son
“meros entes administrativos”, con potestad reglamentaria limitada y sin
ningin tipo de potestad legislativa, aunque tengan, como la hemos di-
cho, relevancia constitucional.

F. Su temporalidad

Como se trata de entes de naturaleza provisional, la Constitucién con-
templa la posibilidad de disolucion de estos orgamismos provisionales,
que sucederd en los siguientes supuestos:

19 Una vez constituidos los 6rganos que establezcan los estatutos de
autonomia aprobados conforme a esta Constitucion,

29 En el supuesto de que la iniciativa del proceso autonémico no lle-
gara a “prosperar” por no cumplir los requisitos previstos en el articulo
143,

32 Si el organismo no hubiere ejercido el derecho que le reconoce la
disposicién transitoria la., es decir la iniciativa del proceso autondmico,
“en ¢l plazo de tres afios” (vid., disposicién transitoria séptima),

Y también, y asi lo dispone verbigracia el articulo 11 del Real decre-
ta-ley de 17 de marzo de 1977 “los érganos de gobierno del Consejo del
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“Pais Valenciano’. establecidos por este Real-Decreto-Ley, podrdn ser
disueltos por el Gobierno por razones de seguridad del Estado”.

G. Situacion actual de la comunidades preautonomicas

De las actuales comunidades preautondmicas, €l Pais Vasco y Catalu-
iia ya ban eleborado su estatuto, y tras los tramites previstos por la Cons-
titucién, se sometié a referéndum popular el 25 del mes de octubre; Ga-
licia ha presentado ya a la Mesa del Congreso su Estatuto, y esta siendo
estudiado, por la Comision Constitucional y la Comision Mixta; Aragén,
Canarias, Valencia, Andalucia y el Archipiélago Balear se hallan ya in-
sertos, unos més que otros, en el proceso autondmice, bien siguiendo el
camino prescrito por el articulo 143 o —como en el caso valenciano—
la via autonémica prevista en el articulo 151,

III. DE LAS PREAUTONOMIAS A LAS COMUNIDADES AUTONGOMAS:
EL PROCESO AUTONOMICO

1. Introduccidn

Ha habido pocas cosas en la vida de gran parte de los profesores de
ciencia politica. que han ejercido su profesion en las ltimas décadas, que
tengan tanto interés y sean tan dificiles de tratar como una Constitucion
nueva. Pero, aun de este sugestivo campo, el tema de la organizacidn
territorial del Estado resulta todavia mdés problemitico, no sélo por lo
que de novedoso tiene, referido a Espafia, sino también por la trascen-
dencia de su contenido para un Estado que vuelve, después de 40 afios de
Estado unitario, a reconocer el derecho a la autonomia, a las comunida-
des intermedias que lo constituyen.

El reconocimiento de los derechos fundamentales de la persona han
sido hasta ahora, al menos tedricamente, un tema conocido e incluso fa-
miliar en las cdtedras de derecho politico y derecho constitucional de las
universidades espafiolas. Pero muy poco se hablé o se escribié durante
el régimen autoritario franquista de los derechos de los grupos territo-
riales intermedios o ‘“‘parciales”, es decir de las comunidades naturales
y tradicionalmente diversificadas. Tan s6lo muy pocos autores, se han
venido procupando en Espafia del tema de las autonomias, quizd mds
proscrito por ¢l régimen autoritario de Franco que el de los derechos
fundamentales de la persona, que hace afios parecia casi ilusorio y utépi-
co, ¢ incluso asi era considerado por algunos de nuestros mejores tra-
tadistas. Y ciertamente lo cra entonces, pero hoy se nos presenta como
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Ia clave del futuro Estado espafiol, que sera autondmico tal y como lo
prevé la Constitucion.

Por otra paric, el derecho que se invoca y se reconoce en la futura
Constitucién es a la autonomia, derecho del que existen pocos prece-
dentes doctrinales y que es recogido en pocas constituciones, concreta-
mente y a modo de ejemplo cabe citar dos: de la Uni6n Soviética, que,
al menos nominalmente, resulta ser un hibrido entre la federacién y el
reconocimiento de otros grados de automia; y de la Constitucion de Ita-
lia, ejemplo més cercano a nosotros por lo prescrito en la Constitucién
espafiola del 31 que por lo que regula el titulo VIII de la Constitu-
cion de 1978.

De cualquier forma, hay que sefalar como significativos algunos lu-
gares comunes que también se reproducen en el actual proceso espaiiol
a saber:

—El punto de partida: un “Estado unitario fuertemente centralizado”
a despecho de las realidades diferenciadas de las comunidades que lo in-
tegran,

—Un “sistema politico autocrdtico” como sostén ideolfgico de la es-
tructura de ese “Estado centralizado”.

—Simultaneidad en la desaparicién de la “autocracia” y en la consi-
deraci6n legal de las “autonomias”,

El afin descentralizador que observamos por doquier es la expresion
de un fenémeno que afecta profundamente a la capacidad de respuesta de
las democracias pluralistas frente al resto de las sociedades avanza-
das en el presente momento histérico. Puede hablarse de derecho a la
autonomia alli donde ésta se ha visto frustrada, como ha sucedido en
Estados que, por diversos intereses, se han constitnido (a despecho de
las tendencias naturales econdmico-sociales, historicas, etcétera, de las
comunidades intermedias que, en mayor o menor medida, se han con-
siderado diversificadas y han reclamado su propia forma de gobierno)
en “Estados unitarios”. El “Estado unitario” raramente se ha realizado
sin poner en prictica ¢l principio de “dominio” de unas comunidades
por otras. Por eso, tras las experiencias liberales y fascistas, algunos pai-
ses de la Europa no socialista, ante la presencia de una clase proletaria
con fuerte cohesién, de partidos, de masas y con el progresivo fortaleci-
miento de una pluralidad de grupos sociales de diversa naturaleza —entre
ellos los “grupos territoriales como, verbigracia, la regién—, se han
visto obligados a renunciar a su democracia individualista y a su corres-
pondiente superestructura estatal unitaria y a transformarse en demo-
cracias pluralistas y gobernantes, asi como a utilizar la descentralizacion
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como uno de los instrumentos mas dtiles para la realizacién de una au-
téntica democracia. La traduccién juridica de esta evolucién, es decir,
de la democracia individualista en democracia pluralista, serd, segin los
casos, o e! Estado regional-autonémico o el federal. El derecho a la auw-
tonomia consiste, pues, fundamentalmente, en una democracia anticen-
tralista y en la liquidacién de aquel principio de “dominacion” realizado
dentro del dmbito de un solo Estado. Es necesario agradecer a los cons-
tituyentes del 78 la inclusién, en lugar principal de la Constitucién, de
esa demanda anticentralista y el reconocimiento del derecho a la auto-
nomia, cuya buena expresién se observa en el articulo 2 y en los prime-
ros articulos del titulo VIII; concretamente, el articulo 143 define en qué
consiste este derecho:

—Acceder al autogobierno.
—Constiteirse en comunidad auténoma.

Es necesario destacar, como punto de partida, que la realizacién del
derecho a la autonomia consiste en la consecucién de esos dos términos
y que su ejercicio consiste, a su vez en ¢l cumplimiento de una serie de
requisitos expresados en la Constitucion, cuya regulacion sistemdtica re-
cibe el nombre también acertado, de “proceso autonémico” (articulo
143.2).

2. El proceso autondmico: sus fases

El titulo VIII de la Constitucién es la plasmacién del proceso auto-
nomico o incluye los trdmites, plazos y condiciones que habrin de cum-
plir las comunidades deseosas de autogobierno y autonomia.

La denominacion de “‘proceso autonémico” a ese conjunto de tramites,
plazos y normas diversas es también un acierto porque, posiblemente,
sea éste el tema de la Constitucién que con mas propiedad ha de presen-
tarse como un “proceso”, es decir, con un contenido dinamico que, como
todo “proceso” supone un comienzo y un fin. La misma denominacion
da idca de ese dinamismo, no sélo por el vocablo “proceso”, que ya
de suyo encierra la idea de dindmica, sino también por la calificacién de
autondémico.

—Se dice “auténomo” de lo que ya estd institucionalizado como tal.

—Se dice “autonémico” de lo que estd en trance de institucionalizarse
como auténomo.

El comienzo del proceso se da en el momento en que los sujetos, cons-
titucionalmente reconocidos, toman la “iniciativa”. El fin de proceso se
da cuando queda institucionalizada la autonomia de una comunidad.
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Entre el comicnzo y el fin estd la elaboracién del “estatuto”. Hay, pues,
tres fases que logicamente habrin de darse en el “proceso autonémico”™
si se acepta que el “principio procesal” preside ¢l desarrollo que conduce
a las autonomias.

—La iniciativa.

—l.a elaboracién del Estatuto,

—La institucionalizacién de la autonomia de una comunidad.

Nos limitaremos ahora a exponer brevemente, aqui y ahora, la primera
fase del proceso autonémico: “La iniciativa”.

A. La iniciativa.

Del andlisis del titulo VIII y de las disposiciones transitorias se deduce
que los sujetos constitucionalmente reconocidos que pueden llevar a cabo
la iniciativa del proceso antonémico son:

1. Las corporaciones locales, entendiendo por tales:

a) Las diputaciones provinciales u organos interinsulares corres-
pondientes.

b) Los Ayuntamientos,

c) Los érganos forales,

2. Los 6rganos preautonémicos.

3. Las Cortes Generales.

Estos sujetos pueden realizar la iniciativa a través de cinco vias dis-
tintas que pueden quedar agrupadas en:

19 El régimen comiin del articulo 143 que afectaria a:

a) Los territorios que, en la actualidad, pretenden acceder ex no-
vo al proceso autondémico y cumplan los requisitos del articulo
143.

b) Los territorios que en el momento de promulgarse la Constitu-
cién cuenten con un régimen preautonémico y no hubieran ple-
biscitado en el pasado proyecto de Estatuto alguno.

2° El régimen especial, que afectaria a:
a) Los territorios que pretendan acceder ex novo al proceso auto-

némico y cumplan los requisitos del articulo 151, en relacién
con el 148,2.
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b) Los territorios que hayan plebiscitado en el pasado proyecto de
Estatuto y cuenten con regimenes preautonémicos en ¢l momen-
to de promulgarse la Constitucién,

¢) El caso especifico de Navarra,

d) El caso especifico de Ceuta y Melilla.

De cualquier forma, la caracterizacién de unas autonomias, de régi-
men comiin y otras de régimen especial tiene que ver mas con los respec-
tivos catalogos de materias sobre las que tienen competencia, que sobre
la manera de iniciar el proceso autonémico, o, mejor dicho, podré afir-
marse que los diferentes catdlogos de competencias determinan de algu-
na manera la via de acceso al proceso autondmico.

3. Las vias de acceso a la autonomia; auronomia, estatuto y referéndum

Se ha escrito que los espafioles no saben lo que es la autonomia. Fren
te a esta afirmacidn, opinamos que cualquiera tiene idea de lo que es la
autonomia. Por lerdo que sea, todo espafiol sabe que autonomia, es lo
opuesto a centralismo, es decir a que Madrid contintie siendo “cl esté-
mago de Espafia” (Pi y Margall).

Otro problema es el de que los Ilamados politicos de cualquier cua-
drante hispano hayan sabido o sepan cdémo encauzar la autonomia. . .,
y si tiene voluntad de hacerlo.

Las dos vias de acceso més importantes para la autonomia son las
previstas en los articulos 143 y 151. Las analizaremos, con mds detalle,
exponiendo sus pros y sus covitras.

No es accidental que se elija como “via autonémica” la indicada por el
articulo 151, o la que establece el articulo 143. Pero més importante
que esto, es que los interesados o afectados estén o no divididos acerca
de qué tipo de Estatuto —que es, debe ser, Ia traducci6n juridica de la
autonomia— se les piensa “otorgar”. La via prescrita por el articulo 143
ciertamente no prevé la participacién popular —mediante referéndum—
i durante el proceso autonémico, ni para aprobar el estatuto (vid. ar-
ticulos 143, apartado 2 y 146). No sucedera asi, si se elige la via regu-
lada en el articulo 151, en donde se prevé que “la iniciativa del proceso
autonémico”. .. ha de ser “ratificada mediante referéndum por el voto
afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de cada provincia...”
y en el articulo citado, en sus apartados 30. y 4o, también se prevé el
refrendo mayoritario de cada provincia como uno de los requisitos para
la entrada en vigor del estatuto.

Cualquier entidad preautondmica que quiera transformarse en comu-
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nidad auténoma, puede hacerlo mediante diversos procedimientos o vias.
En efecto, en la Constitucién se configuran tres vias de acceso a la au-
tonomia:

—Via ordinaria, es la del articulo 143. Es un precepto que, como lue-
go veremos, lo consideramos como supletorio en cuanto a una seric de
procedimientos que no se regulan expresamente en las otras vias.

—Via rdpida y privilegiada: se conticne en la disposicién tramsitoria
segunda.

—Procedimiento agravado, es la via de acceso que contempla el ar-
ticulo 151.

Examinemos detenidamente estos tres casos;

1° EI articulo 143, después de proclamar el derecho al autogobierno
y a constituirse en comunidades auténomas por parte de “las provincias
limitrofes con caracteristicas historicas, culturales y econbémicas comu-
nes, por los territorios insulares y las provincias con entidad regional
histérica”, establece lo que denominamos procedimiento ordinario de
acceso a la autonomia, cuyos requisitos son:

Iniciativa de todas las diputaciones provinciales interesadas. A tenor
de la disposicién transitoria primera, puede ser sustituida por la inter-
vencién de los 6rganos preautondmicos en aquellos territorios que estan
dotados de un régimen provisional de autonomia,

Iniciativa de las dos terceras partes de los municipos, cuya poblacién
represente, al menos, la mayoria del censo electoral de cada provincia.
La disposicién transitoria tercera aplaza esta decisién hasta que se cele-
bren las primeras elecciones locales una vez vigente la Constitucién.

Ambos requisitos deben cumplirse en el plazo de seis meses a contar
desde el primer acuerdo adoptado al respecto por alguna de las corpora-
ciones locales interesadas, y en el caso de que la iniciativa no prospere,
habré que esperar cinco afios para volverla a plantear.

Las consccuencias que la adopcién de esta primera solucién conlleva
son:

Elaboracién de un proyecto de estatuto por una asamblea compuesta
de miembros de las diputaciones y de parlamentarios. Dicho proyecto
se remite a las cortes generales y se tramita como una ley ordinaria.

Las competencias que puede asumir la comunidad auténoma se ven
“reducidas” a las que sefiala el articulo 148 y sélo “a los cinco afios de
entrada en vigor del Estatuto se pueden ampliar™.
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En resumen, se configuran aqui una autonomia que podemos deno-
minar limitada o menos plena o de segunda.

2° Via rapida y privilegiada que la disposicién transitoria segunda
establece en favor de “aquellos territorios que en el pasado hubiesen ple-
biscitado afirmativamente proyectos de estatuto de autonomia y cuenten,
al mismo tiempo de promulgarse esta Constitucién, con regimenes pro-
visionales de autonomia...”

Se estd refiriendo, este precepto, a Catalufia, el Pais Vasco y Galicia
que en la época republicana configuraron estatutos de autonomia y los
plebiscitaron positivamente. En este caso, basta con que los érganos pre-
autondmicos lo acuerden por mayoria absoluta, para que se pase inme-
diatamente a la elaboracién de su estatutos. El procedimiento es el esta-
blecido por el articulo 151.2, al que nos referiremos inmediatamente.

En este caso, la autonomia es plena, ya que desde el primer momento
se pueden ampliar las competencias mds alld de Io que prescribe el cita-
do articulo 148, sin tener que esperar el plazo de cinco afios.

39 La tercera via de acceso es la que recoge el articulo 151. Tiene
las mismas consecuencias que el sistema privilegiado de la disposicién
transitoria segunda, pero se agrava el procedimiento al exigirse los si-
guientes requisitos:

Iniciativa de las diputaciones correspondientes:

—Iniciativa de las tres cuartas partes de los municipios de cada una de
las provincias afectadas que representan, al menos, la mayoria del censo
electoral de cada una de ellas.

—Ratificacion mediante referéndum por el voto afirmativo de la ma-
yoria absoluta de los electores de cada provincia en los términos que
establezca una ley orginica.

—La iniciativa del proceso autondémico debe acordarse dentro del pla-
zo de seis meses desde el primer acuerdo adoptado al respecto por algu-
na de las corporaciones locales interesadas.

—Tanto la via privilegiada de la disposicién transitoria segunda como
en esta tercera de procedimiento agravado, la elaboracién del estatuto
sigue un cauce similar.

—La Asamblea de Parlamentarios elabora un proyecto de Estatuto
que ha de aprobarse por mayoria absoluta de sus miembros.

—Se remite el proyecto a la Comisién Constitucional del Congreso,
que en el plazo de dos meses lo examinara con el concurso y asistencia
de una delegacion de la Asamblea proponente.

—El texto resultante se somete a referéndum, ha de ser aprobado e¢n
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provincia por la mayoria de los votos vdlidamente emitidos. Si el resul-
tado es positivo, ha de recaer voto de ratificacién de los plenos de las
dos cAmaras de las cortes generales, en cuyo caso, el rey sancionaré el
estatuto y lo promulgara como ley.

Hasta aqui, la descripcién de los cauces previstos por nuestra Consti-
tucion para acceder a la autonomia. Vamos a abordar ahora los proble-
mas que comportaria la adopcién de uno u otro procedimiento.

i? Como es obvio, se reserva la via privilegiada de la disposicion
transitoria segunda a aquellas comunidades histéricas a que antes hemos
aludido, Quizds conviene recordar ahora el principio de igualdad de
trato entre regiones y nacionalidades a que aludia el profesor Trujillo
y que defendié también el profesor Ollero.

29 En cuanto a la via ordinaria del articulo 143, no nos parece des-
aconscjable, pues no solamente el procedimiento ¢s menos gravoso que
el del articulo 151, sino que ademdis su adopcién reportaria muchos
menos inconvenientes de los que algunos criticos han apuntado. Es cierto
que, por un lado, se limitan las competencias —al menos, durante los cin-
co primeros afios— a las descritas taxativamente en el articulo 148 y
por-otro, no hay posibilidad de negociar —hasta un cierto punto-— el es-
tatuto, sino que el proyecto elaborado por la asamblea descrita en ef
articulo 146 se tramita en las cortes generales como una ley ordinaria.
Mis adelante nos referiremos a estas cuestiones.

39 S6lo nos queda, pues, analizar ¢l procedimiento agravado del ar-
ticulo 151, que exige la iniciativa de las tres cuartas partes de los- mu-
nicipios (el ordinario del 143 sélo pedia las dos terceras) y un doble
referéndum y comporta, a nuestro juicio, y aparentemente ventajas no-
torias, pero de facto puede reportar consecuencias socioldgicas graves.
También nos referiremos a ello, La autonomia plena, desde el principio
y la posibilidad de negociar ¢l estatuto antes aludida (segin el articu-
lo 151) también, como luego veremos, se puede conseguir con el articulo
143 completindolo con los articulos 148 y 150.

Examinemos los problemas précticos y los pasos a seguir en caso de
que se adopte este sistema.

Antes de proceder a la iniciativa autonémica y, por tanto, antes de
que empiece a correr el plazo de seis meses se mecesitan dos pasos pre-
vios:

Que se hubiesen realizado elecciones locales. La disposicién transito-
ria tercera entiende diferida a todos los efectos la iniciativa por parte
de las corporaciones locales hasta la celebracion de las primeras elec-
ciones locales una vez vigente la Constitucién. Aunque esta disposicion
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transitoria se remite al articulo 143.2, entendemos que, por analogia,
ha de referirse también al supuesto que nos ocupa del articulo 151, ya
que otra interpretacién no seria congruente con las lineas generales de
este titulo VIIIL.

Por otro lado, es necesario que s¢ haya aprobado la ley organica re-
guladora de los referenda tal como se prevé en el articulo 92.3 del texto
constitucional.

Por dltimo, debe entenderse que la intervencién de las diputaciones
provinciales en la inicativa prevista en el articulo 151.1 no puede ser
sustituida por la de los érganos preautondmicos, por aplicacion exten-
siva de la disposicién transitoria primera en conexién con el articulo
143.2, que, a efectos de llenar estas lagunas, lo consideramos supletorio.
(Existe una interpretacién contraria a las que sustentamos baséndose
en el hecho de que en el articulo 151, a la hora de fijar el plazo para
desarrollar la iniciativa autonémica, se remite expresamente al articulo
143.2 que es como la regla general).

Hay que subrayar que si se sigue la via autonémica prevista en el ar-
ticulo 143: “El proyecto de Estatuto serd elaborado por una Asamblea
compuesta por los miembros de la Diputacién u érgano interinsular de
las provincias afectadas y por los diputados y senadores elegidos en ellas
y serd elevado a las Cortes Generales para su tramitacion como ley”. Y
hay que subrayar que en algunas comunidades preautondmicas quizds
interese elegir esta via, porque exige menos tramites y ¢l proceso auto-
némico s¢ hard mas 4gil y asequible, aunque no hay que excluir que la
eleccién de tal via por algln partido pueda encubrir una realidad poli-
tica més “importante y convincente”, a saber, que en dicha asamblea tal
o cual partido tenga mayorfa y ello merced a que en ella, por azares del
sistema electoral, “los miembros de la diputacién” que se le integran
podrin compensar la balanza politica a su favor, dominando asi tal o
cual partido la citada “asamblea estatutaria”, Y también puede ocurrir,
en sentido contrario, que otros partidos prefieran la via del 151 por las
mismas razones, pero en sentido inverso. Con el articulo 151 los “miem-
bros de la diputacién” quedardn excluidos de la “asamblea parlamenta-
ria”, y quizds, en esa, ciertos partidos tendran la mayoria, hecho que
perderan o pueden perder si se adopta el articulo 143. Pero, en fin,
cosa de partidos. Yo calificaria la via antonémica del articulo 143, no
como una “via de todo para ¢l pueblo, pero sin el pueblo” o como un
procedimiento propio de! despotismo ilustrado, al decir de algin comen-
tarista politico, sino més bien, como una via-puente —mis prudente, pues—
para la autonomia plena. La via del 143 es mas realista y, ademds, evi-
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tard los riesgos que encierra la via prevista en el articulo 151, riesgos a
fos que aludiremos més adelante.

Tanto con la aplicacién del articulo 143 como con la del articulo 15E
se puede acceder a la autonomia, pero el citado articulo 143 excluye
la participacion popular tanto en el proceso autondmico como para ra-
tificar o no al estatuto efaborado por los parlamentarios. En cambio, el
articulo 151, al prever ambos referenda, es “‘aparentemente” mas de-
mocratico.

Hay que ofrecer proyectos de estatutos

A mi modesto entender, los 6rganos de gobierno preautondmicos, los
municipios, las diputaciones, etcétera, y fundamentalmente los partidos
—que son los verdaderos responsables de la politica— no se habrian de
limitar a iniciar el proceso autondmico, etcétera, sino que deberian ir
brindando ya a sus pueblos respectivos, con toda sinceridad y sin segun-
das intenciones “de futuros consensus y transacciones”, los respectivos
estatutos que piensen defender en las futuras asambleas estatutarias, por-
que, sin saber previamente los interesados como se va a plasmar, juri-
dicamente, la autonomia, es decir mediante el futuro estatuto, dificil-
mente podrén prestar su entusiasta adhesién a unos inexistentes proyec-
tos concretos y posibles de convivencia politica y social. El estatuto, sin
la adhesién del pueblo, sera como una “constitucién seméntica”, como
una voz que s¢ la llevara el viento: un estatuto muerto antes de entrar en
vigor. Cuidado, pues, jno por mucho correr se llega antes! Creo indis-
pensable que el pueblo interesado debe conocer previamente c6mo va
a cristalizar esa autonomia, es decir qué estatutos se le van a someter a
un segundo referéndum (todo partiendo del supuesto que se haya elegido
la via autonémica prevista en ¢l articulo 151), o le concedan las cortes
generales (vid., articulo 146). Nada es querido si antes no es conocido.
Si no se conocen los proyectos de estatutos, una vez sean ley, carecerdn
de consensus.

Autonomia de estatutos

Cualquiera que sea la via autondmica elegida (la del 143 o la del 151)
se ha de concluir en que la concesién de un estatuto a una comunidad
pre autondmica la transformard en auténoma, en el sentido “amplio™
con que la Constitucién utiliza estc término.

Las comunidaes auténomas (nacionalidades o regiones), como ya he-
mos indicado otras veces, han sido concebidas como entidades territo-
riales de descentralizacion legislativa y administrativa.
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Las potestades estatutarias y “legislativa” de las comunidades auto-
nomas constituyen la esencia de la autonomia; su potestad administra-
tiva y la potestad tributaria son medios para el cumplimiento de las pri-
meras. '

Los estatutos de autonomia

Las futuras comunidades auténomas espaiiolas tendran, las que solici-
taren, su “estatuto de autonomia”. Este sera “la norma institucional b4-
sica de cada uno de ellos” y el Estado la reconocerd y amparard como
parte integrante de su ordenamiento juridico. Los estatutos deberin regu-
lar estructura, érganos de autogobierno y las competencias asumidas que
tendrin que desplegar la “asamblea regional”, el “consejo de gobierno”
¥ el “presidente”, que son los érganos regionales de autogobiermo (si sc
sigue la via del articulo 151; vid., articulo 152, apartado 1) o las corres-
pondientes “instituciones auténomas” que cada comunidad adopte, en
en terminologia varia segln su propia historia, y ello a tenor del articulo
147, apartado c).

El estatuto que contiene las normas fundamentales, relativas a la orga-
nizacién y al funcionamiento de una comunidad auténoma, excede en
importancia a cualquier ley de estas mismas comunidades. La méixima
manifestacién de 1a autonomia radica en la potestad de darse su propio
estatuto. En lugar de la uniformidad administrativa vigente en Espaiia,
desde 1833, por la cual toda la administracion local se regia segin unas
Gnicas normas dictadas desde ¢l centro, existirdn, en el futuro, varios
y diferentes ordenamientos juridicos.

Cada una de las comunidades auténomas tendrd, como expresién mi-
xima de su propia autonomia, su propio estatuto. Era 16gico que asi fue-
ra. Desde ¢l primer momento, la idea directriz de la concepcién autoné-
mica de la constituyente espafiola fue, precisamente, la conviccién de
una necesaria diferenciacién de sistemas de organizacién y de accién
segin las diversas y especificas exigencias de las varias partes del terri-
torio nacional. La mejor manera de alcanzar la diferenciacién, era, pre-
cisamente, la de hacer que tal organizacién surgiera de la libre manifes-
tacién de la potestad estatutaria de la entidad autondmica.

El articulo 147 de la Constitucién, establecera las normas relativas a
la organizacién y funcionamiento interno de las mismas, etcétera; pero ia
Constitucién establece, para todas las citadas entidades, los 6rganos de
gobierno representativos y de control, su respectiva composicién y atri-
buciones, las modalidades y los controles sobre los estatutos y demas
leyes, las materias atribuidas a su competencia legislativa y administra-
tiva, los principios relativos a las finanzas y al patrimonio regional o de
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las nacionalidades, los cambios o transformaciones de su territorio, et-
cétera (vid., articulos 147, 148, 153, 154, 156, 157 y otros).

El estatuto autondmico, es decir, “la norma imstitucional béasica™ en
el que se expresa, en sus aspectos esenciales, el poder de autodetermina-
cion de la comunidad auténoma se reduce, pues, a reglamentar la orga-
nizacién interna de las mismas, teniendo en cuenta que el Estatuto de
cada especifica comunidad auténoma es —debe ser— trasunto de su per-
sonalidad histérica y cultural diferenciada y no viceversa. El estatuto no
puede ser obra exclusiva de un partido. Tlene que ser la obra de todo
un pueblo.

4. Diferencias entre el estatuto del articulo 143
y el estatuto del articulo 151

Podemos concretar que el Estatuto del articulo 143, y el Estatuto del
articulo 151 se diferencian en tres puntos: en cuanto a la “elaboracién
del Estatuto”, en cuanto a la “composicién de los 6rganos autonomlcos ,
y. en cuanto, a] “contenido de sus competencias”. ‘

A. Elaboracién La via del 151 parece, formalmente al menos, més
democrética y, por tanto, mis ajustada a la Constitucién, pues ésta se
halla —como se sabe— basada en la organizacién democritico-parlamen-
taria del Estado. El estatuto elaborado de acuerdo con este articulo se
llevard a cabo con el mismo procedimiento establecido para las entida-
les preautondmicas que en el pasado hubiesen plebiscitado estatutos de
autonomia (Pafs Vasco, Catalufia y Galicia). Pensemos también que en
el caso de que en la comisién constitucional no llegase a un acuerdo
sobre el estatuto derivado de Ia aplicacién del articulo 151, en este caso
el estatuto seguirfa la via del articulo 143, es decir: se elevaria a las
cortes para su tramitacién como “proyecto de ley” (articulos 151.5 y
146). Si se cumple todo el proceso legislativo previsto en el articulo 151,
el estatuto deberd someterse, después de su aprobacién en las cortes, a
referéndum de las poblaciones interesadas y a posterior sancién real;
luego se promulgard como ley.

Por la via del articulo 143 el estatuto serd elaborado —como ya se
indic6— por una asamblea compuesta por los miembros de la diputacién
u Organo interinsular correspondiente y por los diputados y senadores
elegidos en ellas elevado a las cortes generales para su tramitacién como
“ley”, sin que se hable para pada de referéndum posterior.

B. Organcs. De nuevo se establece, también aparentemente, una gran
diferencia entre ambos estatutos. He dicho “aparentemente”, porque si
bien en el Estatuto elaborado por el procedimiento del articulo 143 no
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se prescribe, explicitamente, el nombre de sus instituciones gubernamen-
tales, es decir no se hace una referencia nominal a los “6rganos de que
deberd constar la organizacién constitucional autonémica”, sin embargo,
de una atenta lectura de los apartados ¢) y d) del articulo 147, se colige
que el citado estatuto (el del 143) deberd contener unas “Instituciones
auténomas propias”, que podran adoptar el nombre que més se ajuste
a la “identidad histérica” de cada comunidad awténoma (cfr., articule
147.2. a). Pero, también es verdad que estas “instituciones autOnomas
propias” (legislativa, ejecutiva, y presidente), tendrdn, a tenor del ar-
ticulo 147, 2 d) un caricter meramente administrativo, y que servirén
para llevar a cabo “los servicios” que el Estado le haya transferido en el
amplisimo marco del articulo 148.

Desde un punto de vista tedrico-formal podemos afirmar que teniendo
en cuenta los articulos citados, con el estatuto obtenide con el articulo
143 las entidades preautonémicas hoy existentes, si consiguen un Esta-
tuto por la via indicada del 143, no se transformaran en comunidades
auténomas (si por autonomia se entiende, como lo concibe la doctrina
iuspublicista contemporénea, la capacidad, por parte de un ente, de darse
sus propias leyes) sino en comunidades autdrquicas, o, si se prefiere otra
terminologia, en entidades dotadas de potestad “reglamentaria”. No ha-
bremos salido, pues, de la esfera de la mera “descentralizacion adminis-
trativa”. Y aunque el estatuto del articulo 143 se halle inserto cn el ca-
pitulo tercero, que trata “De las comunidades auténomas”, sin embargo,
opino que, desde un punto de vista cientifico, las comunidades dotadas
de este tipo de estatutos serdn tan sélo “comunidades descentralizadas
administrativamente”. Las competencias de sus instituciones —impropia-
mente llamadas auténomas (vid., articulo 147, apartado ¢)— no irén mas
alld de reglamentar o ejecutar las leyes promulgadas por las Cortes sobre
aquellas materias que le hayan sido transferidas (vid., articulo 147, apar-
tado d y articulo 148) y que s¢ contienen en el estatuto.

Por el contrario, las comunidades preautonémicas que sigan la via del
151, tendran una auténtica organizacién institucional autonémica (vid.,
articulo 152), basada en “una asamblea legislativa”, con potestad, pues,
de darse sus propias leyes, cuya eficacia serd parificable a las leyes esta-
tales. Aqui habremos salido ya del campo de la mera “descentralizacion
administrativa”, autonémica, pues. Esta asamblea legislativa serd elegida
por sufragio universal, con arreglo a un sistema de representacion propor-
cional que asegure, ademas, la representacién de las diversas zonas del
territorio; un “‘consejo de gobierno” con funciones ejecutivas y adminis-
trativas, y “presidente” elegido por la asamblea de entre sus miembros
y nombrado por el tey... El presidente y los miembros del consejo de
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seran politicamente responsables ante la asamblea. Un “tribunal superior
de justicia”, sin perjuicio de la jurisdiccién que corresponde al tribunal
supremo, culminari la organizacién judicial en el 4mbito territorial de la
comunidad auténoma.

Luego pondremos de relieve cémo la via del articulo 143, completada
con ¢l articulo 148 y 150, puede transformar en auténticas comunidades
auténomas aquellas entidades preautonomicas que han iniciado el pro-
ceso autondémico por la via del 143, sorteando, ademds, todos los incon-
venientes que —como luego veremos— encierra la via autonémica pre-
vista en el articulo 151.

C. Competencias En los estatutos elaborados, siguiendo la via del
articulo 143, las “competencias” son las establecidas en el articulo 148
con la posibilidad de que pueden ser recortadas, porque la asuncién de
las mismas no es preceptiva: “Las Comunidades auténomas ‘podrin’
asumir competencias en las siguientes materias:...”, y con el inconve-
niente de que “no” se podran ampliar hasta pasados cinco afios, si el
Estado, a tenor, del articulo 150, no les atribuye competencias legisla-
tivas... , y Jpor qué no lo va hacer?

Los estatutos que se tramiten seglin la via autonémica prevista en el
articulo 151 —y también por la via del 143~, ademéis de poder asumir
las competencias del 148 pueden ampliarlas dentro del marco estable-
cido en el articulo 149, apartado 32.3, con lo que se puede acceder a la
autonomia alcanzando el techo maximo, que la Constitucién prevé para
las comunidades auténomas “privilegiadas y de primera” (vid., articulo
151 y disposicién transitoria 2a.), es decir para el Pais Vasco, Catalufia
y Galicia. El citado articulo 149, 32, 3 dice asi:

Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitu-
cién podran corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud
de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las materias que
no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia corresponderd
al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso de conflicto, sobre las
de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a Ja
exclusiva competencia de éstas. El derecho estatal serd, en todo caso,
supletorio del derecho de las Comunidades Auténomas.

Los riesgos que se corren al iniciar el proceso autondémico son los mis-
mos en los dos articulos, en el 143 y en el 151: la Constitucién concede
un plazo de seis meses para que la solicitud de autonomia sea ejercida,
en caso contrario hay que esperar a que transcuran cinco afios. La diso-
lucién de la preautonomia tendri lugar indefectiblemente pasados tres
afios, si no se pone en marcha el proceso autonémico. En esta materia
existen diferencias tanto en los tres aspectos contemplados como en ¢l
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“procedimiento de reforma” previsto en ambos articulos. El articulo 143
establece una reforma del estatuto realizada de acuerdo con lo dispuesto
en su articulado y que ademds tiene que ser aprobado por las cortes
generales mediante ley orgdnica, es decir, sin participacién popular
(143.3); en cambio, en el articulo 151, se requiere que se lleve a cabo
la reforma mediante los procedimientos establecidos en los estatutos res-
pectivos, mds la aprobacién por “referéndum entre los electores inscri-
tos en los censos correspondientes” (vid., articulo 152, apartado 2). Otra
aparente ventaja que se obtiene de seguir la via autonémica del 151 es
la posibildad prevista, para el caso en que el proyecto de estatuto no
fuera aprobado por referéndum del cuerpo electoral afectado, de que las
restantes provincias “de la Comunidad auténoma proyectada” (que si
hubiesen aprobado el estatuto) podrdn constituirse en comunidad au-
ténoma, inicidndose un nuevo proceso autondmico y, por lo tanto, otra
oportunidad de conseguir la autonomia (151.3 y 151.1). Hemos dicho
‘aparente ventaja, porque ademds de implicar la ruptura definitiva de los
antiguos reinos, por una parte, daria pie por otra, al absurdo de co-
munidades wniprovinciales o cuasiprovinciales, con lo cual la razén de
ser de la autonomia, que es la superacién del insuficiente marco pro-
vincial, careceria de sentido.

5. Ventajas e inconvenientes de los articulos 143 y 151

Ya hemos hablado de las dos vias de acceso a la autonomia que se
brindan a cualquier entidad preautonémica. También hemos expuesto el
proceso autonémico por el que una comunidad preautondmica puede
transformarse en comunidad auténoma. Y también hemos analizado las
diferencias juridico-formales entre el estatuto del articulo 143 en relacion
con el 151. Tras haber expuesto las aparentes ventajas de la via autond-
mica prevista por el articulo 151, en relacion con las que brinda la via
establecida en el articulo 143, creemos necesario referirnos a los incon-
venientes que encierra el seguir la via del 151.

Afirmar, sin mis que es mejor seguir la via autonémica prevista en
el 151 que la del 143 es pecar, a mi criterio, de simplismo, como hego
veremos. Es cierto que el articulo 151 es formalmente més democra-
tico que el 143, pues prevé dos referende, como ya hemos indicado
(vid., articulo 151, 1 y 4). El apartado 4 del citado articulo dice:

Si el proyecto de Estatuto es aprobado en cada provincia por la ma-
yoria de los votos vilidamente emitidos serd elevado a las Cortes Ge-
nerales, Los plenos de ambas Camaras decidirdn sobre el texto mediante
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un voto de ratificacién. Aprobado el Estatuto, el Rey lo sancionard y
lo promulgard como ley.

Opino que, con una detenida lectura del citado articulo, facilmente
se puede colegir que los constituyentes espafioles han incurrido en gra-
ves contradicciones democriticas, porque si no, no se explica cémo, tras
haber declarado en el articulo 1, apartado 2, que la “‘soberania nacional
reside en ¢l pueblo espafiol, del que emanan los poderes del Estado”,
resulta que luego posponen o subordinan el valor y la eficacia del re-
feréndum —que es una de las mds importantes instituciones de la de-
mocracia “directa” y, por tanto, una inmediata manifestacién “indi-
recta” de ese mismo pueblo soberano. Pero, jcémo podrian y en virtud
de qué principios democraticos no sancionar o modificar lo que el pue-
blo hubiere aprobado mediante referéndum? Quizd esta opinién tenga
que formularse en un contexto mds general al titulo VIII y a la Cons-
titucion misma, porque esta critica es aplicable a todos los referenda
previstos en el texto constitucional, que deben ser ratificados posible-
mente por las cAmaras, que es la institucion realmente soberana.

Hemos afirmado que es una actitud simplista inclinarse a priori por
el articulo 151 antes que por el articulo 143. Vedmoslo. Preguntémo-
nos, en primer lugar, jes que los dos referenda previstos en el articulo
151, convierten en mds democrético el procedimiento establecido en di-
cho articulo? El hecho de que ambos referenda —especialmente el apro-
batorio del estatuto— se prevean en el citado articulo 151 no implica
que el estatuto aprobado lo convierta en mis democritico. ;Se ha pen-
sado en la posibilidad de que tan s6lo un 30% o un 40% “de los votos
vilidamente emitidos en cada provincia” (vid., 151 ap. 4°) se imponga
al resto de la poblacién que, por abstencién o porque hayan votado ne-
gativamente, no acepten el estatuto? jAcaso la democracia no es el go-
bierno de la mayoria con el respeto de la minoria?, al decir de G. Vedel.
Como veremos, lo que desde un punto de vista tedrico se nos presentaba
como mas democratico, es decir la via prevista por el articulo 151, sin
embargo, en la prictica, se puede transformar en el gobierno de la mi-
noria sobre la mayoria. Quizis a partir del 25 de octubre, tras el refe-
réndum vasco y catalin, podremos comprobar la veracidad o menos
de nuestro aserto anterior. Pero, ante todo, pensemos que un estatuto
no aprobado con un elevado porcentaje de votos serd un estatuto “no-
minal”, y los problemas que, verbigracia, tiene el pueblo vasco, no se
se habra resuelto.

El segundo de los inconvenientes que queremos subrayar es el siguien-
te: ¢se ha pensado en la frustracién popular en el caso de que uno o los
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dos referenda impidiera que prosperara el problema autonémico? ;No po-
dria cllo implicar una crisis, un desencanto ante el nuevo régimen de-
mocritico espaiiol? No por mucho correr se llega antes.

En tercer lugar, consideramos que las competencias que el articulo
148 atribuye a las comunidades autonémas que han seguido la via pre-
vista en el articulo 143 son lo suficientemente amplias que, aunque no
le concedan una plena autonomia a las entidades preautondmicas, pues
no le conceden competencias legislativas propiamente dichas, sin embar-
g0, son tan amplias e importantes esas competencias que el ejercicio y
la puesta en préctica de las mismas exigird la existencia y rodaje de una
burocracia no improvisada, sino bien estructurada, especializada y eficaz
Y cllo exige tiempo y dinero.

Evidentemente, la gran prueba de las autonomias —y con ello de la
Constitucion— va ser el

uso bueno o malo que se haga de ellas. Si se utilizan para exaltar las
peculiaridades, para sembrar la confusion, para satisfacer la vanidad
de quienes ocupan puestos de decisién o crear nuevas burocracias es-
pléndidamente remuneradas, la experiencia habrd nacido muerta. Si
vemos, por el contrario, que nuevos hombres de cada regién o nacio-
nalidad prestan una atencién vigilante a sus necesidades, hacen fun-
cionar mejor sus servicios propios, tienen nuevas iniciativas que acre-
cienten la educacidn, la riqueza y la cultura, podrd hacer entre todos
un nuevo renacer de Espafia (Sanchez Agesta).

El quid estd recalmente en la capacidad para asumir la autonomia y
las obligaciones que ella entraba; en la capacidad para descubrir nuevos
hombres, nuevas capacidades de decision y administracién, que creen
una emulacién nacional que enriquezca la vida en comin,

Por otro lado —y ello es muy importante subrayarlo— el hecho de
que si bien ¢l articulo 147, apartado d), habla de que las “instituciones
auténomas propias” se limitardn al ejercicio de aquellos “servicios” que
el Estado haya traspasado a la comunidad en cuestién teniendo en cuen-
ta el articulo 149 (en donde se establecen las materias que son de com-
petencia exclusiva del Estado) y, especialmente, el articudo 150, en
donde, expresamente, s¢ establece que las cortes generales

en materias de competencia estatal, podrdn atribuir a todas o algunas
de las comunidades auténomas la facultad de dictar, para si mismas,
normas legislativas en el marco de los principios, bases y directrices
fijados por una ley estatal. Sin perjuicio de la competencia de los Tri-
bunales, en cada ley-marco se establecera la modalidad del control
de las Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las Comu-
nidades auténomas. ..,
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podemos concluir que, siguiendo 1a via del articulo 143, completandolo
—Tepitimoslo una vez méds— con el 149 y 150 (y sin los riesgos en que
se puede incurrir siguiendo la via del 151) una entidad preautondmica
pucde llegar a tener una autonomia tan plena como la que se puede ob-
tener si se sigue la via prevista en el articulo 151..., y ello poco a po-
Co... sin precipitaciones, y posibilitando a las burocracias creadas que
adquieran practica, pues, como dirfan los italianos, sbagliando, sbla-
gliando s'impara.

No quisiéramos finalizar esta exposicién de las vias de acceso de una
entidad preautonémica a la autonomia sin plantcarnos una cuestién que,
a nuestro entender, no es en modo alguno bizantina. Hela aqui: hay
cuadrantes de la geografia hispana, como la nacionalidad valenciana —o
puede haberlos en el futuro— en el que la mayoria de los municipios han
solicitado ¢l acceso a la autonomia segiin la siguiente forma:

.+ €l Ayuntamiento. . acuerda que el Pais Valenciano, en ¢jercicio del
dereche que le reconocen los articulos 2, 143-1 y Disposicién Transi-
toria la. de la Constitucién debe constitvirse en Comunidad Auténo-
ma, a tenor de lo dispuesto en el articulo 151 y concordantes de la
Constitucion,

{Qué sucederia si no se llega al quérum de las tres cuartas partes de
los municipios de cada una de las tres provincias afectadas? ;Podria
pasarse a la via del 143 que exige tan sélo las dos terceras partes de los
municipios? Consideramos que todo radica en que demos una interpre-
tacion mas o menos restrictiva a la férmula peticionaria. Si considera-
mos que los municipios han establecido el acuerdo sometiéndolo a una
condicién resolutoria, es decir que la via auton6mica tendra que ser la
del 151 con exclusién de cualquier otra, entonces estaremos dando un
cardcter restrictivo, de condicién resolutoria a tal peticién. En cste caso,
no cabe tal traspaso de una via a otra. Por ¢l contrario, si nos dejamos
llevar por el sentido comin y por una interpretacién sistemética de todo
el titulo VIII, que pretende la creacién de un Estado autonémico, nos
tendremos que inclinar por otra alternativa mas I6gica y coherente, a
saber: si la Constitucién desea un Estado autondmico, y si las comuni-
dades preautondmicas desean la autonomia, quiere decir que el que de-
sea lo mds, implicitamente, de no poder conseguirlo, querrd lo menos.
Serfa absurdo pensar que el titulo VIII de nuestra Constitucién ence-
rrara €l Caesar o nihil. Iria contra el espiritu descentralizador que ani-
da en todo nuestro texto constitucional.

En sintesis: no es dificil llegar, tras una atenta lectura del texto cons-
titucional, a la conclusién de que el articulo 151 es mds democritico
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que el articulo 143; y que, ademds, concede una autonomia plena a las
entidades preautonémicas; sin embargo ;jserd el mis adecuado para que
esa futura autonomia no sea, al cabo de los pocos meses, una frustra-
cién mas para los pueblos afectados? Por otro lado jes que —como ya
dijimos— la via del 143, que es mis realista y prudente, no puede con-
ducir también, pero sin riesgos, a una autonomia piena? Opinamos que
si, tal y como lo expusimos anterionmente. Terminemos afirmando que de
lo que se trata no es de que cada regién o nacionalidad tenga mis
poder. .. poder y mas poder..., sino que ese poder sea funcional para
esa comunidad. A este respecto escribia el profesor Sinchez Agesta:

Esta embriaguez de poder puedec desgraciar la mds delicada expe-
riencia de la nueva Constitucién. Hay que conceder a las comunida-
des auténomas tantc poder como sea preciso, pero con una idea de
servicio a la comundidad y en la medida en que este servicio 1o requiera.

Y vuelvo a insistir, el quid de esa experiencia estd en su capacidad para
descubrir nuevos hombres, mas préximos a los problemas que hay que
resolver, y con sentido de la responsabilidad.

Juan FERRANDO Bapfa



