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JUAN FERRANDO BADIA

Las comunidades preautonémicas

INTRODUCCION

A) Caracteres fundamentales de la Constitucion espafiola
de 29 de diciembre de 1978

La Constitucién espafiola se divide en diez Titulos, una Disposicion
Adicional y otras Disposiciones Transitorias y Finales. En total 169 articulos; 4
Disposiciones Adicionales, 9 Disposiciones Transitorias, una Disposicion
Derogatoria y una Disposicion Final.

La Constitucién espafiola —como toda Constitucion— contiene unos
principios ideolégicos subyacentes y un complejo de instituciones juridico-
politicas que no son mas que encarnadura o instrumento para el cumphmlento de
la ideclogia que sustenta la propia Constitucion.

Antes de adentrarnos en la exposicién de las notas fundamentales que
caracterizan la Constitucién espafiola de 29 de diciembre de 1978, creemos
oportuno indicar, brevemente, qué se entiende por ideologia politica y como ésta
sirve como criterio para establecer la tipologia de los sistemas politicos
actualmente vigentes en Europa. Tengamos en cuenta que toda Constitucion
engendra, formalmente, un determinado tipo de régimen politico y, tengamos
presente también, como hemos expuesto en nuestra obra Estudios de Ciencia
Politica, {Ed. Tecnos, Madrid, 1976), que todo régimen no ¢s mas que una
concrecion de un sistema politico que, como tal, abarca miltiples regimenes que
se diferencian por aspectos accidentales pero no por sus principios ideologicos
inspiradores. Subrayemos, pues, la importancia de las ideologias.
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La ideologia politica

Creemos innecesario esforzarnos para patentizar la importancia del estudio
de las ideologias, en cualesquiera de sus cristalizaciones. K. Loewenstein, en su
Teoria de la Constitucion, por ejemplo, tras establecer su clasificacion
dicotomica de los sistemas politicos en «democracias constitucionales» y en
«autocracias», dird que el concepto de sistema politico no es mas que la
«institucionalizacion de determinadas ideologias politicas»; es decir que todo
Estado en un momento determinado de su historia estd regido por un conjunto de
instituciones, que constituyen su régimen... Ahora bien, lo mas importante de un
régimen no son las mismas instituciones como los principios politicos a que
responden, es decir, las finalidades y anhelos de una sociedad, para lograr las
cuales fueron establecidas.

Se entiende, normalmente, por ideologia politica un complejo de ideas,
convicciones, prejuicios e incluso sentimientos, acerca de como se organiza y
ejerce, por un grupo determinado, el poder en una sociedad politica.

La ideologia recluta adhesiones y se expande en movimiento politico. Por
eso las ideologias politicas —en nuestro caso concreto— se encarnan en
instituciones. Y todo régimen politico, en cuanto solucion politica concreta por la
que se autogobierna una colectividad, no es mas que un complejo sistematico de
instituciones gubernamentales —por las que circula la funcion de gobierno— y de
instituciones de los gobernados —por las que ejercen la funcidon de impulsar,
frenar y fiscalizar a los gobernantes—. Subyacente, pues, a cada sistema politico
(visién abstracta de lo politico) y a cada régimen (consideracion concreta de lo
politico), se halla una especifica ideologia politica, que es su razén de ser y nos
ayuda a comprender las diferencias existentes entre diversos sistemas y
regimenes politicos.

Hemos dicho que, en cada sistema y régimen politicos, subyace una
determinada ideologia que lo tipifica, y as{ podemos establecer una clasificacién
tripartita de los sistemas: sistema democratico-liberal, sistema marxista y
sistema autoritario.

Las ideologias y sistemas politicos

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

Enlas democracias liberales y pluralistas existe una ideclogia que es objeto
de un consentimiento y de aceptacion dominante —de consensus fundamental y
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politico-— y que fundamenta las instituciones del régimen: ningin ciudadano
americano discute su Constitucién, y los britanicos aceptan su Monarquia
parlamentaria porque todos comparte la misma ideologia liberal. Ideclogia que
es lo suficientemente amplia y elastica para que en su seno convivan pluralidad de
ideclogias partidistas.

En los sisternas marxistas y autoritario, por el contrario, la ideologia de un
partido se convierte en la dinica con validez constitucional que tiene que ser
aceptada por todos. Por ello, no caben diferentes interpretaciones de sus
instituciones constitucionales.

En esos sistemas dichas instituciones tienen siempre un mismo color
politico, no aceptan el error; excluyen el didlogo; monologan, y lo maximo que
aceptan es la autocritica en el seno del partido. Al no caber alternativa, los
regimenes no liberales quieren perpetuar el monopolio del partido, sucediéndose
a si mismos.

Pero, también en el munda contemporaneo, existen o han existido, ciertos
regimenes con apariencias democraticas que, por asentarse o en una persona-
lidad politica excepcional, con dotes de flexibilidad y pragmatismo y en una
ideologia no cerrada o en estructuras de poder heredadas del régimen anterior
autoritario permitian y legalizaban, especialmente estos iltimos, no sélo una
pluralidad de grupos sociales, sino también la asociacion directa o indirecta en el
poder de pluralidad de grupos politicos, mas 0 menos definidos. A este tipo de
regimenes autoritarios, unos, y predemocraticos, otros, se les presentaba una
unica solucidn, si querian consolidarse, o transformarse en democraticos: dar
coherencia ideoldgica al sistema y estructura organizativa y constitucional auna
organizacion politica, mas 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
participacion en las Cortes, como grupos parlamentarios, a aquellos pequefios
partidos regionales.

El actual Régimen esparniol

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

Principios ideoldgicos y notas esenciales de la Constitucion espafiola de 1978

Los principios ideologicos de la Constitucion son «democratico-plura-
listas», v para cuya realizacion se crean unas instituciones que integran la
estructura juridico-politica formal, tedrica, del futuro Régimen espaiiol, Y digo
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«democratico-pluralistas», porque, como es de sobra sabido, en todas las
Constituciones de la ltima postguerra y en nuestra Constitucion, la democracia
liberal o «individualista» ha sido superada por la democracia de grupos o
«pluralista», como diria Burdeau.

Este hecho ideologico democratico-pluralista se contiene en el Titulo
preliminar, —especialmente en el articulo 1.°— y en el Titulo I «que enumeralos
derechos y deberes fundamentales (articulos 10-55), tanto de procedencia liberal
(libertades publicas, articulos 14-38), como los derechos socio-econdmicos
(articulos 39-52), contenidos en el Capitulo tercero, de los principios rectores de
la politica econdmica y social, que, a su vez, conectan con ¢l Titulo séptimo,
Economia y Hacienda, puesto que varios de sus preceptos, 129, 132 y 122,
afectan a estos ultimos derechos (Lucas Verdu, Informaciones, 27-V-78).

A tenor de los principios contenidos en los citados Titulos podemos —a
modo de una primera aproximacion— establecer, formalmente al menos, las
notas que cualificaran al futuro régimen espafnol.

1) Sera «nacional», en el sentido de que el pueblo que se asienta en
Espatiia pertenecera y tendra una misma nacionalidad, en la acepcion técnica de
la palabra. Todos los miembros del «Estado social y democratico de Derecho»,
enque se constituye Espaiia (articulo 1.9, ap. 1), seran igualmente ciudadanos de
un mismo Estado y de una misma e «indisoluble» Nacion: la Nacion espafnola
(articulo 2.°).

2) Sera «constitucional» en el sentido especifico de que el futuro Régimen
espafol tendri una organizacion descrita en normas constitucionales; es decir,
que tanto el Estado en s y sus instituciones politicas y érganos gubernamentales,
como algunas de las instituciones politicas de los gobernados (sindicatos,
partidos, etc.), tendran su base en una Constitucion «votada», «escrita» y
«rigida». El futuro Régimen espafiol serd un régimen de Derecho —Estado de
Derecho—, en el sentido de que la Constitucién reconocera y garantizard los
derechos publicos subjetivos de los gobernados y de que la pluralidad de
instituciones gubernamentales (Corona, Gobierno, Cortes, Tribunales, Insti-
tuciones autonomicas de gobierno, etc.), se asentaran, en sus reciprocas
relaciones, sobre el principio de la «colaboracion» y, al mismo tiempo,
«racionalizacion» de poderes. Se establecera un «parlamentarismo raciona-
lizado» como diria Mirkine-Guetzevitch.

3) «Democratico», en cuanto que los gobernados seran «ciudadanos» y
no «subditos» como en el anterior Régimen autoritario. Participacion de dereche
en la vida politica de la nacion. A ellos, al pueblo espafol, pertenecera la
soberania a tenor del articulo 1.0, apartado 2, d, que la ejerceran en la forma y
limites que ya se preveen en la Constitucion: «La soberania nacional reside en el
pueblo espaiiol del que emanan todos sus poderes.»
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4) Asimismo el futuro Régimen tendra una forma de Gobierno monar-
quico-parlamentaria (vid. arts. 1.2, ap. 3.0 y art. 2.°). Sera parlamentario en el
sentido de que el candidato a Presidente del Gobierno y demas miembros, si bien
es formalmente «propuesto» y «nombrado» (vid. art. 62, ap. d y art. 99), por el
Rey, debe gozar de la confianza de la CAmara de los Diputados (vid. art. 99, aps.
2, 3, 4; art. 108; art. 113, aps. 1-4 y art. 144). La Camara de los Diputados
denegando u otorgando su confianza al Gobierno (voto de investidura) a tenor del
articulo 99, ap. 2, y aprobando una mocién de censura (art. 113) al mismo, previa
discusion del programa gubernamental, determinara, de una manera indirecta, la
orientacion politica general de la Nacion, Hemos de afirmar que, segun el es-
piritu y la letra de 1a Constitucion, el Gobierno no debera ser un simple comité
del partido predominante, o mayoritario o de una posible coalicion de partidos,
sino que tiene que ser un verdadero érgano constitucional con poderes derivados
directamente de la propia Constitucion, pero que, para su realizacion debera
coordinar su actividad con la voluntad de la Camara de los Diputados.

Hemos afirmado que el futuro Régimen espafiol sera «constitucional»
(apuntando con este término a la limitacién juridica del poder politico, tanto
nacional como el de las comunidades autdnomas); que sera «democraticon,
salvo en la cuspide, va que la forma de Gobierno sera la «monarquica», y por
ultimo, se ha indicado su tercera nota a saber; su caracter «parlamentario», o sea,
que las «relaciones entre las instituciones y érganos gubernamentales se basaran
en el principio de la colaboracion de poderes».

5} El futuro Régimen espafiol —en la actualidad ya es— serd, con
expresion de M. Duverger, un régimen «pluralistan, es decir, que existen y
existiran dos o mas partidos. El articulo 6 de la Constitucion, constitucionaliza el
hecho de los partidos. Dice: «Los partidos politicos expresan el pluralismo
politico; concurren a la formacion ¥ manifestacion de la voluntad popular y son
instrumento fundamental para la participacion politica. Su creacion y el ejercicio
de sus actividades son libres dentro del respeto a la Constitucion y a la Ley. Su
estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos.»

6) Podriamos referirnos también a la dimension social o socializante que
encierra la Constitucion. Opinamos que, a pesar de la dosis conservadora que
anida en ¢l texto, silos futuros gobernantes llevasen ala practica el articulo 9, ap.
2.0, se podria realizar, hasta cierto grado, una «democracia material» o
«sustancial» v no tan sélo una «democracia formal». El citado articulo 9, en su
apartado 2.0 dice: «Corresponde a los poderes publicos promover las condi-
ciones para que la libertad y la igualdad del individuo sean reales y efectivas;
remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud vy facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y
social.»
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La Constitucion se ve cruzada, desde un principio, por una reaccion contra
la democracia «individualista» y «liberal». En efecto, el caracter de «demo-
cracia pluralista» y «social» del futuro Régimen queda patente en cuanto que los
Poderes publicos adoptan como fines propios no solo los de su organizacion y la
defensa y tutela de los derechos individuales (propios del llamado Estado liberal)
(vid. Titulo I: De los derechos y deberes fundamentales), sino también la tutela
de los derechos de las formaciones sociales en donde se desenvuelve su
personalidad, y asi, por ejemplo, el articulo 9, en su apartado 2.2 dice:
wcorresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y 1a igualdad del individuo y de los *‘grupos en que se integra’ sean reales
y efectivas...» (cfr. también articulos 22, 23 y 28, en los que se regulan los
derechos de asociacion, de fundacion, de sindicacidn, etc.). Y piénsese que el
pluralismo social y el politico son la base de la llamada democracia «pluralista»,
en abierta antitesis con la democracia individualista y liberal en la que sélo se
reconocia al «individuo» y al «Estado», por una parte, y, por otra, los poderes
publicos no podian, ni debian intervenir en la vida social ni politica (Estado
gendarme o también Estado del «laisser faire, laisser passer», dejar hacer, dejar
pasar...).

Ademads, en el articulo 2, los parlamentarios han introducido un acertado
anadido que reza asi... se reconoce y garantiza la «solidaridad entre todas ellas
(nacionalidades y regiones} que integran Espaia». El principio de la solidaridad
politica, econdmica y social esta, tedricamente al menos, latente en el Titulo
preliminar y ¢l Titulo I. Por esta razén opinamos que podriamos calificar al
futuro Régimen espaio! de «solidario», contrapuesto de una parte al Estado
(econdmicamente) liberal, y, de otra, al Estado clasista de tipo soviético, en el
que existe el monopolio (tedrico) politico-econdmico concentrado en una clase,
Es de sobra sabido que quien manda en los paises de las llamadas democracias
socialistas es el Partido Comunista.

Alolargodel texto constitucional existen varios casos en los que se reflejael
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 llamadas «libertades resistencias». Y estas
libertades «positivas» o de «participacién» se quieren conseguir a costa de
grandes intervenciones del Estado; por es0 éste no se le puede denominar, a tenor
de la Constitucion, de Estado liberal, sino como lo hace el articulo 1, en su
apartado 1.° de «Estado social y democratico de Derecho». La Constitucion
supera la cocepcion politica liberal ¢ individualista del Estado y de sudemocracia
formal, al menos en teoria. Ya veremos qué sucedera cuando comience su rodaje.

7) Sera finalmente autondmico, segin el articulo 2.2, No vemos con
claridad la diferencia entre «nacionalidades» y «regiones», pues ambas «comu-
nidades autonomas» se integran en «la indisoluble unidad de la Nacion
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espafola» (art. 2.°). Una correcta y sistematica interpretaciéon del articulo
citado, ¥ puesto en relacion con el Titulo VIII (que trata de la organizacion
territorial del Estado en sus articulos 137-158), nos induce a afirmar la analogia o
similitud entre «nacionalidades» y «regiones» con las «regiones especiales» y
«regiones comunes», respectivamente, de la Constitucion italiana del 27 de
diciembre de 1947. Y como confirmacién de nuestro anterior aserto, es decir, de
que no hay diferencia «cualitativa» entre «nacionalidades» y «regiones» de aqui
el articulo 138: «Las diferencias entre los estatutos de las distintas Comunidades
Auténomas no podran implicar, en ninglin caso, privilegios economicos o
sociales.» Las «nacionalidades» y «regiones» se diferenciaran, pues, por «su»
grado de autonomia, es decir, de igual manera a como se diferencian en Italia las
regiones wespeciales» (Sicilia, Valle de Aosta, Friul-Venecia Julia, Cerdefia y
Trento Alto Adigio) y de las otras catorce regiones «comunes»,

Por todo lo anteriormente expuesto es por lo que opinamos que la Comision
Constitucional ha desembocado en la forma de Estado que hemos definido como
«Estado autonémico», o si se quiere, un «Estado autondémico nacional-
regional». Este tipo de Estado, intermedio entre el Estado unitario y el federal, es
semejante al que los constituyentes de la Segunda Republica denominaron
Estado Integral, v los legisladores y tedricos de la Constitucion italiana del 47
han denominado Estado regional. El Estatuto de autonomia, que es «la norma
institucional basica de las Comunidades autonomas» (art. 147, ap. 1 de 1a
Constitucion espafiola), subraya ain mas la identidad de ambos tipos de Estado
aludidos, pues los Estatutos autondémicos de las correspondientes entidades
auténomas ponen de relieve la dependencia de éstas en relacién con la Nacion
espaiiola. Los Estatutos autonomicos establecen los derechos, obligaciones y
competencias de los distintos organos regionales —y de las nacionalidades—. El
Estatuto de autonomia viene a ser para las Comunidades auténomas lo que la
Constitucién es para la Nacion entera o para un Estado-miembro de un Estado
federal. Existe una supeditacion de los Estatutos a la Constitucion, lo que
refuerza la unidad nacional. Pero, /qué es el Estado autonomico? Es aquel que
tiene una «estructura interna» integrada por miltiples centros decisorios
politico-legislativos: las entidades auténomas y el poder central. Las «Comu-
nidades auténomas» no gozan de la competencia constituyente, como el Poder
soberano nacional o los Estados-miembros de un Estado federal, para darse sus
constituciones. S6lo tendran Estatutos (vid. Titulo VIII de 1a Constitucion), que
seran producto de su competencia legislativa ordinaria.

También podriamos referirnos al caracter «laico» del Estado espafiol,
siguiendo las directrices modernas al respecto (art. 16), asi como al caracter
internacionalista y pacifista (vid. arts. 10 del mismo) pero, con todo lo expuesto,
consideramos que, con lo indicado, se ha ofrecido una primera aproximacion
global acerca de la naturaleza y notas esenciales del Régimen espaiiol nacido de
la Constitucion en vigor.
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DEL ESTADQ UNITARIO AL ESTADO AUTONOMICO: SU PROCESO

A) Imtroduccion

El transito del Estado unitario centralista v centralizador espafiol al
Estado autondmico previsto por la Constitucion del 29 de diciembre de 1978,
exige un proceso, el llamado proceso autonémice, al que apuntaremos breve-
mente mas adelante, y ello a tenor de la propia Constitucion. Sin embargo, y
teniendo en cuenta las fuertes y agudas corrientes descentralizadoras, unas,
federalistas, otras, y separatistas las menos, que surgieron después del Régimen
autoritario franquista y en el «interim» de que se aprobara la Constitucion, el
Gobierno Sudrez creyo oportuno arbitrar una formula juridico-administrativa
—las preautonomias— que sirvieran de remedio transitorio a tales corrientes
centrifugas.

B) Las preautonomias. Su naturaleza, érganos, competencias y limites.
Su temporalidad

a) Imtroduccion

La concesion de las preautonomias a Cataluhia (29-1X-77), al Pais Vasco
(4-1-78), Galicia (16-1I1-78), Aragon (17-IT1-78), Canarias (17-111-78), Nacio-
nalidad Valenciana (17-111-78), Andalucia (27-IV-78), Archipiélago Balear
(13-V1-78), Extremadura (13-VI-78), Castilla-Leon (13-VI-78), Asturias (27-
VI-78), Murcia (27-VI-78), la region Castellano-Manchega (31-X-78)..., se
llevo a cabo mediante Reales-Decretos cuyas fechas figuran entre paréntesis, al
lado del nombre de la Comunidad auténoma correspondiente, en la relacion
arriba indicada.

La promulgacién de los citados Reales-Decretos se basé en el articulo 13 de
la Ley Fundamental llamada Ley de Cortes {17-VII-42, modificada por 1a Ley
Organica del Estado de 10-1-67), que dice: «Por razones de ‘urgencia’, el
Gobierno podra proponer al Jefe del Estado la sancion de Decretos-Leyes para
regular materias enunciadas en los articulos diez y doce. La “urgencia” sera
apreciada por el Jefe del Estado, oida la Comisién, a que se refiere el articulo
anterior, la cual podra llamar la atencién de la Comision Permanente, si
advirtiera materia de contrafuero. Acto continuo de la promulgacién de un
Decreto-Ley se dara cuenta de él a las Cortes.»
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Las preautonomias sirven —o deben servir— de rodaje para la futura
autonomia de las respectivas comunidades.

* * *

El afio predemocratico del 77 fue configurando a lo largo y a lo ancho de la
geografia espafiola comunidades preautonémicas y ello mediante Reales-
Decretos-Leyes, basados en el articulo 13 de la ya citada Ley Constitutiva de las
Cortes.

El Gobierno-Suarez, en su primera declaracion programatica (julio del 76),
anuncié la institucionalizacion de las regiones en régimen de autonomia y la
posibilidad de acudir a formulas intermedias y provisionales, que fueran
preparando el camino a la autonomia. De esta manera se podria lograr el paso
paulatino de la legalidad centralizada vigente a una cierta «descentralizacion
administrativa», de caracter provisional y transiterio, antes de que se promulgara
la Constitucién. En virtud de todo ello, el Rey Juan Carlos I, previa deliberacion
del 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 de Espafa en entidades preautonomicas.
Estas comunidades preautondémicas cobraron todas sus posibilidades de trans-
formarse en comunidades autonomas tras la aprobacion, mediante referéndum,
de la Constitucion el dia 6 de diciembre de 1978, pues los 6rganos preauto-
nomicos son los encargados de iniciar el proceso autondmico con todas las
consecuencias que ello conllevard, como, por ejemplo, la aprobacion del
Estatuto autonomico por Asamblea de Parlamentarios con el posterior refrendo
popular de la poblacion interesada.... y ratificacion de los «Plenos de ambas
Camaras» (art. 151), en el supuesto que se siga la via autonémica prevista en este
articulo; otra cosa serd -—como veremos mas adelante— si se elige la via prevista
en el articulo 143.

b} Naturaleza de las entidades preautonémicas

La Constitucién, en sus Disposiciones Transitorias 1.5, 2.2y 7.2, reconoce
la existencia de los entes preautonomicos y les otorga diversas funciones. Ello
nos plantea una serie de cuestiones, la primera de las cuales es el problema de la
naturaleza constitucional de estas entidades.

Afirmemos, en primer lugar, que no son entidades constitucionales, pues
no gozan de una posicion de relativa independencia frente a los poderes centrales
del Estado vy tampoco participan en la direccién de los asuntos generales de la
Nacion, que corresponden al Estado central. Las entidades preautondmicas
tienen una relevancia constitucional. Entendemos por entidades con relevancia
constitucional aquellas que 1a Constitucion reconoce su existencia, organizacion
y funciones. Hemos de sefialar que las Disposiciones Transitorias antes citadas
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si que contemplan la existencia de estas entidades preautonomicas y les
conceden determinadas funciones, que luego examinaremos, En cuanto al
reconocimiento de su organizacion, ésta se encuentra mas diluida, pues la
Disposicién Transitoria 1.2 habla unicamente de «organos colegiados supe-
riores»; la 2.7 de «organos preautonémicos colegiados superiores» y la 7.5 de
«Organos provisionales autonémicos». Es decir, no se enumeran de forma
terminante los drganos de los entes preautondmicos.

Para concretar alin mas su naturaleza nos bastaria consultar los diversos
Reales Decretos-Leyes que instituyen las citadas entidades preatunémicas
existentes hasta la fecha. Estos tampoco contemplan de una forma terminante la
naturaleza de las entidades preautonémicas. Estos Reales Decretos-Leyes solo
se refieren a la naturaleza de los organos de las correspondientes entidades
Ppreautondmicas, calificando a sus organos representativos con personalidad
Jjuridica plena. Cifiéndonos concretamente al caso valenciano, el Reat Decreto-
Ley (17-111-1978), tampoco contempla, de una forma terminante, la naturaleza
del ente preautonémico. En efecto, este Real Decreto-Ley tnicamente se refiere
ala naturaleza de los organos de la citada entidad preautondémica. Y califican al
Consejo del «Pais Valenciano» de organo de Gobierno con personalidad juridica
plena (art. 3.°), y de 6rganos de Gobierno y administracién de dicho Consejo al
Pleno y a los consejeros (art. 4.2). Por ello, es preciso analizar —como mas
adelante haremos— las competencias de estos entes para determinar su
naturaleza juridica.

Los entes preautonémicos y sus organos son, pues, meras entidades
administrativas, no gozando, por tanto, de ningin tipo de «potestad legislativa»,
Esta afirmacion traera como consecuencia, entre otras, que todas aquellas
materias que deban estar contenidas en el Estatuto autonémico —que tengan la
consideracion de «ley formal y material»— escapan de la competencia de los
«odrganos de las entidades preautonomicas». Pongamos un ejemplo muy debatido
en la actualidad valenciana: el tema de la «Senyera», como simbolo de
autoidentificacion. El articulo 4, apartado 2, de la Constitucion dice: «Los
Estatutos podran reconocer banderas... propias de las comunidades auto-
nomas»; y el articulo 147 apartado 1, que afirma que «los Estatutos seran la
norma institucional basica de cada comunidad autéonoma». Luego si los
Estatutos tienen el caracter de leves y las competencias de las entidades
preautondémicas son meramente administrativas, es obvio que concluyamos
que los érganos preautondémicos —el Consell Valenciano, en nuestro caso— no
gozaran de la competencia a la hora de sefialar una bandera para la nacionalidad
valenciana...; v, ain mas, ni tan siquiera «su» propia bandera o simbolo, ya que
seria absurdo, o indirectamente anticonstitucional, que los «organos de go-
bierno», que son representativos del «colectivo» tuvieran una bandera distinta
del mismo. Los organos preautonémicos de gobierno deberan, por pura logica
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del mandato, adoptar como emblema el que su correspondiente y futura
Comunidad auténoma adopte para si mediante la previa aprobacién, por
referéndum, de su Estatuto (vid. art. 151, ap. 3.a), en el caso de que hubiere
seguido como via de acceso a la autonomia la prevista en este articulo 151.

En conclusién: el érgano de gobierno de cualquier entidad preautonémica
no puede, con el texto de 1a Constitucion en la mano, establecer una bandera del
colectivo que representa. En cuanto al establecimiento de «su» propia bandera o
ensefia, pudiera interpretarse que estd dentro de las competencias reglamen-
tarias del drgano de gobierno preautonsmico, pero siempre con el inconveniente
de que un «drgano llamado representativo» tuviera una bandera distinta —o
contradictoria— del colectivo, a quien se supone representa. Y los citados 6ganos
de gobierno no son ni una sociedad cultural, ni un club deportivo, ni un partido
politico, sino que son instituciones prequtonomicas de caracter meramente
administrativo, provisional y, por tanto, radicalmente transitorias, pero no por
ello dejan de ser —atin con este «status» capitidisminuido— «érganos repre-
sentativos» de su correspondiente comunidad. Y, en tanto, serdn representativos
en cuanto sean reflejo de la personalidad del colectivo representado.

¢) Dimensiones de las entidades preautonémicas

Después de referimos a la naturaleza juridica de las comunidades
preautondmicas, refiramonos brevemente a las dimensiones representativa y
politica que encierran.

El ente y los organos preautondémicos presentan las dos dimensiones
propias de toda institucion: la «dimension representativa» que constituye el
soporte basico de su legitimacion y la «dimension politica», esto es, la esfera de
facultades, competencias, atribuidas a los organos institucionales para el
cumplimiento de sus funciones.

Ambas dimensiones se han visto condicionadas por el peculiar proceso de
transformacion politica que ha presidido el paso de un régimen fuertemente
centralizado y carente de legitimacion democratica a otro caracterizado por la
existencia de formulas autonomicas y democraticas que son las previstas en la
Constitucion,

Los regimenes preautondmicos se configuran, pues, como instituciones-
puente de esta fase de transicion y reflejan, en consecuencia, 1as contradicciones
e insuficiencias de la fase en su conjunto.

1.1.—Las entidades preauronémicas no poseen, desde este punto de vista,
una legitimacion democratica plena, especifica y directa.

No es plena, porque las antiguas diputaciones provinciales, antes de
haberse cclebrado elecciones democriticas de ambito local, disfrutaban de
presencia en los organos preautonémicos.
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No es una «legitimacion democratica especifica» porque la designacion de
los representantes en las elecciones generales del 15 de junio de 1977 tuvo, en
primer término, un «objetivo central» (Cortes constituyentes) y una base
provisional, y s0lo «en segundo lugar un caracter de representacion auto-
némica».

1.2.—Por otro lado, los presupuestos de funcionamiento de todo régimen
preautondmico, en la actualidad, estan gravemente limitados por el control del
poder central, manifestado en su texto regulador a partir de la extremada cautela
con que el poder central ha abordado la solucion de las demandas autondnricas, y
por la ingerencia de las diputaciones provinciales en el proceso preaufondémico.
en este sentido, el preambulo del Real Decreto-Ley por el que se aprueba el
régimen preautonémico valenciano alude a que el Gobierno, en su declaracion
programética, asumié la institucionalizacién de las regiones en régimen de
autonomia y la posibilidad de acudir a formulas transitorias desde la «legalidad
vigente».

Pero es, quiza, la «provisionalidad» misma del ente preautonémico lanota
distintiva mas relevante en el régimen actual. El Real Decreto-Ley valenciano,
por ejemplo, establece taxativamente que «al instituir el Consegjo del Pais
Valenciano el presente Decreto-Ley no condiciona la constitucion 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 afirmacion en el
sentide de que «el régimen establecide en el Real Decreto-Ley, asi como las
entidades y érganos a que se refiere, tiene caracter provisional y transitorio hasta
la entrada en vigor de las instituciones autondmicas del “Pais Valenciano’ que se
creen al amparo de lo previsto en la Constitucion».

1.3.—Este doble condicionamiento debe ser tenido en cuenta a la hora de
interpretar el régimen general del funcionamiento de los érganos preautonomicos
asi como el alcance y los limites de su actividad en el orden juridico.

Naturalmente, las afirmaciones anteriores pueden relativizarse en buena
medida; asi consideramos el aspecto dinamico de la fase preautonémica actual y
partimos de la necesidad de que los drganos preautonémicos, mas alla del
estrecho marcho institucional en que juridicamente se mueven, deben tomar
aquellas iniciativas politicas que conduzcan de manera eficaz ala consecucion de
la autonomia plena con base constitucional. Es evidente que la representacion
politica tiene en cuenta, no las voluntades de personas particulares o de
determinados grupos, sino mas bien los «intereses generales» de toda la
colectividad tal como viene a resultar de; a) las fuerzas sociales y politicas que en
ella se mueven; b) las corrientes de pensamiento; y c) las variadas propuestas que
se formulan y sostienen.
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De esta manera se establece entre representantes y representados un ciclo
completo de relaciones que, para seguir un comportamiento democratico, debe
operar ateni¢ndosc a la siguiente secuencia: a) explicitacion de las propuestas; b)
sintesis y reduccion de las mismas; y ¢) decision.

Es claro, sin embargo, que este ciclo se cumple de manera diferente segun el
indole de la materia objeto de decision, Aquellas que constituyen el circulo de
tareas y competencias que forman parte de la gestion normal de los drganos
representativos que se resuelven institucionalmente por estos mismos organos;
pero aquellas otras que son basicas para la convivencia y la definicion del marco
socio-politico, no pueden resolverse marginando a los representados, los cuales,
en una tal situacion, no estarian representados por nadie. En estos casos, tanto en
¢l momento de la explicitacion de las propuestas como en la fase de decision de
las mismas, «es el pueblo quien opina, discute v, en iltima instancia, debe
decidir»,

«Tanto la denominacion identificadora de la futura Comunidad autonoma
como sus simbolos, son materias importantes y decisivas que deben ser tratadas
de la forma antedicha.»

1.4.—Esta es la solucion que se establece modernamente en todos los
ordenamientos constitucionales: es la Constitucion, como norma bésica apro-
bada mediante consulta popular, la que decide sobre los simbolos del Estado.

Paralelamente, en las comunidades territoriales auténomas, «el estable-
cimiento de sus simbolos identificadores solo puede basarse juridica y poli-
ticamente en sus respectivos Estatutos de autonomia que son la norma bésica de
la Comunidad territorial sometida a Ia consulta popular».

A este respecto, el articulo 4.2 de la Constitucion espafiola, que no ha sido
modificado, sefala: «Los Estatutos podran reconocer banderas y ensefas
propias de las Comunidades auténomas.»

1.5.—Este es ¢l precepto constitucional al que de manera primordial debe
atener la entidad preatundmica ante la eventualidad de una toma de postura sobre
el tema. Pero no se trata solo de la existencia de un limite constitucional, sino
también de la «inexistencia de una capacidad legal» para que los 6rganos
preautonomicos puedan pronunciarse acerca de esta tematica, a tenor de lo
dispuesto en sus Reales Decretos-Leyes regulares de las preautonomias
respectivas.

Y ello por dos razones fundamentales: en primer lugar, porque es
sencillamente absurdo que una entidad precutondmica, 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 érganos
preautondémicos no hay ninguna que permita adoptar decisiones que, como los
«simbolos de identificacion», exceden naturalmente de su ambito de compe-
tencia. Ademas de las competencias establecidas en los Reales Decretos-Leyes
que tienen contenido orgdrico, de coordinacién y de gestion —y que estu-
diaremos mas adelante— figura el gue se podrd proponer al Gobierno cuantas
medidas afecten a los intereses generales de la Comunidad preautonémica
respectiva; es claro que no puede aqui encontrarse base para una decision sobre el
tema de los simbolos de identificacién nacional cuando es el Gobierno quien
tiene que aceptar una propuesta de este tipo.

Temas, pues, relativos a la «problematica estatutaria», son los siguientes:
¢Qué es un Estatuto autonomico? (Cual es o puede ser su contenido? (Quién
inicia el proceso autonomico y a qué érgano le corresponde elaborar el Estatuto?
iQuiénes deben dar fuerza de ley a los Estatutos autondémicos? etc. Todas estas
cuestiones han comenzado a cobrar suma actualidad desde el dia mismo de ser
refrendado el Proyecto de Constitucion por el pueblo espaiiol y sancionado por el
Rey, es decir, a partir del 6 de diciembre de 1978 y mas concretamente a partir de
la entrada en vigor de ia Constitucion (29-X11-78).

Digamos va de entrada —y que repetiremos como una constante— que el
Estatuto autonomico, es decir, «la norma institucional basica» en el que se
expresa, en sus aspectos esenciales, el poder de autogobierno de la Comunidad
autonoma se reduce areglamentar la organizacion interna de las mismas; hay que
tener en cuenta que el Estatuto es —debe ser— trasunto de su personalidad
histérico-cultural diferenciada y no viceversa, El Estatuto no puede ser obra
exclusiva de un partido. Tiene que ser la obra de todo un pueblo. Ahorabien (era
competencia de ia «Generalidad» catalana, la «Xunta» gallega, y demas érganos
preautonémicos para intervenir en la elaboracion del Estaruto? (A quién
corresponde la coiniciativa del proceso autonomico? (A quién le corresponde.
elaborar el futuro Estatuto de las respectivas Comunidades auténomas? Nos
referiremos a ello detalladamente.

d) Los dérganos preautonomicos

Tras haber expuesto la naturaleza juridica que encierran las entidades
preautondmicas, es conveniente que prestemos breve atencién a sus érganos de
gobiemno, para pasar luego al estudio de sus competencias y limites.

Los diversos Reales Decretos-Leys creadores de las preautonomias
establecen, aunque con nombres diversos, unos Organos superiores llamense
Generalidad, Xunta, Consejo General del Pais Vasco, el «Consell» del
anticonstitucionalmente llamado «Pais Valencianonr, etc. Todos estos 6rganos
estan integrado por unos consejeros, elegidos, a su vez, por el «Pleno
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parlamentario» y por un presidente elegido por el respectivo Consejo preauto-
némico de entre sus miembros, salvo en el caso catalan que el Presidente de la
Generalidad cuyo nombramiento «se realizara por Real Decreto, a propuesta del
Presidente del Gobierno» (vid. Real Decreto-Ley del 29-1X-1977, art. 4).

Los 6rganos de gobierno preautonéomicos —atenor de sus correspondientes
Reales Decretos-Leys— no tienen mas funciones que las estrictamente de
caracter reglamentario y administrativo. Ningin Real Decreto-Ley concede a
estos organos preautonomicos funciones normativo-legisiativas, Es importante
subrayar esto porque de sus competencias se derivaran «sus» propios limites. Y
para mayor confirmacion de que las competencias atribuidas a estos drganos son
administrativas, todos los citados Reales Decretos-Leyes prescriben que «los
acuerdos y actos de... seran recurribles ante la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa, y, en su caso, suspendida por el Gobierno, de conformidad conla
legislacion vigente» (vid. Real Decreto-Ley catalan, art. 7; Real Decreto-Ley
vasco, art, 8; Real Decreto-Ley gallego, art. 9; Real Decreto-Ley valenciano, art.
10); etc.). Pero mas adelante nos referiremos a esta materia de las competencias.

e) Competencias de los drganos preautonémicos

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

Distinguiremos, a este respecto, las funciones constitucionales, que son las
que reconoce el texto de la Constitucion, y las funciones que les atribuyen los
respectivos Reales Decretos-Leyes.

1}  Funciones «constitucionales»

a’} La iniciativa del proceso autonéomico.—En efecto, la Disposicion
Transitoria primera dispone: «En los territorios dotados de un régimen provi-
sional de autonomia, sus organos 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 Diputaciones Provinciales o
a los organos interinsulares correspondientes.» Se trata, pues, unicamente de la
«iniciativa» del proceso autonémico, ¥ no de su «protagonismo» a lo largo de
todo el proceso aufondmico. Ademas, esta funcion no tienen por qué poseerla los
entes preautonomicos, pues la Disposicion Transitoria habla de «podran», lo
cual no quiere decir que necesariamente tengan que poseer dicha iniciativa. Pero
nos interesa subrayar que la Constitucién del 29 de diciembre de 1978, reconoce
a los «organos preautonémicos» tan solo la funcién de «cotitularidad» de la
iniciativa del proceso autondémico. Decimos que se trata de «cotitularidad» enla
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iniciativa del proceso autonomico, porgue los drganos prequtondmicos, como
organos colegiados superiores, unicamente pueden sustituir la iniciativa que el
articulo 143.2 atribuye a las Diputaciones provinciales. Pero resulta que dicha
iniciativa corresponde a las dos terceras partes de los Municipios cuya poblacion
represente, al menos, la mayoria del censo electoral de cada provincia. Es decir,
al corresponder la iniciativa del proceso autonomico a las Diputacicnes y
Municipios, ¥y no poder los organos preautondémicos sustituir la iniciativa
autonoémica de los Municipios, sino unicamente la de las Diputaciones, resulta
que, al aplicar la Disposicion Transitoria 1.5, la iniciativa del proceso auto-
ndémico no correspondera exélusiva y inicamente a éstos, sino que tendra que ser
compartida con los Municipios, en los términos que establece el articulo 143. Por
esta razon, sefialabamos que los organos provisionales autonomicos, segun la
Constitucion, son «cotitulares» de la iniciativa del proceso autondmico,
debiendo compartir esta titularidad con los Municipios. Y asi cualquier
iniciativa, en otro sentido, que adopten o puedan adoptar los citados 6rganos
preautonomicos sera «anticonstitucional».

Pero hay que subrayar que esta funcién, la «cotitularidad» de la iniciativa
del proceso autondmico, es la unica competencia que la Constitucion atribuye a
los organos preautonémicos «comunes», pues las otras funciones que se
atribuyen a los organos preautondmicos de Cataluia, Galicia y Pais Vasco,
como son la iniciativa en el proceso de asuncion de competencias v la
participacion (reducida a la «convocatoria» de las Asambleas de Diputados y
Senadores que ha de elaborar el Estatuto, atenor del art. 151,2) enla elaboracién
del Estatuto de autonomia, previstas en la Disposicién Transitoria 2.2, no afectan
a las citadas entidades prequtondmicas que podriamos denominar de «co-
munes»,

Resulta, ademas, que esta unica funcion —la de la «coiniciativa» en el
proceso autondmico— atribuida a los citados drganos preautondémicos, sola-
~mente podran ejercerla si la iniciativa del proceso autonomico se efectia con
arreglo a lo previsto en el articulo 143, apartado 2, y por el articulo 151.1 que
regulan la iniciativa autonomica de las Comunidades preautonomicas llamadas,
vulgarmente, de «segunda division»: a saber, la coiniciativa del proceso
autonomico debera ser ejercida en su plenitud y producira todos sus efectos, en el
plazo de seis meses, a contar «desde el primer acuerdo adoptado al respecto por
alguna de las Corporaciones locales interesadas», una vez celebradas las
primeras elecciones locales (vid. art. 143, ap. 2 y Disposicién Transitoria 3.2). Y
si la iniciativa no cristalizase en ese plazo de seis meses, «los organismos
provisionales autonémicos», quedaran disueltos a tenor de lo establecido en la
Disposicion Transitoria 7.2, ap. ¢. Y lainiciativa —en caso de haberse ¢jercido—
si no prosperase «solamente podra reiterarse pasados cinco anos» (vid. art. 143,
ap. 3.9), A este respecto hay que tener en cuenta la salvedad hecha por el parrafo
151.1.
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Pero si los pueblos afectados quieren llegar a la constitucion de una
Comunidad auténoma plena, con el maximo posible de competencias y no con
las minimas, que atribuye el articulo 148, lainiciativa del proceso autondmico, si
no se quiere esperar a que transcurran cinco afios (a que se refiere el art, 148, ap.
2) no debefa hacerse por los tramites previstos en ¢l articulo 143, sino por los
establecidos en el articulo 151, apartado 1. Y en relacién con este precepto, la
iniciativa del proceso autonomico ya no sera compartida por los «Organos
preautonomicos» y los Municipios, sino que correspondera a las Diputaciones y
alas tres cuartas partes de los Municipios. Es decir, en este supuesto, los citados
«organos» no pueden sustituir la iniciativa autonomica de las Diputaciones,
careciendo, por tanto, de toda competencia o atribucién. En este caso los drganos
Preautondmicos no poseeran ninguna funcion constitucional, pues la iniciativa
del proceso autondmico correspondera a las Diputaciones o a los Organos
interinsulares correspondientes y a las tres cuartas partes de los Municipios (vid.
articulo 151.1).

Con ello, vemos que las atribuciones constitucionales de los «organos
provisionales autonomicos» se reducen, puray simplemente, a la «cotitularidad»
de la iniciativa autonomica, siempre que sigan los trimites previstos en el articu-
lo 143.2.

b’)y  Participacién en la elaboracién del Estatuto de autonomia.—Asi lo
establece la Disposicion Transitoria segunda, que, en su dltimo parrafo dispone:
«El Proyecto de Estatuto sera elaborado de acuerdo con lo establecido en el
articulo 151, mim. 2.1, a convocatoria del drgano colegiado preautondmico», en
el caso de Galicia, Pais Vasco y Catalufia. ¥n este caso la funcion de los
«organos colegiados superiores» del ente preautonoémico se reduce, pues
—sustituyendo la iniciativa que tiene el Gobierno con el caso de las entidades
preautonémicas «comunes» que hubiesen seguido la via autondmica prevista en
elarticulo 151—. Dice asi el articulo 151.2.2: «<E1 Gobierno convocara todos los
diputados y senadores en las circunscripciones comprendidas en el ambito
territorial que pretenda acceder al autogobierno, para que se constituyan en
asamblea, a los solos efectos de elaborar el correspondiente proyecto de Estatuto
de Autonomia, mediante el acuerdo de la mayoria absoluta de sus miembros»
(articulo 151, mimero 2.1.2).

La competencia para elaborar el Estatuto tan solo le correspondera a la
Asamblea de parlamentarios {en el caso de que la iniciativa autonémica sea
gjercida de acuerdo con los establecido en el art. 151.2.1) 0 a la Asamblea
compuesta por los miembros de las diputaciones u érganos interinsular de las
provincias afectadas y por los diputados y senadores de las provincias integrantes
de la entidad preautonémica respectiva (vid. art. 146), en el supuesto de que la
iniciativa autonomica venga ejercida segin lo previsto en el articulo 143,
apartado 2. En cualquier caso, ningin 6rgano de gobierno preautonémico esta
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legitimado para condicionar, directa o indirectamente el contenido del futuro
Estatuto, y si lo hace sera anticonstitucional su comportamiento, y, por tanto,
carente de valor juridico alguno. Y como el Estatuto es la unica ley que puede
albergar el tema de las «banderas y ensefias», hemos de concluir que ningin
organo de gobierno preautonémico tiene competencia a la hora de sefalar vna
bandera para la futura Comunidad auténoma, pues ello implicaria que el citado
organo de gobierno tendria competencias para elaborar el Estatuto. La Cons-
titucion le niega expresamente tal competencia legislativo-estatutaria.

En conclusion, sélo los érganos de gobierno de las entidades preauto-
nomicas de Galicia, Pais Vasco y Catalufia tienen, pues, la iniciativa de
convocatoria, pero no la de elaborar el Proyecto de Estatuto de autonomia, que
correspondera siempre a la Asamblea de los Parlamentarios, siguiéndose, por
otra parte, los restantes tramites que establece el articulo 151, en los cuales no
participaran para nada los organos de gobierno ejecutivos del ente preau-
fonomico.

En conclusién, podemos afirmar que los «organos provisionales auto-
némicos», poseen tinicamente, la funcién de la «cotitularidad de la iniciativa
autondémica», a tenor del articulo 143 y Disposicion Transitoria primera.
Teniendo en cuenta lo previsto en la Constitucion de 29 de diciembre de 1978,
resulta evidente que éstos carecen de cualquier atribucion a la hora de elaborar el
Estatuto de autonomia. L.a Constitucién —lo repetimos una vez mas— no les
atribuye dicha competencia, ni tan siquiera la atribuye a los érganos preau-
tonémicos catalanes, vascos y gallegos, pues, éstos, unicamente, pueden
convocar a la Asambleaa de Parlamentarios, que es el titular legitimado para
elaborar el Estatuto de autonomia (vid. Disposicion Transitoria segunda y
articulo 151.2.1.2). Dicha facultad «correspondera al Gobierno».

Por ello, resulta a todas luces «anticonstitucional» que ciertos «6rganos
preautonomicos», como es el caso del «Consell» valenciano, hayan solicitado, a
nivel «oficial», anteproyectos de Estatuto, pues, con ello, vienen usurpando una
competencia que tan sélo les correspondera a la Asamblea de Parlamentarios (en
el caso de que la iniciativa autonémica sea ejercida —como ya dijimos—— de
acuerdo con lo establecido en el art. 151) o a la Asamblea compuesta por los
miembros de ias Diputaciones y por los diputados y senadores de las provincias
integrantes de la Comunidad auténoma respectiva (vid. art. 146), en el supuesto
de que la iniciativa autonomica venga ejercida segin lo previsto en el articulo
143, apartado 2.0

Por estas razones, creo que —y por limitarnos al caso del «Consell»
valenciano— se viene actuando de una forma «anticonstitucional» —al menos
asi parece reflejarse de algunas de sus actuaciones— al asumir (al menos asi se
esta dando a entender) una competencia que, en modo alguno, le corresponde: a
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saber su «inicial e indirecta» participacion en la elaboracién del futuro Estatuto
autondmico. Sisu actuacion continua asi usurpara —repitamoslo una vez mas—
facultades que pertenecen a la futura Asamblea de Parlamentarios. Su compor-
tamiento sera «anticonstitucional», y, por tanto, carente de valor juridico alguno.

* % *

De todas las funciones constitucionales podemos deducir las siguientes
conclusiones:

a) Que no son funciones que necesariamente tenga que asumir los
organos de gobierno de los entes preautondmicos, pues ambas Disposiciones
Transitorias, 1.2 y 2.5, hablan unicamente de «podran».

b) Que son funciones que los 6rganos de los entes prequtondémicos han
asumido unicamente al aprobarse el texto constitucional.

¢) Que son «simples funciones administrativas», en consecuencia con lo
previsto por la Constitucion, que califica de 6rganos de gobierno a los de las
entidades preautonémicas. Asi lo hacen también los respectivos Reales
Decretos-Leyes de las correspondientes entidades preautonomicas.

* * *

Tras haber expuesto las competencias y funciones que se les atribuye a las
entidades prequtondmicas y que han de llevar a cabo sus respectivos 6rganos, es
légico que concluyamos que de la citada referencia se dedidzca las limitaciones
que tengan los correspondientes Organos preautondémicos. Consideramos inne-
cesario detenernos en ello.

2) 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
preautondémicas. Veamoslo:

a’) Elaborar y aprobar las normas «reglamentarias» de su régimen
interior de conformidad con lo que se establece en ¢l desarrollo de sus respectivos
Reales Decretos-Leyes.

b") Integrary coordinarlas actuaciones y funciones de las Diputaciones
provinciales y del territorio correspondiente, sin perjuicio de las facultades
privativas de aquellas.

¢’} Gestionary administrarlas funciones y servicios que le transfieren la
Administracion del Estado y, en su caso, las expresadas Diputaciones provin-
ciales.
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d’) Asimismo, podran proponer al Gobierno cuantas medidas afecten a
los intereses generales de los cuadrantes geogriaficos sometidos al régimen
prequtonémico.

Como puede apreciarse, se trata «simplemente de competencias de
gobierno interior», de caracter meramente «administrativo o reglamentario».
Todo ello nos induce a considerar que los entes prequtondmicos son «meros
entes administrativos», con potestad reglamentaria limitada y sin ningiin tipo de
«potestad legislativa», aunque tengan, como ya hemos dicho, «relevancia
constitucional».

£y Su temporalidad

Como que se trata de entes de naturaleza provisional, por ello la
Constitucion contempla la posibilidad de disolucién de estos organismos
provisionales, que sucedera en los siguientes supuestos:

1) Una vez constituidos los organos que establezcan los Estatutos de
autenomia aprobados conforme a esta Constitucion.

2) Enelsupuesto de que lainiciativa del proceso autonémico no llegaraa
«prosperar» por no cumplir los requisitos previstos en el articulo 143.

3) Si el organismo no hubiere ejercido el derecho que le reconoce la
Disposicion Transitoria primera, es.decir, la iniciativa del proceso autondémico,
en el plazo de tres afios (vid. Disposicion Transitoria séptima).

Y también, y asi lo dispone, por gjemplo, el articulo 11 del Real Decreto-
Ley de 17 de marzo de 1977 «los drganos de gobierno del Consejo del “Pais
Valenciano”, establecidos por este Real Decreto-Ley, podran ser disueltos por el
Gobierno por razones de seguridad del Estado».

SITUACION ACTUAL DE LAS COMUNIDADES PREAUTONOMICAS

De las actuales comunidades preaufonémicas, el Pais Vascoy Catalufiaya
han elaborado su Estatuto, y tras los tramites previstos por la Constitucion, se
sometio a referendum popular el 25 del mes de octubre; Galicia ha presentado ya
a la Mesa del Congreso su Estatuto, y esta siendo estudiado, por la Comision
Constitucional y la Comision Mixta; Aragon, Canarias, Valencia, Andaluciay el
Archipiélago balear se hallan ya insertos, unos mds que otros, en el proceso
autonomico, bien siguiendo el camino prescrito por el articulo 143 o como en el
caso valenciano, la via autonomica prevista en ¢l articulo 151.



LAS COMUNIDADES PREAUTONOMICAS 223

C) DE LAS PREAUTONOMIAS A LAS COMUNIDES AUTONOMAS:
EL PROCESO AUTONOMICO

a} Infroduccion

Ha habido pocas cosas en la vida de gran parte de los profesores de Ciencia
Politica, que han ejercido su profesion en las ultimas 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 organizacion territorial del Estado resulta
todavia mas problematico, no sélo por lo que de novedoso tiene, referido a
Espaiia, sino también por la trascendencia de su contenido para un Estado que
vuelve, después de 40 afos de Estado unitario, a reconocer el derecho a la
autonomia a las comunidades 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 familiar en las
catedras de Derecho Politico y Derecho Constitucional de las Universidades
espafiolas. Pero muy poco se hablo o se escribi6 durante el Régimen autoritario
franquista de los derechos de los grupos territoriales intermedios o «parciales»,
es decir, de las comunidades naturales y tradicionaimente diversificadas. Tan
sélo muy pocos autores, se han venido preocupando en Espana del tema de las
autonomias, quiza mas proscrito por el Régimen autoritario de Franco que el de
los derechos fundamentales de la persona, que hace afios parecia casi ilusorio y
utopico, e incluso asi era considerado por alguno de nuestros mejores tratadistas.
Y ciertamente lo era entonces, pero hoy se nos presenta como la clave del futuro
Estado espaiicl, que serda autonémico tal y como lo prevé la Constitucion.

Por otraparte, el derecho que se invoca y se reconoce en la Constitucion es a
la autonomia, derecho del que existen pocos precedentes doctrinales y que es
recogido en pocas Constituciones, concretamente y a modo de ejemplo cabe citar
dos: de la Union Soviética, que, al menos nominalmente, resulta ser un hibrido
entre la federacion y el reconocimiento de otros grados de autonomia; y la de la
Constitucion de Italia, ejemplo mas cercano a nosotros por lo prescrito en la
Constitucion espafiola del 31 qug por lo que regula el Titulo VIII de la
Constitucion de 1978,

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

— El punto de partida: un «Estado unitaric fuertemente centralizado» a
despecho de las realidades diferenciadas de las comunidades que lo integran.

— Un «sistema politico autocratico» como sostén ideologico de la estruc-
tura de ese «Estado centralizado».

— Simultaneidad en la desaparicion de la «autocracia» y en la conside-
racion legal de las «autonomias».
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El afan descentralizador que observamos por doquier es la expresién de un
fenémeno que afecta profundamente a la capacidad de respuesta de las
democracias pluralistas frente al resto de las sociedades avanzadas en el presente
momento historico. 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 constituido (a despecho de las tendencias naturales econémico-sociales,
historicas, etc., de 1as comunidades intermedias que, en mayor o menor medida,
se han considerado diversificadas y han reclamado su propia forma de gobierno)
en «Estados unitarios». El «Estado unitario» raramente se ha realizado sin poner
en practica el princpio de «dominio» de unas comunidades por otras. Por eso tras
las experiencias liberales y fascistas, algunos paises de la Europa no socialista,
ante la presencia de una clase proletaria con fuerte cohesion, de partidos, de
masas y con el progresivo fortalecimiento de una pluralidad de grupos sociales de
diversa naturaleza —entre ellos los «grupos territoriales como, por ejemplo, la
region— se han visto obligados a renunciar a su democracia individualista y a su
correspondiente superestructura estatal unitaria y a transformarse en democra-
cias pluralistas y gobernantes, asi como a utilizar la descentralizacion como uno
de los instrumentos mas utiles para la realizacion de una auténtica democracia.
La traduccion juridica de esta evolucion, es decir, de la democracia individualista
en democracia pluralista, sera, segun los casos, o el Estado regional-autonémico
o el federal. El derecho a la autonomia consiste, pues, fundamentalmente, en una
democracia anticentralista y en la liquidacion de aquel princpio de «dominacion»
realizado dentro del ambito de un solo Estado. Es necesario agradecer a los
constituyentes del 78 la inclusion, en lugar principal de la Constitucion, de esa
demanda anticentralista y el reconocimiento del derecho a la autonomia, cuya
buena expresion se observa en el articulo 2 y en los primeros articulos del Titulo
VIII; concretamente, el articulo 143 define en qué consiste este derecho:

—Acceder al autogobierno.
—Constituirse en comunidad autdnoma.

Es necesario destacar, como punto de partida, que la realizacion del
derecho a la autonomia consiste en la consecucion de esos dos términos y que su
gjercicio consiste, a su vez, en el cumplimiento de una serie de requisitos
expresados en la Constitucién, cuya regulacion sistematica recibe el nombre
también acertado, de «proceso autonomico» (art. 143.2).

b) EI proceso autonémico: sus fases

El Titulo VIII de la Constitucién es la plasmacion del proceso autonsomico
e incluye los tramites, plazos y condiciones que habrin de cumplir las
comunidades deseosas de autogobierno y autonomia.
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La denominacion de «progeso autondmico» 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 presentarse como un
«proceso», es decir, con un contenido dinamico que, como todo «proceso»
supone un comienzo y un fin. La misma denominacién da idea de ese dinamismo,
no solo por el vocablo «proceso», que va de suyo encierra la idea de dinamica,
sino también por la calificacion de autondomico,

— Se dice «auténomo» de 1o que ya esta institucionalizado como tal,

— Se dice «autonomico» de lo que esta en trance de institucionalizarse
como auténomo.

El comienzo del proceso se da en el momento en que los sujetos,
constitucionalmente reconocidos, toman la «iniciativa». El fin del proceso se da
cuando queda institucionalizada la autonomia de una comunidad. Entre el
comienzo y el fin esta la elaboracion del «Estatuto». Hay, pues, tres fases que
logicamente habran de darse en el «proceso autonomich» si se acepta que el
«principio procesal» preside el desarrolle que conduce a las autonomias.

— La iniciativa.
— La elaboracion del Estatuto.

— La institucionalizacién de la autonomia de una comunidad.

Nos limitaremos ahora a exponer brevemente, aqui y ahora, la primera fase
del proceso autonomico: «la iniciativa».
La iniciativa

Del analisis del Titulo VIII v de las Disposiciones Transitorias se deduce

que los sujetos constitucionalmente reconocidos que pueden llevar a cabo la
iniciativa del proceso autonomico son:

1. Las Corporaciones locales, entendiendo por tales:

a) Las Diputaciones provinciales u érganos interinsulares corres-
pondientes.

b) Los Ayuntamientos.

¢) Los organos forales.
2. Los 6rganos preautonomicos.
3. Las Cortes Generales.

Estos sujetos pueden realizar la iniciativa a través de cinco vias distintas
que pueden quedar agrupadas en:
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1. El régimen comiin del articulo 143 que afectaria a:

a) Los territorios que, en la actualidad, pretenden acceder «ex novo» al
proceso autonomico y cumplan los requisitos del articulo 143.

b) Los territorios que en ¢l momento de promulgarse la Constitucion
cuenten con un régimen preautonomico y no hubieran plebiscitado en
en el pasado Proyecto de Estatuto alguno.

II. El régimen especial, que afectaria a:

a) Los territorios que pretendan acceder «ex novo» al proceso auto-
nomico y cumnplan los requisitos del articulo 151, en relacion con el
148,2,

b) Los territorios que hayan prebiscitado en el pasado Proyecte de
Estatuto y cuenten con regimenes preautondmicos en el momento de
promulgarse la Constitucion.

c) El caso especifico de Navarra.
d) El caso especifico de Ceuta y Melilla.

De cualquier forma, la caracterizacion de unas autonomias, de régimen -
comin y otras de régimen especial tiene que ver mas con los respectivos
catalogos de materia sobre las que tienen competencia, que sobre la manera de
iniciar el proceso autondmico, o, mejor dicho, podria afirmarse que los
diferentes catdlogos de competencias determinan de alguna manera la via de
acceso al proceso autonoémico.

b) Las vias de acceso a la autonomia: Autonomia, Estatuto y referéndum

Se ha escrito que los espafoles no saben lo que es la autonomia. Frente a
esta afirmacion, opinamos que cualquiera tiene idea de lo que es 1a autonomia.
Por lerdo que sea, todo espaiiol sabe que autonomia, es lo opuesto a centralismo,
es decir, a que Madrid continte siendo «el estomago de Espana» (Pi y Margall).

Otro problema es el de que los llamados politicos de cualquier cuadrante
hispano hayan sabido o sepan cémo encauzar la autonomia..., ¥ si tienen
voluntad de hacerlo.

Las dus vias de acceso para la autonomia mas importantes son las
previstas en los articulos 143 y 151. Las analizaremos, con m4s detalle,
exponiendo sus pros y sus contras.

No es accidental que se elija como «via autonomica» la indicada por el
articnlo 151, o 1a que establece el articulo 143, Pero mas importante que esto, es
gre Jos intercsados o afectados estén o no divididos acerca de qué tipo de
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Estatuto —que es, debe ser, la traduccion juridica de la autonomia— se les piensa
«otorgar». La via prescrita por el articulo 143 ciertamente no prevé la
participacion popular —mediante referéndum— ni durante el proceso autond-
mico, ni para aprobar el Estatuto {vid. arts. 143, ap. 2 y 146). No sucedera asi, si
se elige la viaregulada en el articulo 151, en donde se prevé que «la iniciativa del
proceso autondomico» ... ha de ser «ratificada mediante referéndem por el voto
afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de cada provincia...» y en el
articulo citado, en sus apartados 3.° y 4.0, también se prevé e! refrendo
mayoritario de cada provincia como uno de ios requisitos para la entrada en vigor
del Estatuto.

Cualquier entidad preautonémica que quiera transformarse en Comunidad
auténoma puede hacerlo mediante diversos procedimientos o vias. En efecto en
la Constitucién se configuran tres vias de acceso a la autonomia:

Via ordinaria, es la del articulo 143. Es un precepto que, como luego
veremos, lo consideramos como supletorio en cuanto a una serie de procedi-
mientos gue no se regulan expresamente en las otras vias.

Via rdpida y privilegiada: Se contiene en la Disposicién transitoria
segunda.

Procedimiento agravado es 1a via de acceso que contempla el articulo 151,
Examinemos detenidamente estos tres casos:

I. Elarticulo 143, después de proclamar el derecho al autogobierno y a
constituirse en comunidades autdnomas por parte de «las provincias limitrofes
con caracteristicas historicas, culturales y econdmicas comunes, por los territoris
insulares y las provincias con entidad regional historica», establece lo que
denominamos procedimiento ordinaric de acceso a la autonomia, cuyos
requisitos son;

Iniciativa de todas las Diputaciones provinciales interesadas. A tenor de la
Disposicion Transitoria primera, puede ser sustituida por la intervencion de los
organos preaufondmicos en aquellos territorios que estan dotados de un régimen
provisional de autonomia.

Iniciativa de las dos terceras partes de los municipios, cuya poblacién
represente, al menos, la mayoria del censo electoral de cada provincia, La
Disposicion Transitoria tercera aplaza esta decision hasta que se celebren las
primeras elecciones locales una vez vigente la Constitucion.
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Ambos requisitos deben cumplirse en el plazo de seis meses a contar desde
el primer acuerdo adoptado al respecto por alguna de las corporaciones locales
interesadas, y en el caso de que la iniciativa no prospere, habra que esperar cinco
afos para volverla a plantear.

Las consecuencias que 1a adopcion de esta primera solucion conlleva son:

Elaboracion de un proyecto de Estatuto por una asamblea compuestd 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» alas que sefiala el articulo 148 y solo «alos cinco afios de entradaen
vigor del Estatuto se pueden ampliar».

En resumen, se configuran aqui una autonomia que pedemos denominar
limitada o menos plena o de segunda.

1. Via rapida y privilegiada que la Disposicién Transitoria segunda
establece en favor de «aquellos territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado
afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomia y cuenten, al mismo tiempo
de promulgarse esta Constitucion, con regimenes provisionales de autonomia...»

Se esta refiriendo, este precepto, a Catalufia, el Pais Vascoy Galicia, que en
la época republicana configuraron Estatutos de autonomia y los plebiscitaron
positivamente. En este caso, basta con que los drganos preautondsmicos lo
acuerden por mayoria absoluta, para que se pase inmediatamente a la elabora-
cion de sus Estatutos. El procedimiento es el establecido 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 mas alla de lo qu prescribe el citado articu-
lo 148, sin tener que esperar el plazo de cinco afios.

III. La fercera via de acceso es la que recoge ¢l articulo 151, Tiene las
mismas consecuencias que el sistema privilegiado de la Disposicion Transitoria
segunda, pero se agrava el procedimiento al exigirse los siguientes 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 mayoria
absoluta de los electores de cada provincia en los términos que establezcaunaley
organica.
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La iniciativa del proceso autonémico debe acordarse dentro del plazo de
seis meses desde el primer acuerdo adoptado al respecto por alguna de las
corporaciones locales interesadas.

Tanto la via privilegiada de 1a Disposicion Transitoria segunda como en
esta tercera de procedimiento agravado, la elaboracion 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 Comision Constitucional del Congreso, que en e}
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 en cada
provincia por la mayoria de los votos validamente emitidos, Si el resultado es
positivo, ha de recaer voto de ratificacion de los plenos de las dos Camaras de las
Cortes Generales, en cuyo caso, el Rey sancionara el Estatuto y lo promulgara
como ley.

Hasta aqui,la descripcion de los cauces previstos por nuestra Constitucion
para acceder a la autonomia. Vamos a abordar ahora los problemas que
comportaria la adopcion de uno u otro procedimiento.

I. Como es obvio se reserva la via privilegiada de la Disposicion
Transitoria segunda a aquellas comunidades historicas a que antes hemos
aludido. Quiza conviene recordar ahora el principio de igualdad de trato entre
regiones y nacionalidades a que aludia el profesor Trujillo y que defendio también
el profesor Ollero.

II. En cuanto a la via ordinaria del articulo 143, no nos parece
desaconsejable, pues no solamente el procedimiento es menos gravoso que el del
articulo 151, sino que ademas su adopcién reportaria muchos menos incon-
venientes de los que algunos criticos han apuntado. Es cierto que, por un lado, se
limitan las competencias —al menos, durante los cinco primeros afios— a las
descritas taxativamente en el articulo 148 y, por otro, no hay posibilidad de
negoctar —hasta un cierto punto— el Estatuto, sino que el proyecto elaborado
por la Asamblea descrita en el articulo 146 se tramita en las Cortes Generales
como una ley ordinaria. Mas adelante nos referiremos a estas cuestiones.

III.  Sélo nos queda, pues, analizar el procedimiento agravado del articu-
le 151, que exige la iniciativa de las tres cuartas partes de los Municipios (el
ordinario del 143 solo pedias las dos terceras) y un doble referéndum y comporta,
anuestro juicio, y aparentemente ventajas notorias, pero de facto puede reportar
consecuencias sociolégicas graves, También nos refireremos a ello. La auto-
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nomia plena, desde el principio v la posibilidad de negociar el Estatuto antes
aludida (segun el art. 151) también, como luego veremos, s¢ puede conseguir con
el articulo 143 completandolo con los articulos 148 y 150,

Examinemos los problemas practicos y los pasos a seguir en ¢aso 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 necesitan dos pasos previos:

Que se hubiesen realizado etecciones locales. La Disposicion Transitoria
tercera entiende diferida a todos los efectos la iniciativa por parte de las
corporaciones locales hasta la celebracion de las primeras elecciones locales una
vez vigente la Constitucion. Aunque esta Disposicion transitoria se remite al
articulo 143-2, entendemos que, por analogia, ha de referrirse también al
supuesto que nos ocupa del articulo 151, ya que otra interpretacion no seria
congruente con las lineas generales de este Titulo VIII.

Por otro lado, es necesario que se haya aprobado la ley organica reguladora
de los referéndums tal como se prevé en el articulo 92,3 del Texto constitucional.

Por ultimo, debe entenderse que la intervencion de las Diputaciones
provinciales en la iniciativa prevista en el articulo 151.1 ne puede ser sustituida
por la de los drganos preautonémicos, por aplicacién extensiva de la
Disposicion Transitoria primera en conexion conel articulo 143,2, que a efectos
de llenar estas lagunas, lo consideramos supletorio. (Existe una interpretacion
contraria a las que sustentamos basandose en el hecho de que enel articulo 151, a
la hora de fijar el plazo para desarrollar la iniciativa autonomica, se remite
expresamente al articulo 143.2 que es como la regla general.)

Hay que subrayar que si se sigue la via autonomica prevista en el articu-
lo 143 «El proyecto de Estatuto sera elaborado por una Asamblea compuesta por
los miembros de 1a Diputacion u 6rgano interinsular de las provincias afectadas y
por los diputados v senadores elegidos en ellas y sera elevado a las Cortes
Generales para su tramitacion come ley». Y hay que subrayar que en algunas
comunidades prequtondémicas quiza interese elegir esta via, porque exige menos
tramites y el proceso autondmico se hara mas agil v asequible, aunque no hay que
excluir que la eleccion de tal via por algln partido pueda encubrir una realidad
politica mas «importante y convincente», a saber, que en dicha Asamblea tal o
cual partido tenga mayoria y ello merced a que en ella, por azares del sistema
electoral, «los miembros de la Diputacidn» que se le integran podra compensarla
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 «miembros de la Diputacion» quedaran excluidos de la
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«Asamblea parlamentaria», y quiza, 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 autonémica del articulo 143, no como una «via
de todo para el pueblo, pero sin el pueblo» o come un procedimiento propio del
despotismo ilustrado, al decir de algun comentarista politico, sino mas bien,
como una via-puente —mas prudente pues— para la autonomia plena. La viadel
143 es mas realista v, ademads, evitara los riesgos que encierra la via previstaen el
artituio 151, riesgos a los que aludiremos mas adelante.

Tanto con la aplicaicon del articulo 143 como con la del articulo 151, se
puede acceder a la autonomia, perc el citado articulo 143 excluye la partici-
pacion popular tanto en el proceso autonomice como para ratificar o no al
Estatuto elaborado por los parlamentarios, En cambio el articulo 151, al preveer
ambos referéndums es «aparentemente» mas democratico.

Hay que ofrecer proyectos de Estatutos

A mi modesto entender, los 6rganos de gobierno preautonémicos, los
municipios, las diputaciones, etc., y, fundamentalmente, los partidos —que son
los verdaderos responsables de la politica— no se habrian de limitar a iniciar el
proceso autonomico, etc., sino que deberian de ir brindando ya a sus pueblos
respectivos, con toda sinceridad y sin segundas intenciones «de futuros
consensus y transacciones», los respectivos Estatutos que piensen defender en
las futuras Asambleas estatutarias, porque sin saber, previamente, los intere-
sados, cOmo se va a plasmar, juridicamente, la autonomia, es decir, mediante el
futuro Estatuto, dificiimente podran prestar su entusiasta adhesion a unos
inexistentes proyectos concretos y posibles de conveniencia politica y social. El
Estatuto, sin la adhesion del pueblo, sera como una «Constitucion semantica»,
como una voz que se la llevara el viento: un Estatuto muerto antes de entrar en
vigor. Cuidado, pues, ino por mucho correr se llega antes! Creo indispensable que
el pueblo interesado deberia conocer previamente como 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 ¢legido la via autondmica prevista en el
articulo 151), o le concedan las Cortes Generales (vid. art, 146). Nada es querido
si antes no es conocido. Sino se conocen los proyectos de Estatuto, una vez sean
ley, careceran de consensus.

Autonomia y Estatuto

Cualquiera que sea la via autonémica elegida (ladel 143 oladel151),seha
de concluir en que la concesion de un Estatuto a una Comunidad preautondmica
la transformara en autonoma, en el sentido «amplio» con que la Constitucion
utiliza este término.
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Las Comunidades autdnomas (nacionalidades o regiones), como ya hemos
indicado otras veces, han sido concebidas como entidades territoriales de
descentralizacion legislativa y administrativa,

La potestad estatutaria y «legislativa» de las Comunidades autonomas
constituyen la esencia de la autonomia; su potestad administrativa y la potestad
tributaria son medios para el cumplimiento de las primeras.

Los Estatutos de Autonomia

Las futuras Comunidades auténomas espaholas tendran, las que lo
solicitaren, su «Estatuto de autonomia». Este sera «la norma institucional basica
de cadauno de ellos» y el Estado la reconocera y amparara como parte integrante
de su ordenamiento juridico. Los Estatudos deberan regular la estructura,
organos de autogobierno y las competencias asumidas que tendran que desplegar
la « Asamblea regional», el «Consejo de Gobierno» y el «presidente», que sonlos
organos regionales de autogobierno (si se sigue la via del art. 151; vid. articu-
lo 152, ap. 1} o las correspondientes «instituciones autonomas» que cada
comunidad adopte, en terminologia varia segin su propia historia, y ello a tenor
del articulo 147 apartado c¢).

El Estatuto que contiene las normas fundamentales, relativas a la organi-
zacion y al fuancionamiento de una Comunidad autonoma, excede en importancia
a cualquier ley de estas mismas Comunidades. La maxima manifestacion de la
autonomia radica en la potestad de darse su propio Estatuto. En lugar de la
uniformidad administrativa vigente en Espaia, desde 1833, por la cual toda la
administracion local se regia segun unas Unicas normas dictadas desde el centro,
existiran, en el futuro, varios v diferentes ordenamientos juridicos.

Cada una de las Comunidades autonomas tendra, como expresion maxima
de su propia autonomia, su propio Estatuto. Era logico que asi fuera: desde el
primer momento la idea directriz de la concepcion autonémica de la consti-
tuyente espafiola fue precisamente la conviccion de una necesaria diferenciacion
de sistemas de organizacion y de accion segun las diversas y especificas
exigencias de las varias partes del territorio nacional. La mejor manera de
alcanzar la diferenciacion, era, precisamente, la de hacer que tal organizacion
surgiecra de la libre manifestacidon de la potestad estatutaria de la entidad
autonomica.

El articuio 147 de la Constitucion, establecera las normas relativas a la
organizacion y funcionamiento interno de las mismas, etc.; pero la Constitucion
establece, para todas las citadas entidades, los organos de gobierno represen-
tativos y de control, su respectiva composicion y atribuciones, las modalidades y
los controles sobre los Estatutos y demds leyes, las materias atribuidas a su
competencia legislativa y administrativa, los principios reiativos a las finanzas y
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al patrimonio regional o de las nacienalidades, los cambios o transformaciones
de su territorio, etc. (vid. arts. 147, 148, 153, 154, 156, 157 y otros).

El Estatuto autondmico, es decir, «la norma institucional basica» en el que
se expresa, en sus aspectos esenciales, el poder de autodeterminacion de la
Comunidad auténoma se reduce, pues, a reglamentar la organizacion interna de
las mismas, teniendo en cuenta que el Estatuto de cada especifica Comunidad
auténoma es —debe ser— trasunto de su personalidad histérica y cultural
diferenciada y no viceversa. El Estatuto no puede ser obra exclusiva de un
partido. Tiene que ser la obra de todo un pueblo.

C) Diferencias entre el Estatuto del art. 143 y el Estatuto del art. 151

Podemos concretar que el Estatuto del articulo 143 y el Estatuto del
articulo 151 se diferencian en tres puntos: en cuanto a la «elaboracion del
Estatuto», en cuanto a la «composicion de los érganos autonémicos», ¥, en
cuanto al «contenido de sus competencias».

I. Elaboracién

La via del 151 parece «formalmente al menos» mds democratica y, por
tanto, mas ajustada a la Constitucion, pues ésta se halla —como se sabe— basada
en la organizacién democratico-parlamentaria del Estado. El Estatuto elaborado
de acuerdo con este articulo se llevara a cabo con ¢l mismo procedimiento
establecido para las entidades preautonémicas que en el pasado hubiesen
plebiscitado Estatutos de autonomia (Pais Vasco, Cataluiia y Galicia}. Pense-
mos también, que en el caso de que en la Comision constitucional no llegase aun
acuerdo sobre ¢l Estatuto derivado de la aplicacion del articulo 151, en este caso,
el Estatuto seguiria la via del articulo 143, es decir: se elevaria a las Cortes para
su tramitacion como «proyecto de ley» (articulos 151,5 y 146). Si se cumple todo
el proceso legislativo previsto en el articulo 151, el Estatuto debera someterse,
después de su aprobacion en las Cortes, a referéndum de las poblaciones
interesadas y a posterior sancion real; luego se promulgara como ley.

Porlaviadel articulo 143 el Estatuto sera elaborado —como ya se indico—
por una Asamblea compuesta por los miembros de la Diputaciéon u 4rgano
interinsular correspondiente y por los diputados y senadores elegidos en ellas
elevado a las Cortes Generales para su tramitacion como «Ley», sin que se habie
para nada de referéndum posterior.

II. Organos

De nuevo se establece también aparentemente una grar diferencia entre
ambos Estatutos. He dicho aparentemente porque si bien en el Estatuto
elaborado por el procedimiento del articulo 143 no se prescribe, explicitamente,
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el nombre de sus instituciones gubernamentales, es decir, no se hace una
referencia nominal a los «organos de que debera constar la organizacion
constitucional autonomica», sin embargo, de una atenta lectura de los apartados
¢) y d) del articulo 147, se colige que el citado Estatuto (el del 143), debera
contener unas «instituciones auténomas propias», que podran adoptar el nombre

" que mas se ajuste a la «identidad historica» de cada Comunidad auténoma (Cp.
articulo 147.2. a}). Pero también es verdad que estas «instituciones autonomas
propias» (legislativa, ejecutiva y presidente), tendran, a tenor del articulo 147, 2

d) un caracter meramente administrative, y que serviran para llevar a cabo «los
servicios» que el Estado le haya transferido en el ampiisimo marco del articu-
lo 148.

Desde un punto de vista tesrico-formal podemos afirman —sin tener en
cuenta otras consideraciones que haremos mas adelante— que teniendo en
cuenta los articulos citados, con el Estatuto obtenido con el articulo 143 las
entidades preautondmicas hoy existentes, si consiguen un Estatuto por la via
indicada del 143, no se transformaran en Comunidades auténomas (si por
autonomia se entiende como lo concibe la doctrina yusoublicista contempo-
ranea, la capacidad, por parte de un ente, de darse sus propias leyes), sino en
comunidades autarquicas, o, si se prefiere otra terminologia, en entidades
dotadas de potestad «reglamentaria». No habremos salido, pues, de la esfera de
la mera «descentralizacién administrativa». Y aunque el Estatuto del articulo
143 se halle inserto en el Capitulo 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 seran tan solo «Comunidades
descentralizadas administrativamente». Las competencias de sus instituciones
—impropiamente llamadas autéonomas (vid, art. 147, ap. ¢)— no irA mas alla de
reglamentar o ejecutar las leyes promulgadas por las Cortes sobre aguellas
materias que le hayan sido transferidas (vid. art. 147, ap. d y art. 148) y que se
contienen en el Estatuto.

Por el contrario, las Comunidades preautondmicas, que sigan laviadel 151,
tendran una auténtica organizacion institucional autonomica (vid. art. 152),
basada en «una Asamblea legislativa», con potestad, pues, de darse sus propias
leyes cuyaeficacia sera paraficable alas leyes estatales. Aqui habremos salido ya
del campo de la mera «descentralizacién administrativa», autonomica, pues.
Esta Asamblea legistativa sera elegida por sufragio universal, con arreglo a un
sistema de representacion proporcional que asegure, ademas, la representacion
de las diversas zonas del territorio; un «Consejo de Gobierno» con funciones
ejecutivas y administrativas, y «Presidente» elegido porla Asamblea de entre sus
miembros y nombrado por el Rey... El Presidente y los miembros del Consejo de
Gobierno seran politicamente responsables ante la Asamblea. Un «Tribunal
Superior de Justicia», sin perjuicio de 1ajurisdiccion que corresponde al Tribunal
Supremo, culminard la organizacion judicial en el ambito territorial de la
Comunidad auténoma...»
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Luego pondremos de relieve como la via del articulo 143 completada con el
articulo 148 y 150 puede transformar en auténticas Comunidades auténomas
aquellas entidades preautonémicas que han iniciado el proceso autondmico por
la via del 143, sorteando, ademas, todos los inconvenientes que —como luego
veremos— encierra la via autondomica prevista en el articulo 151.

III. Competencias

En los Estatutos elaborades, 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 asuncion de las mismas no es preceptiva: «Las
Comunidades auténomas “podran™ asumir competencias en las siguientes
materias...», y con el inconveniente de que «no» se podran ampliar hasta pasados
5 anos, si el Estado, a tenor del articulo 150 no les atribuye competencias
legislativas..., v { Por qué no lo va a hacer?

Los Estatutos que se tramiten seglin la via autondmica prevista en el
articulo 151, —y también por la via del 143— ademas de poder asumir las
competencias del 148, pueden ampliarlas dentro del marco establecido en el
articulo 149, apartado 32,3, con lo que se puede acceder a la autonomia
alcanzando el techo maximo, que la Constitucion preve para las Comunidades
auténomas «privilegiadas y de primera» (vid. art. 151 y Disposicion Transitoria
segunda), es decir, parael Pais Vasco, Catalufia y Galicia. El citado articulo 149,
32, 3 dice asi:

«Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion
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 correspondera al Estado, cuyas normas prevaleceran,
en caso de conflicto, sobre las de las Comunidades auténomas en todo lo que no
esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El derecho estatal sera, en
todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades autdénomas.»

Los riesgos que se corren al iniciar el proceso autonémico son los mismos 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 transcurran 5 afos. La disolucion de la prequtonomia tendra lugar
indefectiblemente pasados tres afos si no se pone en marcha el proceso
autonomico. En esta materia existen diferencias tanto en los tres aspectos
contemplados como en el «procedimiento de reforma» previsto en ambos
articulos. El articulo 143 establece una reforma del Estatuto realizada de
acuerdo con lo dispuesto en su articulado ¥ que ademas tiene que ser aprobado
por las Cortes Generales mediante ley orgdnica, es decir, sin participacion
popular (143.3); en cambio, en el articulo 151, se requicre que se llevaacabola



236 JUAN FERRANDO BADIA

reforma mediante los procedimientos establecidos en los Estatutos respectivos,
ma4s la aprobacién por «referéndum entre los electores inscritos en los censos
correspondientes» (vid. art. 152, ap. 2). Otra aparente ventaja que se obtiene de
seguir la via autonémica del 151 es la posibilidad 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 proyec-
tada» (que si hubiesen aprobado el Estatuto) podran constituirse en Comunidad
autonoma, iniciandose un nuevo proceso autonomico y, por tanto, otra opor-
tunidad de conseguir la autonomia (151.3 y 151.1). Hemos dicho aparente
ventaja porque ademas de implicar la ruptura definitiva de los antiguos reinos,
por una parte, por otra, daria pie al absurdo de Comunidades uniprovinciales o
cuasiprovinciales con lo cual la razén de ser de la autonomia, que es la
superacion del insuficiente marco provincial, careceria de sentido.

d) Ventajas e inconvenientes de los articulos 143 y 151

Ya hemos hablado de las dos vias de acceso a la autonomia que brindan a
cualquier entidad preaurtondmica. También hemos expuesto el proceso auto-
némico por el que una Comunidad prequtondémica puede transformarse en
Comunidad auténoma. Y también hemos analizado las diferencias juridico-
formales entre el Estatuto del articulo 143 en relacién con el del 151. Tras haber
expuesto las aparentes ventgjas de la via autondémica prevista por el articu-
lo 151, en relacion con las que brinda la via establecida en el articulo 143,
creemos necesario referirnos a los inconvenientes que encierra el seguir la via del
articulo 151.

Afirmar sin mas que es mejor seguir la via autondmica previstaen el 151 que
la del 143 es pecar, ami criterio, de simplismo, como luego veremos. Es cierto que
el articulo 151 es formalmente mas democratico que ¢l 143, pues prevé dos
referéndums, como ya hemos indicado (vid. art. 151, 1 y 4). El apartado 4 del
citado articulo dice: «Si el proyecto de Estatuto es aprobado en cada provincia
por la mayoria de los votos validamente emitidos sera elevado a las Cortes
Generales. Los plenos de ambas Camaras decidiran sobre el texto mediante un
voto de ratificacion. Aprobado et Estatuto, el Rey lo sancionara y lo promulgara
como ley.»

Opino que, con una detenida lectura del citado articulo, facilmente se puede
colegir que los constituyentes espafioles han incurrido en graves contradicciones
democraticas, porque si no, no se explica como, tras haber declarado en el
articule 1, apartado 2, que la «soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del
que emanan los poderes del Estado», resulta que luego posponen o subordinan el
valor y la eficacia del referéndum —que es una de las mas importantes
instituciones de la democracia «directa» vy, por tanto, una inmediata manifes-
tacion «indirecta» de ese mismo pueblo soberano. Pero, ;como podrian v en
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virtud de qué principios democraticos no sancionar o modificar lo que el pueblo
hubiere aprobado mediante referéndum? Pero quiz4 esta opinion tenga que
formularse en un contexto mas general al Titulo VIII y a la Constitucion misma
porque esta critica es aplicable a todos los referéndums previstos en el Texto
constitucional que deben ser ratificados posiblemente por las Camaras, que esla
institucién realmente soberana.

Hemos afirmado que es una actitud simplista inclinarse apriori por el
articulo 151 antes que por el articulo 143. Veamoslo. Preguntémonos, en primer
lugar, es que los dos referéndums previstos en el articulo 151, convierten en mas
democritico ¢l procedimiento establecido en dicho articulo? El hecho de que
ambos referéndums —especialmente el aprobatorio del Estatuto— s¢ preveanen
el citado articulo 151 no implica que el Estatuto aprobado lo convierta en mas
democratico. ;Se ha pensado en la posibilidad de que tan solo un 30 por ciento o
un 40 por ciento «de los votos validamente emitidos en cada provincia» (vid.
articulo 151, apartado 4.°), se imponga al resto de la poblacién que, por
abstencién o porque hayan votado negativamente, no acepten el Estatuto?
iAcaso la democracia no es el gobierno de la mayoria con el respeto de la
minoria? al decir de G. Vedel. Como vemos lo que desde un punto de vista teérico
se nos presentaban como mas democratico, es decir, la via prevista por el articu-
lo 151, sin embargo, y en la practica, se puede transformar en el gobierno de la
minoria sobre la mayoria. Quiza a partir del 25 de octubre, tras el referéndum
vasco y catalan 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 sera un Estatuto «nominal», y los problemas que, por
ejemplo, tiene ¢l pueblo vasco no se habran resuelto.

Elsegundo de los inconvenientes que queremos subrayar es el siguiente: ;se
ha pensado en la frustracion popular en el caso de que uro o los dos referéndums
impidiera que prosperara el problema autonémico? No podria ello implicar una
crisis, un desencanto ante el nuevo régimen democratico espafiol. No por mucho
correr se llega antes.

En tercer lugar, consideramos que las competencias que el articulo 148
atribuye a las Comunidades autonomas que han seguido la via prevista en el
articulo 143 son lo suficientemente amplias que, aunque no le concedan una
plena autonomia a las entidades preautondmicas, pues no le conceden compe-
tencias legislativas propiamente dichas, sin embargo, son tan amplias e
importantes esas competencias que el ejercicio y la puesta en practica de las
mismas exigira la existencia y rodaje de una burocracia no improvisada, sino bien
estructurada, especializada y eficaz. Y ello exige tiempo y dinero.

Evidentemente, la gran prueba de las autonomias —y con ello de la
Constitucion— va a ser el «uso bueno o malo que se haga de ellas». Si se utilizan
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para exaltar las peculiaridades, para sembrar la confusion, para satisfacer la
vanidad de quienes ocupan puestos de decision o crear nuevas burocracias
espléndidamente remuneradas, la experiencia habra nacido muerta, Si vemos,
por ¢l contrario, que nuevos hombres de cada region o nacionalidad prestan una
atencion vigilante a sus necesidades, hacen funcionar mejor sus servicios
propios, tienen nuevas iniciativas que acrecienten la educacion, la riqueza y la
cultura, podra hacer entre todos un nuevo renacer de Espafa» (Sanchez Agesta).
El guid estd realmente en la capacidad para asumir la autonomia y las
obligaciones que ella entrafa; en la capacidad para descubrir nuevos hombres,
nuevas capacidades de decision y administracion, que creen una emulacion
nacional que enriquezca la vida en comun.

Por otro lado —y ello es muy importante subrayarlo— el hecho de que si
bien el articulo 147, apartado d) habla de que las «instituciones autonomas
propias» se limitaran al ejercicio de aquellos«servicios» que el Estado haya
traspasado a la Comunidad en cuestién —sin embargo, teniendo en cuenta el
articulo 149 (en donde se establecen las materias que son de competencia
exclusiva del Estado) v, especialmente, el articulo 150 (en donde, expresa-
mente, se 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 Tribunales, en cada ley marco se establecera la modalidad del
control de las Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las Comu-
nidades autonomas»), podemos concluir que, siguiendo la via del articulo 143,
completandolo —repitamoslo una vez mas— con el 149 y 150 (y sin los riesgos
en que se puede incurrir siguiendo la via del 151) una entidad prequtonomica
puede llegar a tener una autonomia tan plenag como la que se puede obtener si se
siguie la via prevista en el articulo 151..., y ello poco a poco..., sin precipita-
ciones, y posibilitando a las burocracias creadas que adquieran practica, pues,
como dirian los italianos «sbagliando, sbagliando s’impara».

No quisiéramos finalizar esta exposicion de las vias de acceso de una
entidad prequtonémica a la autonomia sin plantearnos una cuestion que, a
nuestro entender, no es en modo alguno bizantina, Héla 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 el acceso a la
autonomia segin la siguiente forma: «... el Ayuntamiento... acuerda que el Pais
Valenciano, en ejercicio del derecho que le reconocen los articulos 2, 143-1y
Disposicion Transitoria primera de la Constitucion debe constituirse en Comu-
nidad auténoma, a tenor de lo dispuesto en el articulo 151 y concordantes de la
Constitucion». ;Qué sucederia si no se llegara al quorum de las tres cuartas
partes de los muncipios de cada una de las tres provincias afectadas? (Podria
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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 interpretacion
mas o menos restrictiva a la formula peticionaria. Si consideramos que los
Municipios han establecido el acuerdo sometiéndolo a una condicion resolutoria,
es decir, que la via autonomica tendra que serladel 1 51 conexlusidon de cualquier
otra, entonces estaremos dando un cardcter restrictivo, de condicion resolutoria
a tal peticion. En este caso, no cabe tal traspaso de una via a otra. Por el
contrario, si nos dejamos llevar por el sentido cormun y por una interpretacion
sistematica de todo el Titulo VII, que pretende la creacion de un Estado
autonémico, nos tendremos que inclinar por otra alternativa mas légica y
coherente, a saber: si la Constitucion desea un Estado autonémico, y si las
Comunidades preautonémicas desean la autonomia, quiere decir que el que
desea lo mas, implicitamente, de no poder conseguirlo, querra fo menos. Seria
absurdo pensar que el Titule VI1I de nuestra Constitucion encerrara el «Caesar o
nihil». Iria contra el espiritu descentralizador que anida en todo nuestro Texto
constitucional,

En sintesis: no es dificil llegar, tras una atenta lectura del Texto
constitucional, a la conclusion de que el articulo 131 es mas democratico que el
articulo 143: y que, ademas, concede una autonomia plena a las entidades
preautondmicas; sin embargo, ;sera ¢l mas adecuado para que esa futura
autonomia no sea, al cabo de los pocos meses, una frustracion mas para los
pueblos afectados? Por otro lado, (es que —como yadijimos— laviadel 143, que
es mas realista y prudente, no puede conducir también, pero sin riesgos, a una
autonomia plena? Opinamos que si tal y como lo expusimos anteriormente.
Terminemos afirmando que de lo que se trata no es de que cada region o
nacionalidad tenga mas poder..., poder y mas poder..., sino que ese poder sca
JSuncional para esa Comunidad. A este respecto escribia el profesor Sanchez
Agesta: «Esta embriaguez de poder puede desgraciar la mas delicada experien-
¢ia de la nueva Constitucion. Hay que conceder a las Comunidades auténomas
tanto poder como sea preciso, pero con unaidea de servicio alacomunidad yenla
medida en gue este servicio lo requiera.» Y vuelvo a insistir, «el quid de esa
experiencia esta en su capacidad para descubrir nuevos hombres, mas proximos
a los problemas que hay que resolver v, con sentido de la responsabilidad.






