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I. Tirorocia

La clasificacién que a continuacién se expone \responde a la realidad
presente de la distribucion del territorio espafiol en Comunidades Au-
ténomas, salvo el Estatuto que en el futuro puede darse a Ceuta .y
Melilla, v eventualmente a Gibraltar si alguna vez llega a zanjarse el
largo pleito que se sostiene sobre el Pefién,

Aungue los criterios manejados son heterogéneos: grado de auto-
nomia por una parte y por otra condicionantes histérico-geograficos,
todos ellos derivan de la propia Constitucién y conllevan consecuen-
cias juridicgs especificas, seglin se vera.

A) La autonomia

Para rubricar los dos grandes grupos en que se distribuyen las
Comunidades Auténomas hemos utilizado los términos de autonomia
plena y gradual, prefiriéndoles a los de Comunidades de primer grado
y de segundo grado, que han encontrado cierto eco en la doctrina, pero

(*y Este trabajo forma parte de la obra en preparacién: Manual de Derecho
Autonémico, lo que explica y justifica la ausencia de aparato bibliografico.
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que gquiza pueden inducir a confusion, dada las evocaciones y con-
comitancias a que este escalonamiento induce, orillando el carscter
dinamico que el proceso autonémico supone.

La Constitucién no regula con precisién dos tipos de Comunidades
Autdénomas, fijando sus respectivas caracteristicas organicas y sus dis-
ponibilidades funcionales. En cuanto a los aspectos institucionales, aun-
que el articulo 153 establece que los Estatutos de las Comunidades
Auténomas contempladas en el articulo 151 estrucfuran una Asamblea.
legislativa, un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y un
Presidente, no se descarta gue otros Estatutos y otras Comunidades
puedan tener la misma organizacion y poderes, lo que la doctrina tem-
pranamente sefialdé sin titubeos, y la praxis estatutaria asumié ge-
neralizadamente. '

Una lectura de la Constitucién desvinculada de la realidad esta-
tutaria actual nos daria dos grupos de Comunidades Auténomas: las
que extraen sus competencias del ambito del articulo 148 y las que
ademas legitiman sus funciones en materias contenidas en el articu-
lo 149.1, todo ello referido desde luego a la potestad legislativa, ya
que en cuanto a capacidad ejecutiva es dificil obtener pautas signi-
ficativas.

A su vez, las Comunidades Auténomas del primer grupo ‘habrian
aprobado su Estatuto por los tramites del articulo 143 y los del se-
gundo habrian seguido los del articulo 151, abreviados en el caso de
que en el pasado hubiesen plebiscitado su Estatuto.

Pero tales criterios carecen en la practica estatutaria consolidada
de virtualidad diferenciadora, ya que buena parie de las Comunida-
des que denominamos de autonomia gradual ha desbordado el ambito
del articulo 148, mientras que otras han llegado a las mdas altas cotas
de autonomia por tramites que orillan o modifican el articulo 151.

La clasificacion que proponen prescinde también, como es logico,
de los poderes genéricamente atribuidos a'las Comunidades Auténo-
mas, ya que todas ellas tienen asignadas las mas amplias potestades
normativas, y por supuesto las ejecutivas, con organos legislativos y
de Gobierno equiparables entre si, lo que quiza sorprenda ahora tam-
bién a los redactores del articulo 152 de la Constitucion.

A mi juicio, pues, una clasificacién con consecuencias juridicas in-
mediatas de las Comunidades Auténomas deberia de incluir en un
grupo a aquellas que exhaustivamente han asumido en su Estatuto
todas las competencias posibles, conforme a los catalogos contenidos
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en los articulos 148 y 149, y en otro a aquellos que precisaran del trans-
curso de cinco afios y de la reforma de sus Estatutos para conseguir
estas cotas competenciales.

En estos momentos no existen, por asi decirlo, diferencias cualita-
tivas entre Comunidades Auténomas, sino cuantitativas en relacién
con la entidad de los contenidos competenciales que asuman.

al Autonomia plena

Lo que caracteriza, pues, a las Comunidades que calificamos como
de autonomia plena es Unicamente su techo competencial legis-
lativo, que rebosa el catalogo funcional del articulo 148 de la Cons-
titucién, agotando practicamente las posibilidades incluidas dentro del
marco del articulo 149.1, que a su vez parece pretender realizar una
catalogacién exhaustiva de las competencias estatales no incluidas
en otros articulos. :

La plenitud de la autonomia de estas Comunidades no significa el
que hayan alcanzado actualmente su cenit, aunque quizd desde el
punto de vista estatutario, dada la ambiciéon de sus apoderamientos,
sera dificil incrementar, a costa del Estado, sus potenciales compe-
tencias.

Salvo que se produzca una reforma constitucional o que las Cortes
Generales hagan. uso de la autorizacion contenida en el articulo 150.2,
y transfieran mediante Ley Orgénica a estas Comunidades faculta-
des correspondientes a la titularidad estatal, susceptibles de transfe-
rencia por su propia naturaleza.

El grado de autonomia que se adjudjca a las Comunidades aqui
agrupadas hace referencia desde luego a las virtualidades derivables
del Estatuto, cuya materializacion integral no se ha producido en
estos momentos al requerirse légicamente un periodo de adaptacion.

La situacién autondémica aqui considerada es de aplicacién a su
vez a los siguientes grupos de Comunidades. '

b) Comunidades con Estatuto plebiscitado con autoridad

Este es el caso de Catalufa, Pais Vasco y Galicia, en quienes con-
currieran las condiciones establecidas en la disposicion transitoria
segunda de la Constitucién, a saber: Estatuto plebiscitado en el pa-
sado positivamente y régimen provisional de autonomia en el mo-
mento de promulgarse la Constitucién.
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Estos territorios podian, en consecuencia, acogerse al régimen ex-
cepcional que la disposicion comentada recoge, permitiéndoseles,
cuando asi lo acordaren sus ¢rganos colegiados preautonémicos, acce-
der al estadio superior de autonomia a través del procedimiento abre-
viado que luego veremos.

Este subgrupo estatutario no es entre si totalmente homogéneo,
destacando la mayor amplitud competencial correspondiente al
Pais Vasco, en lo que se refiere al servicio del mantenimiento del
orden publico, pero sobre todo en lo que respecta al régimen hacen-
distico, incumbiendo aqui a las Diputaciones forales la recauda-
cién, con tres excepciones, de todos los tributos estatales con ulterior
redistribucién a través del sistema de cupos. También difieren estos
Estatutos entre si en cuanto al tratamiento institucional de sus co-
munidades interiores, y concretamente las de caracter provincial.

c) Territorios de régimen foral

La disposiciéon- adicional primera de la Constitucién determina el
amparo y respeto de los derechos histéricos de los territorios forales:
«La actualizacién se llevard a efecto en el marco de la Constitucién
y de los Estatutos de Autonomia.» Como sabemos, este precepto cons-
titucional seria aplicable a Vizcaya, Guiptzcoa, Alava y Navarra, si
bien sélo en estas dos nltimas provincias se habrian mantenido moda-
lidades administrativas reconducibles al régimen foral.

Para el caso de Navarra, la disposcién transitoria cuarta de la
Constitucién prevé una modalidad singular de incorporacién al Con-
sejo General Vasco o régimen autonémico que le sustituyera, de la
{lue no se hizo uso, siguiéndose una via especial, la del denominado
amejoramiento del fuero sobre cuya problemaética constitucional vol-
veremos, que ha dado lugar a una soluciéon normativa asimilable en
cuanto a su consideracién como tal a lg de Estatuto de Autonomia y
precisamente del nivel superior, ya que las facultades de autogobierno
qué se asigna a esta Comunidad son parangonables a las de los Es-
tatutos de mayor contenido autonomico.

d) Comunidades sin antecedentes forales ni plebiscitarios con
acceso inmediato

El articulo 151 de la Constitucién excepciona mediante el cumpli-
miento de requisitos procesales especialmente rigurosos, de la nece-
sidad de esperar al transcurso de cinco afnos para pasar de un primer
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El mayor nivel competencial corresponde en este grupo a Canarias,
que se reserva ademas el desarrollo legislativo del Régimen local.

C) El territorio

a) Comunidades pluriprovinciales

Buena parte de las Comunidades Auténomas existentes contiene
varias provincias, lo que implica la prevision de modalidades ade-
cuadas para la captacién de las Diputaciones en cuanto al quehacer
comunitario. A partir de la adopcion de los acuerdos autondémicos
los mecanismos de integracién tienen caracteres comunes en los Es-
tatutos ulteriormente aprobados. '

b) Comunidades uniprovinciales

La Constitucién, en su articulo 143.1, posibilita el acceso a su
autogobiefno, constituyéndose en Comunidad Autdonoma, a las provin-
cias con entidad regional histérica. El articulo 144 a) prevé, por su
parte, que incluso sin este respaldo socio-histérico puéda llegarse a la
misma situacion.

Las consecuencias juridicas en estos casos, derivadas no ya de
la Constitucion, sino de los propios Estatutos aprobados con este al-
cance, han sido la supresién de las Diputaciones y el traspaso de sus
competencias a la Comunidad Auténoma uniprovincial.

¢} Comunidades insulares

Las dos Comunidades de este caracter creadas hasta la fecha con
unas caracteristicas geograficas analogas en cuanto a su integracion
por varias islas, partian, sin embargo, de una realidad administrativa
distinta; a saber, en el caso de Canarias existian, como es sabido, dos
provincias, y en el de Baleares una sola. Los resultados han sido a la
postre similares en cuanto que se prescinde para Canarias de sus an-
teriores organizaciones interinsulares de caracter provincial, dando
lugar, como en Baleares, a una estructuracion institucional territorial
de s6lo dos niveles, el autonomico y ‘el insular. Este ultimo con un
respaldo constitucional directo en cuanto que el articulo 141.3 esta-
blece que en los archipiélagos las islas tendran ademas su adminis-
tfacién propia en forma de Cabildos o Consejos.
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d) Comunidades infra o extrapravinciales

Este tipo de Comunidades, las Unicas que no se han constituido
hasta la fecha, toman su base en el articulo 144 ¢) y en la disposicién
transitoria quinta que se refieren a las de ambito infraprovincial y
en el propio articulo 144 b) para las no integradas en la organizacién
provincial. Al primer supuesto corresponde la situacién de Ceuta vy
Melilla, ciudades que, de acceder a la autonomia, habrian de liquidar
su actual administracién municipal, al igual que respectivamente ha
sucedido con las Comunidades uniprovinciales y sus anteriores Di-
putaciones. La organizacion extraprovincial remite, como habria po-
‘dido colegirse, al hipotético caso de integracién de Gibraltar.

Debe recordarse que los regimenes autondémicos especificos de
ciertas ciudades no son ajenos al sistema federal, como demuestra la
experiencia de ordenamientos gque incluyen como Estados miembros
a determinadas urbes importantes.

II. FL PROCESO DE APROBACION DE LoS ESTATUTOS

El modelo escogido a estos efectos es, con la excepcion también
apuntada, el provincial, ya que el articulo 143 asigna estas posibilida-
des a <«las provincias limitrofes con caracteres hist6ricos, culturales
y econdémicos comunes, los territorios insulares y las provincias con
entidad regional histérica». '

Corresponde, por tanto, la iniciativa a todas las Diputaciones inte-
resadas o al 6rgano interinsular correspondiente, a la que debe su-
marse el consenso, en la proporcién que se dira, de los Ayuntamientos
afectados. ' .

Por autorizacién de la disposicién primera, los drganos colegiados
preautonémicos podian subsistir a la iniciativa provincial, lo que a
la postre supuso el generalizado desplazamiento de aquélla.

Los tramites seguidos para la sancién de los Estatutos incluyen
peculiaridades que se corresponden a la tipologia estatutaria antes
expuesta.. :

A) Comunidades con autonomia plenag

El régimen aplicable es fundamentalmente el establecido en el
articulo 151 de la Constitucion, salvo el caso especial de Navarra, y
el atun mas singular de Valencia.
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a) Comunidades con Estatuto plebiscitado en el pasado

A estas Comunidades, que al tiempo de promulgarse la Constitu-
cién tenian ya un régimen provisional de preautonomia, las fue de
aplicacion la disposicién transitoria segunda, y, en consecuencia, se
las dispensé del cumplimiento de lo dispuesto en el apartado 1 del
articulo 151 en cuanto a requisitos de la iniciativa previa. El proce-
dimiento, que en estos casos ha obviado la necesidad de proceder a
constatar la voluntad concorde de Diputaciones y Ayuntamientos,
paso por las siguientes fases:

— Acuerdo por mayoria absoluta de los érganos preautonémicos
superiores colegiados (disposicién transitoria segunda).

— Comunicacién al Gobierno (idem).

— Convocatoria por el Gobierno de los diputados y senadores ele-
gidos en las circunscripciones comprendidas en el ambito territorial
respectivo a efectos de la elaboracién del proyecto del Estatuto (ar-
ticulo 151.2.1.°).

— Aprobacién por mayoria absoluta del proyecto elaborado por
la Asamblea constituida al efecto (ideml. -

— Remisién del proyecto a la Comisién Constitucional del Con-
greso (art.-151.2.2.°),

— Examen del proyecto por la Comisién Constitucional con el
concurso y asistencia de una Delegacién de la Asamblea propo-
nente (idem). :

~— Acuerdo con la Comisién y Delegacién (idem).

— Referéndum del cuerpo electoral de las provincias comprendi-
das en el ambito territorial del Estatuto- (art. 151 B).

~— Elevacién del proyecto a las Cortes una vez aprobado en cada
provincia por mayoria de votos validos (art. 151.4).

— Voto ratificacién de los Plenos de ambas Camaras (idem).

— Sancién real y promulgacién como ley (idem).

b) Reintegracién y amejoramiento del régimen foral de Navarra

Segun se vio, el texto que actualiza el régimen foral de Navarra
equivale, en cuanto al fondo, a un Estatuto de Autonomia, bien que
adoptado a través de un procedimiento, ciertamente no .previsto en
cuanto tal, especificamente, por la Constitucion, que establecia en
su disposicién transitoria cuarta que Navarra podia integrarse en el
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régimen preautonémico o autondmico del Pais Vasco a imiciativa del
organo foral competente, ratificada por referéndum.

El Real Decreto-ley de 4 de enerc de 1978 por el que se instaura
el régimen preautonémico del Pais Vasco dejaba abierta la puerta
-a la incorporacién de Navarra, lo que ratifica, ya para el sistema
autonomico, el Estatuto del Pais Vasco de 18 de diciembre de 1979.

Sucesivos acuerdos Gobierno-Diputacién Foral dieron lugar a las
disposicionés legislativas necesarias para precisar que el 6rgano com-
petente para llevar a efecto esta iniciativa seria el Parlamento Foral,
pero esta via fue descartada, optandose por articular un procedimien-
to de actualizacién del régimen foral, invocandose para ello la dispo-
sicion adicional primera, que prevé la actualizacién del régimen foral
de los derechos histéricos de los territorios forales, pese a que esta
acomodacién, segin esta disposicion, deberia de hacerse en el marco
de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia. No obstante, se
entendio, un tanto forzadamente, que el término Estatuio remite al
contenido material del ordenamiento territorial correspendiente sin
necesidad de su calificacién formal como tal.

La legitimacion de esta via singular se justificé también con el
manienimiento para Navarra (disposicion derogatoria primera) de la
vigencia de la Ley de 25 de octubre de 1839 que dio lugar a la deno-
minada Ley Paccionade de 16 de agosto de 1841.

El procedimiento seguido para el amejoramiento del Fuero ha
orillado las exigencias ordinarias de la Constitucién para los Esta-
tutos de autonomia plena, incluido el referéndum, refrendandose por
las Cortes a través de una Ley Orgéanica, la de 10 de agosto de 1882,
el acuerdo adoptado por la representacién de la Administracién del
Estado y la de la Diputacién Foral de Navarra. Los aspectos nego-
ciales que aqui subyacen y que se destacan en el propio preambulo
de la ley tienen aqui particular nitidez, aunque aparecen en la tra-
mitacion de todos los Estatutos, constituyendo uno de los elementos
de necesaria consideracién a la hora de valorar su naturaleza juri-
dica, tarea ésta que acometeremos en seguida.

o) El cauce ordinario para la autonomia plena. El caso de An-
dalucia

El legislador constitucional dejé expedita una via para acceder
de forma inmediata a la autonomia plena. No obstante la rigurosi-
dad de los tramites previstos para estos supuestos, lo que ha corro-
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borado la unica experiencia de su aplicacion, induce a pensar que la
intencion del constituyente era en efecto que la mayoria de los Esta-
tutos de autonomia se aprobaran a través del procedimiento previsto
para la autonomia gradual.

Este propoésito, que hizo suyo también el Gobierno en el poder
cuando se inici6 la tramitacién de los Estatutos, se enfrenté en An-
dalucia con un fuerte movimiento autonomista espoleado emoti-
vamente por diversas fuerzas politicas, lo que forzé a la postre una
tramitacion estatutaria, como en el caso anterior, mas bien constitu-
cionalmente exorbitante, aunque aqui por otras razones.

El articulo 151.1 de la Constitucién establece que la iniciativa
estatutaria en el procedimiento que esta norma establece corres-
pondera a las Diputaciones y a los municipios de las provincias afec-
tadas; estas Ultimas habran de representar como minimo las tres
cuartas partes en numero y la mayoria en cuanto al censo electoral.
Esta iniciativa habra de ser ratificada mediante referéndum con el
-voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de cada pro-
vincia, en los términos que establezca una Ley Organica. '

Superada para Andalucia la fase de iniciativa de las Corporacio-
nes locales, se verifico el referéndum en 28 de octubre de 1980, que
no aporté para Almeria la mayoria de votos afirmativos necesarios,
con lo que, de acuerdo con la Ley Orgéanica de 18 de enero de 1980,
reguladora de las modalidades de referéndum, quedaria cerrada esta
via, pudiendo utilizarse solamente la establecida para la autonomia
gradual, pero como esto no era politicamente viable hubo de bus-
carse una solucion.

Ciertamente que la prohibicion de reiterar este tipo de referén-
dum no esta en la Constitucién y que podria haberse modificado en
este sentido la Ley Organica citada; la reforma, no obstante, introdu-
cida por la Ley Organica de 16 de diciembre de 1980 siguioé otros
cauces de mayor audacia constitucional. Con problematico apoyo en
‘el articulo 144 ¢), que autoriza a las Cortes a sustituir la iniciativa
de las Corporaciones locales, la Ley citada establecié con caracter
retroactivo que se podria sustituir por las Cortes la iniciativa auto-
némica prevista en el articulo 151, siempre y cuando los votos afir-
mativos del conjunto territorial que pretende acceder al autogobierno

" hubiesen alcanzado la mayoria absoluta, y asi lo solicitasen la ma-
yoria de los diputados y senadores de la provincia o provincias en
que la iniciativa no alcanzase ratificacién. Otra Ley Orgéanica de si-

356



EL SISTEMA ESTATUTARIO

multanea aprobacion posibilitaba que los parlamentarios de Almeria
participasen en la elaboracion del Estatuto y el que su eventual ra-
tificacién final tuviese para esta provincia simultaneamente este ca-
racter y-el de ratificaciéon de la iniciativa economica.

Remontados estos escollos por via de la reforma legislativa indi-
cada, la tramitacion de este Estatuto siguié los tramites previstos en
el articulo 151.2, que hemos ya resefiado, hasta su sancién y promul-
gacidn definitiva.

d) Estatutos con competencias ampliadas a través de una Ley
Orgdnica '

Ya hemos sefialado cémo en el caso de Canarias v Valencia sendas
Leyes Organicas de transferencia de la misma fecha, 10 de agosto
de 1982, legitimaron las ampliaciones competenciales que los Esta-
tutos realizaban mas allg de los limites del articulo 148, aunque sélo
para Valencia se consigue asi adjudicarla el maximo nivel de auto-
nomia. Ahora bien, la tramitacion de estos Estatutos se realizd inte-
gramente por los cauces de los articulos 143 y 148, es decir, los
previstos para la autonomia gradual.

B) El procedimiento de acceso a la autonomia gradual

Vamos a prescindir en este apartado de subclasificaciones, pues la
totalidad de los Estatutos aprobados que aqui encajan han seguido
los tramites previstos en los articulos 143 y 144 de la Constitucion,
aunque uno de ellos, el de Canarias, ha contado también con el res-
paldo de una Ley Organica singular para el refuerzo de sus compe-
tencias. :

Digamos simplemente que para las Comunidades Auténomas mo-
noprovinciales, salvo en el caso de Madrid, se ha entendido que tenia
suficiente legitimidad histérico-regional, obvidndose asi la necesidad
de una Ley Organica autorizatoria.

Ha habido algunas propuestas de desenganche provincial del pro-
ceso autonomico de Castilla-Le6n, concretamente referidas a las pro-
vincias de Leon y Segovia, que ni socioldgica ni politicamente conta-
ban con suficiente respaldo.

En el caso de Leén, la iniciativa fue claramente exftemporanea y
no reunia las condiciones previstas para su consideracién. En el de
Segovia se recurrié para su incorporacién a esta regién a una Ley
Orgéanica, la 5/1983, de 1 de marzo, que aplica por primera y unica

357



RAMON MARTIN MATEO

vez en el proceso autondmico, y con vistas precisamente a su genera-
lizaci6n, el articulo 144 ¢) de la Constitucion, que permite a las Cortes
Generales, por motivos de interés nacional, sustituir mediante Ley
Organica la iniciativa de las Corporaciones locales.

En cuanto a las ciudades de Ceuta y Melilla, digamos que la nor-
mativa especial que las afecta, en cuanto a su posible constitucién en
Comunidades Auténomas, es la contenida en la disposicién transito-
ria cuarta, que requiere acuerdo adoptado por mayoria absoluta de
los miembros de sus respectivos Ayuntamientos y autorizacién me-
diante Ley Orgénica de las Cortes Generales en los términos previs-
tos en el articulo 144. _ "

Con tales salvedades sefialaremos que el procedimiento general
seguido para la sancién de los Estatutos que presentan las caracte-
risticas de los que hemos denominado como de autonomia gradual
es el siguiente:

— Acuerdo de iniciativa econémica adoptado por los érganacs co-
legiados superiores preautonémicos por mayoria absoluta de sus
miembros. En realidad, el articulo 143 ‘contempla Diputaciones y
organos interinsulares, pero la generalizacién del régimen de preau-
tonomias y las posibilidades sustitutorias que introduce la disposicion
transitoria primera han marginado de esta fase del proceso a aque-
lios organismos.

— Acuerdo acumulativo de iniciativa de las dos terceras partes de
los municipios cuya poblacién representa, al menos, la mayoria del
censo electoral de cada provincia o isla (art. 143.2).

— Elaboracién del proyecto de Estatuto por una Asamblea com-
puesta por los miembros de la Diputacién u 6rgano interinsular de
las provincias afectadas y por los diputados y senadores elegidos en
ellas (art. 1486).

— Elevacién del proyecto a las Cortes Generales (ibidem).

— Tramitaciéon del proyecto y aprobacién del Estatuto por medio
de Ley Organica, lo que exige mayoria absoluta del Congreso en una
votacion final sobre el conjunto del proyecto (art. 81).

Como se deducird, v a diferencia de lo que sucede en la tramita-
cién de los Estatutos de Autonomia anteriormente contemplados, no
hay aqui referéndum, ni de iniciativa ni de sancién, y las facultades
que corresponden a las Cortes van mas alla de la mera ratificacidn,
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aunque-es dudoso que pudiesen introducir modificaciones a los pro-
yectos presentados que alterasen o restringiesen las condiciones mi-
nimas de autogobierno: potestad legislativa, autoadministraciéon o
rebajasen las competencias asumidas dentro del ambito del articu-
lo 148.

Aunque, desde luego, el margen de decisién de que disponian las
Cortes presenta algunos interrogantes, es innecesario teorizar abstrac-
tamente al respecto, ya que no ha habido mayores dificultades en la
aprobacién final de los Estatutos tal como fueron presentados, resol-
viéndose seguramente posibles divergencias a través de convenios
y negociaciones informales, lo que ha facilitado enormemente la
adopcidén previa de los pactos autondémicos.

III. Ein mara auTONOMICO

El 25 de febrero-de 1983, con la aprobacién del Estatuto de Madrid,
se ha completado el mapa autonémico, que incluye diecisiete Comu-
nidades Auténomas, de las cuales seis de autonomia plena: Pais Vas-
co, Catalufia, Galicia, Andalucia, Navarra y Valencia; once con
autonomia gradual, siete uniprovinciales y dentro de este subgrupo
dos insulares, Baleares y Canarias, esta ultima como consecuencia
de la desaparicion, con la aprobacién del Estatuto de su anterior
organizacién dual interinsular representada por las Mancomunidades.

El mapa autondémico, tal como fue disefiado finalmente en virtud
de los acuerdos autonémicos, queda, pues, asi:

Andalucia: Provincias de Almeria, Malaga, Granada, Jaén, Cor-
doba y Sevilla,

Aragén: Provincias de Zafagoza., Huesca y Teruel.

Asturias: Provincia de Oviedo.

Baleares: Consejos 1nsu1ares de Mallorca, Menorca, Ibiza y For~
mentera. :

Canarias: Cabildos insulares de Tenerife, La Palma, Gomera, Hie-
rro, Gran Canaria, Fuerteventura y Lanzargte.

Cantabria: Provincia de Santander.

Castilla-La Mancha: Provincias de Toledo, Ciudad Real, Cuenca,
Albacete y Guadalajara.
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Castilla-Ledn: Provincias de Burgos, Soria, Segovia, Avila, Ledn,
Zamora, Salamanca, Valladolid y Palencia.

Catalufia: Provincias de Barcelona, Tarragona, Lérida y Gerona.

Extremadura: Provincias de Caceres y Badajoz.

Galicia: Provincias de La Corufia, Lugo, Orense y Pontevedra.

-La Rioja: Provincia de su denominacién. .

Madrid: Provincia de su denominacion.

Murcia: Provincia de su denominacion.

Navarra: Provincia de su denominacién.

Pais Vasco: Provincias de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya.

Valencia: Provincias de Castellén, Valencia y Alicante.

IV. LA ReEFORMA DE LOS ESTATUTOS

El mapa autonomlco anteriormente descrito y la inclusién que
realizan de los tel‘I‘ltOI‘lOS de la nacidén en las distintas Comunidades
creadas puede alterarse si se reforman los Estatutos, lo que sin duda
enfrentara dificultades notables. Pero si lo que estd en juego no son
los elementos basicos, sino la previsible introduccién de reformas or-
ganicas y, desde luego, competenciales, para las Comunidades con
autonomia gradual, es de ésperar desde luego que tales reformas
tengan lugar,

Para los Estafufos framitados con arreglo al procedimiento regu-
lado por el articulo 151, la Constituciéon dispone que «Una vez san-
cionados y promulgados los respectivos Estatutos, solamente podran
ser modificados mediante los procedimientos en ellos establecidos y
con referéndum entre los electores inscritos en los censos correspon-
dientes» (art. 152.2). A diferencia de lo que sucede para su aprobacion
inicial, la, Constitucién no establece la tramitacién correspondiente
a la reforma, lo que deja a la regulacion estatutaria, con la salvedad
ya aludida para las Comunidades con autonomia plena de la necesidad
de gue medie referéndum y la que, légicamente, introduce el articu-
lo 147.3 en el sentido de que se requerira la aprobacién por las Cortes
Generales mediante Ley Orgénica.

" No obstante, podemos distinguir, a efectos de ‘procedimiento, di-
versos supuestos de reforma estatutaria.
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A) Modificacion del régimen autonémico

Segiin hemos expuesto con anterioridad, es altamente iraprobable,
2 nuestro juicio, que las Comunidades con autonomia plena puedan
extender estatutariamente mas aan sus disponibilidades competen-
ciales sin entrar en conflicto con la Constitucién. De lo que se trata
de momento mas bien es de precisar, con la intervencién inevitable
del Tribunal Constitucional, hasta doénde llegan las funciones auto-
noémicas, sobre todo las configuradas como de caracter exclusivo que
deben confrontarse con la extensién de las correspondientes compe-
tencias estatales de idéntica caracterizacién. Pero es posible que bien
por el progreso tecnoldgico, que afecte a nuevos servicios publicos,
bien por cambios culturales que amplien el ambito de las responsa-
bilidades publicas, bien finalmente por la aclimatacién de iniciativas
o intervenciones publicas de nuevo cufio, sea necesario también in-
troducir aqui reformas estatutarias. En cuanto a las modificaciones
de otra indole, orgénicas, territoriales o funcionales, es perfectamente
previsible la introduccién de reformas.

Pero desde luego, en las Comunidades de autonomia gradual, y
una vez transcurridos cinco afos, de acuerdo con las previsiones de
la Constitucién (art. 148.2) y los propoésitos gque se recogen al respecto
en los propios Estatutos, habria que contarse con la generalizacién
de reformas en el sentido antes anticipado, que uniformicen el dispo-
sitivo de distribucién territorial del poder. ‘

a) Comunidades con autonomia plena

Los tramites que para este tipo de reformas contemplan los Esta-
tutos son, en lineas generales, los siguientes:

— Iniciativa de reforma, que puede corresponder a la Asamblea,
a veces con mayoria cualificada, al Gobierno auténomo o a las Cortes
Generales.

— Aprobacion de la propuesta por la Asamblea de la Comunidad,
también con mayoria cualificada.

— Aprobacién por las Cortes Generales,

— Convocatoria de referéndum para lo que algunos Estatutos, vas-
co, catalan, prevean delegacién al Gobierno Auténomo de las facul-
{ades que corresponden al respecto al Estado (art. 149.1.32).

— Aprobacion por el electorado.
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Como se observars, a diferencia de lo establecido para la aproba-
cién estatutaria inicial, no se contienen aqui previsiones sobre inte-
gracién de voluntades, a partir de la creacion de Comisiones mixtas
Comunidad-Estado. Parece que si la iniciativa parte de la Comunidad,
como es lo normal, las Cortes Generales s6lo podran aprobar o recha-
zar el Estatuto propuesto. Pero cuando llega €l caso, sin duda, que por
vias informales, se llegaran a acuerdos previos entre las distintas fuer-
zas politicas.

Otra novedad que introduce el procedimiento de reforma es la
insercién del referéndum en el momento final y no en el antecedente-
mente a la aprobacién de las Cortes Generales de la correspondiente
Ley Organica. A primera vista, esta solucién parece contradecir el
principio de soberania general que consagra el articulo 1.°.2 de la
Constitucion, ya que efectivamente la consulta popular realizada a
escala de la Comunidad Auténoma no deberia invalidar la decisién
de la Comunidad global representada en las Cortes.

Esta objecién, sin duda seria, puede no obstante orillarse si la
Ley Organica aprobatoria de la reforma se autolimita, condicionando
su vigencia a la ratificaciéon plebiscitaria. De todas formas, la ubica-
ci6én del referéndum en este estadio soslas:ra. los inconvenientes deri-
vados de su insercion en la fase de aprobacién de los Estatutos prece-
dente a la ratificacion de las Cortes en lo que tenia de condicionante,
al menos politicamente, de esta decisién.

El Estatuto de Valencia da, a estos efectos, alguna pauta al dispo-
ner que si las Cortes Generales no aprueban la reforma propuesta se
devolvera a las Cortes valencianas para nueva deliberacién, acompa-
flando mensaje motivado sobre el punto o puntos que hubieran oca-
sionado su devoluciéon y proponiendo soluciones alternativas,

B} Reformas orgdnicas

Los Estatutos del primer grupo de Comunidades incluyen un pro-
cedimiento abreviado para reformas que no afecten a sus relaciones
con el Estado, suprimiéndose en tales casos el referéndum, aunque
l6gicamente se mantiene la sancién final por Ley Organica. Para ello
es necesario evacuar consulta a las Cortes y que éstas no se declaren
afectadas por la reforma que se propone. En el caso de las Comuni-
dades de autonomia gradual, este tipo de reforma sigue el procedi-
miento general.
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C) Alteracién de las Bases territoriales

Como criterio béasico, cabe afirmar que para estas reformas han de
seguirse los tramites previstos con caracter general para la alteracién
del régimen estatutario, incluido, en su caso, el referéndum, y que si
se trata de segregarse territorios de una Comunidad que pasan a otra,
deberan seguirse dos procedimientos paralelos.

Puede suceder que lo que se intenta es que una o varias provincias
se separen de una determinada Comunidad para constituir a su vez
una nueva Comunidad Auténoma, lo que no ests vedado por la Cons-
titucién, que, como sabemos, no asume ningin mapa autonémico. En
tales supuestos, que si encontrarian, al menos de momento, una opo-
sicion politica dificilmente salvable, seria necesario, a mi juicio, se-
guir ulteriormente los limites previstos en los articulos 143 y 146 0 151,
en su caso, funcionando la Ley Organica de reforma como instancia
autorizatoria de este procedimiento.

Algunos Estatutos, concretamente el del Pais Vasco y el de Anda-
lucia, contienen especiales regulaciones para eventuales modificacio-
nes territoriales que les afecten Yy que pasamos & exponer. ‘

Estatuto de Autonomia del Pais Vasco.

Una de las caracteristicas estructurales de este Estatuto es la
apertura de la incorporacién de Navarra, a cuyos efectos se establece
que si se adoptase tal decisién al amparo de lo establecido en la dis-
posicién transitoria cuarta de la Constitucion, el Congreso y el Sena-
do, en sesién conjunta, determinaran los requisitos establecidos por
la reforma, incluyendo la aprobacién del 6rgano foral competente,
sancién por Ley Orgénica y referéndum.

Ahora bien,'_aprobado con posterioridad, también por Ley Orga-
nica, el amejoramiento del régimen foral de Navarra, que incluye
un procedimiento singular para su reforma, habria en todo caso que
seguir previamente estos tramites.

El Estatuto del Pais Vasco prevé la agregacion de otros territorios
que estuviesen enclavados en la Comunidad Auténoma, lo que es el
caso del condado de Trevifio, en Alava, para la cual se requiere ini-
ciativa municipal, referéndum de la poblacion afectada y aprobacion
por el Parlamento Vasco y por las Cortes Generales mediante Ley
Orgénica. -
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Estatuto de Cantabria.

Dentro del titulo correspondiente a la reforma de los Estatutos, se
incluye la posibilidad de incorporacién de la Comunidad Auténoma a
otra limitrofe a la que unan lazos histéricos y culturales. Para ello
habra de seguirse un procedimiento especifico en el que se requiere
una mayoria cualificada en la iniciativa de la Asamblea, ratificacién
reforzada de los Ayuntamientos y aprobacion de la Comunidad Auté-
noma receptora y Ley Organica. '

Estatuto de Castilla y Ledn.

El Estatuto se hace eco de las previsiones contenidas en los dos
Estatutos antes mencionados, disponiendo que para la incorporacién
de provincias limitrofes se precisa un doble acuerdo de las Cortes de
la Comunidad y aprobacién por las Cortes Generales mediante Ley
Orgéanica.

En la hip6tesis de segregacion de enclaves, el procedimiento inclu-
ye solicitud de los Ayuntamientos interesados, informe favorable de
la provincia afectada y de la Comunidad de Castilla y Ledn, refe-
réndum de la poblacién y Ley Organica. :

Como se ve en ambos casos se deben instar dos tramites distintos de
reforma, cuya confluencia en el supuesto de los enclaves es proble-
matica, si bien la Ley Organica final seria de obligatorio acatamiento
para las dos partes implicadas.

Estatuto de Andalucia.

Este Estatuto, que contempla la posible incorporacién de Gibraltar,
aungue, por supuesto, sin expresa referencia al caso, dispone que la
ampliacion de la Comunidad Auténoma a territorios histéricos no inte-
grados en otras Comunidades se resolvera por las Cortes Generales,
previo acuerdo de las partes interesadas y sin que ello suponga re-
forma del presente Estatuto, una vez que dichos territorios hayan
vuelto a la soberania espafiola.

D) Lo liguidacion del régimen autonémico privativo

Tampoco estd prohibida por la Constitucion la desaparicion del
régimen autonomico de que disfrutaba una determinada Comunidad.
Sin embargo, es lo cierto que la decision excederia de la tramitacién
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prevista para la reforma, que no incluya légicamente la disolucién
de la Comunidad Auténoma en cuanto tal. Pero de todas formas es
ocioso insistir en estas consideraciones que tienen un caracter nue-
vamente especulativo, ya que es improbable que ninguan territorio
quiera dar este paso y menos aun que en tal caso la propuesta en-
contrase eco en las Cortes Generales. .

Pero lo que si puede suceder es que una Comunidad decida abdi-
car, no del régimen autondmico, sino del singular que la correspon-
dia, fundiéndose con ofra limitrofe y desapareciendo su Estatuto.
Esta transformacion es en el fondo la que, como vimos, se prevé de ‘
cara a la hipotética integraciéon de Navarra en el Pais Vasco y a la
posibilidad de incorporacion territorial contenida en los Estatutos
de Cantabria y Castilla-Leén.

Cabe preguntarse si en el caso de que no existan previsiones es-
tatutarias se podria llegar a resultados analogos para otras Comuni-
dades uniprovinciales o pluriprovinciales que deseasen refundirse o
incorporarse a otra aledafa.

Aqui desde luego no opera la prohibicidn federativa que contiene
la Constitucién, pero creemos que se necesitaria-al menos una Ley
Orgénica, que autorice, a la inversa, el proceso inicialmente seguido
para llegar a la Constitucién de la Comunidad, como hace en defini-
tiva el Estatuto de Cantabria. Se requeriria, ademas, que las Comu-
nidades afectadas tuviesen analogo régimen de autonomia.

V. NATURALEZA JURIDICA DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

La calificacién de los Estatutos de Autonomia, en principio una
tipica operacion légico-juridica, dificilmente puede substraerse a la
influencia de posicionamientos previos sobre este polémico tema que
en un extremo presentan reminiscencias nostalgicas autodeterminis-
tas y en el otro pretenden identificar aqui una simple reforma descen-
tralizadora. Pero es cierto gue el rigor juridico interpretativo no puede
desconocer la sustancia politica que ha animado los procesos decan-
tadores de las normas estatutarias. ’

Creemos que mas alla de una catalogacion unilateral, como ya ha
hecho la mejor' doctrina que se ha ocupado de esta materia, los Esta-
tutos pueden ser considerados desde el triple enfoque que a continua-
cién abordamos. v
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A) Los Estatutos como integrantes del bloque constitucional

Los Estatutos en cuanto delimitan y precisan el derecho a la auto-
nomia que la Constitucién reconoce a las Nacionalidades y Regiones,
en sus aspectos normativos, ya que contienen también declaraciones
¥y programas de otro caracter, suponen la materializacion, al mas alto
nivel, del ordenamiento fundamental.

El Tribunal Constitucional los ha reconocido ciertamente esta na-
turaleza, sefialando que para interpretar la normativa aplicable en
determinados casos hay que acudir al «bloque de constitucionalidad»,
partiendo del hecho de que <«la Constitucién se remite con caracter
general a los Estatutos para que éstos determinen las competencias
autondémicas» (Sentencia de 23 de marzo de 1982, también la de 24
de mayo de 1982).

Esta remisién y apoderamiento constitucional directo hace que los
Estatutos primen sobre las demas normas, sean estatales o autond-
micas. No es que constituyan formalmente un escalén superior a las
leyes, incluidas las organicas, sino que al incardinarse inmediatamen-
te en la Constitucién, una vez acreditada su congruencia, los Esta-
tutos no podran ser desconocidos por agquellas normas sin que incu-
rran con ello en anticonstitucionalidad. o

Claro esta que las anteriores conclusiones no pueden predicarse
con simplista rotundidad. De un lado, los Estatutos no definen con
nitidez, segin se vera, su propio ambito competencial y funcional, y
de otro, existen normas que a su vez también traen causa directa de la
Constitucién en cuanto a la especificidad de su contenido material,
por lo que la determinacién de este blogue es tarea a realizar, dinami-
camente, por el Tribunal Constitucional y la praxis constitucional-
autondmica, para la que desde luego constituyen una sélida base los
Estatutos en vigor. ’ '

B) Los Estatutos como norma autondémica bdsica

Aunque no es lagitimo identificar pura y simplemente a los Esta-
tutos de Autonomia con las Constituciones de los Estados federados,
si es cierto que existen entre ambos cuerpos normativos analogias
notables en cuanto que, como sefiala el articulo 147.1 de la Consti-
tuci6én, suponen la norma constitucional basica de cada Comunidad

Auténoma.
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Los Estatutos constituyen la clave de béveda de los respectivos
ordenamientos autonémicos a los que legitiman en su conjunto. Recor-
demos la constitucionalizacién de las autonomias que los Estatutos
realizan y, por tanto, su supremacia sobre normas que ignoren esta
legitimidad, lo que es valido también para la legislacién autonémica.

La propia produccién normativa de las Comunidades Auténomas,
tanto legislativa como reglamentaria, sélo es posible a partir del
montaje institucional gue los Estatutos realizan que, en su concreto
funcionamiento, ha de atemperarse a las disposiciones estatutarias.

La disponibilidad del legislador autondémico encuentra su limite y
medida en las prescripciones estatutarias, por lo que creemos no
podra abdicar integramente de responsabilidades especificas, como
se ha intentado en algtn proyecto, deslegalizando materias y traspa-
sandolas a otros entes territoriales.

C) El Estatuto en cuanto ley estatal singular

No parece controvertible el que los Estatutos sean formalmente .
una ley orgénica, y resulta ocioso hacer hincapié en el caracter apro-
batorio de esta ley (art. 81), ya que el acto de sancion legal presta
este cardcter a todo el contenido estatutario.

Los Estatutos, una vez aprobados, se infegran en el ordenamiento
juridico general del Estado (art. 171.1) y en este sentido son leyes esta-
tales fruto de la soberania de las Cortes Generales.

Pero los Estatutos son algo més que esto, e incluso que la Ley au-
tonémica reforzada que aqui contempla un autorizado sector de la
doctrina, no agotando su singularidad en el plus de garantias que
representa el especial procedimiento establecido para su adopcién y
para su reforma, lo que les da una notable rigidez a la hora de inten-
tarse su alteracién.

Pero mas alla de esto, creemos que los Estatutos suponen en reali-
dad la concrecion de un pacto reconducible al que subyace en el
modelo federativo, si bien sus efectos juridicos s6lo se producen a
partir de la ley de su sancién que explicita y materializa los términos
del convenio conseguido. Ello parece valido, como nos proponemos de-
mbstrar, para los Estatutos de las Comunidades actualmente con auto-
nomia plena, pero también, en su momento, para las restantes Comuni-
dades.
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Si repasamos el iter procedimental del articulo 151 de la Constitu-
cidn podemos deducir seguramente que los tramites que contiene
suponen én realidad sucesivos momentos del acuerdo final de volun-
tades.

Recordemos que se produce en primer lugar la iniciativa autoné-
mica por parte de las representaciones de los territorios afectados,
que seguidamente y también en aquellos medios se formula un pro-
vecto de Estatuto que posteriormente es discutido por una Comisién
Mixta, y que si se alcanza acuerdo el texto es sometido a referéndum,
cuyos resultados, si son positivos, determinan la intervencién de los
Plenos de las dos Camaras de las Cortes, que decidiran mediante voto
de ratificacién, ulteriormente sancionado y promulgado como ley.

Aunque en el caso de que no se llegase a un acuerdo, el proyecto
se tramitaria como ley (art. 151.2.5), es importante resaltar que en
tal supuesto el texto aprobado por las Cortes necesitaria, para ser
promulgado como ley, el previo consenso de las Comunidades afecta-
das, expresado a través de un referéndum.

Los planteamientos que venimos realizando lucen ineguivocamen-
te en la exposiciéon de motivos de la Ley Organica de Reinfegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, en cuyo preambulo
se afirmas:

«Dada la naturaleza y alcance del amejoramiento
acordado entre ambas representaciones, resulta constitu-
cionalmente necesario que el gobierno en el ejercicio de
su iniciativa legislativa formalice el pacto con rango y
caracter de proyecto de Ley Organica y lo remita a las

- Cortes Generales para que éstas procedan, en su caso,
a su incorporacion al ordenamiento juridico espaiiol como
tal Ley Organica.»

Pudiera objetarse que esta ley sanciona un Estatuto por cauces
procedimentales atipicos, pero en cualguier caso resulta esclarecedor
de la viabilidad constitucional de los convenios que subyacen también
en el procedimiento estatutario ordinario.

Esta, tesis se refuerza ademaés, a mi juicio, incontestablemente, con
base a la normativa vigente para la reforma de los Estatutos que
incluye, ademéas de la iniciativa de reforma, tres pronunciamientos
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independientes, sin cuyo cumulativo concurso la reforma no es via-
ble: aprobacién del Parlamento autondmico, aprobacion de las Cortes
Generales y confirmacion mediante referéndum. En su caso, la pro-
mulgacion final de la Ley Orgénica sancionatoria supone formalmente
la imputacion estatal de los resultados de una compleja articulacion
de voluntades.

Para los Estatutos de Comunidades con autonomia gradual, el pro-
cedimiento inicial de su sancion no permite desde luego exiraer idén-
ticas conclusiones. Bien es verdad que la iniciativa parte también de
las representaciones territoriales, y que el proyecto de Estatuto se
elabora por miembros de las Diputaciones, diputados y senadores, sin
embargo, a partir de este momento la tramitacion es la ordinaria de
una Ley Organica, sin que las Cortes tengan mas condicionantes que
los derivados del juego entre bastidores entre los 'grupos parlamenta-
rios y las répresentaoiones territoriales. Pero esto no afecta a la formal
soberania decisoria, y por lo demas la existencia de este tipo de
acuerdos previos es comun a buena parte de las leyes para las que
se ha tanteado antecedentemente su aceptabilidad.

Cuando realmente aparece un procedimiento negocial en la trami-
tacién de las normas estatutarias es precisamente en el momento del
transito de la autonomia gradual a la plena, lo que, por otra parte,
parece consecuente y significativo. ‘

El dispositivo adoptado para la efectividad de esta transicion pasa
naturalmente por la reforma de los Estatutos en vigor, para lo que
como vimos, era necesario la coincidencia de la voluntad de la Asam-
blea regional y de las Cortes Generales.

Existe, no obstante, una diferencia substancial entre nuestro siste-
ma y los federales propiamente dichos, en cuanto que en éstos la
ratificacién de las Constituciones de los Estados, en el caso de haber
sido previsto, se limita a contrastar la compatibilidad del texto con
la, Constitucién, lo que puede suceder también con las facultades de
control del Parlamento nacional sobre los Estatutos regionales.

Entre nosotros esto no es asi, y tanto en la adopcién de estos Esta-
tutos como en su reforma, el Parlamento se reserva amplios poderes,
aungue en este Gltimo caso solamente para la opcidn, aprobacién o
denegacién. Pero como anticipabamos, creemos gue la praxis cons-
titucional autondémica va a seguir derroteros reconducibles a la orto-
doxia federal.
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