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Introduccion

La culminacién del proceso de profundos cambios politicos que vive
hoy nuestro pais, presupone la aprobacién y entrada en vigor de la
Constitucién que actualmente se elabora, asi como la remodelacién
de nuestras instituciones politicas en los términos que en ella se
determine. Este es un dato del que resulta obligado partir para com-
prender adecuadamente las soluciones constitucionales que hoy se
gestan, entre las que ocupan muy destacado lugar las que se refieren
a la organizacioén territorial del Estado.

Acertar en el establecimiento de un modelo de descentralizacion
politica que, en el nivel constitucional, solucione adecuadamente el
delicado problema de la integracién democritica de las comunidades
diferenciadas en que se halla estructurada la nacién espaiiola, es sin

* Versién revisada de Ia ponencia presentada al Encuentro de constitucionalistas
espafioles y mexicanos, organizada por la Coordinacién de Humanidades de 1a Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, durante los dias 26 al 30 de junio de 1978.
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duda uno de los mids dificiles cometidos que ha debido afrontar
nuestro legislador constituyente en esta esperanzadora etapa de
transito de la autocracia franquista a la democracia pluralista.

El problema no es nuevo. La novedad, en todo caso, hay que bus-
carla en el singular contexto politico, interno e internacional, en
que renace la cuestion para la que se han debido idear férmulas
relativamente originales, aunque no exentas de problematicidad,
segiin tendremos ocasién de ver.

Hay, como es sabido, una especie de constante en los periodos de-
mocriticos de nuestra historia contempordnea, consistente en una
clara proclividad por la descentralizacién polftica. Asi ocurrié con
el impulso prevalecientemente periférico de la revolucién liberal,
entre 1808 y 1868. Asi también con nuestras dos experiencias republi-
canas, “federal” la una (1873) e “integral” la mds reciente (1931).
Asi, por ultimo, estd ocurriendo en el proceso de cambio del que
somos testigos.

Lo nuevo en nuestra situacién presente reside no sélo en la apa-
rente contradiccién que se da entre la intensidad de la demanda
autonomista y la bisqueda de formulas consensuales, y por tanto
moderadas, a que luego nos referiremos, sino ademds en el hecho de
que la actual edicién de esa constante de los ciclos progresistas
de nuestra historia se inscribe en el fenémeno mds amplio represen-
tado por la generalizada tendencia a abandonar el unitarismo cen-
tralista y sustituirlo por un modelo politico ampliamente descentra-
lizado, comin a las democracias pluralistas europeas de nuestro
tiempo. Italia, Alemania, Bélgica, Inglaterra, son ejemplos harto
elocuentes. Especial significacién tienen ciertamente en este orden
de ideas las experiencias italiana y alemana; como significativos son
también los casos de la Gran Bretafia e, incluso, de Francia, ejem-
plos respectivamente de la intensidad de la onda descentralizadora
que alcanza con sus efectos a la cuna del self-government, y con-
mueve la inconmovible patria del centralismo.

La mera constatacién de este hecho debe advertirnos de la conve-
niencia de no considerar los supuestos en los que hoy se expresa en
Espaiia el afin politicamente descentralizador de modo aislado, sino
mds bien como la expresion hispana de un fenémeno que afecta pro-
fundamente a la capacidad de respuesta de las democracias pluralis-
tas frente al reto de las sociedades avanzadas en el presente momento
histérico. Por eso, cualquier intento de aproximacién a la com-
prensién de la entidad y significado de las demandas anticentralistas
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que hoy recibe nuestro Estado, asi como de las posibilidades de asi-
milacién e integracién de las mismas en la remodelacién democrati-
ca de nuestras instituciones politicas actualmente en curso, no debe
perder de vista esta dimension profunda del problema. Dicho de
otro modo la: magnitud de los problemas que hoy se plantean en
el Pais Vasco y Catalufia, no debe hacernos perder de vista que es
mision ineludible de nuestro constituyente —ademds de la inte-
gracién democrdtica de las citadas comunidades— organizar demo-
criticamente el Estado, cometido que en nuestro tiempo presupone
inevitablemente la generalizada descentralizacion del poder del
mismo.

Por estas razones, nuestro andlisis de las soluciones concretas pro-
puestas por el constituyente espafiol que, al haber rebasado ya la
primera fase del ifer parlamentario consistente en su aprobacion
por la Cdmara baja, no sufrirdn presumiblemente alteraciones radi-
cales, va precidido de una primera parte en la que se formulan unas
consideraciones sobre la singular transiciéon politica espafiola y sus
consecuencias para el proceso que nos ocupa; sobre la entidad y los
limites de las demandas autonomistas, asi como una sucinta mencién
de los tratamientos constitucionales posibles como marco de referen-
cia en el que se ha de situar el andlisis del modelo autonémice pro-
puestc por el Congreso de los Diputados.

1. Presupuestos politicos y constitucionales

Una breve referencia a los presupuestos politicos de los que parte
nuestro legislador constituyente, nos permitird ponderar las dificul-
tades que obstan a la simple adopcién de los modelos constitucio-
nales conocidos, lo que le ha llevado a elaborar férmulas de relativa

originalidad.

1. Sobre la transicion politica

El cambio politico que hoy vive Espafia ofrece caracteristicas
singulares respecto de otros conocidos procesos de trdnsito de una
autocracia a una democracia pluralista. Mientras en otros paises un
proceso de esta naturaleza ha estado conectado con el resquebraja-
miento de la estructura del Estado subsiguiente a una derrota mili-
tar (Alemania e Italia), o a una revolucién (Portugal), en el caso
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espafiol subsiste en su integridad el aparato del Estado (atin cuan-
do éste se halle afectado de la imperiosa necesidad de proceder a
sustanciales transformaciones, como condicién de supervivencia) .

De este modo, asistimos a un proceso de cambio politico de difi-
cil acomodo en las categorias habitualmente manejadas para la ca-
talogacién de estos procesos, puesto que en nuestro €aso no se trata
de un simple desarrollo de las virtualidades de un sistema (reforma),
ni tampoco supone la creacién ex novo de un sistema en radical des-
conexién con el que le precede (ruptura), aun cuando —y ésto es lo
verdaderamente significativo— en la medida en que se avanza y pro-
fundiza en el proceso transformador, lo que empezo siendo reforma,
tiende a devenir radical ruptura.

De este original proceso nos interesa ahora destacar el hecho de
la pervivencia de un aparato estatal, inc6lume aunque carente de la
legitimidad, lo que determiné una singular situacién en la que el
didlogo franco y civilizado entre el gobierno y las fuerzas politicas
y sindicales se ha impuesto felizmente como la mis racional de las
alternativas, generdndose de esta suerte un proceso de progresiva
legitimacién democrdtica de las instituciones politicas.

Pues bien, este particular punto de partida es el que ha producido
el consensualismo y la voluntad negociadora que hoy presiden la
vida politica espafiola.

Y justamente es este espiritu y esta voluntad lo que permite ex-
plicar tanto el fendmeno pre-autonémico, como la generalizada acep-
tacidn de un Estado cuasi-federal, sin que su solo enunciado pro-
vocase en amplias capas de la poblacién ese patolégico sentimiento
que precede a la emergencia de algiin nuevo salvador de la patria
en peligro. ..

La pervivencia del Estado hizo imposible, tras las elecciones gene-
rales, cualquier intento de acudir a las vias de hecho para recuperar
perdidos estatutos, al tiempo que ha servido para canalizar la in-
quietud autonomista hacia unos regimenes provisionales que, si
bien hasta ahora —y con la excepcion de Catalufia y el Pais Vasco—
poco han contado en la vida politica espaiiola, si han servido al
menos para frenar impaciencias y para prefigurar por una via nego-
ciada el mapa autonémico de Espaiia,

En todo caso, la provisionalidad misma de estos regimenes hace
gravitar sobre el constituyente las expectativas autondmicas.
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2. Fundamentos politicos y limites objetivos del autonomismo
¥y 7

En este sentido, las dificultades que el legislador constituyente ha
de afrontar para alcanzar la adecuada solucién constitucional pro-
vienen de modo principal de la situacién contradictoria en que di-
cho legislador se encuentra en la medida en que debe afrontar una
fuerte, compleja e irreductible demanda anticentralista, en tanto
que, por otra parte, no pueden rebasar los condicionamientos obje-
tivos que limitan su campo de accién, dado que las fuerzas parla-
mentarias tienen en su propia consolidacién y arraigo un objetivo
absolutamente prioritario y operan dentro de un marco que no
pueden rebasar, so pena de frustrar el experimento democritico
en curso. Lo cual, expresado en otros términos, quiere decir que
los partidos con representacién parlamentaria de dmbito nacional
—ademds de no escatimar esfuerzos para resolver los problemas vasco
y cataldn— favorecerin los restantes planteamientos autonomistas en
tanto la proliferacién de poderes territoriales auténomos no supon-
ga, a su juicio, un peligro serio para el proceso democrdtico en curso
ni afecte a su propia existencia, entidad y/o intereses partidistas.

2.1. Fundamentos politicos del anticentralismo

La presién anticentralista se nutre de manera principal en estas
fuentes:

A) Las demandas autonomistas que formulan las nacionalidades
y regiones. Por una parte, nos encontramos con unas comunidades
de acusada personalidad cultural e histérico-politica —Cataluiia, Pafs
Vasco, Galicia— que quieren ver constitucionalmente reconocidas
sus singularidades especificas y garantizado su derecho a organizarse
como “nacionalidades” (llegando incluso, en sus expresiones mds
radicales, a reclamar la constitucionalizacién de un *derecho de
autodeterminacién de los pueblos del Estado espafiol” que pugna
claramente con la soberania de éste). Por otra, el recelo de las
restantes zonas del territorio espafiol prestas a adquirir Ia condicién
de “‘region auténoma” para no verse relegadas a un papel secunda-
rio en el concierto nacional (albergando la mayoria de ellas la espe-
ranza, mds o menos fundada, de encontrar en la organizacién auto-
némica un instrumento eficaz para luchar por su propio desarrollo
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socioecondmico) . Correlacion que, sin embargo, no debe extremar-
se por cuanto ni los motivos econdmicos estdn ausentes de las rei-
vindicaciones catalanas, vascas y gallegas (sino todo lo contrario) ,
ni los autonomismos de Aragén, Valencia, Andalucfa o Canarias,
pongamos por caso, se hallan carentes de toda fundamentacién his-
térica y sociocultural.

B) Las exigencias democrdticas y la defensa del protagonismo
estatal. Junto a la demanda autonomista hay que situar como impor-
tante factor de descentralizacidén politica —al menos en el nivel
tedrico— la consideracion de la misma como un presupuesto insos-
layable de una democracia pluralista que quiera responder a las
complejas exigencias de una sociedad avanzada. Por exigencias de
su propia naturaleza y de los objetivos que asume la democracia
pluralista ha de propender necesariamente —si ha de esquivar el
riesgo de esclerosis de su periplo historico— a la descentralizacién
politica, basada —entre otros expedientes institucionales— en la or-
ganizacién de poderes territoriales auténomos. La andadura hist6-
rica de estas democracias ha evidenciado las posibles disfuncionali-
dades democriticas del régimen representativo, como consecuencia
de la tendencia centralizadora que estos regimenes han seguido en
su trayectoria, combinada con la incidencia de fenémenos tan cono-
cidos como la partitocracia, el elitismo politico y el burocratismo.
Por estas razones puede afirmarse —sin desconocer con ello ¢l valor
que en el pasado tuvo la centralizacién democritica en la lucha
contra los privilegios locales— que, en las sociedades avanzadas, la
buisqueda de la democracia conduce a la descentralizacién politica.

Pero la importancia de esta descentralizacién en cuanto vehiculo
de credibilidad y, a fin de cuentas, de consolidacién y arraigo del
sistema democritico, no aparece debidamente ponderado en nuestro
panorama politico, lo que puede ser fuente de importantes conse-
cuencias negativas.

Debe advertirse, no obstante, que un factor de esta naturaleza
pudiera operar en nuestra escena politica, no por supuesto como
instrumento de lucha conscientemente utilizado contra las aludidas
disfuncionalidades democriticas a que hoy conduce un régimen
representativo centralizado, sino como consecuencia del “interés
nacional” en defender el protagonismo del Estado a través de la
neutralizacién de la excesiva presién de las nacionalidades o de
algunas de ellas, mediante el equilibrio resultante de la generali-
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zacién de las instituciones pre-autondmicas. Pero la orientacion con
que el proyecto constitucional ha regulado las consecuencias de la
disyuncién nacionalidades/Tegiones induce a pensar que la politica
pre-autonémica es una politica mds ““de gobierno” que “de Estado™.
Lo cual, dicho de otro modo, quieren significar que el objetivo del
constituyente no es tanto la generalizada descentralizacién territo-
rial del poder del Estado, sino solamente la integracién de los nacio-
nalismos vasco y cataldn.

2.2. Limites objetivos del autonomismo

Y es que, en efecto, las tendencias descentralizadoras chocan en
cierto sentido con importantes obsticulos que no conviene subvalo-
rar. Si se acepta que la descentralizacion politica comporta una re-
distribucidn del poder y de los recursos del Estado, lo primero que
se observa en ¢l panorama politico espaficl son estos tres importantes
fenémenos: a) la incompatibilidad objetiva que media entre el
binomio democracia/descentralizacion, y los intereses objetivamente
propios de los partidos politicos de 4mbito nacional; b) el desfase
entre el autonomismo que realmente puede existir en las comuni-
dades territoriales que integran la sociedad espafiola y su represen-
tacién parlamentaria; ¢} la contradiccidn entre los propositos des-
centralizadores y el proceso de concentracion espacial de la pobla-
cion y los recursos.

A) Parece evidente que la descentralizacién territorial del poder,
concebida como postulado esencial de una democracia pluralista
avanzada (en cuanto antidoto contra la partitocracia, el elitismo y el
burocratismo a que ya se ha hecho referencia) puede entrar en una
situacién de cierta conflictividad objetiva con los partidos politicos
de d4mbito nacional, en la medida en que los objetivos perseguidos
por estas fuerzas politicas dependen en su consecusién de la capaci-
dad organizativa y del grado de competitividad que las mismas lo-
gren alcanzar. De aqui que dichos partidos se vean inclinados, no
s6lo a concentrar la direccion partidista (con la consiguiente acen-
tuacidn de su caricter oligarquico), sino ademds a propiciar el
escenario politico mds adecuado para su confrontacién con las res-
tantes fuerzas, perspectiva en la que la tendencia redistributiva del
poder puede encontrar un fuerte freno en la valoracién positiva de
un poder central al que ya se tiene un importante acceso, bien por-
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que se esté en el gobierno, bien porque desde la oposicién se parti-
cipe de un modo sustancialmente eficaz en la conformacion de la
voluntad del Estado.

Con estas alirmaciones, entiéndase bien, no tratamos de hacer
ningin proceso de intenciones buscando una falta de correspon-
dencia entre los intereses especificos de una clase politica en forma-
cién y las exigencias de las bases de las fuerzas politicas en condicio-
nes de integrarse en dicha clase. Tan sélo apuntamos a algo que
estd mds alld de todo subjetivismo, como es la necesidad en que se
encuentran los partidos politicos que acaban de comparecer en
nuestra escena politica de consolidarse y configurarse como alter-
nativas vdlidas de poder.

Por lo demds, no debe minimizarse el riesgo de desestabilizacién
del proceso democratizador en curso, de producirse una voluntad
descentralizadora dispuesta a rebasar unos limites razonables y que,
como consecuencia de ello, se vea el ejército en la necesidad de
abandonar la estricta neutralidad politica que hasta el momento

mantiene.

B) Por otra parte, es muy probable que el autonomismo real-
mente existente en las comunidades diferenciadas que integran la
nacién espafiola, no haya alcanzado su adecuado reflejo parlamen-
tario. Hay algunas zonas del pafs para las cuales puede afirmarse una
clara subrepresentacién del autonomismo. Por ejemplo, segin datos
del profesor Linz, las actitudes de signo autonomista en Canarias o
en Galicia —que no obtuvieron ninguna representacién de grupos
autonomistas— alcanzaban en 1977 porcentajes del 61.6%, y del
489, respectivamente, Cierto que dentro del gran vencedor de
ambas zonas (la UCD), por ejemplo, figuran partidos autonomistas.
Pero no lo es menos que la evidente improvisacidn organizativa con
que nacié dicha fuerza en las indicadas zonas —por seguir con los
ejemplos canario y gallego— aconseja imputar el éxito ucedista al
fuerte tiron gubernativo y centralista de la campafia.

Claro que no conviene extraer consecuencias precipitadas de
constataciones de este tipo, pues es evidente que en las actuales
Cortes las minorias catalana y vasca, por ejemplo, estin obteniendo
ventajas politicas y constitucionales que no guardan proporcién con
el valor numérico de ambas. Pero no hay que pasar por alto, pon-
gamos por caso, el hecho de que dichas Cortes, en la significativa
materia electoral, han atendido mds a la reproduccién del sistema
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de partidos resultante de las pasadas elecciones generales, que a fa-
vorecer la expresion de las fuerzas polfticas de las comunidades auté-
nomas. Advirtiendo que si se alude a este tema no es para expresar
un juicio, positivo o negativo, sobre dicha actitud, sino para desta-
car un hecho, por lo demds bien patente en la normativa electoral
—tanto municipal como general (articulo 63 del proyecto constitu-
cional) — aprobada por las mismas.

C) Sobre la contradiccién entre los propositos descentralizadores
y el proceso de concentracién espacial de la poblacidn y de los re-
cursos, bastenos con indicar que los informes mis recientes y solven-
tes (Banco de Bilbao, 1976) ilustran claramente la progresividad
de este fendmeno y el fracaso de las politicas correctoras puestas en
préctica. Se trata de un fenémeno que deberia estar en un plano
destacado en las preocupaciones del constituyente, dado que dicho
binomio, en un sistema democrdtico, equivale a otro —poder/pode-
rio— cuya alta concentracidn espacial puede afectar seriamente a la
estabilidad de los equilibrios sobre los que se basa una democracia
pluralista. :

Piénsese que en menos de la décima parte del territorio espafiol
(correspondiente al tridngulo Madrid-Barcelona-Bilbao) hoy se
concentra aproximadamente la tercera parte de la poblacién y de
los ingresos nacionales. Exactamente, los porcentajes del total nacio-
nal son los signientes:

Territorio Poblacidn Ingresos

Catalufia: 6.32% 15.81% 20.15%
Pais Vasco (con

exclusién de Navarra) 1.43% 5.74% 7.85%

Madrid (provincial): 1.58% 12.20% 3.80%

Suma: 9.35% 33.75% 31.80%

3. Sobre las soluciones constitucionales

Para la resolucién del problema de dotar al Estado de una estruc-
tura territorial adecuada a las demandas autonomistas, es evidente
que ¢l legislador constituyente tiene a su alcance los conocidos mo-
delos del Estado federal y del Estado regional. Ahora bien, la opcién
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por una de estas formas estatales en el contexto espafiol actual plan-
tea importantes problemas, contemplados sin duda por el Congreso
de los Diputados al orientar sus esfuerzos hacia una solucién que
cristaliza en un modelo hibrido que participa de los caracteres de
ambas formas estatales.

A) Las opciones federal y regional. Proximidad de ambas. Hasta
cierto punto, este modo de proceder puede considerarse inevitable,

por cuanto:

aj} Para los nacionalismos catalin y vasco, un Estado regional
--segin el modelo espafiol de 1931 o el italiano actual— resulta del
todo insuficiente para albergar las “nacionalidades” que ellos de-
fienden, irreductibles por definicién al concepto de “regién auté-
noma” en que se basa dicho Estado.

b) Por otro lado, la opcidén por un Estado federal hubiera encon-
trado importantes resistencias intra y extra-parlamentarias, debién-
dose tener presente a este respecto no solo que la identificacién de
“federalismo” y “cantonalismo’ goza en nuestros sectores conserva-
dores de un innegable arraigo, sino sobre todo que la difusién de
una concepcion moderna del federalismo que destaque el paso del
“federalismo dual” al “federalismo cooperativo” es muy escasa hoy
en Espafia. :

En nuestros dias, en efecto, no es posible enfocar el federalismo
desde el prisma del “acuerdo” o “pacto” entre entes soberanos
(como fue en su origen histérico) . Entre otras razones (por ejemplo,
la de que también puede surgir un Estado federal como consecuencia
del proceso de transformacién de un Estado unitario), porque la
evolucién centralizadora experimentada por los estados federales
ha convertido a los Estados miembros en dialogantes —no sobre la
oportunidad o conveniencia de ser 0 no miembros de una federa-
cidén— sino sobre la distribucién equitativa de los recursos piiblicos
disponibles.

Tampoco es vdlido el argumento segun el cual: “para qué ocu-
parse del federalismo, si los Estados federales evolucionan hacia la
unidad”.

No esti debidamente probado que los Estados de este tipo evolu-
cionen hacia su desaparicién como consecuencia de un insoslayable
proceso centralizador. Esta fue una tesis defendida por algunos es-
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tudiosos al final de la Segunda Guerra Mundial. Pero, un tercio de
siglo més tarde, no parece estar confirmada por los hechos.

Cierto que la evolucién mds reciente de los Estados federales
—USA, Repuiblica Federal de Alemania, por ejemplo— acusa un evi-
dente crecimiento de los cometidos del Estado central o federal,
como consecuencia de las nuevas responsabilidades socioeconémicas
que hoy tiene que asumir en general el Estado.

Pero este fendmeno estd muy lejos de expresar el fin del federa-
lismo. Tan solo es un reflejo de Ja necesaria transformacién que
debe experimentar un Estado federal para ser compatible con un
cierto tipo de democracia sustancial o material. La prueba de ello
es que, paralelamente, se desenvuelven formas de cooperacion de los
Estados-miembros entre si y entre éstos y el Estado central o federal,
compatibles con las funciones de impulso, coordinacién y control
que cumple este ultimo. Todo lo cual da lugar a lo que ha deno-
minado un “federalismo cooperativo”: el federalismo continia sien-
do sustancialmente “pactista”. Sélo que el pacto o acuerdo aparece
hoy referido no tanto al proceso formativo del Estado federal, sino
a su permanente funcionamiento, con lo que, del pacto federal de
integracion, se ha pasado al pacto como acuerdo negociado sobre la
distribucién equitativa de los recursos priblicos.

Este hecho tiene una importancia excepcional para la democracia,
puesto que supone la mejor alternativa al cldsico principio de “sepa-
racién de poderes” (frecuentemente disminuido hoy en su eficacia
prictica, como consecuencia de la incidencia de los sistemas de
partidos organizados y disciplinados). En esta perspectiva, federa-
lismo significa “divisién territorial” del poder como alternativa
tedrica y complemento prictico eficaz a una “divisién funcional”
relativamente inoperante.

Por lo que respecta al Estado regional digamos que la evolucién
de las formas estatales regionales ha evidenciado la necesidad de
incrementar las formas de cooperacién entre el Estado y las regiones
con el fin de favorecer el desarrollo de las experiencias autondémicas
particulares y, con ello, la profundizacién en la democratizacién
del sistema politico en su conjunto y que, como consecuencia de
ello, los sistemas regionales se desarrollan en un sentido que los
aproxima grandemente a las formas federales en su presente nivel
evolutivo. De aqui que —constatando la necesidad de una actuacién
coherente de la descentralizacién territorial en el Estado regional—
haya podido decir la pérgola que nada excluye que “progresando
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en direcciones opuestas, federalismo y regionalismo alcancen un
punto de sustancial convergencia”.

B) EI modelo propuesto. Digamos, finalmente, y en relacién con
esta referencia minima a las opciones posibles, que la solucién pro-
puesta por el Congreso de los Diputados parece obedecer a estos
tres principios:

Primero: no definir expresamente la forma territorial del Estado.
Segundo: establecer un tratamiento diferenciado de dos tipos de
autonomfia, en congruencia con la diversidad de las situaciones rea-
les desde las que la misma es reclamada. :

Tercero: atenuar el riesgo de agravios comparativos entre las na-
cionalidades y las regiones, no cerrando a estas ultimas el acceso a
la autonomia miéxima, adoptando al efecto una solucién de cierta
flexibilidad.

El andlisis que sigue pretende caracterizar en sus lineas mds deso
tacadas el modelo resultante de tales principios, asi como la fideli-
dad —no siempre estricta, segiin veremos— con que el constituyente
los ha desarrollado. .

II. El proyecto constitucional

El constituyente espafiol, como resulta de lo expuesto, ha debido
afrontar el problema de la organizacién territorial del Estado bajo
las contrapuestas exigencias —no necesariamente contradictorias en-
tre si— de preservar la unidad de la nacidn espaiiola y de reconocer,
garantizar y regular el derecho a la autonomia de las distintas co-
munidades de que aquélla se integra. El resultado ha sido un modelo
de organizacién territorial del Estado de dificil adscripcién en rela-
ci6n con el binomio Estado federal/Estado regional habitualmente
manejado por el derecho constitucional para clasificar los distintos
supuestos de descentralizacién politica, puesto que participa de las
caracteristicas propias de uno y otro.

Quiza fuera por eso conveniente emplear un neologlsmo —-Estado
“federo-regional”— expresivo del entrecruce de concepciones facil-
mente perceptibles en los trabajos del constituyente y en sus resul-
tados. :
Todo esto resultard mucho mds comprensible una vez que haya-
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mos expuesto las lineas mas salientes de la regulacién contenida en
el Proyecto de Constitucién,

1. El Estado federo-regional

La futura Constitucién excluye la hipétesis de una sustitucidn
del actual Estado unitario por una pluralidad de Estados (un Estado
federal, por ejemplo), puesto que, segin expresa el articulo pri-
mero, “Espafia se constituye en un Estado social y democritico. . .”,
etcétera, idea en la que abunda de nuevo el afirmar que “la sobera-
nia nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan todos los
poderes del Estado”, y que “la forma politica del Estado espafiol es
la monarquia parlamentaria”. Ahora bien, esta unidad del Estado,
reflejo de la “‘indisoluble unidad de la naci6én espafiola”, es compa-
tible con el reconocimiento del “derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran™ (articulo 2), lo que rec-
tamente interpretado quiere decir, a nuestro juicio, estas tres cosas,
al menos:

Primero: que para el constituyente, la nacién espafiola es una
realidad sociolégica a la que en el plano juridico politico corres-
ponde un Estado cuyo poder soberano expresa Ia voluntad del pue-
blo espafiol (en los términos del articulo 6 —respecto de los partidos
politicos— y disposiciones concordantes: iniciativa popular —articu-
lo 81, 4—; referéndum —articulo 86—, etcétera).

Segundo: que dicha nacién engloba dos tipos de formaciones so-
ciohistéricas —las “‘nacionalidades” y las “regiones”— las cuales, en
uso al “derecho a la autonomia” que se les reconoce por la consti-
tucién, pueden disfrutar de un grado més o menos amplio de auto-
gobierno, en los términos regulados en el titulo VIIL (y disposi-
ciones concordantes) .

Tercero: que este “derecho a la autonomia” —no otorgado ni
concedido por el Estado, sino reconocido por la Constitucién— apa-
rece como un derecho subordinado a la soberania, tanto por la de-
terminacién de su contenido (que no puede alcanzar a las compe-
tencias que el Estado se reserva en exclusiva}, como por la primacia
del ordenamiento estatal sobre los ordenamientos territoriales auté-
nomos, cuyas manifestaciones mas tipicas, aunque no tnicas, son la
primacia del derecho estatal sobre el derecho autondmico (articulo
143, 8); la presuncién de la competencia estatal para las materias
transferibles, pero no asumidas expresamente por los estatutos de
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las comunidades auténomas (articulo 143, 2), y la adopcién estatal
de medidas conducentes al cumplimiento forzoso de las obligacio-
nes autonémicas o a la proteccion del interés general (articulo 149,
I) . Corolario légico de esta supeditacién ha sido el rechazo por la
Comisién constitucional del Congreso de un pretendido “derecho
de autodeterminacién de los pueblos de Espafia” (tal como preten-
dia la enmienda del diputado Lectamendia) .

Ahora bien, afirmado el caricter tinico del Estado (que no su-
pone necesariamente su ‘‘unitarismo”), el constituyente no define
expresamente el cardcter del mismo desde la perspectiva de la orga-
nizacién territorial adoptada, aunque de la regulacién contenida en
el proyecto del Congreso es posible inducir los caracteres de un
modelo estatal a mitad de camino entre el Estado regional y el Es-
tado federal y al que, a falta de una adjetivacién mds eufénica,
podemos denominar Estado “federo-regional”.

Desde el punto de vista de 1a técnica constitucional no parece cri-
ticable este modo de proceder. Cierto que algunas constituciones
protegen expresamente la forma territorial de organizacién del Es-
tado (por ejemplo, 1a Ley Fundamental de Bonn cuando prohibe la
reforma constitucional que afecte al cardcter federal de la republica
germano-occidental —articulo 79, 3 en relacién con el 20, 1). Pero
el derecho constitucional comparado nos muestra ejemplos de si-
tuaciones inversas (como es el caso de los Estados Unidos, donde
la proteccién de la forma federal se logra por la via indirecta de la
inmodificabilidad de la igual representacién de los Estados-miem-
bros en el Senado si no se cuenta con el consentimiento de los mis-
mos —articulo V in fine). Por otra parte, el cardcter fluido de la
regulacién ideada por el Congreso —hibrido, como decimos, de
federalismo y regionalismo, con reajustes siempre posibles de ambos
componentes en funcién de la evolucién futura de las comunidades
auténomas— dificulta sin duda una definicién estricta de dicha
forma y su precisa proteccién. De ahi el procedimiento elegido:
indefinicién de la forma y proteccién del supuesto bdsico represen-
tado por el articulo 22 el cual, en cuanto parte del titulo prelimi-
nar, sélo podrd ser reformado por el procedimiento agravado de
reforma constitucional del articulo 162,

St resulta criticable, en cambio, la redaccién del propio articulo
2¢ 1, sobre todo —en lo que a nuestro tema afecta— el articulo 1, 2,
por el escaso énfasis puesto por el Congreso en la afirmacién
constitucional de la soberanfa del Fstado. La férmula adoptada
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—"“La soberania nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan
todos los poderes del Estado”— es notoriamente insuficiente en un
sistema politico cuyo talén de Aquiles reside precisamente en la
nitida separacién de “soberania” y “autonomia”, cuestion en la que
el texto constitucional debe cumplir un papel disuasorio de po-
sibles intentos de desdibujar los naturales contornos de ambas
nociones. Una declaracién aniloga a las contenidas en las constitu-
ciones francesas de 1946 y 1958 —“ninguna fraccién del pueblo ni
ningun individuo pueden atribuirse su ejercicio” (de la soberania)
(articulo 3 de ambas constituciones) cumplirfa sin duda dicha fun-
cidn.

El tema se conecta, como se verd luego, con la regulacién del
ejercicio de la potestad estatutaria de las comunidades auténomas de
régimen especial o ampliado.

2. El dualismo autondmico: régimen comin y régimen especial

El Proyecto atribuye el derecho a la autonomia a dos tipos de
comunidades denominadas, respectivamente, nacionalidades y re-
giones. Y aunque de modo explicito no extrae las comnsecuencias
juridicas de esta dualidad conceptual, es evidente que la misma
guarda estrecha relacién con la dualidad de regimenes autonémicos
—comun y especiales— que regula.

Esta correspondencia, no obstante, no es plena: ante el temor,
sin duda, de una opini6én adversa, el legislador constituyente ha
dejado entreabierta una puerta —diffcilmente franqueable, por lo
demis— a aquellas comunidades que, siendo o no nacionalidades,
logren cumplir los severos requisitos del articulo 145,

2.1, El régimen comun

Aparece regulado en los articulos 137 y siguientes cuyo contenido
puede ser sistematizado de este modo:

1. El derecho a la autonomia reconocido por el articulo 22 del
Proyecto de Constitucién puede beneficiar a los siguientes sujetos:
a) a las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales
y econdmicas comunes; b) a las provincias con propia entidad re-
gional histdrica; c¢) a los territorios insulares; d)} a los territorios
provinciales sin entidad regional histérica; €) a los territorios no
integrados en la organizacion provincial (articulos 137 y 142).
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2. En los tres primeros supuestos, la iniciativa del proceso auto-
némico puede ser tanto provincial como municipal correspondien-
do, respectivamente, a las Diputaciones interesadas o al érgano
interinsular equivalente (es decir, 2 las mancomunidades inter-
insulares canarias), y a los 2/3 de los municipios cuya poblacién
represente al menos la mayorfa absoluta del censo de cada provin-
cia. En el cuarto supuesto —territorios provinciales sin entidad re-
gional histérica— la iniciativa puede ser igualmente provincial o
municipal, requiriéndose ademas autorizacién de las Cortes Gene-
rales, mediante Ley orgdnica (142, a). En el caso de los territorios
no integrados en la organizacién provincial son las Cortes mediante
Ley orgdnica quienes asumen dicha iniciativa pudiendo, en su caso,
acordar el Estatuto de autonomia (articulo 142, ¢). Debe afiadirse
que la Constitucién faculta a las Cortes para sustituir, también por
Ley orgdnica, la iniciativa de las Corporaciones locales en los su-
puestos a) b) ¢) antes mencionados (articulo 142, b).

3. El plazo para el ejercicio de este derecho es bastante breve:
seis meses, a contar desde el primer acuerdo adoptado por alguna
de las Corporaciones indicadas. De no prosperar una iniciativa de
este tipo, habrd que esperar cinco afios para su reiteracién (articulo
137, 2 y 3). Para ponderar debidamente Ia limitacién que este ultimo
plazo comporta (y la desigualdad de trato que ¢l mismo supone en
relacién con las comunidades autdénomas de régimen especial) debe
tenerse presente que aun cuando las comunidades dotadas de regi-
menes pre-autondémicos (extendidos ya a la mayoria del territorio
nacional) , pueden sustituir la iniciativa provincial del articulo 137,
2. (Disposicién transitoria 1¥) —lo que facilita grandemente el
ejercicio de aquel derecho— dichas Comunidades preauténomas dis-
ponen de un plazo de tres afios para ejercer esta iniciativa. (Disp.
transit, 7%, por lo que las Comunidades que no “plebiscitaron afir-
mativamente” en el pasado estatutos de autonomia ni pudieron en
el presente rebasar las rigurosas exigencias del articulo 145, 1, para
obtener un régimen autondémico desarrollado, deberdn esperar un
largo plazo, que puede oscilar entre un minimo representado por
los cinco afios mds el tiempo que se tarde en los trimites de elabo-
racién y aprobacién de sus Estatutos de autonomia y un miximo
al que se puede llegar si afiadimos a dicho minimo los tres aftos de
que disponen los entes preautondémicos para iniciar dicho procedi-
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miento, quedando a salvo siempre la posible iniciativa de las Cor-
poraciones locales contemplada en el articulo 137, 2.

4. El Proyecto encomienda la elaboracion del Estatuto de auto-
nomfa a una Asamblea integrada por los miembros de las Diputacio-
nes (u érganos interinsulares correspondientes) y por los Diputados
y Senadores correspondientes al d4mbito territorial de la futura co-
munidad auténoma, estando encomendada a las Cortes su aproba-
cién mediante Ley (articulo 139), debiendo adoptarse por Ley orga-
nica la reforma elaborada segtin el procedimiento previsto por cada
Estatuto (articulo 140, 3).

5. Inicialmente, las comunidades auténomas de régimen comiin
solo podrdn asumir las competencias a que se refiere el articulo 141,
que comprende un conjunto de materias importantes pero que, al
no quedar claramente establecida una potestad legislativa autond-
mica, se tratard de una descentralizacion administrativa, Pasados cin-
co afios, estas comunidades de régimen comun podrin ampliar estas
competencias, respetando siempre las que con caricter exclusivo se
reserva el Estado (articulo 143). También ha de transcurrir dicho
plazo para que el Estado pueda atribuir a estas comunidades aut6-
nomas la facultad de dictar legislacién delegada a que se refiere
el articulo 144, 1, o las comunidades solicitar la ejecucién de fun-
ciones de titularidad estatal. Todo ello, de acuerdo con la expresa
prohibicién contenida en el articule 141, 2.

2.2 El régimen especial

Aparece regulado en los articulos 145 y 146. Sus diferencias con
el régimen comun afectan principalmente a sus competencias, orga-
nizacién y funciones, asi como al ejercicio de la potestad estatutaria.

1. Por lo que se refiere a las competencias, desaparece el limite
de cinco afios del articulo 141, 2, por lo cual pueden ser asumidas
desde el principio la totalidad de las que permite el articulo 143, 2
(competencias no exclusivas del Estado). Por lo demds, la lista de
30 materias contenidas en dicho articulo como exclusivas del Estado,
da sélo una idea aproximada de lo que puede llegar a ser ¢l poder
auténomo de una comunidad de régimen especial, toda vez que
—ademds de las materias no exclusivas del Estado— dichas comuni-
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dades pueden, por delegacién, ejercer funciones de titularidad es-
tatal y ser facultadas por leyes de base del Estado para dictar legis-
lacién delegada (articulo 144, 2 y 1).

2. En cuanto a su organizacién y funciones, las comunidades
auténomas de régimen especial aparecen configuradas como ver-
daderos poderes politicos organizados sobre la base de la distincion
de los poderes legislativo (Asamblea), ejecutivo (Consejo de Go-
bierno y Presidente) y judicial (Tribunal Superior de Justicia),
cuyas relaciones parecen ajustarse al patrén de los sistemas parla-
mentarios de gobierno (responsabilidad politica del presidente y
de los miembros del Consejo de Gobierno ante la Asamblea), aun-
que la falta de un derecho de disolucién de esta tltima permite pre-
ver la posibilidad de fdrmulas asamblearias mis o menos intensas
(cf. articulo 146) .

Como se ve, se trata de un auténtico poder politico, que no difiere
sustancialmente del que compete al estado miembro de un Estado
federal, sobre todo si se tienen a la vista las modalidades de ejercicio
de la potestad estatutaria.

3. En esta 1ltima, en efecto, es de destacar que el Proyecto va
mucho mis lejos que cualquiera de los modelos regionales conocidos,
al sustraer al Parlamento la competencia plena para la aprobacién
estatutaria. Asi, segun el articulo 145, 2, corresponde la elaboracién
del Estatuto a una asamblea de los parlamentarios del dmbito terri-
torial de la futura comunidad auténoma. Una vez aprobado por
ésta, el Proyecto debe ser examinado por la Comisién constitucional
del Congreso de los Diputados con el concurso y la asistencia de una
Delegacién de la citada asamblea de parlamentarios “para determi-
nar de comn acuerdo con su formulacién definitiva”. Alcanzado
este acuerdo, el Proyecto serd sometido a referéndum del cuerpo elec-
toral de las provincias comprendidas en el 4mbito territorial del pro-
yectado Estatuto. Si éste es aprobado por la mayoria de los votos
vilidamente emitidos, los Plenos de las dos Cdmaras de las Cortes
decidirdn sobre dicho Proyecto mediante un “voto de ratificacién”,
con lo que se completa el proceso de aprobacién, tras lo cual deberd
el Rey sancionarlo y promulgarlo como Ley. De no alcanzarse tal
acuerdo, el Proyecto de Estatuto serd tramitado como Proyecto de
Ley, €l cual, una vez aprobado, deberd ser sometido a referéndum
antes de su sancion regia y promulgacion.
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Aniloga naturaleza deberd tener el procedimento de reforma,
pues aunque el Proyecto constitucional remite el tema a lo que
dispongan los Estatutos, exigiendo en todo caso referéndum entre
los electores de la comunidad auténoma (articulo 144, 2), es de
suponer que dichos Estatutos no podrén contener un procedimiento
de reforma que margine la intervencién de los érganos centrales del
Estado. .

Se trata, como se ve, de un procedimiento paccionado, algo bien
distinto a lo previsto por la Constitucién de 1931 (aprobacién por
el Congreso, articulo 12) o la Constitucién italiana vigente (apro-
bacién mediante Ley constitucional para las Regiones de Estatuto
especial, y mediante Ley de la Republica para las de Estatuto co-
mun, articulos 116 y 123, respectivamente) .

Esta modalidad de ejercicio de la potestad estatutaria aleja bas-
tante a las comunidades autdnomas beneficiarias de la misma —las
comunidades de régimen especial o ampliado—- del modelo repre-
sentado por la “regién auténoma” del Estado regional. Dichas co-
munidades, en efecto, “negocian” con las Cortes su Estatuto de
autonomia desde un status juridico no alcanzado por las regiones
en las experiencias conocidas de regionalizacién del Estado.

Las hipétesis contempladas por el Proyecto constitucional del
Congreso son estas dos:

19) Acuerdo de la Comisién constitucional del Congreso y la
Delegacién de la Asamblea de parlamentarios de la comunidad
proponente en orden a un Proyecto de Estatuto cuya tramitacién
ulterior comporta, por este orden, la aprobacién por la comunidad
auténoma expresada por un referéndum, y la aprobaciéon por las
Cortes mediante un “voto de ratificacion”,

29) Desacuerdo entre la Comisién y la Delegacion citadas que
conllevarfa la tramitacién y aprobacién por las Cortes de un texto
estatutario sobre el que, luego, habria de pronunciarse igualmente
el cuerpo electoral de la comunidad interesada.

Los principales problemas que esta regulacién plantea se refieren
a un doble orden de cuestiones. De una parte, a las consecuencias de
un eventual resultado negativo del referéndum tanto si éste es pre-
vio, como si es posterior a la intervencién de las Cortes. De otra, el
cardcter y los efectos del “voto de ratificacién” que debe intervenir
en los supuestos de un referéndum previe de resultado positivo.
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A) Nada se dice en el Proyecto analizado acerca de un rechazo,
sin duda posible, de un Proyecto de Estatuto por parte del cuerpo
electoral de la comunidad afectada, cosa que sin embargo puede
ocurrir en ambos supuestos, aunque con bien distintas consecuen-
cias.

En el primer supuesto —resultado negativo de un referéndum
previo al “voto de ratificacion” de las Cortes— las consecuencias
juridicas y politicas serfan respectivamente, la necesidad de replan-
tear en su caso la iniciativa estatutaria (de persistitr en su empefio
los sujetos que hubiesen ejercido el derecho de iniciativa), y la cen-
sura que tal rechazo supondria para la asamblea de parlamentarios.

Mayor trascendencia tiene, sin embargo, el rechazo por referén-
dum de la comunidad afectada de un texto estatutario aprobado por
las Cortes. ¢Puede una fraccién del cuerpo electoral nacional —por
muy cuerpo electoral comunitario-autonémico que sea— compro-
meter de manera tan grave la soberania del pueblo espafiol, expre-
sada por su representacién parlamentaria? Parece claro que una
hipdtesis de este tipo habria de comportar un grave quebranto
para la autoridad del Parlamento, del Estado y del sistema demo-

critico.

B) En cuanto a la ratificacién del Estatuto definitivamente formu-
lado por acuerdo de la Comisién constitucional del Congreso y la
Delegacién de la Asamblea de parlamentarios de la comunidad
proponente y aprobado por referéndum por el cuerpo electoral de
esta ultima, el Proyecto constitucional precepttia que los plenos
de ambas Cimaras “decidirin sobre el texto mediante un voto de
ratificacién” (articulo 145, 2, 49).

Destaca ante todo en esta regulacion la desigual posicién de las
Cdmaras parlamentarias de cara al ¢jercicio de la “potestad estatu-
yente”, puesto que si al Congreso se le pide un voto de ratificacién
de un texto en cuya elaboracién fue preceptivo el acuerdo de su
Comision constitucional, no sucede lo mismo con el Senado que se
encuentra en la poco airosa situacién de verse obligado a otorgar
dicho voto a2 un Proyecto en cuya elaboracién nada ha tenido que
ver y frente al cual carece del poder de enmienda y, pricticamente,
de veto (dado que el Congreso ha debido aprobar dicho Proyecto
por mayoria absoluta y es justamente esta mayoria la requerida para
remontar e] veto senatorial) (articulos 84, 2 y 75 del Proyecto cons-
titucional) .
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Pero la cuestién mds importante que dicha regulacién plantea
es la de la significacién de esa curiosa figura del “voto de ratifica-
cién”, ¢Es un acto libre, o debido? ¢Conservan las Cdmaras algtin
poder de enmienda, o les priva de ellos la Constitucion? ¢Puede
una Cdmara negarse a ratificar un Estatuto? ¢Qué consecuencias
juridicas derivan de esta hipotesis? Las cuestiones, como se ve, son
muchas y todas fundamentales. Carentes de espacio para su desarro-
llo in extenso nos limitamos a hacer estas consideraciones:

a) Que si las Gdmaras pueden “decidir” sobre el texto sometido
a su ratificacién, es evidente que las mismas pueden aceptarlo o
rechazarlo, siendo en consecuencia de un acto libre, no debido.

b) Por el contrario, si de lo que se trata es de ratificar o no rati-
ficar, parece claro que las Cdmaras pueden deliberar, pero no en-
mendar el texto que se les propone, que ha de ser aceptado o re-
chazado en bloque.

¢) Que si lo que antecede es correcto, la cuestidén afecta grave-
mente a la soberania del Estado por cuanto, en la hipdtesis del ar-
ticulo 145, 2., ap. 3% (referéndum subsiguiente a la formulacién
definitiva por acuerdo de la Comisién constitucional y de la Dele-
gacion de Ja Asamblea de parlamentarios), la Constitucién priva al
Parlamento de una competencia fundamental para atribuir su ejer-
cicio a una Comisidén de sélo una de las Camaras obligada a obrar
de acuerdo con una representacién de una asamblea de parlamen-
tarios que ejercen la potestad estatutaria, no del Estado, sino de una
comunidad auténoma.

Sin duda hubiese sido preferible en ambos casos (aprobacién par-
lamentaria previa, o voto de ratificacién) sustituir la intervencién
de las Cortes por un control preventivo de constitucionalidad a
cargo del Tribunal constitucional, érgano estatal cuya aquiescencia
fuera preceptiva para someter a referéndum un Proyecto de Esta-
tuto.

4. Beneficiarias de este régimen especial serin principalmente
las nacionalidades histéricas, aunque tedricamente no estd vedado
a las restantes comunidades auténomas.

En efecto, segun la Disposicién transitoria segunda, las Comuni-
dades que en el pasado hubiesen “plesbiscitado afirmativamente”
proyectos de estatutos de autonomfa y cuenten al promulgarse la
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Constitucién con un régimen de autonomia provisional (es decir,
Cataluiia, Pais Vasco y Galicia) podrin, si lo acuerdan por mayoria
absoluta sus 6rganos pre-autonémicos, disfrutar del régimen especial
sin esperar a que transcurra el plazo de cinco afios establecido para
las restantes comunidades.

Estas tltimas, sin embargo también pueden acceder a dicho ré-
gimen, siempre que concurran los siguientes requisitos: a) acuerdo
de los 3/4 de los municipios de cada una de las provincias afectadas
que representen, al menos, la mayorfa del censo electoral de cada
una de ellas; b) ratificacién mediante referéndum por la mayoria
absoluta de los electores de cada una de dichas provincias (articulo
145, 1). Estas exigencias, como claramente puede verse, son dificil-
mente alcanzables (salvo que el gobierno y su partido estén intere-
sados en ello). Piénsese que basta que un nimero de municipios
ligeramente superior a los de la cuarta parte de una provincia
—cualquiera que sea la poblacién de los mismos (que puede ser
muy exigua) — quiera bloquear una iniciativa de este tipo, para que
quede frustrada tal pretension.

En este sentido es de desear que el Senado mejore el Proyecto
homogeneizando los criterios a que obedece esta regulaciéon con los
que presiden la que afecta a las comunidades legitimadas por la
Constitucién para recabar de inmediato un régimen de autonomfa
ampliada,

3. Otros relevantes aspectos del modelo autonomico propuesto

De manera obligadamente resumida trataremos de exponer segui-
damente otros aspectos fundamentales de la regulacién contenida
en el Proyecto de Constitucién, lo que nos va a permitir una visién
mds matizada del modelo autondémico forjado por nuestras fuerzas
politicas con representacién parlamentaria, tras lo cual estaremos
en camino de comprender y enjuiciar el Estado federo-regional
hacia el que nos encarninamos segin todos los prondsticos.

Centraremos nuestra atencién en los dispositivos constitucionales
arbitrados tanto para la participacion de las comunidades autonomas
en las decisiones del Estado, como en los controles a cuyo través
tiene éste en su mano la posibilidad de velar por la coordinacién y
unificacién de las actuaciones de los plurales centros de decisién
politica y administrativa que habrdn de instaurarse tras la entrada
en vigor de la Constitucién. Nos referiremos, por ultimo, al régimen
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financiero y tributario previsto para las comunidades auténomas.
Es esta tltima una cuestién que, aunque desborda la competencia
técnica del constitucionalista, hay que tenerla bien presente puesto
que si es cierto que sin autonomfa financiera no hay autonomia
politica, verdad es también que del acierto en la regulacién de esta
materia depende en gran medida —mds quizd que de cualquier
mecanismo constitucional— que el Estado pueda servir con éxito
al “interés nacional”, por encima de los intereses “nacionalistas”
y regionales.

3.1, Participacion de las Comunidades auténomas en los drganos
centrales del Estado: la representacion senatorial

No podemos detenernos a considerar aqui las ventajas de una
Cimara parlamentaria de representacion territorial como comple-
mento extraordinariamente 1til en un sistema de autonomfas terri-
toriales. Las esferas respectivas del Estado y de las comunidades
auténomas no son ambitos inconexos o yuxtapuestos, sino mutua-
mente imbricados. Por eso, una segunda Cdmara territorial podria
ser escenario adecuado para asignar recursos estatales, homogeneizar
las politicas estatales y auténomas, coordinar las Administraciones
publicas, etcétera. En definitiva, un vehiculo idéneo para un did-
logo institucional, formalizado, sin los riesgos propios de las pre-
siones ocasionales e incontroladas.

Asi pareéié entenderlo, inicialinente, nuestro constituyente, aun-
que en su ultima versién el Proyecto ha excluido el Senado terri-
torial, sustituyéndolo por una segunda Cdmara democritica de po-
deres muy inferiores a los del Congreso, con una facultad de
enmienda y un derecho de veto (que, aunque restrictivamente re-
gulado —por cuanto requiere su aprobacién por mayorfa absoluta—
obliga al Congreso a aprobar tarobién por mayoria absoluta el texto
vetado por el Senado) (articulo 84) y una iniciativa legislativa de
segundo grado (articulo 81, 2).

No obstante, esta Cdmara conserva un 7esiduc de la significacion
territorial autondmica con que fue concebida en una fase anterior
de la elaboracién del Proyecto en la medida en que: a) en su com-
posicién figura un nmimero igual, aunque exiguo (dos por cada
Comunidad auténoma supraprovincial; uno si dicha comunidad es
de d4mbito provincial o subprovincial) de Senadores autonémicos,
nombrados por el rey a propuesta de las Comunidades auténomas,
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seglin sefialen sus Estatutos; y b} entre sus funciones figuran las de
aprobar la decisién del gobierno de adoptar medidas para obligar a
una comunidad auténoma al cumplimiento forzoso de sus obligacio-
nes o para la proteccién del “interés general de Espafia” contra
eventuales atentados graves por parte de alguna de dichas comuni-
dades (articulo 149, 1), asf como cuando el Estado pretenda dictar
Leyes que establezcan los principios necesarios para armonizar las
disposiciones normativas de las comunidades anténomas, atn en el
caso de materias de la competencia de éstas, por razones de interés
general (articulo 144, 3). En ambos supuestos, se requiere apro-
bacién por mayoria absoluta del Senado, lo que sin duda potencia
el papel de los Senadoresrepresentantes de las comunidades autd-
nomas.

En todo caso, desde e! punto de vista del modelo autondémico
adoptado —el Estado federo-regional— el Senado aparece como una
pieza que no acaba de encontrar el adecuado ajuste.

3.2, Coniroles estatales de las comunidades autonomas

Como reflejo de la unidad del sistema estatal, el Proyecto cons-
titucional, incorporando un clisico principio de los Estados federa-
les, dispone que “el derecho del Estado prevalece sobre el de las
comunidades auténomas en todo lo que no esta atribuido a la exclu-
siva competencia de éstas”, afiadiendo ademis, que dicho derecho
serd en todo caso supletorio del derecho propio de las mismas (ar-
ticulo 143, 3).

Consecuencia de ello es el sistema de controles arbitrado para
garantizar la constitucionalidad, legalidad y regularidad econémico-
presupuestaria, atribuidos, respectivamente, a los siguientes drganos
estatales: Tribunal constitucional, Gobierno, Consejo de Estado y
Jurisdiccién contencioso-administrativa y Tribunal de Cuentas (ar-
ticulo 147).

Téngase en cuenta, ademds de estos controles juridicos, el control
politico relativo al “interés general” a que se acaba de hacer re-
ferencia.

3.3. Régimen financiero y tributario

El derecho a la autonomia se complementa con la garantia cons-
titucional de la solidaridad nacional consagrada en el articulo 22 y
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reafirmada en el articulo 132, a cuyo tenor “El Estado garantiza ]a
realizacién efectiva del principio de solidaridad (...), velando por
el establecimiento de un equilibrio econdémico adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espaiiol, atendiendo en par-
ticular a las circunstancias del hecho insular”.

En conexién con este principio, el Proyecto regula la autonomia
financiera de las comunidades auténomas con arreglo a los princi-
pios de coordinacién con la hacienda estatal y solidaridad entre
todos los espafioles, En consecuencia, establece las siguientes reglas:

A) Los recursos de las comunidades auténomas pueden ser esta-
tales, o producto de impuestos propios, de rendimientos del propio
patrimonio o de operaciones de crédito.

B) Por lo que hace a los recursos estatales, éstos pueden provenir:
a) de los presupuestos generales del estado en atencién al volumen
de servicios y actividades estatales asumidos y de garantia de un
nivel minimo en la prestacién de los servicios piblicos fundamen-
tales en todo el territorio nacional; b) de un fondo de compensa-
cién con destino a gastos de inversién para corregir los desequili-
brios econémicos interterritoriales y hacer efectivo el principio de
solidaridad, atribuyéndose la asignacién de estos recursos a las Cortes
Generales (y no s6lo al Senado, como establecfa el primitivo “Bo-
rrador”) .

C) Se prohibe a las comunidades auténomas la adopcién de me-
didas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que
supongan un obsticulo para la libre circulacién de mercancias y
servicios (articulo 151, 2), cuyo objetivo es frenar la absorbente
presién de las zonas présperas y desarrolladas sobre las zonas mds
pobres, pero que puede ocasionar perturbaciones y perjuicios gra-
ves para algunas comunidades de cierta especialidad econémico fiscal
—como es el caso de Canarias— si no se toman las debidas precaucio-
nes (por ejemplo, por la via de una disposicién adicional) .

D) Por ultimo, las comunidades auténomas podrin actuar como
colaboradores del Estado para la recaudacién, gestién y liquidacién
de los recursos tributarios de aquél (articulo 150, 2), lo que presu-
miblemente abre una via a los conciertos econémicos.
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4. Observaciones criticas

Para concluir, un breve juicio del modelo, forma o tipo de Estado
propuesto por el legislador constituyente espafiol desde las perspec-
tivas de la técnica y de la politica constitucional.

1. Técnicamente, estamos en presencia de una forma de organi-
zacion territorial del Estado que se encuentra a mitad de camino
entre el Fstado regional y el Estado federal. No es posible su asimi-
lacién pura y simple al Estado regional en la medida en que las
autonomias especiales otorgan a las comunidades auténomas un
particular status dificilmente equiparable a las regiones auténomas
de dicho tipo estatal. Pero, por otra parte, las regiones de régimen
comun guardan clara similitud con sus homénimas del Estado re-
gional.

De otro lado, la proximidad al Estado federal es evidente, si se tie-
ne presente que las comunidades auténomas de régimen especial:

a) Poseen potestades cuasi-constituyentes, dado el cardcter de la
regulacién adoptada para el ejercicio de la potestad estatutaria.

b) Tienen potestades legislativas, ejecutivas y judiciales, lo que
conhgura un verdadero poder politico, que incluso puede tener su
propia policfa.

c) Participan como tales en la segunda Cimara del Parlamento
estatal. Y, si bien su representacion en esta Cimara es minoritaria, la
necesidad de contar con una mayoria absoluta para ciertas decisiones
de especial relevancia para las comunidades auténomas, unida a la
incidencia del sistema de partidos, puede dar especial significacién
e importancia a dicha participacién.

Nos parece, pues, que las caracteristicas apuntadas justifican la
cahflcaaén de “Estado federo-regional” que hemos propuesto.

"Ahora bien, esta calificacién —indicadora sin duda del cardcter
de la solucién apuntada— poco nos dice sobre la oportunidad y efi-
cacia presumible de la solucién adoptada.

2. Se trata, como es obvio, de una cuestion de politica constitu-
cional que, como tal, podrd ser ampliamente disputada, y respecto
de la cual me limitaré aqui a apuntar estas ideas: '

La solucién propuesta acredita evidente flexibilidad y pragma-
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tismo, siendo en tal sentido reflejo del consensualismo que define
nuestra transicién politica. Es evidente la diversidad de las deman-
das autondmicas de las distintas comunidades espafiolas, y serfa
poco realista ignorar este hecho.

La opcién por una solucién que no supone un regionalismo
como excepcion (segunda republica), nmi un regionalismo como
regla con la determinacion rigida de dos tipos de autonomias (Ita-
lia) , sino un autonomismo como posibilidad con unos mecanismos
flexibles de graduacién, parece una solucién que en cuanto tal —es
decir, independientemente de su aplicaciéon practica (y sin ignorar,
por supuesto, su posible mejora antes de que concluya la etapa
constituyente) — puede proporcionar un instrumento vélido para
intentar asentar nuestra convivencia politica sobre unas bases mas
realistas y, sobre todo, mas democréticas.

Es posible, no obstante, que el legislador constituyente haya sub-
estimado la entidad de ciertos autonomismos al reducir préctica-
mente a tres el niimero de beneficiarios del régimen especial. Como
posible es también que este hecho pueda ser invocado como palpa-
ble muestra de un trato discriminatorio y, mis profundamente,
como expresién de un deseo del poder central de no descentralizar
cfectivamente el poder, una vez que haya resuelto los problemas
catalin y vasco.

Porque no hay que descartar que bajo la fachada que el Proyecto
del Congreso ofrece —fachada en la que por cierto no faltan los
indicios discriminatorios— se esconda una voluntad politica sustan-
cialmente centralista y, como tal, dispuesta a descentralizar el poder
del Estado sélo y en tanto la no descentralizacién suponga un grave
riesgo para la continuidad del poder que se detenta. En otros tér-
minos, una voluntad dispuesta a resolver los problemas catalin,
vasco y gallego (este 1iltimo, como “hdbil” coartada} y a utilizar para
el resto la conocida estrategia de las maniobras dilatorias y conce-
siones minimas.

El principio de “ignaldad de trato” (que no implica uniformidad
de tratamiento) debe sin duda presidir la regulacién de la materia
autonodmica. Pero el constituyente espafiol, segun resulta de la regu-
lacién analizada, no parece tener una conciencia clara y operativa
de que dicho principio légicamente, tiene un contenido que des-
borda los raquiticos limites del articulo 132, punto 2., a cuyo tenor,
“las diferencias en los Estatutos de las distintas comunidades auté-
nomas no podran implicar, en ningtn caso, privilegios econdmicos
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o sociales”. Raquitico, decimos, porque los privilegios o discrimi-
naciones pueden ser de otra naturaleza y provenir, no de los Estatu-
tos sino de la propia Constitucion.

II1. Apéndice
1. Textos constitucionales

1. Titulo preliminar del Proyecto constitucional aprobado por el
Congreso de los Diputados

TITULO PRELIMINAR
Articule 1.

1. Espaiia se constituye en un Estado social y democritico de derecho, que
propugna como valores superiores de su ordenmamiento juridico la libertad, la
justicia, la igualdad y el pluralismo politico.

2. La soberania nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan todos
los poderes del Estado.

3. La forma politica del Estado espafiol es la Monarquia parlamentaria.

Articulo 2.

La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la nacién espa-
ficla, patria comiin ¢ indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza
el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la
solidaridad entre todas ellas.

Articulo 3.

1. El castellano es la lengua oficial del Estado. Todos los espaifioles tienen
el deber de conocerlo y ¢l derecho a usarlo.

2. Las demés lenguas de Espafia serdn también oficiales en las comunidades
auténomas de acuerdo con sus respectivos Estatutos.

3. La riqueza de las distintas modalidades lingiifsticas de Espafia es un patri-
monio cultural que seri objeto de especial respeto y proteccién,

Articulo 4.

1. La bandera de Espafia es de tres franjas horizontales: roja, gualda y roja,
siendo la gualda de doble anchura que las rojas.

2. Los Estatutos podrin reconocer banderas y ensefias propias de las comu-
nidades auténomas. Estas se utilizarin junto a la bandera de Espaiia en sus
edificios publicos y en sus actos oficiales.
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Articulo 5.

La capital del Estado es la villa de Madrid.

Articulo 6.

Los partidos politicos expresan el pluralismo democritico, concurren z la
formacién y manifestacién de la voluntad popular y son instrumento funda-
mental para la participacién politica. Su creacién y el ejercicio de su actividad
son libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley. Su estructura interna
y funcionamiento deberin ser democriticos.

Articulo 7.

Los sindicatos de trabajadores, las asociaciones empresariales, los colegios y
demds organizaciones profesionales contribuyen a la defensa y promocién de
los intereses econdmicos y sociales que le son propios. Su creacién y el ejercicio
de su actividad son libres dentro del respeto a la Constitucién y a la ley. Su
estructura interna y funcionamiento deberdn ser democrdticos.

Articulo 8.

1. Las Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército de Tierra, la Armada y
el Ejército del Aire, tienen como misién garantizar la soberanfa e independen-
cia de Espaifia, defender su integridad territorial y €l ordenamiento constitu-
cional.

2. Una ley orgdnica regulard las bases de la organizacién militar dentro de
los principios de la presente Constitucion.

Articulo 9.

1. Los ciudadanos y los poderes publicos estin sujetos a Ia Constitucién y
al ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que Ia
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenicud
y facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econd-
mica, cultural y social.

3. Se reconocen los principios de publicidad y jerarqufa normativa; de lega-
lidad: de irretroactividad de las normas sancionadoras no favorables o restric-
tivas de derechos individuales; de seguridad juridica y de responsabilidad de
los poderes publicos.
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2. Titulo VIII: De lu organizacion territorial del FEstado

CAPITULO PRIMERO

Principios generales
Articulo 131

El Estado se organiza territorialmente en municipios, provincias y en las
Comunidades Autdnomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestién de sus respectivos intereses,

Articulo 132,

1. El FEstado garantiza la realizacién efectiva del principio de solidaridad
consagrado en el articulo 22 de la Constitucién, velando por el establecimiento
de un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas partes del terri-
torio espafiol atendiendo en particular a las circunstancias del hecho insular.

2. Las diferencias en los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas
no podrin implicar, en ningin caso, privilegios econdmicos o sociales.

Articulo 133,

1. Todos los espaiioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cual-
quier parte del Estado.

2. Ninguna autoridad podrd adoptar medidas que directa o indirectamente
obstaculicen la libre circulacién de Ias personas o de las cosas a través del te-
rritorio espaiiol.

CAPITULG SEGUNDO

De la Administracion dea]
Articulo 134,

La Constitucién garantiza la autonornia de los municipios. Estos gorzarin de
personalidad juridica plena. Su gobiernoc y administracién corresponde a sus
respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los
Concejales serd elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio uni-
versal igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida por la ley. Los
Alcaldes serdn elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulard las
condiciones en las que proceda ¢l régimen de consejo abierto.

Articulo 135.

1. La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, de-
terminada por la agrupacién de municipios y divisién terntorlal para ¢l cum-
plimiento de las actividades del Estado.

2. El gobierno y la administracion auténoma de las provincias estardn enco-
mendadas a Diputaciones o Corporaciones de cardcter representativo.
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3. Se podrdn crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia.
4. En los archipiélagos, cada isla tendrd ademds su administracién propia en
forma de Cabildos ¢ Consejos.

Articulo 136.

Las Haciendas locales dcberin disponer de los medios suficicntes para el
desempeifio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas
y se nutrird fundamentalmente de tributos propios y de participacién en los
del Estado y de las Comunidades Auténomas.

CAPITULO TERCERO

De las Comunidades Autdénomas
Articulo 137,

I. En el ejercicio del derecho a la autenomia reconocido en el articulo 22
de la Constitucién, las-provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, cultu-
rales y econémicas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad
regional histérica podrin acceder a su autogobierno y constituirse en Comuni-
dades Auténomas con arreglo a lo previsto en este Titulo y en los respectivos
estatutos.

2, La iniciativa del proceso autonémice corresponde a todas las Diputaciones
interesadas o al érgano interinsular correspondiente y a las dos terceras partes
de los municipios cuya poblacién represente, al menos, la mayoria absoluta del
censo electoral de cada provincia o isla. Estos requisitos deberdn ser cumplidos
en el plazo de seis meses desde el primer acuerdo adoptado al respecto por
alguna de las Corporaciones locales: interesadas.

3. La iniciativa, en caso de no prosperar, solamente podri reiterarse pasa-
dos cinco afios.

Articulo 138.

1. En ningin caso se admite la federacién de Comunidades Auténomas,
2. Las Cortes Generales podrdn autorizar acuerdos de cooperacién entre
Comunidades Auténomas.

Articulo 139,

El proyecto de estatuto serd claborado por una asamblea compuesta por los
miembros de la Diputacidn u drgano interinsular de las provincias alectadas
y por los Diputados y Senadores elegidos en ella y serd elevado a las Cortes
Generales para su tramitacién como ley.

Articulo 140,

1. Dentro de los términos de la presente Constitucién, los estatutos serdn
la norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma y el Estado los
reconocerd y amparard como parte integrante de su ordenamiento juridico,
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2. Los estatutos de autonomia deberin contener:

a) La denominacién de la Comunidad que mejor corresponda a su identidad
histérica.

b) La delimitacién de su territorio.

¢) La denominacién, organizacién y sede de las instituciones auténomas
propias.

d) Las competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitu-
cién y las bases para el traspaso de los servicios correspondientes a las mismas.

3. La reforma del estatuto se ajustard al procedimiento establecido en el
mismo ¥y requerird, en todo caso, la aprobacién por las Cortes Generales,
mediante ley orginica.

Articulo 141.

I. Las Comunidades Autdnomas podrin asumir competencias en las siguien-
tes materias:

a) Organizacién de las instituciones de autogobierno.

b) Las alteraciones de los términos municipales comprendidos en su imbito,
Y, en general, las funciones que pudieran corresponder a la Administracién del
Estado, de acuerdo con lo que, al respecto, establezca la legislacién sobre
Régimen Local.

€) Ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda.

d) Las obras piiblicas de interés de la Comunidad Auténoma.

e} Los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente
en el territorio de la Comunidad Auténoma y en los mismos términos, el trans-
porte desarrollado por estos medios o por cable.

f) Los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en general,
los que no desarrollen actividades comerciales.

g) La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacién general de la
economia.

h) Los montes y aprovechamientos forestales.

i) La gestién en materia de proteccién del medio ambiente,

i) Los aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios de interés de 1a Co-
munidad Auténoma, las aguas minerales y termales,

k) La pesca de bajura, la caza y la pesca fluvial.

1) Ferias interiores.

m) El fomento del desarrollo econémico de la Comunidad Autdnoma dentro
de los objetivos marcados por la politica econémica nacional.

n) La artesanfa.

fi) Museos, bibliotecas y conservatorios de musica de interés para la Comu.
nidad Auténoma.

o)} Patrimonio monumental de interés de la Comunidad Auténoma.

p} El fomento de la cultura, de la investigacién y, en su caso, de la ensefian-
za de la lengua de la Comunidad Auténoma.

q) Promocién y ordenacién del turismo en su dmbito territorial,

r) Promocién del deporte y del ocio.

s) Beneficencia y asistencia social.
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t) Sanidad e higiene.

u) La vigilancia y proteccién de sus edificios e instalaciones. La coordina-
cién y demis facultades en relacidén con las policias locales en los términos
que establezca una ley orgdnica.

2. Transcurridos cinco afios y mediante la reforma de sus estatutos, las
Comunidades Autdnomas podrdn ampliar sucesivamente sus competencias den-
tro del marco establecido en el articulo 148 y siguientes.

Articulo 142,

Las Cortes Generales, mediante ley orginica, podrin por motivos de interés
nacional:

a) Autorizar la constitucidn de una Comunidad Auténoma cuando su dmbi.
to territorial no supere el de una provincia y no retna las condiciones del
apartado 1 del articulo 137,

b} Sustituir la iniciativa de las Corporaciones locales a que se refiere el
apartado 2 del articulo 137.

¢) Autorizar o acordar, en su caso, un estatuto de autonomfa para territorios
que no estén integrados en la organizacién provincial.

Articulo 1438,

1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

1? La regulacién de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales.

2¢ Nacionalidad, inmigracién, emigracién, extranjeria y derecho de asilo.

3¢ Relaciones internacionales.

42 Defensa y Fuerzas Armadas.

5¢ Administracién de Justicia.

62 Legislacion miercantil, penzl y penitenciaria; legislacién procesal, sin
perjuicio de las necesarias especialidades que en este orden se deriven de las
particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades Auténomas.

72 Legislacién laboral; sin perjuicio de su ejecucién por los érganos de las
Comunidades Auténomas,

" 82 Legislacién civil, sin perjuicio de la conservacién, modificacidén y desa-
rrollo de los derechos civiles forales o especiales, alli donde existan, por las
Comunidades Auténomas. En todo caso, las reglas relativas a la aplicacién vy
eficacia de las normas juridicas, relaciones juridico-civiles relativas a la forma
de matrimonio, ordenacidén de los registros e hipétecas, bases de las obliga-
ciones contractuales, normas para resolver los conflictos de leyes y determi-
nacién de las fuentes del derecho, con respeto en este tiltimo caso a las normas
de derecho foral.

9o Legislacion sobre propiedad intelectual e industrial.

10e Régimen aduanero y arancelario; comercio exterior.

11¢ Sistema monetario: divisas, cambio y convertibilidad; bases generales de
la ordenacién del crédito, banca y seguros.

122 Legislacién sobre pesas y medidas, determinacién de la hora oficial.
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182 Bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad eco-
némica.

14¢ Hacienda general y Deuda del Estado.

15¢ Sanidad exterior. Bases ¥ coordinacién general de la sanidad. Legisla-
cién sobre productos farmaccuticos.

16¢ Legislacidn biasica y régimen econdmico de la Seguridad Social, sin per-
juicio de la ejecucién de sus servicios por las Comunidades Auténomas.

17¢ Las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios que en todo c¢aso garantizardn a los
administrados un tratamiento comin ante ellas; el procedimiento administra-
tivo comin, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién
propia de las Comunidades Autdnomas; legislacién sobre expropiaciéon forzosa;
legislacién bdsica sobre contratos y concesiones administrativas y ¢l sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones publicas. :

18¢ Pesca maritima,

192 Marina Mercante y abanderamiento de buques; iluminacién de costas y
sefiales maritimas; puertos de interés general; aeropuertos de interés general;
trinsito y transporte aéreo; servicio meteoroldgico y matriculacién de aero-
naves.

20° Ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio
de mis de una Comunidad Auténoma; régimen general de comunicaciones;
trafico y circulacion de vehiculos a motor; correos y telecomunicaciones; cables
aéreos, submarinos y radiocomunicacién,

21° La concesidén de aprovechamientos hidrdulicos, cuando las aguas discu-
rran fuera del territorio de una Comunidad Auténoma, y la autorizacién de
instalaciones eléctricas, cuando su aprovechamiento afecte a otra Comunidad
o el transporte de energia salga de su dmbito territorial.

22¢ Legislacion bdsica sobre montes y aprovechamientos forestales.

239 Obras piblicas de interés general o cuya realizacién afecte a mds de una
Comunidad Auténoma.

242 Bases del régimen minero y energético.

25¢ Régimen de produccién, comercio, tenencia y uso de armas y explosivos.

26° Normas bdsicas del régimen de prensa, radio y televisién, y, en general,
de los demds medios de comunicacién social, sin perjuicio de las facultades
que ¢n su desarrollo y ejecucién correspondan a las Comunidades Autdnomas.

27¢ Seguridad publica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias
por las Comunidades Auténomas en la forma que se¢ establezca en los respec-
tivos Estatntos en el marco de lo que disponga una ley organica.

28¢ Regulacién de las condiciones de obtencién, expedicién y homologacién
de titulos académicos y profesionales y normas bdsicas para el desarrollo del
articulo 25 de la Constitucién a fin de garantizar el cumplimiento de las
obligaciones de los poderes piblicos en esta materia,

292 Estadistica para fines estatales.

30 Autorizacién para la convocatoria de consultas populares por via de
referéndum,

2. Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucién
podrin corresponder a las Comunidades Auténomas, en virtud de sus respecti-
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vos Estatutos. Las materias no asumidas expresamente en los respectivos Esta-
tutos por las Comunidades Auténomas se entenderin, en todo caso, como de
competencia propia del Estado, pero éste podrd distribuir o transmitir estas
facultades por medio de leyes orgdnicas.

3. El derecho del Estado prevalece sobre ¢l de las Comunidades Auténomas
en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas, Serd, en
todo caso, supletorio del derecho propio de las Comunidades Auténomas.

Articulo 144,

1. Las leyes de bases aprobadas por las Cortes Generales podrin atribuir
expresamente a todas ¢ a alguna de las Comunidades Auténomas la facultad
de dictar para las mismas la correspondiente legislacién delegada en los tér-
minos de los articulos 76 y 77.

2. El Estado podrd transferir o delegar en las Comunidades Auténomas,
mediante ley orgdnica, facultades correspondientes a materia de titularidad
estatal gue por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o dele-
gacién, La ley preveri en cada caso la correspondiente transferencia de medios
financieros, asf como las formas de control que se reserve el Estado.

3. El Estado podra dictar leyes que establezcan los principios necesarios para
armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas, aun
en el caso de materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando asf lo exija
el interés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta
de cada Cdmara, la apreciacién de esta necesidad.

Articulo 145.

1. No serd preciso dejar transcurrir €l plazo de cinco afios a que se refiere
el apartado 3¢ del articulo 141, cuande la iniciativa del proceso autondémico
sea acordada por las tres cuartas partes de los Municipios de cada una de las
provincias afectadas que representen, al menos, la mayorja del censo electoral
de cada una de ellas y dicha iniciativa sea ratificada mediante referéndum por
el voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de cada provincia,
en los términos que establezca una ley orgdnica.

2. En el supuesto previsto en el apartado anterior, el procedimiento para
la elaboracion del Estatuto serd el siguiente:

12 El Gobierno convocard a todos los Diputados y Senadores elegidos en las
circunscripciones comprendidas en el dmbito territorial que pretenda acceder
al autogobicrno, para que se constituyan en Asamblea, a los solos efectos de
elaborar el correspondiente proyecto de Estatuto de autonomiz, mediante el
acuerdo de la mayoria absoluta de sus miembros.

2¢ Aprobado el proyecto de Estatuto por la Asamblea de Parlamentarios,
se yemitird a la Comision Constitucional del Congreso, la cual, dentro del plazo
de dos meses, lo examinara con ¢l concurse y asistencia de una delegacién de la
Asamblea proponente para determinar de comun acuerdo su formulacién
definitiva.

32 Si se alcanzare dicho acuerdo, el texto resultante serd sometidoe a refe-
réndum del cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el 4dmbito
territorial del proyectado Estatuto.
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42 Si el proyecto de Estatuto es aprobado por la mayorfa de los votos vilida-
mente emitidos ser4 elevado a las Cortes Generales. Los Plenos de ambas Ca-
maras decidirin sobre el texto mediante un voto de ratificacién. Aprobado el
Estatuto el Rey lo sancionari y lo promulgard como ley.

5¢ De no alcanzarse el acuerdo a que se refiere el apartado 2¢ de este nuimero,
el proyecto de Estatuto serd tramitado como proycto de ley, ante las Cortes
Generales. El texto aprobado por éstas serd sometido a referéndum del cuerpo
electoral de las provincias comprendidas en el dmbito territorial del proyectado
Estatuto. En caso de ser aprobade por la mayoria de los votes vilidamente
emitidos procederd su promulgacién en los términos del apartado anterior.
Articulo 146.

1. En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se refiere el
articulo anterior, la organizacién institucional autonémica se basard en una
Asamblea Legislativa elegida por sufragio universal con erreglo a un sistema de
representacién proporcional que asegure, ademds, la representacién de las di-
versas zonas del territorio; un Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y
administrativas, y un Presidente, elegido por Ja Asamblea, de entre sus miem-
bros, y nombrade por el Rey, al que corresponde la direccién del Consejo de
Gobierno, la suprema representacién de la respectiva Comunidad v la ordinaria
del Estado en aquélla. El Presidente y los miembros del Consejo de Gobierno
serdn politicamente responsables ante la Asamblea.

Un Tribunal Superior de Justicia culminard la organizacién judicial en el
dmbito territorial de la Comunidad Auténoma y en los Estatutos podrdn es-
tablecerse los supuestos y las formas de participacién de las Comunidades
Autbnomas en la organizacién de las demarcaciones judiciales del correspon-
diente territorio, de conformidad todo ello con lo previsto en la ley orgdnica
del poder judicial y dentro de la unidad e independencia de éste,

Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 117, las sucesivas instancias pro-
cesales, en su caso, se agotardn ante 6rgancs judiciales radicales en el mismo
territorio de la Comunidad Auténoma en €l que esté el 6rgano competente en
la primera instancia.

2, Una vez sancionados y promulgados los respectivos Estatutes y sus suce-
sivas reformas, solamente podrin ser modificados mediante los procedimientos
en ellos establecidos y con referéndum entre los electores inscritos en los
correspondientes censos.

3. Mediante la agrupacién de Municipios, los Estatutos podrin establecer
circunscripciones territoriales propias que gozarin de plena personalidad juri-
dica,

Artfculo 147.

El control de la actividad de los érganos de las Comunidades Auténomas
se ejercerd.

a) Por el Tribunal Constitucional, el relativo a la constitucionalidad de sus
disposiciones normativas con fuerza de ley.

b) Por el Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado, el del ejercicio
de funciones delegadas a que se refiere el apartado 2 del articulo 144,
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¢} Por la jurisdiccién contencioso-administrativa, el de la administracién
auténoma y sus normas reglamentarias.
d) Por el Tribunal de Cuentas, el econdmico y presupuestario.

Articulo 148,

Un delegado nombrado por el Gobierno dirigird la administracién periférica
del Estado y la coordinard, cuando proceda, con la administracién auténoma.

Articulo 149,

1. 8i una Comunidad Autdnoma no cumpliere las obligaciones que la
Constitucién u otras leyes le impongan, o actuare de forma que atente grave-
mente al interés general de Espaiia, el Gobierno, con la aprobacién por mayo-
ria absoluta del Senade, podrd adoptar las medidas necesarias para obligar a
aquélia al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién
del mencionado interés general,

2. Para la ejecucién de las medidas previstas en el apariado anterior, el Go-
bierno podrd dar instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades
Auténomas.

Articulo 150,

1. Las Comunidades Auténomas gozarin de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucién de sus competencias con arreglo a los principios de
coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espa-
fioles,

2. Las Comunidades Auténomas podrin actuar como delegados o colabo-
radores del Estado para la recaudacién, la gestidn y la liquidacién de los
recursos tributarios de aquél, de acnerdo con las leyes y los Estatutos.

Articulo 151.

1. Los recursos de las Comunidades Auténomas estarin constituidos por:

ay Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

) Transferencias de un fondo de compensacidén interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho
privado.

€) El producto de las operaciones de crédito.

2. Las Comunidades Auténomas no podrin en ningun caso adoptar me-
didas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan
obstdculo para la libre circulacién de mercancias o servicios.

8. Mediante ley orgdnica podrd regularse el ejercicio de las competencias
financieras enumeradas en el precedente apartado 1, las normas para resolver
los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracién finan.
ciera entre las Comunidades Auténomas y €l Estado. Articulo 81.
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Articulo 152,

1. En los Presupuestos Generales del Estado podrd establecerse una asigna-
cién a las Comunidades Autdnomas en funcién del volumen de los servicios
y actividades estatales que hayan asumido y de la garantia que un nivel minimo
en la prestacién de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio
espafiol.

2. Con el fin de corregir desequilibrios ccondmicos interterritoriales y
hacer efectivo el principio de solidaridad se constituird un ¥ondo de Compen-
sacién con destino a gastos de inversién, cuyos recursos serdn distribuidos por
las Cortes Generales entre las Comunidades Auténomas y provincias, en su
caso.

3. Disposiciones transitorias que afectan a las Comunidades
Autdnomas

Primera. ,

En los territorios dotados de un régimen provisional de autonomia, sus
érganos colegiados superiores, mediante acuerdo adoptado por la mayoria abso-
luta de sus miembros, podrin sustituir la iniciativa que ¢l apartado 2 del
articulo 137 atribuye a las Diputaciones Provinciales o a los drganos interinsu-
lares correspondientes.

Segunda,

Los territorios que e¢n ¢l pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente pro-
yectos de Estatuto de autonomia y cuenten al tiempo de promulgarse esta
Constitucién, con regimenes provisionales de autonomia podrin proceder inme-
diatamente ¢n la forma que se prevé en el apartado 2 del articulo 141, cuando
asi lo acordaren, por mayoria absoluta, sus érganos preautondmicos colegiados
superiores, comunicindolo al Gobierno. El proyecto de Estatuto seri elabo-
rado de acuerdo con lo establecido en el articulo 144, numerc 2, a convocatoria
del érgano colegiado preautonémico.

Tercera.

La iniciativa del proceso autondmico por parte de las Corporaciones locales
o de sus miembros, prevista en el apartade 2 del articule 137, se entiende
diferida, con todos sus efectos, hasta la celebracion de las primeras elecciones
locales una vez vigente la Constitucién,

Cuarta,

L. En el caso de Navarra, y a efectos de su incorporacién al Consejo General
Vasco o al régimen autondémico vasco que le sustituya, en lugar de lo que
establece el articulo 187 de la Constitucién, la iniciativa corresponde al Organo
Foral competente, el cual adoptard su decisién por mayoria de los miembros
que lo componen. Para la validez de dicha iniciativa serd preciso, ademas, que
la decisién del Organo Foral competente sea ratificada por referéndum expre-
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ssmente convocado al efecto, y aprobado por mayoria de los votos vilidos
cmitidos.

2. Si la iniciativa nos prosperase, solamente se podré reproducir ia misma
cn distinto periodo de mandato del Organo Foral competente, y en todo caso,

cuando haya transcurrido ¢l plazo minimo que establece el articulo 187,

Quinta.

Las ciudades de Ceuta y Melilla podrdn constituirse en Comunidades Autd-
nomas si asf lo deciden sus respectivos Ayuntamientos, mediante acuerdo adop-
tado por la mayoria absoluta de sus miembros y asi lo autorizan las Cortes

Generales, mediante una ley orginica, en los términos previstos en el articulo
142,

Sexta,

Cuando se remitieran a la Comisién de Constitucién del Congreso varios
proyectos de estatuto, se dictaminarin por el orden de entrada en aquélla, y
¢l plazo de dos meses a que se refiere el articulo 145 empezard a contar desde
que la Comisién termine el estudio del proyecto o proyectos de que sucesiva-
mente haya conocido.

Séptima.

Los Organismos Preautonémicos se considerardn disueltos en los siguientes
€asos;

a) Una vez constituidos los érganos que establezcan los Estatutos de autono-
mia aprobados conforme a esta Constitucién.

b} En ¢l supuesto de que la iniciativa del proceso autonémico no llegara a
prosperar por no cumplir los requisitos previstos en el articulo 137.

c) Si el Organismo preautondmico no hubiere ejercido el derecho que le
reconoce la Disposicidn Transitoria Primera en el plazo de tres aiios.

4. Otros preceptos a los que se hace mencion en el presente trabajo

Articulo 64.

1. El Senado se compone de cuarto Senadores elegidos por los votantes de
cada provincia en los términos que sefiala una ley orgénica,

2. Las Comunidades Auténtomas que se constituyan podrdn proponer, de
acuerdo con lo que sefialen sus Estatutos, en el marco de una ley orginica, dos
candidatos a Senadores que serin nombrados por el Rey. Este ndmero se re-
ducird a uno en el caso de las Comunidades Auténomas cuyo d4mbito no supere
€l de una provmma

8. La ley orgdnica que, de acuerdo con lo dispuesto en los apartados a) y
¢} del articulo 142 autorice la constitucién de las Comunidades Autdnomas o
de los territorios de régimen autondmico, fijard la representacidon de los mis-
mos en el Senado.

4. El Senado es ¢legido por cuatro afios.

DR © 1979.
Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/606Vck

246 GUMERSINDO TRUJILLO

Articulo 75.

L. Son leyes orgdnicas las relativas al desarrollo de las libertades publicas, a
la organizacién de las instituciones centrales del Estado, las que aprueben los
Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demds previstas
en la Constitucién.

2. Las leyes orgdnicas deberdn ser aprobadas, modificadas o derogadas por la
mayoria absoluta del Congreso.

Articulo 84.

1. Aprobado un proyecto o proposicién de ley por €1 Congreso de los Dipu-
tados, su Presidente dard inmediata cuenta del misma al Presidente del Senado,
el cual lo someterd a la deliberacién de éste.

2. El Senado, en el plazo de un mes a partir del dia de la recepcién del
texto, puede, mediante mensaje motivado, oponer su veto o introducir enmien.-
das al mismo. El veto deberd ser aprobado por mayoria absoluta. El proyecto
no podré ser sometido al Rey para sancién sin que el Congreso ratifique por
mayoria absoluta, en caso de veto, el texto inicial o se pyonuncie sobre las
enmiendas, aceptindolas o no por mayoria simple.

3. El plazo de un mes se reducird al de diez dias naturales en los proyectos
declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso de los Diputados.

II. Mapa pre-autonomico de Espafia

Ragrones gue hisrdrcanenre plebis
<riwron un Exnswro de Autonomis y
qua banr 3:do dotadss de Srganas pre-
arronOmIos

1 Caxmsiufis (4 prowencias}).
7 Paiy Vasco {3 provinciss).
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\‘ Grras Regrones gue hen pido do tefar
prpmiipmiomloslmized
riocided al 1 de septiaibre e 1978:

4 Pals Valencianc (3 peovincisel,
&. Aragon (3 provinciash,
© Cananas (2 provinciss).
7 Andslucia { 8 provincim).
B Balesres {1 prowincial.
9 Exwwmacurs {2 provinciss).
10: Craxiliar Ledn (B provinciasi.
11 Agmnm €1 prownnoal.
1T Murcs |1 provincial.
[F= == Provmcias no vincuwisdss & ented
H § Pra-dubondmicor. 10 provincim
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