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I. LA ELABORACION Y EL CONTENIDO DEL TiturLo VIII DE LA
CONSTITUCION.

A tenor de la normativa establecida en la Ley para la Reforma Po-
litica de 1977, norma que supuso el comienzo del establecimiento en
Espaia de un régimen de libertades, se constituyeron las nuevas Cor-
tes creadoras de un Estado democratico, a la vez que rompian con el
régimen anterior, todo ello a pesar que aun seguian vigentes institu-
ciones franquistas. Constituidas las Cortes se nombra la Comision de
Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas, que a su vez nombra
una Ponencia formada por siete Diputados, con el encargo de redac-
tar un Anteproyecto constitucional para su posterior analisis, y de-
bate en las Cortes(1).

Los constituyentes se enfrentaron a una tarea apasionante, pero
compleja, que debia satisfacer las esperanzas de unos ciudadanos ex-
pectantes e ilusionados, pero también preocupados e inquietos. Ade-
mads, algunos asuntos presentaban, a priori una mayor dificultad para
su regulacion constitucional, temas politicos relevantes congelados
durante el periodo franquista, que en el pasado habian enfrentado, rei-
teradamente a los espafioles. Entre estos asuntos, destacaba la “cues-
tion regional”, que conllevaba dos conceptos distintos de Espafia desde
el punto de vista territorial. Por una parte, la idea de que nuestro pais

(1) Los siete ponentes fueron elegidos, entre los miembros de la Comision, en la Comi-
sion constitutiva de 1 de agosto de 1977: José Pedro Pérez Llorca, Miguel Herrero de Mifion
y Gabriel Cisneros (UCD), Manuel Fraga Iribarne (AP), Gregorio Peces-Barba (PSOE), Jordi
Solé Tura (PCE) y Miguel Roca en representacion de la minoria vasco-catalana. Constitucion
espaniola. Trabajos Parlamentarios. Cortes Generales, Madrid, 1980, p. XIV.
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constituia una realidad homogénea, y que todos los ciudadanos debian
gozar de los mismos derechos y libertades, amparados por un mismo
ordenamiento juridico. Y por otro lado, la idea opuesta, que entendia
que Espafia constituia un conjunto heterogéneo en el que convivian
ciudadanos con tradiciones y derechos distintos cubiertos, en conse-
cuencia, por ordenamientos juridicos plurales(2).

Prescindiendo de precedentes historicos remotos(3), estas cuestio-
nes ya habian inquietado a los actores de la Segunda Republica, de
modo que, desde el momento de su proclamacion se habian manifestado
aspiraciones de algunos grupos politicos de obtener una declaracion
formal del reconocimiento de los derechos singulares de ciertos terri-
torios espafoles. Aspiraciones que se tradujeron en la plasmacion en el
texto constitucional de 1931, de un Estado descentralizado, definido en
el articulo 1° en los siguientes términos: “La Republica constituye un
Estado integral, compatible con la autonomia de los Municipios y las
Regiones”(4). Una opcion pacificadora, que pretendia encontrar, en este
modelo constitucional que la propia Constitucion desgranaba en su ar-
ticulado, una solucion a las distintas visiones politicas.

En todo caso, no hay duda que el modelo de organizacion territo-
rial de la Segunda Republica, constituyo el referente inmediato, que
orientd a los constituyentes de 1978 en el disefio del Estado de las
Autonomias, que a diferencia de la Constitucion de 1931 no define
la forma de Estado, sino que instaura un modelo territorial abierto
disefiado en el articulo 2 de la Constitucion, que deja en manos del le-
gislador el trazado final del sistema.

(2) Un resumen claro y sistematico de los antecedentes historicos del Estado de las
Autonomias, puede encontrase en: DE ESTEBAN, J. “Los precedentes del Estado Autono-
mista”, en DE ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, L., El régimen constitucional espariol, Barce-
lona, 1984, pp. 329-334.

(3) Un estudio interesante sobre la influencia de las Constituciones historicas espafio-
las en la Constitucion de 1978 encontramos en: TOMAS Y VALIENTE, F., “La Constitucion de
1978 y la historia del constitucionalismo espafiol”, en Anuario de Historia del Derecho es-
parniol, mam. 50, 1980, pp. 721- 752.

(4) El Presidente de la Comision Constitucional de las Cortes que elaboraron la Cons-
titucion de 1931 afirmé que el “Estado integral” constituia un Estado “a caballo” entre el Es-
tado federal y el unitario: vid. PEREZ SERRANO, N., La Constitucion de 1931, Madrid, 1932,
pp. 62-64.
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Tras las elecciones de 15 de junio de 1977, se plante6 el problema
regional, y se optd por generalizar los regimenes preautondémicos, in-
tentando diluir, por una parte, en un proceso general el reconocimiento
primero de la Generalidad de Catalufia (restablecida por Decreto de
septiembre de 1977) y después del Gobierno Vasco, evitando el im-
pacto emocional que recordara lo sucedido durante la Segunda Repu-
blica. Ademas se intentd de esta manera contentar las aspiraciones de
la clase politica de las diversas regiones espafiolas que reivindicaban
el reconocimiento regional(5). Asi en el plazo de un afio, desde sep-
tiembre de 1977 hasta octubre de 1978, se generalizaron mediante la
férmula del Decreto-Ley en todo el territorio los regimenes preauto-
noémicos, salvo en Navarra(6).

En enero de 1978, la ponencia constitucional present6 el Antepro-
yecto de Constitucion cuyo articulo 2 establecia: “La Constitucion se
fundamenta en la unidad de Espafia y la solidaridad entre sus pueblos,
y reconoce el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
que la integran”. Normas constitucionales avanzadas que nos hablan
de los “pueblos de Espafia” y de los vinculos entre ellos. Enfoques que
parecen presentar a la Camara un concepto federalizante de Espafia,
como sefiald, SOLE TURA(7). Espiritu que se mantuvo en el texto defi-
nitivo, no sin dificultades, pero perdiendo la sugestiva idea de “la soli-
daridad entre los pueblos” como fundamento de la Constitucion.

Asi, los constituyentes de 1978 afrontaron con renovado denuedo
el viejo problema “regional”. Los tres principios que se proclaman

(5) Antes de aprobarse la Constitucion se llegaron a reconocer trece distintos entes
preautondmicos: Catalufia: 29 septiembre 1977; Pais Vasco: 4 enero 1978; Galicia: 16 marzo
1978; Aragoén: 17 marzo 1978; Valencia: 17 marzo 1978; Canarias: 17 marzo 1978; Anda-
lucia: 27 abril 1978; Baleares: 13 junio 1978; Extremadura: 13 junio 1978; Castilla- Ledn:
13 junio 1978; Asturias: 27 septiembre 1978; Murcia: 27 septiembre 1978; Region Caste-
llano- Manchega: 31 octubre 1978. Vid. DE ESTEBAN, J., op. cit., p. 335.

(6) Esta generalizacion, aunque motivada por las razones que seflalamos suscita algu-
nas criticas. Asi seflala MARTIN RETORTILLO que tuvieron una cierta “dosis de folklorismo”,
puesto que muchas Comunidades dedicaron sus primeras actuaciones al establecimiento de
un himno, una bandera, fiestas de la Comunidad... Vid. MARTIN RETORTILLO, S., “Estudio
Preliminar”, en MARTIN RETORTILLO, S. y otros, Pasado, presente y futuro de las Comuni-
dades Autonomas, Madrid, 1989, p. 29.

(7) SoLE TURA, J., Nacionalidades y Nacionalismos en Espaiia. Autonomias, Federa-
lismo, Autodeterminacion, Madrid, 1985, p. 97.
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en el articulo 2, unidad, autonomia y solidaridad, buscan el compro-
miso y el consenso de las fuerzas politicas representadas en las Cor-
tes de modo que a falta de definicion concreta del modelo territorial
constitucionalizado, la respuesta de la Constitucion consistié en la
creacion de un modelo territorial abierto, que dejaba en manos del
legislador ordinario el establecimiento de los elementos definitivos
del sistema. El objeto perseguido consistid en la transformacion de un
Estado unitario en un Estado descentralizado, mediante la instaura-
cién de unos Entes superiores autonomicos. Asi, frente al Estado fe-
deral de corte tradicional, la ordenacion territorial de 1978 esta
fundamentada en la aprobacion postconstitucional de los Estatutos
de Autonomia, “norma institucional basica de cada Comunidad Au-
tébnoma”, que se integra en el ordenamiento estatal, ya que se aprue-
ban por Ley Organica (articulo 81.1 de la Constitucion), y que el
Estado “reconoce y ampara como parte de su ordenamiento juridico”
(articulo 147.1 de la Constitucion). Por el contrario, un Estado fede-
ral, modelo del que ya habia huido la Constitucion de la Segunda Re-
publica, se organiza a través de un pacto de entidades preexistentes
que ostentan poder constituyente originario, lo que les permite otor-
garse su propia Constitucion.

En todo caso, se trataba de instaurar un nuevo Estado, también
desde el punto de vista territorial, otra vez a medio camino entre un Es-
tado Federal y uno centralizado. Un proyecto que se desgrana a lo largo
del articulado constitucional, especialmente en el Titulo VIII dedicado
a la “Organizacion territorial del Estado”, de modo que no s6lo se des-
arrolla lo relativo a la organizacion de las Comunidades Autonomas,
si bien es cierto que fue la parte que indudablemente més intereso a los
redactores del texto constitucional, sino que también trata la autonomia
de municipios y provincias en un esfuerzo por establecer un avanzado
sistema descentralizado(8). No se quiso olvidar la vieja aspiracién que
también recogi6 la Constitucion de 1931 sobre la autonomia de muni-
cipios y provincias, no obstante, es sabido que estas pretensiones cons-
titucionales, de hecho una reivindicacion que aflora intermitentemente,
ha sido absorbida, en gran medida, por el poder autonémico.

(8) Acerca del régimen local establecido en la Constitucion de 1978. Vid. GARrCia- Es-
CUDERO, MARQUEZ, P. y PENDAS GARCIA, B., Los principios del régimen local espaiiol, Bar-
celona, 1985, pp. 85- 162.
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Retomando el contenido del Titulo VIII en lo que se refiere a las Co-
munidades Autonomas, practicamente se ha convertido en un dogma el
acuerdo de la doctrina de que el constituyente no disefia un modelo ce-
rrado, como ya hemos sefialado, sino que proyecta un Estado descen-
tralizado, que deberia regirse por los principios establecidos en el
articulo 2, unos principios que por su propia naturaleza aseguran el
equilibrio del sistema. En lo que se refiere a la normativa constitucio-
nal sobre las Comunidades Auténomas el constituyente se ocupo de al-
gunos aspectos de una manera imprecisa, pero que en definitiva sirvid
para que el contenido del Titulo fuera aceptado con un amplio grado de
generalidad(9) y que poco a poco, las previsiones constitucionales de-
jaran de ser una “enorme disposicion transitoria que debia ser llenada
de contenido a medida que se fueran cumpliendo sus previsiones”(10).
Y también es cierto, como veremos a continuacion, que existia una ur-
gencia en hacerlo con la finalidad de que se diera satisfaccion a las an-
sias nacionalistas de determinadas zonas del Estado, evitando a su vez
que éstas quedaran al margen del nuevo orden constitucional.

II. LA ELABORACION DE LOS PRIMEROS ESTATUTOS DE AUTONOMIA
(1979-1983).

En diciembre de 1979, al cumplirse un afio de la entrada en vigor
de la Constitucion de 1978, se aprobaron los dos primeros Estatutos
de Autonomia: el del Pais Vasco y el de Cataluia, que eran las dos
cuestiones territoriales que, indudablemente, mas preocupaban al Go-
bierno central.

Por lo que respecta al Pais Vasco, en mayo de 1977, un mes antes
de las primeras elecciones generales democraticas, se suscribio el
“Compromiso Autonémico”, por el que los partidos politicos del am-
bito vasco se comprometieron a implantar un régimen autondémico
sin renunciar a la plena reintegracion foral(11). En septiembre del

(9) MARTIN-RETORTILLO, S., op. cit., p. 24.

(10) Cfr. TORRES MURO, 1., Los Estatutos de Autonomia, Madrid 1999, p. 18.

(11) Toda la informacion relativa al proceso negociador del Estatuto de Gernika se en-
cuentra recogida en la obra de TAMAYO SALABERRIA, V. y TAMAYO SALABERRIA, C., Fuentes
documentales y normativas del Estatuto de Gernika, Vitoria, 1981, en especial pp. 342 a 843.
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mismo afo, la Asamblea de Parlamentarios vascos, que habian re-
sultado elegidos en las elecciones de junio, aprueba el proyecto de ré-
gimen transitorio de autonomia para el Pais Vasco. En enero de 1978,
al mismo tiempo que se discute y elabora la Constitucion, el Go-
bierno aprueba a través del Real Decreto- Ley 1/1978, de 4 de enero,
el régimen preautonémico para el Pais Vasco, e instaura el Consejo
General Vasco, ente preautonémico encargado de impulsar la elabo-
racion del Estatuto de Autonomia(12). La Ponencia de la Asamblea
de Parlamentarios redacté en noviembre de 1978 un primer ante-
proyecto, que enmendado en varios puntos, se presentaria a la Asam-
blea el 22 de diciembre, siendo aprobado por unanimidad y remitido,
el 29 de diciembre de 1978, a la Comision Constitucional del Con-
greso de los Diputados, apenas unas horas antes que el proyecto ca-
talan. No seria hasta junio de 1979, elegidas ya las nuevas Cortes,
cuando el Proyecto de Estatuto fue publicado y comenzo la fase de
negociaciones. En octubre de 1979 se someti6 el proyecto de Esta-
tuto a referéndum, siendo ratificado por las Cortes mediante LO
3/1979, de 18 de diciembre.

En el caso de Cataluia, el inicio de la elaboracion del Estatuto
data del 9 de marzo de 1976, fecha en la que se publica el Decreto
405/1976, de 20 de febrero, por el que se crea una “Comision para
el estudio de un régimen especial de las cuatro provincias catalanas,
abriéndose el proceso de descentralizacion que el Gobierno Sudrez
convirtio en uno de los elementos esenciales de la democratizacion
del pais”(13). Posteriormente, el Decreto 382/1977, de 18 de fe-
brero, cre6 el Consell General de Catalunya, cuya Unica mision
seria elaborar en el plazo de un afo, un anteproyecto de Estatuto
para Catalufia, a su vez que se produjo el restablecimiento provi-
sional de la Generalitat, mediante Real Decreto- Ley 41/1977, de 29
de septiembre. En octubre de 1977, el Rey designa a José Tarrade-
llas Presidente de la Generalidad de forma provisional hasta la
aprobacion del Estatuto, en virtud del Real Decreto 2596/1997, de

(12) Entre los muchos autores destacamos CARNoO, J., Derecho autonomico vasco, Bil-
bao, 2007, pp. 72 a 76.

(13) Vid. CORREAS S084, L., “Catalufia”, en ALVAREZ VELEZ, M. . Y ALCON YUSTAS, M?
F., Estado y Comunidades Autonomas en Espana: Sistemas electorales y participacion po-
litica, Madrid, 2011, p. 372.
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17 de octubre(14). El proyecto de Estatuto de Autonomia catalan,
que se elaboro paralelamente a la Constitucion, fue aprobado por la
Asamblea de Parlamentarios y remitido a las Cortes que lo ratifi-
carian, una vez aprobado por referéndum, mediante la LO 4/1979,
de 18 de diciembre.

El tercer Estatuto en ser aprobado fue el gallego. El proceso co-
menz6 con la reunidn de la Asamblea de Parlamentarios gallegos, que
en octubre de 1977, aprobd el texto que con la conformidad del Go-
bierno supuso la creacion por Real Decreto- Ley 7/1978, de 16 de
marzo, de la Xunta de Galicia, 6rgano provisional de Galicia, que
actud durante la fase preautonémica. EI 25 de junio de 1979 la Asam-
blea de Parlamentarios aprobd el proyecto que se remitio a las Cor-
tes Generales el 28 de junio. El debate y votacion del Estatuto gallego
fue uno de los momentos politicos mas dificiles, lo que supuso que
se paralizara el proceso durante casi diez meses hasta que el 29 de
septiembre de 1980 se llegd a un acuerdo conocido como el “Pacto
del Hostal”(15). La comision aprobaria el dia 22 de octubre el texto
con las modificaciones acordadas que fue sometido a referéndum el
21 de diciembre de 1980 y que culminaria con la aprobacion de la
LO 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autonomia de Galicia.

Los problemas que habian surgido con el acceso a la autonomia de
Galicia, y los que de hecho estaban surgiendo con Andalucia, lleva-
ron al Gobierno a buscar un acuerdo global sobre el desarrollo del
proceso estatutario. Se firmaron asi, el 31 de julio de 1981, los Acuer-
dos Autondmicos entre el Presidente del Gobierno (Adolfo Suarez) y
el Secretario General del Partido Socialista Obrero Espafiol (Felipe
Gonzalez). En virtud de estos Acuerdos se sefnalaban, entre otros, los
siguientes puntos que queremos resaltar del proceso autonémico(16):

(14) Senala DE CARRERAS, que fue el Presidente Sudrez el que tomo la iniciativa de
traer a Madrid a Tarradellas e iniciar con él conversaciones a fin de nombrarlo Presidente
provisional de la Generalidad: vid. DE CARRERAS SERRA, F., “Catalufia. La autonomia cata-
lana (1977- 2003): una interpretacion”, en EspiN TEMPLADO, E. (Coord.), La Constitucion de
1978 y las Comunidades Autonomas, Madrid, 2003, p. 250.

(15) Sobre el proceso estatutario en Galicia vid. VEIGa Copo, A. B., “Galicia”, en AL-
VAREZ VELEZ, M. . Y ALCON YUSTAS, M F., op. cit., pp. 476-482.

(16) Acuerdos Autonomicos 1981, Servicio Central de la Presidencia del Gobierno,
Madrid, 1981, pp. 17 y 18.
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1) Con la excepcion de Cataluiia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia
las restantes Comunidades se constituiran en Comunidades Auto-
nomas por la via del articulo 143 de la Constitucion. También se
excepciono el caso de Navarra, que accederia a la autonomia plena
a través de lo previsto en la Disposicion Adicional Primera de la
Constitucion y de Valencia y Canarias, que, pese a acceder a la
autonomia por el articulo 143, recibirian otras competencias atra-
vés de sendas Leyes Orgénicas de transferencias, segun lo pre-
visto en el articulo 150.2 de la Constitucion, como indicaremos
mas adelante.

2) En el proceso de elaboracion de las Comunidades uniprovinciales
(esta cuestion afectaba a Asturias, Cantabria, La Rioja, Madrid y
Murcia) el pronunciamiento de “entidad regional historica” debe-
ria ser ratificado por los Plenos del Congreso de los Diputados y
del Senado en el momento en que se aprobara el Estatuto.

3) Se sefialaba el 1 de febrero de 1983 como fecha limite para que es-
tuviera disefiado el mapa autondmico, reconociéndose finalmente
diecisiete Comunidades Autéonomas. Ademas se pactd que al con-
cluir un periodo de cinco anos se podria proceder a las reforma de los
Estatutos, con la finalidad de incrementar el ambito competencial.

Sefiala MuNOZ MACHADO que estos Acuerdos “generalizaron en
todo el territorio espafiol las Comunidades Autonomas y uniformaron
u homogeneizaron el contenido de la autonomia, lo cual fue una
orientacidon permanente, desde entonces, del sistema autondomico es-
panol”(17). Finalmente se optd por poner el acento en el desarrollo
del proceso de construccion territorial y, en todo caso, en un plazo
extremadamente breve de tiempo extender a todo el territorio la au-
tonomia politica, aunque con diferentes niveles competenciales.

El cuarto Estatuto en aprobarse, y el ultimo en utilizar la via de la au-
tonomia plena, fue el de Andalucia(18). Aprobado en régimen preau-

(17) MuNoz MACHADO, S., Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico ge-
neral, Tomo I1I, Madrid, 2009, p. 137.

(18) Acerca del Estatuto de Autonomia de Andalucia, sus antecedentes historicos y
el contexto del Estado Autonémico espaifiol vid. TEROL BECERRA, M. J.,”Pasado y presente
del Estatuto de Autonomia para Andalucia”, en Derecho y Conocimiento, num.1, 2001,
pp- 509- 522.
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tondmico, y con el impulso de la nueva Junta en dos meses se cumplio
con el primero de los requisitos previstos en el articulo 151.1 del texto
constitucional, de modo que todas las Diputaciones Provinciales y mas
del noventa y cinco por ciento de los Ayuntamientos, habian aceptado
dicho procedimiento para el acceso a la autonomia de la Region(19).
Las dificultades surgieron a la hora del cumplimiento de la segunda
exigencia constitucional: la ratificacion por referéndum de la iniciativa
autonomica. Efectivamente en dos de las provincias andaluzas, Jaén y
Almeria, no se alcanzé la mayoria absoluta. En el primer caso, los re-
sultados se corrigieron a través de un recurso electoral; en el segundo
caso, los resultados definitivos no cumplieron lo exigido para la ratifi-
cacion de la iniciativa autonomica de las Corporaciones locales(20).

Se plantearon entonces varias alternativas. La primera, el acceso de
Andalucia a la autonomia por la via del articulo 143, con la promesa gu-
bernamental de que se permitiria a la futura Comunidad tener las insti-
tuciones previstas en el articulo 152 de la Constitucion, opcion que fue
rechazada desde Andalucia(21). La segunda alternativa dio la solucion.
Se dictaron dos Leyes Organicas la 12/1980 de modificacion del parrafo
cuarto del articulo octavo de la Ley Orgénica reguladora de las distintas
modalidades de referéndum y la 13/1980 de sustitucion en la Provincia
de Almeria, de la iniciativa autonomica(22). El proyecto de Estatuto

(19) Considera Ruiz ROBLEDO que parte de los logros obtenidos en las Diputaciones
y, sobre todo, en los Ayuntamientos andaluces, asi como del ambiente de optimismo en que
se desarrollaron, se debieron a la “incasable campafia que el nuevo Presidente de la Junta,
el socialista Rafael Escuredo, realizd por todos los rincones de Andalucia”: Ruiz ROBLEDO,
A., “El proceso de construccion de la Comunidad Autonoma de Andalucia”, en BALAGUER
CALLEJON, F., CAMARA VILLAR, G., CANO BUESO, J. Y Ruiz ROBLEDO, A., Curso de Derecho
Publico de Andalucia, Valencia, 1997, p. 21.

(20) Se presentaron varios recursos electorales sobre los que la Audiencia Territorial
de Granada fallo a favor en el caso de Jaén. Por el contrario, la provincia de Almeria no ob-
tuvo la mayoria absoluta exigida por el articulo 151 de la Constitucion, faltaron 22.750 votos
favorables. Un estudié comparativo puede verse en: CHECA, A., “El Referéndum andaluz de
28 de febrero de 1980. Un analisis de sus resultados”, en Revista de Estudios Regionales,
nam. 5, 1980, 251-299.

(21) DEL CASTILLO VERA, P., “Referéndum en Andalucia en aplicacion del articulo
151 de la Constitucion”, en Revista del Departamento de Derecho Politico, nim. 6, 1980,
pp- 176 a 178.

(22) Vid. ALCON YusTas, M* E., “Andalucia”, en ALVAREZ VELEZ, M. I. Y ALCON YUs-
TAS, M* F., op. cit., pp. 219-220.
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fue aprobado por la Asamblea de Parlamentarios el 28 de febrero de
1981 y enviado a la Mesa del Congreso para su tramitacion. Apro-
bado por las Cortes, y ratificado por referéndum, que se celebro el
20 de octubre, el Rey lo sanciond y se publico como LO 6/1981, de
30 de diciembre.

En la misma fecha que el andaluz se aprobaron los Estatutos del
Principado de Asturias y de Cantabria, ambos utilizando la via del
143, de forma similar a como ocurriria en el resto de los casos, pues
asi habia quedado acordado en los Acuerdos Autonomicos.

Por lo que respecta al Principado de Asturias, sus caracteristi-
cas especiales permitieron desde el inicio del proceso autonéomico
su constitucion como Comunidad uniprovincial(23), por lo que
tomada la iniciativa tanto por los municipios como por la Diputa-
cion provincial, el borrador de Proyecto fue redactado por una Co-
mision designada por los partidos politicos con representacion
parlamentaria y aprobado por la Asamblea compuesta por los
miembros de la Diputacidon Provincial y los Diputados y Senado-
res a Cortes asturianos y enviado a las Cortes Generales el 12 de
abril de 1980(24). Superada la fase de tramitacion parlamentaria
el Proyecto fue publicado en el BOE como LO 7/1981, de 30 de
diciembre.

(23) BASTIDA sefala: “Asturias es una region que se caracteriza por un acendrado sen-
timiento regional de sus habitantes, pero se trata fundamentalmente de una conciencia so-
cial y cultural, forjada desde el protagonismo histérico que antafio tuvo el reino de Asturias
y sobre la base de una economia y geografia muy definidas”: BASTIDA FREUEDO, F. J., “As-
turias”, en EspiN TEMPLADO, E. (Coord.), La Constitucion de 1978 y las Comunidades Au-
tonomas, Madrid, 2003, p. 79. Ciertamente también hay que tener en cuenta que aunque el
art. 1.2 del Estatuto denomina a la Comunidad Principado de Asturias, este no fue un aspecto
pacifico, ya que ante la posibilidad de que la Comunidad abarcase también la provincia de
Leon, se habia barajado la idea de conservar la denominacion del ente preautonéomico (Con-
sejo Regional de Asturias), que coincidia con la que tuvo el drgano de gobierno provisional
de Asturias y Leon durante la Guerra Civil. En este sentido, vid. FERNANDEZ PEREZ, B.,
“Constitucion, denominacion y sede de la Comunidad Auténoma”, en ARCE JANARIZ, A.
(Coord.), El Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias. Estudio sistematico, Oviedo,
2003, p. 49.

(24) Vid. MENDEZ LOPEZ, L., “Asturias”, en ALVAREZ VELEZ, M. 1. Y ALCON YUSTAS,
M?*F., op. cit., pp. 258-263.
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En el caso de Cantabria, y salvado el escollo de su constitucién
como Comunidad uniprovincial(25), la iniciativa fue aprobada por la
Diputacion Provincial de Santander y por mas del noventa por ciento
de los municipios de la provincia. A partir de ese momento se cons-
tituye, el 10 de septiembre de 1979, la Asamblea que redactara el pro-
yecto de Estatuto, que fue enviado a la Mesa del Congreso de los
Diputados el 2 de julio de 1980. Superado el tramite parlamentario el
Rey procedio a su firma y sancidon y promulgacién el 30 de diciem-
bre de 1981 siendo publicado en el BOE de 11 de enero de 1982 y en-
trando en vigor el 1 de febrero de ese afio, pasando la Provincia de
Santander a llamarse ya Cantabria, en virtud de la LO 8/1981, de 30
de diciembre(26).

A lo largo de 1982 se aprobaron otros siete Estatutos de las Co-
munidades Autéonomas en las que ha quedado estructurada territo-
rialmente Espafia. En primer lugar, el 9 de junio de 1982 se aprueban
los de La Rioja y Murcia.

En el caso de La Rioja el proceso comienza con el Real Decreto-
Ley de 13 de junio de 1978, que establecia el régimen preautondmico
de Castilla y Leon, y que invitaba a la Rioja a unirse a dicha Comu-
nidad(27). Sin embargo, la Diputacion Provincial en sesion extraor-
dinaria el 12 de diciembre de 1979, acordod constituirse en Comunidad
Autonoma “basados en nuestra condicion de provincia con entidad
regional historica”, insistiendo asi en la entidad propia de la Region.
Finalmente a este acuerdo se sumaron ciento setenta y un municipios
de los ciento setenta y cuatro que componen la Comunidad riojana;

(25) Vid al respecto DE MONTALVO JAASKELAINEN, F., “Cantabria”, en ALVAREZ VELEZ,
M. I. Y ALCON YusTtas, M* F., op. cit., pp. 303-310.

(26) Para BAR CEDON, el Estatuto no posee una gran perfeccion técnica, habiendo pri-
mado las directrices y preocupaciones politicas del momento sobre la correccion técnica y
la coherencia del sistema de gobierno. Sin embargo, el Estatuto no difiere mucho de los
demas estatutos que fueron creados al amparo del articulo 143 de la Constitucion. Vid. BAR
CEDON, A., “El Estatuto de Autonomia de Cantabria y su contexto”, en BAR CEDON, A. (Dir.),
El Estatuto de Autonomia de Cantabria. Perspectivas doctrinales y practicas, Santander,
1994, pp. 27 a 31.

(27) Acerca de los origenes del nombre “La Rioja” y del uso de “Logrofio” como de-
nominacion de la provincia vid. SALARRULLANA DE VERDA, P., En el nombre de la Rioja, Lo-
grofio, 1999, pp. 13-26.
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de los tres restantes, uno se pronuncio por la via del articulo 151, otro
lo hizo en contra y un tercero se abstuvo(28). La Asamblea formada
por los Diputados, Senadores elegidos por la Provincia, mas los Di-
putados provinciales, elevo el 12 de mayo de 1981 el proyecto de Es-
tatuto al Congreso de los Diputados para su tramitacion como LO
3/1982, siendo sancionada por el Rey el 9 de junio de 1982.

Por lo que respecta a Murcia, la iniciativa para la aprobacion del
Estatuto se tomo por el Consejo Regional, reunido en sesion extraor-
dinaria, mediante acuerdo de 14 de junio de 1980. Dias después fue
constituida la Comision para la elaboracion del Proyecto de Estatuto,
que se reuniria a lo largo del mes de julio. El Anteproyecto de Esta-
tuto fue remitido a las Cortes Generales el 23 de marzo de 1981. Tras
el correspondiente tramite parlamentario fue, al igual que el Estatuto
riojano sancionado por el Rey el 9 de junio de 1982, quedando el Es-
tatuto de Autonomia como LO 4/1982.

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Valencia
fue el siguiente en ser aprobado. Rechazada la posibilidad de acceder
por la via de las Comunidades historicas, 1o que en un principio se
planteo, se optd por la via prevista en el articulo 143 de la Constitu-
cion. Para ello se elabord un primer borrador de Estatuto conocido
como Estatuto de Morella, realizado por un grupo de profesores uni-
versitarios, y que serviria de base de trabajo para el futuro Estatuto de
Autonomia(29). Tras las aportaciones a este documento de las distin-
tas fuerzas sociales y politicas se nombr6 una ponencia encargada de
la redaccion del Anteproyecto de Estatuto. Sus trabajos dieron lugar al
conocido como Estatuto de Benicassim, por haberse redactado en esta
localidad, aunque no se solucionaron las discrepancias que se venian
manteniendo desde sus primeras redacciones y que afectaban funda-
mentalmente a la denominacion de la futura Comunidad Auténoma, la
bandera, la division territorial, el sistema de organizacion interna o la
forma de adopcion de acuerdos. Con el objeto de solucionar estas di-

(28) Vid. ALVAREZ VELEZ, M. 1. Y ALCON YUsTas, M* F.,, “La Rioja”, en ALvAREZ
VELEZ, M. I. Y ALCON YusTtas, M* E,, op. cit., p. 525.

(29) Su texto puede consultarse en Ruiz MONRABAL, V., “El largo camino hacia la Au-
tonomia Valenciana”, en Revista Valenciana de Estudios Autonomicos, nim. 41/42, 2003, pp.
392 y 393.
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vergencias se reune una Asamblea de Parlamentarios que redacta un
nuevo documento, que seria aprobado en junio de 1981, y se conoce-
ria como Estatuto de Pefiscola, que fue remitido a la Mesa del Con-
greso de los Diputados para su tramitacion parlamentaria(30). En el
Congreso de los Diputados, el texto sufriria modificaciones en lo re-
lativo a la bandera, la cooficialidad lingiiistica y la denominacién de
la Comunidad. Tras su paso por el Senado se aprobaria el Estatuto de
Autonomia a través de la LO 5/1982, de 1 de julio.

A pesar de no haber accedido a la autonomia por la via del articulo
151 de la Constitucion, en términos competenciales quedo equipa-
rada a ellas, por cuanto, al igual que sucedid posteriormente con Ca-
narias y en virtud de lo establecido en los Acuerdos Autonémicos de
1981, se promulgd junto a la Ley Organica que aprobaba el Estatuto
de Autonomia, la LO 12/1982, de 10 de agosto de 1982, de Transfe-
rencia de Competencias a la Comunidad Auténoma de Valencia (LO-
TRAVA)(31).

El 10 de agosto de 1982 se aprobaron los Estatutos de Autonomia
de Aragon, Castilla-La Mancha, Canarias y Navarra.

Aragon se convirtio en Comunidad Autonoma en 1982, después
de un proceso conflictivo y azaroso(32), pues como seiiala CONTRE-
RAS el movimiento regionalista “se remonta a principios de siglo XIX
y emerge singularmente durante la II Republica, es decir, cuando se
plantea por primera vez en Espaia la posibilidad real de una rees-
tructuracion del Estado que sin renunciar a su naturaleza “integral”,
fuera compatible con la existencia de territorios dotados de autono-
mia politica”(33). En junio de 1981 se constituye la Asamblea Mixta
de Diputados Provinciales y Parlamentarios, encargada de debatir un

(30) Respecto a la tramitacion Vid. CORREAS SOSA, 1., “Comunidad Valenciana”, En
ALVAREZ VELEZ, M. 1. y ALCON YUsTas, M* E., op. cit., Pp. 430-431.

(31) Al respecto nos remitimos A CARRASCO CANALS, C., “Las transferencias de com-
petencias de titularidad estatal en las Comunidades Autonomas: Los casos de Canarias y
Valencia”, en Revista de Administracion Publica, nam. 120, 1989, p. 371 y ss.

(32) Vid. sobre estos hechos ALVAREZ VELEZ, M. L, “Aragén”, en ALVAREZ VELEZ, M.
I. Y ALCON Yustas, M* F., op. cit., pp. 236-238.

(33) CONTRERAS CASADO, M., “Aragén”, en ESPIN TEMPLADO, E. (Coord.), op. cit.,
p. 53.
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proyecto de Estatuto de Autonomia, que se aprueba el 7 julio, y se
envia a las Cortes Generales el dia 10 de julio. El 19 de mayo de 1982,
el proyecto de Estatuto fue dictaminado por la Comisién Constitu-
cional del Congreso, se debatid y se aprobo en el Pleno del Congreso
de los Diputados el dia 30 de junio, pasando al Senado, que lo de-
bate los dias 26 y 27 de julio(34). En sesion conjunta celebrada el 30
de julio de 1982, las Cortes Generales aprueban el Estatuto de Auto-
nomia de Aragon, que fue firmado y sancionado por el Rey en el Pa-
lacio de Marivent, como LO 8/1982, el 10 de agosto, y publicado en
el BOE el dia 16 del mismo mes(35).

En el caso de Castilla- La Mancha, el 21 de noviembre de 1980,
de conformidad con lo previsto en el articulo 143 de la Constitucion,
en relacion con su Disposicion Transitoria Primera, la Junta de Co-
munidades inici6 el proceso autonémico por acuerdo unanime de sus
miembros(36). A continuacidn, y una vez que los Ayuntamientos se
pronunciaron mayoritariamente a favor de la autonomia, se consti-
tuyo la Asamblea mixta de parlamentarios y diputados provinciales
que comenzo la redaccion del Estatuto de Autonomia, cuyo texto de-
finitivo tuvo entrada en el Congreso de los Diputados el 17 de di-
ciembre de 1981. El Estatuto de Autonomia de Castilla- La Mancha
es aprobado finalmente por las Cortes Generales mediante LO
9/1982, de 10 de agosto.

Por lo que respecta a Canarias, el Estatuto de Autonomia seria
igualmente aprobado en 1982 mediante la LO 10/1982, de 10 de
agosto, promulgandose a la vez la LO 11/1982, de 10 de agosto, de
transferencias complementarias a Canarias, de tal forma que, pese a
no haber podido acceder a la autonomia por la via prevista en el arti-

(34) Sobre las Cortes se cernia la amenaza de disolucion anticipada como asi se con-
firmd, lo que supuso una aprobacion atipica en fechas para el Estatuto de Autonomia, vid.
CONTRERAS CASADO, M., op. cit., p. 59.

(35) En lo referente al debate y aprobacion del Estatuto de Autonomia es muy intere-
sante consultar a GOMEz DE LAs ROCES, H., “Analisis historico- juridico de la elaboracion
y aprobacion del Estatuto de Autonomia de Aragén asi como de sus sucesivas reformas”, en
ARMILLAS VICENTE, J. A. (Coord.), Aragon, veinte afios de Estatuto de Autonomia: 1982-
2002, Zaragoza, 2002, pp. 15-100, en especial las pp. 41-55.

(36) Sobre la participacion que en el proceso presentaron inicialmente algunas pro-
vincias y la composicion final de la Comunidad vid. MONTALVO JAASKELAINEN, F., “Casti-
lla-La Mancha”, en ALVAREZ VELEZ, M. L. y ALCON YusTtas, M* ., op. cit., pp. 327-329.
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culo 151 de la Constitucién quedaba, por €sta ultima, equiparada a
aquellas en competencias, al igual que se habia hecho con Valencia y
en virtud de los Acuerdos Autondomicos de 1981(37).

Navarra se constituye en Comunidad Auténoma con la aproba-
cion de la LO 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Ame-
joramiento del Régimen Foral (LORAFNA). Tras la aprobacion de
la Constitucion 1978 se arbitr6 un sistema para democratizar las ins-
tituciones de Navarra. Ademas, como sefala PEREZ CALvO el reco-
nocimiento del hecho foral se produce a la vez que se ponen las
bases para la construccidon de un Estado descentralizado, “dotado
de técnicas federales modernas como las que afectan a la distribu-
cion de competencias y a su garantia”, lo que ha permitido moder-
nizar el Régimen Foral(38). Efectivamente, el reconocimiento del
régimen foral se establece por la Disposicion Adicional Primera de
la Constitucidn que parecia dirigida a las tres provincias del Pais
Vasco y a Navarra. Indica DEL BURGO que “la Disposicion Adicio-
nal Primera se incorpor¢ a la Constitucion para resolver la llamada
cuestion vasca” y continda sefialando que con ella se intent6 “ar-
monizar los fueros y la Constitucion, que en el pasado habian vi-
vido de espaldas unos de otros”(39). La via de acceso a la
Autonomia de Navarra fue especial, ya que después de la Constitu-
cion y antes de la LORAFNA, no se configuraba como un ente pre-
autonomico, ni era una provincia dotada de un régimen singular,
sino que se trataba de un ente foral dotado de autonomia y capaci-
dad de autogobierno, cuya autonomia habia sido reconocida por el
propio Tribunal Constitucional(40). Y por ello su forma de acceder
a la autonomia no se ajusta al sistema de aprobacion del resto de los
Estatutos, siguiéndose una via tnica, la del pacto entre Estado y Na-
varra, que posteriormente fue incorporado al ordenamiento juridico
mediante Ley Organica(41).

(37) Al respecto nos remitimos a CARRASCO CANALS, C., op. cit., p. 371 y ss.

(38) PErREZ CALVO, A., “La Comunidad Foral de Navarra”, en EspiN TEMPLADO, E.
(Coord.), op. cit., pp. 481 y 482.

(39) DEL BURGO, J. 1., “Los derechos historicos de Navarra y la doctrina del Tribunal
Constitucional”, en Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 61, 1989, p 33.

(40) STC 94/1985, de 29 de julio (F. J. 2).

(41) La tramitacion seguida por el Estatuto puede verse en DOMENECH ALEGRE, S., Sip-
nosis del Estatuto de Navarra, Portal de la Constitucion, www.congreso.es.
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A lo largo de 1983 se aprueban los ultimos Estatutos de Autono-
mia. Cronoldgicamente el primero fue el de Extremadura, al que si-
guieron el de las Islas Baleares, Comunidad de Madrid y, el altimo de
todos, Castilla y Leon.

En lo que se refiere a Extremadura, el 12 de mayo de 1980 se so-
metid a votacion en el seno del ente preautondmico la via a elegir,
optandose por la del articulo 143 de la Constitucion. El proyecto de
Estatuto se aprueba el 12 de diciembre de 1981, remitiéndose al Con-
greso de los Diputados, pero el debate quedd en suspenso al disol-
verse las Cortes Generales y convocarse elecciones. Las nuevas
Céamaras retomaron el debate y finalmente se aprobaria el Estatuto de
Autonomia por LO 1/1983, de 25 de febrero(42).

En el caso de las Islas Baleares, la elaboracion del Estatuto se ini-
ci6 en 1980, cuando la denominada “Comissi6 dels onze” se encargo
de la redaccion del anteproyecto(43). Tras la finalizacion de su trabajo
el Presidente del Consejo General Insular convoco a la Asamblea de
parlamentarios y consejeros insulares para la aprobacion del texto en
diciembre de 1981, que seria remitido a las Cortes. Tras su debate y
modificacion, por el Pleno tanto en el Congreso como en el Senado,
fue publicada la LO 2/1983, de 25 de febrero.

En el caso de Madrid, sefialan AREVALO y MARAZUELA que para
dar respuesta a la autonomia madrilefia fueron tres las soluciones al-
ternativas que se barajaron: conceder un Estatuto especial a la capi-
tal y distribuir el resto de municipios en otras Comunidades;
incorporar la provincia de Madrid a alguna de las Comunidades cas-
tellanas (principalmente a Castilla La Mancha, lo que era coherente
con su pertenencia a la regién preconstitucional de Castilla La
Nueva); y finalmente, la constitucion de una region uniprovincial(44).
Ahora bien, una vez decidido que la via seria la de una Comunidad

(42) Toda la actividad de las Cortes puede verse en LOPEZ GARRIDO, D., Estatuto de au-
tonomia de Extremadura: trabajos parlamentarios, Madrid, 1986.

(43) La actividad de esta comision asi como el contenido de la iniciativa puede con-
sultarse en NADAL, A., La preautonomia balear (1975-1983), Palma de Mallorca, 1999.

(44) AREVALO GUTIERREZ, A. Y MARAZUELA BERMEJO, A., “El autogobierno de la Co-
munidad de Madrid y la andadura de su Asamblea Legislativa”, en Revista Juridica de la Co-
munidad de Madrid, nim. 22, 2005, p. 14.
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Autonoma uniprovincial, ORTEGA GUTIERREZ sefiala que “la caracte-
ristica principal que se puede destacar del proceso de elaboracion del
Estatuto de Autonomia de Madrid es, sin lugar a dudas, el importante
—por no decir undnime— consenso que presidio las diferentes fases
del procedimiento normativo”(45).

El Proyecto de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid
no fue elaborado, como en la mayor parte de nuestro territorio nacio-
nal, por un ente preautondémico, que nunca existié en Madrid, sino por
una asamblea “estatuyente”, formada por parlamentarios nacionales y
diputados provinciales, reunida por primera vez en el Castillo de Man-
zanares el Real, el 26 de junio de 1981(46). El procedimiento de apro-
bacion del Estatuto fue el previsto en el articulo 143 de la
Constitucion, es decir, el de las Comunidades de la denominada “via
lenta” y la via elegida, la prevista en el articulo 144 a), siendo a tra-
vés de la LO 6/1982, de 7 de julio, donde se concretan los motivos de
interés nacional que justificaban la creacion de esta Comunidad Au-
tonoma uniprovincial: Capitalidad, sede de las instituciones centra-
les, alta concentracion demografica, desarrollo urbano y economico
y nudo de comunicaciones(47). La Diputacioén Provincial de Madrid
solicit6 a las Cortes Generales la aprobacion de dicha Ley Orgénica
para que se autorizase a la provincia a constituirse en Comunidad Au-
ténoma. Los Diputados y Senadores por Madrid se reunieron en el
Castillo de Manzanares el Real durante el mes de junio de 1982 y ela-
boraron el Proyecto de Estatuto, que tuvo su entrada en el Congreso
de los Diputados el 29 de junio de 1982. Su debate fue, tal como
hemos sefialado anteriormente, interrumpido por la disolucion de Cor-
tes y la convocatoria de elecciones, aprobandose finalmente el Esta-
tuto de Autonomia por la LO 3/1983, de 25 de febrero.

El ultimo Estatuto de Autonomia aprobado fue el de Castilla y
Ledn. En 1981, los principales partidos alcanzan un pacto autono-

(45) ORTEGA GUTIERREZ, D., “El proceso de configuracion de Madrid como Comuni-
dad Auténoma”, en ALVAREZ CONDE, E. (Dir.), El Derecho Publico en la Comunidad de Ma-
drid, Madrid, 2003, p. 125.

(46) Vid. ARNALDO ALCUBILLA, E., “Madrid: El Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad de Madrid”, en EspiN TEMPLADO, E. (Coord.), op. cit., p. 419.

(47) MENDEZ LOPEZ, L., “Madrid”, en ALvAREZ VELEZ, M. I Y ALCON YUsTAS, M* F.,
op. cit., p. 411.
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mico que supuso el cierre del sistema territorial en Espafa, para que
ninguna provincia quedara al margen de la nueva estructura(48). La
Asamblea de Parlamentarios y Diputados Provinciales, prevista en el
articulo 146 de la Constitucion elaboré el Proyecto de Estatuto y la
presidencia del Consejo General de Castilla y Ledn lo remite a las
Cortes, si bien nuevamente su disolucién provoco que no se aprobase
el Estatuto de Autonomia hasta la LO 4/1983, de 25 de febrero, siendo
necesario ademas, acorde con el art. 144 ¢) de la Constitucion, forzar
la incorporacion de Segovia mediante una nueva LO 5/1983, de 1 de
marzo.

II1. LAS REFORMAS DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA (1984-1999).

Como deciamos, aprobados los Estatutos de Autonomia en las die-
cisiete Comunidades comienza una segunda etapa, de 1984 a 1999,
en el desarrollo del Estado de las Autonomias. En esta etapa hay tres
oleadas de reformas, las de 1991, las de 1994 y las ultimas que se
desarrollarian a lo largo de 1998 y 1999 aunque varias Comunidades
(Baleares, Canarias y Aragon) reformarian sus Estatutos en 1996,
Castilla- La Mancha lo reformaria en 1997 y Navarra lo reformaria
en 2001.

El alejamiento entre unas Comunidades y otras desaparece a raiz
de la firma de los Acuerdos Autonémicos suscritos el 28 de febrero
de 1992, que provocaron las consiguientes reformas estatutarias (al-
gunos Estatutos fueron reformados un afio antes) segun los procedi-
mientos que los mismos Estatutos establecian y s6lo en los casos de
aquellas Comunidades Autdnomas que accedieron por la via del ar-
ticulo 143 de la Constitucion.

Resulta inherente a la configuracion constitucional de las Comu-
nidades Auténomas la capacidad de ordenacion de sus propias institu-
ciones, una materia regulada en el correspondiente Estatuto, conforme
al articulo 147.2 de la Constitucion que define su contenido minimo o
necesario. Asimismo el texto constitucional ha previsto en el articulo

(48) MENDEZ LOPEZ, L., “Castilla y Leon”, en ALVAREZ VELEZ, M. . Y ALCON YUSTAS,
M*F., op. cit., p. 342.
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148.1.1* que las Comunidades Autonomas asuman “la organizacion
de sus instituciones de autogobierno”. No obstante, el legislador esta-
tutario no goza de facultades para crear una organizacion institucional
de libre disefio, sino que ha de someterse a las disposiciones constitu-
cionales previstas en el articulo 152.1 de la Constitucion.

Sorprende que dicho articulo esté referido solamente a los 6rganos
de poder autonomicos de las Comunidades constituidas por el proce-
dimiento del articulo 151 de la Constitucion. En opinién de SOLE TURA
esta aparente contradiccion, que parece otorgar mayor margen de ma-
niobra para el establecimiento de las instituciones de gobierno a las
Comunidades que accedieron inicialmente a una autonomia reducida,
tiene una explicacion de caracter politico(49). Ya hemos sefialado que
el anteproyecto de Constitucion contemplaba un unico tipo de Estatuto
y un mismo esquema organizativo para todas las Comunidades Auto-
nomas. Fue durante el proceso constituyente, sobre todo por los traba-
jos de la Comision Constitucional del Congreso, cuando se
configuraron los dos grandes grupos de Comunidades, las de régimen
comun y las de régimen especial. En este marco se justifica el silencio
del articulo 152 de la Constitucion acerca de la organizacién institu-
cional de las autonomias de régimen comun, ya que se entendia que
¢éstas gozarian exclusivamente de 6rganos de naturaleza administrativa.

Esta intencion de los constituyentes resulto politicamente inviable,
puesto que, como sefiala SANTAMARIA, fue considerada discriminato-
ria, lo que obligd a entender que el silencio del articulo 152 de la
Constitucion deberia interpretarse en el sentido de que las autono-
mias de régimen comun podrian optar libremente por la estructura
organizativa descrita en dicho precepto o por otra que en su momento
se decidiera(50). Una vez aceptada esta interpretacion por los Pactos
Autonomicos de 1981, el resultado fue que el esquema del articulo
152 de la Constitucion fue adoptado con caracter general por todas las
Comunidades Auténomas.

(49) SoLE TuRrA, J., “Las Comunidades Autdnomas como sistemas semipresidenciales”,
en BAR CENDON, A., y otros: El Gobierno en la Constitucién Espaiiola y en los Estatu-
tos de Autonomia, Barcelona, 1985, pp. 293- 297.

(50) SANTAMARIA PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo, Madrid, 1998,
p. 499.
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Tema diferente fue el relativo a las competencias. En todos los
supuestos con las reformas realizadas a los Estatutos que accedieron
por via ordinaria, se procedié a ampliar, dentro del ambito de los ar-
ticulos 148 y 149 de la Constitucion, las competencias estatutarias,
teniendo en cuenta la idea previa de la que se partia, en virtud de la
cual la autonomia se implanta de forma evolutiva y sobre la base de
un modelo flexible. Entre éstos destaca el papel protagonista del Tri-
bunal Constitucional en la distribucion competencial.

En primer lugar, siete Comunidades Autonomas procedieron en
marzo de 1991 a realizar reformas en los textos de sus Estatutos de
Autonomia. Las reformas vinieron exigidas por la modificacion
sufrida por la Ley Orgénica de Régimen Electoral General y con la
finalidad de modificar los requisitos de la convocatoria de elec-
ciones, en los supuestos de elecciones locales o de elecciones le-
gislativas de Comunidades Auténomas en las que sus Presidentes
del Consejo de Gobierno no tenian expresamente atribuida por el
ordenamiento juridico la facultad de disolucidn anticipada. Con
estas reformas se aseguraba ademas la celebracion de las expresa-
das elecciones en fecha fija, concretamente, el cuarto domingo de
mayo cada cuatro afios. Asi se modificaron los Estatutos de la Co-
munidad de Murcia (LO 1/1991, de 13 de marzo), Madrid (LO
2/1991, de 13 de marzo), Principado de Asturias (LO 3/1991, de 13
de marzo), Comunidad Valenciana (LO 4/1991, de 13 de marzo),
Extremadura (LO 5/1991, de 13 de marzo), Castilla- La Mancha
(LO 6/1991, de 13 de marzo) y Cantabria (LO 7/1991, de 13 de
marzo).

Fueron los nuevos acuerdos autonomicos entre el Gobierno, el
Partido Socialista Obrero Espafiol y el Partido Popular, suscritos el
28 de febrero de 1992, los que abrieron un segundo proceso gene-
ral de reforma de los Estatutos de Autonomia. La intencidn de los
acuerdos fue ampliar el marco competencial de los Estatutos de Au-
tonomia a través de las correspondientes reformas, pero que todas
estas modificaciones supusieron recoger en los textos estatutarios
lo establecido en una Ley Organica previamente aprobada por las
Cortes Generales, utilizando la via del articulo 150.2 de la Consti-
tucion. Los Estatutos de Autonomia, por otra parte ya recogian
como posible féormula para llevar a cabo la ampliacion de compe-
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tencias la via de las Leyes Organicas de transferencia o delegacion,
previstas en el articulo 150.2(51).

Se aprueba asi la LO 9/1992, de 23 de diciembre, de transferen-
cia de competencias a Comunidades Autonomas que accedieron a la
autonomia por la via del articulo 143 de la Constitucion.

Segun lo previsto en el articulo 2 de esta Ley Orgénica se traspasa
a Asturias, Cantabria, La Rioja, Region de Murcia, Aragon, Castilla-
La Mancha, Extremadura, Islas Baleares, Madrid y Castilla y Leén la
competencia exclusiva en las siguientes materias: a) Ordenacion y con-
cesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas
discurran integramente por el ambito territorial de la Comunidad Au-
tonoma; b) Casinos, juegos y apuestas; ¢) Cooperativas y mutuas no
integradas en el sistema de Seguridad Social, respetando la legisla-
cion mercantil; d) Espectaculos publicos; e) Estadistica para fines no
estatales; j) Fundaciones que desarrollen principalmente sus funciones
en la Comunidad Autdnoma; g) Industria; h) Instalaciones de produc-
cion, distribucién y transporte de energia; i) Procedimiento adminis-
trativo derivado de las especialidades de la organizacion propia; j)
Publicidad; y k) Servicio meteorologico de la Comunidad Autéonoma.

Segun el articulo 3 de la Ley Organica se transfieren competen-
cias de desarrollo legislativo y de ejecucion en las siguientes materias:
a) Corporaciones de Derecho publico representativas de intereses eco-
nomicos y profesionales; b) Defensa del consumidor y usuario; c)
Normas adicionales de proteccion del medio ambiente; d) Régimen
minero y energético; y e) Prensa, radio, television y otros medios de
comunicacion social.

Por ultimo, segun el articulo 4 de la Ley Organica, las Comunida-
des mencionadas asumen competencias de ejecucion en las siguientes
materias: a) Asociaciones; b) Ferias internacionales; ¢) Gestion de las
prestaciones y servicios sociales del Sistema de Seguridad Social: IN-
SERSO; d) Gestion de Museos, Archivos y Bibliotecas de titularidad

(51) Vid. GARrcia DE ENTERRIA, E., “Las leyes del articulo 150.2 de la Constitucion Es-
pafiola como instrumento de ampliacion del &mbito competencial autondémico”, Revista de
Administracion Publica, maim. 116, mayo- agosto 1988, pp. 7-30.
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estatal, que no se reserve al Estado. Los términos de la gestion seran
fijados mediante convenios; €) Pesas y medidas. Contraste de metales;
f) Planes establecidos por el Estado para la implantacién o reestruc-
turaci6bn de sectores econdmicos; g) Productos farmacéuticos; h) Pro-
piedad industrial; 1) Propiedad intelectual; y j) Laboral.

Obtenidas estas competencias se procedio, en marzo de 1994, a re-
alizar las correspondientes reformas de los Estatutos, con la finalidad
de incorporar las competencias conferidas en virtud de lo precep-
tuado en la mencionada Ley Organica. Asi se reforman los Estatutos
del Principado de Asturias (LO 1/1994, de 24 de marzo), Cantabria
(LO 2/1994, de 24 de marzo), La Rioja (LO 3/1994, de 24 de marzo),
Murcia (LO 4/1994, de 24 de marzo), Aragon (LO 6/1994, de 24 de
marzo), Castilla- La Mancha (LO 7/1994, de 24 de marzo), Extre-
madura (LO 8/1994, de 24 de marzo), Islas Baleares (LO 9/1994, de
24 de marzo), Madrid (LO 10/1994, de 24 de marzo) y Castilla y
Ledn (LO 11/1994, de 24 de marzo). A estas reformas se suma tam-
bién la del Estatuto de la Comunidad Valenciana (LO 5/1994, de 24
de marzo) que derogaba las disposiciones transitorias primera y se-
gunda del Estatuto relativas a la convalidacion competencial provi-
sional e incluia una Disposicién Adicional Tercera en la que se
establecia que “todas las competencias atribuidas por el presente Es-
tatuto quedan incorporadas a ¢l plenamente, asumiéndose con carac-
ter estatutario por la Generalitat Valenciana”.

Sefiala ARAGON que ““se produjo, asi, un acercamiento muy proximo
a la igualacion competencial de las Comunidades de segundo grado con
las de primer grado, igualacion que, sustancialmente, se culminaria con
las posteriores reformas de Estatutos aprobadas entre 1996 y 1999,
siempre con el consenso de los dos grandes partidos nacionales™(52).

Cronologicamente en este momento el mapa territorial se cerrd
con la aprobacion de los Estatutos de las dos Ciudades Auténomas,
hecho que se produce, en 1995 cuando como ya hemos visto se ha-
bian reformado muchos de los primeros Estatutos.

(52) ARAGON REYES, M., “La construccion del Estado autondmico”, Revista General
de Derecho Constitucional, iustel.com, nim. 1, junio 2006, pp. 9-10.
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Efectivamente durante la V Legislatura Constitucional (1993-
1996) se aprueban la LO 1/1995, de 13 de marzo, del Estatuto de Au-
tonomia de Ceuta y la LO 2/1995, de 13 de marzo, del Estatuto de
Autonomia de Melilla convirtiéndose ambas en Ciudades Autdno-
mas(53). En ambos casos en lo que respecta a la iniciativa se utilizd
la prevision general del articulo 87 de la Constitucion, presentdndose
el Proyecto de Ley Orgénica ante el Congreso de los Diputados el 13
de septiembre de 1994, previa aprobacion de la iniciativa, el dia 2 de
septiembre, por el Consejo de Ministros. La Mesa del Congreso
adopto el acuerdo de aceptar la calificacion de Organica de dicha ini-
ciativa y encomendar el consiguiente dictamen a la Comision Cons-
titucional, publicandose el Proyecto el 14 de noviembre.

En el Congreso se presentaron varias enmiendas a la totalidad, que
fueron rechazadas por amplia mayoria, y cuarenta y seis enmiendas
parciales al texto en el caso de Ceuta y cuarenta y siete al Proyecto de
Estatuto de Melilla(54). El debate de los Proyectos se desarrolld con-
juntamente para los dos Estatutos de Autonomia. Se aceptaron algu-
nas enmiendas parciales, entre ellas, las relativas a la mencion expresa
del articulo 144 b) en el Predmbulo, la de incluir la expresion “den-
tro de su indisoluble unidad”, incluir la iniciativa legislativa y el nom-
bramiento de los Presidente autondmicos por el Rey. Los proyectos
fueron aprobados por el Pleno del Congreso de los Diputados, el 27
de diciembre de 1994, por trescientos ocho votos a favor, ninguno en
contra y diecinueve abstenciones en el caso del Estatuto de Ceuta y
por trescientos siete votos a favor, ninguno en contra y diecinueve
abstenciones en el caso del Estatuto de Melilla. En febrero de 1995
comienza la tramitacion en el Senado de los Proyectos, a los que no
se presentd ninguna enmienda, enviando su dictamen favorable la Co-
mision General de las Comunidades Autonomas. Como ya hemos se-
falado se sancionaron por el Rey en marzo de 1995.

(53) El articulado de los dos Estatutos de Autonomia es practicamente idéntico. Las
unicas diferencias las encontramos en que cada una de ellas en el art. 3 referido a sus sim-
bolos adopta los suyos propios y en el caso de Melilla se reconoce en el art. 5 el pluralismo
lingiiistico, mencion que no contiene el Estatuto de Ceuta. Vid. ALVAREZ VELEZ, M. L, “Ceuta
y Melilla”, en ALVAREZ VELEZ, M. 1. y ALCON YUsTAS, M* E., op. cit., pp. 613- 632.

(54) HERNANDEZ LAFUENTE, A., Estatutos de Autonomia para Ceuta y Melilla, Mélaga,
1995, pp. 160 y 161.
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En el afio 1996 se reforman tres Estatutos de Autonomia, Balea-
res, Canarias y Aragén. El primero que sufre modificacion es el de
Baleares a través de la LO 2/1996, de 15 de enero, en virtud de la
cual se atribuya a la Comunidad la competencia de ejecucion de la le-
gislacion del Estado en materia de comercio interior.

De mayor calado son las reformas que se realizan en los Estatu-
tos de Canarias y de Aragén. En Canarias, la reforma a través de la
LO 4/1996, de 30 de diciembre, supone una importante ampliacion
competencial con una modificacion similar a la sufrida por otras
Comunidades desde la firma de los pactos autonémicos a principio
de los afios noventa(55). La reforma del Estatuto de Autonomia de
Aragon se aprueba mediante la LO 5/1996, de 30 de diciembre, y en
virtud de ella, Aragdn no sélo se iguala en competencias a las que
tienen las Comunidades Auténomas que accedieron a la autonomia
por la via del articulo 151, sino que también se realizan profundas
innovaciones en su configuracion politica (“nacionalidad historica”;
“lenguas y modalidades lingiiisticas propias”, etc.) y un robusteci-
miento del sistema de gobierno parlamentario (potestad de disolu-
cion de las Cortes, supresion de la limitacion del nimero de
departamentos, etc.)(56).

En 1997 se reforma el Estatuto de Autonomia de Castilla- La
Mancha. Aprobada por la LO 3/1997, de 3 de julio, se reconocen a
la Comunidad nuevas competencias, se regula un nuevo régimen de
designacion de Senadores, se modifican cuestiones que afectan al
sistema electoral y especialmente se cambian aspectos que afectan a
las normas de funcionamiento de las Cortes y del Gobierno Regio-
nal. A lo largo del afio 1998 se modifican los Estatutos de Murcia
(LO 1/1998, de 15 de junio), Madrid (LO 5/1998, de 7 de julio) y
Cantabria (LO 11/1998, de 30 de diciembre). En los tres casos se in-
crementa el ambito competenc1al y se reforma el marco institucio-

(55) Sobre la reforma de 1996 nos remitimos a PRADA FERNANDEZ DE SANMAMED, J.
L., “Lareforma del Estatuto de Autonomia de Canarias: la forma de gobierno, el Parlamento
y el Gobierno”, en Anales de la Facultad de Derecho, Universidad de La Laguna, num. 14,
1997, pp. 87- 116.

(56) GUEDEA MARTIN, M., “El procedimiento de reforma del Estatuto”, en VV. AA. Estu-
dios Juridicos sobre el Estatuto de Autonomia de Aragon 2007, Zaragoza, 2008, pp. 311-312.
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nal. Igual sentido van a tener las reformas estatutarias realizadas a lo
largo de 1999 y que afectan a Asturias (LO 1/1999, de 5 de enero),
La Rioja (LO 2/1999, de 7 de enero), Baleares (LO 3/1999, de 8 de
enero), Castilla y Le6n (LO 4/1999, de 8 de enero) y Extremadura
(LO 12/1999, de 6 de mayo). Las reformas se completan con la del
Estatuto de Navarra que a través de la LO 1/2001, de 26 de marzo,
por la que se establece un nuevo procedimiento de eleccion del Pre-
sidente del Gobierno navarro, asi como se le reconocen nuevas com-
petencias en cuanto a la disolucién de la Camara.

Con esta segunda fase del proceso autondmico quedan practica-
mente homogeneizado el mapa autonémico tanto en lo que se refiere
a las competencias como en lo que se refiere a la organizacion insti-
tucional, en todos los casos tendentes a aproximar el modelo autono-
mico al estatal, y en su caso, “todas las Comunidades Auténomas se
han fijado en los progresos de las mas adelantadas para imitarlos sin
ninguna contemplacion”(57).

IV.LA ULTIMA ETAPA DE REFORMAS: (ESTATUTOS DE NUEVA
GENERACION? (2006-2011).

En todos los supuestos de reformas estatutarias que se han pro-
ducido en esta ultima etapa, el impulso obedece a un objetivo hasta
el momento comun que es el de incrementar las competencias de las
Comunidades Autonomas, restringiendo las del Estado, especial-
mente en el caso de las competencias compartidas(58). En todo caso,
como ha sefialado ARGULLOL, “el nuevo proceso de reformas estatu-
tarias en curso presenta caracteristicas muy distintas de las anteriores”
porque esta “reforma pretende identificar nuevos ambitos competen-
ciales y una diferente definicion, al menos parcialmente, del régimen
juridico de competencias™(59).

(57) MuN0zZ MACHADO, S., op. cit., p. 138.

(58) En este sentido, BiGLINO CaMPOS, P., “Reforma de la Constitucion, reforma de
los Estatutos de Autonomia y configuracion constitucional del orden de competencias”, Re-
vista de las Cortes Generales, nim. 65, 2007, pp. 8-28.

(59) ARGULLOL MURGADAS, E., “La reforma estatutaria: una primera aproximacion”,
Revista de Administracion Publica, nim. 174, septiembre-diciembre, 2007, p. 200.
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Las reformas estatutarias a las que nos estamos refiriendo centra-
ron la polémica especialmente a lo largo de la VIII Legislatura (2004-
2008), aunque también se produciria una ultima reforma en la IX
Legislatura (2008-2011)(60). Durante esta etapa se modificaron seis
Estatutos de Autonomia: valenciano (LO 1/2006, de 10 de abril), ca-
talan (LO 6/2006, de 19 de julio), balear (LO 1/2007, de 28 de fe-
brero), andaluz (LO 2/2007, de 19 de marzo), aragonés (LO 5/2007,
de 20 de abril), castellano leonés (LO 14/2007, de 30 de noviembre)
y extremefio (LO 1/2011, de 28 de enero).

También se ha aprobado una reforma de la Ley Orgénica de rein-
tegracion y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, a través
dela LO 7/2010, de 27 de octubre, que supone la adaptacion del texto
vigente a la nueva realidad juridico-politica existente, pero que no se
enmarca en el contenido de las reformas seguidas por los Estatutos
mencionados. La ultima reforma afecta a Murcia, mediante la LO
7/2013, de 28 de noviembre, en este caso para incorporar al Estatuto
la competencia del Gobierno murciano para dictar Decretos —Leyes.

Algtn autor ha sefialado que esta etapa no ha supuesto una simple
reforma de los Estatutos, sino una auténtica refundacion de las Co-
munidades Autdnomas. Asi, sefiala CONTRERAS CASADO que la reforma
del Estatuto Vasco, conocida como Plan Ibarrexte, que se presentod al
finalizar la VII Legislatura (2000-2004), fue el principio de esa modi-
ficacion del Estado de las Autonomias, pues “no se trataba en rigor de
una reforma, sino de un replanteamiento de las relaciones de esa Co-
munidad con el Estado que desbordaba ampliamente el marco consti-
tucional” y afiade el mismo autor que lo grave del caso catalan no es
tanto la modificacion total del Estatuto por otro, sino “el espiritu de
ruptura y de refundacién que impregna todo el texto estatutario”(61) .

(60) En este punto son importantes los siguientes trabajos: ALVAREZ CONDE, E., Re-
forma constitucional y reformas estatutarias, Madrid, 2007. ORTEGA ALVAREZ, L. (Dir.), La
reforma del Estado autonomico, Madrid, 2005. SANZ PEREZ, A. L. La reforma de los Esta-
tutos de Autonomia (con especial referencia a los Estatutos de Autonomia de Cataluiia y de
la Comunidad Valenciana), Pamplona, 2006.

(61) Vid. CONTRERAS CASADO, M., “Las reformas de los Estatutos de Autonomia. Vie-
jos y nuevos tiempos en la construccion del Estado autondmico” en Anuario juridico de la
Rioja., nim. 11, 2006, p. 21. Sobre la intervencion del Tribunal Constitucional en relacion
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Efectivamente. Especialmente polémica ha sido la reforma del Esta-
tuto de Cataluia, contra la que se presentaron varios recursos de incons-
titucionalidad(62). Los dos recursos principales fueron los presentados
por el Partido Popular y por el Defensor del Pueblo y en ambos se sefia-
laba que las normas estatutarias sobre derechos son inconstitucionales,
porque no son materia de los Estatutos de Autonomia(63).

En cualquier caso las criticas al modelo que adoptan los nuevos
Estatutos de Autonomia han girado en torno a dos cuestiones. En pri-
mer lugar, en aspectos de oportunidad politica. En segundo lugar,
acerca de la duda juridica de la inclusion de derechos en los Estatutos.

La primera cuestion aunque excede al trabajo que hemos elabo-
rado, no cabe duda que es relevante a efectos politicos. El debate
acerca del tipo de Estado al que queremos llegar es un debate que ya
viene de largo. Se ha escrito mucho sobre la posibilidad de que la meta
final sea al establecimiento en Espafia de un Estado federal, situacion
que solo seria posible mediante la modificacion del texto constitucio-
nal, tal como sucedio en el caso de la reforma constitucional belga de
1994 en la que la organizacion territorial es federal, aunque a base lin-

con la “Propuesta de Estatuto Politico de Euskadi” conocido como “Plan Ibarrexte”; vid.
FERNANDEZ FARRERES, G., “El Tribunal Constitucional ante las reformas estatutarias”, Re-
vista Asamblea, nim. 21, 2009, pp. 145- 168 y en concreto las pp. 148-152.

(62) Se presentaron siete recursos de inconstitucionalidad contra el Estatuto Catalan:
cinco Comunidades Autonomas presentaron recurso (Aragén, Illes Balears, Comunidad de
Valencia, Region de Murcia y La Rioja), un recurso del partido popular en el Congreso de
los Diputados y el tltimo recurso fue presentado por el Defensor del Pueblo. Aragén, Illes
Balears y Valencia basaron su recurso en relacion al Archivo de la Corona de Aragon. Los
recursos de las Comunidades de Region de Murcia y La Rioja se refirieron a la impugnacion
de las competencias en materia de aguas. Vid. sobre el tema FERNANDEZ FARRERES, G., op.
cit., especialmente las pp. 159-165.

(63) El Defensor del Pueblo presentd el Recurso niim. 1/2006, interpuesto el 19 de
septiembre, en relacion con diversos preceptos la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia. Por su parte el Partido Popular present6 el
Recurso ntim. 8675/2006, en relacion con diversos preceptos de la Ley Organica 6/2006, de
19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia. Este ultimo es el mas extenso
pues se impugnan varios parrafos del Preambulo, 124 articulos (de los 223 que tiene el Es-
tatuto), 9 disposiciones adicionales (de un total de 15) y las disposiciones finales 1%, 2% y 3%,
Los recursos se resolvieron en las SSTC 31/2010, de 28 de junio, 46/2010, de 8 de sep-
tiembre y 48/2010, de 9 de septiembre.
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giiistica y la complejidad del reparto competencial no parece el mejor
ejemplo a seguir. Grave seria en este punto que la transformacion se
produjera por via normativa secundaria, sin alterar el contenido de la
Constitucion, dando lugar a una “mutacion del texto constitucio-
nal”(64). En realidad creemos que esta mutacion ya se esta produ-
ciendo, y esto nos lleva a la segunda cuestion que queremos tratar.

La segunda cuestion acerca de la posible inconstitucionalidad de
los Estatutos, al haber incorporado derechos ya ha dado lugar a di-
versos pronunciamientos tanto por parte del Tribunal Constitucional,
como también por parte de la doctrina.

En primer lugar, el Tribunal Constitucional ha tenido oportunidad
de pronunciarse en la Sentencia 247/2007, de 12 de diciembre(65). Se-
fiala el Tribunal que “nada determina que el régimen juridico de los de-
rechos constitucionales quede sustraido a las reglas del reparto
competencial, pues ya sabemos que ni el articulo 53 ni el 81, ambos de
la Constitucion, son preceptos que distribuyan competencias, por lo
que, salvadas las garantias de unidad aludidas (articulo 81.1 de la Cons-
titucion), es posible, (...) que la normativa autondmica, dictada dentro
de los ambitos competenciales que le sean propios, incida en la regu-
lacion del régimen juridico de esos derechos, respetando siempre, na-
turalmente, las determinaciones que pudieran seguirse de las
competencias estatales”. En este punto entendemos que el Tribunal des-
carta claramente que el articulo 81 de la Constitucion afecte al reparto
competencial, opinidn que creemos esta claramente equivocada.

También el Tribunal ha tenido oportunidad de pronunciarse en la
Sentencia 31/2010, de 28 de junio, que no ha dejado indiferente a
nadie y en la que se declara constitucional la mayor parte del Estatuto
de Autonomia Catalan, pero entendiendo que el texto es compatible

(64) Acerca de las modalidades y efectos de la mutacion constitucional, vid. DE VEGA,
P., La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente, Madrid, 1985, pp.
179-195.

(65) Se trata del Recurso de Inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Co-
munidad Autéonoma de Aragon, contra el articulo 20 de la Ley Organica 1/2006, de 10 de
abril, de reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana. Este precepto se ocupa de los aprovechamientos hidraulicos y el
fallo del Tribunal fue desestimar el recurso.
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con la Constitucion siempre y cuando se interprete conforme a la Sen-
tencia. Aqui el grave problema, entre otros muchos que se han sefa-
lado, estd en la ejecucion del contenido de la Sentencia pues “en la
medida en que se trata de una sentencia interpretativa, seran los ac-
tores politicos implicados (titulares de los poderes centrales y del
poder autondmico catalan) los que deberan aplicar el Estatuto en el
sentido indicado por el Tribunal Constitucional”(66).

Sobre este tema también se ha manifestado parte de la doctrina.
RIPOLLES sefala que “los derechos constitucionales lo son de todos
los ciudadanos y las personas, por lo que no procede la regulacion
autonomica diferenciada de unos supuestos derechos que, si lo son,
estarian en franca controversia con la legitimidad para determinar
tales, que solo corresponde al 6rgano de manifestacion del poder
constituyente constituido, y, si no lo son, como parece lo mas posible,
sino facultades mas que propiamente derechos, o, a lo sumo, dere-
chos del administrado, no tienen porque denominarse “derechos” con
la consiguiente confusion a que puede conducir y las falsas expecta-
tivas juridicas que puede generar”(67).

Otros autores opinan que la inclusion de un Titulo relativo a de-
rechos en los Estatutos no plantea dudas acerca de su inconstitucio-
nalidad, entendiendo que es un aspecto positivo de los nuevos
Estatutos, “en cuanto incluye elementos de integracion simbolica y de
orientacion de la actividad de los poderes publicos autonémicos a los
que estos preceptos vinculan(68).

En esta misma linea se manifiesta VIVER 1 PI-SUNYER al sefnalar
que la incorporacion de los derechos en los Estatutos tiene tres limi-
taciones: “en primer lugar, debe respetarse la reserva de Ley Organica
del articulo 81.1 de la Constitucion; en segundo lugar, esos derechos

(66) TAJADURA TEJADA, J., “El pronunciamiento del Tribunal Constitucional sobre el
predmbulo del Estatuto de Autonomia de Catalufia: Nacion, realidad nacional y derechos
historicos”, Teoria y Realidad Constitucional, UNED, nim. 27, 2011, pp. 445.

(67) RiPOLLES SERRANO, M* R., “La reforma de los Estatutos de Autonomia”, Revista
General de Derecho Constitucional, iustel.com, nim. 1, 2006, p. 3.

(68) BALAGUER CALLEJON, GARCIA ROCA, MEDINA GUERRERO Y SAIZ ARNAIZ, Conclu-
siones generales del Dictamen sobre la propuesta de reforma del Estatuto de Catalunya, de
24 de octubre de 2005.
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estatutarios y sus desarrollos y aplicacién deben respetar las condi-
ciones basicas que el Estado haya establecido para garantizar la igual-
dad en el ejercicio de los derechos fundamentales (articulo 149.1.1 de
la Constitucidn) y, finalmente, el Estatuto debe ser coherente con la
funcidn constitucionalmente atribuida al Estatuto en tanto que norma
institucional basica de la comunidad auténoma, es decir, en tanto que
norma dirigida primordialmente a los poderes publicos”(69).

Es cierto que, en su caso, el contenido de parte dogmatica en los
Estatutos no pueden suponer una alteracion ni modificacion de los
derechos fundamentales y las libertades publicas que se recogen en la
Constitucion, puesto que competencialmente es el Estado el tnico
que puede regular derechos que estén incluidos en la Carta Magna
como fundamentales, y que por ello tienen reserva de Ley Organica,
como ya hemos ido sefialando. Igualmente es competencia estatal, y
esto es esencial en el &mbito del derecho a la educacion “la regula-
cion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes constitucionales” como sefiala el articulo 149.1.1% de la
Constitucion(70).

V. A MODO DE CONCLUSION: (HACIA UN NUEVO MODELO DE
ORGANIZACION TERRITORIAL?

La Constitucion espafiola de 1978, en su articulo 2 establece tres
principios fundamentales en relacion a la organizacion territorial del
Estado, unidad, derecho a la autonomia y solidaridad, que son los tres
pilares sobre los que se asienta el Estado creado a partir de la vigen-
cia de la Constitucion. La unidad esta vinculada como principio a la
existencia de una nica soberania del pueblo espafiol como proclama
el articulo 1.2 de la Constitucion y la coexistencia de varios ordena-
mientos juridicos en un mismo territorio no significa una ruptura del
principio de unidad, sino al contrario, reafirma el valor supremo de la

(69) VIVER I PI-SUNYER, C., La reforma de los Estatutos de Autonomia, Madrid, 2005,
pp- 31y 32.

(70) Vid. en este sentido la critica que realiza PORRAS RAMIREZ, J. M., Las reformas es-
tatutarias y el nuevo sistema de fuentes autonomico del Derecho, Madrid, 2007, pp. 23 a 33.
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Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, normas estatales, en
cada una de las Comunidades Autonomas. Como sefiala GARCIA DE
ENTERRIA “la Constitucion es el supraordenamiento y en €l se articu-
lan el ordenamiento estatal strictu sensu y el autonémico, entendidos
como subsistemas por debajo de la norma suprema comin”(71). A su
vez, de este principio de unidad surgen el principio de autonomia que
deriva de la misma Constitucién y el principio de solidaridad que pre-
senta claras interpretaciones econdmicas, en tanto el articulo 138.1
de la Constitucion reconoce que “el Estado garantiza la realizacion
efectiva del principio de solidaridad, consagrado en el articulo 2, ve-
lando por el establecimiento de un equilibrio econdmico, adecuado y
justo entre las diversas partes del territorio espafiol”.

Este principio supone el respeto de las Comunidades, de sus pro-
pias identidades y conlleva la consecuencia de integrar una comuni-
dad superior que es la Nacion espafiola. Es evidente que el principio
es ciertamente ambiguo y complicado de realizacion, puesto que su-
pone que, sin desconocer la existencia e importancia de los intereses
propios de cada Comunidad, es superior el interés general, el bienes-
tar comun de todos ciudadanos, que debe ser debidamente respetado
por el actuar de las Comunidades(72).Y el Tribunal Constitucional ha
manifestado que el principio de solidaridad “exige un comporta-
miento leal y la aceptacion del sistema de distribucion territorial del
poder, procurando su continuacidon(73). Asi a través de la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, se han vinculado al principio de
solidaridad los deberes de cooperacion(74), el auxilio reciproco(75)
y el principio de lealtad(76).

En relacion a este ultimo en ningun Estado federal se han reco-
nocido asimetrias constitucionales basadas en hechos diferenciales
sean o no de naturaleza historica. Antes al contrario, la tendencia del

(71) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T. R., Curso de Derecho Administrativo (1),
Madrid, 2000, p. 284.

(72) ALONSO DE ANTONIO, J. A., El Estado Autonomico y el principio de solidaridad
como colaboracion legislativa, Vol. 1, Madrid, 1986, p. 379.

(73) STC 135/1992, de 5 de octubre. En el mismo sentido, STC 64/1990, de 5 de abril.

(74) STC 152/1988, de 20 de julio.

(75) SSTC 236/1991, de 12 de diciembre y 51/1993, de 11 de febrero.

(76) STC 64/1990, de 5 de abril, entre otras.
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federalismo norteamericano o del aleman es unitarista e igualadora,
y este fendmeno resulta ser una ldgica consecuencia de una funcién
inherente a toda Constitucion: la integracion estatal(77).

Como hemos visto los Estatutos de Autonomia fueron todos ellos
aprobados entre 1979- 1983, cuatro afos de ingente labor de con-
senso, con multiples incertidumbre, con conflictos politicos que fue-
ron dificilmente superados. Sefiala ARAGON, que la “descentralizacion
territorial era una férmula de organizacion estatal mas democratica y
eficaz que la centralizacion y, en consecuencia, que la autonomia de-
beria generalizarse (aunque no necesariamente con la misma intensi-
dad) en todo el territorio del Estado”(78). Probablemente el mapa que
se definid en esos afios conllevd que el régimen autondmico se ade-
cuara en cada caso “a las peculiaridades y caracteristicas de esas re-
giones y nacionalidades” (STC 16/1984), pero la politica, y
especialmente la utilizacion en muchos casos abusiva de la via que re-
gula el articulo 150.2 de la Constitucion, transfiriendo competencias
a las Comunidades, supuso que pronto se pidieran reformas en los
Estatutos aprobados.

Esas reformas acercaron las Comunidades Autonomas de acceso
especial a las de régimen ordinario. La transformacion de un Estado
centralizado a un Estado descentralizado ha sido una tarea de consi-
derable envergadura, de ahi que en la etapa posterior a lo largo de
mas de doce afios (1984-1996) todas las Comunidades Auténomas
que habian accedido por la via ordinaria reformara sus Estatutos hasta
en tres ocasiones. Todas esas reformas han supuesto ademas suplir
las lagunas que contiene el texto constitucional, agotado en esta ma-
teria, y especialmente confuso en lo referente al reparto competencial.
En marzo de 2005 el Gobierno solicito informe al Consejo de Estado
sobre la reforma de la Constitucion, entre otros asuntos, sobre la in-
clusion de la denominacion de las Comunidades Autonomas en el
texto constitucional. El Informe del Consejo de Estado publicado en
febrero de 2006, sefiala que “la creacion de las Comunidades Auto-
nomas avivé un cierto espiritu de emulacidon, que empujaba a unos a

(77) Aia, E., El Estado Autonémico. Federalismo y hechos diferenciales, Madrid,
2001, p. 156.
(78) ARAGON REYES, M., op. cit., p. 4.
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luchar por el mantenimiento de una singularidad que en la Constitu-
cion era solo temporal, y a los otros a oponerse a la concesion de ma-
yores competencias o a reclamarlas también para si mismos”(79). Y
ciertamente, asi pudo comenzar a gestarse uno de los graves proble-
mas al que nos enfrentamos hoy. Los representantes politicos no
ceden frente al otro, porque su mision se ha convertido en lograr el
maximo interés partidista, un trabajo que el ciudadano contempla de-
fraudado y, en muchas ocasiones, dolido y enfadado.

Recientemente hemos asistido a manifestaciones soberanistas re-
alizadas por el Presidente de la Comunidad Autonoma catalana. In-
cluso ha sido uno de los motivos utilizados para justificar el adelanto
electoral. Sin embargo, parece que las urnas no han dado un apoyo ex-
plicito a esos deseos de secesion, y en cualquier caso, sera dificil lle-
var a cabo esa separacion del resto de Espafia. Pero el riesgo persiste.
Creemos necesario que la norma Constitucional sea reformada, al
menos para aclarar los limites en el actuar de las Comunidades y no
nos parece desacertado optar por una “solucion auténticamente fede-
ral, con reconocimiento de la plurinacionalidad del Estado, una Cé-
mara de representacion territorial con potestades de esta indole, un
Tribunal Constitucional de designacidn equitativa entre las naciona-
lidades y los 6rganos centrales”(80) y, en cualquier caso, la exigen-
cia del respeto a los principios de unidad y de solidaridad con la
exigencia ademas de consagrar los deberes de cooperacion, auxilio re-
ciproco y el principio de lealtad.

Pero todos estos son pasos pendientes ain por dar, que nos pare-
cen urgentes, pues ya advertia el mismo Consejo de Estado acerca de
los peligros, sefialando “los riesgos de crisis que la apertura del sis-
tema genera se hacen, ademas, mas graves, por razones obvias, cuanto
mas se acerca el ambito competencial de las Comunidades al méximo
admitido por la Constitucion. En esta situacion, cerca de la que nos
encontramos ya, cualquier propuesta de reforma que pretenda am-

(79) Informe del Consejo de Estado sobre modificaciones de la Constitucion, febrero
de 20006, p. 142.

(80) LoPEZ MIRA, A. X., "Veinticinco anos del Estado Autonomico: una mala solucion
organizativa para un problema politico", Revista de Derecho Politico, UNED, num. 58-59,
Madrid, 2003- 2004, p. 747.
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pliar las competencias de la Comunidad respectiva puede dar lugar a
acusaciones de que con ella se pretenden rozar o violentar, de ma-
nera deliberada o no, los limites constitucionales. Con ello, una cues-
tion estrictamente juridica se lleva al debate politico, con daio tanto
para el Derecho como para la politica”(81) . Habria que intentar evi-
tar que la debilidad del sistema arrastrara lo conseguido hasta ahora
y deberia otorgarse al texto constitucional la facultad de ser el que
establezca la organizacion territorial del poder y que esa facultad no
descansase en las Comunidades.

(81) Informe del Consejo de Estado sobre modificaciones de la Constitucion, febrero
de 2006, p. 144.



