TITULO PRELIMINAR

Articulo 1

1. Madrid, en expresién del interés nacional y de sus pecu-
liares caracteristicas sociales, econémicas, histéricas y adminis-
trativas, en el ejercicio del derecho a la autonomia que la
Constitucién Espafiola reconoce y garantiza, es una Comunidad
Auténoma que organiza su autogobierno de conformidad con la
Constitucién Espafiola y con el presente Estatuto, que es su
norma institucional bdsica.

2. La Comunidad Auténoma de Madrid se denomina
Comunidad de Madrid.

3. La Comunidad de Madrid, al facilitar la mds plena participa-
cién de los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y
social, aspira a hacer realidad los principios de libertad, justicia e
igualdad para todos los madrilefios, de conformidad con el principio
de solidaridad entre todas las nacionalidades y regiones de Espafa.

COMENTARIO

Branca CID VILLAGRASA

I. EXEGESIS DEL PRECEPTO

Con la entrada en vigor de la Constitucién se ha producido una de las
mayores transformaciones del territorio espafiol. Tras una larga historia de mds
de ciento cincuenta afios, en los que Espafia no conocié otra forma politica
que la del Estado unitario y centralizado, la Constitucién ha formulado una
opcién en favor de un modelo organizativo plural y descentralizado, basado
en la distribucién del poder politico en las distintas entidades publicas terri-
toriales y en la autonomia reciproca de todas ellas. Las lineas maestras de este
modelo vienen expuestas en dos preceptos constitucionales:

El articulo 2 CE que dice: «La Constitucién Espaniola se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacién espaiiola, patria comiin e indivisible de todos los
espanioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas.»

Y, el articulo 137 CE que establece: «E/ Estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias y en las Comunidades auténomas que se constituyan. Todas
estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.»

El texto constitucional, sin embargo, opta deliberadamente por omitir
cualquier tipo de concepto para calificar dogmdticamente al modelo de Estado
que implanta. Las razones que en su momento avalaron esta ausencia se han
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querido buscar en la historia (ya que el texto constitucional fue fruto de un con-
senso entre posiciones politicas radicalmente opuestas), en la dogmdtica (por la
crisis generalizada que los conceptos cldsicos han experimentado en tiempos
recientes), o por razones de mero derecho positivo (porque el Titulo VIII de la
Constitucién no tiene encaje en ninguno de los conceptos cldsicos). En mi opi-
nién esta razén viene por instaurarse un sistema abierto basado en el principio
dispositivo que nuestros constituyentes configuraron deliberadamente en el
momento constituyente, porque la demanda autonémica era muy difusa, salvo
naturalmente en el caso de Catalufia y el Pais Vasco que tenian vivo el recuerdo
de sus Estatutos de Autonomia de la Republica. En el resto del pais no habia
otro dato que el eco de un grito callejero «libertad, amnistia y Estatuto de
Autonomia». En estas circunstancias era dificil hacer cosa distinta de lo que
finalmente se hizo en la Norma Fundamental aceptar la autonomia estatutaria
de Catalufa, Pais Vasco y Galicia sin mds limites que los del articulo 149 y dejar
abierta idéntica posibilidad para el resto del territorio espanol, a resultas, de una
posible demanda autonémica por parte de las provincias.

Esta posibilidad, que no imposicién, quedé abierta también para la pro-
vincia de Madrid, que se habfa transformado en los cuarenta afios preceden-
tes en una verdadera «regién urbana», en una «entidad regional» de signo
metropolitano.

1.1. Acceso de Madrid a su Autonomia

Muchos fueron los proyectos que se propusieron y ofrecieron para Madrid
como una suerte de Distrito Federal' del estilo del que rige para Washington,
como Area metropolitana, etc. Pero la opcién que finalmente se impuso fue la
inclusién de la provincia de Madrid en Castilla-La Mancha.

La prdctica totalidad de los representantes politicos madrilefios abogaron
inicialmente por la integracién en Castilla-La Mancha, con la casi exclusiva
excepcién del Presidente. Los parlamentarios de Madrid antes del verano de
1978, sehalaron como argumentos que Madrid nunca figuré sola en las divi-
siones regionales de Espafia, que la Mancha sin Madrid serfa una regién sin
peso demogrifico y econémico, que su inclusién en la Mancha podria afectar
positivamente a toda la regién con una planificacién correcta®.

Asi, la Disposicién Adicional del Real Decreto Ley 32/1978, de 31 de

octubre, sobre régimen preautonémico de la regién castellano-manchega esta-

! En opinién de Tomas Ramén, la férmula de distrito federal, qued4 excluida, no porque la
Constitucién no estableciera formalmente un modelo federal, sino porque la férmula de distrito federal
excluye el autogobierno del territorio asf considerado, que es directamente administrado por el Gobierno
Central, sin participacién de sus habitantes. Vid «del municipio de ayer a la regién metropolitana de hoy»,
en Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid. Tomds Ramdn Ferndndez
Rodriguez, Comunidad de Madrid, Consejerfa de Justicia y Administraciones Ptblicas. Edicién 06/2003,
p- 13.

2 Vid. «Papel de en la estructura regional de Espafia», en II Jornadas de Estudios sobre la provincia de
Madrid, Diputacién de Madrid, 1980.
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blecié que «la provincia de Madrid, previo acuerdo de la mayoria de sus parla-
mentarios con la Junta de Comunidades, podrd ulteriormente incorporarse a la
region castellano-manchega en condiciones de absoluta igualdad con las demds
provincias.» Pero ante la negativa de los representantes castellano-manchegos
de integrar Madrid en Castilla-La Mancha se deseché definitivamente.?

Lo cierto es que esta negativa de las provincias castellano-manchegas se
basé en importantisimas razonas econémicas y politicas que condujeron a la
solucién de convertir Madrid en Comunidad Auténoma uniprovincial.

Una de las razones econémicas que se argumentaron fue que, la incorpo-
racién de Madrid a La Mancha perjudicaria notablemente a esta regién a la
hora de participar en la Distribucién del Fondo de Compensacién
Interterritorial.

Pero, junto con estas razones se dieron también las politicas, como el de
su capitalidad o el de la existencia de un Area Metropolitana que abarcaba la
préctica totalidad de la provincia en torno a un municipio «Madrid», con a su
vez caracterfsticas propias que no es preciso resaltar.*

Esto es, como decfa Ldzaro Araujo «La constitucién de Madrid en
Comunidad Auténomas es la via para sacudirse interferencias centralistas que
no soportan otras Comunidades. Es el caso de la intervencién de COPLA-
CO,’ en los temas de ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda, o del
Canal de Isabel I1»°

Pero, si Madrid no encajaba en el articulo 143.1 CE que alude a «provin-
cias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y econémicas comu-
nes», habifa que incluirla en las excepciones posibles a dicha regla, «los territo-
rios insulares» y las provincias aisladas «con entidad regional histérica»,
supuesto éste Ultimo que hacfa pensar inmediatamente en Navarra y, quizds
Asturias, pero en ningin caso en Madrid.

Al no considerarse a la provincia de Madrid como entidad regional histé-
rica, tal como exige la Constitucién para poder constituirse en Comunidad
Auténoma uniprovincial hubo que buscar otro camino.

3 Vid. II Jornadas de Estudios sobre la provincia de Madrid, Diputacién Provincial de Madrid 1980,
p. 221. Asimismo I Jornadas de Estudios Econémicos de la Regién Castilla-La Mancha y sus anteceden-
tes. Colegio Universitario de Toledo, 1980.

4 Para mas informacién sobre las razones econémicas y politicas vid, el articulo de J.L.Pifar Mafias
«Madrid y su encuadre en el Estado de las Autonomias» Madrid, C.A. Metropolitana. Publicacién del
Instituto de Estudios Econédmicos, Madrid, 1983, pp. 28 a 30.

> Recordemos que la COPLACO era la Comisién de Planeamiento y Coordinacién del Area
Metropolitana de Madrid, organismo auténomo adscrito al Ministerio de la Vivienda, competente sélo
en materia urbanfstica y encargado en este émbito de promover un nuevo Plan General de Ordenacién
Urbana y de actuar como Autoridad de supervisién y de control de la planificacién y de la gestién urba-
nistica del territorio formado por los 24 municipios existentes en torno a la capital, y, obviamente por esta
tltima. Esta férmula continué en pie hasta la promulgacién de la Constitucién y la consiguiente activa-
cién y puesta en marcha de la actual Comunidad de Madrid.

¢ Vid. «Indicadores socioeconémicos de la regién castellano-manchega y su empleo como indicador
politico», en II Jornadas de Estudios sobre la Provincia de Madrid, Diputacién Provincial de Madrid, p. 218.
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Las circunstancias politicas, econdmicas y sociales tan especiales de
Madrid hicieron que se buscase un tratamiento suigeneris. Y asi fue. La
Diputacién provincial de Madrid se acogié a lo establecido en el apartado 1
de los Acuerdos Autondémicos, bajo la ribrica «<Mapa Autonémico» en con-
creto su apartado 13, firmados por el Gobierno de la Nacién y el PSOE, de
31 de julio de 1981, que apuntaban que el proceso a seguir era el siguiente:

«Madrid, como Comunidad Auténoma uniprovincial, integrada por el territorio
de la Provincia.

El procedimiento para constituirla serd el siguiente:

1.9 La Diputacién adoptard el Acuerdo de que la provincia de Madyid se consti-
tuya en Comunidad Autdnoma uniprovincial, segiin lo previsto en el articulo 144.a)
de la Constitucidn, y los partidos politico presentes en la Diputacidn formalizardn a
tal efecto, la correspondiente proposicion de ley ante las Cortes Generales.

2.2 Los municipios de la provincia solicitardn la autonomia y la elaboracidon del
Estatuto, todo ello por la via del articulo 143 CE.

3.0 El Estatuto asi elaborado se someterd a la aprobacién de las Cortes Generales
mediante la correspondiente Ley Orgdnica.»

Y, efectivamente este fue el procedimiento que siguié Madrid, a saber:

El 26 de junio de 1981 tuvo entrada en las Cortes Generales el Acuerdo
de la Diputacién Provincial de Madrid solicitando que se iniciase el proceso
autonémico de su provincia por el articulo 144.a) de la Constitucién. El 17
de febrero de 1982 se presenté en el Congreso de los Diputados una
Proposicién de Ley, adoptada por los Grupos Parlamentarios Centrista,
Socialista, Comunista y Coalicién Democrdtica por la que se autoriza la
constitucién de la Comunidad Auténoma de Madrid. La Mesa del Congteso,
por Acuerdo de 23 de febrero de 1982 la remiti6 a la Comisién
Constitucional y acord$ su tramitacién por el articulo 150 del Reglamento
del Congreso.”

El Pleno de la Cdmara tomé en consideraciéon y aprobé la Proposicién
de Ley el 12 de mayo de 19828 y la remitié al Senado, el que a su vez por
acuerdo de su Mesa de 24 de mayo de 1982 la envié a su Comisién
Constitucional y ordend su tramitacién por el procedimiento ordinario’, el
21 de junio de 1982, el Senado aprobé la proposicién de ley orgdnica sin
introducir variaciones en el texto que le fue remitido por el Congreso de los
Diputados'.

Asi, se aprobé la Ley Orgdnica «Por la que se autoriza a la provincia de
Madrid, por razones de interés Nacional, para constituirse en Comunicad
Auténoma», de 7 de julio de 1982 y que en su articulo dnico decfa:

7 BOCG Congteso de los Diputados, Serie B, nim. 177-I de 23 de marzo de 1982.

8 Texto publicado en el BOCG 26 de mayo de 1982 y DD.SS (Pleno) nim. 241.

9 BOCG Senado, num. 259 (a), Serie 11.

10 Texto publicado en el BOCG, Senado nim. 259 cc) Serie I, 25 de junio 1982 y DD.SS. (Pleno)
nim. 164.



TITULO PRELIMINAR. Articulo 1 7

«El proceso autondmico iniciado por la Diputacién provincial al amparo de lo
previsto en el articulo 143 CE, se tramitard en la forma establecida por el articulo
146 de la misma y disposiciones concordantes.»

La elaboracién del proyecto de Estatuto se llevé a cabo siguiendo el articu-
lo 146 CE por una Comisién compuesta por cuatro Senadores, treinta y dos
Diputados a Cortes y cincuenta y un Diputados provinciales.

La reunién primera se celebré en el Castillo de Manzanares el Real el dia
14 de junio de 1982. En dicha reunién se acord6 constituir una Asamblea,
elegir su Presidente y la Mesa, as{ como designar una ponencia que se encar-
gard de redactar un primer borrador del proyecto de Estatuto de
Autonomfa'!.

La primera reunién de la Ponencia fue el dfa 16 de junio de 1982 en el
Salén de Comisiones de la Casa-Palacio de la Diputacién Provincial. Su obje-
tivo fue elaborar un Anteproyecto de Estatuto de Autonomfa de Madrid en un
plazo de cinco dias naturales.

La Ponencia presenté un texto compuesto por 64 articulos, 2
Disposiciones Adicionales y 8 Transitorias.

Al texto que se present§ se le formularon 18 votos particulares, siendo el
articulo 64 el mds cuestionado. Se abrié un plazo de tres dias para la presen-
tacién de enmiendas. Se presentaron un total de 49 enmiendas. La Ponencia
redactora se reunié los dias 21, 22 y 23 de junio, realizando una Propuesta
sobre las enmiendas y votos particulares presentados y sobre el texto del
Anteproyecto, desestimando la mayor parte de los mismos.

El 25 de junio de 1982 se reunié la Asamblea de Parlamentarios y
Diputados Provinciales por Madrid para debatir y votar el anteproyecto de
Estatuto de Autonomia y el 26 de junio de 1982 el proyecto aprobado por la
Asamblea se envié al Congreso de los Diputados para dar justo cumplimien-
to a lo preceptuado en el articulo 146 CE'2,

El Proyecto de Estatuto inicialmente presentado ante las Cortes Generales
y publicado por éstas el 31 de agosto de 1982 en virtud de la Ley Orgdnica de
7 de julio de 1982 caducé por el articulo 207 del Reglamento del Congreso al
ser aquellas disueltas.

El texto coincidfa sustancialmente con el que se presentarfa mds tarde,
aunque contenfa algunas variaciones.

!' Primero se nombré a una Mesa de Edad, que fue sustituida por la Mesa definitiva cuyo Presidente
fué D. José Prat Garcia; D. Joaquin Satristegui Ferndndez, Vicepresidente Primero; D. César Cimadevilla
Costa, Vicepresidente Segundo; D. Lorenzo Herndndez Jiménez, Vicepresidente Tercero; y D. Alfonso
Osorio Garcfa Vicepresidente Cuarto. D. Emiliano Rodriguez Rodriguez serd el Secretario Primero y D2
Elena Vdzquez Menéndez, Secretaria Segunda. La Ponencia redactora que se aprueba por unanimidad
estaba constituida por el Grupo Parlamentario Socialista, D. José Marfa Rodriguez Colorado, D. Juan
Barranco Gallardo y D. José Acosta Cubero; por el Grupo Parlamentario Centrista, D. José Luis Ruiz-
Navarro, D. Armando de Benito Calleja y D. José Manuel Santos; por el Grupo Parlamentario
Comunista, D. Simén Sdnchez Montero y D. Emilio Ramén Rodriguez Sdnchez; por el Grupo
Parlamentario Coalicién Democrdtica, D. Alfonso Osorio Garcfa.

12 Vid. Capitulo IV. «El proceso de configuracién de Madrid como Comunidad Auténoma», de
David Gutiérrez, pp. 119 a 125, del libro «Derecho Politico de la Comunidad Auténoma de Madrid».
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1.2. Elaboracién del Estatuto de Autonomia

Constituidas nuevas Cortes Generales, por las elecciones de 28 de octubre
de 1982, el también nuevo Gobierno, con la intencién declarada de agilizar los
procesos autonémicos pendientes, remitié al Congreso un nuevo Proyecto de
Estatuto el 3 de diciembre de 1982'% el cual fue enviado a la Comisién
Constitucional, se presentaron 85 enmiendas y la Ponencia encargada de emitir
el Informe sobre el Proyecto de Estatuto ademds de informar favorablemente
muchas enmiendas propuso a la Comisién la supresion integra de la Disposicién
Transitorio Primera, en la que se regulaba la composicién y funciones de la
Asamblea legislativa provisional que habria de sustituir a la Diputacién provin-
cial tras la aprobacién definitiva del Estatuto de Autonomia y antes de la
Constitucién de la primera Asamblea Legislativa salida de las elecciones.

A la vista del Informe de Ponencia de 15 de enero de 19834 la Comisién
Constitucional elevé al Pleno de la Cdmara el Dictamen correspondiente el 20
de enero de 1983".

El Dictamen se debatié y voté en la sesién celebrada el 25 de enero de
1983 por el Pleno del Congreso.

El texto aprobado por el Pleno de la Cdmara Baja se envié al Senado el 31
de enero de 1983° y se remiti6 a la Comisién de Autonomfas y Organizacién
y Administracién Territorial por el procedimiento de urgencia. El texto apenas
fue modificado, a pesar de que se presentaron 16 enmiendas. La dnica enmien-
da que se incorpord fue afiadir un nuevo pdrrafo al articulo 29 del proyecto para
evitar que los excesos competenciales en que incurrfa el texto en cuestién no
pudieran producirse mds alld de lo previsto en el articulo 148 CE al objeto de
salvar esa posible causa de invalidez que pudiese declararlo inconstitucional.

El texto aprobado por la Comisién se discutié y voté en el Pleno del
Senado de 17 de febrero de 1983, donde se debatieron casi los mismos extre-
mos que en el Congreso.

De ahi se remitié de nuevo al Congreso y se aprobé definitivamente por
las Cortes Generales como Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero, publicdn-
dose en el BOE de 1 de marzo. Ha sido el pendltimo de los Estatutos de
Autonomfa aprobados por delante de Castilla-Ledn.

Los articulos del proyecto mas controvertidos y que fueron objeto de
mayor debate durante la sustanciacién del proyecto de ley del Estatuto de
Autonomia fueron los siguientes:

— Fl articulo 3:

La pretensién de reconocer nuevas divisiones territoriales dentro de la
Comunidad Auténoma tales como comarcas, mancomunidades y dreas

13 BOCG ntm. 5-1, Serie H.

4 BOCG ndm. 5-1 1, Serie H.

15 BOCG de 24 de enero de 1983, nim. 5 11, Serie H.
6 BOCG Senado, Serie II, nim. 2 a).
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metropolitanas fue defendida por Diputados independientes y por Diputados
y Senadores del Grupo Parlamentario Popular. Sin embargo, esto no prosperd
porque se considerd innecesario nuevas divisiones territoriales sin tradicién
dentro de la provincia de Madrid. Con todo, la redaccién definitiva del arti-
culo 3.3 del Estatuto dejé abierta la posibilidad de crear circunscripciones

territoriales propias'’.

— Los articulos 10 y 11:

También fueron objeto de enmiendas por parte de determinados Grupos,
en concreto un Diputado del Grupo Parlamentario de Coalicién Democritica
propuso convertir el partido judicial en la circunscripcién electoral para las
elecciones autondmicas, siguiendo asf la férmula establecida en el Titulo V de
la Ley Orgédnica Electoral General para la eleccién de los miembros de las
Diputaciones provinciales. El resto de las fuerzas politicas se opusieron y no
prospero.

A su vez los Diputados Independientes y del Partido Comunista propusieron
establecer una barrera electoral del tres por ciento con el fin de incrementar la pro-
porcionalidad de la representacién de la Asamblea Autonémica. Propuesta que
también fue rechazada sistemdticamente por los demds Grupos Parlamentarios
para adecuar Madrid a lo ya establecido en otras Comunidades Auténomas.

En torno a estos articulos también se suscité el debate del nimero de par-
lamentarios y la naturaleza de sus prestaciones, el Grupo Parlamentario de
UCD presenté una enmienda de reduccién del nimero de los parlamentarios
de 96 2 95, de este modo la ratio parlamentario/poblacién pasarfa de uno por
50.000 habitantes o fraccién superior a 25.000, a una por 73.000 habitantes
aproximadamente. Ante la opinién del Grupo Parlamentario Socialista la
enmienda se retird y el articulo 10.2 del proyecto se dejé como estaba.

No hubo polémica en cuanto a la naturaleza de las retribuciones de los
parlamentarios. Lo que si hubo fue silencio, puesto que hasta la redaccién del
informe por la ponencia en el Senado nada se dijo sobre el particular.
Finalmente, se decidié que los parlamentarios autonémicos no cobraran una
retribucién fija por su cargo, sino dnicamente las dietas que se determinase
por su ejercicio. De este modo, Madrid siguié el modelo de las Comunidades
Auténomas del articulo 143 CE.

— Fl articulo 13:

Los problemas que se suscitaron en torno al funcionamiento de la
Asamblea se centraron principalmente en el periodo de sesiones y el nime-

17 Vid. los comentarios de este mismo Estatuto en su articulo 3; Vid Capftulo III, veinte afios de la
Comunidad de Madrid: Reglas, Instituciones y Politica, por Emilio Alvarado y Angel Iglesias, en
«Derecho Politico de la Comunidad de Madrid». Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, S.A.,
Madrid, 2003, p. 94.
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ro de Diputados necesario para la convocatoria de las sesiones extraordina-
rias.

Respecto a la primera cuestién se presenté una enmienda del Grupo
Parlamentario Socialista que tras ser debatida, finalmente se plasmé en el arti-
culo 13.4 de Estatuto cuya redaccién definitiva rezaba como sigue: «La
Asamblea se reunird en sesiones ordinarias y extraordinarias. En el primer supues-
to se reunird durante un mdximo de cuatro meses al ario...». Igual polémica sus-
cit6 el ndmero de diputados necesarios para la convocatoria de las sesiones
extraordinarias que, finalmente quedé fijado en una cuarto del total.

— El articulo 20:

Muy significativo fue también el debate parlamentario en torno a la
mocién de censura, en concreto el de la determinacién del nimero de parla-
mentarios necesario para presentarla y la conveniencia de que fuese construc-

tiva's.

— El Titulo II (articulos 25 a 34):

Pero quizd la mayor polémica que se suscité fue en este Titulo del proyec-
to de ley, esto es, el nivel competencial que la Comunidad de Madrid podia
asumir y si el articulo de competencias del proyecto de Estatuto debia conte-
ner un listado de competencias exclusivas como el resto de las Comunidades
Auténomas.

Sorprendentemente en el Estatuto de la Comunidad de Madrid no se inclu-
y6 un listado de competencias «exclusivas» porque los representantes del Grupo
Parlamentario Socialista sostuvieron que, segin la Constitucidn, solo se debe
hablar de exclusividad cuando se refiere al 4mbito estatal (articulo 149.1 CE).

Una de las competencias mas debatidas fue la del articulo 27.3 del pro-
yecto de Estatuto que en su redaccién originarfa establecia que la Comunidad
de Madrid tenfa la potestad de desarrollo legislativo en el marco de la legisla-
cién bdsica del Estado sobre «la promocién y ordenacién de las instituciones
financieras en el dmbito de su competencia territorial».

Al no estar esta materia vinculada al ejercicio de competencias del articulo
148.1 CE, sélo las Comunidades Auténomas de primer grado podian ejercer de
momento esta competencia. Las Comunidades Auténomas de segundo grado,
como Madrid, tendrfan que esperar cinco afios o bien recibir por delegacién o
transferencia (articulo 150.2 CE) o por ley marco (150.1 CE) dicha competencia.

Por ello, el Grupo Parlamentario Popular!?, presenté una enmienda en la
que proponia la ubicacién de este precepto en el articulo 29, argumentando

8 Vid. Comentarios de Estatutos de Autonomifa, articulo 20.
1 Vid. defensa de la enmienda por el St. Aznar Lépez, DD.SS nim. 8, de 25 de enero de 1983, 11
Legislatura, del Congreso de los Diputados, p. 202.
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que con ello se solucionaban a priori los problemas de las situaciones equivo-
cas y las equivocaciones que se habian producido en otros Estatutos y otras
Comunidades, asi como de una interpretacién de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en esta materia, en concreto la Sentencia 69/1982, de
22 de noviembre.

El representante del Grupo Parlamentario Socialista justificé la redaccién,
remitiéndose a otros Estatutos ya aprobados y sefialando que se trataba, «sim-
plemente de adecuar el Estatuto de Madrid en su articulo 149.11, donde se habla
de las bases de ordenacidn del crédito, banca y seguros respecto al Estado»™

En el Senado se cambié la redaccién del proyecto enviado por el
Congreso. «De la promocién y ordenacion de las instituciones financieras», se
pasé al siguiente texto, que fue el que finalmente se aprobéd «/nstituciones de
crédito corporativo piblico y territorial. Cajas de Aborro», adoptando el texto
que ya figuraba en otros Estatutos de Autonomia de segundo grado.

Lo mismo ocurrié con el apartado 4 del articulo 27 y la planificacién eco-
ndémica del sector publico dentro de su dmbito territorial.

El representante del Grupo Parlamentario Popular volvié a argumentar
que la Constitucién no otorgaba a la Comunidad Auténoma de Madrid la
autoridad suficiente para «...planificar y regular a todos los agentes econdmicos
que intervengan en la Comunidad Auténoma de Madridy. Para llegar a esta con-
clusién, entre otros, se dijo que el articulo 131.2 CE. otorga a las
Comunidades Auténomas tan sélo la potestad de suministrar al Estado las
previsiones para que éste pueda planificar, negando que puedan existir plani-
ficaciones distintas de la actividad econémica regional en cada Comunidad
Auténoma.

El representante del Grupo Parlamentario Socialista justificé su inclusién
en el Estatuto, con base en que el articulo 131.2 CE habla de «previsiones que
sean suministradas por las Comunidades Auténomas, al Estado para la plani-
ficacidn general».

En el Senado, el tema fue objeto de un nuevo debate y de nuevo surgié la
constitucionalidad de la planificacién econémica general por las
Comunidades Auténomas.

Finalmente se mantuvo y el articulo 27.4 del Estatuto de Autonomia se
aprobé como sigue: «Corresponde a la Comunidad del Madrid el desarrollo legis-
lativo, incluida la potestad reglamentaria y ejecucion de las siguiente materias, en
el marco de la legislacion bdsica del Estado y, en su caso, en los términos que la
misma establezca: 4. Ordenacion y planificacion de la actividad econdmica regio-
nal en el ejercicio de las competencias asumidas en el marco de este Estatuto»*!

Respecto a las mayorfas necesarias para ampliar las competencias de la
Comunidad Auténoma una vez transcurridos los cinco afos a que se refiere el
articulo 148.2 CE, aunque el proyecto de Estatuto prevefa que fuese con el
voto favorable de los dos tercios de los parlamentarios. Una vez el texto entrd

20 Vid. DD.SS del Congreso de los Diputados, afio 1983, II legislatura, ndm. 8, pp. 200-201.

21 Vid. «Las Relaciones entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Madrid» de Enrique Alonso
Garcfa, Capitulo IV, pp. 180 a 218, en «Madrid Metropolitana», Coleccién de Estudios, Instituto de
Estudios Econémicos, Madrid, 1983.
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en el Congreso de los Diputados, la mayoria de dos tercios fue sustituida por
mayoria absoluta.

— El articulo 64:

El Grupo Parlamentario Popular plante6 en el debate ante el Pleno del
Congreso de los Diputados la posibilidad de que dos tercios de los municipios
de la Comunidad también tuvieran reconocida la capacidad de ejercitar la ini-
ciativa de reforma del Estatuto. El Grupo Parlamentario Socialista critic6 esta
propuesta y, finalmente se rechazé por entender que entonces la iniciativa de
reforma del Estatuto podria quedar en manos de sélo 300.000 ciudadanos de

Madrid.

— La Disposicién Transitoria Primera:

El proyecto de Estatuto prevefa inicialmente en la Disposicién Transitoria
Primera la existencia de una Asamblea provisional, pero fue suprimida por la
Ponencia. Tal supresién fue discutida tanto en el Congreso como en el Senado,
pero las enmiendas que al objeto se presentaron fueron rechazadas®’. Se con-
sideré que no tenfa sentido una Asamblea provisional al mediar tan poco plazo
desde la entrada en vigor del Estatuto (1 de marzo de 1983) y la celebracién
de las primeras elecciones autonémicas (8 de mayo de 1983).

Al constituirse Madrid en Comunidad Auténoma uniprovincial sin régi-
men preautonémico, fue su Diputacién provincial el organismo que, integra-
do en la Comunidad, a partir de la entrada en vigor del Estatuto, corrié con
la gestién de los intereses generales de la Comunidad, propios de su dmbito,
hasta la constitucién de su érganos de autogobierno. De esta forma, fue un
organismo estable y ya constituido quien se ocupé de superar el periodo tran-
sitorio.

1.3. Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid

Por Ley Orgdnica 3/1983, de 25 de febrero se aprobé el actual Estatuto de
Autonomfa de la Comunidad de Madrid, el cual ha sido modificado por Ley
Orgdnica 2/1991, de 13 de marzo, Ley Orgdnica 10/1994, de 24 de marzo y
Ley Orgdnica 5/1998, de 7 de julio.

Sin entrar a comentar las reformas estatutarias por ser ya objeto de comen-
tario en otros preceptos de este libro, si me ceniré al articulo 1 que es el que
me compete.

22 Vid. DD.SS. Congreso de los Diputados nim. 8 pp. 206 y 207 y DD.SS (Pleno) del Senado ndm.
6, pp. 145 a 149.
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A) Las caracteristicas sociales, econdmicas, histéricas y administrativas del articu-

lo 1.1

El articulo 1.1 del Estatuto en su redaccién originaria en su apartado 1
decia «el pueblo de la provincia de Madrid, de acuerdo con la voluntad manifes-
tada por sus legitimos representantes en el ejercicio del derecho de autogobierno, se
constituye en Comunidad Auténoma en el marco del Estado espaiiol, que expresa
la unidad indisoluble de la Nacion espariola.»

Se daba asi por supuesto que en el caso de Madrid no concurrian las cir-
cunstancias contempladas en el articulo 143.1 CE y que hubo que acudir al
articulo 144 CE. Con esta redaccién mds por su silencio que por su conteni-
do se evitaba cualquier posible discusién, a la que el tenor literal de cualquier
precepto constitucional citado hubiera podido dar pie. De la lectura de este
precepto tan genérico da por tanto la impresién de que se prefirié eludir cual-
quier afirmacién, de cualquier tipo, susceptible de generar polémica.

Quince afios después, ya consolidada Madrid como Comunidad
Auténoma y alejada de cualquier sospecha de artificiosidad al respecto, el arti-
culo 1 del Estatuto fue modificado por Ley Orgdnica 5/1998, de 7 de julio.
Modificacién que se ha atrevido, por fin, a ser mds explicita y a referirse al
igual que el resto de las Comunidades Auténomas a sus peculiares caracterfs-
ticas sociales, econdmicas, histéricas y administrativas. Por fin el Estatuto de
Autonomia reconoce a Madrid su entidad diferenciada en el conjunto del
Estado espafiol. El resultado es una Comunidad Auténoma especialmente
peculiar, con la capital del Estado en su territorio, con una geograffa provin-
cial regional llena de contrastes urbano-sociolégico poblacionales, con los m4s
ricos y variados asentamientos migratorios y con las mas diversas formas cul-
turales. Asi, aunque se peque de esquemdtico, segiin Pedro Calvo Hernando
«Nos encontramos con una region de cuatro dimensiones: el Madrid Urbano, el
Madyrid Industrial, el Madrid residencial y el Madrid rural... Argiielles,
Villaverde, el Escorial, Aranjuez serian nombres bien sonoros y respectivamente
identificables con los cuatro valores mencionados..»*

La especificidad de Madrid es notable desde cualquier dngulo de contem-
placién. Madrid era en el momento constituyente y lo es ahora una realidad
diferente al resto de Espafia conformada por la historia que arranca de ser la
capital de la Corte. Madrid al transformarse en Autonomia a resuelto su pro-
blema porque, nunca antes habria encontrado una articulacién organizativa
coherente con su naturaleza de tal, pese a los multiples intentos realizados en
distintas ocasiones.

El citado precepto, en su redaccién actual también dice que «Madrid... en
el ejercicio de derecho a la autonomia que la Constitucion Espaiiola reconoce y
garantiza, es una Comunidad Auténoma que organiza su autogobierno con la
Constitucidn Espafiola y con el presente Estatuto, que es su norma institucional
bdsicar.

2 Vid, Memoria I Legislatura, Asamblea de Madrid, 1987, «Comunidad de Madrid en clave de futu-
ro», de Pedro Calvo Hernando, p. 67.
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En este precepto, en consonancia con el resto de las Comunidades
Auténomas ya se hace alusién también de forma clara y concisa al contenido
minimo que debe regular el Estatuto y su naturaleza juridica.

En relacién con el contenido: El Estatuto de Autonomia de Madrid esta-
ba formado por 64 articulos. A saber:

— Titulo Preliminar, articulos 1 a 8.
— Titulo Primero: «De las Instituciones de Gobierno de la Comunidad».
— Capitulo Primero: De la Asamblea de Madrid (articulos 9 a 16).
— Capitulo Segundo: Del Presidente de la Comunidad de Madrid
(articulos 17 a 20).
— Capitulo Tercero: Del Consejo de Gobierno (articulos 21 a 24).
— Titulo Segundo: De las Competencias de la Comunidad (articulos 25
a 34).
— Titulo Tercero: del Régimen Juridico.
— Capitulo Primero: Disposiciones Generales (articulos 35 a 37).
— Capitulo Segundo: De la Administracién (articulos 38 a 42).
— Capitulo Tercero: Del Control de la Comunidad (articulos 43
a 45).
— Titulo IV: De la Organizacién judicial (articulos 46 a 50).
— Titulo V: Economia y Hacienda (articulos 51 a 63).
— Titulo VI: Reforma del Estatuto (articulo 64)
— Dos Disposiciones Adicionales.
— Siete Disposiciones Transitorias.
— Una Disposicién Final.

Del contenido del Estatuto se desprende, que el Estatuto no es una mera
norma de organizacién, ni tampoco una mera norma de delimitacién compe-
tencial. Tampoco es un ordenamiento juridico nuevo para Madrid. Es decir,
el derecho propia de la Comunidad de Madrid no constituye un ordenamien-
to juridico propio, separado de las demds Comunidades Auténomas, sino un
conjunto de normas propias de la Comunidad integradas en el ordenamiento
juridico espafiol.

El articulo 1 del Estatuto de Autonomifa, siguiendo lo previsto en el arti-
culo 147 CE dispone que el Estatuto es la norma institucional bdsica de la
Comunidad Auténoma de Madrid y el Estado por tanto lo reconocerd y
amparard como parte integrante de su ordenamiento juridico. Por ello el
Estatuto estard siempre subordinado a la Constitucién y deberd interpretarse
de conformidad con la Constitucién (STC 18/1982, de 4 de mayo).

En esta linea, la STC 99/1986, de 11 de julio, dispone que «la aprobacién
de los Estatutos de Autonomia por ley orgdnica no constituye un simple reves-
timiento formal de una norma propiamente autondémica, sino la incorpora-
cién definitiva y decisiva, de la voluntad del legislador estatal en la configura-
cién de lo que, por su contenido, constituye la norma institucional bdsica de
cada Comunidad Auténoma.»
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Por ello, el Estatuto de Autonomfa ha de considerarse una norma estatal
que se aprueba por ley orgédnica, a través de los procedimientos en ¢l estable-
cidos con la concurrencia de la voluntad estatal y autonémica y que forma
parte del bloque de constitucionalidad.

En efecto, segtin la STC 66/1985 de 23 de mayo, es una norma interpuesta
que al formar parte del bloque de constitucionalidad se convierte en uno de los
pardmetros para apreciar la constitucionalidad de las demds leyes. Pero, en su con-
dicién de norma interpuesta goza de una especial posicién dentro del bloque de
constitucionalidad, supeditado a la Constitucién, pero superior a las demds nor-
mas integrantes del mismo. De ahi que se le haya considerado como una auténti-
ca «Constitucién territorial» 0 como «normas constitucionales secundarias».

Todo ello, porque el Estatuto es una norma que participa del orden juri-
dico general del Estado y del orden juridico particular de la Comunidad
Auténoma en cuestién sirviendo de puente de conexién entre ambos.?*

B) La denominacién oficial de la Comunidad de Madrid del articulo 1.2.

El articulo 1 del Estatuto incluye un apartado 2 que establece la deno-
minacién oficial de la Comunidad que queda en el de Comunidad de
Madrid. Se cumple asi la previsién del articulo 147.2.a) CE, que, como
hemos senalado anteriormente, reserva al Estatuto la fijacién de la denomi-
nacién de la Comunidad Auténoma «que mejor corresponda a su identidad
histérica»®. Lo cierto es que no son muchos los problemas juridicos que se
han suscitado en torno a la denominacién de las Comunidades Auténomas
espafolas y menos en el caso de Madrid, pero si podemos citar alguna cues-
tién de cierto interés. En primer lugar, el Tribunal Constitucional se ha
encargado de sefalar que si bien la opcién por uno u otro nombre oficial es
uno de los elementos que entra dentro del principio dispositivo que configu-
ra nuestro Estado autonémico, por lo que las Comunidades Auténomas son
libres de optar por el que estimen mds oportuno. El mds extendido es del tipo
escogido por Madrid, por la Comunidad de Castilla y Leén, la Comunidad
Valenciana —si bien en este caso la férmula elegida tiene mucho de compro-
miso inteligente entre los mds polémicos apelativos de Pais Valenciano y

24 Vid. «El Derecho Piblico de la Comunidad Auténoma de Madrid», de Enrique Alvarez Conde,
pp- 35 a 39.

% Aunque la reserva estatutaria establecida en las letras a) a c) del articulo 147.2 CE es més rigida que
la prevista para el apartado d) en tanto que la propia Constitucién prevé que el régimen competencial
quede delimitado también por la leyes del articulo 150 CE, tampoco puede hablarse de una reserva abso-
luta en estos tres primeros apartados, por lo que, si bien no es lo mds recomendable, tampoco podria hipo-
téticamente descartarse la validez de una remisién estatutaria a una ley autonémica para que terminara de
definir la denominacién oficial, de un modo similar a lo sucedido con la fijacién de la sede de las insti-
tuciones de autogobierno, segiin la STC 89/1989. Acerca del cardcter de la reserva estatutaria, véase
MUNOZ MACHADO, S., Derecho Ptblico de las Comunidades Auténomas I, Civitas, Madrid, 1982,
p- 297 y Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Puablico General 1, Tustel, Madrid, 2006, pp. 698
y ss. Mds partidario de configurar como absoluta la reserva sefialada es AGUADO RENEDO, c., El
Estatuto de Autonomia y su posicién en el ordenamiento juridico, CEC, Madrid, 1996, p. 216.
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Reino de Valencia?®- o bien simplemente el nombre comun del territorio corres-
pondiente, como sucede con Galicia, Andalucfa, Aragén. Sin embargo, no han
faltado titulos mds especificos, como el de Principado de Asturias, Junta de
Comunidades de Castilla-L.a Mancha o Pafs Vasco. Ahora bien, lo m4s relevan-
te juridicamente es que ninguna de estas denominaciones incide en la naturale-
za juridica de la Comunidad, como se puso de manifiesto en la STC 16/1984,
en la que se afirma que el apelativo de Comunidad foral para Navarra, aunque
pueda cuadrarle desde el punto de vista histérico, no altera en absoluto natura-
leza, entre otras razones porque la disposicién adicional primera de la
Constitucién, al reconocer los derechos histéricos, a los que sin duda quiere evo-
car el término escogido, establece que su actualizacién se hard en todo caso en
el marco de la Constitucién y los Estatutos de Autonomia. La Comunidad Foral
de Navarra «se configura pues, dentro de ese marco constitucional, como una
Comunidad Auténoma con denominacién y régimen especificos, que no exclu-
yen su sometimiento, como las restantes Comunidades Auténomas, a los pre-
ceptos constitucionales que regulan el proceso autonémico»?’.

Dos notas adicionales pueden mencionarse acerca de las denominaciones de
las Comunidades Auténomas. En primer lugar la discutible decisién adoptada en
algunas reformas estatutarias —singularmente las llevadas a cabo por la Ley
Orgdnica 1/20006, de 10 de abril, para la Comunidad Valenciana y la Ley Orgdnica
1/2007, de 28 de febrero, para Baleares?*~ de establecer como nombre oficial de
la Comunidad respectiva exclusivamente su apelativo en la lengua cooficial distin-
ta del castellano que aquélla reconoce. Bien estd la admisién de la riqueza lingiifs-
tica de las distintas Comunidades espafiolas, pero no debe hacerse a costa de la
correccién del espafiol, lengua que dispone de traducciones para numerosisimos
topénimos, no solo en Espafia, sino también en el extranjero. De hecho, no faltan
Comunidades con dos lenguas que han regulado correctamente esta cuestién —al
menos en el aspecto estricto de la denominacién de la Comunidad— como sucede
con el articulo 1 del Estatuto de Catalufa, que emplea el topénimo castellano
incluso tras su reforma por Ley Orgdnica 6/2006, o el de Galicia, y en menor
medida el del Pais Vasco, cuyo articulo 1 contiene la doble denominacién Pais
Vasco/Euskadi s6lo en su versién castellana. Por todo ello en este comentario
vamos a prescindir de los nombres oficiales para emplear los topénimos tradicio-
nales en castellano, tal y como recomienda la Real Academia Espafiola®.

26 Realidad que queda reflejada en el Preimbulo del Estatuto, que a estos efectos no difiere sustan-
cialmente del que encabezaba la redaccién originaria, en el que se afirma que «Aprobada la Constitucién
Espafiola fue, en su marco, donde la tradicién valenciana proviene del histérico Reino de Valencia se
encontrd con la concepcién moderna del Pafs Valenciano y dio origen a la autonomfa valenciana, como
integradora de las dos corrientes de opinién que enmarcan todo aquello que es valenciano en un concep-
to cultural propio en el estricto marco geografico que alcanza».

27 STC 16/1984, de 6 de febrero, E].3.

28 El articulo 1.1 del Estatuto valenciano emplea el término de Comunitat Valenciana, mientras que
el articulo 1.2 de su homénimo balear sefala que la denominacién de la Comunidad Auténoma es la de
lles Balears. Para ser exactos hay que destacar que este tiltimo precepto mantiene la misma redaccién que
ya le diera la Ley Orgdnica 3/1999, de 8 de enero.

2 Véase Diccionario Panhispdnico de dudas, RAE-Asociacién de Academias de la lengua espafiola,

Madrid, 2005, p. 377.
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La segunda es la posibilidad de que el nombre de las Comunidades
Auténomas —tal y como sucede en otros Estados como Italia®®, Bélgica®!,
Suiza®? y Alemania®- figure en la Constitucién como consecuencia de una
eventual reforma de la misma, posibilidad que ha sido objeto de Informe por
el Consejo de Estado, aprobado el 16 de febrero de 2006. Sin adentrarnos en
la complejidad de un documento con un contenido proteico y ciertamente
estimulante pero cuyo comentario excede claramente el objeto de estas lineas,
si pueden destacarse algunas cuestiones relevantes. En primer término, la
inclusién en la Constitucién del nombre de las Comunidades Auténomas
existentes supone en cierta medida una congelacién del mapa autonémico,
frente al principio dispositivo que presidié la regulacién de 1978, que en el
articulo 2 CE reconoce no la autonomia, sino el derecho a la misma de las
nacionalidades y regiones que integran la Nacién espafiola, mientras que en el
articulo 137 articula la organizacién territorial del Estado en torno a los muni-
cipios, las provincias y las Comunidades Auténomas «que se constituyan» a
través de los procedimientos disefiados en los articulos 143 a 151 vy las dispo-
siciones transitorias primera y octava.

Este cierre puede tener un cierto sentido, pero desde luego hace necesario
que se habiliten mecanismos para permitir, so pena de generar bloqueos no
deseables, alteraciones en el mapa autonémico que no por improbables resul-
tan absolutamente descartables. Piénsese, por ejemplo, lo que sucederia en el
supuesto de un hipotético referéndum positivo en Navarra para su integracién
en el Pafs Vasco, en los términos de la disposicién transitoria cuarta CE o de
la retrocesién, de acuerdo con el articulo X del Tratado de Utrecht de 1713,
del territorio de Gibraltar a la Corona espafola, sobre todo si se le quisiera
dotar de un estatuto de autonomfa®*. Para ello pueden utilizarse los articulos
que regulan la aprobacién de los Estatutos, que en buena medida pueden
entenderse derogados, y contemplar un procedimiento de agrupacién o segre-
gacién de Comunidades Auténomas y de creacién de otras por incremento del
territorio nacional.

En segundo lugar, serd preciso tomar una decisién respecto a la situacién
juridica de Ceuta y Melilla, cuya naturaleza de Comunidades Auténomas ha
sido expresamente rechazada por el Tribunal Constitucional en diversas reso-
luciones en las que considera que se trata simplemente de ciudades dotadas de
Estatuto de Autonomi{a®, férmula hibrida un tanto compleja y atipica en la

30 Las veinte Regiones se enumeran en el articulo 131 de la Constitucién de 1947, en la redaccién
dada por la Ley Constitucional 3/2001, siguiendo un orden geogréfico, de este a oeste y de norte a sur.

31 Articulos 1 a 5 de su Constitucién de 1994.

32 Articulo 1 de su Constitucién de 1999.

3 En este caso la mencién completa, por orden alfabético, aparece en el Predmbulo de la Ley
Fundamental de Bonn de 1949, modificado al efecto como consecuencia de la unificacién de 1990.

3 En la actualidad no habrfa problema constitucional alguno, puesto que el articulo 144.b) CE per-
mite a las Cortes Generales, mediante ley orgdnica y por motivos de interés nacional, «autorizar o acor-
dar, en su caso, un Estatuto de autonomia para territorios que no estén integrados en la organizacién pro-
vincial», diccién que no sélo puede aplicarse a las ciudades de Ceuta y Melilla, las cuales, por cierto, ya
cuentas con una mencién propia en la disposicién transitoria quinta, sino también a la «Roca».

3 Sobre todo STC 240/2006, de 20 de julio, pero también en AATC 201 y 202/2000, de 25 de julio.
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Constitucién que probablemente habrd que corregir en el futuro sin perjuicio
de que el tipo de competencias y su organizacién institucional puedan diferir
de las demds comunidades, como por otra parte prevé la propia Constitucién
en tanto consecuencia del principio dispositivo en su articulo 148 —compe-
tencias que pueden ser asumidas por los Estatutos en via lenta— y 152 —orga-
nizacién institucional de las Comunidades creadas en virtud del articulo 151
CE-.

Mis alld de estas cuestiones de calado, resta plantear algunos problemas de
indole formal, a saber, el lugar mds conveniente para la insercién de la men-
cién, la denominacién adoptada para cada Comunidad y sus efectos juridicos
y el orden de enumeracién. Sobre la primera cuestién, las pocas veces que en
Espafa se ha planteado regular en una Constitucién los territorios que inte-
gran Espafia se ha tendido a hacerlo al inicio del texto. Tal ha sido el caso de
articulo 10 de la Constitucién de C4diz de 1812% y el articulo 1 del Proyecto
de Constitucién Federal de 1873%, si bien no han faltado supuestos, como el
articulo 92 del Estatuto de Bayona de 1808, en los que la enumeracién -que,
por otra parte, no era completa, puesto que se limitaba a los territorios ame-
ricanos y asidticos y tenfa como finalidad directa la distribucién de diputados
a Cortes- se llevaba a un momento posterior®. El Consejo de Estado propo-
ne diversas férmulas dependiendo de la intencién de la reforma, que van desde
mencionar a las Comunidades Auténomas como forma de organizacién del
Estado en el Titulo Preliminar —en cuyo caso parece que es el articulo 2 el mds
propicio para ello— a aparecer sélo en el Titulo VIII, bien separadamente el
principio autonémico de la enumeracién —que irfan respectivamente en los
articulos 137 y 143— bien regulando en una tnica disposicion las estructura
autondémica y la enumeracién de las Comunidades, lo que podrd hacerse en el
articulo 137, si bien no es la opcién preferida por la dificultad para diferen-

3 Dice este articulo que «El territorio espafiol comprende en la Peninsula con sus posesiones e islas
adyacentes Aragén, Asturias, Castilla la Vieja, Castilla la Nueva, Catalufia, Cérdoba, Extremadura,
Galicia, Granada, Jaén, Le’n, Molina, Murcia, Navarra, Provincias Vascongadas, Sevilla y Valencia, las
Islas Baleares y las Canarias con las demds posesiones de Africa. En la América septentrional: Nueva
Espafia con la Nueva-Galicia y peninsula del Yucatdn, Guatemala, provincias internas de Oriente,
Provincias internas de Occidente, isla de Cuba con las dos Floridas, la parte espafiola de la isla de Santo
Domingo y la isla de Puerto Rico con las demds adyacentes a éstas y al continente en uno y otro mar. En
la América meridional, la Nueva Granada, Venezuela, el Pert, Chile, provincias del Rio de la Plata, y todas
las islas adyacentes en el mar Pacifico y en el Atdntico. En el Asia las islas Filipinas, y las que dependen
de su gobierno.

% En este precepto los vastos territorios citados en las Constitucién de 1812 aparecen ya notable-
mente recortados, si bien abarcan todavia espacios en tres continentes. Su redaccién es la que sigue:
«Componen la Nacién espafiolas los Estados de Andalucfa Alta, Andalucfa Baja, Aragén, Asturias,
Baleares, Canarias, Castilla la Nueva, Castilla la Vieja, Catalufia, Cuba, Extremadura, Galicia, Murcia,
Navarra, Puerto Rico, Valencia, Regiones Vascongadas». Por su parte, el articulo 2 afiade que «Las islas
Filipinas, de Fernando Poo, Annobén, Corisco, y los establecimientos en Africa, componen territorios
que, a medida de sus progresos, se elevardn a Estados por los Poderes publicos.

38 Su texto es el siguiente: «Estos diputados serdn en nimero de 22, a saber: Dos de Nueva Espafia.
Dos del Perti. Dos del Nuevo Reino de Granada. Dos de Buenos Aires. Dos de Filipinas. Uno de la Isla
de Cuba. Uno de Puerto Rico. Uno de la provincia de Venezuela. Uno de Caracas. Uno de Quito. Uno
de Chile. Uno de Cuzco. Uno de Guatemala. Uno de Yucatén. Uno de Guadalajara. Uno de las provin-
cias internas occidentales de Nueva Espafia. Y uno de las provincias orientales».
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ciar la posicién juridica entre las Comunidades Auténomas y los entes locales.
Ningtin efecto juridico ulterior se produciria de elegirse una u otra via, salvo
la cuestién del procedimiento de reforma que, de no tocarse el Titulo
Preliminar y regularse los procedimientos de alteracién territorial citados,
podria resolverse por la via del articulo 167 CE, mientras que en caso contra-
rio serfa preciso echar mano del procedimiento de revisidn del articulo 168.
Por mi parte me permito proponer como posible alternativa que pudiera con-
siderarse, y sin perjuicio de mostrar la necesidad de abordar este tema con cau-
tela, la de dar entrada a los nombres de las Comunidades en el Preimbulo de
la Constitucién, por medio de una reforma ordinaria.

En cuanto a la denominacién que ha de emplearse, el Consejo de Estado se
enfrenta con un asunto delicado. En principio parece que lo mds razonable es
acudir a la denominacién de la Comunidad contenida en cada Estatuto, norma
a la que la Constitucién encomienda esta tarea expresamente en su articulo
147.2.a), sobre todo porque ademds de oficial se supone que serd la «que mejor
corresponda a su identidad histdrica», tal y como exige este precepto. Ahora
bien, sefala el Informe, no todos los Estatutos contienen disposiciones espe-
cificas para determinar cémo debe llamarse oficialmente su Comunidad res-
pectiva, por lo que propone emplear el nombre usual, salvo en aquellos
supuestos en los que la denominacién estatutaria tenga sustantividad propia
—como son los casos del Principado de Asturias, la Comunidad Foral de
Navarra o de la Comunidad Valenciana. Sin embargo, lo cierto es que de
todos los Estatutos es ése el que ha de contemplarse, si bien con una excep-
cién, cual es la de las denominaciones en lenguas cooficiales, puesto que al
redactarse y publicarse la Constitucién en todos los idiomas espafoles no es
necesario que la versién castellana quede lastrada con lo que no deja de ser un
barbarismo por mucho que provenga de una lengua vecina. Esta postura debe
mantenerse incluso frente a propuestas mds equilibradas, acogidas por el
Informe del Consejo de Estado, que plantean una denominacién bilingiie,
tipo Pafs Vasco/Euskadi, Islas Baleares/Illes Balears, etc. Es cierto que una
préctica similar se ha seguido en la Propuesta de Reforma Constitucional
aprobada en Italia por las Cdmaras parlamentarias el 16 de noviembre de
2005, luego rechazada en referéndum, con las Regiones del Valle de Aosta y
de Trentino-Alto Adigio®®. Sin embargo, parece mds adecuado que cada ver-
sién lingiifstica recoja unicamente los topénimos propios sin insertar voces
exdticas aunque proximas— no en el caso del eusquera, a pesar de que puedan
resultar familiares por la accién de los medios de comunicacién.

Otra cuestién que puede presentar ciertas dudas es qué hacer con el articu-
lo 147.2.a) CE, es decir, con la habilitacién a los Estatutos de Autonomia para
que determinen la denominacién de las Comunidades respectivas una vez que
la propia Constitucién ya que se ha hecho eco de las mismas. El Consejo de
Estado propone mantenerlo anadiendo una salvaguarda a continuacién del lis-

3 La primera aparecfa en lenguas italiana y francesa Valle D’Aosta/Vallée d’Aoste, mientras que para
la segunda se afiadia una versién alemana, de manera que su denominacién quedaba como Trentino-Alto

Adige/Stidtirol.
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tado de Comunidades que dejara claro que los nombres oficiales son los fija-
dos por los Estatutos. Nuevamente estamos ante una propuesta prudente pero
que admite alternativas. La primera serfa la de eliminar un precepto constitu-
cional que tiene pleno sentido en el contexto del principio dispositivo esta-
blecido por el articulo 2 CE, pero que lo pierde en cierta medida si se quiere
establecer una cierta congelacién del sistema. De esta manera se evitarfa que
en el futuro por medio de una reforma de Estatuto se esté alterando un pre-
cepto constitucional. Una alternativa mds suave serfa la de mantener la reser-
va estatutaria pero desplazar la mencién de las Comunidades Auténomas al
predmbulo de la Constitucién al cual se le reconoce valor interpretativo pero
no plena eficacia normativa, por lo que una eventual discordancia entre
Constitucién y Estatutos no tendria relevancia.

Por ultimo, el Informe del Consejo de Estado sugiere que se siga el orden
de la fecha de acceso a la autonomia de cada Comunidad o, mds bien, el del
dfa de promulgacién del respectivo Estatuto, ya que se plantea que en caso de
identidad de fechas se opte por el niimero de la Ley Orgdnica correspondien-
te, dando la precedencia a la que tenga el menor. Se sigue, de este modo el
orden de prioridad que a efectos protocolarios se viene empleando desde hace
tiempo, que parece inspirado en el que funciona para los titulares de los
Departamentos Ministeriales. No obstante, no resulta tampoco desencamina-
do defender otras alternativas como la del orden alfabético, que se sigue en
nuestro derecho histérico —articulo 10 de la Constitucién de Céddiz para los
territorios peninsulares— y en el derecho comparado, con el mencionado caso
de Alemania, y es prdctica protocolaria en la firma de Tratados
Internacionales, o incluso, aunque este criterio es mds equivoco y puede dar
lugar a ciertas discusiones por lo que resulta menos recomendable, el del orden
geogréfico, de este a oeste y de norte a sur, tal y como hace la Constitucién
italiana de 1947. En ambos casos se evitaria la sensacién de que la prioridad
en el orden de insercién comporta una cierta mejor condicién de la
Comunidad correspondiente que se evita con un criterio puramente aleatorio
como es el resultante de la inicial de la denominacién, mds respetuoso con el
principio de igualdad entre todas las Comunidades.

C) Los principios y valores del articulo 1.3

Cierra el articulo 1 del Estatuto un pdrrafo 3, redactado por la Ley
Orgdnica 5/1998, la cual apenas retoca la versién original, puesto que se limi-
ta a sustituir la mencién «pueblo de Madrid» por ciudadanos, probablemente
mds por razones estilisticas que de fondo. Lo cierto es que este precepto, que
reproduce extractados varios incisos de los articulo 1.1, 2 y 9.2 CE, aunque
no plantea problemas de inconstitucionalidad —por eventual exceso del conte-
nido méximo admisible de los Estatutos de Autonomia segin las concepcio-
nes mds restrictivas— tampoco es que aporte nada resefiable, en la medida en
que los principios de libertad, igualdad, justicia, solidaridad y participacién de
los ciudadanos ya se consagran de manera efectiva por la Constitucién. Mds
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aun, en algin caso podria hablarse de redundancia dentro del propio Estatuto,
puesto que el articulo 7.4 ya establece, de un modo totalmente coincidente
con el articulo 9.2 CE, la obligacién de los poderes publicos de facilitar la par-
ticipacién de los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social.
Por ello, las consideraciones acerca de la inclusién de normas programdticas y
de principio en los Estatutos, aceptada explicitamente por la STC 247/2007,
de 12 de diciembre*’, debemos dejarlas para el comentario correspondiente, al
cual nos remitimos.

II. DERECHO AUTONOMICO COMPARADO Y JURISPRUDENCIA

El cardcter abierto de nuestro modelo autonémico fue sancionado por los
propios Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992, cuando sehalaron
que el constituyente no consagra una ordenacién cerrada o estdtica de la orga-
nizacién territorial del Estado, sino que dnicamente establece «un marco que
tiene como fundamento la voluntariedad del proceso», no estando establecida
directamente en la Constitucién una estructura territorial concreta del Estado.
Esta razén es por la cual el acceso de las distintas nacionalidades y regiones de
Espana se ha producido a través de procesos distintos, en concreto y siguien-
do la doctrina generalizada podemos hablar de un procedimiento ordinario, el
del articulo 143 y Disposicién Transitoria Primera para acceder a la autono-
mifa limitada y el denominado procedimiento especial del articulo 151 y
Disposicién Transitoria Segunda para los territorios histéricos con posibilidad
de acceso a la autonomia plena al que habria que unirles los procedimientos
excepcionales del articulo 144 y el caso especial de Navarra.

1. PROCEDIMIENTOS PREVISTOS EN LA CONSTITUCION PARA
ACCEDER A LA AUTONOMIA DE LAS DISTINTAS NACIONA-
LIDADES Y REGIONES

A)  Proceso ordinario de acceso a la Autonomia limitada

Respecto al proceso ordinario de acceso a la autonomia, segtin el articu-
lo 143.2 de la Constitucién Espafola «La iniciativa del proceso autondmico
corresponde a todas las Diputaciones interesadas o al drgano interinsular corres-
pondiente y a las dos terceras partes de los municipios cuya poblacién represente, al
menos, la mayoria del censo electoral de cada provincia o isla. Estos requisitos debe-
rdn ser cumplidos en el plazo de seis meses desde el primer acuerdo adoptado al res-
pecto por alguna de las Corporaciones locales interesadas.

% Un comentario notable y critico puede encontrarse en FERNANDEZ FARRERES, ;Hacia una
nueva doctrina constitucional del estado autonémico?: comentario a la STC 247/2007, de 12 de diciem-
bre, sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, Civitas, Madrid, 2008.
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3. La iniciativa en caso de no prosperar, solamente podrd reiterase pasados
cinco anos.»

Es importante subrayar la diferente terminologia que se establece para las
provincias peninsulares y los territorios insulares.

Porque, mientras en las primeras la mayoria exigida en la Constitucién se
refiere al censo electoral de la provincia, en los archipiélagos canario y balear
serd la mayoria del censo electoral de cada una de las islas que hayan de inte-
grar la Comunidad Auténoma.

Como excepcién a lo expuesto, la Disposicién Transitoria Primera deter-
mina que «en los territorios dotados de un régimen provisional de autonomia, sus
drganos colegiados superiores mediante acuerdo adoptado por mayoria absoluta de
sus miembros, podrin sustituir la iniciativa que el apartado 2 del articulo 143
atribuye a las Diputaciones Provinciales o a los drganos interinsulares correspon-
dientes».

Tal sustitucién se refiere exclusivamente a los organismos indicados y es
ademds de cardcter optativo. Lo cual quiere decir que en caso de no ejercer la
iniciativa los érganos preautondmicos, podrdn ejercitarla las Diputaciones
provinciales o los érganos interinsulares correspondientes. Si bien lo légico
serfa que se produjese la sustitucién, como asf ocurrid, ya que todos los 6rga-
nos preautonémicos ha efectuado esa sustitucién, dando lugar a los consi-
guientes regimenes autonémicos. S6lo en Castilla y Le6n el acuerdo del 6rga-
no preautonémico no ha sustituido sino que se ha superpuesto al de las corres-
pondientes Diputaciones Provinciales, lo que es evidente y no afecta para nada
a la observancia del precepto.

B) Proceso especial de acceso a la autonomia plena

Por su parte el denominado procedimiento especial de acceso a la auto-
nomia plena se regula, en el articulo 151 de la Constitucién que supone un
procedimiento que consta de dos fases: la iniciativa autonémica y su ratifica-
cién por referéndum.

La iniciativa autonémica, como en el supuesto ordinario del articulo
143.2, corresponde a los municipios y a las Diputaciones u érganos interin-
sulares correspondientes, pero en el caso de los municipios se exigen las tres
cuartas partes de los municipios de cada una de las provincias afectadas que
representen, al menos, la mayoria del censo electoral de cada una de ellas. Las
diferencias con el articulo 143.2 son, pues:

— Diferencia cuantitativa, en cuanto a la mayorfa exigida de municipios,
puesto que el articulo 143.2 dice que corresponde a las dos terceras
partes.

— Y que el cémputo de la mayoria electoral representada por los muni-
cipios se realiza a nivel provincial, y no se aisla en el caso de los terri-
torios insulares.
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— El plazo para el ejercicio de la iniciativa autonémica es el mismo de
seis meses establecido en el articulo 143.2, plazo que parece afecta sélo
a la iniciativa y no también a su ratificacién por referéndum.

— En cuanto a la posibilidad de sustitucién de la iniciativa de las
Diputaciones prov1nc1ales u 6rganos interinsulares por los drganos
colegiados preautonémicos, permitida por la Disposicién Transitoria
Primera para el supuesto del articulo 143.2 no parece posible pues, en
el tnico supuesto que se pudo dar no se dio ya que el Acuerdo de la
Junta de Andalucia no supli6 el acuerdo de las Diputaciones, sino que
se acumulé a ellos*!

La ratificacién por referéndum debe ser por el voto afirmativo de la mayo-
ria absoluta de los electores de cada provincia en los términos que establezca
una ley orgdnica. Dicha Ley Orgdnica fue la Ley Orgdnica 2/1980, de 18 de
enero reguladora de las distintas modalidades de referéndum.

A estos requisitos de la Constitucién, la Ley Orgdnica 2/1980 afiadié otros
requisitos mads:

— Los acuerdos de los municipios y las Diputaciones u érganos interin-
sulares habrfa que adaptarlos a la Ley de Régimen Local®.

— Al adoptar los acuerdos debia hacerse constar expresamente que se
ejercitaba la facultad otorgada por el articulo 151.1. CE.

— Los acuerdos debian elevarse al Gobierno a efectos de su acreditaciéon
que serd declarada por aquél siempre que se hubieran cumplidos los
anteriores requisitos.

La aprobacién en referéndum de la iniciativa no se exige sin embargo, a
tenor de la Disposicién Transitoria Segunda a los territorios que en el pasa-
do hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de autono-
mia y contaren al tiempo de promulgarse la Constitucién con regimenes pro-
visionales de autonomfa. Para tales supuestos basta con que asi lo acuerden por
mayoria absoluta sus érganos preautonémicos colegiados superiores, comuni-
candolo al Gobierno.

C) Proceso excepcional de acceso a la autonomia

Para acceder a la autonomia también prevé la Constitucién con cardcter
excepcional que la iniciativa para la creacién de una Comunidad Auténoma
puede ser sustituida por motivos de interés nacional por las Cortes Generales
mediante Ley Orgdnica.

! En relacién con estas diferencias ver el articulo de José Antonio Alonso de Antonio «articulo 151
Procedimiento de acceso a la autonomia plena», de los Comentarios a la Constitucién de Oscar Alzaga
Villamil.

42 Dicha Ley en aquel momento regulaba los acuerdos de las Corporaciones Locales en sus articulos
300 y siguientes.
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En efecto, el articulo 144 establece que las Cortes Generales podrdn: en su
apartado a) autorizar la constitucion de una Comunidad Auténoma cuando su
dmbito territorial no supere el de una provincia y no revina las condiciones del
apartado 1 del articulo 143.b) autorizar o acordar un Estatuto de Autonomia
para territorios que no estén integmdos en la organizacion prow'ncz'a/ % ¢) sustituir
la iniciativa de las Corporaciones locales a que se refiere el apartado 2 del articu-
lo 143.

Asimismo, segiin la Disposicién Transitoria Quinta, las ciudades de
Ceuta y Melilla podrdn constituirse en Comunidad Auténoma si asi lo deci-
den sus respectivos Ayuntamiento, mediante acuerdo adoptado por mayoria
absoluta de sus miembros y asi lo autorizasen las Cortes Generales, mediante
una Ley Orgdnica, en los términos previstos en el articulo 144.

D) Procedimiento especial para Navarra

Finalmente y como cuarto procedimiento de acceso a la autonomia la
Constitucién en su Disposicién Transitoria Cuarta establece un procedi-
miento especial, para el caso de que Navarra opte por incorporarse al régimen
autonémico Vasco.

2.2 EL PROCESO AUTONOMICO SEGUIDO POR LAS DISTINTAS
NACIONALIDADES Y REGIONES DE ESPANA

En la vispera de las primeras elecciones democridticas (junio de 1977), los
partidos politicos recién legalizados y amplios movimientos populares situaron
entre sus exigencias primarias la instauracién de regimenes de «autonomia»
para las distintas regiones de Espafia.

Celebradas las elecciones generales, el Gobierno formado tras las mismas
encauzé a nivel institucional aquellas aspiraciones a través de los llamados
regimenes preautonémicos.

A partir del restablecimiento provisional de la Generalitat de Catalufia
(RDL de 29 de septiembre de 1977) y hasta el mismo dia en que las Cdmaras
aprobaban el proyecto de Constitucién un afio mds tarde, se institucionaliza-
ron los distintos regimenes preautonémicos que, con un total de trece, encua-
draron a todas las provincias salvo Navarra y Madrid®.

4 Catalufia, por RDL 41/1977, de 29 de septiembre, constituida por Barcelona, Gerona, Lérida y
Tarragona; Pais Vasco por RDL 1/1978 de 4 de enero constituido por Alava, Guipuzcoa y Vizcaya; Galicia
por RDL 7/1978 de 16 de marzo, constituida por La Corufia, Lugo, Orense y Pontevedra; Aragén por
RDL 8/1978 de 17 de marzo, constituida por Huesca Teruel y Zaragoza; Canarias por RDL 9/1978 de
17 de marzo, constituida por Las Palmas y Tenerife; Pais Valenciano por RDL 10/1978 de 17 de marzo,
constituido por Alicante, Castellén y Valencia; Andalucfa por RDL 11/1978 de 27 de abril constituida
por Almerfa C4diz, Cérdoba, Granada, Huelva, Jaén, Mdlaga y Sevilla; Baleares por RDL 18/1978 de 13
de junio, constituida por Baleares; Extremadura por RDL 19/1978 de 13 de junio, constituida por
Badajoz y Céceres; Castilla y Leén por RDL 20/1978 de 13 de junio, constituida por Avila, Burgos, Leon,
Logrofio, Palencia, Salamanca, Santander, Segovia Soria, Valladolid y Zamora; Asturias por RDL 29/1978
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Asi, Pais Vasco, Catalufia y Galicia accedieron a su autonomia al amparo
de la Disposicién Transitoria Segunda y el articulo 151 de la Constitucién
Espanola. El propio dia que entré en vigor la Constitucién (29 de diciembre
de 1978) se presentaron en el Congreso de los Diputados los proyectos de
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y Catalufia. La negociacién y los deba-
tes parlamentarios de uno y otro proyectos fueron también pricticamente
simultdneos, obteniendo el refrendo popular el mismo dia 25 de octubre de
1979 y su aprobacién el 18 de diciembre de ese mismo afio. Galicia, aunque
accedié por el mismo cauce sin embargo aprobé su Estatuto de Autonomia el
6 de abril de 19814,

Andalucia por su parte, accedié a su autogobierno por el cauce previsto en
el articulo 151 CE. Es necesario, sin embargo, recordar el problema que se
suscité al celebrarse el referéndum exigido porque una de sus provincias
(Almerfa) no alcanzé la mayorfa absoluta requerida en el precepto constitu-
cional y ello suponia el no poder reiterar la iniciativa autonémica hasta trans-
curridos cinco anos.

La paralizacién del proceso autonémico andaluz originé consecuencias
politicas importantes. La presién politica motivé una medida no muy correc-
ta, la reforma parcial de la Ley Orgdnica reguladora de las distintas modalida-
des de Referéndum por Ley Orgdnica 12/1980, de 16 de diciembre, que afia-
dfa al articulo 8.4 dos nuevos pérrafos por los que se permitié a Andalucia aco-
gerse a este articulo 151 de la Norma Fundamental y no tener que esperar el
transcurso de cinco afios. En suma, la reforma de la Ley Orgdnica Reguladora
de las distintas modalidades de Referéndum fue la tinica medida que permitié
dar el primer paso de acceso a la autonomia plena de todas las provincias anda-
luzas excepto Almerfa, que quedaria incorporada al proceso merced a la susti-
tucién de la iniciativa por las Cortes Generales, lo que efectivamente tuvo
lugar por Ley Orgdnica 13/1980, de 16 de diciembre. Finalmente el Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma andaluza se aprobé por Ley
Orgdnica 6/1981, de 30 de diciembre.

Pero, después de los referenda de aprobacién de los Estatutos cataldn,
vasco y gallego e iniciado el proyecto de estatuto andaluz se acordé iniciar un
proceso de reordenacién o «racionalizacién» del sistema autonémico, a cuyos
efectos se nombré en el seno del Comité Ejecutivo de UCD una Comisidn.
Dicha Comisién propuso la generalizacién del acceso autonémico por la via
del articulo 143 CE. La idea partié del informe mantenido por la Comisién
de Expertos sobre autonomfas®’, cuyo documento empezaba en este punto
por justificar la distincién constitucional entre los procedimientos de acceso a
la autonomia contemplados en los articulos143 y 151 por razones de con-

de 27 de septiembre, constituida por Asturias; Murcia por RDL 30/1978 de 27 de septiembre, constitui-
da por Murcia; y Castilla-La Mancha por RDL 32/1978 de 31 de octubre, constituida por Albacete,
Ciudad Real, Cuenca Guadalajara y Toledo.

# Ley Orgdnica 3/1979 de 18 de diciembre por el que se regula el Estatuto del Pafs Vasco; Ley
Orgdnica 4/1979 de Catalufia y Ley Orgdnica 1/1981, de 6 de abril de Galicia.

# Informe de la Comisién de Expertos sobre Autonomias, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, Presidencia del Gobierno, 1981
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ciencia autondmica y presunta capacidad de autogobierno, asi como la nece-
sidad de un periodo transitorio para poner en marcha los aparatos organizati-
vos correspondientes que exigfa la aplicacién con cardcter general del sistema
de acceso a la autonomia por el articulo 143, sobre todo, habida cuenta las
dificultades que la utilizacién del articulo 151 comportaba.

En consecuencia, el informe defendfa como uno de los acuerdos politicos
que «salvo los Estatutos ya aprobados y el Proyecto para Andalucia, los Estatutos
que en lo sucesivo se elaboren deben tramitarse segiin prevén los articulo 143 y con-
cordantes de la Constitucién y, atribuir a las Comunidades Autdénomas vinica-
mente las competencias sobre las materias relacionadas en el articulo 148 CE». El
criterio paso a los Acuerdos Autondémicos, suscritos el 31 de julio de 1981
entre el Gobierno y el PSOE.

La mayor parte de las Comunidades Auténomas accedieron a su autono-
mia por el articulo 143.2 CE.

Sin embargo, alguna de ellas, ante la imposibilidad manifiesta de acceder
a la autonomia exclusivamente por el precepto citado se vieron obligadas a
seguir otros derroteros diferentes.

Tal fue el caso de la provincia Madrid, al que ya me he referido y que se
resolvié aplicando el articulo 144.a) CE, cuya falta de entidad regional histé-
rica aconsejaron sustituirla por una Ley Orgdnica aprobada por las Cortes
Generales®.

Ceuta y Melilla por la Disposicién Transitoria Quinta de la Norma
Fundamental accedieron a su condicién de Ciudades Auténomas por el arti-
culo 144.b) de la CE. El problema sin embargo que se ha generado es que, al
utilizarse esta via constitucional estas Ciudades gozan de un régimen especial
de Ciudades Auténomas, con Estatuto de Autonomia propio (Ley Orgdnica
1/1995, de 13 de marzo, del Estatuto de Autonomia de Ceuta y Ley Orgdnica
2/1995, de 13 de marzo, del Estatuto de Autonomfa para la Ciudad de
Melilla), pero sin tener la condicién de Comunidad Auténoma. Esta tesis ha
sido confirmada por nuestra jurisprudencia constitucional como ya he dicho
y revela el Auto 320/1995, de 4 de diciembre, en el cual se niega al
Ayuntamiento de Ceuta la legitimacién para interponer recurso de inconsti-
tucionalidad por no constituir esta Ciudad una Comunidad Auténoma y el
Auto 10/1996, de 16 de enero, por el que se ratifica dicha doctrina. En mi

46 La referencia en la Constitucién a «entidades regionales histéricas ha sido muy discutida por la doc-
trina por ser un concepto juridico indeterminado y dificil de precisar. Mufioz Machado en su obra «El
Derecho Publico de las Comunidades Auténomas» entiende que el constituyente con este término no se
ha referido a la simple presencia de rasgos diferenciales en una provincia, a su particular cohesién como
colectividad territorial o a la posesién de una trayectoria, de un patrimonio histérico propio... sino que
hace referencia a una experiencia histérica de autogobierno y no a un mero sentimiento o a la constata-
cién de datos diferenciales». Por su parte el Informe de la Comisién de Expertos decfa que el requisito de
«la entidad regional histérica» no es posible rellamarlo con meros sentimiento provincialistas ni con abu-
sivas apelaciones a singularidades histéricas.. Debe contar con una tradicién histérica de singularidad
regional institucionalizada». Por otro lado, J.L. Pifiar Mafias cree que en ningtin caso podfa hacerse des-
cansar la posibilidad de crear una Comunidad Auténoma en criterios histéricos. Como dice Linde
Paniagua, poco deberfa importar que haya o no antecedentes histéricos suficiente, porque, ademds ;hasta
donde deberemos remontarnos para poder afirmar que existen tales antecedentes autonémicos?
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opinidn, si las Cortes Generales hubiesen aplicado otro apartado del articulo
144, este problema no se hubiese suscitado y ello porque el contenido del
mismo parecfa limitarse al futuro hipotético de Gibraltar?’.

Mas peculiar ha sido el caso de Segovia que, en el desarrollo del proceso
autonémico en Castilla-Ledn planted también sus propias singularidades. El
hecho es que los municipios de la provincia de Segovia, asi como su
Diputacién mediante Acuerdo adoptado el 23 de abril de 1980, se pronun-
ciaron en contra de la iniciativa autonémica emprendida por el Consejo
General de Castilla y Le6n para constituirse en Comunidad Auténoma. Al
propio tiempo, la Diputacién provincial de Segovia, el 31 de julio de 1981,
adopta otra iniciativa tendente a constituir a Segovia en Comunidad
Auténoma uniprovincial, iniciativa que es ratificada por los Ayuntamientos de
la provincia entre los meses de agosto a diciembre de 1981. No obstante, entre
esos Acuerdos se encuentra el adoptado por el Ayuntamiento de Cuéllar que
posteriormente revoco.

En estas circunstancias, y como consecuencia del Informe de la Comisién
de Expertos y de las previsiones de los Acuerdos Autonémicos se decide la uti-
lizacién de la via del articulo 144.c), que supone una tercera iniciativa auto-
némica en esta provincia, concluyéndose con la aprobacién de la Ley
Orgdnica 5/1983, de 1 de marzo, en virtud de la cual se produce la incorpo-
racién de Segovia a la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn.

Esta Ley Orgdnica fue recurrida por el Grupo Parlamentario Popular del
Senado ante el Tribunal Constitucional, lo que dio lugar a la sentencia
100/1984, de 8 de noviembre. En dicha sentencia el Tribunal Constitucional
distingue las distintas fases del proceso autonémico que, aunque mantienen
una unidad entre sf, aparecen perfectamente diferenciadas.

Asi el Tribunal Constitucional entiende que la iniciativa a que se refiere el
articulo 143.3. como no reiterable hasta pasados cinco anos de su primera for-
mulacién se refiere exclusivamente a los Entes a los que se refieren los dos pri-
meros apartados del mismo articulo y por tanto no es aplicable al articulo 144
de la Constitucién Espafiola porque serfa un contrasentido supeditar los moti-
vos de interés nacional que son la tinica razén de ser de la actuacién de las Cortes
Generales del articulo 144 al transcurso de un largo plazo cuyo término inicial
depende de la esfera de decisién de los diversos Entes a que se refiere el articulo
143.1 y 2. CE, lo que equivaldria a dejar en manos de entes integrantes de la
totalidad nacional un mecanismo impeditivo de la defensa directa del propio
interés nacional, atribuido por el articulo 144 CE a las Cortes Generales.

Afiade el Tribunal Constitucional en esta sentencia que no hay que con-
fundir el derecho a la autonomia del articulo 2 CE con el derecho de cada pro-
vincia a la autonomf{a ni con el derecho a la iniciativa autonémica.

Este tltimo, el derecho a la iniciativa autonémica, es titular de cada pro-
vincia, pero ello no signiﬁca, que Segovia, o cualquier otra provincia, tenga

47 Vid. Enrique Alvarez Conde «Articulo 144 : Intervencién de las Cortes en el Proceso Autonémicon,
Tomo XI, Comentarios a la Constitucién Espafiola de 1978, dirigidos por Oscar Alzaga Villamil. Cortes
Generales, Editoriales de Derecho Reunidas. Madrid, 1999, pp. 58 a 59.
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derecho a constituirse en Comunidad Auténoma uniprovincial, pues han de
ser las Cortes Generales las que ratifiquen el requisito de «entidad regional his-
térica» y el cumplimiento de las exigencias del articulo 143.2 CE.

Finalmente aclara el Tribunal que si la idea de «interés nacional» actda
como limite en el sistema de relaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas con mayor motivo existirdn limites en favor del interés nacional
frente a la voluntad que una determinada provincia puede tener como
Comunidad Auténoma uniprovincial. Las razones de interés nacional permi-
ten a las Cortes Generales no prolongar la situacién de Segovia como dnica
provincia no incorporada a una Comunidad Auténoma e incorporarla a
Castilla por encontrarse unida a ella por lazos histéricos, culturales y econd-
micos.

Otra provincia también especial fue Leén quien el 16 de abril de 1980
adopté el acuerdo favorable a la integracién en la Comunidad de Castilla y
Leén y revocé aquel por otro Acuerdo de 13 de enero de 1983. Ello fue obje-
to de otra Sentencia del Tribunal Constitucional, 89/1984, de 28 de septiem-
bre, por la interposicién de un recurso por el Grupo Parlamentario Popular del
Senado que solicitaba el reconocimiento de la revocacién de su Diputacién y
por ello la segregacién o no incorporacién de Leén en Castilla. El Tribunal
Constitucional negd la validez de la revocacién argumentando que el articulo
143.2 CE lo que exige es el impulso del proceso de constitucién de la
Comunidad Auténoma, impulso sin el cual ésta no podria constituirse, a no
ser que las Cortes Generales hiciesen uso de la facultad que les concede el arti-
culo 144.c) CE. Sin embargo, el que los Ayuntamiento y la Diputacién
impulsen un proceso, no significa que pueden disponer de él, por la doble
razén de que, producido vdlidamente el impulso, son otros los sujetos activos
del proceso y otro también el objeto de la actividad que en éste se despliega.

Estas doce regiones que accedieron a la autonomia por los articulos 143 y
144 presentaron a las Cortes Generales sus respectivos Estatutos de
Autonomia por la via del proyecto de ley a que se refiere el articulo 146 CE.
Es decir los proyectos de Estatuto se elaboraron a partir de una Asamblea que
en cada caso estuvo integrada por los miembros de la Diputacién y érganos
interinsulares de las provincias afectadas, asi como por los Diputados y
Senadores que, en aquel momento ostentaban la representacién por cada una
de las provincias. En todos los casos el proyecto de Estatuto fue elevado a las
Cortes Generales para su tramitacién como Ley Orgdnica®®.

Mencién especial merece Navarra que en lugar de acceder a su autonomia
por el articulo 143 CE o la Disposicién Transitoria Cuarta ha seguido la via
peculiar de la actualizacién de su régimen foral mediante la Ley Orgdnica
13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen

48 Asf se aprobaron los distintos Estatutos de Autonomfa: Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre
de Asturias; 8/1981, de 30 de diciembre de Cantabria; 3/1982, de 9 de junio de la Rioja; 4/1982, de 9
de junio de Murcia; 5/1982, de 1 de julio de la Comunidad Valenciana; 8/1982, de 10 de agosto de
Aragén; 9/1982, de 10 de agosto de Castilla-La Mancha; 10/1982, de 10 de agos de Canarias; 1/1983,
de 25 de febrero de Baleares; 3/1983, de 25 de febrero de la Comunidad de Madrid y, 4/1983, de 25 de
febrero de Castilla y Ledn.
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Foral de Navarra al amparo de la Disposicién Adicional Primera de la
Constitucién.

Sin entrar en el fondo del acceso de Navarra a su autonomia por ser éste
un tema muy prolijo y existir al respecto un gran fondo bibliogréfico, si que
hay que recordar la sentencia del Tribunal Constitucional 16/1984, de 6 de
febrero, que explicita que si bien Navarra ha accedido a su autonomia por
el régimen especifico de sus derechos histéricos de los territorios forales no
puede considerarse como un titulo auténomo, del que puedan deducirse
especificas competencias, pues la propia Disposicién Adicional manifiesta
con toda claridad que la actualizacién general de dicho régimen foral se ha
de llevar a cabo en el marco de la Constitucién y los Estatutos de
Autonomfa.

A juicio del Alto Tribunal en otra Sentencia posterior (STC 76/1988,
de 26 de abril) lo que la Constitucién viene a garantizar es la existencia de
un régimen foral, es decir de un régimen propio de cada territorio histéri-
co de autogobierno territorial, o lo que es igual de su foralidad, pero no de
todos y cada uno de los derechos que histéricamente la hayan caracteriza-
do. Opta de este modo el Tribunal Constitucional por la técnica de la
garantia institucional para explicar el alcance de la cldusula constitucional
que me ocupa.

Ello significa, segin el Tribunal Constitucional en otra Sentencia, la
11/1984 de 2 de febrero, que las fuentes de las que nacen las competencias de
los territorios histéricos son necesariamente distintas a las que nacen de las
Comunidades Auténomas. Y de ello se deduce que la delimitacién de las
competencias de tales territorios podrdn exigir una investigacién histdrica
acerca de cuales sean tales derechos, mientras que las competencias de las
Comunidades Auténomas son las que éstas, dentro del marco establecido por
la Constitucién, hayan asumido mediante su respectivo Estatuto de
Autonomfia.

Por ello, en su Sentencia 16/1984, frente a las pretensiones de la repre-
sentacién del Parlamento de Navarra de inaplicabilidad a la Comunidad
Foral de Navarra de ciertas disposiciones constitucionales sobre la base de
la supuesta singularidad de su Estatuto, el Alto Tribunal consideré que el
hecho de que el acceso a Navarra a su actual régimen autonémico se haya
llevado a cabo por via peculiar no supone que no le sean aplicables las dis-
posiciones constitucionales, o que quede al margen de ellas. En definitiva
la. Comunidad Foral de Navarra se configura dentro del marcho
Constitucional y las peculiaridades de la via por las que Navarra ha confi-
gurado su autonomia no excluyen su aplicabilidad, respecto de las resolu-
ciones y disposiciones de los érganos de dicha Comunidad y por ello, le son
aplicables a Navarra las disposiciones relativas a todas las Comunidades
Auténomas, cualquier que sea su naturaleza.

Por tltimo cabe decir respecto a todas estas Comunidades Auténomas,
constituidas al amparo de los articulo 143 y 144 CE, el plazo de cinco
afos que establece el articulo 148.2 CE para que mediante la reforma de
sus Estatutos puedan acceder a la plena autonomia, ampliando sucesiva-
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mente sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149.
En funcién de ello, se dicté la Ley Orgdnica de 23 de diciembre de 1992
de transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas que acce-
dieron a la autonomia por la via del articulo 143 y que dio lugar a las res-
pectivas reformas estatutarias por las Leyes Orgdnicas de 24 de marzo de

1994.





