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I. INTRODUCCION

La REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA nacié unos meses antes
de que quien escribe obtuviera la catedra de Derecho Administrativo,
y desde el primer namero me sent{ impactado por todo lo que supo-
nfa de novedad en la forma de investigar nuestra disciplina. Tuve la
satisfaccién de haber colaborado pronto en ella y debo proclamar
cuanto he aprendido y sigo aprendiendo en sus paginas, que, afortu-
nadamente, no se han interrumpido en estos cincuenta afios. Gracias
a esta continuidad puede afirmarse que en ellas tres generaciones de
administrativistas han publicado alguna de sus mejores aportaciones
al Derecho Administrativo.

En este tiempo, la REVISTA, gran acontecimiento cientifico en el
mundo juridico de la segunda mitad del siglo que termina, ha influi-
do en la legislacién, en la jurisprudencia, en la formacién de los ju-
ristas v ha mostrado en el extranjero la calidad actual de nuestra
ciencia juridico-administrativa.

Ha sido un honor recibir la invitacién para colaborar en el niame-
ro conmemorativo del cincuentenario de su nacimiento.

El tema que se me ha asignado es el de «La organizacién territo-
rial del Estado desde 1950 al 2000» v, curiosamente, en este medio
siglo, Espafia ha pasado de ser uno de los Estados mas unitarios,
centralizados y uniformes de Europa a ser uno de los Estados com-
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puestos mas descentralizados y diversos de nuestro continente. Un
cambio profundo y complejo que, aunque no esté cerrado, se ha pro-
ducido en poco tiempo v sin grandes traumas.

Curiosamente también, en este medio siglo el sistema centraliza-
do ha permanecido veintisiete afios, hasta 1977, en el que, primero
con las preautonomias y después con los Estatutos, se ha configura-
do el llamado Estado de las Autonomias. Por ello, el trabajo tiene
dos partes diferenciadas: una que va desde 1950 a 1977, en la que se
describe el modelo territorial que tuvimos en ese tiempo, y otra que
discurre desde 1977 hasta el afio 2000, en la que se analiza el régi-
men de preautonomias v los acontecimientos mas importantes que
han ocurrido en nuestro modelo territorial actual, desde la promul-
gacién de la Constitucién. El trabajo, por su propia finalidad, tiene
un caracter descriptivo que permita seguir la evoluciéon de dicho mo-
delo, pero no faltaran determinados juicios de valor, en especial so-
bre la situacién actual del mismo.

II. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO DESDE 1950 A 1977
1. Unidady centralizacion

La organizacién territorial que nace de la Guerra Civil de 1936-
1939 corresponde a la de un Estado unitario, fuertemente centraliza-
do y uniformista. En su seno no caben otras entidades territoriales
mayores como las Nacionalidades y Regiones; en las relaciones entre
el Estado y las Corporaciones Locales existe un gran predominio de
aquél, y el régimen juridico, econémico, administrativo y cultural
tiende a configurarse igual en todas las partes del territorio.

En la Guerra Civil, la perdedora fue la Republica de las Regiones
auténomas, por lo que los dos Estatutos de Autonomia de Catalufa y
el Pais Vasco, que ya se habian promulgado, fueron derogados y se
cortd el proceso autonémico alli donde se habia comenzado.

En 1950, cuando se publica la REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA,
momento inicial al que se refiere este trabajo, la organizacién territo-
rial del Estado esta ya claramente definida, en la forma dicha. Acaba
de publicarse en dicho afio el texto articulado de la Ley de Bases de
Régimen Local de 1945 y en él no aparece la posibilidad de creacién de
Regiones politicas auténomas, ni como entes de Administracién Local.
El modelo territorial de Estado es unitario no sélo en cuanto a la sobe-
rania, sino en cuanto a la potestad legislativa, que, ademas, correspon-
de al Jefe del Estado, que asume la Jefatura Nacional del Movimiento,
que ha sustituido a los suprimidos partidos politicos.
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La centralizacién caracteriza a las relaciones entre el Estado y las
Corporaciones Locales. En el aspecto organico, el Ejecutivo nombra
a los Alcaldes y Presidentes de Diputaciones. El control de las orde-
nanzas y actos de tales Corporaciones se ejercita con miiltiples apro-
baciones y autorizaciones previas y pueden ser suspendidos por los
Gobernadores Civiles. En el orden de funciones v competencias, el
Estado se reserva las mas importantes y legisla con marcado carac-
ter centralizador al regular las competencias de Provincias y Munici-
pios. Es en el orden del control jurisdiccional donde existe una auto-
nomia, al posibilitar el recurso contencioso-administrativo, sin pasar
por previos recursos gubernativos ante los érganos de la Administra-
ci6én del Estado. Los defensores de la centralizacién dificilmente po-
dran encontrar un modelo mds acusado tanto en lo politico como en
lo administrativo.

No es que no quepa una centralizacién democratica, pero en la
misma, cuando menos los Alcaldes, Presidentes v miembros de las
Corporaciones Locales, han de ser elegidos en elecciones por sufra-
gio universal, aun cuando los Alcaldes y Presidentes sean designados
indirectamente por los Concejales. Los defensores de la centraliza-
cién proclaman su mayor eficacia, pero ésta no puede anteponerse a
otros valores v realidades como la pluralidad en el seno del Estado.

2. Uniformidad

El principio de uniformidad caracterizé al modelo territorial de
Estado existente en 1950. Un mismo régimen administrativo en todo
el territorio nacional igual para todas las Corporaciones Locales y la
tendencia a imponer un dnico modelo cultural. Aunque la legislacién
de régimen local regulaba el sistema de Carta, sus posibilidades eran
escasas, lo que explica el poco uso que se hizo de la institucién.

El concierto econémico singular de Guiptzcoa v Vizcaya se dero-
g6 por un Decreto de Guerra al no haberse alineado con el bando na-
cional en la Guerra Civil, mientras se mantenia el de Alava y Nava-
rra. Esta derogacion y sus causas incidieron fuertemente en la oposi-
cién de dichas Provincias al modelo territorial existente en 1950.

Sin embargo, se respetaron los sistemas forales y regimenes espe-
ciales de Derecho Civil, en los territorios en que existian, y el régi-
men de Cabildos en las Islas Canarias.

En el modelo cultural la uniformidad fue muy acusada con la
identificaciéon del nacionalismo y el separatismo. La represién lin-
giiistica fue muy dura y, como puso de relieve Dionisio Ridruejo, du-
rante afhos fueron prohibidas las manifestaciones escritas y las oral-
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mente publicas en idiomas autonémicos, suprimida la ensefianza de
los mismos, los rétulos comerciales traducidos v contrapuesto el
idioma espafiol con el catalan, vasco y gallego, a los que se califica
de dialectos. El nacionalismo espafiol sustituyé en todos los territo-
rios a los nacionalismos regionales.

Esto no es sélo historia, va que aquellos hechos explican, en bue-
na parte, la fuerza del renacimiento del nacionalismo y de la plurali-
dad cultural, al extinguirse, en 1975, el régimen autoritario, y como,
ante las criticas a determinados excesos de la regulacién actual del
bilingiiismo, se invocan los mucho mayores de ayer.

3. La Provincia como pieza fundamental de la organizacion
territorial

En el régimen centralizado de 1930, la pieza clave de la organi-
zacion territorial del Estado fue la Provincia, que, junto a su caréac-
ter de entidad local con personalidad propia, mantuvo el de ser la
demarcacion general y polivalente para la ubicacién de los servicios
periféricos del Estado, al frente de las cuales estaba el Gobernador
Civil, Delegado del Gobierno y Jefe Provincial del Movimiento,
nombrado por aquél, maxima autoridad civil en la Provincia y au-
téntico animador politico y administrativo de ésta. Tan sélo existie-
ron algunas demarcaciones territoriales superiores a la Provincia,
como la del Poder Judicial en las Audiencias Territoriales, los enton-
ces doce Distritos universitarios, las doce Regiones militares, tres
Departamentos maritimos, cinco Regiones aéreas, las Confederacio-
nes hidrograficas vy un cierto ndmero de Delegaciones regionales de
determinados servicios ministeriales (veinticinco Distritos Mineros,
nueve Jefaturas Regionales de Carreteras, siete Jefaturas de Costas y
Puertos, diez Jefaturas Regionales de Transportes Terrestres, dieci-
séis Delegaciones Regionales de Comercio, entre otras). Con el tiem-
po proliferaron estas demarcaciones territoriales superiores a la
Provincia que, como dijeron GARRIDO FALLA, ORTIZ DiAz, DE LA Va.
LLINA VELARDE y Amparo RUBIALES TORREJON, ponian de relieve la
insuficiencia de la Provincia como tUnica demarcacién territorial de
los servicios del Estado.

Pero si la Provincia fue pieza clave en la organizacién territorial
para los servicios periféricos del Estado, lo fue también como enti-
dad local, hasta el punto de que GARCiA DE ENTERRIA pudo hablar de
la provincializacién del Régimen Local. La cooperacién a los servi-
ciog municipales mediante los planes provinciales de obras v servi-
cios municipales; las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos,
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luego estatalizadas, y la creacién del arbitrio sobre la riqueza provin-
cial, son instrumentos de dicha provincializacién del Régimen Local.

Con el tiempo aparecen timidos intentos de figuras administrati-
vas supraprovinciales como los Gobernadores Civiles Generales, re-
gulados en el articulo 39 del Decreto de Gobernadores Civiles de 10
de octubre de 1938, maximas autoridades de las circunscripciones
administrativas supraprovinciales, a los que se encomendaba la
coordinacién de la politica y la accién administrativa sobre el terri-
torio de varias Provincias y a los que se les da un régimen analogo al
de los Gobernadores Civiles provinciales. Los motivos de creacién de
estos drganos eran dos: los de orden publico, con facultades especifi-
cas en la materia, y los motivos excepcionales. No se establecian cir-
cunscripciones territoriales supraprovinciales, sino que el Gobierno
las determinaria en cada caso, al nombrar a tales Gobernadores, a
los que quedarian sometidos los Gobernadores Civiles de las Provin-
cias que integraran la demarcacién supraprovincial.

4. El desarrollo regional

En la legislacion sobre Planes de Desarrollo existen elementos de
un cierto neorregionalismo, vinculado al desarrollo regional, pero
éste se dificulta, como dijo TaAMAMES, al no existir una previa divisién
del territorio en Regiones. Sebastidn MARTIN-RETORTILLO y Javier Sa-
LAS se ocuparon del tema en su trabajo «El nuevo Regionalismo y la
llamada Regionalizacién de la Planificacién econémica» (vol. Il de la
obra colectiva Descentralizacion Administrativa y Organizacion Politi-
ca, Madrid, 1973) y lo calificaron como una variedad, mas sutil in-
cluso, del centralismo politico y administrativo.

La Ley del III Plan de Desarrollo no institucionalizé a la Regién,
estableciendo para el desarrollo regional las Mancomunidades inter-
provinciales, los Consejos Econémicos Sindicales, los Institutos de
Desarrollo Regional v la Ponencia de Desarrollo Regional. Un estu-
dio del régimen juridico del desarrollo regional en la legislacién de
los Planes de Desarrollo puede verse en el libro de Amparo RUBIALES
TORREJON La Region: Historia y Actualidad (Instituto Garcia Oviedo,
Sevilla, 1973).

5. La Ley Orgdnica del Estado

La Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967, en el parrafo
2 de su articulo 45, incluido en el titulo VIII, dedicado a la Adminis-
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tracién Local, afirmé, tras referirse a la Provincia, que «también po-
dran establecerse divisiones territoriales distintas de la Provincia».
GuarTta analizé las diferentes posibilidades que ofrecia el precepto,
que, a su juicio, eran tres: creacion de divisiones administrativas es-
peciales de caracter supraprovincial; la Regién como divisién de ca-
racter general para la prestacion de servicios del Estado, y la tercera,
la Regién como entidad local con personalidad propia. El Consejo
Nacional del Movimiento, en sesién de 26 de julio de 1968, informé
que tanto la Regién o la Comarca que pudieran crearse serian divi-
siones territoriales y no entes locales.

6. Las Mancomunidades de Diputaciones Provinciales

Tanto la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto
de Régimen Local, en su base 20, como su Texto articulado parcial,
aprobado por Real Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, en su articu-
lo 18, regulaban las Mancomunidades provinciales, como asociacién
de las Provincias para el adecuado planeamiento, coordinacién vy
gestion de obras, servicios y actividades de interés comuiin, propios
de su competencia o encomendados por otras Administraciones Pu-
blicas, a fin de promover v colaborar en la accién de desarrollo re-
gional e interprovincial.

Las Diputaciones asociadas elaborarian un Estatuto en el que se
expresarfa el nimero de Provincias asociadas, lugar de los érganos,
namero y forma de designar a sus componentes, los fines y recursos
econdémicos, plazo de vigencia, etc. El proyecto de Estatuto tendria
que ser aprobado inicialmente por dos tercios del nimero de hecho
de cada Corporacién que sumaran mayoria absoluta legal de sus
miembros. Acordada la aprobacién inicial, el expediente se somete-
ria a informacién publica y a audiencia de los Ayuntamientos intere-
sados. El texto definitivo lo aprobaba el Consejo de Ministros, previo
informe del Consejo de Estado. Constituida la Mancomunidad, el
Gobierno podria disolverla sélo por razones de orden publico o segu-
ridad nacional.

Hay que llamar la atencién sobre la fecha de la Ley 41/1975, de
19 de noviembre, la vispera de la muerte de Franco, y la fecha de la
aprobacién del Texto Refundido por Decreto de 6 de octubre de
1977, celebradas ya las elecciones generales del 15 de junio de 1977 y
restablecida provisionalmente la Generalidad de Catalufa, por Real
Decreto-Ley 41/1977, de 29 de septiembre. En las Corporaciones Lo-
cales todavia no se habian convocado elecciones democrdticas.

38



LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO DESDE 1950 AL 2000

III. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO
DESDE 1977 AL AKO 2000

1. Las preautonomias

La muerte de Franco, en noviembre de 1975; la sucesién en la Je-
fatura del Estado del Rey don Juan Carlos I; el triunfo del referén-
dum de la Ley para la Reforma Politica, en diciembre de 1976, v la
celebracién de las elecciones generales del 15 de junio de 1977,
abren una nueva etapa politica en nuestro pais. Durante la campaiia
electoral los diferentes partidos proponen la elaboracién de una nue-
va Constitucién y autonomia para las Regiones. En el primer Gobier-
no democratico, nombrado el 5 de julio, figura un Ministro Adjunto
para las Regiones, y ¢l Presidente Suarez va tenia decidido el resta-
blecimiento provisional de la Generalidad de Cataluiia v el retorno
de su Presidente en el exilio, José Tarradellas. Consciente el Presi-
dente Suarez de los problemas que creé Catalufia con la proclama-
cién de la IT Repiiblica en 1931, consiguié que el advenimiento de la
democracia fuera pacifico y sin sobresaltos en 1977, para lo que jugé
un importante papel el Presidente Tarradellas.

Por Real Decreto-Ley 41/1977, de 29 de septiembre, se restablecié
provisionalmene la Generalidad de Catalufia, hasta la entrada en vigor
del régimen de autonomia que pueda aprobarse en Cortes. El Real De-
creto-Ley, al igual que Jos que habian de seguirle, era corto; se recono-
cia la personalidad juridica de la Generalidad, su territorio, los érganos
de gobierno, que eran el Presidente y el Consejo Ejecutivo; el nombra-
miento de aquél por Real Decreto y la composicién del Consejo Ejecuti-
vo. También se determinaban las competencias de la Generalidad, que
eran las de integrar a las cuatro Diputaciones v coordinar sus funcio-
nes, manteniendo éstas su personalidad, y realizar la gestiéon y adminis-
tracién de las funciones y servicios que le transfiriesen la Administra-
cion del Estado y las expresadas Diputaciones, pudiendo proponer me-
didas que afecten a los intereses de Catalufia. También le correspondia
aprobar sus normas reglamentarias de régimen interior. Al Gobierno se
le atribuia establecer el procedimiento para realizar tales transferen-
cias. Los acuerdos y actos de la Generalidad serian recurribles ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa y, en su caso, podrian ser sus-
pendidos por el Gobiermo, quien podria disolver a los érganos de go-
bierno de la Generalidad por razones de Seguridad del Estado.

Estas normas fueron consensuadas por el Gobierno, por el Presi-
dente Tarradellas v por los parlamentarios de las cuatro Provincias
catalanas.
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La operacién fue un éxito; el Presidente Tarradellas vino primero
a Madrid, donde saludé al Rey, al Presidente del Gobierno v demas
altas autoridades del Estado, y luego fue a Cataluiia, cuya llegada se
celebré con un acto multitudinario y pacifico.

Tras el encuentro que celebraron en Madrid los Presidentes Sua-
rez y Tarradellas se emitié un comunicado en el que se proclamaba
que el sistema provisional establecido para Catalufia podria exten-
derse a otras Regiones espafiolas.

Se produjo entonces un fenémeno de singular importancia politi-
ca, que fue la constitucién de Asambleas Regionales integradas por
los diputados v senadores de los respectivos territorios. Estos, ade-
mas de sus tareas parlamentarias en el Congreso y en el Senado, se
reunian en las Asambleas Regionales y pedian autonomia.

El Gobierno negocié v consensué con todos los grupos politicos
que se integraban en cada una de ellas un sistema provisional de au-
tonomia, de contenido semejante al de la Generalidad de Cataluna.
En el plazo de un afio quedé cerrado el mapa de las preautonomias
con los siguientes Reales Decretos-Leyes: 1/1978, de 4 de enero (Pais
Vasco); 2/1978, de 4 de enero, regulador del procedimiento a seguir
en Navarra para su posible integracién en el Pais Vasco; 7/1978, de
16 de marzo (Galicia); 8/1978, de 17 de marzo (Aragdn); 9/1978, de
17 de marzo (Canarias); 10/1978, de 17 de marzo (Pais Valenciano);
11/1978, de 27 de abril (Andalucia); 18/1978, de 13 de junio (Balea-
res); 19/1978, de 13 de junio (Extremadura); 20/1978, de 13 de junio
(Castilla y Ledn); 29/1978, de 27 de septiembre (Asturias); 30/1978,
de 27 de septiembre (Murcia); 32/1978, de 31 de octubre (Regién
Castellano-Manchega).

Este mapa iba a coincidir, casi al cien por cien, con el resultante
de los Estatutos de Autonomia, aprobados con posterioridad a la
Constitucion, salvo los casos de Cantabria y La Rioja, que en las pre-
autonomias estaban integradas en Castilla y Leén. El caso de Madrid
quedaba previsto en el Real Decreto-Ley de Castilla-La Mancha, con
la posibilidad de incorporarse a ésta o de permanecer en solitario.

Los problemas territoriales que presentaron mas dificultad fue-
ron, en primer lugar, el de Navarra, en relacién con el Pais Vasco, re-
gulandose en el Real Decreto-Ley 2/1978 un procedimiento que luego
se convertiria en la Disposicién transitoria 4. de la Constitucién; el
de Albacete, que prefiri6é incorporarse a la Regién Castellano-Man-
chega; el de Madrid, a cuya incorporacién a dicha Regién ofrecian
resistencia los parlamentarios de ésta; hubo que frenar la tendencia
a las preautonomias uniprovinciales; al final la mayoria de parla-
mentarios andaluces decidié que Ceuta y Melilla no se integraran en
Andalucia, y no falté quien intentara que hubiera dos Andalucias.
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El fenémeno de las preautonomias fue de gran importancia para
el futuro modelo de organizacién territorial del Estado, ya que antes
de promulgarse la Constitucién existia un mapa autonémico de Es-
pana gestado por consenso de los grupos politicos al mismo tiempo
que aquélla se elaboraba. Esta circunstancia permitié que, resueltos
los problemas territoriales, se facilitara el cumplimiento de los requi-
sitos de acceso a la autonomia, una vez promulgada la Constitucién.

Durante el proceso preautonémico hubo tensiones que habrian
de reproducirse en el posterior proceso autonémico. Una vez lograda
la preautonomia de Cataluna (septiembre de 1997) y del Pais Vasco
(enero de 1998), hubo un intento de cortar el reconocimiento de
otras preautonomias. No fue posible porque va se habian iniciado,
con la autorizacién expresa del Presidente del Gobierno, negociacio-
nes con otras Asambleas Regionales y porque en el comunicado he-
cho puablico en 1977, tras el encuentro de los Presidentes Suarez y
Tarradellas, se declaré que podrian reconocerse otros sistemas provi-
sionales de autonomia antes de la Constitucién. Por su parte, en la
declaracién programatica del Gobierno que tomé posesién el 5 de ju-
lio de 1977, se indicé que la institucionalizacién de las Regiones en
régimen de autonomia constituia uno de los objetivos, y que incluso
el Gobierno, antes de la Constitucién, estaba dispuesto a dar pasos
transitorios en dicho sentido. Por ello, tras unos meses de tension,
en marzo de 1978 se aprobaron los regimenes preautondémicos de
Galicia, Aragén, Canarias y Pais Valenciano, en abril el de Andalucia
y en los meses siguientes todos los demas. :

El régimen de preautonomias no otorgaba competencias legislati-
vas y permitié estudiar e iniciar el proceso de las transferencias a las
entidades creadas, en aquellas materias que ofrecian menos dudas
desde el punto de vista de la futura Constitucién.

Dicho régimen tuvo reconocimiento constitucional y, asi, la Dis-
posicion transitoria 1.* permitié que los entes preautonémicos susti-
tuyeran la jniciativa autonémica que el articulo 143 atribuia a las Di-
putaciones o a los érganos interinsulares; la 2.* atribuyé un proceso
acelerado de acceso a la autonomia, a peticién de los érganos preau-
tonémicos, a los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado
afirmativamente el proyecto de Estatuto de Autonomia y cuenten al
tiempo de promulgarse la Constitucién con regimenes provisionales
de autonomfia (Catalufia, Pais Vasco y Galicia); la 7.2 regulaba la di-
solucidn de los organismos provisionales autonémicos.

Con las preautonomias, el Gobierno encauzé, en base al consenso
y a la negociacién, las aspiraciones generalizadas de autonomia que
se habian exteriorizado antes de la Constitucién, a través, en muchos
lugares, de manifestaciones populares multitudinarias y peticiones
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de las Asambleas de parlamentarios. El profesor GARCIA DE ENTERRIA
dijo de él que «tampoco es hazafia pequefa haber sabido encauzar el
griterio v la irracionalidad con que el proceso autonémico se inicio,
hacia dos debates circunscritos y perfectamente racionalizados» (So-
bre el modelo autonémico espariol y sobre las actuales tendencias fede-
ralistas, «Cuenta y Razén», nam. 30, octubre 1987).

2. La organizacion territorial del Estado en la Constitucion

El articulo 137 de la Constitucion establecié que el Estado se or-
ganiza territorialmente en Municipios, en Provincias y en las Comu-
nidades Aulénomas que se constituvan. Todas estas entidades gozan
de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.

En este modelo habia una gran diferencia, v es que los Municipios
v las Provincias estaban ya constituidos v en pleno funcionamiento,
mientras que las Comunidades Auténomas tenian que constituirse,
sin que la norma fundamental estableciera ni su namero, ni sus terri-
torios, ni su capitalidad, ni siquiera la obligacién de erigirse en tales.

La Provincia, para la Constitucién, ademas de ser una entidad lo-
cal con personalidad juridica propia, seguia siendo divisién territo-
rial para el cumplimiento de las actividades del Estado. Cualquier al-
teracién de los limites provinciales habria de ser aprobada por las
Cortes Gencrales, mediante Ley organica, tal como establecia el ar-
ticulo 131.

La Constitucién garantiza la autonomia de los Municipios, que
tendran plena personalidad juridica, correspondiendo su gobierno y
administracién a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los
Alcaldes v Concejales, éstos elegidos por los vecinos mediante sufra-
gio universal, libre, directo y secreto. Los Alcaldes seran elegidos por
los Concejales o por los vecinos.

Por el contrario, la organizacién auténoma territorial de las Co-
munidades Auténomas era un derecho al autogobierno reconocido
en el articulo 2 de la Constitucién a las Nacionalidades v Regiones,
que se ejercitaba a través de las Provincias limitrofes con caracteris-
ticas histoéricas, culturales v econémicas comunes, de los territorios
insulares y de las Provincias con entidad regional histérica vy de los
Municipios que las integraban.

Con este modelo tan abierto e indeterminado podian darse hipo-
téticamente diversas alternativas; desde que no se constituyera nin-
guna Comunidad Auténoma a que sé6lo parte del territorio nacional
se constituvera en Comunidades Auténomas, quedando el resto con
la Unica capitalidad de Madrid, o que el namero de Comunidades
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Auténomas fuera uno u otro. Cabian desde Comunidades Auténo-
mas uniprovinciales a otras integradas por diversas Provincias. Lo
que no cabia era que parte de una Provincia perteneciera a una Co-
munidad y parte a otra, o que se constituyeran en Comunidad Auté-
noma Provincias que no fueran limitrofes. De ahi que sea fundamen-
tal analizar las causas que determinaron el modelo que se concreté
después de la Constitucién. Tampoco cabia la supresiéon de las Pro-
vincias, que son instituciones garantizadas constitucionalmente,
como tuvo ocasién de declarar el Tribunal Constitucional.

En el modelo de organizacién territorial de la Constitucién se es-
tablecieron diferencias entre las futuras Comunidades Auténomas y,
asi, la Disposicién transitoria 2.* posibilité a las que en el pasado hu-
biesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de Auto-
nomia acceder de inmediato a la mas amplia autonomia y elaborar
el Estatuto, sin pasar por la iniciativa municipal, si asi lo acordaran
los érganos preautonémicos colegiados supremos por mayoria abso-
luta. La autonomia seria la del articulo 151 de la Constitucién, e ins-
titucionalmente el 152 les garantiza la existencia de una Asamblea
Legislativa, elegida por sufragio universal por el sistema de represen-
tacién proporcional; un Presidente, designado entre sus miembros
por la Asamblea; un Consejo de Gobierno y un Tribunal Superior de
Justicia. El Presidente, nombrado por el Rey, ostenta ademas la re-
presentacién ordinaria del Estado en la Comunidad.

Las demas Comunidades tendrian que seguir el proceso de inicia-
tiva acordado por todas las Diputaciones o el érgano interinsular co-
rrespondiente y las dos terceras partes de los Municipios de cada
Provincia o Isla que representaran, al menos, la mayoria de cada
Provincia o Isla, y ello en el plazo de seis meses desde la adopcién
del primer acuerdo, v, caso de no prosperar la iniciativa, s6lo podria
reiterarse pasados cinco afnos. Las competencias serian, en una pri-
mera fase, las limitadas del articulo 148, e institucionalmente nada
se regulaba sobre los 6rganos de representacion y gobierno, ni se es-
tablecia que tuvieran potestad legislativa. Las diferencias eran noto-
rias con Catalufia, Pals Vasco y Galicia, v la ambigiiedad caracteriza-
ba el régimen constitucional de las demas Comunidades.

Esta diferenciacién entre unas v otras Comunidades no se dio en
la Constitucién de 1931, y respondia al objetivo de que s6lo Catalu-
fia, Pais Vasco y Galicia tuvieran una autonomia plena y a la creen-
cia de que pasaria el fervor autonémico en las demés Comunidades,
una vez promulgada la Constitucién. Para sectores politicos impor-
tantes, el titulo VIO de la Constitucién debia servir para intentar re-
solver el problema vasco y cataldn, pero no para establecer un nuevo
modelo territorial autonémico para todo el Estado. Como acerca-
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miento entre ambas posiciones se redacté el articulo 151, que permi-
tia llegar a la autonomia plena de competencias y con Asamblea
Legislativa, Presidente de la Comunidad, Consejo de Gobierno y Tri-
bunal Superior de Justicia a los territorios en que pidieran la auto-
nomia todas las Diputaciones o los érganos interinsulares correspon-
dientes, tres cuartas partes de los Municipios de cada una de las Pro-
vincias que representen la mayoria del censo electoral de cada una
de ellas, v que dicha iniciativa fuera ratificada mediante referéndum
por el voto afirmativo de la mayoria absoluta de electores de cada
Provincia, en los términos que estableciera una Ley Organica. En el
apartado siguiente analizaremos la importancia que este precepto
tuvo para llegar a la generalizacion de las autonomias después de la
Constitucién.

Las competencias de las Comunidades Auténomas se regularon
de forma distinta a como lo hiciera la Constitucién de 1931, con tres
listas de materias: una de competencias exclusivas del Estado a nivel
de legislacidn y ejecucidn, otra de competencias compartidas en las
que al Estado correspondiera la legislacién v a las Comunidades
Auténomas la ejecucién, v una tercera en la que la competencia ex-
clusiva en materia de legislacién y ejecucién correspondiera a las Co-
munidades Auténomas. Se pretfirié un sistema de doble lista de com-
petencias de las Comunidades Auténomas (art. 148) v otra de com-
petencias exclusivas del Estado (art. 149), pero ésta con muchos
matices, excepciones y distingos, de no facil interpretacién en no po-
cas ocasiones.

La Constitucién regulé el procedimiento de elaboracién y modifi-
cacion de los Estatutos de Autonomia y su contenido, posibilitando
que establecieran circunscripciones territoriales propias, mediante la
agrupacién de Municipios limitrofes.

Se dedicé especial atencién a la Hacienda de las Comunidades
Auténomas, bajo el principio de solidaridad, y se creé un Fondo de
Compensacién para gastos de inversién con el fin de corregir des-
equilibrios econémicos interterritoriales. Es un tema que continaa
polémico ya que las Comunidades llevan sus cuentas de lo que apor-
tan v reciben del Estado.

La Constitucién creo la figura del Delegado del Gobierno en el te-
rritorio. de las Comunidades Auténomas que se constituyeran, y sus
funciones serian las de dirigir la Administracién del Estado en el te-
rritorio de la Comunidad Auténoma y coordinarla, cuando proceda,
con la Administracién propia de la Comunidad. Sin embargo, la
Constitucién no impuso que los servicios periféricos del Estado se
acomodaran a los territorios de las Comunidades Auténomas. La
Provincia siguié siendo la circunscripcién periférica de los servicios
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del Estado, y asi la concibe la Constitucién, v en la mayoria de las
Comunidades Auténomas es también la demarcacién periférica de
los servicios de éstas. La Provincia es también circunscripcién elec-
toral para el Congreso v el Senado.

El hecho de que el Senado, siendo Camara de representacién te-
rritorial, no se configurara como Camara de las Comunidades Auté-
nomas se debid, en buena parte, a la incertidurmbre de cual seria el
modelo final de organizacién territorial nacido de la Constitucién.
También se echa de menos en la Constitucién la creacién de institu-
ciones v érganos de colaboracién, cooperacién y coordinacién entre
el Estado y las Comunidades Auténomas. Su omisién se debe tam-
bién a la referida incertidumbre. Sin embargo, tanto la pendiente re-
gulacién del Senado como la de otros érganos de colaboracién favo-
recedores del funcionamiento del nuevo modelo de organizacién te-
rritorial no merecen prioridad a los partidos nacionalistas que rigen
Comunidades Auténomas, en cuanto prefieren las relaciones bilate-
rales con el Gobierno.

Ninguna Constitucién ha prestado tanto interés al tema de los de-
rechos histéricos de los territorios forales como la de 1978. Ademas
de ampararlos y respetarlos, la Disposicién adicional 1. se refirié a
su actualizacién general en el marco de la Constitucién y de los Esta-
tutos de Autonomia. La elaboracién y debate de dicha disposicién en
el Congreso y en el Senado fue muy polémica y aparece reflejada en
los libros de Tomas Ramén FERNANDEZ (Los derechos histéricos de
los territorios forales, Civitas, Madrid, 1985, pag. 129) y Miguel HE-
RRERO DE MINON (Derechos Histéricos y Constitucién, Taurus, Ma-
drid, 1998, pag. 73). La Disposicién transitoria 4. regulaba el proce-
dimiento de una posible incorporacién de Navarra al Consejo Gene-
ral Vasco, y la Disposicién derogatoria derogaba, en cuanto pudieran
tener vigencia, las Leyes abolitorias de 25 de octubre de 1939, en lo
que pudiera afectar a las Provincias de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya, y
la de 21 de julio de 1876.

El texto constitucional que regula la organizacién territorial del
Estado hay que juzgarlo en un plano politico y en un plano juridico.
En el primero hay que reconocer que, en un tema enormemente
complicado, tuvo un amplio consenso de los partidos politicos y que
incluso los nacionalistas vascos, que formularon reservas a determi-
nados aspectos del mismo, asumieron y protagonizaron el Estatuto
nacido del texto constitucional. También desde el punto de vista poli-
tico merecié un amplio consentimiento popular en el referéndum
constitucional.

Desde un punto de vista juridico, al texto se le ha achacado ambi-
giliedad, inconcrecién, establecer un sistema abierto dificil de cerrar,

45



MANUEL FRANCISCO CLAVERQ AREVALO

dejar aspectos que se concretarian con la dinadmica politica y con la
jurisprudencia constitucional, etc. Todo ello es cierto, pero hay que
matizarlo, va que un texto juridicamente perfecto dificilmente hubie-
ra logrado un consenso politico v que la finalidad, mas que lograr
una obra digna de un seminario académico entre juristas, era conse-
guir un texto que sumara el mas amplio consenso politico, compati-
ble con los principios consagrados en el articulo 2 de la Constitucién
y en su propio Preambulo.

PARADA VAZQUEZ, en su trabajo Espaiia ¢cuna o trina?, criticé el
nuevo modelo de organizacién territorial y afirmé que «la Constitu-
cién de 1978 hizo con el Estado de las Autonomias el gran esfuerzo
politico de abjurar del elemento esencial en su organizacién territo-
rial, el centralismo, desorganizando y encareciendo al limite el sim-
ple, eficaz vy barato modelo de Estado afrancesado que nos legaron
los liberales del pasado siglo».

Esa organizacion territorial centralizada, uniforme y afrancesada
nunca fue aceptada en importantes partes del territorio espafiol, y
buena prueba de ello son las guerras carlistas v las reivindicaciones
estatutarias de Cataluna. Las dos dictaduras del siglo xx derogaron
las instituciones autondémicas, y la segunda también los Conciertos
Econémicos de Guiptizcoa y Vizcaya. Una organizacién territorial
centralizada vy uniforme puede ser eficaz, pero la eficacia se pierde
ante el rechazo de buena parte del pais v ante una realidad pluricul-
tural. La transicién no hubiera sido posible manteniendo el sistemma
centralizado y uniforme, que no sélo era un legado del liberalismo,
sino que habia sido potenciado por el régimen anterior.

En cuanto al coste del nuevo sistema de organizacién territorial,
debe recordarse que Espania ingresé en la moneda tnica cumpliendo
las exigencias del Tratado de Maastricht, que tanto afectaban al gasto
publico, gracias a la colaboracién de las Comunidades Auténomas.

3. Elmodelo de organizacion territorial del Estado
surgido tras la vigencia de la Constitucién

Ha quedado expuesto cémo de la regulacién constitucional de la
materia, dado su caracter abierto, podian surgir diversos modelos.
Con la Constitucién de la Republica de 1931, a los cinco aios de su
vigencia, sélo Catalufa y el Pais Vasco habian visto promulgados sus
respectivos Estatutos. El resto del territorio nacional mantenia el
modelo territorial de Provincias y Municipios, sin que entre aquéllas
v el Estado existiese ninguna entidad territorial. Con la Constitucién
de 1978, a los cinco afos de su vigencia, diecisiete Comunidades Au-
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ténomas habian logrado su Estatuto de Autonomia, estableciéndose
asi, por vez primera, un modelo de organizacién territorial en el que
cualquier parte del territorio del Estado pertenecia a una Comuni-
dad Auténoma, una Provincia y un Municipio. Sélo Ceuta y Melilla
quedaron durante mucho tiempo sin configurarse como Comunida-
des Auténomas, no obstante contemplar tal posibilidad la Disposi-
cién transitoria 5. de la Constitucién.

Las causas de la generalizacién fueron varias, v entre ellas estan,
en primer lugar, que a la aspiracién popular de la democracia se
unié, desde los primeros momentos, la de autonomia, y no sélo en
Cataluna, Pais Vasco y Galicia, exteriorizada en infinidad de mani-
festaciones v actos reivindicativos; en segundo lugar, que en favor de
la autonomia generalizada actuaron la casi totalidad de los partidos
politicos; en tercer lugar, que el establecimiento de las preautono-
mias facilito el posterior acceso a la autonomia, una vez promulgada
la Constitucién, y en cuarto lugar, porque tras las primeras eleccio-
nes locales de 1979, las Corporaciones nacidas de ellas ejercitaron el
derecho a la autonomia previsto en los articulos 143 v 151 de la
Constitucion.

Tras la promulgacién prevista de los Estatutos del Pais Vasco
(Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre), Cataluna (Ley Orgénica
4/1979, de 18 de diciembre) y Galicia (Ley Organica 1/1981, de 6 de
abril), surgié un hecho singular que iba a tener consecuencias en el
futuro modelo de organizacién territorial. Me refiero a Andalucia,
que en el verano de 1979 consiguié que todas las Diputaciones y casi
todos los Ayuntamientos de cada una de sus Provincias ejercitaran el
derecho a la autonomia por el procedimiento del articulo 151 de la
Constitucion y pidiera el referéndum de ratificacién regulado en di-
cho precepto.

Tras no pocas tensiones, hubo que aprobar la Ley Organica
2/1980, de 18 de enero, reguladora de las distintas modalidades de
referéndum, convocandose el referéndum de ratificacién de la inicia-
tiva autonémica para el 28 de febrero de 1980. El voto afirmativo su-
peré la mitad del censo en todas las Provincias menos en Almeria,
donde también fue ampliamente mayoritario. Tanto la Unién de
Centro Democratico como Alianza Popular recomendaron la absten-
cién o el voto en blanco y, ante hecho tan insélito v los malos resulta-
dos electorales de UCD en las elecciones de Catalufia y el Pais Vasco,
se formulé una mocién de censura en mayo de 1980, en la que el
tema de Andalucia merecié especial atencidn, llegando el Gobierno a
declarar que si Andalucia accedia a la autonomia por la via del ar-
ticulo 143 de la Constitucién tendria también las instituciones auto-
némicas del articulo 152. Esta declaracién vino a llenar el vacio
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constitucional sobre las instituciones de las Comunidades Auténo-
mas del articulo 143. La férmula no fue aceptada por los parlamen-
tarios andaluces y nuevamente el tema de Andalucia fue el central en
el debate de la mocion de confianza presentada por el Gobierno en
septiembre y, aunque éste alcanzé mayoria para una férmula por la
que Andalucia accediera a la autonomia, al ser rechazada por la ma-
vorfa de las fuerzas con representacién parlamentaria en aquel terri-
torio, la cuestién quedé blogueada. Ante tal situacion, el Gobierno v
el partido que lo sustentaba aceptaron que Andalucia accediera a la
autonomia por la via del articulo 151 v, a tal fin, se promulgaron las
Leyes Organicas 12/1980, de 16 de diciembre, que modificé el articu-
lo 8 de la Ley reguladora de las distintas modalidades de referén-
dum, y la 13/1980, de la misma fecha, de sustitucién de la iniciativa
autonémica en la Provincia de Almeria. El Estatuto de Autonomia de
Andalucia, tras otro referéndum, se aprobé por Ley Organica 6/1981,
de 30 de diciembre.

El debate sobre Andalucia no sélo sirvié para decidir la forma de
su acceso a la autonomia, sino que dio lugar a unos pactos autoné-
micos, en julio de 1991, entre los partidos mayoritarios UCD y
PSOE, en los que se establecid la generalizacién de las autonomias y
que las demas Comunidades accederian a la autonomia por la via del
articulo 143 de la Constitucién y que tendrian las instituciones del
articulo 132 de la misma, fijandose el afno 1983 como fecha limite
para la aprobacién de los Estatutos de Autonomia. Los pactos auto-
némicos fueron precedidos del informe de una Comisién de Exper-
tos, presidida por el Profesor GARCIA DE ENTERRIA y de la que forma-
ban parte los también Profesores COSCULLUELA MONTANER y MUNOZ
MACHADO, que ademds tenian la experiencia en e] tema desde la crea-
cién del Ministerio para las Regiones.

Cuatro Leyes fueron importantes para definir el modelo de orga-
nizacién territorial nacido de la Constitucién: la Ley Organica
8/1980, de Financiaciéon de las Comunidades Auténomas; la Ley
7/1984, de 31 de marzo, de] Fondo de Compensacién Interterritorial;
la Ley 30/1983, de 28 de diciembre, de Cesién de Tributos del Estado
a las Comunidades Autdénomas, y la Ley 12/1983, de 14 de octubre,
del Proceso Autondmico, que recogid lo que quedo de la LOAPA, tras
la sentencia del Tribunal Constitucional que le negé el caracter de
Orgénica v de Armonizacién y que dejé mas abierto el modelo de or-
ganizacién territorial del Estado.

Los trece Estatutos de Autonomia de las demas Comunidades se
promulgaron por el siguiente orden: Leves Organicas 7/1981, de 30
de diciembre, para Asturias; 8/1991, de 30 de diciembre (Cantabria),
3/1982, de 9 de junio (La Rioja); 4/1982, de 9 de junio (Murcia);
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5/1982, de 1 de julio (Comunidad Valenciana); 8/1982, de 10 de agos-
to (Aragén); 9/1982, de 10 de agosto (Castilla-La Mancha); 10/1982,
de 10 de agosto (Canarias); 13/1982, de 10 de agosto (de Reintegra-
cién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra); 1/1983, de 25
de febrero (Extremadura); 2/1983, de 25 de febrero (Islas Baleares);
3/1983, de 25 de febrero (Comunidad de Madrid), v 4/1983, de 25 de
febrero (Castilla y Ledn). Ceuta v Melilla tuvieron sus respectivos Es-
tatutos en tiempo mucho mas reciente.

4. Caracteristicas de dicho modelo

Las caracteristicas del modelo de organizacién territorial que
configuré al Estado desde la mitad del siglo a 1997 son muy diferen-
tes a las del modelo surgido de la Constitucién. Asi, frente al Estado
unitario surge el modelo de Estado compuesto, frente al Estado cen-
tralizado surge el descentralizado v autonémico, v frente al Estado
uniforme surge un modelo de mas diversidad.

El Tribunal Constitucional, al definir nuestro modelo de Estado,
lo ha configurado como compuesto, es decir, formado por varias Co-
munidades con importantes poderes legislativos y ejecutivos que, con
el Estado, configuran el ordenamiento juridico, que no tiene como le-
yes unicas las emanadas del Estado, sino también de las Comunida-
des Auténomas. En este sentido responde a lo que dice el articulo 2
de la Constitucién cuando afirma que la Nacién espanola se integra
por Nacionalidades y Regiones. Sin embargo, esa composicién no
afecta a la indisoluble unidad de la Nacién espafiola en la que la
Constitucién se fundamenta. En el titulo preliminar de ésta existen
elementos unitarios que configuran al Estado no como prinius inter
pares ni como una Federacidn, sino como algo distinto que se asienta
en la soberania nacional, que reside en el pueblo espafiol, del que
emanan los poderes de aquél. En definitiva, la presencia del Estado
en el territorio nacional es de naturaleza distinta a la de cada Comu-
nidad en su territorio. El articulo 2 de la Constitucién excluye la idea
de autodeterminacién entendida como derecho a la segregacion, y
también excluye el modelo territorial de Estado federal o confederal.

Una importante descentralizacién caracteriza al modelo de orga-
nizacién territorial, que, ademas de posibilitarse en el titulo VIII de
la Constitucién, esta expresa en el articulo 103 de la misma, al pro-
clamar que la Administracién Publica actia de acuerdo con el prin-
cipio de descentralizacion. Esta descentralizaciéon de las Comunida-
des Auténomas es muy amplia por cuanto afecta a la potestad legis-
lativa v ejecutiva y por el volumen de competencias v medios
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econémicos que les han sido transferidos. Es una descentralizacién
autonémica en cuanto el Gobierno carece de potestades para la elec-
cion de los cargos de las Comunidades vy para el control de sus leyes
y actos. El articulo 153 de la Constitucién pone en manos del Tribu-
nal Constitucional, de la jurisdicciéon contencioso-administrativa y
del Tribunal de Cuentas el control de las Comunidades Auténomas,
correspondiendo el control al Gobierno, previo dictamen del Consejo
de Estado, sdlo en los casos en que haya delegado funciones en di-
chas Comunidades. El buen funcionamiento del modelo de organiza-
cién territorial nacido de la Constitucién requiere el juego de los
principios de lealtad constitucional, cooperacién, colaboracién y
coordinacién entre el Estado v las Comunidades Auténomas vy entre
éstas. Ello no impide que éstas puedan plantear sus reivindicaciones.

El Estado, no el Gobierno, tiene competencia para regular las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de los espanoles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes consti-
tucionales (art. 149.1.1 de la Constitucién) v para dictar leyes de ar-
monizacién en materia de la competencia de las Comunidades Auté-
nomas, cuando lo exija el interés general, con apreciacién de esta ne-
cesidad por mayoria absoluta de cada Camara. Las competencias en
materia econémica son del Estado en lo principal en cuanto se pre-
tende un mercado nacional Unico, y el articulo 139 proclama que to-
dos los espanoles tienen los mismos derechos y obligaciones en cual-
quier parte del territorio.

La relacién de descentralizacién es distinta entre el Estado y las
Corporaciones Locales, y su regulacién esta contenida mas en la Ley
7/1985, Reguladora de las Bases de Régimen Local, que en la Consti-
tucion, aunque ésta, en su articulo 137, proclama su autonomia, y en
el 140 se garantiza especificamente la de los Municipios. En el siste-
ma actual ha desaparecido la designacién de Alcaldes y Presidentes
por el Gobierno, y también el excesivo control gubernativo de los ac-
tos de las Corporaciones Locales, manteniéndose el acceso directo a
los 6rganos judiciales contra sus actos. Los servicios de estas Corpo-
raciones son regulados, segin las competencias, por el Estado o/y
por las Comunidades Auténomas. En la actualidad se debate un de-
nominado «Pacto Local», con el que se quiere robustecer la vida de
las Corporaciones Locales, en el que subyace la idea de que su des-
centralizacién ha quedado en un segundo plano ante la de las Comu-
nidades Auténomas. La descentralizacién se plantea también no sélo
entre el Estado y las Corporaciones Locales, sino también entre las
Comunidades Auténomas y dichas Corporaciones.

La reciente Ley Organica 7/99, de 21 de abril, pone, por primera
vez, en manos de las Corporaciones Locales, la posibilidad de plan-
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tear conflicto de competencia ante el Tribunal Constitucional frente
a las leyes del Estado o de las Comunidades Auténomas que vulne-
ren la autonomia local, constitucionalmente garantizada. Se trata de
una importante novedad en nuestro Derecho Publico, consecuencia
de la Carta Europea sobre autonomia local, ratificada por Espana el
24 de enero de 1989. Estos conflictos pueden plantearlos el Municipio
o Provincia que sea destinatario unico de la Ley, 0 un nimero de
Municipios que supongan al menos un séptimo de los existentes en
el territorio y representen como minimo un sexto de la poblacién del
mismo o el nimero de Provincias que supongan la mitad de la po-
blacién de dicho ambito. Para plantear el conflicto es preceptivo,
aunque no vinculante, el dictamen del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo de la Comunidad Auténoma. La novedad que resumimos
plantea la interrogante de si va a servir para defender la autonomia
local o para desgastar al adversario politico, en definitiva, si la defen-
sa de la autonomia local va a estar o no, por encima de los intereses
de partido. Especial menciéon merece el hecho de que los Consejos
Consultivos de las Comunidades Auténomas que informan los ante-
proyectos de leyes, han de ser también quienes informen, previamen-
te, los conflictos contra las mismas por atentar a la autonomia local.

El modelo de organizacién territorial nacido de la Constitucién
se caracteriza también por combinar los principios de uniformidad y
variedad. Los Estatutos de Autonomia son normas singulares que
consagran diversidades para cada Comunidad dentro de la uniformi-
dad que marcan los preceptos constitucionales. Sin embargo, es evi-
dente el parecido entre los diversos Estatutos, por lo que se vuelve a
una relativa uniformidad. A pesar de ello, la Constitucién consagra
diversidades v diferenciaciones, v entre ellas la que establece el ar-
ticulo 2 entre Nacionalidades v Regiones, aunque queda sin concre-
tar qué lerritorios se integran en uno y otro concepto, por lo que hay
que remitirse a los Estatutos de Autonomia que definen como Nacio-
nalidades a otras Comunidades distintas de las de Cataluiia, Pais
Vasco y Galicia. Ademas, la Constitucién no establece un régimen
distinto para unas y otras.

La Constitucién establece distintos sistemas de acceso a la auto-
nomia, que ya hemos analizado, y diversos regimenes orgdnicos y ju-
ridicos para las que accedan por una v otra via. Un gradualismo se
ordena para las que lo hicieran por la iniciativa del articulo 143, en
el sentido de que, segun el articulo 148.2, transcurridos cinco afios y
mediante la reforma de los Estatutos, podran ampliar sucesivamente
sus competencias dentro del marco establecido en el articulo 149,
Transcurrieron mas de diez afios sin que se produjera la ampliacién.
En la actualidad se estan elaborando los nuevos Estatutos. Canarias
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y la Comunidad Valenciana obtuvieron sendas leyes de delegacién de
amplias competencias del Estado.

El referido gradualismo tiende a igualar las competencias de las
Comunidades Auténomas a fin de que, en lo posible, el Estado tenga
también las mismas competencias en todas las partes del territorio.
No obstante, existe una importante diferencia entre los Estatutos del
Pais Vasco, Cataluia, el Pais Vasco y Andalucia y los demas, ya que
sélo aquéllos se sometieron a referéndum. En Andalucia hubo dos, el
de ratificacién de la iniciativa autonémica y el de aprobacién del Es-
tatuto. Los de las demas Comunidades no se han sometido a refe-
réndum.

Evidentemente, restringir la autonomia sélo a Cataluna, Pais Vas-
co v Galicia hubiera producido mas variedad en la organizacién te-
rritorial, pero esa solucion dificilmente hubiera sido admitida por
los demas territorios v ninguna Constitucion entre nosotros consa-
gré tal diversidad. Seria conveniente reflexionar cual hubiera sido
nuestra vida politica v administrativa de haber sido ése el modelo de
organizacion territorial.

La generalizacién de las autonomias no consagra una uniformi-
dad absoluta, y basta comparar las distintas Comunidades Auténo-
mas para comprobar las diferencias existentes. El caso del Pais Vas-
co es significativo y, asi, encontramos las siguientes: normalizacién
de lengua propia, régimen especial de los Territorios Histéricos que
la configuran y de sus relaciones con los Municipios, Derecho Civil
foral, Conciertos Econémicos de cada uno de sus Territorios con el
Estado, Cuerpos propios de Policia, derogacién de las leyes abolito-
rias, norma constitucional sobre actualizacién de derechos histéri-
cos, regulacion del procedimiento de incorporacién de Navarra al
Pais Vasco, régimen tributario en herencias entre padres ¢ hijos, di-
ferenciacion de los territorios vascos en infinidad de leyes estatales,
etcélera.

Con independencia de las singularidades de cada Comunidad,
hay que mencionar las que pueden producir las leyes de cada una de
ellas en las materias de sus respectivas competencias. Materias como
las de urbanismo, agricultura, servicios sociales, cultura, autoorgani-
zacién, etc., son susceptibles de una normativa autondmica creativa
y adaptada a las singularidades de los respectivos territorios. En
cualquier caso, hay que recordar que la variedad en si es s6lo un va-
lor cuando responde a una realidad y a una necesidad o convenien-
cia debidamente justificada, pero no cuando pretende consagrar pri-
vilegios improcedentes.

En Espana constituven hechos singulares las Comunidades de los
archipiélagos de Canarias y Balcares con el régimen de sus Cabildos
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Insulares, extendidos a la segunda desde la preautonomia, con la de-
nominacién de Consejos Insulares. Canarias tiene, ademas, un régi-
men fiscal propio, consagrado en la Disposicién adicional 3.2 de la
Constitucién. Asimismo, Navarra y Alava conservan su régimen de
Conciertos Econémicos, y Ceuta v Melilla, en su singularidad de ciu-
dades esparfiolas en el norte de Africa, tienen sus respectivos Estatu-
tos de Autonomia, previstos en la Disposicién adicional 5.* de la
Constitucién, y peculiaridades de caracter fiscal.

5. Elingreso de Esparia en Europa y el modelo
de organizacion territorial

La incorporacién de Espafa a las Comunidades Europeas va a
afectar al modelo de organizacidn territorial porque a Europa se
traspasan no s6lo competencias del Estado, sino también de las Co-
munidades Auténomas, v porque decisiones que afectan a éstas se
van a adoptar en Bruselas, lo que les lleva a pretender participar en
la representacién espanola en las sesiones de los érganos comunita-
rios y en ejecutar en Espana los Reglamentos v Directivas en mate-
rias de su competencia. El modelo de participacién de los Landers
alemanes se ha invocado para aplicarlo entre nosotros.

El Real Decreto 2105/1996 crea la Consejeria de Asuntos Autono-
micos en la representacién permanente de Espaiia en la Unién Euro-
pea, para informar a las Comunidades Auténomas, muchas de ellas
con oficinas abiertas en Bruselas. La Ley 4/1997, de 13 de marzo,
crea la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades
Europeas, como érgano de colaboracién y cooperacién del Estado y
las Comunidades Auténomas para la participacién de las Comunida-
des en la formacién de la voluntad del Estado y en la ejecucion del
Derecho Comunitario.

En el terreno politico, determinados sectores del nacionalismo
vasco proclamaron que el Pais Vasco encontraba mejor su sitio en
Europa que no en Espafia, y que preferirian relacionarse con Espana
a través de Europa que no a la inversa.

No hay que olvidar que la desaparicién de aduanas interiores en
Europa no haria perder el mercado nacional a los paises que se es-
cindieran del Estado al que pertenecen, aunque tuvieran que ser ad-
mitidos como un nuevo Estado en Europa.

En este aspecto, tanto la Unién Europea como los Estados que la
integran han mostrado lealtad hacia los otros Estados que forman
parte de ella al no fomentar los nacionalismos interiores existentes en
dichos Estados y al combatir el terrorismo que desde sus territorios
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intenta desestabilizar a otros miembros de la Unién. La Comisién de
Derechos Humanos del Consejo de Europa no admiti6 la reclamacién
del Parlamento vasco sobre presos etarras, basdndose en la falta de
legitimacion y en no haberse agotado las vias judiciales internas.

Por otra parte, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
Locales han obtenido importantes cantidades de los distintos fondos
europeos para financiar provectos de su interés, v las Comunidades
Auténomas v las Corporaciones Locales colaboraron con el Estado
para superar los requisitos econémicos de Maastricht que permitie-
ron a Espafa estar en Ja moneda tnica europea desde el primer mo-
mento, colaboracién que habra que mantener en el futuro.

Si el Tratado de Roma no establecia instituciones regionales, el
articulo 198.A del Tratado de Maastricht creé como érgano consulti-
vo el Comité de Regiones y Ciudades, en el que Espafia cuenta con
veintiin miembros.

6. (Crisis del modelo de organizacion territorial del Estado
de las Autonomias?

En las dos altimas legislaturas, los partidos ganadores no tuvie-
ron mayoria absoluta ni suficiente para gobernar en solitario y tuvie-
ron que hacerlo con la colaboracién de partidos nacionalistas —CiU,
PNV, Coalicién Canaria— mediante pactos de gobernabilidad que ni
constituyen coaliciones de gobierno ni pactos de legislatura. Gracias
a esa colaboracién del dia a dia, han obtenido grandes beneficios
para sus Comunidades, han tenido gran protagonismo en la vida na-
cional v han conseguido importantes modificaciones legislativas
como la financiacién autonémica, supresién de los Gobernadores Ci-
viles, legislacion portuaria y del suelo, etc. Esta participacién nacio-
nalista en la’'gobernacién del pais y los horizontes de alguno de estos
partidos han llevado a algunos a pensar en un cambio en el modelo
territorial de organizacién del Estado y a una segunda transicién.

A partir del mes de julio de 1998 han venido celebrandose reunio-
nes politicas y de trabajo entre representantes de CiU, PNV v el Blo-
que Gallego, de las que han salido declaraciones en las que se mani-
festaba que todavia esta pendiente la articulacion, después de la
Constitucién, del Estado espafiol como un Estado plurinacional. En
otros documentos que, segin se dijo, eran de mero trabajo se aludia
a la naturaleza confederal del Estado configurado por Catalufia, Pais
Vasco, Galicia y Espafia. También consideraban superado el modelo
de organizacién territorial del Estado de las Autonomias.

Coincidieron con estas reuniones hechos importantes en septiem-
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bre de 1998, como fueron el cese unilateral e indefinido del terroris-
mo por parte de ETA y el pacto de Estella de los nacionalistas vascos,
con la clara reivindicacién de autodeterminacién, e incluso indepen-
dencia, para los territorios que actualmente forman la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, Navarra y los Departamentos vasco-fran-
ceses.

En el afo largo que ha transcurrido desde el cese del terrorismo
han sucedido importantes acontecimientos en el Pais Vasco. Las
elecciones autonémicas, europeas v locales evidencian que Alava y
Navarra no se sumarian a un Estado independiente de Espana, y
nada digamos de los Departamentos vasco-franceses, en cuyos Muni-
cipios los votos nacionalistas son minoritarios. En la Asamblea de
Electos de la denominada Euskalerria, constituida tras las elecciones
municipales de 1999, en un total de 6.444 cargos, sélo asistieron
1.778, siendo minoritaria la representacién de Concejales asistentes
de Alava (159 de 409 posibles), de Navarra (271 de 1681) y de los De-
partamentos vasco-franceses (24 de 2.223). Tampoco asistieron los
Alcaldes de Alava, Navarra y Guiptizcoa, HH ha anunciando que no
se presentaran a las elecciones generales, v ETA ha anunciado que
vuelve al terrorismo.

En todo proceso de autodeterminacién y de independencia jue-
gan tres voluntades: la de la poblacién del territorio a independizar,
la de la poblacién del territorio del que pretenden independizarse vy
la de la Unién Europea y la Comunidad internacional. Por los resul-
tados electorales, no parece que Alava, Navarra vy los Departamentos
franceses se sumaran a un Estado independiente de Espafia y de
Francia. La poblacién del resto de Espana y de Francia hay que pen-
sar que serfa contraria a la separacién y a cualquier reforma consti-
tucional que la posibilitara. La Unién Europea no parece tampoco
interesada en el cambio de fronteras de los Estados que la integran.
Sin entrar en otras consideraciones, no parece muy viable tal plan-
teamiento de independencia.

Si examinamos las elecciones autonémicas catalanas de 1999 ob-
servamos que las dos fuerzas nacionalistas han perdido votos, por-
centaje de votos y escafios y que CiU para constituir la Mesa del Par-
lamento y para formar el Consejo de Gobierno ha pactado con el PP,
comprometiéndose a no promover una reforma del Estatuto en la
préxima legislatura. Habia expectacion por estas elecciones, poste-
riores a la Declaracién de Barcelona y posteriores reuniones de los
partidos nacionalistas (PNV, CiU v Bloque Nacionalista Gallego). La
abstencién ha sido mayor que en las tltimas autonémicas v mucho
mavor que en las generales. ‘

La Intelligence Unit del The Economist, al referirse, en un infor-
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me sobre Espania, al Estado de las Autonomias, dice textualmente:
«En el plazo de veinte afios el pais se ha transformado de uno de los
Estados europeos mas centralizados en uno de los descentraliza-
dos...» Al comentar este informe Emilio Lamo DE EspiNosa («El Pais»
del 8-11-99), afirma que ello es cierto y la prueba de la alta legitimi-
dad de que goza el Estado de las Autonomias la ofrecen los sondeos
de oposicién publica y que es estudiado por numerosos expertos ex-
tranjeros. Hoy las Comunidades Auténomas gestionan casi el 30 por
100 del gasto publico y, en breve ese porcentaje superara el 35 por
100. Ha sido un éxito —anade— y goza de notable legitimidad, que
crece a medida que pasa el tiempo.

El citado autor se plantea la doble paradoja de que El Pais Vasco
y Catalufia, que fueron los que mas lucharon por la autonomia, con-
sideren superado el Estado de las Autonomias y agotados sus respec-
tivos Estatutos y la no menor de que los votantes de esos territorios
van dejando de creer en el victimismo y parecen estar cada dia mas
satisfechos con lo que insatisface a algunos de sus representantes.
Emilio Lamo DE EsPiNosa llega a preguntarse «¢a quién representan
0 para quién gobicrnan esos nacionalistas que exigen soberania
(compartida o no), que declaran muertos los Estatutos gracias a los
cuales gobiernan?».

El modelo de organizacién territorial que llamamos Estado de las
Autonomias es el resultado de un largo v dificil proceso de consenso,
iniciado antes de la Constitucién, profundizado durante su elabora-
cién y mantenido en la dindmica posterior a su promulgacion, vy las
encueStas ofrecen un alto grado de aceptacién popular sobre el mis-
mo. Comprendo que es preocupante que los nacionalistas del Pais
Vasco y Cataluiia, consideren agotados sus respectivos Estatutos, en
cuya elaboracién participaron decisivamente y que fueron refrenda-
dos popularmente pero cuando leo alguna de las escasas férmulas
que se nos ofrecen sobre el llamado Estado plurinacional, con modi-
ficacién de la Constitucién o con simple relectura de la misma, com-
prendo la enorme dificultad de que alcancen un grado de consenso
parecido al que tuvo y tiene el actual modelo de organizacion territo-
rial. Ni la vuelta a la centralizacién, ni al federalismo, ni las férmulas
confederales, ni mucho menos la autodeterminacién, constituven,
hoy por hoy, alternativas de consenso frente al sistema de organiza-
cién territorial que tenemos, v ello admitiendo que la Constitucién
encierra todavia posibilidades de resolver, en solidaridad, muchas de
las cuestiones que se plantean.
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