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Desde su unificacién con el reinado de los Reyes Catélicos, Espa-
fia fue una simple unién personal de una pluralidad de reinos diver-
sos, cada uno de los cuales mantenia integros sus regimenes propios
con arreglo a los cuales el Rey comun debia ejercer sus poderes en el
respectivo territorio. Frente al esquematismo que resulta de la carac-
terizacion del Estado de la Edad Moderna como una unidad politica

* Este trabajo forma parte de la obra colectiva Historia de Espaia Menéndez Pidal, tomo
XLII, 1, La Espaia de las Autonomias, dirigida por Juan Pablo Fusi y Guadalupe GOMEZ
FERRER, Espasa-Calpe, Madrid, 2007.
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caracterizada por un poder absoluto, al que se dio el nombre técnico
de soberania, en Espafia los sucesivos Reyes de la Casa de Austria que
sucedieron a la monarquia de los Reyes Catélicos carecieron notoria-
mente de un poder de esas caracteristicas, un poder general y abstrac-
to, capaz de quebrantar cualquier titulo o limitacién que histérica-
mente se habian ido estratificando. El Rey lo era de cada uno de los
reinos peninsulares que se habian concentrado alrededor de la Coro-
na de Castilla, y debian acomodar al régimen propio de cada reino el
ejercicio de sus poderes en el respectivo territorio. Felipe II, que do-
minaba el mundo, lo experimenté de una manera dolorosa cuando en
su duro enfrentamiento personal con su Secretario, Antonio Pérez,
descubri6 su impotencia frente a las instituciones aragonesas, en con-
creto la bien singular del Justicia.

El Conde Duque de Olivares pretendi6, desde su «Gran Memo-
rial»! de 1624, en el que formul6 su programa de renovacién, hasta
cuando intenté formalizar, ya en el cénit de su poder, una «Unién de
Armas», multa regna sed una lex, que hubiese roto ese particularismo
y concentrado en la magistratura del Rey una potestad tnica, absolu-
ta y uniforme en su ejercicio, pero aun él se encontré con formidables
resistencias que le forzaron a desistir del proyecto.

La entrada en juego de la dinastia Borbén tras la muerte de Car-
los II va a reabrir resueltamente ese empeno de reducir esa pluralidad
de reinos a un solo régimen, el que procedia de las tradiciones del
Reino de Castilla, que era el mas favorable a la potestad regia por la
preeminencia que el Rey habia sabido ganar en el largo periodo béli-
co de la Recongquista. Felipe V aproveché la victoria sobre su adversa-
rio el Archiduque Carlos en la batalla de Almansa (1707) para dictar
inmediatamente el primero de sus Decretos de Nueva Planta, el de 29
de junio de 1707, que pasaré a ser la Ley I del Titulo III de la Novisi-
ma Recopilacion de 1804. Dice asi esta Ley:

«Considerando haber perdido los Reynos de Aragon
y de Valencia, y todos sus habitadores por la rebelion
que cometieron, faltando enteramente al juramento de
fidelidad que me hicieron como a su legitimo Rey y Se-
fior, todos los fueros, privilegios, exenciones y libertades
que gozaban, y que con tal liberal mano se les habian
concedido, asi por mi como por los Sefiores Reyes mis
predecesores, particularizandolos en esto de los demas

1 Vid. J. H. ELLioT, El Conde-Duque de Olivares, trad. esp., Critica, Barcelona, 1990,
pags. 192 y ss.y 251 y ss.
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Reynos de esta Corona; y tocandome el dominio absolu-
to de los referidos Reynos de Aragon y de Valencia, pues
a la circunstancia de ser comprehendidos en los demas
que tan legitimamente poseo en esta Monarquia, se afa-
de ahora la del justo derecho de la conquista que de
ellos han hecho dltimamente mis Armas con el motivo
de su rebelion; y considerando tambien, que uno de los
principales atributos de la Soberania es la imposicion y
derogacion de leyes, las quales con la variedad de los
tiempos y mudanza de costumbres podria yo alterar,
aun sin los graves y fundados motivos y circunstancias
que hoy concurren para ello en lo tocante a los de Ara-
gon y Valencia; he juzgado por conveniente (asi por esto
como por mi deseo de reducir todos mis Reynos de Es-
pafia a la uniformidad de unas mismas leyes, usos, cos-
tumbres y Tribunales, gobernandose igualmente todos
por las leyes de Castilla, tan loables y plausibles en todo
el Universo) abolir y derogar enteramente, como desde
luego doy por abolidos y derogados, todos los referidos
fueros, privilegios, practica y costumbre hasta aqui ob-
servadas en los referidos Reynos de Aragon y Valencia;
siendo mi voluntad, que estos se reduzcan a las leyes de
Castilla, y al uso, practica y forma de gobierno que se
tiene y ha tenido en ella y en sus Tribunales, sin diferen-
cia alguna en nada; pudiendo obtener por esta razon
mis fidelisimos vasallos los Castellanos oficios y em-
pleos en Aragon y Valencia, de la misma manera que los
Aragoneses y Valencianos han de poder en adelante go-
zarlos en Castilla sin ninguna distincién; facilitando yo
por este medio a los Castellanos motivos para que acre-
diten de nuevo los efectos de mi gratitud, dispensando
en ellos los mayores premios, y gracias tan merecidas de
su experimentada y acrisolada fidelidad, y dando a los
Aragoneses y Valencianos reciproca e igualmente mayo-
res pruebas de mi benignidad, habilitdndolos para lo
que no lo estaban, en medio de la gran libertad de los
fueros que gozaban antes, y ahora quedan abolidos: en
cuya conseqiiencia he resuelto, que la Audiencia de Mi-
nistros que se ha formado para Valencia, y la que he
mandado se forme para Aragon, se gobiernen y manejen
en todo y por todo como las dos Chancillerias de Valla-
dolid y Granada, observando literalmente las mismas
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regalias, leyes, practicas, ordenanzas y costumbres que
se guardan en estas, sin la menor distincién y diferencia
en nada...».

Puede observarse en esta Ley capital que el monarca extrema las
razones para justificar en titulos diversos la trascendental medida de
establecer un reino al fin unitario, que consolidaria en una entidad
politica tinica el conglomerado de reinos y sefiorios diversos cuya
suma constituia hasta entonces el contenido del poder del Rey de Es-
pafia. Invoca, en efecto, el titulo hereditario («ser comprendidos en
los demaés que tan legitimamente poseo en esta Monarquia»); el dere-
cho de «la conquista que de ellos han hecho ultimamente mis Ar-
mas»; el derecho de soberania, asi llamada con explicitud por vez pri-
mera, que es propio de su poder regio («uno de los principales
atributos de la soberania es la imposiciéon y derogacién de Leyes»),
aunque pone el énfasis sobre todo en el titulo de la traicién del Reino
de Aragén al faltar al juramento de fidelidad, porque resultaba que el
delito de traicién era el mas grave en el antiguo derecho, cuya infamia
era incluso perpetuamente transmisible a todos los herederos (delito
al que las Partidas dedica todo el Titulo II de la Partida séptima, «uno
de los mayores yerros e denuestos en que los omes pueden caer», con
seis Leyes concretas, para especificar todas las gravisimas consecuen-
cias de quien lo comete, por ser «cabeza de todos los males»). Poste-
riormente, Felipe V se esforzé en precisar que la decision no se referia
a las personas, sino al régimen politico del territorio, segiin se recoge
en la propia Novisima (Leyes 2 y 3 del mismo Titulo III del Libro III),
que precisan que esa supresion se refiere sélo al «<modo de gobernarse
los Reynos y pueblos, que han de ser comunes para todos... porque ni
Real intencion es que todo el continente de Espatia se gobierne por unas
mismas Leyes».

II

La unidad del Reino asi lograda no fue, sin embargo, perfecta. Por
el mismo criterio de su fidelidad sin méacula al nuevo Rey Borbén en
la Guerra de Sucesién, el monarca mantuvo de facto los fueros de las
provincias vascas y las del Reino de Navarra, decisién cuya trascen-
dencia efectiva no se apreciaria hasta mas de un siglo después.
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1. La formalizacion legal de los regimenes forales
tras las guerras carlistas

Navarra, en concreto, continué siendo un «Reino de por si» (en la
expresion de los foralistas posteriores) en la época borbénica, con Cor-
tes periddicas, que se reunieron a lo largo de todo el siglo xviir y aun en
1818 y 1819, aunque el restablecimiento de la Constitucién de Cadiz
en el trienio liberal (1820-1823) supuso una vuelta al sistema unitario
peninsular que resultaba de dicha Constitucién. La desaparicién del
trienio liberal por los cien mil hijos de San Luis permitié6 a Navarra
restaurar su régimen propio y reunir Cortes aun en 1828 y 1829. El Es-
tatuto Real de 1834 suponia también la supresiéon de esos particularis-
mos, pero éstos se abrieron paso en la primera guerra carlista, a cuyo
sentido original del legitimismo qued6 unido como ideologia de fondo
el fuerismo, que obtendria finalmente de su unién a esa ideologia inte-
grista un inesperado reforzamiento. El siguiente paso es ya el Conve-
nio de Vergara de 1839, que pone fin a dicha guerra, en el que «el Ca-
pitan General don Baldomero Espartero recomendard con interés al
Gobierno el cumplimiento de su oferta de comprometerse formalmente a
proponer a las Cortes la concesion o modificacion de los Fueros». Esa
recomendacion dio lugar a la Ley de 25 de octubre de 1839, que cons-
tituira el texto esencial para la continuacién de los fueros vascos y na-
varros y su inesperado regreso en la evolucién politica sucesiva, hasta
hoy mismo, aunque desde una perspectiva general pueda resultar sor-
prendente. El articulo 2.° de esta Ley dispuso que

«el Gobierno tan pronto como la oportunidad lo permi-
ta, oyendo antes a las Provincias Vascongadas y a Nava-
rra, propondra a las Cortes la modificaciéon indispensa-
ble que en los mencionados Fueros reclame el interés de
las mismas, conciliado con el General de la Nacién y de
la Constitucién de la Monarquia».

En esa negociacién ulterior, los vascos, més fundamentalistas, se
retiraron enseguida, en tanto que los navarros mantuvieron tenaz-
mente la negociacién hasta llegar a la Ley de 16 de agosto de 1841.
Los negociadores navarros aceptaron la supresion de las Cortes y de
instituciones incompatibles, en efecto, con «la unidad constitucional
de la monarquia», como «el pase foral» o la exencién del servicio mi-
litar, o la existencia de un sistema judicial especifico, pero consiguie-
ron, sorprendentemente, que se reconociese de manera formal su ré-
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gimen foral: sujeciéon de los Ayuntamientos a la Diputacién Provin-
cial, un régimen especial para ésta, con un 6rgano de gobierno con-
centrado de siete diputados nombrados por las cinco merindades en
que estaba dividida la provincia y, como mas relevante, un régimen de
cupo contributivo global al Estado, que suponia la correlativa asun-
ci6én por la Diputacién de la Administracién interior que en el resto
del territorio nacional ejercia en las provincias la Administracién del
Estado. Este régimen se mantuvo incambiado durante méas de un si-
glo y va a penetrar incluso, como veremos, sobre el texto constitucio-
nal de 1978. Sobre esta base, apenas explicita, Navarra mantuvo su
singularidad de régimen hasta la Constitucién de 1978. La segunda
guerra civil carlista, en la que también Navarra fue beligerante, con-
cluyé6 con una confirmacion de este régimen.

Las Provincias Vascongadas no dispusieron hasta el momento de
la guerra civil de 1936, casi cien afios después, de otro reconocimien-
to foral que el inespecifico de la Ley de 25 de octubre de 1839, que re-
mitia a un «arreglo foral» ulterior, que en realidad no llegé a formali-
zarse nunca en el caso vasco (al contrario que en Navarra, como
hemos visto). La indeterminacion de dicha Ley fue de hecho suplida
por una serie de Reales Decretos y simples Ordenes ministeriales que,
en tanto se llegaba a ese «arreglo» entrevisto y nunca concretado, regu-
laban de forma ocasional y teéricamente provisional una serie de
cuestiones que las provincias vascas acertaron a integrar de facto
como caracteristico de sus miticos fueros.

El importante libro del profesor Tomas Ramén FERNANDEZ, Los de-
rechos histdricos de los territorios forales?, ha hecho lo que es quizas la
primera y mas autorizada clarificaciéon del contenido de esos famo-
sos, vagos, erraticos, miticos y apenas precisados «fueros» vascos,
que acaso han tenido en su imprecisiéon su mayor fuerza factica, clari-
ficacién llevada a cabo con la técnica «iuspublicistica» necesaria para
explicar este elemento atipico de nuestro Estado constitucional.

2. El contenido segiin la Constitucion de los fueros navarros y vascos

La disposicién adicional primera de la Constitucién de 1978 dispuso:

«La Constitucion ampara y respeta los derechos histo-
ricos de los territorios forales.

2 T. R. FERNANDEZ, Los derechos histdricos de los territorios forales, Civitas-Centro de Es-
tudios Constitucionales, Madrid, 1985.
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La actualizacion general de dicho régimen foral se lle-
vard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y
de los Estatutos de Autonomia».

Y, a su vez, la disposicién derogatoria de la propia Constitucién
dispone:

«En tanto en cuanto pudiera conservar alguna vigen-
cia, se considera definitivamente derogada la Ley de 25 de
octubre de 1839 en lo que pudiera afectar a las provincias
de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya.

En los mismos términos se considera definitivamente
derogada la Ley de 21 de julio de 1876»3.

Ha sido la primera vez en nuestra historia en que el sistema foral
ha sido incluido en el texto constitucional.

Entre estas reglas de la Constitucién de 1978 y el final de la prime-
ra guerra carlista (1839) se habia desarrollado el «sistema foral» de
Navarra y las provincias vascas, cuyo contenido esencial esquemati-
zaremos brevemente.

a) Navarra.

Ya hemos transcrito lo dispuesto por la Ley de 25 de octubre de
1839. Navarra entabl6 seriamente la negociacién a que se apelaba, la
cual mantuvo con tenacidad y firme criterio, y de la misma resulté la
importante Ley de 16 de agosto de 1841, que constituy6 una base sdli-
da de su efectivo y sustancioso régimen foral, mantenido en los térmi-
nos que esta Ley estableci6 hasta la Constitucion de 1978. Por supues-
to, Navarra tuvo que renunciar a todo lo que en su antiguo status no
respetaba «la unidad constitucional de la Monarquia», como su con-
diciéon de Reino y peculiaridades como el famoso «pase foral», que

3 Esta Ley, que se dicta cuando la Orden de 6 de abril del mismo afio 1876 habia fijado
un plazo perentorio de veinte dias para que las provincias afectadas nombraran dos comi-
sionados con objeto «de preparar los proyectos de Ley que resuelvan definitivamente la
cuestién», habia sido indtil y el Gobierno central no extrajo de la incomparecencia de las
provincias vascas la conclusién del final de los fueros, sino que autorizé al Gobierno para
acordar, dando audiencia previa a las tres provincias, «si lo juzga oportuno, todas las refor-
mas que exijan asi el bienestar de los pueblos vascongados como el buen gobierno y la se-
guridad de la Nacién». Acababa de concluir la tltima guerra carlista, pero el Gobierno no
utilizé nunca esa delegacion expresa para suprimir los fueros. Cfr. T. R. FERNANDEZ, op. cit.,
pag. 65.
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permitia a las autoridades propias de Navarra vetar la aplicacién en
su territorio de cualquier Ley o decision del Gobierno central, la exen-
cién del servicio militar de los naturales del Reino, un régimen adua-
nero propio y una organizaciéon judicial también singular.

El Real Decreto de 15 de diciembre de 1840 adelant6 ya un régi-
men foral provisional (porque las dos comisiones negociadoras ha-
bian llegado ya a un acuerdo, que es, con alguna pequeria excepcion,
el mismo que recogera la Ley de 1841), no sin destacar en su expresi-
vo Preambulo

«la buena fe con que la provincia de Navarra, su Diputa-
cién [nombre histérico de su propio érgano ejecutivo,
que resulté providencial para facilitar su transito al ré-
gimen provincial general, que usaba ya esta misma de-
nominacién] y los comisionados de ella se han presenta-
do desde que comenzé a tratarse este asunto y durante
las conferencias que para su arreglo definitivo se han te-
nido. Animados del mds vivo deseo de identificarse con la
nacion de que naturalmente forma parte aquella provin-
cia, sus exigencias han sido siempre racionales y pruden-
tes, jamds han insistido en las que se les manifestaban
eran contrarios al principio de unidad y en todo han mos-
trado de modo inequivoco su espariolismo y que no fue
mentido, ni encubrié siniestras miras, el abrazo de Ver-
gara»,

sentimiento que creo que no ha variado hasta hoy, de modo que su ré-
gimen foral no ha derivado nunca —y esto es esencial— en pretensién
secesionista.

Con ese espiritu se negoci6 la Ley de 16 de agosto de 1841, que de-
fini6 el régimen foral constitucional de Navarra hasta que tomé nue-
vos rumbos tras la Constitucién de 1978*. Esta Ley es, aunque algo
prolija, extraordinariamente simple:

— reconoce un régimen especial para la composicién de la Dipu-
tacion Provincial (a la que enseguida se llamara en Navarra
«Diputacién foral»): siete miembros nombrados por las cinco
merindades (uno por cada una, salvo las de Pamplona y Tude-

4 Sobre los fueros navarros son ineludibles los estudios de Jaime I. DEL BurGo. Vid., en
especial, su Introduccion al estudio del Amejoramiento del Fuero (Los Derechos Histdricos de
Navarra), Pamplona, 1987 (con Prélogo mio).
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la, que nombraran dos); queda asi «foralizada» una entidad
local supramunicipal y el propio caracter de la Diputacién,
con su superioridad jerarquica sobre todos los demés entes lo-
cales;

— mantiene la administracion especial de «los montes y pastos de
Andia, Urbasa, Bardenas y otros comunes», lo que supone un
poder directo de la Diputacién sobre este ramo de la Adminis-
tracién Local;

— se regula el monopolio fiscal de la sal;

— se mantiene la exencién del viejo arbitrio del «papel sellado» o
timbre en Navarra;

— v la regla esencial, la del articulo 25, que establece el régimen
del cupo global o de «tnica contribucién directa», que se fija
entonces en la cifra de 1.800.000 reales anuales, de los que atin
se rebajan 300.000 por gastos «de recaudacién y quiebra»; la
Diputacion foral asume, consecuentemente, la titularidad de
los impuestos directos del Estado (hoy con la excepcién del
Impuesto sobre el Valor Anadido).

Queda, pues, formalizado el «arreglo foral» con Navarra como re-
sultado de la negociacion plasmada en la Ley de 16 de agosto de 1841,
a la que mas adelante se llamara en Navarra «Ley paccionada» o Ley
pacto, cuya eventual modificacién para ser efectivamente vinculante
deberia acordarse por las dos partes mediante un nuevo pacto entre
ambas, Estado y Diputacién foral®. Esta tesis no fue nunca reconoci-
da por el Estado, hasta que en la época final del franquismo se dicté
el llamado «Fuero Nuevo de Navarra», que es, como se recoge en el ti-
tulo mismo de la Ley, la Compilacién del Derecho Civil Foral de Nava-
rra, prevista por una Ley tan ordinaria como el Cédigo Civil, Ley
1/1973, de 1 de marzo. Esta Ley no fue aprobada por ningin poder le-
gislativo navarro, que hacia mas de un siglo que habia desaparecido,
y ni siquiera sometida a las Cortes esparfiolas de la época, sino que se
dict6 usando el General Franco el poder legislativo propio y exclusivo

5 En el libro citado de J. I. DEL BURGO, pag. 42, se atribuye esta calificacién de la Ley al
Ministro navarro José ALONSO, en una obra publicada en 1848, Recopilacién y comentario de
los Fueros y Leyes del Antiguo Reino de Navarra, en cuya pag. 32 dice que la Ley «es un con-
trato en el que cediendo Navarra muchas y muy preciosas libertades y exenciones, le pro-
meten el gobierno y las Cortes la conservacion de otras que no son sin embargo como las
cedidas y renunciadas». Esta idea, completamente ocasional y casi fortuita, se convertira,
sorprendentemente, més de un siglo después en la esencia misma del foralismo navarro,
como veremos. Cfr., igualmente, J. A. RAzZQUIN LIZARRAGA, Fundamentos juridicos del Amejo-
ramiento del Fuero. Derechos historicos y Régimen Foral de Navarra, Pamplona, 1989. Del
mismo J. I. DEL BURGO, Curso de Derecho Foral Piiblico de Navarra, Pamplona, 1996.
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que se habia reservado tanto en la primera Ley de las Cortes espafio-
las de 1942 como en la Ley Organica del Estado de 10 de enero de
1967, disposicién transitoria primera®.

Como ya hemos notado, la Constitucién de 1978 incluyé una dis-
posicion adicional primera que «ampara y respeta los derechos histé-
ricos de los territorios forales», aunque sin precisar siquiera cuéles
son los mismos, si bien la disposiciéon derogatoria tinica, apartado 2,
se refiere explicitamente a las tres provincias vascas, aunque no a Na-
varra.

Debe notarse que en el reconocimiento de los «derechos histéricos
de los territorios forales» en la disposiciéon adicional primera se preci-
s6 que:

«La actualizacion general de dicho régimen foral se
llevara a cabo, en su caso, en el marco de la Constitu-
cién y de los Estatutos de Autonomiax.

Esa férmula inespecifica de «derechos histéricos» permitié a los
foralistas navarros elevar la concepcién «paccionada» de su régimen
propio, hasta ese momento sélo reconocida desde la perspectiva del
Estado en la citada Compilacién del Derecho Civil de Navarra, en las
mismas visperas del final del franquismo, a un nivel superior a la
fuerza de Ley ordinaria y va a pasar a ser, de manera resuelta, el eje
matriz de su Estatuto de Autonomia’, que, con el titulo singulariza-
dor de «Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Nava-
rra» (Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto), consagré definitiva-
mente el concepto mismo de régimen «paccionado», explicito en su
Exposiciéon de Motivos como en su contenido regulatorio: se llama
expresamente «Ley Paccionada» a la de 1841 —arts. 2, 46—, mantie-
ne el régimen tradicional de «Convenio econémico» bilateral al que
se refiere como «dada la naturaleza paccionada de los Convenios eco-

¢ La férmula promulgatoria dijo, en primera persona: «Habiéndome sido elevado por el
Ministro de Justicia, a iniciativa de la Diputacién Foral, el texto de la Compilacion del De-
recho Civil Foral de Navarra..., en virtud de las atribuciones que me concede la disposicién
transitoria primera de la Ley Orgénica del Estado, dispongo: Se reconoce como vigente el
Derecho Civil Foral de Navarra recogido en el texto que a continuacién se transcribe, que
queda aprobado y entrara a regir como Compilacién del Derecho Foral de Navarra». En la
Exposicién de Motivos se dice que el texto se acomoda al «régimen paccionado de Navarra»;
creo, salvo error mio, que es la primera vez que se utiliza este concepto por una Ley del Es-
tado.

7 Aunque la Diputacién foral, dada su singularidad real, pretendié no ser una Comuni-
dad Auténoma ni la Reintegracion y Amejoramiento del Fuero un Estatuto de Autonomia,
el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 16/1984, de 6 de febrero, declaré categérica-
mente que tal pretensién «no es aceptable a la luz de la Constitucién y de la propia Ley Or-
ganica de Reintegracion y Amejoramiento del Fuero de Navarra».
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némicos» —art. 48—, disponiendo que «todas las discrepancias que
se susciten entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral
de Navarra respecto a la aplicacién e interpretacién de la presente
Ley Organica seran planteadas y, en su caso, resueltas por una Junta
de Cooperacion integrada por igual niimero de representantes de la Di-
putacion Foral y de la Administracion del Estado», aunque afade: «sin
perjuicio de la legislacién propia del Tribunal Constitucional», reser-
va que no resulta baladi, ciertamente (art. 69). Y atin mas explicita-
mente, el articulo 71 dice: «Dada la naturaleza juridica del régi-
men foral, el Amejoramiento a que se refiere la presente Ley
Orgdnica es inmodificable unilateralmente», precisando que el pro-
cedimiento de modificacion incluya «las correspondientes nego-
ciaciones [entre] la Diputacién Foral y el Gobierno», los cuales «for-
mulardn, de comiin acuerdo, la propuesta de reforma que serd
sometida a la aprobacion del Parlamento Foral y de las Cortes Genera-
les, por el mismo procedimiento seguido para la aprobaciéon de la
presente Ley Organica», esto es, excluyendo la posibilidad de presen-
tacion de enmiendas singulares a debatir en el tramite parlamentario.
Adun se incluye una «Disposicién Adicional Primera» que precisa que
«la aceptacion del régimen establecido en la presente Ley Organica
no implica renuncia a cualesquiera otros derechos que pudieran co-
rresponder a Navarra, cuya incorporacién al ordenamiento juridico
se llevara a cabo, conforme a lo establecido en el art. 71», antes
transcrito.

En resumen, este peculiar régimen ha venido a consagrar en nues-
tro ordenamiento un sorprendente y claro resto del orden juridico
preconstitucional propio del Antiguo Régimen, con sus cautelas anti-
derogatorias, condicionamientos de futuras Leyes del Estado al res-
peto de ciertos titulos capaces de resistir al legislador ordinario (no,
por supuesto, a la Constitucién, pues todo el sistema reposa sobre la
disposicion adicional primera de la Constitucion en vigor, y nada més
que en ella).

b) Pais Vasco.

En cuanto al Pais Vasco, el reconocimiento constitucional de los
«derechos histéricos» permitioé rectificar la supresion franquista de la
totalidad de los fueros propios de las provincias de Vizcaya y de Gui-
puzcoa por Leyes represivas que castigaron la resistencia de las mis-
mas al llamado Movimiento Nacional, segin dispuso el Decreto-Ley
de 23 de junio de 1937, que dijo que tales provincias
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«se alzaron en armas contra el Movimiento Nacional»,
en tanto que Alava
«no participé en acto alguno de rebeldia»

(curiosa terminologia), por lo que mantuvo intacto su fuero desde
1937 a la Constitucién de 1978.

No figura recogida la continuidad de este régimen particular de
las provincias vascas, a diferencia del de Navarra, en la Novisinma Re-
copilacién, como ya notamos, pero normas particulares y el funciona-
miento ordinario de la monarquia asi lo reconocieron durante todo el
siglo xvii1 y en el x1x hasta las guerras carlistas. La cuestién pasé a
primer término con ocasién de la primera guerra carlista. Vascos y
navarros apoyaron al pretendiente y el bando carlista pasé a ser en
este momento fuerista, prestandole un contenido politico que supera-
ba la mera disputa sucesoria. El abrazo de Vergara sera la via para
prestar a esa doctrina de los fueros su entrada resuelta en el plano le-
gislativo. Como ya se expuso mas atras, en este acuerdo se convino
que «el Capitan General don Baldomero Espartero recomendara con
interés al Gobierno el cumplimiento de su oferta de comprometerse
formalmente a proponer a las Cortes la continuacion o modificacion
de los fueros». Esta recomendacién dio lugar a la Ley (basica en la
materia) de 25 de octubre de 1839, que ya conocemos, y que dispuso:

«El Gobierno, tan pronto como la oportunidad lo
permita, oyendo antes a las Provincias Vascongadas y a
Navarra, propondrd a las Cortes la modificacion indis-
pensable que en los mencionados fueros reclame el interés
de las mismas, conciliado con el general de la Nacion vy de
la constitucion de la Monarquia».

Esta Ley, tan poco especifica, dio lugar a un doble y diferente pro-
ceso. Por una parte, Navarra, como ya ha quedado expuesto, entré en
esa negociacion que se le ofrecia, persistié en la misma y se llegé asi a
la Ley de 16 de agosto de 1841, que consagré con explicitud un régi-
men foral en Navarra, con una extensa enunciacién de singularida-
des. Navarra tuvo que renunciar a su condicién de Reino, hasta en-
tonces indiscutible, y a particularidades de su régimen incompatibles
con la unidad constitucional de la monarquia («pase foral», que le
permitia vetar normas o actos del poder central, exencién del servicio
militar de los navarros, sistema judicial propio), pero retuvo un consi-
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derable conjunto de particularidades de régimen, que ya hemos exa-
minado, y cuyo peso se revelaria en realidad més adelante y entre las
que destacaron enseguida el reconocimiento de una posiciéon de su-
perioridad jerarquica de la Diputacion respecto a los Ayuntamientos y
la sustitucién de los impuestos estatales directos por un régimen de
cupo contributivo global, que, ademas de justificar la asuncién virtual
de toda la Administracién interior en la provincia en la propia Dipu-
tacién, se reveld sobre todo con la evolucién ulterior de la economia
como un formidable privilegio econémico. La cifra del cupo se retocé
en muy escasas ocasiones al apoyarse en un pacto entre las dos par-
tes. La continuidad de este régimen propio se mantuvo, como sabe-
mos, tras la guerra civil de 1936-1939 por la alineacién destacada de
Navarra en el bando franquista.

Los negociadores vascos para el desarrollo de la prevision del
«arreglo foral» que previé la Ley de 25 de octubre de 1839 optaron,
por su parte, como ya notamos, por romper la negociacién que esta
Ley preveia, ruptura de la que acertaron a extraer, de forma sorpren-
dente, el reconocimiento casuistico por parte del Estado de una serie
de particularidades de régimen que enseguida se caracterizaron como
forales. No existe, a diferencia de Navarra, ninguna Ley que haya preci-
sado antes de la Constitucion de 1978 el contenido concreto de esos fue-
ros, pero es un hecho que desde la mitad del siglo x1x y con normas de
minimo rango (Reales Ordenes y algiin Real Decreto, ninguna Ley ex-
plicita) el Estado fue reconociendo, en efecto, unas particularidades
forales que vinieron a concretarse en los dos pilares que hemos visto
ya en el caso navarro: posicién central de las Diputaciones (forales)
sobre los Ayuntamientos y exencién del poder tributario del Estado
en impuestos directos sobre sus ciudadanos, sustituido por cupos glo-
bales convenidos con cada Diputacién®, que asume correlativamente
en sus territorios respectivos las funciones que en las demas ejerce la
Administracion estatal periférica. La guerra civil (1936-1939) supuso,
como ya notamos mas atras, la supresiéon del régimen foral en las pro-
vincias de Vizcaya y Guipuzcoa, por haber resistido al alzamiento
franquista, y el mantenimiento tnico del de Alava por su fidelidad a
este movimiento.

Asi se llega al cambio de régimen, que culminaria en la Constitu-
ci6én de 1978. Esta norma basica incluyé una disposicién adicional pri-
mera cuyo tenor ya conocemos, aunque conviene ahora recordarlo:

8 Contamos con una excelente exposicién de la formacién y el contenido de los fueros
vascos en el libro de Tomas Ramén FERNANDEZ, Los derechos histdricos de los territorios fo-
rales, Civitas, Madrid, 1985, que no nos parece necesario resumir a los efectos de nuestro
estudio.
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«La Constitucién ampara y respeta los derechos his-
téricos de los territorios forales.

La actualizacion general de dicho régimen foral se
llevara a cabo, en su caso, en el marco de la Constitu-
cién y de los Estatutos de Autonomiax.

Aunque pudo parecer en el animo de un sector relevante de las
nuevas fuerzas constituyentes que la férmula remitia al régimen puro
y simple de las autonomias territoriales, que, a diferencia de la Repu-
blica, que tinicamente llegé a reconocer la autonomia de Cataluiia, se
generalizo tras la Constitucién, es lo cierto que el caracter abstracto
de la férmula de los «derechos histéricos» que la Constitucién declaré
explicitamente amparar y respetar, asi como lo que dispuso la disposi-
cién derogatoria segunda de la propia Constitucién («en tanto en
cuanto pudiera conservar alguna vigencia, se considera definitiva-
mente derogada la Ley de 25 de octubre de 1839 en lo que pudiera
afectar a las provincias de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya», Ley, por cier-
to, que Navarra ha aceptado como base esencial en su propio Estatu-
to), no dejaron duda de que se trataba de un reconocimiento del régi-
men foral histérico que organicamente deberia articularse dentro del
sistema general de Estatutos de Autonomia.

Este Estatuto seria el primero que se dict6 tras la Constituciéon de
1978, tras una negociacion dura, y estd definido en la Ley Orgénica
3/1979, de 18 de diciembre.

No detallaremos ahora su contenido. Bastenos decir, a los fines de
nuestra exposicién, que aunque el Estatuto se declara «para el Pais
Vasco», en su articulado resulta que los sujetos basicos de esa autono-
mia vienen a ser realmente las tres provincias, a las que se denomina
ahora con el nombre convencional —buscando mas evocaciones his-
toricistas, pero también para subrayar su caracter singular respecto
al régimen general de las provincias de régimen comin— de «territo-
rios histéricos», a los que el propio Estatuto reserva en su capitulo IV
un elenco sustancial de competencias, con la prevision inicial de que
«lo dispuesto en el presente Estatuto no supondra alteracién de la na-
turaleza del régimen foral especifico o de las competencias de los regi-
menes privativos de cada Territorio Histérico», definiéndose un impor-
tante elenco de «competencias exclusivas» de los mismos (art. 37.3),
entre las cuales la sustancial del régimen econémico (art. 41), inclu-
yendo el régimen de concierto econémico con el Estado, y desde lue-
go las aportaciones sustanciales a la Hacienda General del Pais Vasco
(art. 42). Por ello resulta capital para comprender el régimen foral
vasco la Ley del Parlamento vasco de 25 de noviembre de 1983, que
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regula las «Relaciones entre las instituciones comunes de la Comuni-
dad Auténoma del Pais Vasco y los 6rganos forales de sus Territorios
Histéricos», en la que podrd observarse una cierta estructura que a
veces presenta alguin rasgo cuasiconfederal para las relaciones respec-
tivas, incluyendo la muy sustancial relativa a las «aportaciones» de
los Territorios Histéricos «a las cargas generales del Pais Vasco no
asumidas por los mismos, a cuyo fin las Diputaciones forales efectua-
ran sus aportaciones a la Hacienda General del Pais Vasco de acuerdo
con lo dispuesto en la presente Ley» (art. 16), de forma especifica y
pormenorizada (arts. 17 hasta el final). Estos Territorios Histéricos
ostentan incluso un poder normativo propio, con el nombre de Decre-
to Foral (de la Diputacién y del Diputado General o Presidente) y de
Orden Foral (de los Diputados Forales con funciones ejecutivas). Por
Decreto Foral esta regulada la Organizacién institucional propia de
cada Territorio Histérico®.

II1

El caso de Catalufia antes de la Constituciéon de 1978 puede expo-
nerse mucho mas brevemente. El regionalismo, articulado al hilo de
la lengua catalana, se convirtié pronto en nacionalismo catalan, aun-
que ya tardiamente, a finales del siglo x1x. Su apéstol canénico fue
PRAT DE LA RIBA, que escribe su libro La nacién catalana en el mismo
afio del cambio de siglo!?, y su primera consagracién institucional no
se realiz6 hasta el régimen de la Mancomunidad catalana (Real Decre-
to de 18 de diciembre de 1913, y el posterior de 25 de marzo de 1914).
Esta Mancomunidad asumi6 todas las competencias de las cuatro Di-
putaciones Provinciales de Catalufia, ademaés de la previsién de una
posible delegacion de servicios del Estado, que requeria una ley espe-
cifica, técnica esta ultima que no llegdé a materializarse nunca. La
Mancomunidad, de la que fue gestor relevante Prat de la Riva, realiz6
una excelente labor cultural, para concluir siendo disuelta por la Dic-

9 Vid. R. JIMENEZ ASENJO, «El sistema de fuentes del derecho en la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco», en Revista Vasca de Administracion Piiblica, 1997, pags. 127 y ss. Es ex-
celente la exposicion de Edorta COBREROS MENDAZONA, en su participacion a la obra, dirigi-
da por M. REBoLLO PuiG, Comentario a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local,
Valencia, 2007, pags. 908 y ss.

10 Aunque, muy agudamente, el reciente libro de E. UCELAY-DA CAL, El imperialismo ca-
taldn. Prat de la Riba, Cambd, D'Ors y la conquista moral de Espatia, Barcelona, 2003, ha
destacado, certeramente, que no era el secesionismo, sino, sorprendentemente, el imperia-
lismo sobre toda Espafia, incluso Portugal y aun alguna antigua tierra de la Corona de Ara-
g6n, lo que, sobre el «austracismo» o el federalismo, esta importante corriente inicial del
catalanismo propugné.

Revista de Administracion Publica
ISSN: 0034-7639, ndm. 175, Madrid, enero-abril (2008), pags. 217-250 231



EL SISTEMA DESCENTRALIZADOR DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS... EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA

tadura invocando la previsién teéricamente méas desarrollada enun-
ciada por el Estatuto provincial de 1925, que, naturalmente, nunca se
llevé a efecto.

Pero entretanto habia surgido el mito de la autodeterminacioén de
los pueblos, puesto en circulaciéon por el Presidente norteamericano
Woodrow Wilson en la postguerra europea como medio de liquidar
los dos Imperios centrales vencidos y disueltos en esa guerra!l. Esto
tuvo un efecto inmediato en Catalufia en el momento de la proclama-
ci6én de la Republica en 1931, de modo que un partido improvisado
semanas antes de las primeras elecciones, Esquerra Republicana de
Catalufia, y que adquirié inmediatamente un lugar hegemoénico, y la
personalidad iluminada de Macia proclamaron un Estat catala el mis-
mo dia 14 de abril de 1931. El Gobierno provisional de la Republica,
en negociaciones inmediatas y directas, consigui6 remitir el problema
de la situacién definitiva de Catalufia en la Republica a la futura
Constitucién y esa proclamacion quedé reducida a la de una entidad
con tradicién histérica de una cierta autonomia dentro del Reino de
Aragén, la Generalitat, nombre que ha pervivido hasta hoy como el
propio de la autonomia catalana. La Constitucion, en efecto, instituyé
un régimen de autonomias regionales al que el articulo 1.° calificé
con el nombre poco feliz de «Estado integral, compatible con la auto-
nomia de los Municipios y las Regiones». El Titulo I especifica su or-
ganizacion (arts. 11 a 23). La Constituciéon remite ese sistema regio-
nal a la iniciativa de «una o varias provincias limitrofes, con
caracteristicas histéricas, culturales o econémicas comunes», que de-
berian formular un proyecto de Estatuto y someterlo a la aprobacion
de las Cortes. Se especificaban las materias «de la exclusiva compe-
tencia del Estado espafiol» (art. 14) y aquellas en que al Estado co-
rrespondia la legislacién, en tanto que la ejecucién podia confiarse a
las regiones (art. 15), asi como que en las materias no comprendidas
en esa enumeracion «podran corresponder a las regiones auténomas

11 E] principio se formulara de nuevo en la Carta del Atlantico que firman Churchill y
Roosevelt el 14 de agosto de 1941 y pasaré a la Carta de las Naciones Unidas, que en su ar-
ticulo 1.°, entre los «Principios y propésitos» del documento, ademas de «mantener la paz 'y
la seguridad internacionales», especifica en concreto el de «fomentar entre las naciones re-
laciones de amistad, basadas en el respeto al principio de igualdad de derechos y de libre de-
terminacion de los pueblos», principio que ha jugado un papel decisivo en el proceso general
de descolonizacién de la segunda postguerra, que ha sido virtualmente total. Hay que notar
que en este principio no podria basarse, como ha declarado la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas en todas las ocasiones en que tal principio fue invocado como titulo de una
secesion dentro de un Estado constituido, para legitimar la separacion de territorios inclui-
dos en un Estado que reconozca el principio de igualdad y todas las libertades publicas.
Vid. las referencias que incluyo en el «Estudio Preliminar» que precede a mi edicion de tex-
tos de Manuel AzARA, Sobre la autonomia politica de Cataluvia, Madrid, 2005, pags. 31 y ss.
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la legislacion exclusiva y la ejecucién directa conforme a los Estatutos
respectivos» (art. 16). Las materias no incluidas en un Estatuto se re-
putarian propias de la competencia del Estado, aunque éste podria
transmitir facultades sobre las mismas por medio de una Ley (art. 18).
Igualmente se reconoce al Estado la posibilidad de establecer legisla-
tivamente, con un quorum de dos terceras partes de las Cortes, las
bases a que habrian de ajustarse las disposiciones de delegacion legis-
lativa a las Regiones, con apreciaciéon previa por el Tribunal Constitu-
cional. Se preveia la posibilidad de que alguna provincia integrante
de una Regién pudiese renunciar a su régimen y volver a la situacién
de provincia ordinaria (art. 22). En definitiva, este cuadro no parecia
demasiado estructurado y dejaba un amplisimo margen a los Estatu-
tos de Autonomia y aun a actuacion legislativa posterior al margen
del mismo. La cuestién no merecié mas atencién porque desde el pri-
mer momento quedé claro que se trataba, sobre todo, de la autono-
mia de Cataluna, cuyo Estatuto comenzé a debatirse desde el dia si-
guiente de la aprobacion de la Constitucién.

Este criterio esencial de la Constitucién de 1931 vino asfi a rectifi-
car profundamente el régimen estrictamente centralizado que, con la
sola excepcién singular del sistema foral, no recogido por ninguna
Constitucién hasta la actual, se habia impuesto en Espana desde los
origenes mismos del régimen constitucional, con la bien modesta ex-
cepciéon de la Mancomunidad catalana, ya aludida (y, naturalmente,
de la estructura federal promovida por la Primera Republica, que no
lleg6 a cuajar por su brevedad y provisionalidad).

El Estatuto catalan, que comenzé a debatirse en el Congreso,
como ya indiqué, al dia siguiente de la aprobacién de la Constitucion
de 1931, fue objeto de debates apasionados en las propias Cortes
constituyentes, siendo finalmente decisiva la intervenciéon de Azafia
para su definitiva configuracién y aprobacion, concluyendo con el Es-
tatuto de Autonomia de 15 de septiembre de 193212,

Ocurrio, no obstante, que el tema catalan, ya agudo desde el mo-
mento constituyente, pasé a ser critico con ocasién de la revolucién
de octubre de 1934 que las fuerzas izquierdistas organizaron contra el
Gobierno centro-derechista que habia ganado las elecciones de octu-
bre de 1933. Esa revolucién tuvo dos centros: uno promovido por el
partido y los sindicatos socialistas en Asturias, y otro protagonizado
por Esquerra Republicana de Cataluna, con el respaldo del Partido
Socialista en Catalufia, donde se produjo una nueva proclamacién de

12 Me permito remitir al ya citado «Estudio Preliminar» de mi edicién de Azafia y la au-
tonomia de Catalutia.
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UEstat catala, cuyo Presidente pasé a serlo en esta ocasion Lluis Com-
panys, que venia ejerciendo como Presidente de la Generalitat. Asi
como los sucesos de Asturias tuvieron cierta gravedad, dando lugar al
desplazamiento del ejército de Marruecos para su vencimiento defini-
tivo y causando en los varios dias que duré casi dos mil muertos, en
Catalufia el problema se resolvié en una sola noche por la rapidez de
la reaccién del Capitan General de Catalufia, que instal6 sus cafiones
frente al palacio mismo de la Generalitat. Desde entonces hasta el
triunfo electoral del Frente Popular en las elecciones de febrero de
1936, que restablecio el Estatuto de 1932, la autonomia catalana que-
dé en suspenso. Tras esas elecciones quedé virtualmente planteada
una confrontacién civil, como es sabido, la cual se concreté en el le-
vantamiento militar del 18 de julio de 1936 y en la virtual entrega de
los resortes gubernamentales en la zona «leal» a partidos y sindicatos.
Durante la guerra civil, la Generalitat catalana funcioné en la practica
como un Estado propio y no como una autonomia regional en el Es-
tado espaiiol, sobre la base del catalanismo y del anarquismo predo-
minante, que tuvieron durante mucho tiempo sus propias «colum-
nas» militares, con mandos independientes y auténomos. El propio
Azafia, ya Presidente de la Republica, se enfrent6 resueltamente con-
tra esta flagrante violacién de la Constitucién, y al designar Presiden-
te del Gobierno a Negrin como sustituto de Largo Caballero en mayo
de 1937 le encomendé de manera especial y directa recuperar todos
los poderes del Estado de que la Generalitat se habia apropiado sin
rebozo!3, encargo que Negrin llevé a término en poco tiempo con el
respaldo militar, también resuelto, del General Vicente Rojo, lo que,
por cierto, supuso un reforzamiento notorio de la situacién bélica del
bando republicano (significado, sobre todo, en la trascendental bata-
lla del Ebro).

El final de la guerra civil supuso la supresion radical de cualquier
vestigio de la autonomia catalana.

v

La supresién radical y persecutoria de la autonomia de Cataluna
por el franquismo y la del régimen foral de Vizcaya y Guiptzcoa, asi
como el hecho notorio de que dicho Estado consagré el sistema mas
centralista que habia conocido Espafa en cualquier otra época de su

13 Cfr. mi «Estudio Preliminar» a la obra Aza#ia y la autonomia de Catalutia, cit.,
pags. 73-75.
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historia (como se expresaba en el simple hecho de la designacién gu-
bernativa de todas las autoridades locales, con alguna pequefia excep-
cién residual no significativa), dieron lugar a que en el periodo de la
transicién democratica apareciera ya una clara y resuelta tendencia
hacia una descentralizaciéon sustancial, de contenido resueltamente
politico.

De forma sorprendente, desde el primer momento del cambio,
surge asi espontdneamente una tendencia hacia la descentralizacién
politica que enseguida gané practicamente todo el territorio nacional.
Esa tendencia vino a coincidir en la férmula autonémica que habia
imaginado la Constitucién republicana de 1931, férmula que, aunque
se habia hundido entre las ruinas de la guerra civil, habia ganado en-
tretanto sus cartas de nobleza en el constitucionalismo posterior a la
segunda guerra mundial en el caso de Italia.

Es un hecho que la mejor teorizacién de la férmula descentraliza-
dora propugnada por la Constitucién espafiola de 1931 fue obra no de
nuestra doctrina, sino del iuspublicismo italiano. Apenas un afio des-
pués de aprobada la Constitucion republicana, los constitucionalistas
italianos teorizarian ya la férmula descentralizadora regional como
una nueva férmula de Estado compuesto, entre el unitario y el fede-
ral, férmula que la misma doctrina pasé a propugnar resueltamente
en la nueva Republica italiana que siguié a la segunda guerra mun-
dial y que fue llevada a su Constituciéon de 1947'*. Es un hecho que
esta experiencia, ya institucionalizada, junto a la singularidad de tra-
tarse de una férmula politica que procedia de una influencia esparfiola
directa, influyeron a su vez decisivamente, segtin entiendo, en el mo-
mento de nuestra propia transicién politica que se abri6 tras el largo
periodo franquista.

En la Declaracién inicial del primer Gobierno Suarez (julio de
1976) se hizo ya una alusién a las autonomias regionales, que resulté
premonitoria. Ello permitié que incluso antes de su resuelta formula-

14 CARENA, «Tendenze federali e decentramento politico nella Costituzione della Repub-
blica spagnola», en Annali della Facolta di Scienze politiche, Pavia, 1932; AMBROSINI, «Un
tipo intermedio di Stato fra l'unitario ed il federalista caratterizato dell’autonomia regiona-
le», Rivista di Diritto Pubblico, 1933. Es el propio AMBROSINI quien influy6é decisivamente
para que Italia asumiese en la Asamblea constituyente para la Constitucién la férmula del
Estado Regional a desarrollar mediante Estatutos de Autonomia, que fue la imaginada por
la Constitucién espafiola de 1931. Vid. AMBROSINI, L'ordinamento regionale. La riforma regio-
nale nella Costituzione italiana, Bolonia, 1957; RoTELLI, L'avvento delle Regione in Italia, Mi-
lan, 1967, pags. 243 y ss. Para los antecedentes anteriores a la Constituciéon de 1947, vid.
RUFFILL, La questione regionale (1862-1942), Milan, 1971. Cfr. igualmente, en el gran Comen-
tario della Costituzione, a cura di G. BRANCA, el volumen correspondiente a los articulos 114-
120, Le Regioni, le Province, i Comuni, Bolonia, 1985, con los textos de BARTOLE y otros. Y la
voz «Regioni», redactada por D’ATENA, en Enciclopedia del Diritto, tomo XXIX, Giuffre,
1988, pags. 317 y ss.
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cién constitucional el sistema regional hiciese ya su aparicién, de-
mostrando, en definitiva, su fuerza.

Contamos felizmente con una exposicién completa y objetiva de la
forma en que tal sistema surgié y se extendié en las memorias que re-
dacté uno de sus protagonistas mas destacados, el que por vez primera
fue Ministro para las Regiones en el segundo Gobierno Suéarez en 1977,
el profesor Manuel CLAVERO AREVALO!S. En este libro €l habla, certera-
mente, de «la explosion de las autonomias en las elecciones generales
de 1977» (pags. 21 y ss.), esto es, en las elecciones que nutrieron las Ca-
maras Legislativas llamadas a elaborar y aprobar la Constitucién, como
se hizo con el mayor éxito de nuestra historia constitucional un afio
mas tarde, como es bien sabido. Se produjo, en efecto, una insélita pre-
tensién general de autonomias territoriales en practicamente la totali-
dad de las regiones espafiolas, con un apremio para su consagracién in-
mediata, pretension que el Gobierno acerté a encauzar, en espera de la
aprobacién de la Constitucion, cuyo texto comenzé a discutirse en las
Cortes. Ello dio lugar al curioso fenémeno de las llamadas «preautono-
mias» (antes de ello, el Decreto-Ley de 4 de marzo de 1977 habia resta-
blecido las Juntas Generales y las Diputaciones Forales de Guiptizcoa y
Vizcaya, igualando asi estas provincias a Alava, para rectificar la repre-
sion politica que las habia suprimido en 1937, como sabemos).

La ola comenzé con una de las mas certeras (y quizas también
mas arriesgadas) intuiciones de Adolfo Suarez como Presidente, el re-
torno de Josep Tarradellas, que habia mantenido durante su largo exi-
lio (después de haber sido un hombre basico de la Generalidad catala-
na durante la guerra civil) enhiesta la bandera reivindicativa de la
personalidad y la autonomia catalanas!®. Todas las calles de todos los
pueblos de Catalufia se llenaron de carteles con su solo nombre, se-
guido de una expresién simple: «volens el nostre President», queremos
nuestro Presidente. Suarez, que supo entablar negociaciones reserva-
das con Tarradellas, convencido finalmente de la falta de radicalismo
del personaje, resolvié autorizar su retorno, seguido de un Decreto-
Ley de 29 de septiembre de 1977, operacion que resulté ser un acierto
completo. Este Decreto-Ley, tras afirmar que «la Generalidad de Cata-
lufia es una institucién secular en la que el pueblo catalan ha visto el

15 M. CLAVERO AREVALO, Cémo se formé la Esparia de las autonomias. Espaiia, desde el
centralismo a las autonomias, Barcelona, 1983 (Prélogo mio).

16 El propio Josep TARRADELLAS escribié la historia de este retorno: «Ja soc aqui». Re-
cuerdo de un retorno, ed. castellana, Planeta, Barcelona, 1990. (La expresién que recoge el
titulo fueron sus primeras palabras tras su entrada en Espana, el dia 23 de octubre de 1977,
desde el balcén de la Generalitat, como comienzo de un pequeno discurso, donde dijo: «No-
sotros tenemos que ser la avanzada del bienestar, de la prosperidad y de la democracia de
todos los pueblos de Espafia». Todo el libro abunda en este criterio.)
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simbolo y el reconocimiento de su personalidad histérica dentro de la
unidad de Espana» y que «la gran mayoria de las fuerzas politicas que
concurrieron en Catalufia a las elecciones de 15 de junio coincidieron
en la necesidad del restablecimiento de la Generalidad», indicé que
«el presente Real Decreto-Ley no prejuzga ni condiciona el contenido
de la futura Constitucién». Esta fue la experiencia esencial, absoluta-
mente positiva, de la que se derivaria enseguida el modelo general lla-
mado con el curioso nombre de «preautonomias». Se asignaron como
competencias propias de esta renovada Generalidad «integrar las ac-
tuaciones de las Diputaciones» catalanas y gestionar los servicios que
le transfiriese el Estado, a cuyo efecto un Decreto del dia siguiente, 30
de septiembre, constituy6 una Comision Mixta de transferencias, que
comenzoé a trabajar de forma inmediata (por diferencia notable, por
cierto, respecto a lo que resulté con el Real Decreto de 1913 que habia
creado la Mancomunidad catalana, que también previé posibles
transferencias de servicios del Estado, lo que no se llevé nunca a la
practica en sus mas de diez afios de existencia), haciendo, pues, efec-
tiva de modo inmediato la politica descentralizadora.

Esta primera puesta en marcha fue seguida de iniciativas analogas
practicamente en todas las provincias y regiones esparfiolas. El pais
descubri6é de manera suibita una sorprendente tendencia descentrali-
zadora. Una cierta opinién valoré este fenémeno como lamentable,
atribuyéndoselo a un simple y elemental «efecto demostracién»!”. Pa-

17 Yo mismo, por cierto, utilicé este concepto en mi trabajo «El futuro de las autono-
mias territoriales», en la colaboracién a la obra colectiva en dos volimenes Esparia, un presen-
te para un futuro, que dirigimos Juan LINZ y yo y edit6 el Instituto de Estudios Econémicos,
Madrid, 1984, pag. 102. El tema lo exponia asi en ese momento: «El enigma del origen de la
idea descentralizadora en 1975 y su aceptacién general en 1978 parece admitir explicacio-
nes predominantemente psicolégicas, mas que ideolégicas en sentido estricto. Por una par-
te, la rectificacion del franquismo implicaba una posicién critica frente a la arbitraria iden-
tificaciéon entre autonomismo y separatismo; identificaciéon desde la cual se justificaron
persecuciones culturales completamente irrazonables. Por otra, surgié una especie de legi-
timidad histérica a favor de la férmula regional adoptada por la Constitucién de 1931, for-
mula prestigiada luego por su recepcién en la Constitucién italiana de 1947, que la catego-
riz6, en cierto modo, en el muestrario del Derecho comparado. Finalmente, y de forma
decisiva, como resulta elemental para quienes tenemos la experiencia personal del proceso,
han jugado nuestros particulares problemas nacionalistas catalan y vasco, los cuales han
determinado, por una parte, que los partidos nacionales buscasen una férmula de encaje y
solucién de dichos dos problemas, exacerbados tras la ciega represion franquista; y, de otra
parte, han producido en las demas regiones una suerte de “efecto demostracion”, para utili-
zar el convencional tecnicismo de los economistas con el que explican la adopcién por la
masa de los consumidores de los estandares de consumo de las clases superiores; lo cual ha
sido, en efecto, y sigue siendo, especialmente visible en toda la dindmica autonomista...».
Aunque afiadia seguidamente: «Como fondo de todo el movimiento no puede desdenarse el
hecho de una crisis real en todo el mundo de la idea centralizadora, idea que hasta esta se-
gunda postguerra gozaba todavia del mayor prestigio como técnica de gobierno, pero que
es claro que ya ha agotado todas sus posibles virtualidades positivas para empezar a mos-
trar sin rebozo, sobre todo, todas sus graves cargas». Vid. a continuacion en el texto.
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rece claro, no obstante, que el pais habia agotado con la experiencia
franquista cualquier ilusién con la técnica de la centralizacion estric-
ta como técnica de gobierno, técnica que habia entrado en Espafia
con el constitucionalismo del siglo Xix pero que entonces desarrollé
todas sus disfunciones de manera notoria y grave.

Hoy no puede caber duda alguna de los formidables efectos positi-
vos que ha supuesto para Espaiia la sustantiva descentralizacién que
impuso el Estado de las Autonomias. Hasta ese momento puede de-
cirse que no habia existido virtualmente fenémeno sustantivo alguno,
aunque hubiese sido limitado, de descentralizacién. Las Diputaciones
Provinciales, que debieron haber sido los 6rganos sustantivos de una
descentralizacién real'8, fueron encerradas en la simple gestién de
unos minimos establecimientos de asistencia social y de una pequena
red, muy secundaria, de caminos. La verdadera accién politica en las
provincias era llevada exclusivamente por el Gobernador Civil y por
los funcionarios que representaban en el territorio los servicios cen-
trales. Las tinicas acciones de desarrollo de las provincias, empren-
diendo nuevos servicios y actuaciones, se realizaban por determina-
cién exclusivamente politica de esa Administracién periférica movida
por los partidos o por el sistema caciquil mas o menos explicito. Bas-
taria comparar la exigiiidad y modestia de las innovaciones y desarro-
llos provinciales llevados a efecto durante el siglo y medio anterior a
la Constitucién de 1978 con el formidable despliegue de desarrollos
sustantivos que han sido capaces de poner en pie y de consumar en
sus respectivas demarcaciones las nuevas Administraciones autoné-
micas que la Constitucion ha puesto en pie en los menos de treinta
anos de su funcionamiento. No es cierto, en absoluto, como alguna
vez se escucha en el debate politico, que el sistema autonémico haya
agotado su eficacia en el surgimiento y sostenimiento de una nueva
clase politica regional; esta clase politica, en efecto surgida ahora, ha
demostrado sobradamente su eficacia con el formidable proceso de
crecimiento, enriquecimiento y desarrollo que han actuado durante
ese periodo, ya considerable, todas las diversas —aunque en mayor o
menor medida unas que otras— Administraciones autonémicas, muy
por encima, a mi juicio, de las ingenuidades e ineficiencias que pue-
dan serles reprochadas. Mas atn: hoy se acepta en toda Europa que la
cuota del gasto publico global que administran nuestras Comunida-
des Auténomas supera netamente la que corresponde incluso a los

18 Puede verse mi viejo trabajo «La provincia en el régimen local espafiol», en el libro
Problemas actuales de Régimen local, Sevilla, 1957 (2.* ed., 1986). Vid. ahora también José
Ramoén PARADA, «La segunda descentralizacion: del Estado autonémico al municipal», en
nam. 172 de esta REVISTA, abril 2007, pags. 9y ss.
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Estados miembros en los Estados federales mas consolidados del
continente, lo cual destaca por si solo un standard de efectividad no
precisamente despreciable.

En el citado libro del profesor CLAVERO AREVALO se cuenta!® que con
anterioridad a las elecciones generales de 15 de junio de 1977 —que, en
ejecucion de la Ley para la Reforma Politica plebiscitada en diciembre
de 1976, constituyeron, como es bien sabido, la clave de toda la magna
operacién de cambio politico— se habia constituido una «Comisién de
los diez» politicos democraticos mas notorios a fin de negociar con
Suérez las condiciones para celebrar dichas elecciones generales, Co-
misién en la que se incluyeron tres representantes, uno de Cataluria,
otro del Pais Vasco y el tercero de Galicia. Parecia, pues, que las fuer-
zas democraticas limitaban en principio a esas tres regiones la obten-
cién de un régimen de autonomia politica, segin el modelo de la Cons-
titucion de 1931. Pero es un hecho que hizo puablico un articulo
periodistico de uno de los componentes de la citada Comisién, Joaquin
SATRUSTEGUI??, que en el seno de dicha Comisién se habia suscrito un
documento en el que se precisaba lo siguiente: «La justicia y la estabili-
dad democratica pasan por una solucién adecuada al grave problema
de la construcciéon de un Estado que asuma la pluralidad nacional y re-
gional de Esparia, que es una realidad histérica que las fuerzas demo-
craticas se comprometen a mantener y atender», tras haber desechado
la pretension de catalanes y vascos de restablecer los Estatutos que
para las dos regiones respectivas habia aprobado la Republica.

Tras el resultado feliz de las elecciones generales de 1977 «se pro-
dujo un fenémeno insoélito de primera magnitud»?!, la constitucién
espontanea de los parlamentarios elegidos en asambleas regionales
para reivindicar un régimen de autonomia regional virtualmente en
toda la extension de Esparfia. De estas asambleas informales surgié la
reivindicacién explicita de una generalizacién en todo el territorio del
sistema autonémico.

Tras el restablecimiento de la Generalidad de Catalufia por el De-
creto-Ley de 29 de septiembre de 1977, como ya indiqué antes, se ge-
neralizé el curioso sistema llamado de las «preautonomias». En el
Predmbulo de dicho Decreto-Ley se dice como justificacién:

«La gran mayoria de las fuerzas politicas que concu-
rrieron en Catalufia a las elecciones de 15 de junio coin-

19" CLAVERO, op. cit., pag. 29.
20 Publicado en el diario EI Pais del 30 de julio de 1982.
21 CLAVERO, pag. 29.
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cidieron en la necesidad del restablecimiento de la Ge-
neralidad... Hasta que se promulgue la Constitucién no
sera posible el establecimiento estatutario de las auto-
nomias, pero nuestro ordenamiento permite realizar
transferencias de actividades de la Administracién del
Estado y de las Diputaciones a entidades de distinto 4m-
bito territorial.

Por ello, el restablecimiento de la Generalidad a que
se refiere el presente Real Decreto-Ley no prejuzga ni con-
diciona el contenido de la futura Constitucion en materia
de autonomias.

Tampoco significa la presente regulacién un privile-
gio ni se impide que férmulas parecidas puedan emplear-
se en supuestos andlogos en otras regiones de Esparia...
La mayoria de las fuerzas politicas parlamentarias han re-
conocido también la conveniencia de proceder urgente-
mente a dicho restablecimiento».

La parte dispositiva de esta disposicién acordé «restablecer con
caracter provisional la Generalidad de Catalufia... hasta la entrada en
vigor del régimen de autonomia que pueda aprobarse por las Cortes».
La competencia de esta Generalidad preautonémica se nutria de dos
procedencias: la de las Diputaciones Provinciales y la que «le transfie-
ra la Administracién del Estado», con independencia de las propues-
tas que pudiese hacer la Generalidad restablecida (art. 6). Un Decreto
del dia siguiente, 30 de septiembre de 1977, cred, para la aplicacién
del Decreto-Ley, una Comisién Mixta de la Generalidad y de la Admi-
nistracién del Estado de transferencias de servicios del Estado, que
comenzaron a ser efectivas de forma inmediata. Recogiendo una ex-
periencia iniciada con la Generalidad catalana durante la Republica,
se formalizaron acuerdos de transferencia de servicios del Estado ha-
cia las autonomias, los cuales determinaban los medios personales,
materiales y financieros afectados por dicho traspaso. Se fijé asi un
modelo, que se continuaria luego tras la generalizacién de todo el ré-
gimen autonémico y que, por cierto, funcioné perfectamente para ra-
cionalizar el proceso.

Este fue, justamente, basado en el consenso de los partidos, el mo-
delo de las que se llamaron «preautonomias», que se generalizaron
inmediatamente a casi todo el territorio nacional. Si no se extendi6 a
la totalidad de ese territorio no fue por inexistencia de iniciativas al
respecto, sino por un criterio del Gobierno, especialmente en el caso
de las autonomias uniprovinciales, con objeto de evitar una peligrosa
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multiplicaciéon del nimero de entidades territoriales, como nos infor-
ma el libro de CLAVERO??.

Inmediatamente se constituyeron Asambleas Regionales de Parla-
mentarios en casi todo el territorio nacional que tomaron la iniciativa
de pedir regimenes provisionales de preautonomia en tanto la Consti-
tucién se elaboraba vy, después de aprobada, se desarrollaba. En ese
momento se cred en el Gobierno un Ministerio de las Regiones, cuyo
primer titular pasé a ser justamente el profesor Manuel Clavero Aré-
valo, como ya notamos. El sistema de preautonomias hubo de ser
«frenado», no obstante?3, pero antes de ello se institucionalizaron
como preautonomias la Junta (o Xunta) de Galicia (Decreto-Ley de
16 de marzo de 1978), Aragén (Diputacién General de Aragén, Decre-
to-Ley de 17 de marzo de 1978), Valencia (Consejo del Pais Valencia-
no, Decreto-Ley de 17 de marzo de 1978), Baleares (Consejo General
Interinsular de Baleares, Decreto-Ley de 13 de junio de 1978), Extre-
madura (Junta Regional de Extremadura, Decreto-Ley de 13 de junio
de 1978), Castilla y Le6n (Consejo General de Castilla y Leén, Decre-
to-Ley de 13 de junio de 1978), Andalucia (Junta de Andalucia, Decre-
to-Ley de 27 de abril de 1978; fue esta dltima una autonomia especial-
mente querida por el Ministro Clavero y fue justamente su empefio
personal en que tuviese, una vez aprobada la Constitucion, el mas alto
rango entre las Comunidades Auténomas lo que provocé su dimisién
ministerial y la correlativa fundacién por él mismo de un Partido So-
cial Liberal Andaluz, con ese programa prioritario)?*, Castilla-La
Mancha (Real Decreto de 29 de septiembre de 1978)%° y, en fin, la se-
rie de Comunidades Auténomas uniprovinciales (ya todas, con las ex-
cepciones indicadas de Navarra y Baleares, postconstitucionales: As-
turias —Junta General del Principado—, Murcia, Cantabria, La Rioja
y Madrid), porque en el Ministerio se opuso una explicable resistencia
a las que de caracter uniprovincial pudiesen organizarse en preauto-
nomias, por el riesgo de una fragmentacién excesiva del mapa auto-
némico.

22 Op. cit., pags. 29 y ss. Las preautonomias siguientes a la de Catalufia fueron las del
Pais Vasco y de Navarra, ya mas conflictivas (Decretos-Leyes de 4 de enero de 1978, desarro-
llados ambos por Decretos de la misma fecha). En el mismo libro de CLAVERO, pags. 45 vy ss.

23 CLAVERO, op. cit., pags. 52y ss.

24 Historia contada por menudo en su libro de Memorias que estamos utilizando,
pags. 68 y ss.

25 Esta autonomia planteé el problema de Madrid, que se resistié a integrarse en una
regién manchega y que concluyé por formar una Comunidad Auténoma uniprovincial,
aunque ya en la fase definitiva, no en la preautonémica. Vid. sobre esto CLAVERO, pags. 82 y
ss., asi como la obra colectiva, que yo mismo dirigi, Madrid, Comunidad Auténoma metro-
politana, Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1983, especialmente el capitulo inicial,
de Enrique ALONSO.
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v

CLAVERO ha notado?® que asi como en la Constitucién de 1931 el
tema mas delicado resulté ser el religioso, en la Constituciéon de 1978
ese lugar lo ocupé el Titulo VIII, relativo a las Comunidades Auténo-
mas. Se debatieron infinidad de temas, pero la dificultad de llegar a
los consensos con los que se estaba elaborando, y finalmente se apro-
bé, todo el texto de la Constitucion condujo a que en dicho texto no se
formulase un modelo cerrado y acabado de Estado regional, con enu-
meracién de todas las Comunidades Auténomas que deberian organi-
zarse, ni a establecer un sistema formal y uniforme al que debieran
acomodarse todas las entidades autonémicas (como es propio de los
Estados federales y aun del modelo constitucional italiano plasmado
en la Constitucién de 1947, que enumera e identifica cada una de las
regiones), asi como a ofrecer un modelo organizativo cerrado que de-
biera aplicarse a la totalidad de las Comunidades Auténomas. Esto
llev6 a lo que luego se ha llamado, expresivamente, el «principio dis-
positivo»: la Constitucién se limita a ofrecer un cuadro puramente
formal de posibilidades de autonomia que tocaria rellenar luego se-
gun las concretas «iniciativas autonémicas» (de las que también se
enumeran varias férmulas posibles), asi como un cuadro puramente
abstracto de competencias autonémicas posibles entre las cuales esas
iniciativas y los correspondientes Estatutos deberian determinar el
contenido y la extensién geografica y competencial concretos; por lo
demas, ese modelo dispositivo habia sido el modelo puesto en pie por
la Constitucién de 1931. Los Estatutos formulados como proyecto en
las respectivas regiones, que concretarian entre las varias opciones
ofrecidas una, deberian ser aprobados finalmente por las Cortes Ge-
nerales.

Esto ha prestado a nuestro Estado autonémico un cierto aspecto
impreciso, determinable sélo con alguna dificultad en la fase post-
constitucional en sus contenidos concretos y particulares?’.

26 CLAVERO, op. cit., pag. 97.

27 El 4 de marzo de 2004, previa modificacién de la Ley del Consejo de Estado por la
Ley Orgéanica 3/2004, que cre6 una «Comisién de Estudios» en la que participaba el Centro
de Estudios Constitucionales y expertos especialmente designados, se formaliz6 el encargo
por el Gobierno de un estudio sobre Reforma Constitucional, centrada en la supresién de la
preferencia del varén en la sucesion al trono, la recepcién en la Constitucion del proceso de
Constitucién Europea, la inclusion de la denominacién de las Comunidades Autonémicas y
una reforma del Senado. El Consejo de Estado emiti6 su informe, con lo que se trataba de
«superar la apertura inicial del modelo de descentralizacion politica establecida por el consti-
tuyente». El texto del informe, acompafiado de una serie de estudios monograficos firmados
por un conjunto de iuspublicistas, se publicé en el volumen El informe del Consejo de Esta-
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De esa indeterminacion constitucional han surgido justamente los
principales problemas que presenta nuestro sistema autonémico, lo
que ha hecho, por cierto, particularmente exigente la formulacién de
una doctrina unitaria y sistematica capaz de resolver en su compleji-
dad sus problemas de funcionamiento y de control. El sistema auto-
némico espafiol ha podido dar la (falsa, por cierto) impresién de que,
mas que un verdadero sistema, seria mas bien un resultado caético de
una serie de movimientos autonomistas distintos surgidos desde aba-
jo, con los que se habria llegado a una resultante final dificilmente
explicable en funcién de unos principios constitucionales claros y
aprehensibles.

La experiencia inicial (en la que se aprobaron los Estatutos vasco,
catalan, andaluz y valenciano) ofrecio, es cierto, ese aparente panora-
ma cadético de una manera ostensible y grave. Esto fue lo que dio lu-
gar a una fase nueva en la ordenaciéon del Estado autonémico, la que
abri6 el imprescindible consenso al que, finalmente, tuvieron que lle-
gar los dos grandes partidos del momento, UCD y PSOE, y que se pro-
dujo y se formalizé de forma solemne en julio de 1981.

VI

Viendo las ostensibles disfunciones que habia creado dejar a las
fuerzas locales toda la iniciativa de concretar tanto los territorios que
debian formar una Comunidad Auténoma como el nivel de autono-
mia que dentro del marco genérico ofrecido por la Constitucién de-
bian asumir cada uno de esos nuevos entes territoriales, asi como las
pugnas que ello generaba inevitablemente entre las fuerzas politicas
existentes en cada uno de esos territorios, los dos partidos dominan-
tes, Unién de Centro Democratico y Partido Socialista, convinieron
en actuar sobre la base de un acuerdo basico entre ambos, designan-
do conjuntamente una Comisién de Expertos que estudiase la posible
férmula de un acuerdo conjunto para resolver la plasmacién practica
del sistema autonémico que la Constitucién (aprobada en virtud jus-
tamente de ese consenso) habia dejado sin precisar. El nuevo Presi-

do sobre la reforma constitucional. Texto del informe y debates académicos, edicién a cargo de
F. RUBIO LLORENTE y J. ALVAREZ JUNCO como responsables de los dos Centros que colabora-
ron en el trabajo, el Consejo de Estado y el Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
2006. El informe ve conveniente, en efecto, modificar el texto constitucional en ese punto, for-
mulando posibles soluciones alternativas: desde enumerar el nombre de todas las Comunida-
des Auténomas existentes, cerrando ast «la apertura del sistema que, a juicio del Consejo, es el
rasgo mds caracteristico, su mds acusada peculiaridad», hasta una nueva redaccion del Titu-
lo VIII. Vid. pags. 142 y ss. del volumen citado.
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dente del Gobierno, Leopoldo Calvo Sotelo (en cuya sesién de investi-
dura, por cierto, tuvo lugar el asalto al Congreso de un grupo de guar-
dias civiles y militares —parece ser que impulsados precisamente por
la falta de orden con que hasta entonces se habia llevado el proceso
autonémico— que intentaron renovar la triste tradicién de los «pro-
nunciamientos», que tan cara habia resultado para nuestra pobre
experiencia constitucional desde el siglo x1x), pensé en la técnica in-
glesa de las Royal Commissions como férmula de estudio de los pro-
blemas publicos de alguna consistencia que conviene abordar con cri-
terios objetivos y no partidistas?®, y resolvié que, de acuerdo con el
PSOE, en férmula, pues, que mantenia el consenso constitucional ba-
sico que sostuvo toda la transicién, procedia encomendar un estudio
objetivo y técnico a una «Comisién de Expertos» de la confianza de
los dos partidos. Asi se hizo, en efecto, y esa Comisién fue designada
a comienzos de 1981.

Para quien esto escribe puede resultar delicado hablar de esa Co-
misién de Expertos y de su labor, porque resulté que, no obstante mi
resistencia inicial, los dos partidos convinieron en que yo mismo fue-
se el Presidente de tal Comision, acuerdo que forzé, finalmente, mi
aceptacion. Cada uno de los dos partidos propuso tres nombres de
profesores, a propuesta mia, de modo que quedé formada tal Comi-
sién con siete profesores de Derecho Administrativo y adscrita al Cen-
tro de Estudios Constitucionales. La Comisién emitié su Informe con
fecha 19 de mayo de 19812%°. El Informe se concret6 en 22 Conclusio-
nes. En sintesis, sus propuestas fueron: la generalizacién del proceso
de instauracién de las Comunidades en todo el territorio nacional, fi-
jandose por los dos partidos el «mapa autonémico» resultante, de for-
ma que en el afno 1983 quedase fijado definitivamente; determinacién
de un calendario homogéneo de transferencias de servicios del Esta-
do a las Comunidades Auténomas, que deberian corresponder a los
servicios enunciados en el articulo 148 de la Constitucién; todas las
Comunidades que se constituyesen en adelante deberian ser del se-

28 Vid. L. CALVO SOTELO, Memoria viva de la transicién, 6.* ed., Barcelona, 1990, en cuyo
capitulo VII, pags. 103 y ss., trata de su gestién sobre «la cuestiéon autonémica», sobre la
que parece expresar una satisfaccion especial por su actuacion. Cita unas palabras del so-
cialista Carlos Solchaga en el debate sobre la LOAPA (vid. infra) sumamente expresivas:
«Desde diciembre de 1978, en que es refrendada la Constitucién, hasta julio de 1981, en es-
tos dos afios y medio transcurridos, el proceso de construccién del Estado de las Autono-
mias resulté ser un camino tortuoso y conforme transcurria el tiempo cada vez mds erizado
de peligros...». La alusién de Calvo Sotelo a la férmula inglesa de las Royal Commissions, en
pag. 106.

29 Vid. Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomias, que es el nam. 32 de la
«Coleccion Informes de la Presidencia del Gobierno», Servicio Central de Publicaciones,
Madrid, 1981.
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gundo nivel de competencias (art. 148.1), de modo que les permitiese
asumir bloques organicos de materias del mismo caracter a todas
ellas, posibilitando asi actuar uniformemente con conjuntos homogé-
neos de servicios; todas las nuevas Comunidades deberian contar con
Asambleas Legislativas, nutridas por eleccién directa y no de segundo
grado; se proponia limitar los periodos de sesiones, asi como el nu-
mero de miembros, los cuales no deberian tener otros ingresos oficia-
les que por dietas de asistencia a las sesiones; se les reconoceria el
privilegio de la inviolabilidad; se propuso igualmente limitar los eje-
cutivos regionales a un nimero no superior a diez y que los cargos
con nivel equivalente a Directores Generales deberian designarse pre-
cisamente entre funcionarios, asi como el criterio de evitar la buro-
cratizacion; vy, en fin, el proceso de transferencias de servicios deberia
responder a una programacién comun.

El Informe fue aceptado en su integridad y sin ninguna reserva por
los dos grandes partidos, llegandose asi a los «Acuerdos autonémicos»
firmados el 31 de julio siguiente3?. Los Acuerdos, fundados en que
son «una prolongacién natural del proceso constituyente y requiere la
aproximacion de las diversas posiciones politicas»3!, comprenden ocho
materias concretas (mapa autonémico definitivo, elaboraciéon y tra-
mitacién de Estatutos, sistema de competencias, érganos propios de
las Comunidades Auténomas, su articulacién con las Diputaciones
Provinciales, régimen de transferencias, respeto a los Estatutos ya
aprobados), acuerdos politicos en materias econémico-financieras, y
dos Anteproyectos legislativos, de una Ley Organica de Armonizacién
del Proceso Autonémico3? y la Ley del Fondo de Compensacién Inter-
territorial33.

Tras estos capitales acuerdos politicos, el proceso de elaboracién y
aprobacién de Estatutos se acelerd, cesé el conflicto que habia acom-
pafiado a la elaboracién partidista de los primeros textos y quedé de-
finitivamente integrada en la practica politica la estructuracion del
Estado en Comunidades Auténomas, en la forma en que los acuerdos

30 Acuerdos autonémicos firmados por el Gobierno de la Nacién y el Partido Socialista
Obrero Espariol el 31 de julio de 1981, «Coleccién Informes de la Presidencia del Gobierno»,
num. 36, Servicio Central de Publicaciones de la Presidencia del Gobierno, Madrid, 1981.

31 Op. cit., pag. 10.

32 Esta Ley, conocida por su acrénimo LOAPA, resulté luego anulada en su Titulo I,
«Disposiciones generales», el mas ambicioso, por cierto, por entender el Tribunal Constitu-
cional que no debia el legislador interpretar y condicionar las formulaciones constituciona-
les. Quedé vigente como Ley ordinaria, Ley del Proceso Autonémico de 14 de octubre de
1983, que desarroll6 su eficacia en cuanto al régimen de transferencias de servicios.

33 Que implicé la reforma de la anterior Ley Organica de Financiacién de las Comuni-
dades Auténomas de 22 de septiembre de 1980. Para esta materia la Comisién de Expertos
se nutrié de expertos financieros, aunque con el mismo Presidente.
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autonoémicos habian precisado. El problema autonémico, que tan
conflictivo habia resultado en la Republica, quedé instaurado defini-
tivamente de una manera objetiva y consensuada y comenz6 a funcio-
nar regularmente segtn el modelo constitucional en la forma precisa-
da por los Acuerdos autonémicos, sin discrepancias serias entre los
partidos.

Esta capital reforma estructural de nuestro Estado, que hasta en-
tonces habia desconocido cualquier descentralizacién de alguna en-
tidad (pues el régimen local, formado sobre la modestisima materia
del llamado pouvoir municipal por la Asamblea constituyente france-
sa en su Decreto capital de 14 de diciembre de 1789, teorizado luego
por Benjamin Constant y los doctrinarios, que convertira en materia
juridica precisa Henrion de Pansey en 1822 en una obra clasica de
ese titulo, poder que se limitaria a écarter de U'habitation commune
tout ce qui pourrait la rendre peu siive, incommode et malsaine, poder
que se caracteriza de «privado» y por ello perfectamente compatible
con el sistema de la centralizacién de todo el poder publico)34, supu-
so la primera operacién verdaderamente descentralizadora de nues-
tra historia.

Frente a una opinién vulgar y periodistica negativa, acusando po-
sibles abusos de la clase politica territorial que el sistema autonémico
vino a generar, hay que afirmar resueltamente el rotundo y sustancial
éxito que para nuestra patria ha supuesto el sistema autonémico. Es
un hecho incontrovertible que nuestros territorios han venido a cono-
cer ahora, por primera vez en siglos, un desarrollo sustancial de nue-
vos servicios y de atencién a los problemas locales que jamas habian
merecido. La «Castilla en escombros», o las provincias dormidas y
exangties, el abandono de las poblaciones dificilmente asentadas so-
bre un Estado en ruinas, del que apenas conocian otra cosa que sus
exigencias (servicio militar, impuestos, forzosamente exigidos y co-
brados), todo esto, en una parte sustancial, ha concluido por la accién
sistematica y cuidadosa de los nuevos entes autonémicos por dotar de
nuevos servicios a sus territorios, pueblos y ciudades, por atender a
sus poblaciones (en particular los sectores mas necesitados), por exal-
tar y cuidar su patrimonio artistico y singular, proteger sus espacios
naturales, promover su desarrollo, buscar el amparo de la accién del
Estado ordinariamente mas importante econémicamente, asociando-
se a ella o potencidndola con actuaciones complementarias, etc. Todo

34 Vid. sobre ello, detalladamente, mi libro Revolucién Francesa y Administracién
contempordnea, reimpresion de la 4.* ed., Civitas, 1998 (trad. francesa en 1993), pags. 90
y ss.
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esto es un hecho absolutamente novedoso y de significacién e impor-
tancia innegables y es un haber que, sin duda, hay que imputar al sen-
timiento practico del sistema autonémico, que ha acercado por vez
primera el poder a los ciudadanos y que se ha convertido en su pri-
mer servidor eficiente y seguro.

En fin, ya hemos aludido a cémo el sistema autonémico espariol
resiste, incluso con ventaja, el modelo tradicional de los Estados fede-
rales, a los que incluso supera, en general, en la proporcién del gasto
publico global que distribuye de modo perfectamente efectivo.

Por otra parte, en fin, es un hecho que la nueva clase politica re-
gional surgida y desarrollada en la esfera regional tiene, en general,
un nivel apreciable, no inferior al de la clase nacional o central, de
modo que la vida politica local ha ganado en consistencia y en objeti-
vidad respecto de la anterior al proceso descentralizador, puramente
tributaria y enfeudada a la clase politica nacional, sin ninguna otra
responsabilidad efectiva que la de organizar e intentar pervertir las
elecciones, caldo de cultivo apropiado para lo que concluyé por ser
un puro caciquismo sin sustancia positiva apreciable.

Rotundamente, pues, entendemos, a nuestro juicio, naturalmente,
que el sistema politico de las autonomias territoriales ha supuesto un
formidable enriquecimiento politico efectivo de todo nuestro sistema
politico.

VII

En fin, la estructura normativa basica del sistema autonémico ha
sido modificada en tres ocasiones.

La primera, de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 2 del ar-
ticulo 148, que dispuso que «transcurridos cinco afios, y mediante la
reforma de sus Estatutos, las Comunidades Auténomas podran em-
plear sucesivamente sus competencias dentro del marco establecido
en el articulo 149 de la Constitucién»35. Esta reforma, que nutrié de
una mayor sustancia politica a las autonomias «menores», procuran-
do una virtual igualacién del nivel autonémico general (con la sola
excepcion de los regimenes forales navarro y vasco y de las Comuni-
dades con «lenguas propias» —Catalufia y Galicia, aparte del Pais
Vasco—), se llevé a cabo sin la menor perturbacién politica, en un cli-
ma de total consenso, primero por las Leyes Organicas de 23 de di-

35 Vid. mi pequefio libro La revision del sistema de Autonomias territoriales: reforma de
Estatutos, Leyes de transferencia y delegacion, federalismo, Cuadernos Civitas, Madrid, 1988.
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ciembre de 1992, de transferencia de competencias a las Comunida-
des Auténomas que habian accedido a la autonomia por la via del ar-
ticulo 143 de la Constitucién, segtn la técnica de transferencia del ar-
ticulo 150.2 de la misma Constitucién, transferencias que pasaron a
determinar seguidamente una modificacién de los correspondientes
Estatutos por las Leyes Organicas 1 a 11 de 24 de marzo de 1994, de
Autonomia del Principado de Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia,
Comunidad Valenciana, Aragén, Castilla-La Mancha, Extremadura,
Illes Balears, Madrid y Castilla y Leén, en un clima pacifico de total
consenso (que previamente se habia formalizado en sendos pactos fir-
mados el 28 de febrero de 1992).

La segunda etapa de reforma estatutaria tuvo lugar en 1996, 1997
y 1998 y afect6 a las Comunidades Auténomas de Canarias y Aragén
(Leyes Orgéanicas 4 y 5 de 1996), de Castilla-La Mancha (Ley Organica
3/1997), de la Regién de Murcia (Ley Orgénica 1/1998), de la Comuni-
dad de Madrid (Ley Organica 5/1998), de Cantabria (Ley Organica
11/1998), del Principado de Asturias (Ley Organica 1/1999), de La
Rioja (Ley Organica 2/1999), de Illes Balears (Ley Organica 3/1999),
de Castilla y Le6n (Ley Orgénica 4/1999), de Extremadura (Ley Orgéa-
nica 12/1999), de Navarra, o Ley de Reintegraciéon y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra (Ley Organica 1/2001). Estas reformas
levantaron las convencionales limitaciones que habian resultado de
los Pactos Autonémicos por lo que se referia a la imposibilidad de di-
solucién de las Asambleas Legislativas por los Presidentes, a la limita-
cién del nimero de parlamentarios y de los Consejos de Gobierno, a
la prohibicion de retribuciones fijas a los miembros de las Asambleas,
asi como para la introduccién en las autonomias de instituciones
como el Defensor del Pueblo, los Consejos Consultivos (sobre el mo-
delo del Consejo de Estado) y el Tribunal de Cuentas, salvo alguna ex-
cepcién. Supuso, pues, la maduracién definitiva del sistema, cuyos
rendimientos efectivos mejoraron rapidamente hasta convertirse
(puede decirse sin exceso) en el sistema descentralizado mas profun-
do de Europa, incluidos los Estados con estructura federal, como ya
notamos mas atras.

En fin, la tercera etapa de revisiéon de Estatutos3® se abri6 a raiz
del triunfo del Partido Socialista en las elecciones generales de 2004.
Este proceso revisor se hizo, por primera vez en nuestra Constitucion,
con ruptura del consenso que desde los Pactos Autonémicos de 1981
habia presidido todo el tema autonémico, mantenido, como hemos

36 Vid. la particularizacién que ofrece el libro de Angel L. SaANz PEREZ, La reforma de los
Estatutos de Autonomia, Thomson-Civitas, 2006.
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visto, en el proceso revisor de 1992-1994. El PSOE, en el Gobierno
tras las elecciones de 2004, en lugar de mantener este viejo consenso,
que tan fecundo se habia demostrado en la redaccién y aprobacion de
la Constitucién y de todas sus instituciones derivadas, entre ellas las
autonémicas muy en primer lugar, opté por aliarse con partidos mar-
ginales y minoritarios con los cuales constituyé una nueva mayoria,
cuyo primer fruto result6 ser la reforma del Estatuto de Catalufia, que
culminé en la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, que aunque se
llama «de reforma del Estatuto de Catalufia» es, en realidad, un Esta-
tuto enteramente nuevo, mas de cuatro veces mds extenso por de pron-
to (223 articulos, frente al Estatuto anterior, de 15 de diciembre de
1979, que contaba sélo con 57), pero, sobre todo, de una bastante ma-
nifiesta —a juicio de muchos, entre los que se incluye el autor de este
trabajo— vulneracién del marco constitucional. En este momento
penden ante el Tribunal Constitucional nada menos que ocho recursos
de inconstitucionalidad, con graves reproches de que tal Estatuto alte-
ra sustancialmente las bases constitucionales del sistema autonémico.

Ha ocurrido, ademas, que el ejemplo cataldn ha originado una nue-
va ola de nuevos Estatutos, todos (tanto los elaborados por un partido
como por el otro) coincidentes en intentar forzar, en mayor o menor
medida, los limites constitucionales. Han sido, hasta ahora, Andalucia,
Illes Balears, Valencia, Aragén y Regién de Murcia. Unos pretenden
apropiarse un rio peninsular entero que corre por el territorio de varias
Comunidades; otros prohiben trasvases hidraulicos a terceras autono-
mias; los hay que imponen al Estado aportaciones econémicas mini-
mas, por cierto con criterios que una vez es el del porcentaje de la ri-
queza propia sobre la renta nacional (Estatuto catalan) y otra el de la
proporcioén de su poblacion respecto a la total poblacién espariola (Es-
tatuto andaluz), de modo que de aplicarse simultaneamente de manera
general los dos criterios sustraerian entre ambos la mayoria del impor-
te de gasto publico disponible por todo el Estado en su conjunto (la to-
talidad del presupuesto del Estado si se generalizasen esos criterios de
financiacién, como es obvio, lo que por si solo se comenta). Todos, de
una u otra forma, intentan también imponer al Estado limites en la ac-
tuacién que pueda afectarlos; por ejemplo, limitando la extensién de
las «bases» normativas que el articulo 149 de la Constitucién define
como competencias propias del Estado, que la jurisprudencia constitu-
cional ha aceptado que pueda fijarse atendiendo a criterios diversos3’,

37 Vid. el resumen que hago con Toméas R. FERNANDEZ en nuestro Curso de Derecho Ad-
ministrativo, tomo I, 13.* ed., Madrid, 2006, pags. 297 y ss., asi como la parte segunda de mi
libro recopilativo Estudios sobre Autonomias territoriales, Civitas, 1985.
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o declarando que entre las facultades de «desarrollo» de esas bases
que correspondan a la respectiva Comunidad Auténoma «incluiran
en todo caso» ciertos contenidos que se extraen, sin duda posible, del
concepto inespecifico de aquellas bases, cuya extensiéon concreta el
Tribunal Constitucional, considerandola, por tanto, materia constitu-
cional y, como tal, no accesible al legislador ordinario —y menos, po-
driamos decir—, a un Estatuto pactado con cada Comunidad Auténo-
ma en particular. Toda esta ultima serie de reformas estatutarias
2006-2007 o estan atin ultimando la fase legislativa de formulacion o,
si han concluido en Leyes ya cerradas, son impugnadas sistematica-
mente por las Comunidades Auténomas donde gobierna el partido
contrario al que ha aprobado la reforma, o (como en el caso de los
rios) por Comunidades vecinas o afectadas por la apropiacién que el
Estatuto en cuestion realiza de competencias que les afectan. En
suma, lamentablemente, se ha roto el consenso absoluto que alcanza-
ron a conseguir los Pactos Autonémicos de 1981 y con el cual se ha-
bia conseguido una ordenada, constitucional y razonable articulacion
del sistema autonémico, sistema hasta ahora perfectamente operati-
vo y que de esta manera ha quedado roto y ha pasado a ser, lamenta-
blemente, una cuestién profundamente conflictiva.

Habra que esperar, pues, a las Sentencias constitucionales que fi-
jaran el texto valido definitivo de los Estatutos aprobados en esta tlti-
ma fase para poder valorar la consistencia final de nuestro bésico sis-
tema estatutario, inseguridad que es en si misma de lamentar, con
independencia del sesgo concreto en que dichas Sentencias constitu-
cionales (a mi juicio, inevitablemente anulatorias al menos en puntos
concretos) puedan producirse.
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