ESTUDIOS

Papel del municipio vy la provincia
en el proceso hacia la autonomia
de las nacionalidades y regiones

Pgr Matias GARCIA

En este nimero monografico de Ravista de Fomento Social de-
dicado a! Municipio y la Provincia, el presente articulo pretende
hacer de puente entre esa materia y la de las autonomias de las
nacionalidades v regiones; de ella nos ccuparemos préximamente
en otro ndmearg monografico. Incluso podriamos decir que este
estudio trata ya mds bien de esta Ultima cuestion, si bien enfoca-
da desde el municipio v la provincia, Por lo demas. se trata de un
trabajo que sdlo aspira a exponer con. claridad qué papel corres-
ponde, seqln la nueva Constitucidn, a estos dos primeros niveles
de organizacidn territorial auténoma, en el proceso hacia la auto-
nomia de ese otro posible nivel de organizacion territorial; el de
las nacionalidades vy regiones. Evidentemente no podemos hacer
ver el papel que la provincia y el municipio juegan en ese proceso
sin analizar e] proceso mismo.

. PLANTEAMIENTC DE 1A CUESTION EN 3U RELACION
CON LOS MUNICIPIOS Y PROVINCIAS

Cuando el espafiol medio escucha la palabra autonomia en el
nuevo contexto constitucional la pone inmediatamente en relacién
con la propia de las nacionalidades y regiones, sin pensar en otros
tipos de autonomfias territoriales. A ello sin duda ha contribuido
e! planteamiento polémico que la cuestién ha tenido en estos dlti-
mos meses y la atencidn politica que a ella se le ha prestadoe;
pero también el tratamiento destacado que a esa especifica auto-
nomia se le concede en la Gonstitucidn {1). Ya en su Titulo Preli--
minar se destaca con toda razén—como una de las principales ca-
racteristicas de la nueva estructura politica—la articulacién enire

{1) EBo fue todavia mds evidente en las primeras fases det large proceso
de elaboracién del texto constitucienal. E! Anteproyecto de 2412.77 {BOC de
5-1-78) trataba de los municipios v provincias en el Titulo dedicado al Goblerno
y la Administracion {cfr. art. 105 de ese texio).
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«la indisoluble unidad de la nacién espaiiola, patria comin e indivi-
sible de todos los espafioles» y «el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran~ (art. 2). En cambio no
existe, en este puesto destacado de la Constitucion, una paralela
referencia a la autonomia municipal, como, por ejemplo, la habia
en la Constitucién de la Republica de 1931; ésta decia asi en su
art. 1> «La Republica constituye un Estado integral, compatible
con la autonomia de los municipios y de las regiones» y, de acuer-
do con esa concepcion, comenzaba con la siguiente frase su Titulo
Primero dedicado a la «Organizacion nacional»: «El Estado espafiol,
dentro de los limites irreductibles de su territorio actual, estara
integrado por municipios mancomunados en provincias y por las
regiones que se constituyan en régimen de autonomia» {art. 8°).

A pesar de lo dicho y como en seguida veremos, tal vez la di-
ferencia legal no sea tan grande y se trate fundamentalmente de
una distinta acentuacién y de un menor interés vital y ambiental
por el tema de las autonomias municipal y provincial. Con esa
observacién no pretendemos quitar importancia a la cuestion. Todo
lo contrario; como recientemente destacaba un editorial de la
revista Razén y Fe, estamos convencidos de la importancia de la
democraticidad y autonomia del municipio para que realmente
funcione la democracia y la autonomia de la region, ya que, segdn
decia Tocqueville en un texto alli citado, «sin instituciones munici-
pales una nacién puede otorgarse un gobierno libre, pero no posee
&) espiritu de la libertad» (2.

Por eso queremos dedicar este articulo a clarificar el papel que
el municipio y la provincia {auténomos a su vez eflos mismos)
pueden y deben jugar, segin la Constitucion, en el mismo proceso
de creacion de esas otras comunidades auténomas que pueden
constituirse sobre la base de las nacionalidades y regiones. Nos-
otros nos vamos a concentrar en esta cuestién, no sin llaman an-
tes la atencién sobre otra de igual e incluso mayor importancia:
fa de la autonomia que el municipic debe conservar en el seno
de las mismas comunidades aut6nomas regionales.

Para plantear adecuadamente la primera cuestion y antes de
pasar a describir el proceso hacia las autonomias y el papel que
en ellas juegan lfos municipios y las provincias, permitansenos es-
1as aclaraciones preliminares.

1. Niveles interrelacionados de organizacion
territorial autonGémica

El titulo dedicado en la Constitucidén a la Organizacion Territo-
rial de! Estado, se abre con el siguiente articulo: «El Estado se

(2} Municipio v Bemocracia: Razon y Fe 199 [1879-) 4-5.



EL MUNICIPIO EN EL PRGGESQO AUTONOMICO

organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Autonomas gue se constituvan. Todas estas entida-
des gozan de autonomia para la gestion de sus respectives inte-
reses» (art. 137). La Constitucidon no ignora, pues, la autonomia de
municipios y provincias, Mas atn, some heche ellz sélo conose
esos dos primeros niveles de organizacidn territorial auiénoma:
en efecto, ante todo, «la Constitucién garantiza la autonomia de
los municipios. Estos gozarén de personalidad juridica plena. Su
gobierno y administracion corresponde a sus respectivos Ayun-
tamientos...» (art. 140). lgualmente: «E} gobierno v la administra-
cion auténoma de las provincias estaran encomendados a Diputa-
ciones u otras Corporaciones de cardcter representativo» [articu-
lo 141, 2], En cambio, del tercer nivel de autonomia territorial, el
de las nacionalidades y regiones, se trata Gnicamente como «dere-
cho» (art. 2 y 143, 1) y vomo posibilidad {art. 137 y 143, 1) {3).

Desde otro punto de vista, la autonomia por decirlo asi méas
original es la del municipio; nc es tan claro este cardcter originario
en la provincia, «entidad local con personalidad juridica propia,
determinada por la agrupacién de municipios y divisién para el
cumplimiento de las actividades del Estado» {art. 141, 1}; v desde
luego no tienen de suyo ese cardcter las autonomias de las co-
marcas Y, sobre todo, las de «las Comunidades auténomas que se
constituyan» precisamente por [a libre decisidn de esos municipics
y provincias. En este Giltimo caso se trata por tanto predominante-
mente de una autonomia derivada. La observacién gue acabamos
de hacer ha de ser sin embargo matizada {4} en e! caso de las
comunidades de aquellos «territorios que en el pasado hubiesen
plebiscitado afirmativemente provectos de Estatuto de autonomia»
(Disposicién Transitoria 2.} e incluso—aungue en grado mucho
menor—en el de las comunidades de «los territorios dotados de

(3} Tal vez se pueda hablar, ademds, de la posibilidad de otro nivel auto-
nomico—intermedio entre el municiplo y la provincia—, ya que la Constitu-
cidn permite la creacidon de «agrupaciones de municipios diferentes de la pro-
vincia» {comarcas); mds alin, en el seno de las provincias insulares de los
archipiélagos, «las islas tendran ademés su administracidn propta en forma
de Cabildos o Consejos= {art. 141, 3 v 4). No hay ninguna razén para que estas
entidades intermedias no gocen de una adecuada autonomia en algunas cues-
tionas.

(4) Cuando en el articulo hablamos de autonomia original o derivada, tra-
tamos el tema desde un punto de vista predominantemente formal v de pro-
cedimiento: es declr, distinguimos entre comunidades a las que la Constitucién
considera ya aut6nomas y aguellas otras que puedan Begar a serlo dependiendo
del cumplimiente de determinados requisitos. No ignoramos sin embargo qus
ta misma Constitucién «ampara y respeta los derechos histdricos de los terri-
torios forales», aungue también establece que su «actualizacidn ganeral» «se
llevard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia» (Disposicion Adicional 12). Exceptuado e! saso de Navarra, que
tiene en vigor algunos de esos derechos v salvo lo que afirmamos en el texto
sobre los regimenes preautondmicos, ningln territorio £sté dispensado de reco-
rrer el proceso para acceder a la autonomia y converiir su derecho remoto en
hecho y derecho reconocido y concreto.
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un régimen provisional de autonomia» (0. T, 1.7). Por ello es normal
gue en estos casos-—y sabre todo en el primero—se suponga va
esa voluntad de acceder a la autonomia y se facilite el procesc
de acceso a ella, omitiendo algunas de las consultas prescritas
a municipios v provincias en 105 0tros Casos.

2. (Qus eolectividades pueden llegar a ser
Comunidades Auiénomas?

Lo que acabamos de decir sobre el cardcter derivado de g
autonomia de las posibies Comunidades Auténomas de tercer gra-
do o nivel necesita todavia una ulterior matizacion, va que la crea-
cion efectiva de tales comunidades no es arbifraria y simplemente
voluntarista. La Constitusicn exige unas determinadas condiciones
previas para que esa voluntad de los municipios v provincias pue-
da r?ateriaiizarse arecisamente en un determinado ambito terri-
torial.

Normalmente «el eiercicio del derecho a la astonomia recono-
cido en el articule 2» sdlo podran ejercerlo [y asi «acceder a su
autogobiernn v constituirse en Comwunidades Auténoemas») estos
tres tipos de ferrttorios: «las provincias limirofes con caractaris-
ticas histéricas, culturales v econdmicas conumes, los territorios
insulares v las provincias con entidad regional histdéricas [(articu-
fo 143, 1% £s1a altima condicion parece que la cumpla—por poner
sdlo dos casos claros—la provincia-regidn de Navarra o la de As-
turias. En otras la cosa serd menos clara.

Sin embargo la misma Constitucidn sstablece la posibilidad de
dos excenciones, gue se regulardn de la siguiente forma: «Las
Cortes Generales, mediante ley orgénica, podran, por motivo de
interés nacional: a) Autorizer la constitucion de una comunidad
auténoma cuando su ambito territorial no supere el de una provin-
¢cia vy no retina las condiciones del apartado 1 del articulo 143.
b) Autorizar o acordar, en su caso, un Estaluto de autonomia para
territorios gue no estan integrados en la organizacion provincials
{art. 144, a y b}, En el primer supuesto excepcional se trata de una
simple autorizacidn v la principal protagonista debe ssguir siendo
[avidentemente, junto con sus municipios} la provincia que aspira
a erigirse en solitario en Comunidad Autdnoma. En cambio, en el
segundo caso—que en principio sélo hace pensar en Ceuta y Me-
lilla—la palabra «acordar» parece eliminar o recortar ese prota
gonisme. Sin embargo, ¢l esta expresamente reconccido en la
D. T. 5.2, que prescribe taxativaments fo siguiente: «lLas ciudades
de Ceuta y Melilla podran constituirse en Comunidades Auidno-
mas si asi lo deciden sus respectivos Ayuntamientos, mediante
acuerdo adoptado por 1a mavoria absoluta de sus miembros y asi
1o autorizan las Cortes Genersles, mediante una ley organica en

10
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los términos previsios en el articulo 144> ;A ddnde apunta enton-
ces ¢sa palabra sacordar=7 Tal vez a una posible solucidn futura
del caso Gibraltar, en la que—en el mismo acto de recupsracion
de scherania—se acuerde por el Estado espafol {en un tratads
con ta Gran Bretafa) un Estatuto de autonomis para ese territorio
vy su comunidad.

Més complejo seria el procedimiento—aunque, a nuestro pare-
cer, no imposible—para el siguiente caso también excepcicnsal (el
tercero): el de fa ereccién en Comunidad Auténoma de un territo-
rio que {en sy totalidad o en alguno o algunos de sus elementos
integrantes) constituya hoy una parte de alguna de las actuales
provincias {un ejemplo podria ser la Rioja). Parece que ess proce-
dimiento exigiria previamente la «alteracidn de los limites provin-
ciales» actuales, alteracion que «habréd de ser aprobada por las
Cortes Generales mediante ley organica» fart. 141, 1)

3. Diversas situaciones iniciales v diversas metas
en el proceso haciz fa sutonomia de les nacionalidades
y regiones

Recordemos gue el objetivo especifico de este trabajo es el
de describir el proceso hacia la autonomia de las regiones vy na-
cicnalidades y destacar el papel que en él iuegan los municipios y
provincias. Pero, para entender bien ese proceso desde asa pers-
pectiva, nos parece conveniente hacer antes unas breves ohser
vcaiones sobre estos tres aspectos de la cuestién: en primer lugar,
sobre la diversidad de sHusciones iniciales gus la Constitucisn
contempla como posible punto de arrangue de este proceso; en
segundo término, sobre las metas (finales o parcialas) a gue 2l
procesc puede conducir; finalmente, sobre las diversas maneras
de acceder a esas metas desde los diverscs puntos de partida, es
decir, sobre el proceso mismo en sus diversas etapas v modalis
dades.

a) Los territorios que en principio son aptos para la autonomia
nueden encontrarse, al iniciar el camino hacia ellz, en una de estas
tres siuaciones infeisles: en la primera estarian los territorios sin
régimen provisional de autonomia. Esta situacidn os la Gnica gue
contempla el articulado de la Constitucién., Aungue actualmente
ella pusda parecer irreal, ya que todas las provincias espafiolas (5]
estan ahora integradas en uno v otro organismo preautondmico
{0, al menes, puaden llegar a integrarse an 61 sin embargo no se
puede dejar de contemplar esa posibilidad, va que, ¢ bien alguno

{5} las provincias menos definidas (sin contar ef caso aspecial de Mavarra,
del gue luego trataremos) son las de Ladn, Sanmtander y Logrofio respscio al
organismo  preautondmico de ledn-Castilla v la de Madrid respecic sl de
Castilla-La Mancha.

1
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de esos organismos pueds disolverse sin obtenar la autonomia
fcfr. D.T. 77 b y ¢}, o bien alguna o algunas provincias pueden no
consumar (o no mantener) su incorporacion a él o no aceptar Ia
integracion en la Comunidad Auténoma que se proyecte (art. 151, 1)
o que incluso Heguen a constituir el resto de las provincias que
hayan aceptado el Estatuto {art. 151, 3). De las otraz dos situacio-
nes solo se trata en las Disposiciones Transitorias: en la segunda
estdan «jos territorios dotados de un régimen provisional de auto-
nemia» (DT 17, es decir, hoy por hoy ia totalidad de! territorio
espaiiol con las excepciones gue ya hemos indicado o a las que
en seguida aludiremos [6). En la tercera situacion se encuentran
los «territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativa-
mente provectos de Estatuic de auienomia y cuenten, al tempo
de promulgarse esta Constitucién, con regimenes provisicnales
de autonomia» (D. T. 2°), en concreto, Catalufa y el Pafs Vasco (7).
Por brevedad, en adelante vamos a denominar de! siguiente modo
a esas tres situaciones fundamentales: territorios sin régimen de
preautonomia, territorios en régimen de preautonomia simple vy te-
rritorios en régimen de preautonomia cualificada. Aparte de ello,
presentan situacionss especiales el caso de Ceuta v Melilla, al
qgue ya hemos hecho mencion (D. T. 5°] v el caso de Navarra del
gue también hemos hablado vy de! que trataremos mas adelante
(D. Adicional primera y D. T. 42).

b) Sin contar la situacidn de autonaomia provisional (o de pre-
autonomia) las metas propiamente autondmicas son sélo dos. La
Constitucidn prevé, en afecto, una autonomia (0 meta intermedia)
de primer grado y otra de segundo grado (meta final). La diferencia
fundamental entre ambas radica en el tipe de competencias que
en cada grade se pueden asumir. En la fase de autonomia de pri-
mer grade sélo se pueden asumir las competencias enumeradas
en el art. 148. En cambio, en la fase de autonomia de segundo gra-
doe, se pueden asumir, ademads, ulteriores competencias, con tal

{6) Véanse esas excepciones en las notas 5 v 7. El caso més corriente
(el de esta segunda situacion} estd hoy apoyade en los siguientes Reales
[ecretos-Leyes vy los correspondientes Reales Dscretos que los desarrollan vy
gue por orden cronolégico son los siguientes: Galiela, Real Decreto-ley 7/1978
de 163 v Real Decreto 47471978 igualmente de 16-3; Aragén, Real Decreto-ley
vy respectivamente Beal Decreto 8/1978 y 475/1978, ambos de 17-3; Archipiélago
Canario, 9/1978 v 476/1978 de 17-3; Pais Valenaiano, 10/1978 y 477/1978 de 17-3
{todes ellos en BOE de 18-3-78); Andalugia, 1171978 y 832/1978 de 274 (BOE
1 28-4-78); Baleares, 1871978 y 1517/1978 de 13-6; Extremadura, 19/1978 v 1518/1978
de 12-8: Casitilla v Lebn, 2071978 y i818/1978 de 136 (BOE 30-5-78); Asturias,
29/1978 de 27-2 y 240571978 de 299, Murcia, 3071978 de 27-9 y 2406/1978 de 259
{BOE 10-10-78); Castilla-fa Mancha, 32/1678 y 2692/1978 de 31-10 {BOE 15-11-78).

(7} Para la Generslidad de Catalufia véase el Real Decreto-ley 41/1977,
desarrollado en el Decreto Ley 254371977, ambos de 309 {BOE 540-77) y por
ef 271771878 de 2-11. Se le han traspasado compsatencias por Reales Decrstos
1383, 1384, 1385 v 1386/14978 de 236 v por oiros posteriorss. Respecto al Con-
sejo General del Pais VYasco, véase Real Decreto Ley 171978, desarrollado por
Real Decreto 171878 de 4-1 v completado, en lo gue teca a la posibls incorpora-
cidn de Navarra, por Real Decreto Ley 271978, iodos sllos de 4-1 [BOE §-1-78)
Tambien e han sido transferidas determinadas competencias.

12
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de que no sean las propiamente estatales, enumeradas en o Ar-
ticule 149. Sin embargo, las comunidades auténomas pueden par-
ticipar en estas competencias estatales en los términos que per-
mite el art. 1530, No nos destenemos mas en esta cuestitn—sin
duda ceniral en el problema de las autonomias—pero marginal
para el aspecto que nosotros estamos tratando (8).

Debemos, sin embargo, advertir que la meta autonémica final
es (o puede ser) la misma para todas las nacionalidades y regio-
nes; con otras palabras, que la diversidad en el punto de partida
G situacion inicial no implica necesariamente diversidad en el pun-
to o meta final de llegada, aunque ciertamente si una cierta diver-
sidad en los procedimientos y en el ritmo de acceso: eventual-
mente, y como resultado de lo anterior, puede entrafiar, ademas,
la necesidad de pasar sucesivamente por los dos grados de aufo-
nomia, en vez de saltar directamente a la meta final.

c) Desembocamos ya en el punto central de nuestro estudio:
el del proceso hacia la autonomia, del que—antes de describirlo
en detalle—queremos dar un adelanto sintético. La cuestidn es la
siguiente: partiendo de las tres situaciones iniciales anteriormente
descritas, ;como se pasa, segin la Constitucién, a una u otra de

las metas (o0 a las dos sucesivamente) que también hemos des-
crito?

En toda hipdtesis, el proceso {entendido en sentido amplio)
abarca dos etapas: la primera es la que ilamaremos de iniciativa,
en la que el colectivo de que se trate simplemente manifiesta en
principio su volunttad de constituirse en Comunidad Auténoma.
La segunda es la que constituye el proceso autonémice propiamente
dicho; en ella dicho colectivo confirma y concreta esa voluntad
por medio de la elaboracién y aceptacién (en lo que también inter-
viene el Estado} de un concreto Estatuto de autonomia. Ese pro-
ceso en su sentido estricto admite a su vez dos modalidades, una
de las cuales (a la que llamaremos process normal} exige el paso
sucesivo por las dos metas de autonomia {con una permanencia
de al menos cinco afos en la de primer grado}, mientras que la
otra {a la que denominaremos preceso especiall permite el saito
directo a la autonomia de segundo grado.

A partir, pues, de fas tres situaciones iniciales gue ya conoce-
mos, en la etapa de iniciatitva se decide cudl de las dos modali-
dades del proceso estrictamente dicho se va a sequir en la segun-
da etapa. Esas tres situaciones iniciales sélo influyen directamente

(8] En cambio si tendria mucha importancia, aunque indirecta, con nuestro
tema of estudio de las competencias especificaments municipales, comarcalas
y provinciales en relacion a las de las mismas Comunidades Auténomas. Si
esta cuestion no se aborda valientemente, la autonomia de fos entes mas radic
calmeste auténomos puede diluirse en la nada. Vsase a este proposito el adi-
tartal citado en la nota 2.

13
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en hacer mas o menocs facil y rapido el acceso a la segunda etapa;
solo indirectamente influven en los resulados de la primera y, por
tanto, en el procedimiento que habra de seguirse en la segunda.
Cueda pues clare, gue, a partir de cualquisra de las tres situacio-
nes, se pueds estar en disposicisn {al finalizar la primera etapa)
de comenzar incluss el «proceso especials. Como veremos, en
esoz diversos resultades de la primera etapa juegan un papel im-
portantisimo los municiptos.

Al comenzar ia segunds etapa—ia del proceso esirictamente
dicho—se han borrado va las diferencias entre las tres situaciones
iniciaies (aungue pueden conservarse algunos de sus efectos) vy
va 36lo hay gue distinguir entre territorios gue seguirdn el proceso
anormals (en dos fases) v los que seguirdn el proceso «especials
{zn una fase), Pero recordemos que todos los territorios pueden
flegar un dia a la misma meta: la autonomia de segundo grado.

4. Formas concreias de intervenir en esie proceso
ios municipios v las provincias

Fn el apartado anterior hemos adelantado sintéticamente un
esguema del proceso que luego vamos a describir en sus diversas
modalidades. Ds igual manera creemos oportuno proporcionar des-
de ahora al lector—antes de describir con mayor detalle ese pro-
cesc—una sistematizacion de las diversas formas qus van a per-
mitir en él a tos habitantes de los municipios y provincias afectados
manifestar su voluntad-—directamente ¢ a través de sus repre-
sentantes—en orden a constituir unidos una comunidad territorial
autonoma de tercer nivel (de region o nacionalidad). Este doble
esquerna inicial nos evitara el tener que hacer en adelante conti-
nuas y enciosas alusiones al papel gue en ese proceso juegan 1os
rnunicipios v las provincias v nos permitird, por tanto, concentrar-
nos en la simple exposicidn de un proceso ya de por si bastante
compleje. Creemos que de esta forma podemos conssguir con
mavor brevedad y claridad el objetivo que nos hemos propuesto
an este articuio,

La Constitucion ha arbitrado principalmente estos tres canales
para conseguir la intervencidn de los municipios y provincias en
el proceso hacia la autonomia de las nacionalidades y regiones:
Primero, el de acuerdos explicitos de las respectivas corporaciones
lscales representativas de Municipios v Provincias {en concreto y
normalmente los Avyuntamientos y Dipuiaciones), este canal se
prescribe sobre todo en la fase de iniciativa v en ocasiones puede
ser parcial o totalmente suplido por acuerdos del drgano colegiado
sunerior de los territorios en régimen de preautonomia. Sequndo,
el de Asambleas constituidas por los Parlamentarios (Diputados v
Senadores) elegidos por las respectivas pravincias a los que o ve-

14
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cas se agregan los miembros de laz Diputaciones afestadas: ests
canal se ufiliza sobre todo para la redaccion del proyecio de esta-
tuto. Tercero v finalmente, sometiendo una determinada decisién
[concretamente, la ratiticacion de la iniciativa o la aprobacion del
Estatuto) a referéndums del cuerpoe elecioral de cads una de tas
provincias afectadas.

. EL PROCESO HACGIA LA AUTONOMIA
DE LAS NACIONALIDADES Y REGIONES

Tras las obssrvaciones preliminares anteriores, vy, scbre todo,
después de conocer por qué y por medio de qué canales principa-
les intervienen los municipios y provincias en un proceso cuyas
tineas fundamentales también hemos adelantade, podemos ya
concentrarnos en fa exposicion mas detallada de las dos etapas
de ese proceso. :

A. La etapa de iniciativa

Para lograr una mayor claridad expositiva, vamos a examinar
separadamente esta etapa en las tres situaciones iniciales que
pueden presentarse: Territorios sin régimen de preautonomia, te-
rritorios en régimen de preautonomia simple y territorios en régi-
men de preautonomia cualificada. Respecto a cada una de elias
vamos a hacernos estas ires pregunias: ;A guién corresponde la
iniciativa del proceso autondmico?, ;Con qué procedimiento se
inicia ese proceso? y, finalmente, ;a qué efectes pueden conducir
los diversos resultados de dicho procedimiento?

1.—Territorics sin régimen de preautonemia. Segdn el articu-
lo 143, 2, en este caso la iniciativa corresponde «a todas las Dipu-
taciones interesadas o al 6rgano interinsular correspondiente v a
las dos terceras partes de los municipios cuya poblacién repre-
sente, al menos, la mayoria del censo electoral de cada provincias.
Corresponde, pues, a un conjunic de corporaciones locales, que
debe abarcar a todas las provinciales v a un grups de las munici-
pales que relna al menos las condiciones dichas. Sin embargo,
como en seguida veremos, se puede también decir gue, en el sen-
tido de una simple incoacidn, esa iniciativa puede tomaria cual-
quiera de esas corporaciones locales, aunque la iniciativa no se
consume ni tenga operatividad si no resulia secundada por e! con-
junto dicho {9].

{9) ‘La D. 1. 3.® precisa que esia iniciativa «se entiende diferida con todos
sus efsctos, hasta la celebracidn de las primeras sleciones locales una vez
vigente la Constituciéne. Desde otro punto de vista, ella puede ser excepcionat-
mente sustituida por las «Cortes Generales, mediante ley orgdnicas, <por moti-
vos de interés nacional» {art. 144, ¢l
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En correlacion con lo anterior, el procedimiento es el siguiente:
«En el plazo de seis meses desde el primer acuerdo adoptado al
respecto por algunz de las corporaciones locales interesadas» se
deberdn cumplir los requisitos minimos ya indicados, es decir, se
deberan lograr los acuerdos provinciales y municipales requeridos
para que la iniciativa se consume, Diche procedimiento puede ma-
terializarse en uno de estos tres resultados: primero, que no se
consigan en el plazo previsto los minimos regueridos; segundo,
que se consigan simplemente; y, tercero, que se consigan por una
mayoria cualificada de municipios que entonces vy segin prescribe
el art. 151, 1, debe alcanzar, al menos {en contraste con el minimo
anteriormente descrita), <las tres cuarias partes de los municipios
de cada una de las provincias afectadas» (en vez de las dos terce-
ras partes del conjunto de ias provincias), «que representen, al
menos, la mayoria del censo elsctoral de cada una de ellas» (agui
no hay diferencial). En este ultimo caso el procedimiento debera
todavia completarse sometiendo g vatificacion dicha iniciativa «me-
diante referéndum por el voro afirmativo de la mayoria absoluta de
los electores de cada provincia en los términos gque establezca
una ley organica» {art. 151, 1).

Los efectos correspondientes a cada uno de esos resultados
son los siguientes. $i la iniciativa no ha prosperado, «solamente
podrd reiterarse pasados cinco aftos» {art, 143, 3). Si simplemente
prospera, es decir, si prospera por mirnimos, se puede iniciar el
proceso ordinario descrito en los arts. 146-148 v que en su primera
fase solo conduce al primer grado de autonomia. En cambio, si
prospera por mayoria cualificada vy votacion del subsiguiente refe-
réndum, se seguira el procedimiento especial previsto en los ar-
ticulos 151-152, que permite acceder directamente al segundo gra-
do de autocnomia.

2 —Territorios en régimen de preautonomia simpie. La Dispo-
sicion Transitoria primera de la Constitucion dice lo siguiente: «<En
los territorios dotados de un régimen provisional de autonomia,
sus Organes colegiados superiores, mediante acuerdo adoptado por
la mayoria absoiuia de sus miembros, podran sustituir [a iniciativa
gue el apartado 2 del art. 143 atribuye a las Diputaciones Provin-
ciales 0 a los drganos interinsulares correspondientes.» Esta dis-
posicidn no cambia, pues, sustanciaimente lo dicho para el caso
anterior, pero aiade algunos matices y alternativas que a continua-
cién explicamos.

En cuanto a guién corresponde la iniciativa, la disposicidn sélo
dice que los drganos colegiados superiores del correspondiente
régimen de preautonomia podran sustituir la parte de iniciativa
gue corresponde a las Diputaciones {0 a los érganos interinsulares),
pero no dice que necesariamenis iengan que sustituir v, en todo
caso, todo sigue igual respecto a los municipios.
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En cuanto al modo de ejercerla {evidentemente sélo para el
caso de que los citados Grganos colegiados superiores intervengan
en esa iniciative) la disposicion aludida precisa que se requiere
para ello «un acuerdo adoptado por mayoria absoluta de sus miem-
bross. En cuanio a la intervencidn de los municipios nada se maodi-
fica. Por lo demas, sea cualquiera la forma gue se adopte en el
procedimiento {con intervencion de las diputaciones o con inter
vencitn alternativa del ente preautondmico) &l puede desembocar
{y eilo depende basicamente de {os municipios) en uno de los tres
resultados ya descritos.

En cuanto a los efectos, basicamente son tambisn los mismos
que en el caso anterior, pero en éste se desemboca, ademas, en
toda hipétesis, en la disolucién de los «organismos provisionales
autondmicos», con las modalidades gue indica la 8. T. 7% En efec-
o, ante todo, el correspondienie organismo queda automaticamen-
te disuelio si no hubiera ejercitado su derecho de iniciativa «en el
plazo de tres afios»; gueda también disuehc si la iniciativa «no lle-
gara a prosperar por no cumplir los requisitos previstos en el ar
ticulo 143»: se disolverd también y finalmente en el caso de que
la iniciativa prospere, si bien entonces ello s6lo ocurrird «una vez
constituidos los drganos que establezcan los Estatutos de autono-
miz aprobados conforme a esta Constitucidns,

3. —Territorios en régimen de presutonomia cualificada. En con-
traste con el caso anterior (que s6lo introducia matices y pequefias
alternancias en el esquema basico del texto constitucionall, la
Disposicion Transitoria segunda modifica profundamente para los
casos que ahora nos ocupan el tratamiento de la iniciativa.

Esta corresponde (10) simplemente a «sus drganos preautoné-
micos colegiados superiores», es decir, en concreto, a la Generali-
tat de Catalunya y al Consejo General del Pais Vasco, sin necesidad
de que intervengan los municipios ni las diputaciones, ni tener gue
esperar a las primeras elecciones locales.

El procedimiento también es muy simple: «cuando asi 1o acor-
daren, por mayoria absoluta... comunicandolo al Gobierno». En esta
fase no se requiere para nada la intervencién de los municipios v,
por tanto, no son tampoco precisos los acuerdos por mayoria nor-
mal o cualificada que exigen los arts. 143, 2 6 151, 1 y ni siquiera
el referéndum previsto en este Gltimo parrafo. Todos estos requi-

(10) la no necesidad en esta etapa de tna intervencion mas explicita de
fos municipios y provincias se justifica por el hecho de gus dichos territorios
va en &l pasado han «plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de
autonomia»; no es preciso, pues, recabar de nuevo su voluntad, que se supone
suficientemente expresada respecio al simple deseo de autonomia; en cambio,
se pedird su aquiescencia para el concreto Estatuto que se redacte. Si el pro-
ceso fracasase y se disolviese el enie preauwiondmico, tendrian en principio
que proceder por el método normal.
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sitos de expresion de la veluntad popular se consideran ya cumpli-
dos por tratarse de territorios «que en el pasado hubiesen ple-
biscitado afirmativamente proysctos de Estatuto de autonomiar
{(D.T. 2.

En cuanto a los efectes, con solo cumplir el procedimisnto des-
Crite, esos territorios «podran proceder inmediatamente en la forma
gque se prevé en el apartado 2 del articulo 148-, es decir, podran
acceder directamente al segundo grado de autonomia, a través del
procedimiento especial-y aun ése ligeramente simplificado-—para
la elaboracion del Estatuto, previsto en los arts. 151, 2 v 3 v 152,

Hemos de completar o dicho en este apariado con una alusion
al caso de Navarra, sobre todo en relacion a su posible incorpora-
cion al Consejo General del Pais Vasco o al régimen autonomico
vasco que le sustituya.

Quede cfaro ante todo que esa incorporacidn no s necesaria
y que Navarra puede continuar sn |a situacion actual 0, en cuanto
provincia «con entidad regional histdricas {art, 143, 1), puede tam-
bién optar por constituirse elia sola en Comunidad Autdnoma por
el procedimiento ordinaric.

36lo a efectos de una posible incorporacion al C. G, V. [en la
actual fase de preautonomia) o al régimen autondmico vasco que
le sustituya (en ia fase de autonomia) vale lo previsto en la D, T. 4.5,
respecto a procedimiento e infciativa: ésta «corresponde al Organo
Foral competente, el cual adoptard su decision por mavyoria de los
miembros que lo componen. Para la validez de dicha iniciativa sera
preciso, ademas, que la decisidn del Organo Foral competente sea
ratificada por referéndum expresamente convocado al efecto, v
aprchado por mayoria de los votos validos emitides». Para ello no
parece tampoco necesario esperar a las primseras elecciones lo-
cales,

En cuanto a los efectos, la D. T. 47, 2 dice lo siguiente: «Si la
iniciativa no prosperase, solamente se podrd reproducir 1a misma
en distinto perfodo de mandato del Organo Foral competente, vy en
todo caso cuande haya transcurrido el plazo minimo que establece
el articulo 143», que, como recordaremas, es de cinco afios. Pero
mas importancia tiene el advertir 2 los efectos positivos, en caso
de prosperar dicha iniciativa. Por ellos Navarra quedaria incorpora-
da en toda hipdtesis al nivel de autonomia que ese momento hubie-
re ya alcanzade el Pais Vasco. Si se adhiriere en la fase de pre-
autonomia {antes de la aprobacién del Estatuio) el efecto no supe-
rard el de simple iniciativa y desde ese momento compartird con
el resto de las provincias vascas, pero interviniendo en 8, el pro-
ceso especial, del que luego trataremos, para la aprobacion del
Estatuto. Pero si se incorporare cuando ya el Pais Vasco poseyere
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st Estatuto de autonomia, su decision de adhesion supondra para
Navarra entrar de lleno en la situacion de autonomia de ssgundo
grado. En esta hipoiesis la etapa de iniciativa y 8l proceso coinci-
dirfan. Con elio nos hemos introducido ya en &l tema de los si-
guientes apartados,

B. Las dos modalidades del proceso propiamente dicho

Una vez superada la etapa de iniciativa, todos los territorios
quedaran en una de estas dos situaciones intermedias: o bien esta-
ran simplemente capacitados para seguir el camino ¢ process nor-
mal, en el que son necesarias dos fases para llegar al seqgundo
grado de autonomia, o bien estarén facultados para utilizar un cami-
no o proceso especial, que les permita conseguir en una sola fase
la autonomia de segundo grado. Como va hicimos en el apartado
anterior, vamos a tratar separadamente las dos situaciones y en
cada una de ellas vamos a preguntarnos, en primer lugar, qué ca-
racteristicas debe tener el Estatuto que se elabore; en segundo
lugar, quién ha de elaborar el proyecto: en tercer iugar, como se
tramita vy aprueba a continuacion el Estatuto y, finalmente, cémo
se reforma, :

1.—El proceso «normal» de acceso a la autonomia (cfr. articu-
los 146-148). Respecto a las caracteristicas de los Estatutos, éstos
en todo caso estdn Hamados a constituir deniro de los términos
de la Constitucion «la norma institucional bésica de cada Comuni-
dad y el Estado los reconocera y ampararé como parte integrante,
de su ordenamiento juridico» {art. 147, 1). En nuestro caso concre-
to, es decir, para acceder por el camino normal al primer grado de
autonomia, sdlo se exige que el Estatuto contenga lo siguiente:
«a) La denominacién de la Comunidad que mejor responda & su
identidad historica. b) La delimitacién de su territorio. ¢) La deno-
minacion, organizacion y sede de las instituciones auténomas pro-
pias. d} Las competencias asumidas dentro del marco establecido
en la Constitucion y las bases para el traspaso de los servicios
correspondientes a las mismas» {art. 147, 2). A su vez, estas com-
petencias, que son las que principalmente caracterizan a este pri-
mer gradoe de autonomia, sélo podran asumirse en el ambito de las
veintidés materias enumeradas en el art. 148. Como méas adelante
veremos, el Estatuto debera finalmente establecer un procedimien-
to para la reforma del mismo (cfr. art. 147, 3).

Acerca de quién debe elaborar con esas caracteristicas el pro-
yecto de Estatuto, la Constitucién nos dice que ello corresponde a
«una asamblea compuesta por los miembros de la Diputacion u
drgano interinsular de las provincias afectadas y por los Diputados
y Senadores elegidos en ellas» (art. 146). Esta labor no es, por tan-
to, competencia del drgano preautondémico que eventualmente tuvo
la iniciativa.
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El proyecto asi elaborado «serd elevado a las Cortes Gengrales
para su tramitacidn como leys (art. 146); pero como las leyes «que
aprughan Estatutos de autonomias deber ser leyes orgdnicas, su
aprobacion «<exigird mayoria absoluta del Congreso, en una votacion
final sobre el conjunto del provector {art. 81, 1 y 2).

De parecida manera, =l reforma de los Estatutos se ajustara al
procedimientc sstablecido en los mismos vy reguerird, en iodo
case, la aprobacion de las Cortes Generales mediante ley orgdni-
ca» (art. 147, 3). El precepio vale para cualquier reforma, incluso
para esa reforma cualificada, mediante la cual, pasados cinco afios
de vigencia del Estatute, la respectiva Comunidad autdnoma podra
acceder sin mas requisitos al segundo grado de autonomia. Sobre
ello dice en efecto la Constitucidn: «Transcurridos cinco afios, y
mediante la reforma de sus Estatutos, las Comunidades auténomas
podran ampliar sucesivaments sus compeiencias deniro del marco
establecido en sl articulo 149- (art. 148, 2). No parece por tanto
gue las Comunidades que han seguldo este proceso normal tengan
de suyo gue cumplir para acceder al segundo grado de autonomia
las condiciones que los arts. 151-152 exigen para las que accedan
a &l por el proceso especial.

2 —Ef proceso especial de acceso 2 la autonomiz. Vamos a ana-
lizarlo con el mismo esquema que hemos utilizado en sl caso ante-
rior, Comenzamos, pues, por las caracieristivas del Estatuto, y en
particular por e capitulo de ias competencias. Sabemos ya gue el
distintivo de este proceso especial consiste en qus ofrece la posi-
bilidad de acceso directo al segundo grado de auvtonomia, es decir,
a aguel en que las competencias gue se pueden asumir no quedan
Himitadas a las enumeradas en el art. 148. El Estatuto debera, puss,
detallar cuales son esas mayores competencias, Pero la Constitu-
cion exige ademas, a las comunidades que acceden al segundo
grado de autenomia por este procedimienio, que incorporen a sus
Estatutos una serie de prescripcionas complementarias que afectan
a la organizacion institucional autonfmica, y que se refiersn, mas
en concreto, a una Asamblea Legistativa, un Consejo de Gobierno,
un Presidente y un Tribunal Superior de Justicia, asi como a los
sistemas de elaccion y representacion de la peblacion del territo-
ifo, ete. (cfr. art. 152, 1).

Acerca de la cuesttion de guién elabora e! provecto para dicho
Estatuto, el texto constitucional dice lo siguiente: «El Gobierno con-
vocara a todos los Diputados y Senadores elegidos en las circuns-
. cripciones comprendidas en e} ambito terrijorial que pretenda acce-
der al auvtogobierno, para que se constituyan en Asamblea, a los
solos efectos de elaborar el correspondiente provecto de Estatuto
de autonomia. mediante el acuerdo de la mayoria absoluta de sus
miembros» [art. 151, 2, 1.7}

Advirtamos que de esta Asamblea, en contraste con el caso an-
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terior. han sido excluidos los miembros de tas Diputaciones u Orga-
nos interinsulares de las provinciss afectadas y gue, desde luego,
tampeoco shora tisne ningtin papel—al menos en cuanto tal——el or-
ganc preautondmico que eventualmente tomd la iniciativa del pro-
ceso. Sin embargo, aqui existe todavia un pequeno matiz diferencial

dades de territorios que Iniciaron el proceso en régimen de preau-
tonomia cualificada; sobre ellas dice ciertamente Ja . 7. 22, gue
el «proyecto de Estatuto serd elaborado de acuerdo con lo estable-
cide en el articulo 151, ntmero 2» (y en ello por tanto no existe
diferencia), pero afade (v anguf si la hay} que ello se hard «a con-
vocatoria del drgano colegiado preautondmico» [y no a convocato-
ria del Gobierno),

la tramitacidn subsiguiente exige en este proceso cualificado
los cuatro pasos siguientes: Como primer paso v una vez aprobado
el proyecto por la Asamblea de Parlamentarios a que antes aludi-
mos, éste «se remitird a la Comisidn Constitucional del Congreso,
fa cual, dentro dal plazo de dos meses, lo examinara con e! concur-
s0 v asistencia de una delegacién de la Asamblea proponente para
determinar, de comin acuerdo, su formulacion definitiva {articu-
lo 151, 2, 2°).

El segundo y el tercer paso dependeran del resultado del an-
terior, es decir, de que se hava o no logrado &l acuerdo. En la
primera alternativa, el segundo paso consistirda en someter el
texio resultante =a referéndum del cuerpo electoral de las provin-
cias comprendidas en el dmbito territorial del provectado Estatu-
to» para ver si «es aprobado en cada provincia por la mayoria de
Jos votos vélidamsnte emitidos» (art. 151, 2, 3°4°). Si se consigue
esa aprobacion {11) el tercer paso consiste en elevar el texto «a
las Cortes Generaies. Los Plenos de ambas Camarss decidirsn so-
bre el texto mediante un voto de ratificacién» (art. 151, 2, 4°), que,
por tratarse de una ley crganica, requirird mayoria absoluta en el
Congreso {cfr. art. 81). En la segunda alternativa, es decir, si no
se logré acuerdo entre los representantes de la Asamblea de Par-
lamentarios del respectivo territorio y fa Comision Constitucional
del Congreso, el segundo paso consistird en que el proyecto sea
«tramitado como proyectc de ley ante las Cortes Generaless; el
tercero, en que el texto eventualmente aprobado por éstas «sea
sometido a referéndum de! cuerpo electoral de las provincias com-
prendidas en el dmbito territorial del proyectado Estatuto-, para
ver si es «aprobado por la mayoria de los votos validamente emiti-
dos en cada una de las provincias (art. 15%, 2, 5°). La diferencia
entre las dos alternativas (que a su vez dependen del resultado del

{11} Lla Constitucién advierte a este respecto lo siguiente: «la no aproba
cién del proyecto de Estatulo por una o varias provincias, no impediré la
constitucidn entre las restantes de la Comunidad Autdnoma provectada, en la
forma que esiablezea la ley orgdnica prevista an el apartado 1 de este ar-
ticulo= fart, 151, 3).
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primer paso en la tramitacion} no consiste simplemente en una
inversion del orden entre el segundo y el tercer paso; hay algo
mas: al tramitarse el texto en la segunda alternativa =como pro-
yecto de ley ante las Cortes Generales» concede a éstas la oportu-
nidad—aque no tienen en la primera alternativa—de introducir mo-
dificaciones en el Estatuto, antes de que éste sea sometido a
referéndum.

El cuarto paso es de nuevo comun: aprchado, en una U ofra
forma, el Estatuto, <l Rey lo sancionara v lo promulgard como leys
fart. 151, 2, 47 vy 5°) {12},

(12} Lo dicho en la nota anterior vale también para la alternativa segunda,
as decir, para el caso de una no aprobacién por referéndum, en alguna o algu-
nas provincias, de un iexto de Esiatuto tramitado previamente come proyecto
de ley ante las Cortes Generales. El texto puede seguir siendo vilide para las
provincias que lo aprobaron, que integrarizn la Comunidad Autdnoma qusdando
en principio fuera las gue lo rechazaron.
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