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I. INTRO DUC CIÓN: NE CE SI DAD DE RE VI SAR LA IN TER PRE TA CIÓN

QUE SE HA VE NI DO HA CIEN DO DEL PRO CE SO DE CONS TRUC CIÓN

DEL ESTA DO AU TO NÓ MI CO

La in ter pre ta ción de la es truc tu ra po lí ti ca men te des cen tra li za da del Esta -
do que se ha cons trui do en es tos ca si tres úl ti mos de ce nios a par tir del re -
co no ci mien to del de re cho a la au to no mía de las “na cio na li da des y re gio -
nes” que com po nen Espa ña y del es ta ble ci mien to de las con di cio nes y
lí mi tes pa ra su ejer ci cio en la Cons ti tu ción de 1978, ha des can sa do en
dos te sis, com ple men ta rias la una de la otra, que han si do acep ta das de
ma ne ra prác ti ca men te uná ni me por la doc tri na: la te sis de la “des cons ti -
tu cio na li za ción de la es truc tu ra del Esta do” y la te sis del “prin ci pio dis -
po si ti vo”. Da do que el Cons ti tu yen te no de fi nió la es truc tu ra del Esta do
y de jó abier to un aba ni co de po si bi li da des, se ría a tra vés del ejer ci cio del 
de re cho a la au to no mía pues to a dis po si ción de los ti tu la res del mis mo,
co mo ocu rre por lo de más con to dos los de re chos que se re co no cen cons -
ti tu cio nal men te, co mo se ha bría aca ba do de fi nien do di cha es truc tu ra.

* Pro fe sor de De re cho Cons ti tu cio nal, Espa ña.
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Ambas te sis han si do he rra mien tas su ma men te úti les pa ra orien tar nos
en la si tua ción de des con cier to en que se en con tra ba la so cie dad es pa-
ño la en el mo men to de la tran si ción a la de mo cra cia, que for mal men te
se cie rra con la apro ba ción de la Cons ti tu ción, pe ro que ma te rial men te se
prolon ga por al gún tiem po, en es pe cial por lo que res pec to al se gun do
gran pro ble ma cons ti tu yen te que te nía que re sol ver la so cie dad es pa ño la,
el de la al ter na ti va al Esta do uni ta rio y cen tra lis ta he re da do de nues tra his -
to ria cons ti tu cio nal e in clu so de la úl ti ma pre cons ti tu cio nal, se re fie re.

Es cier to que en la Cons ti tu ción no hay una vo lun tad cons ti tu yen te ine -
quí vo ca men te ex pre sa da so bre cuál de be ser la es truc tu ra del Esta do y que 
esa im pre ci sión cons ti tu yen te tu vo que ser pre ci sa da me dian te la apro ba -
ción de los es ta tu tos de au to no mía de las dis tin tas na cio na li da des y re gio -
nes en el mo men to de cons ti tuir se en co mu ni da des au tó no mas. De ahí que
la es truc tu ra del Esta do es té de fi ni da por lo que co mún men te de no mi na -
mos “blo que de la cons ti tu cio na li dad”, in te gra do por la Cons ti tu ción y los
es ta tu tos de au to no mía de las die ci sie te co mu ni da des au tó no mas y de las
dos ciu da des au tó no mas. La im pre ci sa vo lun tad cons ti tu yen te ini cial ha -
bría si do com ple men ta da por las pre ci sas vo lun ta des es ta tu yen tes au to nó -
mi cas ul te rio res. Al dis po ner de su de re cho a la au to no mía, al ha cer uso
del lla ma do prin ci pio dis po si ti vo, las “na cio na li da des y re gio nes” ha brían
con cre ta do la vo lun tad cons ti tu yen te in su fi cien te men te for mu la da, es de -
cir, ha brían sub sa na do la des cons ti tu cio na li za ción de la es truc tu ra del
Esta do en que in cu rrió el Cons ti tu yen te de 1978.

Esta in ter pre ta ción tie ne la ven ta ja de que per mi te dar ra zón, a par tir
de la Cons ti tu ción y sin vio len tar la for mal men te, del pro ce so de cons -
truc ción del Esta do au to nó mi co, pe ro tie ne el in con ve nien te de que no se 
ajus ta a lo que real men te ha ocu rri do. Es lo que voy a in ten tar ar gu men -
tar en las pá gi nas que si guen.

En mi opi nión, pa ra en ten der lo que real men te ha ocu rri do en el pro -
ce so de cons truc ción del Esta do au to nó mi co has ta hoy, y pa ra en ten der
las ac tua les re for mas es ta tu ta rias, hay que re vi sar la in ter pre ta ción que
he mos ve ni do ha cien do del mis mo y co rre gir la a par tir de las si guien tes
ba ses:

— En la Cons ti tu ción hay una op ción cla ra men te for mu la da por una
for ma de es truc tu ra del Esta do. No hay una de fi ni ción com ple ta -
men te ce rra da, pe ro sí hay una op ción por una de ter mi na da for ma
de des cen tra li za ción po lí ti ca.
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— Di cha op ción en el pro ce so ini cial de pues ta en mar cha de la
Cons ti tu ción se de sa rro lla de ma ne ra cohe ren te úni ca men te me -
dian te la apro ba ción de los es ta tu tos vas co y ca ta lán.

— La cohe ren cia em pie za a que brar en la ne go cia ción par la men ta ria
del es ta tu to ga lle go in me dia ta men te des pués de que se hu bie ra
pro du ci do la ne go cia ción de los es ta tu tos vas co y ca ta lán, y quie -
bra de fi ni ti va men te en el re fe rén dum de ra ti fi ca ción de la ini cia ti -
va au to nó mi ca de Anda lu cía, ce le bra do el 28 de fe bre ro de 1980.

— La op ción de la Cons ti tu ción es re for ma da me dian te los pac tos
au to nó mi cos de 1981. Los pac tos au to nó mi cos no se li mi ta ron a
in ter pre tar la Cons ti tu ción den tro de las po si bi li da des que és ta
ofre cía, si no que su pu sie ron una re for ma de la mis ma. Re for ma
que se ex ten dió de ma ne ra com ple ta men te ine quí vo ca a un so lo
pun to, pe ro que era el pun to de ci si vo, por que su po nía el pun to de
apo yo pa ra to da la cons truc ción ul te rior, en la que se mo di fi ca ba
con ca rác ter ge ne ral la op ción del Cons ti tu yen te.

— A par tir de ese mo men to, el lla ma do prin ci pio dis po si ti vo de ja de
ju gar ma te rial men te ca si cual quier pa pel en la cons truc ción de la
es truc tu ra del Esta do.

— Las ac tua les re for mas es ta tu ta rias vie nen a con fir mar la re for ma
de 1981 de la es truc tu ra del Esta do de fi ni da en la Cons ti tu ción.
No es ta mos, pues, an te una re for ma de la es truc tu ra del Esta do, si -
no an te una con fir ma ción de di cha es truc tu ra, pe ro no de la de fi ni -
da cons ti tu cio nal men te, si no de la re vi sa da tras el te rre mo to del
re fe rén dum an da luz del 28 de fe bre ro de 1980.

II. LA ES TRUC TU RA DEL ESTA DO EN LA CONS TI TU CIÓN

He mos ten di do a de cir, y me in clu yo en la ten den cia, que el Cons ti tu -
yen te es pa ñol de 1977-1978 no sa bía qué que ría res pec to de la es truc tu ra
del Esta do; que sa bía la que no que ría e in clu so lo que no po día que rer, el
Esta do uni ta rio y cen tra lis ta, pe ro que no sa bía lo que que ría y de ahí el que
no fue ra ca paz de de fi nir la es truc tu ra del Esta do en la Cons ti tu ción.

Sin em bar go, re pa san do el iter cons ti tu yen te y el pro pio tex to cons ti -
tu cio nal, es di fí cil man te ner di cha te sis. De la con fron ta ción del pri mer
Pro yec to de Cons ti tu ción, pu bli ca do en el Bo le tín Ofi cial de las Cor tes
(BOC) el 5 de ene ro de 1978, con las ree la bo ra cio nes su ce si vas por la
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pro pia Po nen cia Cons ti tu cio nal, por la Co mi sión Cons ti tu cio nal del Con -
gre so de los Di pu ta dos, el Ple no del Con gre so y por la Co mi sión de
Cons ti tu ción y el Ple no del Se na do así co mo con el tex to de fi ni ti vo, re -
sul ta cla ra una ma ni fes ta ción de vo lun tad cons ti tu yen te res pec to de la es -
truc tu ra del Esta do. Una ma ni fes ta ción de vo lun tad que el cons ti tu yen te
no se atre ve a im po ner con to das sus con se cuen cias en el tex to de fi ni ti vo 
de la Cons ti tu ción, por que in ge nua men te pen só que po día al can zar el
mis mo re sul ta do de una ma ne ra obli cua, fa ci li tan do, por un la do, el ac ce -
so a la au to no mía por una vía, la de los ar tícu los 151 y 152 de la Cons ti -
tu ción, a los te rri to rios que hu bie ran ple bis ci ta do es ta tu tos de au to no mía
du ran te la Se gun da Re pú bli ca y di fi cul tan do, por otro, di cho ac ce so de
una ma ne ra que se con si de ra ba prác ti ca men te in su pe ra ble a to dos los de -
más. El Cons ti tu yen te no im po nía de ma ne ra com ple ta men te in su pe ra ble 
un ejer ci cio di fe ren cia do del de re cho a la au to no mía a los pri me ros y a
los se gun dos, pe ro ca si lo im po nía, es de cir, ma ni fes ta ba una pre fe ren cia
cla ra por una es truc tu ra del Esta do, en la que tres co mu ni da des au tó no mas
(País Vas co, Ca ta lu ña y Ga li cia) ejer ce rían el de re cho a la au to no mía de
ma ne ra cla ra men te di fe ren cia do res pec to de las de más. 

Esto es per fec ta men te de mos tra ble con una in ter pre ta ción his tó ri ca
del tex to cons ti tu cio nal. El pun to de par ti da del Cons ti tu yen te, el pri mer
pro yec to de Cons ti tu ción, fue, jus ta men te, el opues to al que se aca ba ría
im po nien do en el tex to de fi ni ti vo.

En el pri mer Pro yec to de Cons ti tu ción ha bía una de fi ni ción cla ra de la 
es truc tu ra del Esta do, que pue de ser sin te ti za da en los si guien tes pun tos:

— La de ci sión cons ti tu cio nal men te con for ma do ra de la es truc tu ra del 
Esta do del ar tícu lo 2o. es ta ba for mu la da en tér mi nos mu cho más
sen ci llos que la de ci sión que de fi ni ti va men te fi gu ra ría en el tex to
de fi ni ti vo de la Cons ti tu ción. El ar tícu lo 2o. del pro yec to se li mi ta -
ba a es ta ble cer el prin ci pio de uni dad po lí ti ca del Esta do y a re co -
no cer el de re cho a la au to no mía de una ma ne ra cla ra y pre ci sa: “La
Cons ti tu ción se fun da men ta en la uni dad de Espa ña y la so li da ri dad 
en tre sus pue blos y re co no ce el de re cho a la au to no mía de las na -
cio na li da des y re gio nes que la in te gran”. No hay nin gu na de las re -
ser vas que en el tex to de fi ni ti vo se ex pre sa rían, de ma ne ra im plí ci ta 
pe ro muy ex pre si va, so bre los po si bles efec tos dis gre ga do res del
ejer ci cio del de re cho a la au to no mía.
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— Se di fe ren cia ba en la ubi ca ción de la Cons ti tu ción la au to no mía
mu ni ci pal y la pro vin cial de la au to no mía re gio nal/na cio nal, fi gu -
ran do las pri me ras en el tí tu lo V, de di ca do al go bier no y la ad mi -
nis tra ción (ar tícu lo 105), mien tras que a la se gun da es ta ba de di ca do 
en ex clu si va el tí tu lo VIII.

— El pro yec to con tem pla ba un ac ce so ge ne ra li za do e in di fe ren cia do
a la au to no mía por to dos los te rri to rios que se cons ti tu ye ran en co -
mu ni da des au tó no mas: ha bía una úni ca vía de ac ce so a la au to no -
mía (ar tícu lo 129); una úni ca for ma de ela bo ra ción del es ta tu to de
au to no mía (ar tícu lo 131); una mis ma ar qui tec tu ra ins ti tu cio nal pa -
ra to das las co mu ni da des au tó no mas (ar tícu los 132-136); un úni co 
sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias en tre el Esta do y las co -
mu ni da des au tó no mas (ar tícu los 137-140); un mis mo sis te ma de
con trol de los ac tos de los ór ga nos de las co mu ni da des au tó no mas 
(141); y un mis mo sis te ma de fi nan cia ción (ar tícu los 145-148). En 
el Pro yec to de Cons ti tu ción se con tem pla ba un Esta do te rri to ria li -
za do por com ple to en co mu ni da des au tó no mas (te rri to rios au tó no -
mos los de no mi na ba), que ejer ce rían en con di cio nes de igual dad
un de re cho a la au to no mía de na tu ra le za ine quí vo ca men te po lí ti ca, 
ya que en to dos los mo men tos de ejer ci cio del de re cho a la au to -
no mía el Pro yec to op ta ba por la res pues ta que des pués que da ría
re co gi da en los ar tícu los 151 y 152 de la Cons ti tu ción.

— Esta de fi ni ción de la es truc tu ra del Esta do se com ple ta ba con el
di se ño de un Se na do in te gra do ca si por com ple to por se na do res
au to nó mi cos de sig na dos por las Asam bleas Le gis la ti vas de los
Te rri to rios Au tó no mos (ar tícu lo 60). 

El pri mer pro yec to de Cons ti tu ción de fi nía, pues, con pre ci sión la es -
truc tu ra del Esta do es pa ñol, ya que es ta ble cía, en pri mer lu gar, de ma ne -
ra ine quí vo ca que las con di cio nes de ejer ci cio del de re cho a la au to no mía 
re co no ci do a las “na cio na li da des y re gio nes” se rían las mis mas pa ra to -
das y, en se gun do, las equi pa ra ba a to das en cuan to uni da des de des cen -
tra li za ción po lí ti ca del Esta do en ge ne ral y en par ti cu lar en el pro ce so de
for ma ción de la vo lun tad del Esta do a tra vés del Se na do.

Esta vo lun tad ini cial ine quí vo ca de de fi ni ción de la es truc tu ra del Esta -
do se ría re visada en to das las fa ses ul te rio res del iter Cons ti tu yen te, em -
pe zan do por la pro pia ree la bo ra ción que del pro yec to ini cial hi zo la Po -
nen cia Cons ti tu cio nal que lo ha bía ela bo ra do con ba se en los votos
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par ti cu la res de los gru pos par la men ta rios del Con gre so y las en mien das de 
los di pu ta dos, que se pu bli ca ría en el BOC del 17 de abril de 1978. Ahí
em pe za ría lo que ha aca ba do sien do de fi ni do co mo la des cons ti tu cio na li -
za ción de la es truc tu ra del Esta do, en la me di da en que el Cons ti tu yen te
aban do na ría la pers pec ti va ge ne ral, es to es, la de cons truir un mar co de
des cen tra li za ción po lí ti ca co mún pa ra to das las na cio na li da des y re gio nes
y em pe za ría a di fe ren ciar en tre unas y otras en lo que al ejer ci cio del de re -
cho a la au to no mía se re fie re. El Cons ti tu yen te em pe za ba a sus ti tuir una
pers pec ti va ge ne ral por otra par ti cu la ri za da no de la ti tu la ri dad, pe ro sí del
ejer ci cio del de re cho a la au to no mía, pers pec ti va en la que pro fun di za ría a
lo lar go de las si guien tes fa ses del iter cons ti tu yen te sin vol ver la a re vi sar.
Las dos for mas dis tin tas de ejer cer la ini cia ti va au to nó mi ca, las dos ma ne -
ras di fe ren tes de ela bo ra ción del es ta tu to de au to no mía, la di fe ren te ar qui -
tec tu ra ins ti tu cio nal y la di fe ren cia da dis tri bu ción de com pe ten cias en tre el 
Esta do y las co mu ni da des au tó no mas se gún la vía de ac ce so a la au to no -
mía que se hu bie ra se gui do, apa re cen ya en el pro yec to que se pu bli ca en
el BOC del 17 de abril de 1978 y ya no de sa pa re ce rá. En es te pro yec to
apa re cen de ma ne ra muy con fu sa, dis tri bu yén do se la ma yor par te de las
de ci sio nes en tre el tex to y una muy ex ten sa dis po si ción adi cio nal nue va.
Di cha con fu sión iría co rri gién do se pro gre si va men te en las si guien tes fa ses 
has ta lle gar a la re dac ción de fi ni ti va.

El Cons ti tu yen te no re nun ció, pues, a de fi nir la es truc tu ra del Esta do,
si no que sus ti tu yó una pri me ra de fi ni ción, en la que no di fe ren cia ba en tre 
ti tu la ri dad y ejer ci cio en el de re cho a la au to no mía re co no ci do a las na -
cio na li da des y re gio nes, por otra en la que di fe ren cia ba no en lo re la ti vo
a la ti tu la ri dad pe ro sí en lo to can te al ejer ci cio del de re cho por las pri -
me ras res pec to de las se gun das.

Esto es al go que re sul ta cla ro del pro ce so de ela bo ra ción de la Cons ti -
tu ción. El Cons ti tu yen te no qui so que to dos los te rri to rios se cons ti tu ye -
ran en co mu ni da des au tó no mas por la mis ma vía y que ejer cie ran el de -
re cho a la au to no mía en con di cio nes de igual dad y no lo qui so de ma ne ra 
de li be ra da, ya que re nun ció ex pre sa men te a esa op ción que era la que ha -
bía to ma do co mo pun to de par ti da. Con ba se en una in ter pre ta ción his tó -
ri ca no se pue de lle gar a otra con clu sión. 

A la mis ma con clu sión se lle ga con una in ter pre ta ción li te ral, sis te má ti -
ca y te leo ló gi ca del tex to cons ti tu cio nal. La tras la ción de la au to no mía de
mu ni ci pios y pro vin cias del tí tu lo IV al tí tu lo VIII es el pri mer in di ca dor
de la re vi sión de la de ci sión de la es truc tu ra del Esta do. De sa pa re ce la
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dis tin ción en tre una au to no mía bá si ca men te ad mi nis tra ti va, la de mu ni ci -
pios y pro vin cias, y una au to no mía ex clu si va men te po lí ti ca, la de las co -
mu ni da des au tó no mas, pa ra dar pa so a una con cep ción ge né ri ca de la au -
to no mía en la que po drán es ta ble cer se di ver sas gra da cio nes: des de la
au to nomía ex clu si va men te po lí ti ca, que se re ser va de ma ne ra ine quí vo ca
pa ra tres te rri to rios, a la au to no mía mix ta, en la que se yux ta pon drían los
ele men tos po lí ti co y ad mi nis tra ti vo con un pe so no de ter mi na do de uno y
del otro, que ge né ri ca men te se con tem pla pa ra to das las de más.

Así re sul ta ex pre sa men te de la lec tu ra de la Cons ti tu ción, el Cons ti tu -
yen te no con fi gu ró la vía de los ar tícu los 143 y 146 y la de los ar tícu los
151 y 152 co mo va sos co mu ni can tes, si no co mo com par ti men tos es tan -
cos. Una vez ejer ci da la ini cia ti va del pro ce so au to nó mi co por una vía o
por otra que da ba se lla do el des ti no del ejer ci cio del de re cho a la au to no -
mía de ma ne ra de fi ni ti va. Tan to en el pro ce di mien to de ela bo ra ción del
es ta tu to de au to no mía, co mo en lo re la ti vo a la ar qui tec tu ra ins ti tu cio nal
o a la dis tri bu ción de com pe ten cias, la lí nea de se pa ra ción en tre unas y
otras no po día ser tras pa sa da. To más Ra món Fer nán dez lo ex pli ca ría con 
ni ti dez en su con tri bu ción al li bro por él coor di na do, Lec tu ras so bre la
Cons ti tu ción Espa ño la:1 

La Cons ti tu ción ha or ga ni za do, pues, dos ti pos de re gio nes cua li ta ti va -
men te di fe ren tes, unas de ca rác ter o ni vel po lí ti co y otras sim ple men te ad -
mi nis tra ti vas... Ambos ni ve les, po lí ti co y ad mi nis tra ti vo, pa re cen es tar in -
co mu ni ca dos en tre sí, ya que, una vez ejer ci ta da la ini cia ti va del pro ce so
au to nó mi co... no se pre vé nin gu na for ma de pa sar del ni vel in fe rior ad mi -
nis tra ti vo al su pe rior po lí ti co. Por la vía de la re for ma de los es ta tu tos las
co mu ni da des que ini cial men te se hu bie ran si tua do en el ni vel ad mi nis tra ti -
vo só lo pue den am pliar el ám bi to com pe ten cial pri mi ti vo al ca bo de los
cin co pri me ros años de ro da je en los tér mi nos del ar tícu lo 148.2, pe ro no
cam biar de sus tan cia por mu cho que ha ya au men ta do en ex ten sión e in ten -
si dad su con cien cia au to no mis ta, ya que no hay nin gu na pre vi sión ex pre sa 
en ese sen ti do.2

El pun to de ci si vo de la dis tin ción lo si tuó el Cons ti tu yen te, pues, en el 
mo men to de la ini cia ti va del pro ce so au to nó mi co. El Cons ti tu yen te di se -
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ñó una ini cia ti va fá cil men te tran si ta ble, la del ar tícu lo 143, y otra prác ti -
ca men te in tran si ta ble, la del ar tícu lo 151. A con ti nua ción, me dian te la
dis po si ción tran si to ria se gun da exo ne ró de re co rrer esa vía prác ti ca men te 
in tran si ta ble a los “te rri to rios que en el pa sa do hu bie ran ple bis ci ta do afir -
ma ti va men te pro yec tos de es ta tu to de au to no mía...”. De es ta ma ne ra, el
Cons ti tu yen te abría de par en par las puer tas a una au to no mía de na tu ra -
le za ex clu si va men te po lí ti ca a Ca ta lu ña, País Vas co y Ga li cia y se la ce -
rra ba a to dos los de más te rri to rios, a los que con fi na ba a una suer te de
lim bo au to nó mi co, ya que, de la lec tu ra de los ar tícu los de di ca dos a la
vía del ar tícu lo 143 re sul ta ba im po si ble de ter mi nar cuál era la na tu ra le za
de la au to no mía que se po dría ejer cer.

En la Cons ti tu ción hay, por tan to, un di se ño de es truc tu ra del Esta do, en
el que se de fi ne con pre ci sión el ejer ci cio del de re cho a la au to no mía pa ra
Ca ta lu ña, el País Vas co y Ga li cia, y no se de fi ne el de los de más te rri to rios,
que ni si quie ra se di ce cuá les y cuán tos son, pe ro que, en nin gún caso, po -
drán equi pa rar se a los pri me ros. El Cons ti tu yen te no cons ti tu cio na li zó una
es truc tu ra del Esta do en la que to dos los te rri to rios tu vie ran cla ra men te de -
fi ni da su po si ción co mo uni da des de des cen tra li za ción po lí ti ca del Esta do,
pe ro sí re cha zó una es truc tu ra en la que to dos tu vie ran la mis ma po si ción.
En ne ga ti vo la es truc tu ra es tá cla ra men te de fi ni da; en po si ti vo tam bién,
aun que de una ma ne ra te rri to rial men te par cial. 

No es cier to, por tan to, que en la Cons ti tu ción no es té de fi ni da la es -
truc tu ra del Esta do. Hay una op ción cla ra men te for mu la da a fa vor de una 
es truc tu ra asi mé tri ca, en la que tres te rri to rios ejer ce rían un de re cho a la
au to no mía en con di cio nes dis tin tas de los de más. Esto es lo que qui so el
Cons ti tu yen te y así re sul ta de la uti li za ción con jun ta de to das las re glas
de in ter pre ta ción co mún men te acep ta das en el mun do del de re cho.

III. COHE REN CIA EN EL DE SA RRO LLO INI CIAL DE LA VO LUN TAD

CONS TI TU YEN TE

De que és ta era la vo lun tad cons ti tu yen te que dan po cas du das cuan do
se ana li za el pro ce so de de sa rro llo ini cial de la Cons ti tu ción en lo que a
la es truc tu ra del Esta do se re fie re. Las pri me ras Cor tes Cons ti tu cio na les,
ele gi das en la pri ma ve ra de 1979, que te nían una com po si ción per so nal y 
po lí ti ca prác ti ca men te idén ti ca a la de las Cor tes Cons ti tu yen tes de 1977, 
en ten die ron que la Cons ti tu ción les obli ga ba a po ner en mar cha de ma ne -
ra in me dia ta la au to no mía de Ca ta lu ña, el País Vas co y Ga li cia, de jan do
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pa ra un mo men to pos te rior el ac ce so a la au to no mía y las con di cio nes
con cre tas de ejer ci cio del de re cho de los de más te rri to rios.

A una ve lo ci dad de vér ti go, las Cor tes tra mi ta ron por el pro ce di mien to 
de ur gen cia la Ley Orgá ni ca del Tri bu nal Cons ti tu cio nal (LOTC), con la
fi na li dad de que el Tri bu nal Cons ti tu cio nal es tu vie ra cons ti tui do en el
mo men to de la ne go cia ción fi nal de los pro yec tos de es ta tu tos de au to no -
mía ca ta lán y vas co en tre la De le ga ción de la Asam blea pro po nen te y la
Co mi sión Cons ti tu cio nal del Con gre so de los Di pu ta dos, por si su ar bi -
tra je fue ra ne ce sa rio. A tal efec to en la LOTC (pu bli ca da en el BOE del 5 
de oc tu bre de 1979) se in clui ría un re cur so pre vio de in cons ti tu cio na li -
dad con tra es ta tu tos de au to no mía y de más le yes or gá ni cas, del que des -
pués, afor tu na da men te, no se tu vo que ha cer uso en los pro ce sos es ta tu -
yen tes, aun que sí dio muy buen re sul ta do en el ca so de la LOAPA.
Des pués, co mo es sa bi do, el re cur so se ría des na tu ra li za do por el uso que
se hi zo del mis mo en la ter ce ra le gis la tu ra cons ti tu cio nal, lo que aca ba ría 
con du cien do a su su pre sión.

La ne go cia ción de los pro yec tos de es ta tu to vas co y ca ta lán se de sa -
rro lla ría tam bién a una ve lo ci dad no ta ble, de tal ma ne ra que en el mes de 
no viem bre se al can za ría el acuer do en tre las asam bleas de par la men ta rios 
pro po nen tes y las Cor tes Ge ne ra les, y su tex to que da ría lis to pa ra que
pu die ra ser so me ti do a re fe rén dum de los ciu da da nos vas cos y ca ta la nes.
Ambos re fe rén dum se ce le bra rían con nor ma li dad en 1980 cons ti tu yén -
do se am bos te rri to rios en co mu ni da des au tó no mas.

Has ta es te mo men to la con gruen cia en tre lo que las Cor tes Cons ti tu -
yen tes ha bían de ci di do y lo que hi cie ron los ór ga nos cons ti tui dos, es ta ta -
les y au to nó mi cos, aun que me jor ha bría que de cir preau to nó mi cos, ya
que ni Ca ta lu ña ni el País Vas co eran to da vía co mu ni da des au tó no mas,
las Cor tes Ge ne ra les, las asam bleas le gis la ti vas vas ca y ca ta la na y el
cuer po elec to ral vas co y ca ta lán, fue com ple ta. El ini cial de sa rro llo de la
es truc tu ra del Esta do se ajus ta ba a lo de ci di do por el Cons ti tu yen te.

Pe ro la con gruen cia lle ga ría has ta aquí. A par tir del mo men to en que
se pu so fin a la ne go cia ción de los es ta tu tos vas co y ca ta lán, se ini cia ría
una rec ti fi ca ción en la in ter pre ta ción de la Cons ti tu ción, que aca ba ría
con du cien do a la quie bra de la de ci sión cons ti tu cio nal men te adop ta da
acer ca de la es truc tu ra del Esta do. La quie bra se ini cia ría con la ne go cia -
ción del pro yec to de es ta tu to de au to no mía pa ra Ga li cia y se con su ma ría
con la cri sis que se de sa ta ría con el re fe rén dum de la ini cia ti va del pro ce -
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so au to nó mi co en Anda lu cía. Pe ro no ade lan te mos con clu sio nes y va ya -
mos por or den.

IV. LA QUIE BRA DE LA COHE REN CIA

En la ne go cia ción del Esta tu to ga lle go se si guió un ca mi no dis tin to del
que se ha bía se gui do en los ca sos vas co y ca ta lán. El go bier no y su ma yo -
ría par la men ta ria for mal men te dio cum pli mien to al man da to cons ti tu cio nal 
de ma ne ra pa re ci da a co mo lo ha bía he cho en los ca sos ca ta lán y vas co y
pu so en mar cha la ne go cia ción con los re pre sen tan tes de la Asam blea par -
la men ta ria ca si in me dia ta men te des pués de que fi na li zó la ne go cia ción
vas ca y ca ta la na. Pa re cía, en con se cuen cia, que iba a dar cum pli mien to a
lo pre vis to en la dis po si ción tran si to ria se gun da de la Cons ti tu ción en los
tér mi nos en que és ta es ta ba re dac ta da, en los que no se es ta ble cía di fe ren -
cia al gu na en tre los “te rri to rios que hu bie ran ple bis ci ta do afir ma ti va men te
Pro yec tos de es ta tu tos de au to no mía...” pa ra ac ce der a la au to no mía por la
vía del ar tícu lo 151 de la Cons ti tu ción.

Sin em bar go, no se ría así. El go bier no y la ma yo ría par la men ta ria en -
ten die ron que se po día di fe ren ciar don de el Cons ti tu yen te no ha bía di fe -
ren cia do y que se po día im po ner a Ga li cia el ejer ci cio del de re cho a la
au to no mía en con di cio nes dis tin tas a aque llas que se ha bían pac ta do con
vas cos y ca ta la nes. A di fe ren cia de lo que ha bía ocu rri do en es tos dos ca -
sos, en los que la ne go cia ción ha bía aca ba do con un acuer do ple no, en
Ga li cia fi na li zó con de sa cuer do, pre va le cien do, en con se cuen cia, la vo -
lun tad de las Cor tes Ge ne ra les so bre la de la Asam blea Par la men ta ria ga -
lle ga. El pro yec to de es ta tu to que se de be ría so me ter a re fe rén dum que dó 
fi ja do en di ciem bre de 1979, pe ro el re fe rén dum no se con vo ca ría de ma -
ne ra in me dia ta an te el te mor de que pu die ra ser re cha za do por el cuer po
elec to ral ga lle go.

Hu bo, pues, una do ble in con gruen cia; pri me ro, la de di fe ren ciar don de 
el Cons ti tu yen te no ha bía di fe ren cia do. No se en tien de muy bien con ba -
se en qué pre cep to de la Cons ti tu ción el go bier no y la ma yo ría par la men -
ta ria en ten die ron que Ga li cia de be ría ejer cer el de re cho a la au to no mía
de ma ne ra di fe ren cia da a co mo lo ha rían el País Vas co y Ca ta lu ña.

La se gun da in con gruen cia con sis tió en re te ner la con vo ca to ria del re fe -
rén dum an te el te mor al vo to ne ga ti vo del cuer po elec to ral ga lle go, re ten -
ción que tam bién ca re cía de co ber tu ra cons ti tu cio nal.
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En es te pre vi si ble re cha zo de los ciu da da nos ga lle gos, que no pu do
ma te ria li zar se por que el re fe rén dum no se con vo có con ba se en el tex to
de di ciem bre de 1979, em pe za ba a pre fi gu rar se el re cha zo a la in ter pre ta -
ción de la Cons ti tu ción en el sen ti do de di fe ren ciar en tre el ejer ci cio del
de re cho a la au to no mía por Ca ta lu ña y el País Vas co y los de más te rri to -
rios, re cha zo que al can za ría su pun to cul mi nan te en Anda lu cía.

Y lo al can zó, por que se pro du jo el úni co de sa fío al eje cen tral del di -
se ño del Cons ti tu yen te de la es truc tu ra del Esta do, que, co mo an tes he
di cho, des can sa ba en la con di ción de in tran si ta ble de la ini cia ti va del
pro ce so au to nó mi co con tem pla do en el ar tícu lo 151.1 de la Cons ti tu ción, 
de la que se ha bía li be ra do me dian te la dis po si ción tran si to ria se gun da a
Ca ta lu ña, el País Vas co y Ga li cia. Me dian te ese ar ti fi cio es co mo el
Cons ti tu yen te con si de ró que se po dría im po ner en la prác ti ca el mo de lo
de es truc tu ra del Esta do que que ría im po ner, pe ro que no que ría de cir ex -
pre sa men te que lo im po nía.

Anda lu cía se con vir tió de es ta ma ne ra en la prue ba de fue go pa ra la
es truc tu ra del Esta do con te ni da en la Cons ti tu ción. En Anda lu cía es don -
de se iba a com pro bar si la ba rre ra es ta ble ci da en el ar tícu lo 151.1 de la
Cons ti tu ción re sul ta ba real men te in fran quea ble, co mo ha bía con si de ra do
el Cons ti tu yen te que se ría o, si por el con tra rio, no lo se ría y se ven dría
aba jo el di se ño tra ba jo sa men te cons trui do en el pro ce so cons ti tu yen te.

La ver dad es que, ju rí di ca men te, la ba rre ra re sul tó in fran quea ble. El
re fe rén dum de ra ti fi ca ción de la ini cia ti va au to nó mi ca, en el que se exi -
gía la ma yo ría ab so lu ta del cen so elec to ral de ca da una de las pro vin cias
cu yos mu ni ci pios y di pu ta cio nes pro vin cia les hu bie ran ma ni fes ta do su
vo lun tad de cons ti tuir se en co mu ni dad au tó no ma por la vía del ar tícu lo
151 de la Cons ti tu ción, no al can zó ese re sul ta do en la pro vin cia de
Alme ría. En con se cuen cia, en tér mi nos cons ti tu cio na les de be ría de ha -
ber se de cla ra do que la ini cia ti va au to nó mi ca por la men cio na da vía del
ar tícu lo 151 de la CE no ha bía pros pe ra do y que las pro vin cias an da lu zas 
ten drían que es pe rar cin co años pa ra po der rei te rar la, ya que así lo dis po -
nía ex pre sa men te el ar tícu lo 8.4 de la LO 2/1980, del 18 de ene ro, re gu -
la do ra de las dis tin tas mo da li da des de re fe rén dum: “Ce le bra do el re fe -
rén dum, si no lle ga se a ob te ner se la ra ti fi ca ción por el vo to afir ma ti vo de 
la ma yo ría ab so lu ta de los elec to res de ca da pro vin cia, no po drá rei te rar -
se la ini cia ti va has ta trans cu rri dos cin co años”.

Po lí ti ca men te, sin em bar go, la ba rre ra fue fran quea da. El avi so que
ha bían da do los ciu da da nos ga lle gos al in ten to de pri vi le giar el ejer ci cio
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del de re cho a la au to no mía por par te de País Vas co y Ca ta lu ña y que ha -
bía im po si bi li ta do la con vo ca to ria del re fe rén dum de ra ti fi ca ción del pro -
yec to de es ta tu to, se con ver ti ría en una cen su ra abier ta por par te del
cuer po elec to ral an da luz en el re fe rén dum de ra ti fi ca ción de la ini cia ti va
au to nó mi ca ce le bra do el 28 de fe bre ro de 1980. En las con di cio nes más
di fí cil men te ima gi na bles la ma yo ría ab so lu ta del cuer po elec to ral an da -
luz, aun que sin la ma yo ría del cuer po elec to ral de Alme ría, ha bía ra ti fi -
ca do la ini cia ti va au to nó mi ca acor da da por la prác ti ca to ta li dad de los
ayun ta mien tos y por to das las di pu ta cio nes pro vin cia les. For mal men te,
es de cir, ju rí di ca men te, el re fe rén dum fra ca só por muy po cos vo tos en
una pro vin cia, pe ro ma te rial men te, es to es, po lí ti ca men te, el re fe rén dum
se ga nó en el con jun to de Anda lu cía.

Cuan do ape nas ha bía trans cu rri do al go más de un año des de la en tra da 
en vi gor de la Cons ti tu ción y a pro pó si to del se gun do gran pro ble ma
cons ti tu yen te con el que te nía que en fren tar se la so cie dad es pa ño la tras
la muer te del ge ne ral Fran co, el de la tran si ción del Esta do uni ta rio al
Esta do po lí ti ca men te des cen tra li za do, Espa ña se en con tra ba en fren ta da a
un pro ble ma de ten sión en tre le gi ti mi dad y le ga li dad, que es jus ta men te
la ten sión a la que res pon de y se su po ne que de be re sol ver to do pro ce so
cons ti tu yen te. Obvia men te el pro ce so cons ti tu yen te de 1977-1978 no ha -
bía con se gui do es te ob je ti vo. Po co más de un año des pués de su fi na li za -
ción se vol vía a plan tear el pro ble ma de la le gi ti mi dad de la res pues ta
que ha bía da do no a un pro ble ma cual quie ra, si no al pro ble ma de la es -
truc tu ra del Esta do.

Quie re de cir se, pues, que el re sul ta do del re fe rén dum de ra ti fi ca ción
de la ini cia ti va au to nó mi ca en Anda lu cía plan teó a la so cie dad es pa ño la
un pro ble ma ma te rial men te cons ti tu yen te. Ju rí di ca men te era im po si ble
que Anda lu cía se cons ti tu ye ra en co mu ni dad au tó no ma por la vía del ar -
tícu lo 151 de la CE, po lí ti ca men te era im po si ble que no lo hi cie ra. Y de
la res pues ta que se die ra a es te pro ble ma an da luz de pen de ría la res pues ta 
que se die ra al pro ble ma de la es truc tu ra del Esta do en to da Espa ña. País
Vas co y Ca ta lu ña pue den ser con tem pla das co mo ex cep cio nes en una de -
fi ni ción ge ne ral de la es truc tu ra del Esta do es pa ñol, pe ro Anda lu cía no
pue de ser lo en nin gún ca so. La nor ma es pa ño la po dría so por tar las ex -
cep cio nes vas ca y ca ta la na, pe ro no la ex cep ción an da lu za. Anda lu cía en
Espa ña no pue de ser nun ca ex cep ción, uni ca men te pue de ser nor ma. O
di cho en otros tér mi nos, el re fe rén dum an da luz ha bía si do for mal men te
an da luz, pe ro ma te rial men te ha bía si do un re fe rén dum es pa ñol.
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No ha bía más que dos op cio nes: man te ner la vi gen cia de la Cons ti tu -
ción con tra vien to y ma rea e im pe dir que Anda lu cía ac ce die ra a la au to -
no mía por la vía del ar tícu lo 151 de la Cons ti tu ción o pro ce der a la re for -
ma de la Cons ti tu ción, a fin de que Anda lu cía se equi pa ra ra a los tres
“te rri to rios que ha bían ple bis ci ta do afir ma ti va men te pro yec tos de es ta tu -
to de au to no mía...”, con las con se cuen cias que pre vi si ble men te ten dría la 
se gun da de ci sión pa ra las de más re gio nes en su pro ce so de cons ti tu ción
en co mu ni da des au tó no mas.

No sin ti tu beos, la se gun da op ción es la que aca ba ría im po nién do se,
aun que no se si guie ra el pro ce di mien to de re for ma pre vis to en el pro pio
tex to cons ti tu cio nal. Pe ro es to per te ne ce al si guien te apar ta do.

V. LA RE FOR MA DE LA CONS TI TU CIÓN

For mal men te, co mo se aca ba de de cir, la Cons ti tu ción no se ría re for -
ma da, pe ro ma te rial men te lo fue de ma ne ra in du da ble. Y des de dos pun -
tos de vis ta, uno par ti cu lar, pa ra ha cer po si ble el ac ce so a la au to no mía
de Anda lu cía por la vía del ar tícu lo 151 de la CE y, otro ge ne ral, pa ra ex -
ten der por fa ses la so lu ción an da lu za a to das las de más re gio nes cuan do
se cons ti tu ye ran en co mu ni da des au tó no mas.

Con la re dac ción del ar tícu lo 151 CE el pro ble ma an da luz no te nía so -
lu ción, o se le re for ma ba o no era po si ble el ac ce so de Anda lu cía a la au -
to no mía por la vía pre vis ta en di cho ar tícu lo. La res pues ta ven dría no de
una re for ma ex pre sa de la Cons ti tu ción, si no de una re for ma ma ni fies ta -
men te an ti cons ti tu cio nal de la LO 2/1980, re gu la do ra de las dis tin tas mo -
da li da des de re fe rén dum.

En efec to, en di cha LO, el ar tícu lo 8o. de di ca do a re gu lar “la ra ti fi ca -
ción por re fe rén dum de la ini cia ti va au to nó mi ca pre vis ta en el ar tícu lo
151.1 de la Cons ti tu ción...”, con te nía un pá rra fo 4 que se re du cía al apar -
ta do que se ha ci ta do tex tual men te en el epí gra fe an te rior de es te tra ba jo.
Se tra ta ba de la úni ca re dac ción com pa ti ble con el te nor li te ral del ar tícu -
lo 151 de la CE.

Di cho ar tícu lo 8.4 de la LO 2/1980 se ría mo di fi ca do por la LO
16/1980, del 16 de di ciem bre, que lle va el sig ni fi ca ti vo tí tu lo “de mo di fi -
ca ción del pá rra fo cuar to del ar tícu lo oc ta vo de la LO re gu la do ra de las
dis tin tas mo da li da des de re fe rén dum”. En di cha re for ma de la LO
2/1980, se con tra ven dría ex pre sa men te lo pre vis to en el ar tícu lo 151 de
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la CE, in tro du cien do una ex cep ción a lo pre vis to en el mis mo, que ca re ce 
de cual quier ti po de co ber tu ra cons ti tu cio nal.

Esto no obs tan te, la ini cia ti va au to nó mi ca pre vis ta en el ar tícu lo 151 se en -
ten de rá ra ti fi ca da en las pro vin cias en las que se hu bie re ob te ni do la ma -
yo ría de los vo tos afir ma ti vos pre vis tos en el pá rra fo an te rior, siem pre y
cuan do los vo tos afir ma ti vos ha yan al can za do la ma yo ría ab so lu ta del cen -
so de elec to res en el con jun to del ám bi to te rri to rial que pre ten da ac ce der
al au to go bier no.

Se tra ta de un pre cep to que no só lo ca re ce de co ber tu ra cons ti tu cio nal, 
si no que cho ca fron tal men te con lo pre vis to en la pro pia Cons ti tu ción.
No es que no ha ya un so lo pre cep to en el que es ta nue va re dac ción del
apar ta do cuar to del ar tícu lo 8o. de la ley re gu la do ra de las dis tin tas mo -
da li da des de re fe rén dum pu die ra am pa rar se, si no que el te nor li te ral del
ar tícu lo 151.1 y el pro ce so de su ela bo ra ción im pi den que pu die ra ser in -
ter pre ta do de esa ma ne ra.

Aho ra bien, si de es ta ma ne ra an ti cons ti tu cio nal se in ten tó re sol ver el
pro ble ma plan tea do por las sie te pro vin cias en las que se ha bía al can za do 
la ma yo ría ab so lu ta del cen so elec to ral, de una ma ne ra no me nos an ti -
cons ti tu cio nal se abor da ría el de la fa lli da res pues ta de la pro vin cia de
Alme ría, po si bi li tan do su in cor po ra ción a las otras sie te que aca ba rían
cons ti tu yen do la Co mu ni dad Au tó no ma de Anda lu cía. La LO 16/1980,
in tro du ci ría un nue vo apar ta do que re za así:

Pre via so li ci tud de la ma yo ría de los di pu ta dos y se na do res de la pro vin cia 
o pro vin cias en las que no se hu bie ra ob te ni do la ra ti fi ca ción de la ini cia ti -
va, las Cor tes Ge ne ra les, me dian te Ley Orgá ni ca, po drán sus ti tuir la ini -
cia ti va au to nó mi ca pre vis ta en el ar tícu lo 151 siem pre que con cu rran los
re qui si tos pre vis tos en el apar ta do an te rior.

Este pre cep to vuel ve a ca re cer de co ber tu ra cons ti tu cio nal, ya que el
su pues to con tem pla do en el ar tícu lo 144, c, de la CE no es ta ba pre vis to
en nin gún ca so pa ra la ini cia ti va au to nó mi ca del ar tícu lo 151 de la CE,
si no úni ca men te pa ra la del ar tícu lo 143 de la CE.

De es ta ma ne ra que da ría sal va do el obs tácu lo que se in ter po nía en el
pro ce so de cons ti tu ción de Anda lu cía co mo Co mu ni dad Au tó no ma por
la vía del ar tícu lo 151 de la CE. 
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Pe ro la re for ma de la Cons ti tu ción no se de ten dría aquí, si no que se
im pon dría con ca rác ter ge ne ral, afec tan do a to do el te rri to rio del Esta do.

En efec to, una vez des pe ja do el ca mi no a fi na les de 1980 pa ra que
Anda lu cía ejer cie ra su de re cho a la au to no mía por la vía del ar tícu lo 151
CE, se ini cia ría un pro ce so de ne go cia ción en tre el go bier no de UCD y el 
PSOE, con la fi na li dad de dar res pues ta al ejer ci cio del de re cho a la au to -
no mía de las de más re gio nes.

Di cho pro ce so de ne go cia ción se ría pre pa ra do por un Infor me de una
Co mi sión de Exper tos, pre si di da por el pro fe sor Gar cía de Ente rría, que
ha ría en tre ga del mis mo al go bier no el 19 de ma yo de 1981. Con ba se en
di cho Infor me el go bier no y el PSOE al can za rían unos Pac tos Au to nó mi -
cos en ju lio de 1981, en los que, for mal men te, lo que se ha ce es in ter pre -
tar la Cons ti tu ción, pe ro ma te rial men te, se le es tá re for man do, ya que bá -
si ca men te lo que hi cie ron fue con ver tir en nor ma lo que la Cons ti tu ción
ha bía pre vis to co mo ex cep ción. O por de cir lo con pa la bras de uno de los
au to res del men cio na do Infor me, el pro fe sor Mu ñoz Ma cha do: “los Pac -
tos ge ne ra li zan en to do el te rri to rio es pa ñol las Co mu ni da des au tó no -
mas y uni for man u ho mo ge nei zan el con te ni do de la au to no mía...”.3 

En efec to, di chos Pac tos se ex ten de rían a los si guien tes ex tre mos:

1. Fi ja ción del ma pa au to nó mi co, con in di ca ción del nú me ro de las
co mu ni da des au tó no mas y de las pro vin cias que in te gra rían ca da
una de ellas, aun que se con tem pla ba la exis ten cia de co mu ni da des
uni pro vin cia les. To das las que no ha bían ac ce di do a la au to no mía
por la vía del ar tícu lo 151 de la CE lo ha rían por la vía del ar tícu lo
143 cons ti tu cio nal.

2. Ello no obs tan te, to das las co mu ni da des ejer ce rían una au to no mía
de na tu ra le za po lí ti ca, con una es truc tu ra or ga ni za ti va más que si -
mi lar idén ti ca, ba sa da en lo pre vis to en el ar tícu lo 152 de la CE pa -
ra las co mu ni da des que se hu bie ran cons ti tui do ex clu si va men te por
la vía del ar tícu lo 151 cons ti tu cio nal.

3. En lo que al ni vel com pe ten cial de las nue vas co mu ni da des au tó no -
mas se re fie re, los Pac tos pre vie ron la uti li za ción de la Ley Orgá ni -
ca de trans fe ren cia con tem pla da en el ar tícu lo 150.2 de la CE pa ra
equi pa rar com pe ten cial men te a la Co mu ni dad Va len cia na y Ca na -
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rias con las co mu ni da des que ha bían ac ce di do por la vía del ar tícu -
lo 151 CE, de jan do la am plia ción com pe ten cial de las de más pa ra
un mo men to ul te rior, aun que con cla ra vo ca ción de que tal am plia -
ción se pro du je ra.

4. En los Pac tos se fi ja ría el pla zo en el que se pon dría fin al pro ce so
au to nó mi co: el 1o. de fe bre ro de 1983.

Me dian te los Pac tos Au to nó mi cos de 1981 se sus ti tui ría la pers pec ti -
va par ti cu la ri za da del ejer ci cio del de re cho a la au to no mía por una
pers pec ti va ge ne ral, es de cir, se mo di fi ca ría la de ci sión del Cons ti tu yen -
te res pec to de la es truc tu ra del Esta do. O por de cir lo de otra ma ne ra: el
re sul ta do que se al can zó con di chos Pac tos es mu cho más pa re ci do al
que con tem pla ba el pri mer Pro yec to de Cons ti tu ción, el del 5 de ene ro de 
1978, al que aca ba ría con tem plan do el tex to cons ti tu cio nal. La re vi sión
del pri mer Pro yec to que se ha ría a lo lar go del iter cons ti tu yen te se ría re -
vi sa da a tra vés de los Pac tos Au to nó mi cos, a tra vés de los cua les se ha
aca ba do de fi nien do la es truc tu ra del Esta do.

VI. EL FIN DEL PRIN CI PIO DIS PO SI TI VO

La ini cia ti va au to nó mi ca por la vía del ar tícu lo 151 de la CE por
Anda lu cía fue la úl ti ma ma ni fes ta ción prác ti ca del tan ca carea do prin ci -
pio dis po si ti vo. Una vez que el ejer ci cio de di cho prin ci pio por Anda lu -
cía tu vo los re sul ta dos que tu vo, los dos gran des par ti dos de go bier no del 
Esta do es pa ñol, en aquel mo men to UCD y PSOE, más ade lan te PSOE y
PP, lle ga ron a la con clu sión de que con ba se en tal prin ci pio no se po día
pro ce der a cons truir con ra zo na bles po si bi li da des de éxi to una es truc tu ra
del Esta do. De ahí que, a par tir de ese mo men to, aun que for mal men te el
prin ci pio per ma ne ce en el ar tícu lo 2o. de la CE, en la prác ti ca no se ha
he cho prác ti ca men te na da con ba se en el mis mo.

En el Infor me del Co mi té de Exper tos se di ría con to da cla ri dad:

Pre ci sa men te en el in flu jo pre do mi nan te que las ini cia ti vas te rri to ria les es -
tán te nien do en la cons truc ción del Esta do de las au to no mías pue de re co -
no cer se bue na par te de las di fi cul ta des que el pro ce so es tá re pre sen tan do
en la ac tua li dad, pues, cier ta men te, la fuer za in no va do ra que la Cons ti tu -
ción otor ga a aque llas ini cia ti vas es muy am plia y, por con si guien te, los
re sul ta dos de su ac tua li za ción pue den ser muy he te ro gé neos. Estos re sul ta -
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dos, que pu die ran no ha ber si do ob je ta bles si hu bie ra si do una pe que ña
par te de los te rri to rios es pa ño les los que ac ce die ran a la au to no mía, son
no ta ble men te in con ve nien tes pa ra un pro ce so au to nó mi co co mo el nues tro 
que, im pul sa do por una di ná mi ca po lí ti ca bien co no ci da, es tá lle gan do a
una ge ne ra li za ción hoy ya irre ver si ble.

Más cla ro, im po si ble. El prin ci pio dis po si ti vo es tá bien, mien tras su
ejer ci cio que da con fi na do al País Vas co, Ca ta lu ña y Ga li cia, tal co mo lo
en ten dió el pro pio Cons ti tu yen te, pe ro no cuan do del mis mo se pre ten de
ha cer uso por las de más re gio nes, co mo ocu rrió con Anda lu cía. El pro ce -
so de cons truc ción de la es truc tu ra del Esta do tie ne que in ver tir se me -
dian te un di se ño ge ne ral por par te de los dos gran des par ti dos de go bier -
no de Espa ña. La es truc tu ra del Esta do de be ría cons truir se de arri ba a
ba jo, aun que ad mi tien do el ejer ci cio del de re cho a la au to no mía, y no de
aba jo a arri ba. El re co no ci mien to del de re cho a la au to no mía no se po nía
en cues tión, pe ro el mar co nor ma ti vo pa ra su ejer ci cio se de fi ni ría por el
Esta do de ma ne ra prác ti ca men te uni la te ral, ajus tán do se a di cho mar co
los pro ce sos es ta tu yen tes de las dis tin tas co mu ni da des au tó no mas.

Eso es lo que se hi zo con los Pac tos Au to nó mi cos de 1981 así co mo
con la apli ca ción de los mis mos. Pues los Pac tos se rían cum pli dos es cru -
pu lo sa men te por los fir man tes de los mis mos que dis po nían de las ma -
yorías su fi cien tes pa ra ello. En su ce si vas olea das, di ciem bre del 81 (Anda -
lu cía, Astu rias, Can ta bria), ju nio-agos to del 82 (La Rio ja, Mur cia, Co mu -
ni dad Va len cia na, Ara gón, Cas ti lla-La Man cha, Ca na ria, Na va rra) y fe bre -
ro del 83 (Extre ma du ra, Ba lea res, Ma drid, Cas ti lla-León), se apro ba rían
los es ta tu tos de to das las co mu ni da des que no ha bían ple bis ci ta do es ta tu tos 
de au to no mía du ran te la Se gun da Re pú bli ca. Pa ra las co mu ni da des au tó -
no mas de Ca na rias y Co mu ni dad Va len cia na el mis mo día de la pu bli ca -
ción de sus es ta tu tos se pu bli ca ron sen das le yes or gá ni cas de trans fe ren cia, 
las LO 11 y 12/1982, me dian te las cua les se equi pa ra ron des de el pun to de 
vis ta com pe ten cial con las co mu ni da des que ha bían ac ce di do a la au to no -
mía por la vía del ar tícu lo 151 CE.

Esa au sen cia del prin ci pio dis po si ti vo a par tir del ejer ci cio del mis mo
por Anda lu cía, lle ga ría a su má xi ma ex pre sión en los Pac tos Au to nó mi -
cos del 28 de fe bre ro de 1992, acor da dos en tre el PSOE en el go bier no y
el PP en la opo si ción, me dian te los cua les se di se ñó un pro ce so de am -
plia ción de com pe ten cias de las co mu ni da des que se ha bían cons ti tui do
por la vía del ar tícu lo 143 de la CE con la fi na li dad de equi pa rar las a las
que se ha bían cons ti tui do por la vía del ar tícu lo 151 cons ti tu cio nal. En
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cum pli mien to de ta les Pac tos se apro bó la LO 9/1992, con ba se en el ar -
tícu lo 150.2 de la CE, a fin de trans fe rir com pe ten cias a las co mu ni da des
cons ti tui das por la vía del ar tícu lo 143. El con te ni do de di cha Ley Orgá -
ni ca se in cor po ró pos te rior men te a los di ver sos es ta tu tos de au to no mía a
tra vés de las re for mas de los mis mos lle va das a ca bo to das si mul tá nea -
men te (Le yes Orgá ni cas 1 a 11 de 1994, BOE de 25 de ma yo de 1994).

El re sul ta do fi nal es que te ne mos una es truc tu ra del Esta do in te gra da
por die ci sie te co mu ni da des au tó no mas que tie nen la mis ma na tu ra le za en 
cuan to uni da des de des cen tra li za ción po lí ti ca del Esta do, que tie nen la
mis ma ar qui tec tu ra, el mis mo ni vel com pe ten cial y, con la ex cep ción del
País Vas co y Na va rra, el mis mo sis te ma de fi nan cia ción. El pa re ci do con 
el mo de lo que se de fi nió por el Cons ti tu yen te es es ca so y el me ca nis mo
me dian te el cual se ha ins tru men ta do tam po co tie ne que ver gran co sa
con lo que en el tex to cons ti tu cio nal se con tem pló.

VII. LAS RE FOR MAS ES TA TU TA RIAS O LA CON FIR MA CIÓN

DE LA ES TRUC TU RA DEL ESTA DO

A la luz de lo ex pues to has ta el mo men to, ¿qué va lo ra ción ca bría ha -
cer de las re for mas es ta tu ta rias que se han pro du ci do en la pri me ra mi tad
de es ta le gis la tu ra y de las que se van a pro du cir en es tos pró xi mos
años?, ¿qué va lo ra ción, ob via men te, des de la pers pec ti va con la que he
con ce bi do es te tra ba jo, es to es, des de la pers pec ti va de la re for ma de la
es truc tu ra del Esta do? Pues no me in te re sa en es te es tu dio el con te ni do
de las re for mas es ta tu ta rias, si no úni ca men te la in ci den cia de las re for -
mas en el di se ño de la es truc tu ra del Esta do.

Y la res pues ta a es ta in te rro gan te es, en mi opi nión, bas tan te cla ra. Las
re for mas es ta tu ta rias han si do de una in ten si dad ex traor di na ria en lo que al 
ejer ci cio del de re cho a la au to no mía por las co mu ni da des au tó no mas que
las han lle va do a ca bo se re fie re, pe ro no han su pues to re for ma de la es -
truc tu ra del Esta do, es to es, de la de fi ni ción del mo de lo de des cen tra li za -
ción po lí ti ca que se aca bó im po nien do a par tir de 1981 y que se ha con so -
li da do des de en ton ces.

Las re for mas es ta tu ta rias es tán sien do de una in ten si dad ex traor di na ria.
Los nue vos es ta tu tos no son pro pia men te re for mas de los ori gi na rios, si no
que son es ta tu tos nue vos, que vie nen a sus ti tuir más que a re for mar a aque -
llos. Bas ta com pa rar a unos y otros. En la ex ten sión, en las nue vas ma te rias
que se re gu lan, en el de ta lle con que se re gu lan las ma te rias que es ta ban re -
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gu la das en lo es ta tu tos ori gi na rios, en prác ti ca men te to do, con la re la ti va ex -
cep ción de la de fi ni ción de la fór mu la par la men ta ria de go bier no, nos en -
con tra mos an te una nue va nor ma, no an te una re for ma de la an ti gua.

En con se cuen cia, creo que se pue de afir mar sin te mor a errar que, con
los nue vos es ta tu tos, las co mu ni da des au tó no mas van a ejer cer el de re -
cho a la au to no mía en con di cio nes dis tin tas de aque llas en las que lo han
ejer ci do es tos úl ti mos ca si vein ti cin co años. El Esta do au to nó mi co va a
ser, por tan to, un Esta do dis tin to, en la me di da en que las uni da des te rri -
to ria les de que se com po ne van a ha cer uso del de re cho a la au to no mía
de una ma ne ra dis tin ta y más in ten sa de lo que lo han he cho has ta aho ra.

A me nos que se hi cie ran rea li dad los pro nós ti cos alar mis tas for mu la -
dos por el PP tras la apro ba ción de la re for ma del Esta tu to de Au to no mía 
de Ca ta lu ña de que su apli ca ción po drá con du cir a la rup tu ra del prin ci -
pio de uni dad po lí ti ca del Esta do, en cu yo ca so no nos en con tra ría mos
an te una re for ma si no an te una des truc ción no ya de la es truc tu ra del
Esta do si no de to do el sis te ma cons ti tu cio nal en su con jun to, a me nos
que es to ocu rrie ra, no ha bría una re vi sión per cep ti ble del mo de lo de des -
cen tra li za ción po lí ti ca que te ne mos des de 1981.

A lo que es ta mos asis tien do es a la con fir ma ción del pro ce so de ge-
ne ra li za ción del ejer ci cio del de re cho a la au to no mía en con di cio nes de
igual dad, si bien con una in ten si dad su pe rior. Ha ha bi do un cam bio en la
in ten si dad del ejer ci cio del de re cho, pe ro di cho cam bio no ha con du ci do
a que se in tro duz ca una di fe ren cia ción en tre unas co mu ni da des au tó no -
mas y otras y, por tan to, no ha al te ra do la po si ción que ca da una de ellas
ocu pa en el Esta do. Esto ni si quie ra se ha dis cu ti do en es tos pro ce sos de
re for ma a di fe ren cia de lo que ocu rrió en el mo men to de ini cial pues ta en 
mar cha de la es truc tu ra del Esta do tan to en el pro ce so cons ti tu yen te co -
mo en el de ini cial pues ta en mar cha de la Cons ti tu ción, en el que ese fue 
el te ma cen tral en tor no al cual gi ró el de ba te so bre el mo de lo de des cen -
tra li za ción po lí ti ca que de be ría im po ner se en Espa ña. La si me tría en lo
que se re fie re al ejer ci cio del de re cho a la au to no mía, por un la do, y al
lu gar que ca da co mu ni dad au tó no ma ocu pa en el Esta do, por otro, no ha
si do pues ta en cues tión en es tos pro ce sos de re for ma es ta tu ta ria. Al con -
tra rio, han si do pre mi sas de las que han par ti do los pro ce sos de re for ma
co mo si fue ran cues tio nes que ya es tán de fi ni ti va men te re suel tas y que,
jus ta men te por ello, es tán por en ci ma de to da dis cu sión.

El úni co pro ble ma que las re for mas es ta tu ta rias even tual men te pue den 
plan tear es, co mo se ha di cho an tes, el de la com pa ti bi li dad del ejer ci cio
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del de re cho a la au to no mía con la in ten si dad con que los nue vos es ta tu -
tos lo con tem plan con el prin ci pio de uni dad po lí ti ca del Esta do. ¿Po drá
con ti nuar exis tien do el Esta do es pa ñol co mo un Esta do úni co una vez
que los es ta tu tos ha yan si do de sa rro lla dos y las co mu ni da des au tó no mas
ejer zan to das las com pe ten cias que en ellos se asu men en los tér mi nos en 
que los nue vos es ta tu tos las re gu lan?

No ten go du da de que el prin ci pio de uni dad po lí ti ca del Esta do no es tá
en pe li gro por las re for mas es ta tu ta rias. Pe ro, ob via men te, has ta que no pa -
se al gún tiem po y no vea mos qué ocu rre con el ejer ci cio real y efec ti vo del 
de re cho a la au to no mía en los tér mi nos en que los nue vos es ta tu tos lo con -
tem plan, no po dre mos dar una res pues ta a es te in te rro gan te.

En to do ca so, en el te nor de lo que ha si do nues tra ex pe rien cia en ma te -
ria de des cen tra li za ción po lí ti ca des de el co mien zo de la tran si ción, creo
que po de mos ra zo na ble men te pro nos ti car que no es pro ba ble que esos pro -
nós ti cos ago re ros se ha gan rea li dad. Tam bién a fi na les de los se ten ta y en
los pri me ros años ochen ta oí mos pro nós ti cos si mi la res y des pués he mos
po di do com pro bar que el Esta do au to nó mi co no so la men te ha si do el Esta -
do más le gí ti mo si no tam bién el Esta do más efi caz de nues tra his to ria con -
tem po rá nea. El Esta do con se gu ri dad en el que su uni dad ha es ta do más a
sal vo.

Di cho con otras pa la bras, la evi den cia em pí ri ca de que dis po ne mos
nos per mi te con cluir que no es pre vi si ble que el ejer ci cio del de re cho a la 
au to no mía aca be sien do in com pa ti ble con el prin ci pio de uni dad po lí ti ca
del Esta do, pro ba ble men te por que en las re for mas se es tá si guien do el
mis mo ca mi no que se si guió a par tir de 1981, el de abor dar el pro ble ma
de la es truc tu ra del Esta do no de una ma ne ra te rri to rial men te par cial, si -
no co mo un pro ble ma ge ne ral. La ge ne ra li za ción de las au to no mías con
la mis ma na tu ra le za, la mis ma ar qui tec tu ra ins ti tu cio nal, el mis mo ni vel
com pe ten cial y el mis mo sis te ma de fi nan cia ción se ha re ve la do co mo el
ins tru men to más po ten te del que ha dis pues to Espa ña en su his to ria con -
tem po rá nea pa ra for ta le cer su uni dad po lí ti ca. Na da per mi te pen sar que
no va a ser así en el fu tu ro. El pe li gro pa ra la uni dad de Espa ña no ha ve -
ni do nun ca del ejer ci cio del de re cho a la au to no mía, si no de su no re co -
no ci mien to. El cen tra lis mo ha si do un ries go mu cho ma yor pa ra la uni -
dad de Espa ña de lo que lo ha si do la au to no mía. Na da nos per mi te
pen sar que en el fu tu ro no va a se guir sien do así.
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