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I INTRODUCCION

ASlI TODOS LOS comentaristas de nuestra Constitucion han

subrayado, desde diferentes posturas politicas, que el Titulo VIII
de la misma representaba la principal innovacion v, a la vez, la regulacidn
constitucional técnicamente mds defectuosa, proponiéndose a tal efecto
bien la propia reforma del mismo, bien wuna adecuada mterpretacidn
Jurisprudencial que subsanara las posibles disfuncionalidades. Todo ello,
sin olvidar la necesidad de desarrollar estas cuestiones con gran dosis de
prudencia polftica, que no deberia suponer la ausencia de una voluntad
politica para Hevarla a cabo, requiriéndose a tal efecto la concurrencia de
todas las fuerzas politicas.

En buena medida, estas deficiencias constitucionales del Titulo VIIT
s debe o gue nuestros constituyentes no confipuraron, deliberadamente,
un modelo de Estado que se adaptase, con las naturales variedades, a los
principios generales de las formas cldsicas va conocidas ', Es decir, nuestro
Estado autondmixo contiene elementos tanto de un Estado regional como
federal, siendo dificil poder inclinarsa por una v otra calificacién concep-

1 Cfr, & esie respecto, un reseméen de ks diversas Dhamulas propossies pace definle mieitio mode-
i dl Estado en G, ,d.ﬂlﬂ-ﬂ "] Estado de b satoncmiss: realidad poditica, in -
ridica”; em el eoleciivo “La Fspafia de ke Autonomim™, Espasa Calpe, Msdrid 1281, vel, 11,
piigs, 11119, Cfr.; asimismeo, of planteambenta efectander por nosstroa en “El régimen pobitico
espafol”, Tmm.il-iriﬂ.l‘.iﬂ!, 5Ty m,
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mal que en gran medida depende del propio desarrolle del mismo, Esta
situacion ha sido objeto de diferentes polémicas doctrimales ¥ politicas,
legdndose a una especie de aceptacion generz] del término “Estado de
las autonomias”, que aparcce concebido como una denominacion netra,
incapaz de determinar la naturaleza juridica de nuestro modelo de Estado.

A esta indefinicion del modele de Estado se podrian afadir otras
disfuncionalidades de nuestra regulacién constitucional. No obstante, y
limildndonos exclusivamente al precepto gue estamos comentando, habria
que referirse a dos:

1} La no configuracion, a diferencia de lo que sucede en otros textos
constitucionale: como el italiano, de un mapa territorial, pese o la oportu-
midad que para ello representaron, junio a la existencia de otra serie de
inconvenientes, la existencia de los Hamados “regimenes preautondmi-
cos”, establecidos en nuestro pais desde el mes de septicmbre de 1977
hasta el mes de octubre de 1978, ¥y que parccia que podian haber repre-
wntade la superacion de un historico problema ciertamente cspinoso.

23 La defectuosa regulacion de Iz iniciativa autondmica, en buena
parte determinada por la inexistencia del mapa territorial, ¥ que supuso,
en los primeros momentos de desammollo de nuestro Estado autondmico.,
toda una serie de disfuncionalidades que, a la postre, inMuirian, en algin
modo, en la definitiva configuracién del mismo,

Asi, pues, ¢l art. 134 de la Constitucion incide de lleno en la proble-
mdtica del proceso autondmico, concebido éste como aquel conjunto de
tramites, plazos, requisitos v normas diversas que jalonan todo ol proceso
de configuracion de las Comunidades Autdnomas.

Towdus estas cuestiones, ¥ oiras mds gue pudicran anadirse, han so-
puesto que a la hora de determinar el concepto de autonomia, a la hora
de establecer la confliguracion conceptual de las Comunidades Autdnomas,
s hava tenido en cuenta wna nota defimtona de nuestro modele de
Estado. ¥ es que fa conlguracion de éste no se produce en um acto Onico,
sing a o largs de todo un proceso gque pucde hacer varar sustancialinente
su naturaleza. Es decir, el principio de valuntariedad, el principio disposi-
tive, como también se le denomina, aparece como algo consustancial a

1 O, E. LIKDE: "Proecedimientos de crésdon d¢ Comunidades Autdpomas”. Documentackn
Adminkserativa, mim. 18, paga. XAT ¥ s ¥ nuestros imbapos CLos dnalares de la indciativa del

process ulondimdcs”, REVL, nom, M2, pags. 233 ¥ s& y “Las Comanidades Autdnamas™,
Editora Macional, Madrid 1980
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la propia configuracion de las Comunidades Autdnomas. Mo otro sentido,
tiene la ausencia de un mapa territorial v la amplitud con que ha sido

concebida la iniciativa autonomica,

FEsta confipuracion constitucional del principio de voluntariedad ha
sido especialmenta puesta de manifiesto tras el Informe realizado por Ia
Comision de Expertos ?, en mayo de 1981, y la subsiguiente firma de los
Acuerdos Autondmicos ?, en julio del mismo afio, entre el Gobierno de
UCD v el PSOE, principales manifestaciones de lo que en su momenio
fue calificado como politica de “concertacidn autondmica™.

En cfecto, en el primero de ellos se parte de la necesidad de corregir
la utilizacitn incondicionada del principio dispositivo, ya que pucde
crear ung sene de disfuncionalidades importantes en el proceso de genera-
lizacidn del estado de las autonomiss. Para ello, se proponen una sere
de medidas, que serdn recogidas por los Acuerdos Autondmicos, entre las
cuales, por o que al presente estedio se refiere, hay que destacar dos: la
concrecidn del mapa autonémico y o wtilizacion de los diferentes sistemas
carrectivos constitucionalizados en el art. 144 9,

Asi, pues, la problemdtica del art. 144 debe encoadrarse dentro de
esta perspectiva. A todo ello, hay que sfadir la aplicacion que se ha produ-
cido del mismo, a supuestos especialmente conllictives, como han sido su
aplicacion al proceso autondmice andaluz, a fin de solucionar el conten-
cioso de Almeria, v ol caso de integracion de Sepovia, en la Comunidad
Auvténoma de Castilla v Ledn; conteéncioso gue ba sido resuelio en delini-
tiva por nuestro Tribunal Constitucional.

Ciertamente, hoy dia, la problemdtica que plantea el citado precepto,
asi como todo lo relativo al proceso sulonomico, s¢ encuentria, on bucna
medida, superada. Pero ello no es dhice para poner de relieve toda una
serie de cuestiones, cuya solucién politica ha sido realizada a costa de una
serie de planteamientos cuya constitucionalidad ¢s mds que cuestionable.

—

3 Bl contenida de este informe hs sido publicado, asl como el de los Acuendos Antondmicas, a
travéd del Centra de Fstudios Constitucionales, en b “Coledcibn [nfomne™’, nim, 33 v 16, res-
pectivamente.

4 Algin austor (L. YANDELLE “El crdenamiento espafiol de ks Comunidsdes Auibnomas™
TEAL, Mulricl, 1982, ha Uogsdo & calificarles de auféntica comwencidn comstitucional | pigs
406 ¥ 58]

5 Sobpe estas cuestiones, ofr. 5. MURDZ MACHADO: “Derecho piblico de fas Commumnidades
Aupbnomas”, Civitas, Madrid, 1981, vol, 1, pige. 139 y s Cfr. Admismo, mi planteambana
efectusdo en “El égimen politico espafiol”, i, phgs. 220 5 =,
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Y oello, porgque se ha tratado de corregr a destiempo los errores de unas
fucrias politicas gue purece no han sabido cstar a la altora de tas circuns-
tancizs, mdxvime cuando nuesin defectuosa tesulacion comstitucional
reclamaba ur esfuerzo mayor de las mismas,

i ELSISTEMA CORRECTIVG DEL AMBITO TERRITORIAL

Anterioments, hemos sefatado que nuesira Copstitucidn, incom-
prensiblements, ¥y cuando parecian existir condiciones mis que suficientes
para Mevarle a cabo, no habia configurado un mapa territorial, permi-
tiendo cn cambio la posibilidad de diferentes supuesios de dmbito terri-
torial que habrian de ser determinados, en virtud de ese principio dispo-
silivo, por los propios territorios que quisieran acceder a lo condicidn de
Comunidad autdénoma, Estos posibles dmbitos terntoriales, con cardcter
general, eran los siguientes:

i} Las provincias imitrofes con caracteristicas historicas, culturales

¥ cCconamicas Comunes,

by Los temritorios insulares.

¢} Las provincias con entidad regiomnal historica.

Junte a estos supucsios generales, constitucionalizados en el art

143.1., el art. 144 de Ta Constitucidn prevera la posibilidad de un doble
sislemiy cormectiv,

1) Por un lado. en el apartado a) del precepio se establece la posibi-
lidad de que ks Cortes, mediante una ley orginica v por motivos de
mterds nacional, autorizasen la constitucidon de una Comunidad Autd-
noma, cuando cf dambito territorial de la misma fuers igual o inferior al
de una provincia y, ademds, carcciese de entidad regional histérica,

Con ello, se contemplaban dos posibilidades, cuya incidencia prictica
tha a ser desigual, En primer lugar, se permitfa que territorios inferiores a
ung provincia adguiricsen la condiciop de Comunidad suténoma. En
virtud de ello, cabia la posibilidad de gue contenciosos histéricos como l
de Curtagena, ¢ incluso los casos de Centa y Melilla, que han tenido un
tratamiento especifico a través de la Disposicion Transitoria Ouinta de
nuestia Norma Fundamental, y cuya problemitica se escapa a lus dimen-

siones del presente trabajo, pudiesen  ser solucionados por decision de las
Cortes Generales

Pero, sin duda alguna, ¢l precepto apurecia pensado para los supues-
los en que s¢ considerase que ciertas provincias careclan de entidad
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regional histdrica de tal forma gue ni siquicra el ejercicio de la iniciativa
sutonamica podin paliar, siendo necesaria lz intervencitn del Padamento
para submanar esta hipotética disfuncionalidad en 12 configuracion del
nucvo modela de Estada,

Con ello, =& planteaba el problema de lo que habia de entenderse por
entidad regional histdérica, requisito dste que parecia tener un caricter
mas rigde gue lag “caracterfsticas histdricas, culturales v econdmicas
comunecs”, & que se referfa el ard. 143.1. Por otro lado, de la redaccidn
del precepto se deducia que las Cortes Generales no aparecian conce-
bidaz como auténticos fitulares. de o iniciativa autondmica, ya que I
expresion “autorizar™ viene a significar que los titulares de dicha micia-
tiva son otros v que las Cortes Gnicamente ticnen que autorizarla, Y
naturalmente, que dicha autorizacion, efectuada medianie ley orgdanica,
ha de hacerse de forma expresa y no o través de la misma ley arginica por
la que s¢ aprucha @l Estatuto de autonomfa.

Ante esta situscion, v estando yva en ramitacion algunos Estatutos
de autonomia de Comunidades autdnomas uniprovinciales, para los coales
las Cortes mo se habfan planteado la posibilidad de conceder dicha aute-
rizacion, dando por presupuesta la existencia de dicha entidad regional
historica, se publica el Informe de la Comision de Expertos que suporne
um giro importante en esta materia.

En efccto, particnde de su planteamiento general de que hay gque
evitar ¢l libre juege del Hamado principio dispositive, v tras sefalar Ta
conveniente gencralizacion del proceso autondmico, con el estableci-
micnto del mapa territorial, of Informe sefials que las Comunidades
auténomas que s constituyan deben ser suficientemente solidas, con
dimension, poblacion vy recursos suficientes para ascgurar la gestidon de
los servicios piblicos. En consecuencia, a este respecto, sefiala que la
autonomia uniprovincizl es algo absolotanents excepcional en nuestra
Constitucidon, proponiendo 1a exigoncis del requisito de "la entidad regio-
nal histdrica™, conceplo éste que “no ¢3 posible rellenar con meros senti-
micnlos provincialistas ni con abusivas apelaciones a singularidades histd-
ricas"”. Con ello, se tratarfa de evitar 1o proliferacion de las Comunidades
Autdnomas uniprovinciales, va que “la condicion de provincia con entidad
regional histdrica no puede ser confundida con un pasado histdrico mis
o menos relevante, sino gque debe contar con una tradicion histdrica de
singularidad regional institucionalizada™,

Esta ripurosa aplicacién de la exigencia de la "entidad regional histé-
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rice", que ha sido posteriormente justificada por sectores importantes de
puestra doctrina 8 = tradujo en los Acuerdos Autondémicos ¢n ¢l estable-
cimiento de un mapa territordal, donde se aprecia la existencia de 7 Comu-
nidades auwtdnomas uniprovinciales: lo cual supone que este tipo de
Comunidades sutdnomas no van a tener un cardeter tan excepcional, Y
e que, en realidad, la coestion plantesda no €3 la propia urgumentacion
del Informie de log Expertos, que en este punto parece plenamente acep-
table. sino ¢l momento oportuno del mismo v, fundamentalmente, el
porgué de su aplicacién a unos territoros y no a otros,

En efecto, el art. 144 a) dnicamente se ha aplicado a la provincia de
Madrid, cuya falta de entidad repional histdrica fue subsonads por la aulo-
rizacitin de las Cortes Gencrales, efectuada por fa ley orgdnica 6/1982, de
T de julio, Incluse, en los propies Acucrdos: Avlondmivos se contemplaba
un procedimiento para constituir a Madrid en Comunidad auténoema uni-
provincial gue, & la postre, seria el sepuido. Pero, asimismnoe, se contem-
plaba la posibilidad, cuya constitucionalidad cs mds que dudosa, de gue la
apreciacidn de I3 “entidad regional historica™ para las demids Comunidades
autdnomas uniprovinciales, aparte de las previsiones de integracién de
Cantabris y Rioja en la Comunidad Autdnoma de Castilla y Ledn, que han
tenido su correspondiente troduccion en los diferentes Estatutos de aulo-
nom fa, fuese realizada por la Comision Constitucional del Congreso v del
Senado y. posteriormente, ratificada por log plenos de ambas Cimaras.
al tiemps que se aprobaba su cormespondiente Esfatuto de sulonomia.
Con cllo, se acudia a una postura intermedia, violindose el espiritu del
art. 144 a), cn virtud del cual, como ya hemos apuntado, Jdicha autoriza-
cion mediapte ley orginica no suponia. en modo alguno.que dicha ley
orginica fuese la misma por la cual se aprobaba ¢l correspondiente Esta-
tute de aulonomia,

Es decir que o se exigia correctamente el requisito de la “entidad
regonal histdrica™, tal v como s¢ habia hecho con Madrid, o se violentaba
el texto constitucional. Y es que en ¢l fondo del precepto, cuya posible
desaparicion de puestro texte constitucional no hubiera presentado, con
una adecuida regulacion en las Disposiciones Transitorias. grandes incon-

Eo =]

& Crl, o este respecte, 5, MURDZ MACHADD: “El derecho piblico de gy Comunidades saténs.
mas”, cit., pig. 148, para quien el constituyente no se ha refedido g la simple presencia de FETT
diferenciales én wna provinels, & su particular cohesién coma vodocLividad terrivoksl o s la pose-

s de una IFII:-'_J.'-II“[ﬂ-I!Ii. di uh patrimonin histbrico propeod ., sino que hice referencia a wn
expemencia histiricn de satogoblerno ¥ oo s un mere sentimienio o ol constatacitn de datos
diferenciales”.
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venientos, se encuentta presente la espinosa cuestién, dificilmente suscep-
tible de ser juridizada, sobre cwiles son los requisitos que pueden exigirse
g un territorio para que pueda acceder a la condicidn de Comunidad autd-
noma. En efecto, ¢l propio procese de formacion del Estado espafiol, asi
coma las transformaciones experimentadas en ¢l mismo duranie varios
siglos, hacian imposible dar una respuesta clara, O, planteado ¢l problema
desde otro punio de vista, dicha respuesta serfa ficil para determinados
territorios ¥ muy diffcil o imposible para otros.

Acabamos de sefislar que la sofucion dada por 2 Informe de los
expeitos al requisito de “la entidad regional histdrica™ puede considerarse
aceptable. Pero no sucede lo mismo con la solucion recogida en los Acuer-
dos Autondmicos. ¥ es que no se entiende muy bien, porque esle precep-
to se ha aplicade tnicamente al supuesto de Madrid, sobre cuya conside-
racién como provincia sin entidad regional histérica no parccen existir
grundes dudas, ¥ no a otros terrilorios, a otras Comunidades auténomas
uniprovincizles, que no parecian encontrarse en una situacion muy dis-
tinta a la de la provincia de Madrid. Y s que no nos parecen vdlidas
razones como las propucstas para justificar esta diferencia de trato, por el
hecho de gue algunas de estas provincias hubieran ya iniclado su proceso
extatutario. 5in duda ¢l Derecho. ¥ la Constitucion ¢s la cima de nuestro
ardenamiento juridico, no merece csa falta de respeto. Aunqgue a estas
alturas ¢l problema politico yaesté resuclto, creemos que hubiera sido
mejor que el ari. 144 a) de nuestra Constitucion se hubiera convertida en
un preceplo sin aplicacion prictica. De otra forma ¢l precedente, vy mis
tarde tendremos ocasitn de verlo, puede ser peligroso, ya que el ordena-
miento juridico no puede estar al servicio, no puede ser utilizado para
revestir formalmente decisiones politicas errdneas, mixime cuando hay
otras vias para solucionarlo y no se produce un conflicto insalvable entre
el principio de legitimidad y el de legalidad.

2) Por otre lado, en el apartado b) del art, 144 se establecia la posi-
bilidad de que las Cortes, también mediante ley orgdnica ¥ por motivos
de nterds nacional, pudicsen awtorizar o acordar, en su caso, un BEstatuto
de autonomfa pard territorios que no estuviesen integrados en la organi-
racidn provincial.

Este precepto plantea una menor problemitica que el anfenior y
quizds parece tener una mayor justificacién, aunque posiblemente su lugar
miis adecuado hubieran sido las disposiciones transitorias, En todo caso, s
una prevision loable de nuestros constituyentes digna de tenerse en
cuenta.
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El problema planteado ¢ el de Fos termitorios pasiblemente afvctsdos
por ¢l mismo, Aunque de los debates padamentarios parece deducirse que
el precepto estaba pensado para los supuestos de Ceuta v Melilla, dada 1a
posible referencia & cstas ciudades, que se contenin, en ¢l apartado a) del
art. 144, asi como lo dispuesto en la Disposicion Transitoria Quinla, creo
que cste supuesto ¢s tnicamente aplicable al futuro hipotético de Gibral-
tar, unico lemilono, por otra parle, que no se encuentra incluido, de un
modo u olra, en la orgamizacidn provincial espafiola.

Por otro lado, se plantea ¢l tema de 5 nos encontramos o no en
presencia de un auténtico diabito temitoral de una futura Comunidad
autonoma, ya que ¢l precepto on cuestion no sefala que estos territorios
vayan a convertirse en Comunidad awidgnoma, sing que Gnicamentle poses-
rdn un Estatuto de autonomfa, astorizado o acordado por las Cortes
Generales. Con independencia de cudl sea la solucidn futura sobre el
contencioso de Gibraltar, hoy en dia, adn no previsible, lo cicrto es que
dicho territorio, cuando pase a la plepy soberania espaiiol, ha de posecer
—% = sigue esia via— necesariamente la condicion de Comunidad autd-
noma, sin que pueda tener oira condicion, como pudiera ser la de provin-
cia o la de municipio, pues aungue ¢stos lambién tengun la consideracion
de entidades territoriales auldnomaos, sin embargo, para ellos no se preve

la existencia de un Estatuto de aulonomia y si, por el contrario, se pre-
dica de las Comumdades autonomas.

Finalmente, hay que sefalar que la otilizacion que hace el art, 144
del trmino “acordar”™, como allemative al término “autorizar™, aparte
de que 52 esté previendo de algan modo que el contencioso de Gibraltar
se solucione medianie un acuerdo o converio internacional, lo cierfo es
que en este sepunde caso las Cortes Generales se convierten en auténticas
protagonisias en la concesion del Estatuto de autonomia, que puede ser
aprobado por cllas sin la intervencion del territorio afectado. Si, por el
contrario. las Corles Generales no acuerdan, sine que autorizan su posi-
cion en el correspondiente proceso sutondmico pierde protagonismo,
cquiparindose de alpin modo a lo dispuesio en el aparlado a4}, En todo
Laso, en este segundo supuesto, parece que ¢ termtorio afectado si e

intervendria en la elaboracion de su comespondiente Fstatuto de auto-
neirm i@,

Il EL SISTEMA CORRECTIVO DE LA INICIATIVA AUTONOMICA

Viene constitucionalizado en el wpartado <) del art. 144, siendo, sin
duda alguna, ¢l que una mayor problemitica ha planteado.
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La regulagion constitucional de la miclativa antondmica, efectuads
fundamentalmente, ¥ de forma poco sistemdtica, en los articulos 1432 y
151.1., en cuya problemdtica concreta nos esti vedado entrar en esios
momentos, viene en buena medida determinads por la ausencia de un
mapa lerritorial autendmico. Por otro lado, la regulacion de la voluntad
de los territorios que quicren convertirse en Comunidad Auténoma es la
manifestacion mds expresiva de ese principio de voluntariedad, de ese
principio dispositivo a que nos hemos referido. En lineas generales, puede
decirse que tanto los supuestos contemplados, como los requisitos
exigidos en cada uno de ellos, aparecen cualificados por la nota dela
disfuncionalidad, siendo no pocos los problemas que en su dia plantearon,

El tema se complica ain mds con la redaccidn que preseénia el art
144 ¢), donde se concibe a las Cortes Generales como auténticos titulares,
constitucionalmente legitimados, para ¢l ejercicio de la iniciativa autond-
mica, al poder sustituir la infclativa de las Diputaciones provinciales y de
los Ayuntamientos, En suma, se trata de un serio comrectivo al principio
dispositivo.

El problema de fondo planteado radica en cdmo interpretar csta
posible intervencidn de las Cortes Generales en el proceso autondmico.
En principio, v sin desdefar olras posibles vias interpretativas, pusden
afrecerse dos soluciones:

g} Por un lado, v por tratarse de vuna posibilidad absolutamente
excepeional, parece que ha de interpretarse de forma restrictiva. En este
sentide. la prevision de nuestros Constituyentes no ¢s desdeftable, pues
pucde evitar una serie de disfuncionalidades importantes. Ahora bien,
pareice que las Cortes solamente deben ejercer dicha iniciativa, cuando el
ferritorio en cuestién no la hubiese ejercido, pero nunca cuando €l terr-
torio afectado hubiese hecho uso de la misma y, por la razon que fuese,
¢sti hubiese fracasado por no cumplirse los requisitos constifucionalmente
exigidos. A no otra conclusion parece conducir la utilizacidén del verbo
“sustituir”, que nunca puede significar una suplantacion de la iniciativa
autondmica gjercida por los tilalares constitucionalmente legitimados.

by Frente a este planteamiento, que tiene su indudable peso argu-
miental, cabe también ofro que ha sido, a la postre, el seguido mayorita-
rigmente por la doctrina v el acogido, como luego vergmos, por nuesira
Jurisprudencia constitucional. En efecto, no se trata sblo de determinar
2l significado de la expresion “sustituir™, sino que la facullad del art. 144
1 hay que poncrla cn relacion con los metives de interés nacional a que
s refiere el propic precepto. Desde esta perspectiva, la interpretacion
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restrictiva pierde gran parte de su sighificado, debiendo admitirse gue la
intervencién de las Cortes no puede hinitarse al hecho de que no se hubie-
se gjercido la iniciativa aulonomics, sing g cualguier ofrd posibilidad gque
venga reclamada por dichos motivos de interés nacional

Con independencia del peso cspecifico de ambas argumentaciones,
la aplicacitn, v consiguients opcldn por una o otre vin mierpretativa, iba
4 venir en bueng medida condicionada por el propio dessrrollo de! praceso
autondmico. En efecio, sungue pudiora parecer que el térritorio afectado
iha @ disponer de upa autonomfa po originarie ni reconecida, sino meras
mente concedida por las Cortes Generales, 1o cierto es que con esta cliu-
sila podrian evitarse posibles disfuncionalidades en lo configuracidn de
niestre BEstado autondmics, Pensemos, a modo de gempleo hipolético,
que determinados territorios, en el uso amplio de su principio dispositivo,
no quisicran gcceder a la condicion de Comunidad Autdnoma, permane-
ciendo en sy condicidn de provincias, situacion esta que no aparece
expresamente prohibida por nuesire texto constitucional, pero el cual
cafece de un precepto semejante al art, 22 de nwestro Constitucidn repu-
blicana, Con ¢llo, el proceso de generalizacin, a que antes nos hemos
referide, se veria truncado. Y es que no hay que olvidar que la generali-
#aCiOn con que aparece concebido nuestro modelo autondmico, presente
incluso en la mente de nuestros constituyéntes ¥ que los diferencia sustan-
cidlmente de nuestro modelo republicano, parecia exigir una cierta uni-
formidad que la ampha aplicacién del principio dispositivo parecia con-
tradecir,

Las anteriores consideraciones no nos impiden poner de manifiesto
que la opcidn por la segunda de las interpretaciones propuestas ha venido
en buena medida condicionada por la necesidad de solucionar los conten-
ciosos planteados, en concreto el caso andaluz v el de Segovia Una vez
mds, los errores de determinadas Fuerzas politicas obligan a acudir a
mecanismos constitucionales v a efectuar unas interpretaciones que eviten
toda una serie de disfuncionalidades que hubieran podido poner en tels de
Juicio la propia configuracidn de nuestro Estado autondmica, plantedn-

dose una serie de interrogantes que no deberian haber existido s dichas
fuerzas politicas hubieran estado o Ia altvra de las circunstancias.

De este modo, y por lo que a la interpretacion doctringl se reficre,
los comentaristas del precepto han ampliado considerablemente esta
excepeion al principio dispositivo que supone la clausula del art. 144 ch.
Asi, s& ha llegado a sefialar que dicho precepto favorece la extension de
la regionalizacion a todo el territorio y que la cliusula contemplada en su
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altimo apartado estd “dirigida a evitar las disfunciones gencrales gue
podrian derivar de la falta de integracidn de algunos termtonos, por
inercia o rivalidades locales, en el ordenamiento regional™T. De otros
sectores doctrinales, s¢ ha concretado aom mds ¢l significado de esta
excepcion al principio dispositivo, sefalando que ella es aplicable “si
esta voluntad autondmica no s¢ ha manifestado o no retine todos los
requisitos exigidos por el art, 14327 contemplindose, incluso, todos
los supuestos en que es posible su aplicacion:

- guando se produce una swstitucidn total o plena de la iniciativa
local, consecuencia de que el territorio en cuestion no haya producido
ninguna manifestacion sobre la iniciativa autondmics,

— cuando se trata de complementar iniciativas ya producidas, pero
que resultan insuficientes por no reunir los requisitos constituciona-
les exigidos; v

~ cugndo se trata de reconducir iniciativas antondmicas msladas e
integrarlas en un provecto mis amplio .

Como puede apreciarse, la doctrina mayoritaria ha oplado por la
linca seguida en la segunda de las interpretaciones propuestas, tratando
de justificar asi 1a solucion doctrinal producida en lineas gencrales cuando
ya se conocian los contenciosos cxistentes, asi como la posible solucidn
de los mismos, ha venido en buena parte determinada por el propio In-
forme de los Expertos v los comrespondientes Acuerdos Autonomicos.

En efecto, el Informe de los Expertos, cuyo planteamicnto general
yi conocemaos, proponia una limitackin al principio dispositivo “consis-
temte en lo habilitacion constitucional en favor del Estado de poderes
suficientes tanto para reconducir las imciativas sutondmicas abusivas,
permitiendo la intcgracion de algunos territorios en Comunidades mas
amplias, como para impedir que gqueden ¢n el seno del Estade islotes no
gutondmicos™; sefalando que, a tal efecto, lo dispuesio en el an, 144

T A b oentiepde L, VANDELLE 1 ordenamente espaivol de lis Comunidades Autdrmin”,
cil, pig. 186,

g1 LFGUINAS “Las Comunidales Autdnoams’, e ls obra colectia *La Constitucidn ¢xpafioke
de 1978, Fstudio sipemdtion”, Cividas, 2o ed. Madebd, 1981, pdp. 784,

4 Asi o considera 5. MUSOZ MACHADD, “El derccho pablico de s Comunidailes Aurdasmas®,
cit., plg 266, para quien &l art. 144 ¢} “vetd destinado & evitar que la sctitud misoritaris de
algunas comporachoness ocales impiliers B tranafermacidn en Comuridades Auidpomas de
un territorio més amplic o, supuests Uns sutonomizacion complets del 1erriforio espafiol, que
resiaran espacios somelidos & 1a viegs discipline centraliste, sitascin gie podia distorsionas
i ogganitacidn sdministeativa del Estado® (pdg. 2435).
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constiluiy un instrumento de noloria eficacia, especialmente la previsidn
contemplada en su apartado ¢), el cual venia a suponer que las Cories
podian acordar la sutonomia a determunadas provincias gue hubieran
decidido no acceder a ella, o e hubiesen producide “rénuncias claras al
giercicio del derecho a la autonomfa™. Por lo tanto, el Informe de los
Expertos se inclina también por la segunda de las interpretaciones posi-
Bles, llegando a afirmar que el art. 144 ¢} “permite inlerpretar que en uso
de la facultad que s¢ otorga a las Cortes Generales, mediante ley orgdnica,
cabe no solamente sustituir la miciativa de las Corporaciones locales
correspondientes, sino tambiéy decidir en el supuesto de una sola provin-
cia 51 la misma debe constituir una Comunidad uniprovincial o, por el
contrario. debe incorporarse a otra Comunidad suténoma pluriprovin:
cial limitrofe”, Es decir, el contencioso de Segovia condiciona esta inter-
pretacion, que no se reduce ya al significado de la cldusula del art. 144 ),
sino que trata de analizar todas las posibilidades contenidas en dicho
precepto de una forma complemen taria,

En consecuencia con ello, los Acuerdos Autondmices de 31 de julio
de 1981, sefalaban: 4%) “Sc establecerd, mediante ley orgdnica la salu-
cion constitucional que permita la integracion en una Comunidad Autd-
noma de las provincias que adn no estuvieran incorporadas a ninguna
region. Esta ley orginica deberd estar en vipor antes del 30 de abril de
19827, ks decir, la solucién al contenciose de Segovia parecfa haberse

decidido, con amreglo @ wunos plazos temporales gue luego no se cum-
pligron.

Reiteradamente, hemos sefalado que las interpretaciones mayorita-
rias del arf. 144 c) estaban. en parte, condicionadas por la solucion de
los contenciosos planteados. Estos han sido, fundamentalmente, dos;

|} El contencioso de Almeria debe plantearse dentro de lo que
entonces se denomind “la racionalizacién del proceso aulondmico™,
como consecuencia de la polémica surgida entre las vias autondmicas

de bos articulos 143.2. v 151.1. ¥ su aplicacion concreta al proceso auto-
nomico andaluz '*

En efecto, este plantcamiento, y ¢l abandong por LLC.D, de l1a via
del art. 131.1,, se produce pocas fechas antes de la convocatoria del

W Cfr, o este respecto, dl planteamiento efectuado P M. BONACHELA MESAS: “E1 proceso

witondmico mdslus; une splicaciin pecaliar del artfculs 151 de s Constifu 3
cobectiva “Lon process d¢ formacidn de las Comundlades Auﬁm::. aﬁﬁmﬂ::ﬁ;ﬂ
pempectivas politicas™, Granada, 1984, vol 1, pigs 313 vy s
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referdndum de ratificacion de la indciativa autondmics en Andaluefa
Celebrado ¢ste el 28 de lebrero de 1980, ze alecanza un resultado positivo
en todas las provincias n excepoion de Almerfa. Ello sapone, junto al no
cumplimienta de todos log requisitog constitucionalmente exigidos, la
manifestacion de una voluntad sutondmica superior 2 la expresada en los
referdndums visco v cataldn, lo cupl acentia indudablemente Ia sensacion
do discriminaciom, cuyo coste palitico e verfa plasmado en los elecciones
autondmicas de mavo de [982.

Indudablemente, la solucidn del caso andalus, exigida por wnd cues
tidn de legitimidad constitucional, planteaba importanies problemas de
orden juridico y politico. El acuerndo adoptado por las diversas fuerzag
politicas supuso la solucion al problema politico planteado, pero le solu-
ciom juridica adoptada plantea, cuande menos, praves dudas sobre se
prepia constitucionalidad,

En cfecty, tras desechar diverzas posibilidades, la solucidn s adopid
medignte la aprobocitn simultdnea dc dos leves orgdnicas. Por la primers
de ellas, la ley orpdnica 1271980, de 16 de diciembre, se modificaba la
propia Ley Orginica sobre las distintas modalidades de referéndum, o fin
de solucionar el supuesto de todas las provincias andaluzas que, 4 excep-
cin de Almerfa. habfan complido los trdmites del art, 151.1. de la Consti-
fucidn, cucsiion csta cuyo andlizis escapa del dinbito del presente Wrabajo.
Pora solucionar ¢l contenciose de Almerfa, la referids Ley Orgdnica esta-
blecia lo posibilidad de que las Cortes Generales, a iniciativa de los dipu-
tados v senadores de las provincias que no hubiesen ratificado L inicia-
tiva autondmica en los términos del art. 151.1., pudiesen, mediante ley
arganica, sustituir dicha iniciativa. Y asi fue como se realizd. En efecto,
mediante la Ley Orginica 137/1980, tambign de 16 de dicicmbre, sin refe-
rirse expréesamente al art. 144 de la Constitucidn, aungue apoyvindose on
el interds nacional que le sirve de sustento, se declard sustituida la inicia-
tiva autondmica de Almeria “con objelo de que se incorpore al proceso
autontmico de las otras provincias andaluzas por ¢l procédimiento del art.
151 de la Constitucidn™.

Esta solucidn dada al caso andaluz se imscribe, pues, dentro de los
problemas interpretativos que plantea el art. 144 ¢}, inclindndose nuestro
legislador por una determinada solucién, Pero es que, aun admitiendo
esta posible interpretacidn del referido precepto constitucional, resulta
gque parceen haberse desbordado sus propias previsiones, En efecto, este
precepio permite sustituir la iniciativi autondmica de las Corporaciones
mencionadas en el art. 143.2., que son las mismas que las contempladas
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en el art. 151.1. Pero, lo que no permite ¢s la sustitucion del referéndum
de ratificacion de la iniciativa autondmica, que yva no depende de la volun-
tad de dichas Corperaciones locales, sino de los correspondientes electo-
res. ¥ la posible interpretacion extensiva del art. 144 &), en base i los
motivos de interés nacional, no puede extenderse mids alld hacicndo que
el contensdo del precepto resulte muy distinio del de su propez formuala-
cién constitucional. Con ello, a fin de solucionar ¢l problema politico
planteado, se superaron ampliomente las propias previsiones del art. 144
¢l Una ver mds, el derecho, ¢l ordenamiento juridico, ¢s utilizado para
revestr jurfdicamente decisiones politicas ermdneas, poniéndose de mani-
fiesio 2l conflicto existente, en este caso,entre el principio de legitimidad v
el primcipee de legalidad.

2} El contencioso de Segovia, si bien no planteaba tan graves proble-
mas politicos, es claramente revelador de la interpretacion que ha tenido
que darse al art. 144 ¢). a fin de corregir determinadas decisiones politicas.

En cfecto, el desarrollo del procese autondmico en Castilla—Ledn
plantes fambién sus propias singulandades. Por lo que al presente caso se
refiere, el hecho es que los mumcipios de la provincia de Sepovia, asi
como su Diputacidn, mediante acuerdo adoptado el 23 de abrl de 1980,
s¢ pronuncian en contra de la miciativa autondmica emprendida por el
Comseio General de Castilla v Ledin para constituir Ip Compnidaed Autde-
noma refcrida. Es decir, gue parece existir una manifestacion concreta de
In voluniad autondmica, razon por la coal e Provecto de Estatuto de
Castilla ¥ Ledn no imcluye, en principio, en su dmbito territorial a la
provincia de Scgovia. Al propio tiempo, el 31 de julio de 1981, la Diputa-
cion provincial adopla otra iniciativa tendiente 2 constituir a Segovia en
Comunidad Autdnoma uniprovincial. iniciativa que es ratificada por los
Avuntamientos de la provincia entre los meses de aposto y diciembre de
1981, que representan un B7.7 ofo de In totalidad de los mismos v el
56.68 ofo del censo elecloral, No obstante en estos acuerdos se encuentra
computado el adoptado por el Ayuntamiento de Cuéllar, el § de octubre
de 1981, que no es comunicado a la Diputacién Provincial, siendo poste:
normente revocado, por otro del 3 de diciembre del mismo afo, en e
sentido de pedir su integracion en la Comunidad Auténoma de Castilla
y Letn, y que actualmente s¢ encuentra recurrido ante la jurisdiccion
contencioso-sdministrativa. Por tanto, dicha iniciativa autondmica de
cardcter uniprovincial tampoco ha cumplido los requisitos constilucio-
nales exigidos, a espera de que s resuelva el contencioso de Cudllar

En estas circunstancias, y como consecuencia del Informe de los
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Expertos y de las previsiones de los Acuerdos Autondmices, s decide la
utilizecidn da 1a wia del art. 144 ¢), gque supone ¢l gjercicio de una tercera
iniciativa autondmica, concluyéndose con la aprobacion de la Ley Orpd
pica 31283, de 1 de marzo; es decir, prdcticamente al misme tiempo
gue Is poopia promulsacion del Estatare de Castilla y Ledm, en virtud
de la cual se produce la incorporacién de Segovia a ln Comunidaid Auts-
none de Castlla-Ledn, de acuerdo con las pravisiones estatutarias esta-
blecicas -

I"sta Ley Orzdnica fue recurrida por el Grupo Paramentario Popular
del Zenade ante el Tribupal Constitucianal, adeptdndose una decision que,
con independencia de su posible fundamentacion jur fdica, hay que consi-
derar ingerta dentro de ese proceso de comportamiento de nuestras fuerzas
polMicas a que hemaos venida haciendo referencia,

La intervencion de nuestro Tribunal Constitlucional en esle conten-
cioso, 2 nuestro modo de ver innecesariamente provoeada, ne ha hecho
sing ratificar, v ello de un modo conlundente, la sepunda de las mterpre-
faciones propuestas sobre el sipnificado del art. 144 ¢).

En buenz medida, ¥ sungque el case no respondfa a los mismos
planteamizntos, la solucién va venia apuntada por la Sentencia niim. B9/
1afd de 28 de setimmhre, gque desestimd el recurso de inconstitucionali-
dad nom. 3811983, también planteado por ¢ Grupo Parlamentario
Popular del Senade, contra el Bstatuto de Autonomia de Castilla v Ledn,
a fin de lograr la segregacion de b provineia de Leén de dicha Conminidad
Autdnoemna.

El problemia de fondo planteado aTecta la naturalora de 1o indciativa
mitondmica, va que los recurrentes pretendian que se reconociess conio
vilido el acverde de la Diputacion de Ledn, de 13 de cnero de 1983,
revocatorio del de 16 de abeil de 1980, por el cual se habia incorporado
a la iniciativa autondmica adoptada por el Consejo de Castilla ¥ Ledn.
Une vez mds, la poco adecuada actuacién de un partido politico ponifa
subre el tapete una serie de disfuncionalidades gque no tenia por guc

11 Estas dispociciones estlatitacas, previmments acordedos, s matesislizas vn la Disposician Tan-
sitorls Ootave del Estatato do Custilts ¥ Ledn, aprabedo por Ley Ompanica 4/1983, de 15 de
febrera, donde =2 dispose: “En el ciso de que una Ley Oiginica satogice I incorpamcion de
wns provincis limftrofe al territorie 9¢ ds Comunidad Aoténoma de Castilla ¥ Lodn, Eal incos.
potgciin s producird sin nids requigios o b entrads en vigor de decha bey oninics, &y auyn
case s modifbead sutomiticamente el artfoule 2 Je este Estatuio, con la mencifn exprosa da

provincia nearpocsda™,
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haberse planteado. Prescindiendo ahora de otras cuestiones relativas al
cecurso, la decision del Tribumal Constilucional, por lo gue al presente
estudio s refisre, merece ser tenida en cuenta en dos drdenes de consi-
deraciones:

|} Por un lado, el Tribunal anahza el problema, en el sentido ante-
riormerite apuntado, de la naturaleza jusidica de la Ley Orginica prevista
en el art. 144 ¢}, En efecto, en su Fundamento Juridico Cuartoe dispone:

“Tal facultad de sustitucidn sdlo puede gjercitarse median-
te Ley Orginica, segin dice ¢l art, 144 y, si bien el precep-
to no lo dice expresamente, estd clare que ha de tratarse
de una ley aprobada precisamente al amparo de dicho
precepto, sin que pueda considerarse que se ha cumplido
el requisito, ¥ ejercida la facultad por &l condicionada, al
aprobar un Estatuto de autonomia como Ley Orgdnica,
segin exige Ja norma constitucional, porque de ser asi no
tendrfa sentido algune ls iniciativa de las Corporaciones.
cuya eventual ausencia resultarfa siempre automdticamente
suplida por la voluntad de las Cortes manifestada en el
solo hecho de aprobar un Estatuto que las abarcase™

Como puede apreciarse, la solucién ofrecida por el Tribuna!, Jjuridi-
camente irreprochable, venls o desvirtuar Ia soluckon adoptada en los

Acuerdos autonbmicos a que anteriormente nos hemos referido. Sin
embargo, su ncidencia prictica iba a ser nula, pues yva habian constitui-
do todas las Comunidades Autdaomas uniprovinciabes

2} Por otro, ¢l Tribunal determina la noturaleza y el significado de 14

iniciativa autondmica. En efecto, en el Fundamento Juridico Cuinto de la
referida sentencia dispone:

“Con los acuerdos adoptados en tal sentido se produce, por
tanio, un mpulso del proceso de constitucion de Jus
Comunidades Autdnomas, impulso sin el cual $stag no
podrian constituirse o no podrian abarcar g la provincia en
(que Taltan, & no ser que las Cortes Generales hiciesen uso

de la fﬁcuttm! que les concede el articulo 144 c) de la
Constitucion.

Sin .Emhnrgn, que tal impulso micial sea neocesario - -salvo
la hipitesis excepcional indicada— nio significa que haya de
mantenerse en lo sucesivo .., Los Ayuntamientos v la
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Diputacién impulsan un proceso, pero no disponen de él,
por la doble razon de que, producido validamente el
impulso, son otros los sujetos activos del proceso ¥ otro
también el objeto de la actividad que en éste se despliega™.

Con ello, el Tribunal distingue en su argumentacion las distintas
fases del proceso autondmico que, aungie mantiene una cierta unidad
antre 2f, no obstante aparecen perfectamente diferenciadas, ya que tanto
los sujetes legitimados como la finalidad perseguida por cada una de ellas
es distintn. En suma, se tratd de fases sucesivas tendientes a la configura-
cion definitiva de la Comunidad Autdénoma. Asi lo entiende la sentencia
al rechazar con rotundidad las pretensiones de los recurrentes:

“La Asamblea del articulo 146 & wn Organo que nace
porgque ya s ha manifestado la voluntad impulsora ¥ que
expresa ahora la del territorio en su conjunto; y esa volun-
tad va tiene un objeto distinto, el régimen juridico futuro
del territorio que ya ha manifestado su voluntad de consti-
tuirse en Comunidad Autonoma mediante actos de inicia-
tiva que ya han agotado sus efectos. Admitir que tras la
convocatoria de la Asamblea a que se reliere el articulo
146 de la Constitucidn, cualquier provincia puede desvin-
cularse del proceso seria tanto come afirmar que en cual-
quier momento puede poner fin al proceso antonomico
obligando @ reabrir otro con distinto sujeto ¥ ohjelo
tamibién diferente. La ordenacidn del proceso obliga mis
hien a la conclusidn contrarda: los actos a que screfiere el
artfculo 143 son, como el propio precepto indica, actos
ide dnkciativa, actos de primera impulsidon del proceso que
agotan sus efectos cuando éste ha entrado en su siguiente
lase™,

No obstante, €l fondoe de la cuestion que estamos analizando va a ser
resiielto por ¢l Tribunal Constitucional en su senteéncia de 8 de noviembre
de 1984, donde descstimo el Recurso de Incomstitucional nim. 380/
1984, interpuesto contra la Ley Orgdnica 5/1983, de 1 de marzo, de
incorporacion & Sepovia a la Comunidad Autdnoema de Castilla y Leon.
Las razones de la argumentacién del Tribunal se fundamentan en un triple
aorden de constderaciones:

a1 Por un lado, se trata de determinar las relaciones existentes entre
log artfoutos 143.3. v 144 ¢), en el sentido de si el plazo de los cinco ahos
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para reiterar la iniciativa autendmica afecta o no a las Cortes cuando se
convierten en titulares de la misma.

La postura de los recurrentes era positiva, mientras que ¢l Abogado
del Estado se pronuncid en contra. El Tribunal va a seguir esta segunda
orientacién, negando que la ley recurnda sea contraria al art, 143.3. En
cfecto, en el Fundamento Juridico Primere dispone:

“En efecto, la iniciativa a la que se refiere el articulo
1432, como no reflerable hasta pasados cinco afios de su
primera formulacién es la de los entes a los que se refieren
los dos primeros apariados del mizmo articulo, v ello €5
asi, no solo, como afirma el representante del Gobierno,
por los criterios de interpretacion literal v sistemdtica que
él mismo expone, sino porgue serfa un contrasentido
supeditar Ios motivos de inferds nacional que son la Gnica
razon de ser de la actuaciom de las Cortes en el articulo
144 CE, al transcurso de un large plazo cuyo término
inicial depende de la esfera de decisibn de los diversos
entes a que se refiere el articulo 143.1 vy 2 de la Constitu-
cidm, lo que equivaldria defar en las manos de entes inte-
grantes de la totalidad nacional un mecanismo impeditivo
de la defensa directa del propio interéds nacional atribuide,

en este caso, por ¢l inciso primero del articulo 144 CE, a
las Cortes Generales™,

Esta fundamentacién del Tribunal, en 5i misma irreprochable, pone
sobre el tapete el problema de las relaciones existentes entre las diversas
vias de acceso a la autonomfa. Sin entrar en el fondo de la cuestién, en
principio hay que sefalar que pese a ser evidente que el plazo de los cinco
aftos no afecta a las Cortes, la iniciativa que é#stas ejercen no se encuentra
totalmente desligada de la iniciativa general del art. 143.2,, va que la

utilizacitn de esta via conduce a las mismas consecucncias ¥ resultados
que ii s¢ hubiera seguido la del 143.2.

b} Por otro lado, el Tribunal efectia una serie de consideraciones
tendientes a demostrar que la ley impugnada no atenta lo dispuesto en el
articulo 2 de lo Constitucidn, En efecto, en ¢ Fundamento Juridico
Segundo de la sentencia, sefala que no hay que confundir el derecho a la

autonomia con el derecho de cada provincia a la sutonomfa ni con el
derecho 3 la infciative autondmica.
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Este altimo, el depeche o la imici@iiva aviondmica e titular cada
provincia en cuanto entiende gque redne fos requisitos del art. 143, pero
“gllo no significa, sin mds. que direclamente emanado de la Constitucion.
Segovia, o cualquier otra provincia, tenga derecho a constituirse en Comu-
nidad auténoma uniprovincial™, pues han de ser las Cortes Generales las
gue ratifiquen el requisito de la entidad regional histdrica vy el cumpli-
micnto de las exigencias del art. 1432, Estaz consideraciones del Tribunal
no %on, e s mismas consideradas, objetables. El gnico problema gque se
plantea ¢s de orden eminentemente polftico en cuanto al reconocimiento
de la entidad regional histdrica a que va nos hemos refurido, Pero, es que
siguiendo el hile argumental habrfa gue afadir gue tampoco, un conjunto
die provincias tienen derecho a constituirse, sin s, en Comunidad
sutdnomia, vo que las Cortes deben también apreciar la existencia de las
corpeteristicas histdricas, cullurales ¥ cconomicas comunes a que s
relicre el art. 143_1, Es decir, ambos requisitos deben situarse en un mis-
o rlamo

A continuacion, ¢l Tribumnal seiala que esta aprecuacdn de las Cortes
Generales no ha podido producirse debido a la intermupcion del proceso
infciado, seralando que “1a provincia de Scgovia, antes de 1o Ley Orgdnica
/1083, no era un titular de un derecho 1 convertrse en Comunidad
Sutdpoma directamente emanado del articulo 2 de lz Constitucion. pues
eaa posibilidad . derivada Jde s derecho o la inciativa automdmicy, depen-
i de la apreciacion v, en su caso. autorizacion de las Cortes Generales”™.

En el giercicio de la inicistive sutondmica, el Trbunal analizs, en ¢l
Fundamento Jueidico cuarto de la sentencia, el contencioso de Cuéllar,
al gue considera irrelevante para el caso planteado, estudiando las dos
posibles soluciones que podria ofrecer la Audiencia Territorial de Madrid.,
v legando a la conclusiin de gue en ambos casos era posible la interven-
ciom de las Cortes o traves de B via del art, 144, incluso contra la volun-
tad autondmica de Segovia.

¢ Finalmente, el Teibioal en su Fundamento Juridice Tercero
aliza la problemitica del art. W44 ch A este respocto, los eeurrentes
habifan optado por una interpretacion restrctive del mismo, en ¢l sentido
e la primeras de las posibles vias interpretativas a gue nos hemaos referido
antericrmente, Por su parte, ¢l Abogado del Estado opta por la segunda,
sefialondo que el art. 144 ¢} no suple tan sdlo el impulso inicial del pro-
cesit del 1422 sino todo ¢l proceso, razon por la cual la norma del 143 .3,
es impeditive para la provineia, pero no para las Cortes Generales. En
suma, el citado precepio puede operar en tres hipotesis; ante la falta de
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imiciativa autondmica, cuando la iniciative haya sido tomada pero no
haya prosperade, que es el caso de Segovia, e incluso cuando estemos ante
una iniciativa perfeccionada con todos los requisitos del 1432, ; pues si se
interpretan las facultades que el art. 144 atribuye a las Cortes, no con
cardcter alternative sino como concurrentes, lo clerto es que la ley

orgdnica impugnada supone un rechazo implicito a la autorizacion de
una Comunidad Autdnoma wniprovincial,

Ante esta disyuntiva, ¢l Trbunal opta por la linea interpretativa
propuesta por el abogado del Estado, aunque sin recoger expresamente
todas sus argumentaciones. En efecto, el Tribunal empieza recordando el
propio concepto de autonomia, con referencia expresa a otras sentencias
{en concreto a las ndm, 4/1981, de 2 de febrero y nim. 76/1983), en
cuanto poder limitado sujeto a una serie de limites que vienen determi-
nados por el principio de unidad e integracién de las partes en el conjunto
nacional y por la idea de interés nacional.

Es precisamente esta idea del interés nacional la que el Tribumnal
estd intercsado en recalcar, sefislando que si éste actda como limite en
el sistema de relaciones entre el Estado y las Comunidades autdnomas,
“con mayor motivo existirdn [imites en favor de interds nacional frente
a la voluntad que una determinada provincia pueda tener como Comu-
nidad Autdnoma uniprovincial, puesto que las provincias wtl sfnguli no
son litulares de un derecho de autonomia en el sentido del art. 2 de la
Constitucién, sino de un derecho 3 ejercer la iniciativa autondmica™.

Esta argumentacién conduce al Tribunal Constitucional a p:e-l-:isar el
ambito y significado de la facultad atribuida a las Cortes Generales an el
art. 144 ¢}, que “no debe considerarse limitada solo a los supuestos en que
no iy habido tal iniciativa o cuando ésta haya sido impulsada pero se
haya frustrado en cualquiera de sus fases, sino que debe considerarse
extensible también a las hipdtesis en que las Corporaciones del articulo

143.2 CE excluyeran en algin caso una iniciativa sutondmica que las
Cortes entiendan de interds nacional™,

Es decir, el Tribunal concibe de forma muy amplia la expresibn
“sustituir” del art. 144 ¢}, debido, precisamente, a que en el ejercicio de
esta facultad existen motivos de interés nacional, que son los que deter-
minan el ejercicio de la misma. El precepto se convierte asi, dentro de la
regulacidn  constitucional de la inicistiva autondmic: como EXpresa-
menle se indica en la sentencia, “en una norma de cierre del sistema™,
viniendo a desempefiar un papel semejante al desarrollado, en otro orden
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de cosas, por la cliusula del art. 150.3. en ¢l sistema de distribucidn de
competencias, tal v como el propio Tribunal hab{a sefialado en su senten-
cia sobre la LOAPA, Con ello, la cliusula del art. 144 ¢) pierde ese carde-
ter excepcional al que habfamos aludido, convirtiéndose en una clausula
que “cumple una funcidn de parantfa respecto a la viabilidad misma del
resitltado final del procesc autondmico™ Y es que “la Constitucidn
—continda ¢l Tribunal— gque no configura €l mapa autendmico, no ha
dejado su concrecion tan solo a la disposicion de los titulares de 1a inicia-
tiva autondmica, sino que ha querido dejar en manos de las Cortes un
mecanismo de cierre para la eventual primacia del interés nacional™

Ante esta rotundidad de su argementacion, e Tribunal matizard an
tante &l significado de lu cldusula del art, 144 ¢}, seflalando que no se trata
de una facultad ilimitada, "wa que s8lo cabe que las Cortes la ejerzan
respecto a las Corporaciones del articulo 143.2.CE: esto es, no respecto
a los territarios citados en las Disposiciones Transitorias Sepunda, Cusria
y Quinta, v s6lo por motivos de interés nacional™. Por lo tanto, ¥ aunque
en forma indirecta, se ratilican las seluciones que hemos ofrecido sobre las
“imregulandades™ del proceso autondmico andaluz, ya que si bien cabia
sustituir la iniciativa de las Corporaciones del art. 151.1., pues son las
mismas que las del 1432, 1o que no era posible es sustituir la ratificacian
por referéndum de la iniciativa autondmica.

En suma, ¥ coma ¢l propio Tribunal reconoce en la sentencia, ante
la generalizacion del process autondmico, Sepovia era la Unica provincia
no incorporada a una Comuonidad autdnoma, permaneciendo en su condi-
cidn de provingia de “régimen comin”. Por ello, continda el Tribunal, se
invocan razones de interés nacional para no prolongar mas esta situa-
cion, no excediéndose por tanto las Cortes en sus atribuciones; pues,
Segovia se encuentra unida a Castilla por lazos historicos, culturales y
SCONOMICos,
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