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CION POLITICA PARA La AUTONOMIA aANDALUZA: 1. La creacién de un nuevo procedimiento
de acceso a la autonomia con ocasion de la utilizacién por las Cortes Generales
del mecanismo de sustitucién de la iniciativa autondmica previsto en el articu-
lo 144, c). 2. La modificacién en la LOR de las condiciones en que se entiende
refrendada la iniciativa del articulo 155. 3. La Ley orgdnica de sustitucion de la
iniciativa autonémica prevista en la reforma de la LOR.—V. CONCLUSIONES.

I. INTRODUCCION

* La reforma de la Ley Organica reguladora de las distintas modali-
dades de referéndum (LOR), que modifica los requisitos necesarios
para la aprobacién del referéndum que refrenda la iniciativa auto-
nomica prevista en el articulo 151, C. E., constituye una auténtica
ley medida en cuanto que confiere rango normativo a los caracteres
concretos. que han acompafiado al referéndum andaluz del dia 28 de
febrero de 1880.
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Como es sabido, los datos iniciales sobre el resultado de dicho re-
feréndum reflejaban el fracaso del mismo en dos provincias: Jaén y
Almeria. Sin embargo, en el primer caso los 1.085 sies que faltaban
fueron subsanados posteriormente por la decision de la Audiencia
Territorial de Granada que opté por dar validos mas de 1.200 votos
anulados en su dia por contener los sobres dos papeletas con el sfi.
Pero en el caso de Almeria, pese a que tras la resolucién de los re-
cursos, el porcentaje de votos afirmativos se elevé en un 5 por 100
(del 42 por 100 al 47 por 100) con relacién al censo electoral, no se
lleg6 a alcanzar la cifra exigida por la Constitucién, esto es, el 50 por
100 méas uno del censo electoral.

El resultado final, pues, del referéndum andaluz se caracteriza, en-
tre otras cosas, por haberse obtenido una mayoria absoluta de votos
afirmativos con relacién al censo electoral del conjunto del territorio
consultado y por haber fracasado dicha consulta en una de sus pro-
vincias.

Pues bien, la Ley Organica de reforma de la LOR modifica el pro-
ceso de iniciativa del articulo 151, C. E., en los mismos términos del
resultado del referéndum andaluz, precisamente para permitir el ac-
ceso de Andalucia a la via autonémica descrita en dicho articulo. En
efecto, la unica disposicién de que consta la Ley Organica de refor-
ma de la LOR dice asi: '

«Celebrado el referéndum, si no llegase a obtenerse la
ratificacién por el voto afirmativo de la mayorfa abso-
luta de los electores de cada provincia, no podréa reiterar-
se la iniciativa hasta transcurridos cinco afnos.

Esto no obstante, la iniciativa autondmica prevista en
el articulo ciento cincuenta y uno se entendera ratificada
en las provincias en las que se hubiera obtenido la ma-
yoria de votos afirmativos previstos en el parrafo ante-
rior, siempre y cuando los votos afirmativos hayan al-
canzado la mayoria abscluta el censo de electores en el
conjunto del ambito territorial que pretenda acceder al
autogobierno.

Previa solicitud de la mayoria de los diputados y se-
nadores de la provincia o provincias en las que no se
hubiese obtenido la ratificacién de la iniciativa, las Cor-
tes Generales, mediante ley organica, podian sustituir la
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iniciativa autondmica prevista en el articulo ciento cin-
cuenta y uno, siempre gue concurran los requisitos pre-
vistos en el parrafo anterior.»

La modificacién, como se ve, es capital. En primer lugar, la ante-
rior redaccién de la LOR, que no hacia sino recoger el dictado consti-
tucional, con excepcion de la prohibicién de reiterar la iniciativa en
el plazo de cinco afos, explicitaba el hecho de que s6lo era posible
que continuase el procedimiento de elaboracién de un estatuto de
autonomia segun el articulo 151, C. E., cuando el refrendo de la ini-
ciativa fuese afirmativo en cada una (y por tanto, a la vez en todas)
de las provincias consultadas. Ahora, con la nueva reforma, se admi-
te, sin embargo, que prosiga la via autonémica prevista en dicho ar-
ticulo aun cuando el refrendo fracasase en una o varias provincias,
trasladando la exigencia de la mayoria absoluta sobre el censo electo-
ral al resultado obtenido en el conjunto del territorio afectado.

En segundo término se innova el procedimiento previsto en la Cons-
titucién al admitirse que la iniciativa de una o varias provincias en
que no hubiese prosperado el referéndum de refrendo sea sustituida
por la voluntad politica de las Cortes Generales mediante una ley
orgénica ad hoc.

A mi juicio, estas modificaciones no dejan de suscitar serias dudas
sobre su constitucionalidad, que en el caso andaluz han sido supe-
radas por el principio de seguridad juridica que subyace al efecto de
sanacion producido por no haber sido impugnados sus posibles vicios
dentro de los plazos establecidos. La constitucionalidad de estos pre-
ceptos, sin embargo, podria ser enjuiciada con ocasién de una suce-
siva aplicacion de los mismos en ulteriores procesos autonomicos, si
bien es cierto que esta posibilidad ha quedado bastante alejada de la
realidad debido al abandono de la via del articulo 151 para completar
el proceso autonémico en nuestro pais por parte de los partidos po-
liticos mayoritarios.

Pese a ello, el estudio de este paralelismo entre el proceso autonoé-
mico andaluz y las reformas del procedimiento de iniciativa autono-
mica del articulo 151, 1, a través de la modificacién de la LOR, es
interesante en tanto ayhda a revelar la proximidad, el limite y las
interconexiones entre los instrumentos juridicos y politicos dentro del
Derecho publico.
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Quiza es dificil obtener, o mejor pretender obtener un resultado
exquisitamente juridico en relaciéon a un tema como el que nos ocupa.
En efecto, en mi opinién la conformacién del que se ha dado en llamar
«Estado de las autonomias» prolonga el periodo constituyente, tanto
desde una posicién politica como juridica.

Vemos asi que la Constitucion, en su titulo VIII, ha sefhalado el
modelo de Estado (1), pero sdlo después de que se desarrolle este ti-
tulo sabremos qué tipo concreto de Estado autonémico poseemos; pues,
como se sabe, seran los propios estatutos de las distintas. comunidades
autondémicas quienes. determinaran a la postre el grado de autonomia
de las regiones y nacionalidades del Estado espaiiol.

La novedad del modelo espafol (sin perder de vista las experien-
cias de derecho comparado que puedan considerarse de utilidad) obli-
ga, sin embargo, a plantearse nuestro proceso constituyente desde una
perspectiva propia en funcién de la cual se aporten soluciones origi-
nales, a no ser que mediante una reforma constitucional se optase
por una variacién del modelo, cuestiéon ésta extremadamente inopor-
tuna, en opinién mayoritaria.

Los antecedentes de nuestro pasado histérico ponen de manifiesto
que el problema esencial estriba en gran medida en dar salida al las-
tre que lleva acumulado nuestra comunidad politica y acceder a un
modelo, no sélo en el nivel de la Constitucion formal, sino de socie-
dad politica, que haga perdurar los valores de la libertad, la justicia,
la igualdad y el pluralismo politico.

Dentro de estas consideraciones, la importancia del procesoc autoné-
mico andaluz es de primera magnitud, pues supone el inicio del movi-
miento autonomista mas alla del ejemplo de las tres nacionalidades
histéricas: la gallega, la vasca y la catalana. Incluso desde la mera
perspectiva juridica, la novedad es importante dado que las naciona-
lidades mencionadas contaban en la Constitucion con un procedimien-
to de acceso a la autonomia de caracter singular. Con el estatuto an-
daluz se pone en marcha, pues, la generalizacién de las autonomias
en el Estado espaiiol y la elaboracion de la respuesta al interrogante

(1) Este modelo ha sido definido como «Estado unitario regionalizables en
cuanto que en el mismo preside el principio de voluntariedad frente al de regio-
nalizaci6én imperativa». LEGUuiNa ViuLa, «Las Comunidades Auténomess», dentro del
1ibro colectivo La Constitucion espariola de 1978. Estudio sistematico dirigido por
los profesores Alberto PrRepierr y E. GArcia pE EntERRia, Civitas, 1980, pp. 745 y 746.
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planteado por el tipo de autonomia que tendran los territorios tradicio-
nalmente no considerados como nacionalidades (2).

II. La ELABORACION DE LA LOR Y LA CELEBRACION DEL REFERENDUM ANDALUZ

El proceso autonémico andaluz aparece ligado ya desde sus co-
mienzos a la elaboraciéon de la LOR. En efecto, el problema mas im-
portante sobre el que se mantuvo un desacuerdo en el seno de la
ponencia parlamentaria fue el relativo.a la repeticion del referéndum
de iniciativa autonémica a los cinco afios de fracasar el primer in-
tento. En este sentido, UCD se adelantd a ofrecer garantias de que el
referéndum andaluz se celebrase el 28 de febrero a cambio de mante-
ner sustancialmente el texto del proyecto del Gobierno, el cual en el
parrafo 4.° del articulo 8.° dispone, en relacién al referéndum de ini-
ciativa del articulo 151, que si no se obtuviese la ratificacién «por el
voto afirmativo de la mayoria absoluta de cada provincia no podra
reiterarse la iniciativa hasta transcurridos cinco afos» (3). Con ello
se hacia extensivo al procedimiento de iniciativa del articulo 151 la
penalizacion establecida de forma expresa en el texto constitucional
sblo para la via de acceso a la autonomia del articulo 143.

El PSOE habia formulado una enmienda a este articulo en el sen-
tido de suprimir dicho parrafo 4.° del articulo 8.° Sin embargo, a prin-
cipios de 1980 se produciria ‘un pacto entre UCD y el PSOE segun el
cual se retirarian las enmiendas de ambos grupos parlamentarios de
modo que la LOR se aprobase en €l pleno extraordinario del Senado
del dia 15 de enero de 1980 para hacer posible el referéndum andaluz
de ratificaciéon de la via del articulo 151 en la fecha del 28 de febrero
de 1980.

Como es sabido, el articulo 92, 3, C, establece la necesidad de que
las condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades de
referéndum previstas en la Constitucidon sean reguladas mediante una
Ley organica (4). Dehido a ello la celebracion de los referéndums in-
cluidos en el articulo 151 —uno primero relativo al refrendo de la ini-

(2) Empleo aqui una terminologia convencional, respetando y admitiendo la
autocalificacion de nacionalidad que se ha otorgado la comunidad andaluza.

(3) «BOC» de 23 de noviembre de 1979.

(4) Vid. sobre este tema: LiNpE Paniacua y HERRERo LERA, El referéndum en la
Constituciéon espanola de 1978, <Bol. Informativo del Departamento de Derecho Po-
litico», UNED, num. 3. :
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ciativa autonémica y otro posterior para la ratificacién del texto del
estatuto de autonomia— deberian aparecer regulados en la mencio-
nada Ley Organica de referéndum, lo que tenia como consecuencia el
que hasta el momento de la aprobacién de esta ley no se pudiese uti-
lizar la via autonémica prevista en dicho articulo 151 (5).

Sin embargo, la dinamica politica de los procesos autonémicos vas-
co y catalan rompié este esquema formal, siendo convocados los refe-
réndums de ratificacién de sus respectivos estatutos mediante sendos
Decretos-leyes, acudiendo asi 2 una férmula cuya constitucionalidad
formal ha sido cuestionada en la doctrina (6), pero que ha producido
unos efectos institucionales a todas luces irreversibles.

Dentro de estas coordenadas, el problema entre la regulaciéon nor-
mativa de los referéndums y el proceso autonémico andaluz surge a
partir de la fijacion de una fecha determinada —la del 28 de febre-
ro— para la celebracién del referéndum andaluz para refrendar la
iniciativa autonémica del articulo 151.

Esta fecha fue fijada en una reunidén que tuvo lugar en otofio de
1979 entre el presidente del Gobierno y el presidente de la Junta de
Andalucia, lo cual fue calificado posteriormente como un error poli-
tico de UCD por la atadura que ello significaba. Con esta fecha, pues,
del 28-F, como punto de referencia, se desaté el nerviosismo de la clase
politica andaluza, especialmente a raiz de las declaraciones de distin-
tas personalidades del partido de Gobierno (Landelino LaviLLa, Anto-
nio FonTiN y el mismo CLAVERO) que implicitamente condicionaban la
celebracién del referéndum a la previa aprobaciéon de la respectiva
Ley Orgénica.

La reacciéon inmediata de la Junta de Andalucia fue la de “Egnsi-
derar que, en virtud de los plazos existentes, se debia acudir a la
formula utilizada para la celebracion de los referéndums vasco y ca-
talan, esto es, la convocatoria mediante un Decreto-ley. En efecto, pese
a haberse publicado el proyecto de la LOR en el «<BOC» de 23 de no-
viembre de 1979, y tramitado por el procedimiento de urgencia, los

(5) En el mismo sentido, Lecuina ViILLa, op. cit., p. 769.

(8) Véase en este sentido: Saras HernANDEz, Los Decretos-leyes en la Constitu-
cién espanola de 1978, Cuadernos Civitas, Madrid, 1880; LINDE PaN1acua, Anotacio-
nes a los Decretos-leyes de convocatoria de los referéndums autonémicos en el
Pais Vasco y Catalunia: Vigencia de la Constitucidén y reserva de Ley Orgdnica,
numero 88 de esta Revista, pp. 411 y ss.
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plazos quedaban muy ajustados dado que el plazo de enmiendas ter-
minaba el 12 de diciembre y ello hacia que previsiblemente la ley es-
taria aprobada por el Senado en la segunda quincena del mes de
enero siguiente. Unase a ello la posterior intervencién del Consejo de
Estado en pleno para acreditar el cumplimiento de los requisitos pre-
vistos en el articulo 151 y el dato de la necesidad de que el Decreto
de convocatoria debia publicarse cuarenta dias antes de la celebra-
cién del referéndum, y se comprendera que el Consejo permanente de
la Junta de Andalucia decidiese en su reunién de 3 de diciembre ele-
var una peticion formal al Gobierno para que éste convocase el refe-
réndum en la fecha del 28-F. El que la valoracién de los plazos consti-
tuyese un dato decisivo para la toma de posicién de la Junta, se de-
muestra por el hecho de que en una fecha anterior, el 8 de octubre
de ese ano, el PSA propuso ante el Pleno de la Junta que el referén-
dum del 28-F se convocase mediante Decreto-ley, y tal propuesta fue
rechazada por el resto de los partidos politicos. Es decir, que la con-
fianza inicial en la posibilidad de celebrar el referéndum a través de
una convocatoria regulada por una futura pero inmediata LOR, con-
fianza que aparece aun confirmada el 8 de octubre, se pierde a los dos
meses debido a la demora del Gobierno en enviar el respectivo proyec-
to a las Cortes.

A partir de este instante las peticiones encaminadas a dar solucién
al problema del referéndum andaluz son numerosas. El 18 de diciem-
bre el presidente de la Junta, en un discurso en el Ayuntamiento de
Sevilla, declararia que «bastaria un Decreto-ley y una sesién plenaria
del Congreso para satisfacer las aspiraciones de andalucia en este
momento». Pocos dias mas tarde, sin embargo, se obtienen segurida-
des de la aceleracién del iter parlamentario del proyecto. El mismo
presidente de la Junta anuncia el dia 20 de diciembre una reunidn de
la Comisién Constitucional para el dia 27, un Pleno del Congreso para
dias después y una sesién extraordinaria del Senado con el fin de
aprobar la ley, aunque, al mismo tiempo, advierte que si no se cum-
plen los plazos pactados, el referéndum debera convocarse mediante
Decreto-ley, poniendo en marcha para ello cuantas medidas de pre-
sién politica fuesen necesarias.

El salto definitivo hacia adelante para la aprobacion en tiempo de
la LOR se produce el 10 de enero, en el que se anuncia la retirada de
enmiendas por parte de UCD y del PSOE de cara a la celebracién de
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un pleno extraordinario del Senado para el dia 15. Efectivamente, en
ese mismo dia quedaba aprobada por el Senado la LOR.

Sin embargo, el golpe de timén dado el dia siguiente por el Comi-
té nacional de UCD en relacion a su politica autonémica mediante la
preconizacion de la via del articulo 143, hizo que cobraran especial
realce unas declaraciones de José Melia (a la sazdén secretario de Es-
tado para la Informacién) en el sentido de que la fecha del 28-F era
una simple propuesta de la Junta de Andalucia, y que el Gobierno
no habia pensado aun si se realizaria campafa institucional en favor
del referéndum. Posteriores declaraciones politicas hicieron pensar
que ello significaria ir demasiado lejos para la UCD de cara a su
imagen electoral en ‘Andalucia. En efecto, dias después se va a ver
confirmada la convocatoria del 28-F en una apretada serie de dispo-
siciones. Asi, en el «BOE~» del 23 de enero aparece la LOR, y en el
del dia 28 se incluira el Real Decreto 145/1980, de 26 de enero, por el
gue se aprueba la convocatoria para el referéndum: <«El referéndum
—se dira en el articulo 3.° del Real Decreto mencionado— se celebra-
ra el dia veintiocho de febrero de mil novecientos ochenta, y en él po-
dran participar todos los ciudadanos que constituyen el cuerpo elec-
toral de cada una de las provincias citadas en el articulo anterior.»

III. La ReFoRMA DE La LOR cOMO CONSECUENCIA DE LA VALORACION POLITICA
DEL RESULTADO DEL REFERENDUM ANDALUZ

1. Las circunstancias en que se desarrolla la campania institucional
en apoyo del referéndum y los medios puestos al servicio de la
misma.

El hecho de que pese a que los resultados del referéndum andaluz
reflejasen la imposibilidad juridica de acceder a la autonomia a tra-
vés del procedimiento y con las cotas de competencias posibles del
articulo 151, y que, sin embargo, se haya posibilitado posteriormente
una reforma legislativa para consentir que Andalucia contase con un
estatuto ex articulo 151, sélo se explica en funcion de una valoracién
politica de dichos resultados. A .mi juicio, para comprender esta valora-
cién politica es necesario examinar las circunstancias en que se des-
arrollé la campana institucional en apoyo del referéndum y los me-
dios puestos al servicioc de la misma.
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a) La via del 143 planteada por UCD.

Frente a la posicién de los partidos de izquierda presentes en la
Junta oponiéndose a que se abriese un debate sobre el contenido del
futuro estatuto, debido a la necesaria concentracion de esfuerzos para
superar la barrera de la mayoria absoluta de sies con relacién al
censo electoral que exigia el refrendo de la iniciativa autonémica del
articulo 151, ciertos sectores de UCD se habian manifestado en sen-
tido contrario (7). Esta posicién que en principio parecia minoritaria
dentro de la propia UCD andaluza se veria bruscamente reforzada
por el golpe de escena gque supuso el documento elaborado por la
ejecutiva nacional de UCD en el que se adoptaron, como proposiciones
finales, la adopcién del procedimiento previsto en el articulo 143
para todos los procesos’autonérriicos v el propiciar la abstencién o el
voto en blanco en los refrendos de iniciativa previstos en el articu-
lo 151.

Asi, pues, la campana en favor del si ha de contar con esta pro-
puesta abstencionista lanzada al electorado de UCD, que segun las
elecciones de marzo de 1979 alcanzaba las siguientes cotas: Almeria,
442 por 100; Cadiz, 29,4 por 100; Cdérdoba, 28,8 por 100; Granada, 36,8
por 100; Huelva, 37,3 por 100; Jaén, 33,8 por 100; Malaga, 28 por 100,
y Sevilla, 27,6 por 100. Unase a ello los votos de CD, con una media
aproximada en toda Andalucia del 4 por 100, y el porcentaje de abs-
tencionismo cifrado en un 28,6 por 100, con lo cual el margen de vo-
tos disponible aparecia extremadamente escaso, aunque en la apre-
ciacién de las cifras de UCD hubiese que descontar el sector de elec-
tores centristas en favor del si, dentro de la corriente de Clavero
Arévalo. '

b) La pregunta al electorado.

En segundo lugar, la pregunta sobre la que debia pronunciarse el
electorado contenida en el articulo 4° del Real Decreto 145/1980, de
26 de enero, era a todas luces retorcida y confusa, descalificando al
Gobierno de su posicién pretendidamente imparcial y objetiva. Por
ello no cabe duda que la tarea de explicar a un electorado con un ele-
vado porcentaje de ruralizacion el sentido de la célebre «;Da usted
su acuerdo a la ratificacion de la iniciativa prevista en el articulo

(7) Veéanse las declaraciones de GARCia ANOVEROs y JIMENEZ Branco en «El Paiss
de 8 de enero de 1980 y 12 de enero de 1980, respectivamente.
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ciento cincuenta y uno de la Constitucién a efectos de su tramitacién
por el procedimiento establecido en dicho articulo?», exigiere un es-
pecial esfuerzo de difusién y propaganda. No en vano, en un afortu-
nado rasgo de humor, Alfonso GUERRa declararia que muchos campe-
sinos andaluces cuando leyesen la papeleta lo primero que harian se-
ria acudir al cuartelillo de la Guardia Civil a decir que ellos no ha-
bian hecho nada.

c) La financiacion de la camparia.

A principios de enero, Escurepo declararia que la disposicion del
Gobierno, en lo que se referia al libramiento de los fondos necesarios
para llevar a cabo la consulta popular en Andalucia, era inicialmente
buena, aunque aun no habian concretado las cantidades que se en-
tregarian a la Junta. Sin embargo, mas adelante, en la rueda de
prensa concedida con motivo del inicio de su huelga de hambre, de-
nunciaria que el Gobierno habia destinado una asignacién de 125 mi-
llones, lo que suponia la mitad de lo presupuestado para los referén-
dums vasco y catalan.

Ademas de lo exiguo de la cantidad aportada para la campana,
ésta sufrié un considerable retraso en su entrega a la Junta. Asi, el
dia 15 de febrero, ya iniciada la campaifa, la Junta se vio obligada a
pedir un crédito de 73 millones, y sélo a mitad de la campana, el
dia 19, recibira la Junta un anticipo de 50 millones de los 125 presu-
puestados.

d) La duracion de la camparia.

También seria criticada la, duraciéon de la campafna que se esta-
blecié en quince dias, frente a los veintiuno de los referéndums vasco
y catalan. Hay dos datos a destacar especialmente en este punto. De
hecho, una duracién inferior es censurable en si misma considerada,
yva que las dificultades del referéndum andaluz, al exigirse para su
éxito una participacién minima de mas del 50 por 100 del electorado,
requerian un mayor apoyo propagandistico. '

Pero, ademas, debemos analizar si el Gobierno, de acuerdo ya con
los plazos previstos en el articulo 15 de la LOR, hubiera podido con-
ceder el plazo maximo alli previsto de veinte dias. En primer lugar,
desde un punto de vista formal no habria existido ningun obstaculo
para ello, ya que tanto la LOR como el Real Decreto-ley de 18 de mar-
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zo de 1977 sobre normas electorales al que la LOR se remite como
norma subsidiaria, fijan los plazos de la campaia con relacion al dia
de la emision del voto.

En segundo término, desde otra perspectiva, es indudable la exis-
tencia de una falta de voluntad politica del Gobierno en este sentido.
Ello se deduce con solo tener en cuenta la dilacion que sufre la apa-
ricion de las normas aplicables al referéndum andaluz en el «BOE».
En efecto, a) la LOR es aprobada el 18 de enero y se publica cinco
dias mas tarde; bJ) no se convoca un Consejo de Ministros extraordi-
nario, sino que se espera al del dia 25 para aprocbar la convocatoria
de acuerdo con lo establecido en el articulo 2.°, 3, LOR, y ¢J) esta con-
vocatoria tardara tres dias mas hasta aparecer en el «<BOE- del dia
28 de enero. Teniendo en cuenta que el articulo 3.°, 2, LOR obligaba a
un plazo minimo de treinta dias entre la fecha de publicacién oficial
de la convocatoria y el dia de la votacién, se pone de manifiesto que
el Gobierno agoté los plazos legales al maximo. :

e) Los medios de difusion de la campara: Prensa, radio, TV.

En primer lugar la campaha de propaganda se vera seriamente
afectada al conocerse que no habria campaiia institucional promovida
por el Gobierno para alentar la participaciéon en la consulta. El Go-
bierno justificé esta decision alegando que el acuerdo de la Junta (al no
contar con los votos del propio partido del Gobierno) no fue unanime.
Ello, a mi juicio, supone una grave discriminacion, pues significa un
trato desigual e injustificado, ya que, tanto en el referéndum consti-
tucional como en los de aprobacién de los Estatutos vasco y catalan,
la campafa institucional, promoviendo la participacién, tuvo lugar
pese a la voluntad abstencionista o negativa de distintos partidos
politicos. Ademas, esta discriminacion era mas dafina en relacién con
e] caso andaluz en el que por virtud del articulo 151, recuérdese, se
exige una participacién minima elevada, nada menos que el 50 por 100
del electorado, para el éxito de la consulta, cosa que no ocurria en el
resto de los referéndums antes mencionados.

Posteriormente, dias antes de iniciarse la campana, estallé el escan-
dalo de los Medios de Comunicacién Social del Estado al dar El Pais
del 9 de febrero noticia de la existencia de consignas politicas y publi-
car a] dia siguiente una carta, cuya autenticidad rechazaria luego el
interesado, en la cual el Director del Departamento de Prensa pedia

181



LUIS ORTEGA

a los Directores de la cadena de periddicos estatales que, entre otras
cosas, hiciesen «oidos sordos & la campana demagogica lanzada contra
la postura de los medios estatales por comunistas y socialistas». La
carta en cuestién dio lugar a las oportunas denuncias y mociones par-
lamentarias, creando, en todo caso, un clima de hostilidad y descrédito
hacia la accién gubernamental.

En el mismo sentido hay que sefialar que, s6lo coincidiendo con el
inicio de la campafia en favor del referéndum, apareceran en el Bole-
tin Oficial del Estado las normas complementarias para la celebracién
del mismo, normas entre las que se contienen las precisiones necesa-
rias para el acceso de los distintos grupos politicos a los medios de co-
municacién oficial. Es decir, que hasta el mismo dia de iniciarse la
campaha, los partidos politicos no conocieron los medios institucionales
de que disponian para poder programar sus intervenciones en la pren-
sa, radio y television estatal.

.Pero, ademas, la utilizacién de estos medios se veria afectada por
los requisitos de constituciéon del Comité de Prensa y RTVE previsto en
el articulo 2.° del Real Decreto 260/1980, de 8 de febrero (publicado el
dia 13), de normas complementarias para la celebracion del referén-
dum, ya que, en efecto, era necesaria la previa constituciéon de dicho
comité para proceder a la distribucion de los espacios. De este modo
solo el dia 20 de febrero comenzaron a emitirse los espacios gratuitos ce-
didos, peroc aun deben hacerse las siguientes precisiones. En primer
lugar, el espacio televisivo concedido era el relativo a la programacion
regional que no se emite los sabados y domingos, con lo cual, teniendo
en cuenta el dia de silencio anterior al de la votacion, sdlo se dispuso
de cinco dias de campafia televisiva. En segundo lugar, dentro del
tiempo globa] atribuido a los partidos, a UCD, que propugnaba la abs-
tencion, le correspondié cerca de un 50 por 100 del total, de acuerdo
con unos criterios de distribucién protestados por los demas partidos.
Téngase en cuenta que de los diez vocales del Comité de Prensa y RTVE
cinco estaban designados por el Gobierno y los otros cinco se distri-
buian entre los partidos, con lo cual la opcion politica UCD gozaba de
un peso decisivo en dicho comité. En tercer lugar, el tipo de programa
informativo regional, «Telesur», no cubria ciertas zonas de las provin-
cias de Jaén y Almeria, ya que en dichas zonas e] programa que llega
a los televisores es «Aitana», emitido desde el Pais Valenciano.

Finalmente, cabria aludir, tras la acumulacion de los datos expues-
tos, & un cierto ¢inismo institucional expresado en la ¢xposicion de mo-
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tivos del Real Decreto de normas complementarias segun el cual, «la
concesion de espacios de caracter gratuito justifica, por otra parte, la
exclusién de publicidad contratada relativa al referéndum durante la
duracién de la campafa». Es decir, que no s6lo se destinaran a esta
campana unos medios de difusién muy recortados, sino que se prohibié
que a través de los mismos se hiciese otro tipo de propaganda en favor
del referéndum. :

2. Las irregularidades en la votacion

Haremos mencion aqui de los casos mas pintorescos que se pro-
dujeron en la votacion. Estos son: la inexistencia de papeletas con el
si en ciertos colegios electorales; papeletas manipuladas en las que se
hacia referencia al articulo 143, en vez del articulo 151; numerosos erro-
res en los censos debidos principalmente a no haber dado de baja a
personas incluidas posteriormente en otros censos, y a la inclusién de
personas fallecidas yv de menores. La accién de las Juntas electorales
provinciales condujo a una rectificacién de los censos de notable am-
plitud. Asi, en Sevilla se anularon casi 10.000 inscripciones censales, en
Huelva cerca de 3.000 y en Malaga unas 17.000, lo que significa, respec-
tivamente, el 1 por 100, 1 por 100 y 2,5 por 100 del censo electoral. Un
caso indicativo lo sehala Jaén, donde la Junta electoral acepté una
impugnacién para que fuesen excluidos del censo cerca de un millar
de alumnos de la Academia de la Guardia C1v1l de Ubeda que hablan
abandonado la provincia hacia arnos.

3. Los primeros intentos de reforma de la LOR

Como se decia en el punto anterior, dadas las circunstancias y los
medios en los que se desarrollé el referéndum andaluz, los resultados
se consideraron por la izquierda como una gran victoria politica, y ello
coadyuvo a que se intentase que Andalucia accediese a la autonomia
del articulo 151, mediante una reforma de la LOR.

a) La proposicion de Ley del Grupo Socialista del Senado de 5 de
marzo de 1980. ’

E]l 5 de marzo de 1980 el Pleno del Senado rechaza la toma en con-
sideracion para su tramitacion de una proposicién de Ley presentada
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por el Grupo Socialista para modificar la LOR. Esta proposicién con-
tenia dos reformas. La primera se referia a] articulo 3.°, que como es
sabido regula la ratificacion por'referéndum de la iniciativa autonémi-
ca prevista en el articulo 151, 1. La modificacion se cifraba en acla-
rar que la imposibilidad de reiterar la iniciativa auton6émica hasta pa-
sados cinco anos en caso de fracaso de dicho referéndum no deberia
entenderse extensible a otro tipo de via autonoémica, es decir, que el
fracaso de la via autonémica del articulo 151 no bloqueaba la via a
través del 143 o del 144,

Esta reforma, planteada por el PSOE, significaba una variacién de
su anterior posicion ante la regulacion establecida en dicho articulo 8.°,
ya que en las enmiendas a la LOR (luego retiradas, como se recordara,
por el pacto establecido con UCD para acelerar la aprobacion de dicha
Ley), este partido propugnaba la desaparicién del plazo de prohibicién
de cinco afios, y en esta ocasion, en cambio, implicitamente se admitia
ya esta prohibicion, si bien matizada en los términos anteriormente
expuestos.

La segunda reforma de la LOR contenida en la proposicién socia-
lista se referia a una modificacion del articulo 9.°, 3. Este establece tam-
bién una penalizacién de cinco ahos para reiterar la elaboracién de un
nuevo Estatuto en el caso de que el referéndum de aprobacion pre-
visto en los apartados 4 y 5 del articulo 151 resultase negativo en todas
o en la mayoria de las provincias consultadas. La propuesta del PSOE
se dirigia a consentir que en las provincias en que hubiese fracasado
el referéndum pudiese reiterarse éste en el plazo de cuatro meses.

Ambas propuestas fueron rechazadas en dicho pleno por 57 votos a
favor, 80 en contra y una abstencion.

b) La proposicion de Ley del Grupo parlamentario del PSA de 20 de
marzo de 1980.

En la fecha indicada, el PSA presenté una proposicién de Ley or-
ganica de reforma de la LOR con el doble propodsito de favorecer por
un lado la constitucion de Comunidades Auténomas aun cuando no se
hubiese alcanzado el quorum exigido en todas las provincias consul-
tadas, y por otro eliminar trabas para la repeticién del proceso de ra-
tificacion de la iniciativa autonomica.

En relacion a lo primero se disponia que en el caso de que la inicia-
tiva no fuese ratificada por alguna provincia, ésta se entenderia rati-
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ficada en las provincias restantes. En segundo término, se posibilitaba
la repeticion del referéndum a los seis meses en las provincias que
hubiesen fracasado en su primer intento, cuando éstas poseyeran un
censo inferior a] 20 por 100 del conjunto del territorio y se hubiese obte-
nido, en el conjunto del censo electoral de todas las provincias con-
sultadas, la mayoria absoluta de votos afirmativos.

Deben retenerse estas propuestas del PSA, pues algunas de ellas
apareceran en el texto de la Ley Orgénica 12/1980, de 16 de diciembre,
de modificaciéon al articulo 8.°, 4, de la LOR.

c) Las propuestas de la Comision Permanente de la Junta de An-
dalucia.

En su reunién del 24 de marzo de 1980, la Comisién Permanente de
la Junta de Andalucia rechazé una propuesta del PSA para que la Junta
se pronunciase a favor de la modificacién de la LOR de modo que An-
dalucia pudiese acceder a la autonomia a través del articulo 151 aun
en el caso de que no se superasen los requisitos legales establecidos
por el Ordenamiento.

Sin embargo, en un acuerdo posterior, de 15 de abril, dicha Comi-
sion Permanente decidié apoyar cuantas iniciativas parlamentarias se
llevasen a cabo para adecuar la voluntad autonémica expresada por
el pueblo andaluz el 28 de febrero a 1o manifestado por los ayuntamien-
tos, esto es la via del articulo 151, siempre que dichas iniciativas se
enmarcasen «en el estricto respeto del texto constitucional». Este cam-
bio de actitud sélo cuenta con dos datos diferenciales de caracter obje-
tivo: "el desvelamiento de la incégnita de los resultados del referén-
dum en Jaén en sentido positivo, y el considerable aumento del por-
centaje de sies en Almeria, del 42 por 100 al 47 por 100, que convertia
en una alternativa politica real la posible modificacion legislativa de
la LOR en sentido favorable a la repeticion del referéndum en Almeria.

Esta propuesta de reforma de la LOR cobré singular trascendencia
después de las declaraciones del secretario general de UCD en Anda-
lucia, Francisco pE La Torrg, a mediados de abril, en el sentido de que
su partido estaba dispuesto a estudiar el asunto e incluso a apoyarlo
siempre que se respetase la legalidad constitucional. Sin embargo, dias
mas tarde el diputado de UCD por Almeria, Francisco SoLER VALERO,
manifestaba la total y absoluta oposiciéon de su partido a apoyar una
reforma de la LOR que facilitase un nuevo referéndum en Almeria.
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d) La proposicion de Ley de Clavero Arévalo de 29 oe abril de 1980.

El 28 de abril de 1980 el diputado del grupo mixto CLAVERO AREVALO
presenté una proposicion de Ley de reforma de la LOR en el sentido de
que no fuese necesario dejar transcurrir cinco afios para repetir la
consulta de iniciativa autondémica si se cumplian dos requisitos: que
en el primer referéndum el voto afirmativo superase el 50 por 100 en
el total de la region y que soélo fuese en una provincia donde fracasase
la consulta, provincia a la que ademas se exigia que los votos afirma-
tivos en ella emitidos superasen a los negativos.

e) La proposicion de Ley del Grupo Socialista del Congreso de 29
de abril de 1980.

En la misma fecha que la anterior proposicién de Ley presento el
PSOE una proposicion de Ley propia también de reforma de la LOR.
Los términos de esta propuesta socialista eran los siguientes:

a) Nueva redaccién del apartado 4 del articulo 8.°, LOR, que que-
daria de la siguiente forma:

«Celebrado el referéndum, si no llegase a obtenerse la
ratificacion por el voto afirmativo de la mayoria absoluta
de los electores de cada provincia no podra reiterarse la
iniciativa hasta transcurridos cinco afios, sin perjuicio
de lo dispuesto en el apartado cinco de este articulo.»

b) Dicho apartado cinco quedabe redactado como sigue:

«E] Gobierno reiteraria la convocatoria del referéndum en el plazo
de dos meses a contar desde la proclamacién y firmeza de los resul-
tados del celebrado cuando concurran conjuntamente las siguientes
circunstancias:

— Que en el referéndum celebrado los votos afirmativos hayan al-
canzado la mayoria absoluta del censo de electores en el conjunto del
ambito territorial que pretende acceder al autogobierno.

— Que el voto afirmativo de la mayoria del censo de electores no
se haya alcanzado en una sola provincia o en varias, siempre que su
nuamero no supere la tercera parte de las comprendidas en el referido
ambito territorial,
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— Que en la provincia o provincias a que se refiere la circunstan-
cia anterior los votos afirmativos hayan alcanzado, en cada una de
ellas, la mayoria de los emitidos.»

f) La prcposicion de Ley de PCA.

La proposicién comunista se basaba en que, en caso de fracaso del
referéndum en alguna de las provincias consultadas, los parlamenta-
rios de todas las provincias en que se hubiese celebrado el referéndum
podrian acordar la celebracion de un nuevo referéndum si se cumplian
las siguientes condiciones: a) Que los votos afirmativos de las provin-
cias en que hubiese fracasado el refrendo sean mayoria absoluta de
los votos emitidos; bJ que las provincias en que tuvo éxito el referén-
dum constituyan las dos terceras partes del total de provincias con-
sultadas; cJ) que los votos afirmativos emitidos en todas las provincias
supongan la mayoria absoluta con relacién a la totalidad de los elec-
tores del territorio objeto de] referéndum.

g) Pleno del Congreso de 12 de junio de 1980.

Las proposiciones de Ley antes descritas fueron sometidas a vota-
cién en el Pleno del Congreso del 12 de junio de 1980 para su toma o
no en consideracion. El resultado que arrojé la votacidon fue el de 162
a favor (socialistas, comunistas, andalucistas, minoria catalana y parte
del grupo mixto), 163 en contra (UCD y parte del Grupo Mixto), nueve
votos en blanco (CD) y una‘-abstencién. Dicho resultado cerraba ya
tanto el paso al primer intento importante de reforma de la LOR y que
se cifraba en términos generales en admitir que la via del 151 se podia
satisfacer en un ulterior referéndum a desarrollarse en las provincias
en que hubiese fracasado la primera consulta popular.

Las razones alegadas por el partido del Gobierno se cifraban en los
peligros qﬁe una, accion de-ese tipo llevaba consigo en.cuanto que po-
dia significar reabrir la cuestién de Navarra y las vias autondmicas de
otras regiones, como el Pais Valenciano, a los que la Ley de Referén-
dum obligaba a definirse por una u otra via.

4. Nuevas formulas juridicas para una solucion politica

Pese al rechazo de la reforma de la LOR, el problema. politico que-
daba en pie. Por un lado las posiciones asumidas por el PSQE, flanquea-
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do por el PSA, hacian imposible un retroceso en la campana de «El 151 o
ninguno». Por otro, sin embargo, no le quedaba a UCD mas remedio, a
medio y largo plazo, que lograr un acuerdo global con el PSOE para
desarrollar todo el proceso autonémico en el resto de los territorios del
pais. De aqui que se inicie una etapa en la que se aportaran distintas
férmulas juridicas que posibiliten llegar a un acuerdo politico dejando
salvadas las posiciones iniciales de ambos partidos mayoritarios.

Estas férmulas van a intentar estirar el texto constitucional para
permitir reconducir e] proceso autonémico por la via del 151. El pri-
mero de estos intentos consistia en proceder a la redaccion del Esta-
tuto dentro del nivel politico del articulo 151, es decir, por la. Asamblea
de Parlamentarios, sin que concurriesen los miembros de las Diputa-
ciones. El resto del proceso autonémico se completaria, sin embargo, si-
guiendo la via del 143, esto es, sin acudir al debate del Proyecto de
Estatuto ante la Comisién Constitucional y sin que el texto definitivo
fuese refrendado por la comunidad auténoma. Esta solucion era, a mi
juicio, a todas luces inconstitucional, porque suponia una alteracion
de lo dispuesto en el articulo 146, sin que, por lo demas, su contenido
politico fuese atrayente.

Otra formula que aparece ya en estas fechas y que sera la base del
acuerdo al que finalmente se llegue, estriba en una interpretacién ex-
tensiva del articulo 144, ¢). Este, como es sabido, permite que las Cortes
Generales, mediante Ley organica, pueda, «por motivos de interés na-
cional», sustituir la iniciativa de las Corporaciones locales a que se
refiere el apartado 2 del articulo 143. Pues bien, se trataria de entender
que el articulo 144 es aplicable también al caso de que se intente susti-
tuir la iniciativa autonémica del articulo 151. Como esta iniciativa com-
prenderia el referéndum de ratificacion, la sustitucion operada por di-
cha Ley organica colocaria e] proceso autonémico andaluz en el tramite
de redaccion del Estatuto, superando asi, por un lado, la repeticién del
referéndum en Almeria, y salvando, de otro, la opcién politica de la
via del 151.

Dejando ahora a un lado las criticas de técnica juridica que lleva
consigo esta solucidon, sobre las que volveré al estudiar la férmula
final de reforma de la Ley de referéndum, no quiero, sin embargo,
dejar de resaltar ahora la incoherencia politica de esta opcién. En
efecto, anteriormente, UCD rechaza la modificacién de una Ley or-
ganica en un punto concreto que permita dar salida al «interés na-
cional» implicito en dar via libre al procesoc autondmico andaluz,
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aduciendo que ello hacia que otros casos como el de Navarra y el
Pais Valenciano pudieran ser reabiertos y, sin embargo, ahora se
admite un mecanismo, en el cual el nivel de pacto es el mismo: ma-
yoria de Ley organica, y la problematica aducida permanece inaltera-
da, pues no se explica por qué el caso navarro o el caso valenciano no
pudieran tener también la consideracién de «interés nacional» para
reabrir su opcién autondmica acogiéndose a este «estirén» del articu-
lo 144 o a cualquier otro similar de esta materia viscosa en que parece
que se esta convirtiendo el titulo VII.

Finalmente, el PSA hacia una propuesta, que luego no prosperaria,
de reforma de la Constitucion. Esta reforma se concretaba en dos pun-
tos: primero, nueva redaccion del articulo 151, de modo que la ra-
tificacién de la iniciativa autonémica se realizaria «mediante refe-
réndum aprobado en cada provincia por la mayoria de los votos va-
lidamente emitidos y que supongan, como minimo, la mayoria abso-
luta del censo electoral de la totalidad del territorio afectado por la
consulta»; segundo, la inclusién en el texto constitucional de una nue-
va disposicién transitoria segun la cual «en el caso de Andalucia
se entendera ratificada la iniciativa autondmica en los términos pre-
vistos en el numero primero del articulo 151. El proyecto de estatuto
sera elaborado de acuerdo con lo establecido en el nimero segundo».

Hay que sefialar que el primero de estos dos puntos contiene par-
te de la solucién final que se adoptd, si bien referida no a la modifi-
cacion del articulo 151, sino del apartado 8 de la LOR. Téngase en
cuenta que en esta férmula se da via libre al proceso autonémico an-
daluz suprimiéndose, sin embargo, la necesidad de repetir el refrendo
de la iniciativa autonémica en las provincias en que éste hubiere
fracasado.

5. El inicio de la formula definitiva: la propuesta de Martin Villa

Con ocasion del voto de confianza solicitado por el Gobierno en la
remodelacion del Gabinete que tuvo lugar en septiembre de 1980, el
ministro MarTiN ViLLA va a proponer una solucién para el caso an-
daluz que no es otra sino una refundicién de las dos primeras for-
mulas vistas anteriormente. Asi, mediante la utilizacion del articu-
lo 144 se aprobaria una Ley organica que junto con la sustitu-
cién de la iniciativa autondémica contendria un nuevo procedimiento
para la redaccién y aprobacion del Estatuto andaluz. Las caracteris-
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ticas de este nuevo procedimiento consistian en que su redaccién la
realizaria el Gobierno remitiéndolo a la Comisiéon Constitucional, la
cual, al dictaminarlo, estaria asistida por una delegacién de la asam-
blea de parlamentarios andaluces. Posteriormente seria sometida di-
cha Ley organica a un referéndum aprobatorio en el que se exigiria
mayoria de votos emitidos.

Las reacciones politicas a esta propuesta son sobradamente cono-
cidas: aceptacion por parte del PSA y rechazo del PSOE y PCA y, en
virtud de ello, de lg Junta de Andalucia y de la Asamblea de parla-
mentarios, De hecho, dicha férmula se entendié como un pacto entre
UCD y PSA para obtener el primero los votos del segundo en la cues-
tion de confianza y para que el segundo capitalizase en Andalucia
el desbloqueo del proceso autondémico.

" En realidad, la propuesta de MARTIN ViLLa carecia de un conte-
nido concreto y detallado, prueba de ello es que en la reunion del
Consejo de Ministros del dia 19 de septiembre, el Gobierno decidid
encomendar por distintas vias el estudio del problema con el objeto
de que aportasen soluciones ortodoxas con el texto constitucional.

De hecho, junto a la férmula de MaRrTiN ViLra, el Gobierno mane-
jaria otras dos posibles soluciones. La primera, consistente en que el
referéndum que ratificase el Estatuto de Autonomia sirviese en Al-
meria como aprobacion de la iniciativa del articulo 151, con lo que se
requeriria en estas provincias una mayoria absoluta de votos afirma-
tivos sobre el censo. La segunda solucion incluiria una Ley orgéanica
de las Cortes, ex articulo 144, que abriese la via del procedimiento del
articulo 151 dejando descolgada provisionalmente a Almeria.

La primera de estas dos soluciones ahora resefiadas habia sido
ya apuntada por el PCA dentro del amplio debate politico que tuvo
lugar tras la propuesta MarTiN ViLra. Esta versiéon del PCA consis-
tiria. en una proposicién de Ley, presentada conjuntamente por los
cuatro partidos parlamentarios de Andalucia, mediante la cual se
anadiria, como punto quinto al articulo 8.° de la LOR, una clausula
en la que se permitiria Ia continuacién del proceso autonomico a
través del cauce procedimental del articulo 151 a aquellas comunida-
des en las que en s6lo una provincia hubiese fracasado el referéndum
de iniciativa autonémica, siempre y cuando concurriesen las circuns-
tancias siguientes: a) que el referéndum hubiese obtenido la mayoria
absoluta de los votos de los electores censados en €l conjunto de la po-
blacion de la comunidad autonémica consultada; bJ) que en la provincia
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en que hubiese fracasado el referéndum, los votos afirmativos fuesen
superiores a los negativos, alcanzando, al menos, las dos quintas par-
tes del censo electoral (40 por 100 del censo), y ¢) que exista. un
acuerdo expreso de la Asamblea de parlamentarios de acogerse a
este mecanismo legal. Finalmente, se anadia que el referéndum de
aprobacién del Estatuto se utilizase simultaneamente para ratificar
la iniciativa autondémica en la provincia en que primeramente fra-
caso, entendiéndose valido el resultado unicamente en caso de que
se obtuviese una mayoria abscluta con relacién al censo electoral.

La solucién final se producirda después de una larga negociacién
durante los meses de septiembre y octubre, en la que las posiciones
de partida se pueden concretar, por parte del Gobierno, en una re-
afirmacién de que seria constitucionalmente. admisible atribuir a tra
vés del articulo 144 una via semejante a la del articulo 151, puesto
que «el articulo 144 habilita a las Cortes para sustituir la iniciativa
de las Corporaciones locales en la via del articulo 143, pero no dice
que el camino a seguir a partir de ahi tenga que ser. el procedimiento
previsto para este articulo» (declaraciones de MaRTiN VILLA en el
Pleno del -Senado del 23 de septiembre de 1980).

‘La Junta de Andalucia, por su lado, se ratificaba en admitir Uni-
camente un desbloqueo del proceso autondmico andaluz siguiendo la
via del articulo 151. . : '

Un primer paso de aproximaéién se produjo a raiz de la entrevis-
ta del 19 de ‘octubre de 1980 entre Adolfc Suirez y Felipe GonziLez,
en la cual se reconocidé que la autonomia andaluza deberia seguir el
cauce procedimental del articulo 151 sin que se reiterase el refe-
-réndum en Almeria. La unica diferencia estribaba en que el PSOE pre-
tendia dar salida al problema de esta ultima provincia a través de
la mera modificacion de la LOR, mientras que, por su parte, UCD,
suponia que el caso de Almeria debia resolverse medlante una Ley
organica al amparo del articulo 144.

El paso hacia adelante era politicamente significativo, pues, al
admitir €l Gobierno, ahora, que el procedimiento del articulo 144 se
aplicase exclusivamente a Almeria, dejaba de considerarse que el
referéndum andaluz habia fracasado y no era ya necesario que las
Cortes sustituyesen globalmente la totalidad. de la iniciativa autoné-
mica andaluza. :

" El acuerdo final que se obtendria es el que posteriormente aparece-
ré en el doblete de Leyes organicas aprobadas por las Cortes. Esto
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es, modificacion de la LOR para dar paso a la prosecucion del proceso
autonomico andaluz a través del articulo 151 y aprobacién, en virtud
de la modificacién introducida en la LOR, de una Ley organica que,
sin mencionarlo, contiene la filosofia «sustitutiva» del articulo 144, c),
para remediar el fracaso de la iniciativa en Almeria,

Asi, el 23 de septiembre se aprobaria en el Congreso la admisién
a tramite de dos proposiciones de Ley en el resultado arriba indicado.
Estos serian dictaminados favorablemente por la Comisién Constitu-
cional del Congreso el 5 de noviembre, y el Pleno del Congreso las
aprobaria el 11 del mismo mes.

IV. PROBLEMAS JURIDICOS DERIVADOS DE LA SOLUCION POLIiTICA
PARA LA AUTONOMIA ANDALUZA

A lo largo de estas paginas ha sido planteado un triple orden de
problemas que abordaremos sistematicamente del siguiente modo:
primero, la posibilidad de que, mediante la Ley organica a que hace
referencia el articulo 144, ¢), se cree un nuevo procedimiento de ac-
ceso a la autonomia; segundo, si la modificacion de las condiciones
en que se entiende refrendada la iniciativa del articulo 151 respeta el
dictado del texto constitucional; tercero, por fin, si la Ley organica
mediante la cual las Cortes pueden sustituir la iniciativa autoné-
mica de la provincia en que hubiese fracasado el referéndum es a su
vez constitucional.

1. La creaciéon de un nuevo procedimiento de acceso a la autonomia
con ocasion de la utilizacion por las Cortes Generales del meca-
nismo de sustitucion de la iniciativa autonomica previsto en el
articulo 144, c).

Como sabemos, este problema aparece suscitado con la propuesta
MARTIN ViLLA de utilizar la via del articulo 144, cJ), para, sin acudir al
articulo 151, dotar a Andalucia de un Estatuto singular similar al
que hubiese sido posible de acudir a la mencionada via. Esto es, un
procedimiento intermedio entre el del articulo 143 y el del articu-
lo 151.

Los pronunciamientos doctrinales que se suceden inmediatamen-
te en este sentido han sido dispares. Asi, SANCHEZ AGEsTA dira:
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1

«El articulo 144 es un articulo de excepcidén para situaciones de ex-
cepcién, en que se sustituye la iniciativa de las Corporaciones locales en
el ejercicio del derecho a la autonomia por una ley que las Cortes aprue-
han a iniciativa de los drganos a que corresponde la iniciativa legis-
lativa y, entre ellos, esta el Gobierno. Por ser una férmula excepcional
no le es aplicable el articulo 146, que regula la elaboracion del proyecto
de estatuto. En consecuencia, la ley organica que se apruebe para sus-
tituir esa iniciativa puede prever cualquier férmula racional y en la
medida de lo posible préxima a los procedimientos previstos por la
Constitucién para elaborar el estatuto» (8). Por su parte, GonNziLEz Ca-
saNova estima que «si las Cortes aprueban una ley organica en la que,
de hecho, se inventa un nuevo procedimiento semejante al del articu-
lo 151 para el Estatuto de Andalucfa, ¢qué se podra objetar? Lo ab-
surdo y sin base constitucional es utilizar como via el articulo 144,
pero si éste se utiliza se convierte practicamente en una norma en
blanco que se puede llenar como se quiera» (9). Sostiene una opinién
contraria Pedro pE VEGA, en el sentido de que «las Cortes Generales...
no podran elaborar, en ningliin caso, un estatuto con un procedimiento
nuevo que confiera las competencias del articulo 151. La razén es muy
clara: las competencias de las Comunidades Auténomas asignadas por
el articulo 151 exigen unos requisitos procedimentales clara y contun-
dentemente establecidos. Lo que significa que para obtener una autono-
mia con las campetencias del articulo 151 es obligatorio que el estatuto
se apruebe conforme a las condiciones y tramites en él contemplados.
Actuar de otro modo es inventar procedimientos nuevos; es senci-
llamente anticonstitucional» (10). También CLAVERO AREVALO sostendra
que «las posibles dudas legales de la aplicacion del articulo 144, tal
y como yo lo expuse en su dia, se multiplican con esta férmula hasta el
infinito, al regularse un procedimiento de acceso a la autonomia
al margen de la Constitucién, que equivale a una modificacién de
ésta» (11).

Fuera de estas opiniones, surgidas al hilo de los acontecimientaos,
EntrRENA CUESTA considera que «la elaboracion del proyecto de Estatuto
debera seguir los cauces generales establecidos en la Constitucién» (12).

(8) «El Pafs» de 19 de septiembre de 1980.
(8) <«E] Pais» de 19 de septiembre de 1980.
(10) «El Pais» de 19 de septiembre de 1980.
(11) <«El Pais» de 24 de septiembre de 1980.
(12) Comentarios a la Constitucién, Civitas, 1980, p. 1583,
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En mi opinién, la solucién méas concreta es esta ultima, que niega
la posibilidad de que a través del articulo 144 se instrumente un nuevo
procedimiento de elaboraciéon de estatutos de autonomia.

En primer lugar cabe acudir a una interpretacién sistematica del
propio articulo 144. Este precepto ha otorgado a las Cortes Generales
distintas potestades en relacién a cada uno de los tres supuestos
que contempla dicho articulo. Asi, en el apartado aJ), las Cortes pue-
den autorizar la Constitucién de una Comunidad Auténoma; en el
apartado b), autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de Autono-
mia y, por fin, en el apartado c) sustituir la iniciativa de las Corpora-
ciones locales. El precepto en cuestién, pues, se ha planteado una
amplia variedad de intervenciones excepcionales de las Cortes dentro
del proceso de acceso a la autonomia de una parte del territorio na-
cional, y no hay que olvidar el caracter excepcional de estas inter-
venciones a la hora de delimitar su alcance. Pues bien, lo que se debe
decir desde este momento es que entre esta gama de intervenciones
del poder legislativo se encuentra, en efecto, la de acordar un Esta-
tuto de Autonomia y, evidentemente, queda en este caso en manos
de las Cortes la determinacion del procedimiento que utilice para
acordar dicho Estatuto. Pero sucede también que esta intervencién
esta constitucionalmente limitada al apartado b), esto es, en relacién
a territorios que no estén integrados en la organizaciéon provincial,
lo cual hace referencia, como es sabido, a la hipdtesis de una anexiéon
de Gibraltar y a los casos de Ceuta y Melilla, aunque éstas cuenten
también con un procedimiento especial contemplado en la disposicién
transitoria quinta de la Constitucion. Es decir, que cuando la Cons-
titucion ha querido otorgar a las Cortes el grado maximo de inter-
vencién en un proceso autondémico lo ha hecho. Luego, a la inversa,
parece que el criterio interpretativo mas correcto a seguir es el de
que las otras formas de intervencién tienen un sentido propio, que,
en todo caso, es de menor intensidad y no se extienden a la totalidad
del procedimiento de acceso a la autonomia.

En efecto, el apartado c¢) faculta a las Cortes para que intervengan
en uno de los tramites de este procedimiento, el de la iniciativa, sus-
tituyendo en el mismo a las Corporaciones locales del articulo 143, 2,
pero, permanecen inalterados el resto de los tramites del iter proce-
dimental. Y el que ello haya sido dispuesto asi por el texto constitucio-
nal tiene un profundo sentido de respeto del principioc de volunta-
riedad de acceso a la autonomia. Reconociendo este principio de
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voluntariedad, LEcUINA considera, sin embargo, que el articulo 144 supo-
ne un limite a dicho principio: «si esta voluntad autonémica no se ma-
nifiesta o no reune todos los requisitos exigidos por el articulo 143, 2 ...,
en tal caso, por motivos de interés nacional, las Cortes podran sus-
tituir aquella voluntad, mediante ley organica, y tomar asi la inicia-
tiva, del proceso autondmico» (13). Pero yo diria que es un limite par-
cial, porque la voluntad de acceso al autogobierno tiene en el proceso
autonomico dos manifestaciones (14). Una, evidentemente, lo consti-
tuye el tramite de iniciativa, pero existe otro tramite posterior en el
que la continuacién del proceso autondémico queda en manos de la
voluntad politica del territorio de que se trate. Este tramite poste-
rior no es otro que el de la elaboracién del proyecto de Estatuto. En
efecto, el articulo 146 exige que este proyecto sea elaborado «por una
asamblea compuesta por los miembros de la Diputaciéon y 6rgano in-
terinsular de las provincias afectadas y por los diputados y senadores
elegidos en ellas». Pues bien, no existe ningun precepto constitucio-
nal que condicione esta potestad exclusiva de elaboracion del proyecto
a plazo alguno, ni en el que se prevea la sustitucion de esta potestad
por ningun otro érgano.

Se podra alegar entonces que el apartado c¢) no tiene sentido, pues-
to que, segun esta interpretacion, no se obtendria la regionalizacién
de la totalidad del territorio del Estado que era lo que se pretendia
con el mismo (15). En mi opinién, esta ultima pretensién es mas que
cuestionable atendiendo a un analisis de nuestro texto constitucional,
pues la misma no puede anteponerse al principio de voluntariedad
de acceso al autogobierno. Si acudo en defensa de este ultimo prin-
cipio es porque pienso que en la Constitucion pre51de el respeto ala
voluntad politica de los posibles territorios auténomos sobre los cri-
terios de racionalidad administrativa, y una lesién del primero en
favor de lo segundo puede conducir a un clima de opinidon que pro-
picie reformas técnicas por encima o al margen de los procesos po-
liticos.

(13) Op. cit.,, pp. 752-753.

(14) Cabe entender que también Lecuina (op. cit., p. 785) admite que esta li-
mitaciéon al principio de voluntariedad en el procedimiento de acceso a la auto-
nomia sea parcial, cuando, mas adelante, anade que la Ley organica del articu-
lo 144, c¢J), tiene como objeto encaminar dicho territorio «hacia el régimen general
de autonomias». Es decir, que se reconduciria el procedimiento de acceso al tra-
mite de redaccién del proyecto de Estatuto por la Asamblea del articulo 146 C. E.

(15} En este sentido, entre otros, Lecuixa, loc. cit., y ultimamente el Informe
de la Comision de Expertos sobre las Autonomias, CEC, Colec. Informe, Madnd
1981, pp. 60 y 61.
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Nadie pone en duda que la Constitucién se ha planteado la plena
regionalizacién del territorio espanol, de ahi, entre otros mecanismos,
las diversas vias de acceso a la autonomia adaptadas a las distintas
situaciones politicas presentes en el Estado espafol y, en funcién de
esta posibilidad, contiene ciertos instrumentos de apoyo, no a la plena
regionalizacién en si, sino a la voluntad autonémica que optase por
esta alternativa.

Asi, es cierto que a través de la creaciéon de los entes preautond-
micos aparecia perfilado casi en su totalidad el mapa autonémico de
nuestro Estado y, en virtud de ello, se otorgaba a dichos entes pre-
autondémicos la potestad de sustituir la iniciativa autondémica de las
Corporaciones locales del articulo 143, 2 (disposicién transitoria 1.2
Const.). Se facilitaba, pues, la expresién de la voluntad autondémica
a través de dichos entes. Sin embargo, también es cierto que la Constitu-
cion no consiente el mantenimiento del statu quo preautonémico en
ausencia de una voluntad autonomista, pues, en efecto, la disposicién
transitoria séptima de la Constitucidén, en su apartado ¢J), prevé la pro-
pia desaparicién del ente preautondémico y, por tanto, de sus limites den-
tro del mapa regional cuando éste, en el plazo de tres anos, no hu-
biese manifestado su voluntad autondémica. Se respeta, en fin, la
voluntad politica de dicho territorio.

Pues bien, en este mismo sentido, el articulo 144, ¢), no opera sino
como un mecanismo de apoyo a la voluntad autondmica, el cual no
cabe ser utilizado para imponerlo en contra de la misma.

Asf, a mi juicio, mediante el apartado c} del articulo 144 se po-
sibilita la continuidad de una voluntad politica autonomista, pero
truncada por no haberse manifestado de acuerdo con los requisitos
formales del articulo 143, 2: a) acuerdo de todas las Diputaciones
interesadas u o6rgano interinsular correspondiente; b) acuerdo de
las dos terceras partes de.los municipios cuya poblacidon represente,
al menos, la mayorfa del censo electoral de cada provincia o isla,
vy ¢J que estos requisitos deben ser cumplidos en el plazo de seis meses
a contar desde el primer acuerdo adoptado al respecto por cualquiera
de las Corporaciones locales mencionadas.

Pero, en ningun caso, esta potestad de intervencién de las Cortes
puede ir en contra de una voluntad antiautonémica de un territorio.
Primero, porque cuando la Constitucién ha querido que la interven-
ciéon de las Cortes llegase a su grado méaximo, elaborando por si mis-
ma el Estatuto, lo ha dispuesto. Asi ocurre, como se ha visto, en el
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apartado b) del articulo 144. Segundo, porque seria estéril sustituir una
voluntad antiautonémica, cuando los representantes de dicho territo-
rio pueden bloquear a perpetuidad el proceso autonémico negandose
a cumplimentar el tramite de la elaboracién del proyecto de Esta-
tuto. Tercero, porque exactamente la misma potestad atribuida a las
Cortes en el apartado c) del articulo 144 es la atribuida a los entes pre-
autonémicos en la disposicién transitoria primera, y no cabe pensar
que estos entes tengan potestad para sustituir la competencia de la
asamblea de diputados provinciales y parlamentarios del articulo 146.

Todos estos argumentos conducen a afirmar que la potestad con-
ferida a las Cortes en el apartado c¢J del articulo 144 sélo se extiende
a la sustitucion de la voluntad de las Corporaciones locales en el mero
tramite de la iniciativa cuando por motivos de interés nacional se
estime que, pese no haber cumplimentado los requisitos formales del
articulo 143, 2, existe una voluntad autonomista que merece ser apo-
yada poniendo en marcha el proceso autonémico. Pero este proceso
continlia a través del tramite de la elaboracion del proyecto de Esta-
tuto en los términos del articulo 148.

Ulteriores argumentaciones, ya desde una mera visién dialéctica,
pueden extenderse al ambito de las consecuencias que implicaria el
conceder a las Cortes la potestad de elaborar, en base al articulo 144 ¢J,
un Estatuto de autonomia. En esencia, la objeci6n més importante
seria: ¢qué tipo de Estatuto? Si estamos ante un grado supremo de
excepcionalidad, de norma en blanco, como sostienen los defensores
de esta interpretacién, ¢por qué habria de respetarse la divisién de
competencias establecida a través del juego de los articulos 148 y 149?
¢ Cudl seria el nivel éptimo de competencias? ;Qué érganos deberia
tener dicha Comunidad Auténoma? ¢En base a qué criterios delimi-
tarlos? En definitiva, nos encontrariamos ante una verdadera innova-
cién del texto constitucional establecida fuera del cauce previsto en
la propia Constitucién.

2. La modificacion en la LOR de las condiciones en que se entiende
refrendada la iniciativa del articulo 151.

La condicién final establecida en el articulo 151 para consolidar
valida la iniciativa autonémica de dicho articulo consiste, recordé-
moslo, en que sea ratificada mediante referéndum por el voto afirma-
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tivo de la mayoria absoluta de los electores de cada provincia en los
términos que establezca una ley organica.

La interpretacién de dicho articulo obliga a considerar que, de la
celebracién del referéndum, debe resultar en cada una de las pro-
vincias consultadas una mayoria absoluta de votos afirmativos con
relacion al censo electoral. Asi aparecia en el parrafo 4.° del ar-
ticulo 8.° de la LOR antes de su modificacion.

Dentro de esta interpretacién es necesario, pues, que en todas y
cada una de las provincias la mayoria absoluta de los electores apo-
yasen la iniciativa autonomica.

De aqui que, al no obtenerse en la provincia de Almeria la mayoria
absoluta requerida, quedaba bloqueado el proceso autonémico anda-
luz a través de la via del articulo 151. '

Ante esta situacion de hecho, la Unica alternativa que restaba
para acceder al grado de autonomia pretendido por las fuerzas poli-
ticas andaluzas era la de la reforma de la LOR, pues ya vimos que la
utilizacién de la propuesta Martin ViLLa violenta claramente el texto
constitucional. ’ A '

En este sentido, las proposiciones de ley del PSA, PSOE, PCA y
Cravero ARevaro, entendian que, dado que la Constituciéon se re-
mitia a la LOR para que ésta definiera los términos en que hubiera
de producirse la ratificacién, lo que constitucionalmente cabria hacer
era modificar estos términos. S '

Esencialmente, como se desprende de lo expuesto en el punto 3
del apartado III de este mismo trabajo, la propuesta de modificaciéon
de la LOR consistia en autorizar, bajo determinadas condiciones, la
repeticién del referéndum en las provincias en que éste hubiese fra-
casado. o

No cabe duda que, segun la'interprétacién antes expuesta de los
requisitos de la iniciativa del articulo 151, esta solucién era la unica
que respetaba el texto constitucional. En efecto, la Constitucién sélo
exige, siguiendo la interpretaciéon indicada, que la iniciativa sea ra-
tificada por la mayoria absoluta de los electores de cada provincia,
mientras que los términos en que dicha ratificacion se obtenga se remite
a una regulacién que debe establecerse en la LOR. Debido a estd amplia
remision, en la LOR podia establecerse el modo de obtencién de tal
mayoria de electores, y, dentro de las distintas modalidades, una podia
ser la repeticion del referéndum si no se hubiese alcanzado la mayoria
absoluta. Es decir, que, en definitiva, se respetaba lo que se entendia
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esencial en la cumplimentacion de los requisitos de iniciativa: que to-
das las provincias se manifestasen. favorablemente por mayoria ab-
soluta de su electorado.

Esta interpretacion se apoya en el dato de que el articulo 151 no
contiene ninguna cldusula de penalizacién- que someta al transcurso
de un cierto plazo la repeticion del proceso de iniciativa autondémica,
mientras que dicha clausula si que aparece en el articulo 143.

La LOR, que extiende esta clausula de penalizacién al proceso
autonémico regulado en el articulo 151, es en este punto de dudosa
constitucionalidad al establecer restricciones adicionales no queridas
por la Constitucién. Unase a ello que los especiales requisitos de esta
modalidad de iniciativa autondmica refuerzan una oposicién a dicha
extension analégica.

Sin' embargo, debido a la actitud politica de UCD, se rechaza-
ron en las Cortes estas proposiciones de reforma de la LOR, por-
que no se admitia bajo ningin concepto la repeticién del referén-
dum en Almeria (16). Asi se llegara, tras un extenso periodo de
negociaciones, a una férmula que no contempla la repeticion de] refe-
réndum en las provincias donde hubiese fracasado previamente. Es
decir, que se vulnera abiertamente lo que desde un principio se con-
sidera esencial en.la interpretaciéon del articulo 151: que todas las
provincias se manifestasen favorablemente, por mayoria absoluta de
su electorado. Ahora, en cambio, puede prescindirse de las provincias
en que no se hubiese obtenido dicha mayoria absoluta, continuando
las restantes el proceso autonémico a condicién de que en todo el
territorio consultado resultase dé" forma global un voto afirmativo por
la mayoria absoluta de todo el electorado.

Dejemos ahora la otra parte de la actual reforma del artlculo 8.2, 4,
de la LOR, relativo a la incorporacién de las provincias en que huble-
se fracasado el referéndur_ri al proceso autondmico, que sera analizada
a continuacién, y centrémonos en esta primera reforma.

Pues bien, en este sentido hay que sefialar qué no es acorde con la

(18) Asi, el presidente de la UCD andaluza, tras el rechazo de las proposiciones
de -Ley de reforma de la, LOR, declaraba: <Por mi parte, no téndria inconveniente
en aceptar la via del 151, pero siempre que no se plantee la necesidad de repetir
el referéndum en Almeria» («El Pais» de i4 de junio de 1980), también que en este
tema se observa, sin embargo, una cierta incoherencia dentro .del PSOE, recorde-
mos que la Junta rechazé en su momento la propuesta del PSA de reforma de la
LOR para que fuera posible la repeticion del referéndum en Almeria y que Alfonso
GuUERRA, al ilustrar la politica de su partido, critic6 las tesis del PSA, declarandolas
claramente anticonstitucionales y aduciendo que la actitud del PSA «sélo podia
derivarse de la ignorancia o de la demagogia» (<El Pais» de 19 de abril de 1980),
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Constitucién el mecanismo de prescindir de las provincias que no
hubiesen ratificado la iniciativa y que el resto contintie el proceso
autondémico.

Existe, & mi juicio, una razén de gran peso para negar esta posi-
bilidad, y ésta consiste en tener en cuenta que, de forma expresa,
la Constitucién ya ha previsto este mecanismo para ofro supuesto
concreto: €l contemplado en el nimero 3 del propio articulo 151, con
relacién al fracaso en una o varias provincias del referéndum de
aprobacion del proyecto de Estatuto y, en cambio, no lo ha dispuesto
para los referéndums de ratificacién de la iniciativa. Junto a este ar-
gumento se sitila el ya sefalado anteriorménte, relativo a la vulne-
racion del principio interpretativo del articulo 151, que no habia sido
puesto en discusién: todas las provincias deben ratificar la iniciativa
por mayoria absoluta de votos definitivos de sus electores en cada una
de ellas.

3. La Ley orgdnica de sustitucion de la iniciativa autonémica prevista
en la reforma de la LOR.

La reforma de la LOR en el 1ultimo parrafo del apartado cuarto
de su articulo 8.° dispone:

«Previa solicitud de la mayoria de los diputados y senadores de
la provincia o provincias en que no se hubiera obtenido la ratificacion
de la iniciativa, las Cortes Generales, mediante ley organica, podran
sustituir la iniciativa autonémica prevista en el articulo 151 siempre
que concurran los requisitos previstos en el parrafo anterior.»

En virtud de dicha reforma se aprobé la Ley organica 13/1980,
de 16 de diciembre, de sustitucién en la provincia de Almeria de la
iniciativa autondémica. En el articulo tinico de la misma dice:

«...las Cortes Generales, por los motivos de interés nacional a los
que se refiere el titulo VIII de la Constitucién, declaran sustituida en
esta provincia la iniciativa autondémica con objeto de que se incorpore
al proceso autondémico de las otras provincias andaluzas por el pro-
cedimiento del articulo 151 de la Constituciéns.

En el analisis de la naturaleza de la figura normativa que acaba-
mos de exponer, se plantea inmediatamente una disyuntiva: a) es-
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tamos ante un supuesto de aplicacién del articulo 144, c¢), o b) nos
encontramos con un nuevo tipo de ley organica creado, a su vez, por
otra ley orgénica.

En mi opinién, aunque se ha querido solapar su plasmacién nor-
mativa, sélo podemos plantearnos el que se haya querido acudir a
una aplicacion extensiva del articulo 144, ¢J. Asi lo demuestra, primero,
la evolucién de los acuerdos politicos que hemos visto en otro lugar
anterior; segundo, la referencia que en la propia Ley organica 13/
1980, de 16 de diciembre, de sustituciéon de la iniciativa, hace a los
«motivos de interés nacional» a los que se refiere el titulo VIII, refe-
rencia que sélo aparece en el articulo 144, y tercero, porque las Cor-
tes Generales carecen de la potestad de crear un nuevo tipo de ley
organica, ya que el articulo 81 de la Constitucién establece la lista
de dichas materias. Constituiria, pues, una grave violacién del texto
constitucional considerar que estamos ante un nuevo tipo de ley or-
ganica, ademas de que, admitiéndolo se estaria abriendo una via
cuya gravedad a nadie se le oculta, dado el caracter de «congelacién»
normativa que supone el aplicar la regulacién por ley organica a
nuevas materias de Ordenamiento (17).

Nos queda, pues, analizar si es posible una aplicacién extensiva
del articulo 144, cJ), para sustituir la iniciativa autondémica a los efec-
tos previstos en el articulo 151. .

Desde un punto de vista formal no parece posible. En efecto, la
diccién del articulo 144, cJ, es clara: sustituir la iniciativa a que se
refiere el apartado 2 del articulo 143 (18). La dificultad de esta apli-
cacién extensiva estriba en el propio caricter excepcional del ar-
ticulo 144, ¢), y esta excepcién se refiere a un caso muy determinado:
el articulo 143, 2.

En tales circunstancias, una aplicacién analégica de este meca-
nismo de sustitucién de la iniciativa autonémica sélo podria justifi-
carse demostrando previamente que existe una identidad entre los
supuestos del articulo 143, 2, y del articulo 151, 1, 1o cual no parece
que sea posible.

(17) Véase en este sentido, recientemente, Ferninoez Robricuez, Las Leyes Or-
gdnicas y el bloque de la Constitucionalidad, Cuadernos Civitas, Madrid, 1981, es-
pecialmente pp. 31 a 39.

(18) Este es €l criterio interpretativo de la generalidad de la doctrina. Asf, AvL-
Zaca, Constitucién esparniola de 1978, Ed. del Foro, Madrid, 1978, pp. 842 a 845, trata
conjuntamente la interpretacién de estos dos articulos 143 y 144 como preceptos
enlazados. Igual referencia se observa €n ENTRENa Cuesta, op. cit., p. 1565, y re-
cientemente en el Informe de la Comisiéon de Expertos sobre las autonomias, op. cit.,
pagina 60.
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En efecto, no son las mismas Corporaciones locales las exigidas
en el articulo 143 para iniciar el proceso autondémico (Diputaciones
y 2/3 de los municipios) que las requeridas en el articulo 151, 1 (Di-
putaciones y 3/4 de los municipios). Ademas, el propio articulo 151
esta concebido como un procedimiento extraordinario de acceso a la
autonomia. :

Pero, a mi juicio, el dato mas importante que hay que tener en
cuenta para rechazar esta interpretacion extensiva es el hecho de que
la sustitucién prevista en el articulo 144, c), se refiere a la de la
voluntad de d6rganos del aparato politico-administrativo, mientras que
lo que se realiza por la ley organica referida a la iniciativa de la
provincia de Almeria, es una sustitucion de la voluntad de la comu-
nidad politica. Esto supone un salto cualitativo muy dificil de supe-
rar. Precisamente esta es una de las diferencias esenciales de los pro-
cesos autondémicos del articulo 143 y del articulo 151. En el primero,
tanto la iniciativa como la elaboracién y aprobacién del Estatuto que-
dan en manos del Estado-aparato (19). En cambio, en el segundo, se
quiere por la Constitucién que la comunidad ratifique, mediante un
juicio politico distinto del que en su dia emitié sobre el caracter re-
presentativo del aparato, la iniciativa tomada por los érganos politi-
co-administrativos, y, posteriormente, también el texto del Estatuto
a aplicarse en su territorio requeriréd que sea definitivamente apro-
bado por la comunidad afectada.

V. CONCLUSIONES

Al principio se decia que nuestro titulo VIII hace que el pe-
riodo constituyente se prolongue hasta la plena estructuracién del
llamado Estado de las Autonomias y qué en este marco, resultaba ex-
cesivamente pretencioso eliminar la influencia de los procesos po-
liticos sobre las construcciones juridicas. También es cierto que el
Derecho es un instrumento mas de la accién politica, pero ello no
implica que la instancia politica pueda actuar al margen de los cauces
juridicos que ella misma ha dispuesto anteriormente. Si el Derecho se
situa siempre a la retaguardia de los procesos sociales, es por €l ca-
racter de estabilidad y permanencia a que tiende la norma, es decir,

(18) Sobre el tema dal Estado-aparato, Estado-comunidad, véase Gmwwr Di-
ritto amministrativo, Giuffré, Milan, 1970, pp. 98 y ss.
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el Derecho es un instrumento, si, pero toda herramienta que se utiliza
mal y caprichosamente acaba quebrando con el tiempo.

Aqui no se pone en duda la legitimidad del proceso politico an-
daluz, sino la coherencia de los aparatos de poder para dar un cauce
adecuado a la autonomia andaluza. Asi hemos visto cémo el Gobierno
obstaculiza, de mil formas toda la campaiia del referéndum y cémo,
pese a ello, se producen unos resultados sorprendentes en favor del
proceso autondémico, superiores a los de cualquier otro proceso politi-
co de descentralizacién. Ante estos hechos se observa que la Consti-
tucién impone unos limites estrictos y que hay que variar las con-
diciones de refrendo de la iniciativa autonémica. Lo mas légico seria
haber acudido a una reforma constitucional, pero politicamente se
estima que no es conveniente. Entonces se intenta una reforma de la
LOR acorde con la Constitucion, que tampcco prospera por negarse el
Gobierno a que se repita el referéndum en Almeria. Y, finalmente,
claro, se quiere conciliar lo inconciliable y se prescinde de respetar el
articulo 151 y no se convoca referéndum alguno en Almeria. Todo ello,
como sefiala también Ferninpez Robricuez, desde una Optica muy
proxima, «por acuerdo unanime de.todas las fuerzas politicas, que por
lo que se ve, no admiten otra norma constitucional que su cambiante
voluntad» (20).

Estamos, pues, ante una situacion extremadamente delicada. No
cabe duda de que se han modificado las condiciones de acceso a la
autonomia a través del articulo 151 sin tener en cuenta el mecanis-
mo de reforma constitucional establecido en el articulo 187. También
es cierto, no obstante, que esta modificacién se ha efectuado mediante
un acuerdo entre fuerzas politicas holgadamente suficientes para po-
ner en marcha tal reforma constitucional.

Sin embargo, no puede ser recomendable la utilizacién de estos
procedimientos de legitimidad material, debido a las impugnaciones
de orden jurisdiccional que pudieran serles formuladas, .

Cabe adelantar que, en relacion al caso andaluz, se ha producido
una primera sanacién de estas irregularidades al no ser interpuesto,
por los 6rganos legitimados para ello, el recurso directo de consti-
tucionalidad contra las leyes organicas de referéndum y de sustitu-
cién de la iniciativa autonémica en Almeria.

Tampoco son ya posibles los recursos indirectos de constitucio-
nalidad por haber transcurrido .los plazos establecidos para ello y

(200 FERnANDEz RODRIGUER, Op. cit,, p. 25.
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existir consentimiento del acto invalidable, no pudiendo acudirse a
la via de la nulidad de pleno derecho del articulc 109 LPA debido a la
dificultad de montar un recurso por incompetencia manifiesta en este
caso.

En efecto, un primer acto administrativo presente en el proceso de
acceso a la autonomia lo constituye la proclamacion de los resultados
del referéndum de iniciativa. Pero cuando ello tuvo lugar no habian
sido aprobadas las leyes organicas antes mencionadas, por lo que no
cabria hacer ninguna alegacion de inconstitucionalidad.

En segundo lugar podria haberse planteado la impugnacién de
inconstitucionalidad con motivo del acto de convocatoria de la Asam-
blea de parlamentarios encargada de la redaccion del proyecto de
Estatuto, ya que tal acto esta basado en la constatacion de que se han
cumplido los requisitos de iniciativa del articulo 151, 1. Ciertamente
hubieran estado legitimados para ello cualquiera de los diputados o
senadores de las provincias andaluzas con ocasién del Real Decreto
242/1981, de 24 de febrero, que procedia a dicha convocatoria.

Finalmente quedaba la via de la impugnacién del resultado del
referéndum de ratificacion del proyecto de Estatuto por haberse cele-
brado éste incumpliendo los requisitos previos de iniciativa exigidos
por la Constitucion. .

Ninguno de estos mecanismos ha sido utilizado y, por ello, se ha
producido lo que podrian denominarse <actos constitucionales con-
sentidos». Sin embargo, no deja de ser juridicamente cuestionable
esta via indirecta de reforma constitucional que sélo cabe considerar
consolidada por la excepcional aplicacion del articulo 151 para canali-
zar el acceso de parte del territorio nacional a un régimen de autogo-
bierno, y ello debido al abandono de la misma por el resto de los fe-
rritorios en vias de acceso a la autonomia.

Curiosamente, el resultado final al que se ha llegado no es otro
que el que pretendia el PSA cuando propuso en su dia incluir en el
texto constitucional una nueva disposicién transitoria que expresa-
mente admitiese la ratificacion de la iniciativa autondémica andaluza
en los términos previstos en el articulo 151, 1.

Cuando antes me referia a la prolongaciéon del periodo constitu-
yente hasta la plena configuracién del Estado de las Autonomias,
queria sefialar la frescura de las paredes del edificio constitucional
basado en la democracia y el pluralismo. Esperemos que el caso anda-
luz sea una de esas grietas exteriores que indican el asentamiento de
los cimientos de nuestra Constitucién.
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