Expediente Num. 18/2006
Dictamen Num. 93/2006

VOCALES:

Fernandez Pérez, Bernardo,
Presidente

Bastida Freijedo, Francisco

Del Valle Caldevilla, Luisa Fernanda
Rodriguez-Vigil Rubio, Juan Luis
Fernandez Noval, Fernando Ramoén

Secretario General:
Fernandez Garcia, José Manuel

El  Pleno del Consejo

Consultivo  del Principado de
Asturias, en sesion celebrada el dia
15 de junio de 2006, con asistencia
de los sefores y sefiora que al
margen se expresan, emitid el
siguiente dictamen. Formulé voto
particular, que se adjunta como
Anexo, el Consejero don Fernando
Ramoén Fernandez Noval, que voto

en contra:

“El Consejo Consultivo del Principado

de Asturias, a solicitud del Consejo de Gobierno de 24 de enero de 2006,

examina el expediente relativo a la consulta facultativa acerca de la reforma del

Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias.

De los antecedentes que obran en el expediente resulta:

1. La solicitud de Dictamen

El Presidente del Principado de Asturias, por escrito de fecha 25 de enero

de 2006, solicita a este Consejo Consultivo dictamen facultativo acerca de la

reforma del Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias.



La peticion se efectta previo Acuerdo del Consejo de Gobierno, adoptado
en la reunion celebrada el dia 24 de enero de 2006, y en cumplimiento de lo
dispuesto en los articulos 14 y 17 de la Ley del Principado de Asturias 1/2004,
de 21 de octubre, del Consejo Consultivo (en adelante Ley del Consejo),
modificada por la Ley 2/2005, de 20 de mayo, y en relacion con los articulos 20
y 40 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo Consultivo
del Principado de Asturias, aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio (en
adelante Reglamento de Organizacién y Funcionamiento).

El Acuerdo del Consejo de Gobierno se adopté en los siguientes
términos:

“Solicitar del Excmo. Sr. Presidente del Principado de Asturias que recabe
dictamen, de caracter facultativo, del Consejo Consultivo del Principado de
Asturias sobre los ambitos de reforma del Estatuto de Autonomia del Principado
de Asturias contenidos junto con propuesta razonada en cada uno de ellos en el
Anexo que se acompafia formando parte de este Acuerdo, asi como el
procedimiento legal a que dicha reforma ha de sujetarse; y todo ello con
arreglo al cuestionario que en el citado Anexo se contiene, sin perjuicio de que
el dictamen pueda extenderse a aquellos otros aspectos que, relacionados con
las referidas cuestiones, entienda que han de ser tenidos en cuenta”.

Acompania a la solicitud de dictamen, de conformidad con lo establecido
en el articulo 41 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento, la
documentacion correspondiente a la consulta planteada, integrada por:
Certificacion del Acuerdo del Consejo de Gobierno, adoptado en la reunién de
24 de enero de 2006, con el Anexo al mismo que contiene la relacién de
cuestiones objeto de la consulta; Informe de la Direccién General de Relaciones
Institucionales y del Servicio Juridico, e Informe del Servicio Juridico del
Principado de Asturias.

El expediente incluye asimismo un Extracto de Secretaria y un indice de

Documentos, e incorpora, como documentacion complementaria, los Informes



recabados por el Principado de Asturias y emitidos en 2005 por diversos Grupos
de Expertos sobre varios aspectos relacionados con la reforma del Estatuto de

Autonomia.

2. Contenido de la consulta

La relacion de cuestiones es la siguiente:

“1. Cuestiones previas de indole formal y procedimental

Procedimiento de reforma del Estatuto

Andlisis del vigente procedimiento de reforma del Estatuto de
Autonomia, regulado en el Titulo VI de la Ley Organica 7/1981, de 30 de
diciembre, de Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias, y posibles
modificaciones del mismo atendiendo al marco legal vigente y al de Derecho
comparado.

Sistematica del Estatuto

Valoracion de la posibilidad de incorporar un PreAmbulo al Estatuto y de
sus funciones normativas.

Dado que el Estatuto de Autonomia ha sido objeto ya de otras reformas,
qgue han supuesto, bien la introduccién de Titulos y articulos nuevos, sin alterar
la numeracién original, bien la supresién de disposiciones, desde una
perspectiva de técnica juridica, ¢deberia una futura reforma estatutaria
reordenar formalmente el texto resultante, consolidandolo?

Relacion entre materias susceptibles de reforma e instrumentos
normativos para formalizarla

Dado que existen contenidos estatutarios constitucionalmente necesarios
y otros de inclusion facultativa, ¢qué efectos juridicos tiene en la configuracion
normativa del autogobierno de la Comunidad Autonoma el recurso a las

remisiones normativas de determinados contenidos al legislador autonémico?



2. Cuestiones previas de caracter general

Marco de deliberacion y decision de determinados contenidos
estatutarios

Sin perjuicio de que el proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia
requiera la aprobacion de las Cortes Generales como Ley Orgénica, ¢deberia
reservarse la determinacién de ciertos aspectos de la configuracion autonémica
del Estado a procedimientos y 6rganos que garanticen la presencia de todas las
Comunidades Auténomas? ;Cuales?

Condicionamiento de la voluntad estatal por mandatos estatutarios

¢En qué medida resulta constitucionalmente posible condicionar por
mandatos estatutarios la voluntad estatal en relacion con la delegacion o
transferencia de materias de su competencia, o exigir la participacion del
Principado de Asturias en 6rganos estatales o en la formulacion de planes y
programas del Estado que incidan singularmente en Asturias o en el ambito
competencial autonémico?

Trascendencia juridico-constitucional de /la autodefinicion de /a
Comunidad Autonoma

Dada la posibilidad constitucional de distinguir en el Estatuto de
Autonomia entre “nacionalidad” y “region”, incluso, como prueba la practica
estatutaria, la de recurrir a otra denominacion, ¢qué efectos juridico-
constitucionales tiene esta calificacion?

3. Cuestiones relativas a contenidos de la reforma estatutaria

Declaraciones de derechos

¢(Resulta adecuado constitucionalmente incluir en el Estatuto de
Autonomia una “declaracion de derechos’, o mencionar alguna, que difiera, o
complemente, del tenor literal del articulo 9 del Estatuto?

Contenidos del Titulo Preliminar

- En relacién con la delimitacion territorial del Principado de Asturias:

analisis del sentido y alcance del actual articulo 2 del Estatuto. En este marco,



¢cqué efectos tiene sobre esta disposicion la prevision de que Estatutos de
Autonomia de Comunidades Auténomas limitrofes regulen procedimientos
dirigidos a modificar su territorio?

- Andlisis del alcance juridico de la regulacion estatutaria del bable o
asturiano y de sus desarrollos normativos, asi como del grado de proteccion
normativa que se dispensa a las modalidades linguisticas propias de la zona
occidental asturiana.

- En relacion con la regulacion estatutaria de la sede de las Instituciones
del Principado, ¢habria que precisar el alcance de la reserva legal recogida en el
inciso final del articulo 5 del Estatuto de Autonomia, dada la actual organizacion
de la Comunidad Autonoma?

Contenidos del Titulo Primero, “De las competencias del Principado de
Asturias”

- ¢Procede revisar los titulos competenciales vigentes con la finalidad de
reordenarlos cualitativamente, modificando la modalidad o alcance de alguno
de ellos?

- ¢Es posible establecer en el Estatuto de Autonomia algun
procedimiento que, sin recurrir a procesos ante la jurisdiccion constitucional,
garantice el ambito competencial del Principado de Asturias frente a su eventual
limitacion por la normativa basica de competencia estatal?

- Andlisis, a la vista de los informes que se adjuntan y del derecho
comparado, de posibles titulos competenciales nuevos.

- En relacién, especificamente, con las competencias del Principado en
materia de régimen local, ¢es posible constitucionalmente ampliar o modular el
alcance del actual titulo?

- El Estatuto de Autonomia no dispone la existencia de policia
autondmica; en consecuencia, ¢;existen vias a través de la reforma estatutaria
para ampliar las funciones que actualmente se asignan a las unidades adscritas

en virtud de Convenios con la Administracion del Estado?



Contenidos del Titulo Segundo, “De los organos institucionales del
Principado de Asturias”™

- Los principios del sistema electoral de la Junta General del Principado
de Asturias estan recogidos en los numeros 1 y 2 del articulo 25 del Estatuto,
que remite su desarrollo a una ley del Principado cuya aprobacion y reforma
requiere el voto de la mayoria de la Junta. (Existe alguna exigencia
constitucional que obligue a precisar mas o a modificar dichos principios?

- El articulo 25.3 del Estatuto de Autonomia regula la facultad del
Presidente del Principado de acordar la disolucion anticipada de la Junta
General. ¢Resulta juridicamente posible remover alguno de los limites que
actualmente caracterizan esta regulacién? ¢Es posible armonizar la remocion de
esos limites con la disposicion del articulo 25.4 del Estatuto relativa al
calendario electoral?

- El Capitulo Il del Estatuto de Autonomia, ~Del Presidente del Principado
de Asturias™, remite en su articulo 32, apartado 4, a una ley del Principado,
cuya aprobacién requiere el voto favorable de la mayoria absoluta de la Junta,
la regulacion del estatuto personal del Presidente, el procedimiento para su
eleccion y cese y sus atribuciones. ¢Existe alguna exigencia constitucional que
obligue a precisar mas o a modificar estos contenidos? (Es juridicamente
posible, teniendo en cuenta el sistema de relaciones interorganicas v,
consecuentemente, la forma de gobierno de la Comunidad Auténoma, eliminar
la exigencia estatutaria de que el Presidente del Principado deba reunir la
condicion de diputado a la Junta General? ;(Resulta juridicamente necesaria una
habilitacion estatutaria para reconocer al Presidente la competencia para
organizar el Gobierno, en la medida en que esta funcion puede entrafiar
modificacidén, creacién o supresion de Consejerias, materias objeto de reserva
de ley?

- El Capitulo 111 del Estatuto de Autonomia, articulos 33 a 35 bis, regula

el Consejo de Gobierno y el sistema de relaciones interinstitucionales en la



Comunidad Auténoma. Los articulos 33.2 y 34.2, respectivamente, remiten a
una ley del Principado, aprobada por mayoria absoluta de los miembros de la
Junta General, la regulacion de las atribuciones del Consejo de Gobierno, el
estatuto, forma de nombramiento y cese de sus componentes, y la
responsabilidad politica del Consejo de Gobierno ante la Junta General asi como
las relaciones entre dicha Junta y el Consejo. Teniendo en cuenta que el
Estatuto, en especial sus articulos 33, apartado 1; 34, apartado 1; 35y 35 bis,
predetermina y enmarca la configuracion legislativa de aquellos contenidos,
(existe alguna exigencia constitucional que obligue a precisar mas, o a
modificar, este marco normativo? ¢Debe regularse en el Estatuto el alcance de
la entrada en funciones del Consejo de Gobierno? ¢Resulta constitucionalmente
posible regular en el Estatuto la legislacion de urgencia mediante el instituto de
los Decretos-Ley?

- ¢Resulta juridicamente conveniente incluir en el Estatuto un Capitulo
dedicado a la Administracion Publica? ;Cual podria ser su contenido esencial?

Contenidos del Titulo 111, "De la Administracion de Justicia™

¢Resulta necesario prever su modificacion a la luz de la reforma en curso
de la Ley Organica del Poder Judicial?

Contenidos del Titulo 1V, ~“Hacienda y Economia”

Atendiendo basicamente a sus ambitos materiales respectivos, ¢cual es,
en el sistema de fuentes, la posicién del Estatuto de Autonomia y de la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas al regular la
financiacion autonémica? ¢Puede el Estatuto de Autonomia reforzar la exigencia
de solidaridad en la concepcion y concrecion normativa del sistema de
financiacion autondémica?

Otros contenidos: Organos y procedimientos de participacion en la
formacion y manifestacion de la voluntad estatal

Dados los desarrollos recientes de los procedimientos de participacion de

las Comunidades Autonomas en la formacion y manifestacion de la voluntad del



Estado ante la Unidn Europea, ¢;resulta necesario reflejarlos en el Estatuto de
Autonomia?

- ¢Resulta necesario revisar las clausulas estatutarias que prevén la
participacion del Principado de Asturias en la formaciébn de normas
convencionales en el ordenamiento internacional?

- ¢(Exigiria alguna adaptacion estatutaria la entrada en vigor, en su caso,
del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, actualmente
en proceso de ratificacion?

- ¢Es posible constitucionalmente hacer més flexibles los procedimientos
de celebracion de convenios intercomunitarios?

Otros contenidos: Acerca de los procedimientos de generalizacion de
ambitos competenciales autonomicos

¢Es posible regular en el Estatuto algun procedimiento que implique la
asuncion automatica de competencias incluidas en los Estatutos de Autonomia

de otras Comunidades?”

3. Naturaleza del Dictamen

El Consejo Consultivo del Principado de Asturias, 6rgano auxiliar del
Principado de Asturias, creado directamente por el Estatuto de Autonomia como
superior 6rgano de consulta de la Comunidad Auténoma (articulo 35 guater de
la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia del
Principado de Asturias), emite el presente Dictamen facultativo segun lo
dispuesto en el articulo 14 de la Ley del Consejo, en relacion con el articulo 20
del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento, recabado por el Presidente
del Principado de Asturias a solicitud del Consejo de Gobierno, de conformidad
con lo establecido en los articulos 17, apartado a), y 40.1, letra a), de la Ley y
del Reglamento citados, respectivamente.

En los términos del articulo 14 de la Ley del Consejo, la consulta

facultativa puede recabarse “sobre cualesquiera otros asuntos no incluidos en el



articulo 13, cuando por su especial trascendencia o repercusién el 6rgano
consultante lo estime conveniente”. En la peticion de Dictamen quedan
debidamente fundamentados estos extremos.

El Dictamen se emite en los términos con los que el articulo 3, apartado
2, de la Ley del Consejo delimita el ejercicio de la funcion consultiva por parte
de este drgano auxiliar: fundamentado en derecho y sin valorar aspectos de
oportunidad o conveniencia, criterios que sélo puede tomar en consideracion si
se lo solicita expresamente la autoridad consultante. No obstante, resulta
imposible hacer abstraccion del contexto en el que se formula la consulta y que
nos permitira comprender y justificar el sentido preciso de algunas de las

cuestiones gue se someten a nuestra consideracion.

4. El contexto de la consulta

La consulta se formula en un doble marco, el propio de la Comunidad
Auténoma y el nacional.

En la propuesta de Acuerdo sobre solicitud de Dictamen al Consejo
Consultivo acerca de la reforma del Estatuto de Autonomia se describe
someramente el marco interno de la consulta en los siguientes términos:

“En cumplimiento de los compromisos adquiridos por este Gobierno ante
la Junta General del Principado de Asturias, se ha propiciado una reflexion
serena, participativa y rigurosa en el proceso de reforma de nuestro Estatuto de
Autonomia. En el marco de ese proceso y en desarrollo de tales compromisos,
se han concluido los trabajos de los grupos de expertos creados con el fin de
analizar con rigor todos y cada uno de los aspectos que pueden incidir en la
reforma. A la vista de los referidos estudios, y sobre la base de la experiencia
de gobierno y administracion en nuestra Comunidad Auténoma desde la
aprobacion de su Estatuto de Autonomia por la Ley Organica 7/1981, de 30 de
diciembre, se ha elaborado un catdlogo de aspectos o ambitos susceptibles de

contemplarse en el proceso de reforma iniciado. Estos estudios han sido



recogidos y analizados en el documento que se acompafia como Anexo,
comprensivo de la propuesta razonada en cada uno de los &mbitos (...). La
indudable complejidad técnica y juridica de la materia aconseja contar con un
superior asesoramiento externo y, a tal fin, recabar un dictamen sobre el
particular del Consejo Consultivo del Principado de Asturias, en tanto que
superior 6rgano de consulta de la Comunidad Auténoma, dotado de plena
autonomia organica y funcional en garantia de su objetividad e independencia,
y que ha comenzado el ejercicio efectivo de su alta funcion de asesoramiento
con fecha 2 de noviembre de 2005 en cumplimiento de lo establecido en su Ley
reguladora”.

En efecto, a finales de 2006 se cumplen veinticinco afios de la
promulgacion de la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, que aprobd el
Estatuto de Autonomia de Asturias. Desde entonces, nuestra norma
institucional basica se reformd en tres ocasiones a través del procedimiento
especificamente regulado en su Titulo VI: en 1991, en 1994 y en 1999.
Asimismo, por procedimientos mas flexibles, también previstos en el Estatuto,
se modifico en este periodo, en 1997 y 2002, previo acuerdo del Gobierno de la
Nacion con el de la Comunidad Autonoma, la Hacienda y economia del
Principado de Asturias, en concreto el régimen de cesion de tributos del Estado
regulado en el Estatuto, adaptandolo a las reformas que experimento el sistema
de financiacién autonémica de régimen comun.

Estas reformas estatutarias tuvieron distinto alcance: en 1991, la
reforma permiti6 acompasar los procesos electorales de la mayoria de
Comunidades Auténomas, las constituidas por la via del articulo 143 de la
Constitucion, de modo que las elecciones a la Junta General se celebraron
desde entonces, de conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica del
Régimen Electoral General, el cuarto domingo de mayo de cada cuatro afios; en
1994, amplid6 nuestro ambito competencial, incorporando a nuestra norma

fundamental basica las competencias previamente transferidas por Ley
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Orgéanica a las Comunidades Autonomas en virtud del articulo 150.2 de la
Constitucion; en 1999, equipardé sustancialmente las competencias del
Principado de Asturias con las del resto de Comunidades Autonomas vy, al
mismo tiempo, modific6 la estructura institucional de la Comunidad v,
limitadamente, el sistema de relaciones interinstitucionales.

Al iniciarse la presente legislatura (2003-2007), el desarrollo autonémico
no parecia requerir en Asturias, de modo inminente, una reforma estatutaria,
como pone de relieve la relectura del Diario de Sesiones de la Junta General del
Principado de Asturias que refleja la Sesion numero 2, de Eleccién del
Presidente del Principado de Asturias, celebrada en las reuniones de los dias 3 y
4 de julio de 2003.

Sin embargo, esta situacion vario de modo progresivo con la apertura en
Espafia, a partir del afio 2004, de un proceso de revision del funcionamiento del
Estado Autondmico y con la simultanea adopcion de diversas iniciativas de
reforma estatutaria en distintas Comunidades Auténomas. Esta conjuncién de
factores configura el marco nacional de la presente consulta.

La mutacién del contexto nacional se refleja ya en dicho afio en el
ambito asturiano, como se deduce de la lectura de los Diarios de Sesiones de la
Junta General que recogen el Debate de 2004 sobre la orientacion politica
general del Consejo de Gobierno ante la Junta General. Alli se enuncia, por vez
primera en la legislatura, que el Consejo de Gobierno inicia “un proceso de
reflexion y debate sobre lo que supuso el desarrollo de nuestro propio
autogobierno; comprometiendo(se) a hacer una evaluacion rigurosa del
desarrollo estatutario hasta estos momentos y también a abordar una préoxima
reforma de nuestro Estatuto con andlisis y propuestas que trasladaremos a esta
Junta General en el préximo afio. Los grupos de trabajo estan ya constituidos,
tienen un calendario concreto y formularan sus propuestas no mas tarde del
primer trimestre del afio proximo, para que, una vez examinadas esas

propuestas por el Gobierno, se sometan a la consideracion del Consejo
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Consultivo, que esperamos que para esas fechas esté ya plenamente
constituido y finalmente traslademos a esta Junta General todas las propuestas
que hara el Gobierno, teniendo en cuenta esas consideraciones, para que la
Junta General apruebe las reformas que considere necesarias”.

La modulacion del debate sobre el desarrollo autonémico asturiano se
refleja también en distintas iniciativas de direccion, orientacion y control
politicos formuladas en el seno de la Junta General del Principado de Asturias.
Bastara con que recordemos ahora algunas.

Asi, la Proposicibn no de Ley presentada por el Grupo Parlamentario
Popular en mayo de 2004 (y retirada en febrero de 2006), en la que se
proponia iniciar la reforma del Estatuto preparandola a través de la prevision
recogida en el articulo 66 del Reglamento de la Camara, en donde se
encomienda al acuerdo de la Mesa y de la Junta de Portavoces la posibilidad de
elaborar un texto legal sin previo proyecto o proposicion de ley, cuya redaccion
se atribuye a una Comisibn Permanente Legislativa, la cual formara una
Ponencia integrada, como minimo, por un Diputado de cada Grupo
Parlamentario.

Igualmente, la Proposicion no de Ley presentada por el Grupo
Parlamentario Popular en diciembre de 2005, sobre integridad y asturiania del
territorio del Principado de Asturias, en relacion con la reforma estatutaria
gallega.

De modo inequivoco lo revelan también dos acuerdos de la Junta
General, la Resolucién 63/6, de 27 de octubre de 2005, adoptada por el Pleno,
sobre modernizacion del Estado de las autonomias y proceso de reforma del
Estatuto de Catalufia, y la Mocién 9/6, de 3 de noviembre de 2005, también del
Pleno, sobre financiacion autondmica, con especial referencia a la revisién del
modelo.

Algunas de estas iniciativas podrian llevarnos a la conclusion de que el

planteamiento del desarrollo estatutario tiene en Asturias un componente en
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gran parte reactivo y que no responde a impulsos y necesidades del desarrollo
del autogobierno propio. A nuestro juicio, es ésta una conclusién parcial, que
proyecta confusion sobre el analisis juridico del modelo de Estado Autondmico,
y que parte de una percepcion restrictiva del autogobierno, concibiéndolo como
un proceso exento. La tesis de un desarrollo estatutario que responde
exclusivamente a impulsos enddgenos, s6lo puede sostenerse I6gicamente si se
hace abstraccién de las relaciones reciprocas y transitivas que algunos aspectos
de las reformas estatutarias emprendidas instauran entre Comunidades
Auténomas y en el conjunto del Estado, o si se consideran aquéllas irrelevantes.
Sin embargo, las reformas producen efectos objetivos no solo sobre la
Comunidad Auténoma que las acomete, sino también sobre las demas v,
fundamentalmente, sobre el Estado, del que son partes integrantes.

Los procesos de reforma estatutaria ya iniciados en otras Comunidades
Autébnomas comienzan a caracterizarse por compartir algunas notas comunes:
constituyen, de hecho, reformas totales del correspondiente Estatuto de
Autonomia; en esta operacion, los Estatutos ganan en extension y adquieren
una estructura que replica o emula la de una Constitucion (integran, por
ejemplo, con lo que comporta simbdlicamente, una parte dogmatica, antes
inexistente, en algin caso con un sistema de proteccion especifico, e
incorporan un Titulo nuevo, relativo a la actividad exterior o proyeccion
internacional de la Comunidad Auténoma); redefinen o autoidentifican la
Comunidad con nuevas categorias, ya sea como “nacion”, ya como “realidad
nacional”, que difieren de, o entran en conflicto potencial con, las establecidas
en el articulo 2 de la Constitucidon (“Nacién espafiola”, “nacionalidades” y
“regiones”), fijando a continuacion una asimilacién o coordinaciéon con alguna
de éstas; residencian el origen y fundamento del autogobierno no sélo en la
Constitucion, sino también en “derechos histéricos”; subrayan, en el
procedimiento de elaboracién y aprobacion de la Ley Organica de reforma

estatutaria, el caracter pactado del proceso; privilegian 6rganos y mecanismos
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de relacién bilateral con el Estado (en su acepcion de “Estado central”), frente a
los de naturaleza multilateral; redefinen el sistema de asuncién y reparto de
competencias e introducen féormulas nuevas de defensa de las competencias
propias; predeterminan criterios del sistema general o comun de financiacién
autondémica, pretenden condicionar los mecanismos estatales de nivelacion y
solidaridad e incorporan vias de financiacion complementaria de caracter
transitorio; garantizan a la Comunidad Autonoma nuevos derechos de
participacion en las instituciones del Estado y en los procesos de designaciéon de
organos de relevancia constitucional y en otros organismos econdémicos Yy
sociales del Estado, asi como en la ordenacion general de la actividad
econdmica; modifican los procedimientos para la reforma del propio Estatuto,
introduciendo, donde no estuviera previsto, la exigencia de aprobacion en
referéndum de la reforma.

Estos rasgos del proceso de reformas estatutarias en curso constituyen
el contexto objetivo de la consulta que se formula a este Consejo Consultivo.
De ahi que, en las consideraciones juridicas que formulamos a continuacion, los
tengamos presentes en ocasiones de modo inevitable. Fundamentalmente, por
el caracter transitivo de algunas de las reformas, ya que, en el plano juridico, la
justificacion de una reivindicacion con el argumento de que se respeta el
derecho de los demas a exigir otro tanto no siempre es consistente, pues a
menudo resultara objetivamente imposible conciliar maltiples reformas, incluso
aungue sean coincidentes entre si, a veces precisamente por serlo, 0
apareceran como incompatibles con otros principios que se postulan de modo

simultaneo.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes
consideraciones fundadas en derecho, que responden a las cuestiones

planteadas respetando el orden en que han sido formuladas:
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PRIMERA.- Procedimiento de reforma del Estatuto

Se nos consulta, como cuestion previa de indole formal y procedimental,
sobre el procedimiento de reforma del Estatuto; en concreto, se nos solicita un
“analisis del vigente procedimiento de reforma del Estatuto de Autonomia,
regulado en el Titulo VI de la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, de
Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias, y posibles modificaciones del

mismo atendiendo al marco legal vigente y al de Derecho comparado”

La Constitucion dispone, como regla general, en el articulo 147.3, que
“La reforma de los Estatutos se ajustara al procedimiento establecido en los
mismos y requerirda, en todo caso, la aprobacion por las Cortes Generales,
mediante ley organica”. Como regla especial, para los Estatutos de las
Comunidades Auténomas constituidas por la via del articulo 151 de la
Constitucion, establece el articulo 152.2 que “Una vez sancionados Yy
promulgados los respectivos Estatutos, solamente podran ser modificados
mediante los procedimientos en ellos establecidos y con referéndum entre los
electores inscritos en los censos correspondientes”.

El Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias dedica su Titulo VI a
regular el procedimiento formal para su propia reforma. En él cabe distinguir un
procedimiento ordinario agravado, el establecido en el articulo 56, y un

procedimiento especial menos agravado, el regulado en el articulo 56 bis.

El articulo 56 dispone:

“La reforma de este Estatuto se ajustara al siguiente procedimiento:

1. La iniciativa correspondera a una cuarta parte de los miembros de la
Junta General, a dos tercios de los municipios asturianos o al Consejo de

Gobierno, asi como al Gobierno y a las Cortes Generales del Estado.

15



2. El proyecto de reforma serd aprobado por la Junta General del
Principado por mayoria de tres quintos de sus miembros, y sometido
ulteriormente a la aprobacién de las Cortes Generales como Ley Orgéanica”.

El procedimiento regulado en el articulo 56 bis es més flexible, pero
Gnicamente se aplica a las reformas que tengan por objeto la sola ampliacién
de competencias, siempre que éstas no estén constitucionalmente reservadas al
Estado:

“Cuando la reforma de este Estatuto tenga Unicamente por objeto la
ampliacion de competencias en materias que no estén constitucionalmente
reservadas al Estado, la iniciativa sera la prevista en el articulo anterior, y el
proyecto de reforma deberd ser aprobado por la mayoria absoluta de los
miembros de la Junta General, antes de su ulterior aprobacion por las Cortes
Generales como Ley Orgénica”.

El Estatuto, junto al procedimiento de reforma regulado en el Titulo VI,
contempla asimismo un procedimiento de modificacion o adaptacion singular
que no se sujeta al de reforma formal que hemos enunciado: el regulado en la
disposicion adicional.

En efecto, los apartados dos y tres de la disposicion adicional establecen:

“Dos. El contenido de esta disposicion se podra modificar mediante
acuerdo del Gobierno con la Comunidad Auténoma, siendo tramitado por el
Gobierno como proyecto de ley ordinaria.

Tres. El alcance y condiciones de la cesion se establecerdan por la
Comision Mixta a que se refiere la disposicidn transitoria tercera con sujecion a
los criterios establecidos en el articulo 10, apartado 4, de la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas.
El Gobierno tramitara el acuerdo de la Comisiébn como proyecto de ley, en el
plazo de seis meses a partir de la constitucion de la primera Junta General del

Principado”.
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Los dos procedimientos regulados en el Titulo VI se diferencian en la
mayoria requerida para aprobar la reforma, bastando la mayoria absoluta, en
lugar de la mayoria de tres quintos de la Camara, cuando se trate de reformas
que amplian el nucleo competencial de la Comunidad Autonoma con
“competencias en materias que no estén constitucionalmente reservadas al
Estado”. Ninguno requiere la aprobacién de la reforma en referéndum, al
haberse constituido el Principado de Asturias por la via del articulo 143 de la
Constitucion.

Los sujetos titulares de la iniciativa son, en ambos casos, los mismos:
una cuarta parte de los miembros de la Junta General, dos tercios de los
municipios asturianos o el Consejo de Gobierno, asi como el Gobierno y las
Cortes Generales del Estado.

La tramitacion de la iniciativa se efectia de conformidad con el
procedimiento legislativo ordinario, si bien con las especialidades que se
regulan en el Capitulo V, Seccion 32, del Titulo VI (articulos 160 a 162), del
Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias, de 18 de junio de
1997, en relacién con el plazo de presentacion de enmiendas y con la reserva a
un Pleno convocado al efecto para debatir y votar el proyecto o proposicion de
la reforma.

El procedimiento de reforma que regula nuestro Estatuto ofrece
singularidades con los de las deméas Comunidades Autbnomas, si bien estd méas
préximo a los de su misma estirpe, los de las Comunidades constituidas por la
via del articulo 143 de la Constitucion, que a los de las constituidas por la via
del articulo 151.

Las singularidades son de relevancia diversa. Asi, constituyen
especialidades del régimen autondémico asturiano la iniciativa municipal
-compartida con otra Comunidad uniprovincial, La Rioja- y la que se reconoce al
Gobierno de la Nacion -compartida con Navarra y, en el pasado, con llles

Balears-. No vemos razon juridica que aconseje derogar la primera, que se
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caracteriza por que nuestro Estatuto equipara a los 78 concejos asturianos, sin
introducir ningun criterio relativo a la poblacién en el computo de la mayoria de
dos tercios requerida, lo que si hace el Estatuto de Autonomia de La Rioja, que
exige que los dos tercios de municipios requeridos representen al menos la
mayoria del censo electoral. Juridicamente, nada podemos objetar a que
también se conserve la segunda.

Nuestro Estatuto se diferencia asimismo de otros en la mayoria reforzada
requerida para que prospere el proyecto de reforma ordinaria en la Junta
General. No es ésta, a nuestro juicio, una cuestion decisiva que merezca
reconsideracion, al tratarse de una opcion que garantiza en cualquier caso que
la decision goce de amplio respaldo, aunque sea cuantitativamente dispar
-segun se exijan dos tercios, tres quintos o la mayoria absoluta de los
miembros de la Camara-.

Se distingue también en que no dispone de procedimiento de reforma
especial para culminar procesos de integracién o fusion con Comunidades
Auténomas limitrofes, ni para la alteracion de sus limites territoriales. No
creemos que sean carencias dignas de reparacion: en el momento de la
constituciéon del Principado de Asturias, los representantes asturianos
descartaron tacitamente hacerlo con provincias limitrofes, y no nos consta que
en la actualidad se postule en Asturias proyecto alguno sobre territorios
irredentos. Por otra parte, una de las cuestiones que se nos plantean en esta
consulta, que respondemos mas adelante, permite deducir que no es voluntad
del Consejo de Gobierno propiciar la alteracion del territorio de la Comunidad
por incorporacion de algunos de sus concejos a Comunidades Auténomas
limitrofes.

Tras el analisis del Derecho comparado, hay cuatro diferencias sobre las
que este Consejo Consultivo debe atraer la atencion. Las cuatro resaltan por
omision en el Estatuto asturiano. Sin embargo, la decisién sobre su inclusién

debe ser objeto de una ponderacidbn que no nos corresponde realizar. Nos
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limitaremos, por ello, a enunciarlas y a advertir sobre algunas peculiaridades de
las mismas.

Las cuatro diferencias relevantes son:

e La falta de regulacion de una prohibicidbn de someter nuevamente a
debate y votacion una propuesta de reforma rechazada, hasta
transcurrido un periodo temporal determinado -ordinariamente un
afo; en algun Estatuto, durante la misma legislatura-.

e La prevision de que en cualquiera de los dos procedimientos de
reforma, el agravado y el menos agravado, la Junta General del
Principado de Asturias pueda retirar la propuesta de reforma en
tramitacion ante las Cortes Generales antes de que haya recaido
votacion final sobre la misma en cualquiera de las Camaras.

e La exigencia de que la reforma, al menos la agravada, una vez
aprobada por las Cortes, se someta a referendum entre los electores
inscritos en el censo correspondiente.

e La negociacion de la propuesta, en las fases del procedimiento
legislativo durante su tramitacion inicial en las Cortes Generales.

No todas estas modulaciones del procedimiento de reforma del Estatuto
de Autonomia constituirian una innovacion de hecho en el actualmente vigente.
En efecto, la Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados, de 16
de marzo de 1993, sobre procedimiento a seguir para la tramitacion de la
reforma de los Estatutos de Autonomia, y la Norma Supletoria de la Presidencia
del Senado sobre procedimiento a seguir para la tramitaciéon de la reforma de
los Estatutos de Autonomia, de 30 de septiembre de 1993, disponen ya que la
Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma cuyo Estatuto sea objeto de
reforma, podra retirar la propuesta en cualquier fase del procedimiento anterior
a la aprobacion definitiva de la propuesta por la Camara. Sin embargo, esta
facultad de disposicién sobre la propia iniciativa, que entrafia la posibilidad de

supervisar su curso y de impedir las modificaciones que se consideren
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inaceptables, deberia ser objeto de regulacibn en el propio Estatuto de
Autonomia, como una materia propia del procedimiento de reforma, pues su
inclusion no entrafia una inmisién en la competencia de las Cortes Generales,
en virtud del principio de autonomia reglamentaria, para regular con detalle el
ejercicio de sus propias potestades.

El derecho de negociacion de la propuesta de reforma en una fase inicial
de su tramitacion legislativa en las Cortes Generales es una facultad reconocida
en las Resoluciones citadas a las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos se
elaboraron conforme a lo previsto en el articulo 151.2 de la Constitucion. La
facultad supone -a través de una fuente del derecho cuyo rango para hacerlo
resulta discutible- una extension al procedimiento de reforma de estos
Estatutos del tramite establecido en el articulo 151.2.2° de la Constitucion para
su elaboracion.

Las Comunidades Autonomas constituidas, como la nuestra, por la via
del articulo 143 de la Constitucion carecen de esta posibilidad, aunque la norma
namero 3, apartado 4 de la citada Norma Supletoria de la Presidencia del
Senado sobre procedimiento a seguir para la tramitacién de la reforma de los
Estatutos de Autonomia, establece, al regular el procedimiento ordinario de las
reformas de Estatutos de Autonomia elaborados por el procedimiento previsto
en los articulos 143, 144, 146 y Disposicidbn Transitoria Primera de la
Constitucion, una version atenuada:

“Recibida por la Comision de Autonomias y Organizacion vy
Administracion Territorial la propuesta de reforma estatutaria, la deliberacion en
la Comision se ajustara a las disposiciones generales para la tramitacion
legislativa en Comisién contenidas en los articulos 110 a 117 del Reglamento.

Dentro del plazo de presentacibn de enmiendas, la Comision podra
solicitar la presencia de una delegacion de la Asamblea Legislativa de la
Comunidad Autonoma proponente. Asimismo ésta podra solicitar la presencia

de dicha delegacion ante la Comision.”
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Nada impide que se valore la inclusion en nuestro Estatuto de una
facultad similar, a la hora de reformarlo, a la reconocida en el articulo 151.2 de
la Constitucién a ciertas Comunidades Auténomas cuando elaboraron los suyos,
facultad que la Constitucion no les garantiza cuando de su reforma se trata,
pese a que las Normas parlamentarias citadas se las ha reconocido.

El caracter discrecional de este “paralelismo de procedimientos”
instaurado por las Presidencias de las Cadmaras, lo ha puesto de manifiesto el
Tribunal Constitucional en el Auto 44/2005 (Sala Primera, Seccién 12), de 31
enero:

“(...) el art. 151.2 CE regula el procedimiento para la elaboracion de los
Estatutos de Autonomia de los territorios que accedieron a constituirse en
Comunidad Auténoma cumpliendo los requisitos establecidos en el art. 151.1
CE o, como es el caso, de los que en el pasado habian plebiscitado
afirmativamente proyectos de Estatuto de Autonomia y contaban al tiempo de
promulgarse la Constitucion con regimenes provisionales de autonomia
(disposicion transitoria segunda CE), sin que en dicho precepto se contenga
prevision alguna en relacion con la reforma de los Estatutos de Autonomia cuyo
procedimiento de elaboracion regula. Asi pues, no es cierto como el
demandante de amparo sostiene, sin necesidad ahora de detenerse en otro tipo
de consideraciones, que el art. 151 CE regule el procedimiento de reforma de
los Estatutos de Autonomia. Mas cierto es, por el contrario, que dicha
regulacion se contiene, por un lado, con caracter general para todos los
Estatutos de Autonomia, en el art. 147.3 CE, segun el cual "la reforma de los
Estatutos se ajustara al procedimiento establecido en los mismos y requerira,
en todo caso, la aprobacién por las Cortes Generales, mediante Ley organica”,
y, por otro, como prevision complementaria de la anterior y a la vez especifica
para los Estatutos de Autonomia elaborados por el procedimiento del art. 151.2
CE, en el art. 152.2 CE, a cuyo tenor "una vez aprobados y promulgados los

respectivos Estatutos, solamente podran ser modificados mediante los
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procedimientos en ellos establecidos y con referéndum entre los electores
inscritos en los correspondientes censos”. La Constitucion distingue, pues, de
manera inequivoca el procedimiento de elaboracion de los Estatutos de
Autonomia previsto en el art. 151.2 CE del procedimiento de reforma de los
mismos y por ello, sin duda alguna, no impone que los Estatutos de Autonomia
elaborados por el procedimiento del art. 151.2 CE hayan de reformarse

siguiendo dicho procedimiento”.

SEGUNDA.- Sistematica del Estatuto de Autonomia

Bajo esta rubrica se formulan dos cuestiones. Una, “Valoracion de la
posibilidad de incorporar un Preambulo al Estatuto y de sus funciones
normativas’. La otra, “Dado que el Estatuto de Autonomia ha sido objeto ya de
otras reformas, que han supuesto, bien la introduccion de Titulos y articulos
nuevos, sin alterar la numeracion original, bien la supresion de disposiciones,
desde una perspectiva de técnica juridica, ;deberia una futura reforma

estatutaria reordenar formalmente el texto resuftante, consolidandolo?”

1. Posibilidad de incorporar un preambulo al Estatuto de Autonomia y sus
consecuencias normativas

El Proyecto de Estatuto de Autonomia para Asturias, aprobado por la
Asamblea redactora el 12 de abril de 1980, no contenia un predmbulo en el que
se expusiera la voluntad del pueblo asturiano de acceder a la autonomia y el
proceso seguido para transformar esa voluntad en una norma que
institucionalizase el Principado de Asturias como Comunidad Autébnoma en los
términos de los articulos 2 y 143 de la Constitucién. En cambio, si incorporaba
como primera rubrica de su articulado un “Titulo Preliminar”’, que contenia,
entre otros, los preceptos que definen la identidad de la Comunidad Autonoma:
su denominacion, territorio, ciudadania politica, simbolos y sede de sus

instituciones y que, en parte, son de contenido necesario, segun el articulo
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147.2 de la Constitucion. En su tramitacion parlamentaria como Ley Organica
no se afadi®é ningun preambulo y, por el contrario, perdi6 de manera
incomprensible aquella rdbrica. ElI Estatuto de Autonomia para Asturias se
publicé huero de toda solemnidad.

Las sucesivas reformas del Estatuto de Autonomia, llevadas a cabo por
las Leyes Orgénicas 3/1991, de 13 de marzo; 1/1994, de 24 de marzo, y
1/1999, de 5 de enero, iban precedidas de las correspondientes exposiciones de
motivos -aunque en la de 1994 se le denomina “preambulo”- que obedecian,
sobre todo, al imperativo técnico establecido en el articulo 88 de la Constitucion
para todos los proyectos de ley, y no a una expresa manifestacion de la
voluntad de acceder Asturias a un mayor autogobierno. La ultima reforma de
nuestro Estatuto de Autonomia, aprobada por la citada Ley Organica 1/1999, de
5 de enero, incorpor6 en la sistematica del Estatuto la rubrica “Titulo
Preliminar”, agrupando los articulos 1 a 9, ambos inclusive, que precedian a su
Titulo 1. De este modo, casi veinte afios después, se recuperé con este
apartado la sistematica del proyecto de Estatuto de Autonomia asturiano. Sin
embargo, siguié sin contar con un preambulo.

Se pregunta al Consejo Consultivo sobre la posibilidad de incorporar uno
al Estatuto y sobre su valor normativo. Para ello es preciso determinar qué
significado politico y juridico tiene el preambulo de una ley y, sobre todo, de
una ley organica que establece un Estatuto de Autonomia, que es norma
institucional de la Comunidad Autonoma.

El predmbulo es una parte expositiva y no dispositiva de la norma, que
enuncia las razones que impulsan a promover la creacion, la reforma o la
supresién de una norma y que antecede a su articulado. El articulo 88 de la
Constitucion establece la obligacion de que los proyectos de ley que apruebe el
Consejo de Ministros, para ser sometidos al Congreso, deberan acompafarse de
una exposicion de motivos. Igual requisito existe para las proposiciones de ley

(articulos 124 del Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero
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de 1982, y 108.1 del Texto refundido del Reglamento del Senado, de 3 de
mayo de 1994). Semejante criterio rige en el Principado de Asturias para los
proyectos de ley remitidos por el Consejo de Gobierno a la Junta General del
Principado y para las proposiciones de ley surgidas en sede parlamentaria
(articulos 138.1 y 152, respectivamente, del Reglamento de la Junta General,
de 18 de junio de 1997). Lo mismo sucede con la iniciativa legislativa popular
de ambito nacional (articulo 3.2, letra a, de la Ley Organica 3/1984, de 26 de
marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular) y con la iniciativa
legislativa de Ayuntamientos y popular en nuestra Comunidad Autonoma
(articulos 3.2, letra a, y 8.2, letra a, respectivamente, de la Ley del Principado
4/1984, de 5 de junio, reguladora de la iniciativa legislativa de los
Ayuntamientos y de la iniciativa legislativa popular).

Por tanto, la incorporacion de una exposicién de motivos es un requisito
fundamentalmente técnico. Sin embargo, no tiene el mismo significado cuando
se trata de una norma de especial trascendencia politica y juridica como es una
Constitucion o un Estatuto de Autonomia. Una cosa es la exigencia técnica de
gue se justifique la iniciativa legislativa emprendida y otra la conveniencia de
afirmar de modo solemne la voluntad politica que anima no solo la promocion
de la norma, sino también su vigencia una vez aprobada ésta.

El preambulo de una Constitucion tiene por objeto poner de manifiesto el
proceso fundacional de la organizacion institucional que se establece, el sujeto
politico que impulsa ese proceso y su voluntad politica de fijar en una norma
juridica suprema, que a todos vincule, tanto esa organizacion institucional como
los principios y reglas que han de regir su relacion con otros entres publicos y
con los sujetos privados. Desde un punto de vista democratico, el preambulo de
una Constitucion sirve para expresar con solemnidad que, con la aprobacion de
ésta, el sujeto politico que la promueve hace un ejercicio de su autogobierno y
traslada esta autorreferencialidad politica a la autorreferencialidad juridica del

ordenamiento que la Constitucion fundamenta. El Estatuto de Autonomia no es
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una Constitucion, pero es la norma institucional basica de la Comunidad
Autonoma (articulo 147.1 de la Constitucion), y, merced al principio dispositivo
establecido en el articulo 2 de la Constitucion, que garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones, cabe hacer dentro del ambito
autondémico un planteamiento semejante respecto del ejercicio de ese derecho
de autonomia politica y de su concrecion en el Estatuto de Autonomia. El
preambulo del Estatuto tendria por objeto poner de manifiesto la voluntad
politica del sujeto politico de la nacionalidad o region de dotarse de esa norma
institucional basica, cabecera del ordenamiento autonémico y a la vez norma
que completa el bloque constitucional mediante su aprobacion como ley
organica.

Curiosamente, son muy pocos los Estatutos que cuentan con un
preambulo de esta naturaleza (algunos lo llaman, de forma menos solemne,
“exposicion de motivos”): los de Cantabria, Castilla y Ledn, Catalufia,
Comunidad Foral de Navarra, Comunidad Valenciana, llles Balears y Region de
Murcia. Los demas no tienen ni preambulo ni exposicidn de motivos, ni siquiera
en su sentido técnico. Sin embargo, este signo parece cambiar en el nuevo
proceso de reformas estatutarias.

En efecto, aquellos Estatutos que ya contaban con preambulo van a
tener otro corregido y aumentado, quiza con desmesura. Por ejemplo, el exiguo
preambulo que tenia el inicial Estatuto de la Comunidad Valenciana se ha
convertido, tras la aprobacion de la reforma del Estatuto por Ley Orgénica
1/2006, de 10 de abril, en un amplio recordatorio del proceso autonémico
recorrido y, sobre todo, en un relato minucioso de los cambios que introduce el
nuevo texto, mas cercano a una detallada exposicibn de motivos de tipo
técnico, que a una proclamacion solemne del ejercicio de autogobierno por el
pueblo de la Comunidad Autonoma. Por el contrario, el preambulo de la
propuesta de reforma del Estatuto catalan, pendiente en estos momentos de su

ratificacion en referéndum, y que es también de una extension generosa, tiene
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por objeto afirmar la identidad cultural y politica del pueblo de Catalufia, su
voluntad de autogobierno, el proceso histérico de su acceso a la autonomia y
los principios basicos que informan el nuevo Estatuto. Por lo que respecta al
Estatuto de Autonomia de Andalucia, cuya reforma estd tramitandose en el
Congreso de los Diputados, el texto estatutario, ratificado en referéndum de 28
de febrero de 1980, carecia de preambulo y la propuesta de reforma, de
febrero de 2006, tampoco incluia esta pieza introductoria. En el Dictamen
emitido por el Consejo Consultivo, el 11 de marzo de 2006, se considerd
procedente subrayar esta ausencia y, tras la presentacion de enmiendas, en el
Dictamen de la Ponencia de la Comision del Parlamento andaluz (publicado en
su Boletin Oficial nimero 420/2006, de 19 de julio) ya figura un predmbulo,
fruto de una enmienda transaccional, con una redaccién también muy amplia y
con un contenido marcadamente politico, en la linea del preAmbulo del nuevo
Estatuto catalan pendiente de ratificacion. La propuesta de reforma del Estatuto
de Autonomia de Canarias, publicada en el nUmero 48/2006, de 14 de febrero,
del Boletin Oficial del Parlamento Canario, no contiene aian preambulo.

De lo dicho se deduce que no sélo es posible introducir un predmbulo en
el Estatuto de Autonomia asturiano, sino que es necesario técnicamente en
cuanto exposicion de motivos y, sobre todo, conveniente desde el punto de
vista politico-institucional, como memoria histérica del proceso de autonomia
seguido en la regién, como afirmacion de la identidad de Asturias dentro de
Espafia y como proclamacion solemne de la voluntad colectiva de los asturianos
de perseverar en su autogobierno. La conveniencia es mayor si, Como parece,
se afrontara una reforma que seria cualitativamente distinta de las anteriores.
De un lado, la iniciativa de la revisién estatutaria entroncaria con el espiritu que
animé el comienzo del proceso autondémico, es decir, naceria politicamente en
el seno de la region, por el propio impulso de sus instituciones, y no como
consecuencia de previos pactos de dmbito nacional. De otro, la reforma, se

situaria en el marco de las demas reformas estatutarias ya emprendidas, y
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tendria por objeto la aprobacién de una norma de cierre duradero, tanto del
derecho autondmico asturiano en lo que respecta al entramado institucional y
competencial de la Comunidad Autbnoma como del propio bloque constitucional
en la parte que corresponde al Estatuto de Autonomia. Aunque se denominara
“reforma”, se trataria mas bien -si se quiere seguir la senda marcada por las
propuestas de reforma ya tramitadas o simplemente avanzadas por otras
Comunidades Autonomas- de una revision total del Estatuto, en el que
permanecen algunos preceptos anteriores. Desde esta perspectiva, el
preambulo del Estatuto seria un medio para manifestar que Asturias persevera
en la voluntad de autogobierno y un modo de legitimar, asumir y refrendar
como propio todo el proceso autonémico que, normativamente, quedaria
concentrado en el nuevo Estatuto que emana de la reforma.

Por esta razén, seria aconsejable que el preAmbulo del Estatuto fuese
exactamente del Estatuto, no de la ley organica que lo aprueba, que deberia
tener una exposicion de motivos, sefialando las innovaciones que introduce la
reforma, y un articulo Unico, por el que se aprueba el nuevo texto del Estatuto
de Autonomia: su preambulo, el articulado y las demas disposiciones.

En suma, cualquiera que sea el alcance que se desee dar a la reforma
estatutaria, no solo es posible, sino también conveniente incorporar un
preambulo al Estatuto, por ser la norma institucional basica del Principado de
Asturias. Cabria entender que la conveniencia se convierte en necesidad si a la
reforma se le quiere conferir el alcance politico que parece estar presente en las
propuestas de reforma estatutaria ya tramitadas.

Es aconsejable que el preambulo sea una proclamacion solemne, y por
tanto no extensa, de Asturias como comunidad histérica y de la voluntad de los
asturianos de ejercer el autogobierno al que se accedidé a través de un proceso
propiciado por la Constitucién, que se inicia con el establecimiento del Consejo
Regional de Asturias y que culmina con la aprobacion de esa reforma. Una

mencion a los hitos y avances en ese proceso en los que se incluiria una breve
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referencia a las novedades que entrafia dicha reforma podria ser suficiente. Si
se nos permite decirlo, consideramos que, para afirmar su identidad, Asturias
no tiene necesidad de menosprecio de corte ni de alabanza de aldea.

En cuanto al valor normativo del predmbulo, ya hemos dicho que se
trata de una parte expositiva y no dispositiva; por tanto, carece de valor
juridico y de fuerza de obligar. ElI Tribunal Constitucional en sus Sentencias
36/1981, 132/1989 y 173/1998, entre otras, asi lo puso de manifiesto, aunque
sefialando en la primera de ellas que “los preambulos son un elemento a tener
en cuenta en la interpretacion de las leyes”. Un preambulo no se puede
impugnar por inconstitucional, porque seria atribuirle valor normativo a una
declaracion que no lo tiene, y nunca puede utilizarse para fundamentar la
constitucionalidad de un precepto en si mismo inconstitucional. En todo caso,
en la medida en que el preambulo tenga aquel contenido politico-institucional,
dirigido a recordar y a afirmar el proceso de reforma estatutaria impulsado por
la nacionalidad o region y no a explicar los nuevos preceptos de la norma -tal
como sucede en la tipica exposicidon de motivos de una ley-, dificilmente podra
aplicarse como referencia para la interpretacion del Estatuto. Afirmar lo
contrario equivaldria a alterar el fundamento de validez juridica del Estatuto,
haciéndola descansar no en la Constitucién, sino en una voluntad politica
subyacente, la del pueblo asturiano, cuya interpretacion quedaria al albur de
cualquiera que se considerase iluminado por ella.

En sintesis, un preAmbulo carece de valor normativo y no es fuente de
validez de la parte dispositiva del Estatuto de Autonomia. No obstante, si su
contenido responde a la solemnidad que cabe atribuir a la proclamacién de una
norma fundacional, el predmbulo tiene un alto valor politico y simbdlico que
justifica su presencia como prefacio y su publicacién oficial junto con ella, para
general conocimiento y reconocimiento en la que es norma institucional béasica
de la Comunidad Autonoma. Dado este contenido eminentemente histérico y

politico, tampoco puede buscarse en este tipo de preadmbulos una fuente de
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interpretacion juridica del texto estatutario, a diferencia de lo que sucede con
una tipica exposicion de motivos de una ley, aconsejable para la ley orgénica
que apruebe el Estatuto de Autonomia, pero no para el texto en si del propio

Estatuto.

2. La reordenacion del texto estatutario resultante de la reforma

Otra de las cuestiones previas que se somete a consulta sobre la
sistematica del Estatuto estd planteada del siguiente modo: “Dado que el
Estatuto de Autonomia ha sido objeto ya de otras reformas, que han supuesto,
bien la introduccion de Titulos y articulos nuevos, sin alterar la numeracion
original, bien la supresion de disposiciones, desde una perspectiva de técnica
Juridica, ¢deberia una futura reforma estatutaria reordenar formalmente el texto

resultante, consolidandolo?”

El propio planteamiento de la cuestiébn excusa de hacer una relacion
pormenorizada de los casos en los que el Estatuto duplica y triplica la
numeracion de algunos articulos a fin de mantener el inicial orden numérico. La
altima reforma del Estatuto, que tenia visos de ser duradera por los cambios
que introducia en la organizacion institucional y en el elenco competencial,
pudo aprovecharse para reordenar todo el texto del Estatuto y dotarlo, ademas,
de un preambulo, pero, por las razones que fuera, no se llevo a cabo. Como ya
queda dicho, las reformas estatutarias que ahora se impulsan tienen una
dimension que trasciende el ambito del contenido concreto de la reforma,
porque forman parte de una reestructuracion del Estado Autondmico con
pretension de cierre del sistema constitucional de organizacion territorial del
poder. En consecuencia, a la hora de afrontar la reforma del Estatuto del
Principado de Asturias deberia tenerse en cuenta esta dimensidbn en la

propuesta que se plantee y que, sin duda, desde el punto de vista formal
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comporta la necesidad de contar con un Estatuto de nueva planta, que no se
limite a consolidar lo existente, afiadiéndole nuevos preceptos.

La idea de afrontar el cambio como una reforma mas, que sirva, a la vez,
para renumerar el texto del Estatuto, entendemos que no se corresponde con la
concepcidén que anima al nuevo proceso de reformas estatutarias. Parece mas
adecuado emprender la revision orientandola como una reforma total del
Estatuto, aunque en él vayan a permanecer muchos o pocos de los preceptos
vigentes. CalificAndola como revisién total, no s6lo se puede conseguir aquel
plus de legitimacion de todo el proceso estatutario asturiano iniciado en 1980 y
dotar al Estatuto de Autonomia de una sistematica nueva, sin los lastres de la
actual; también se podra evitar el contrasentido en el que ha caido alguna Ley
Organica de reforma de Estatuto de Autonomia recientemente aprobada, que
incide en una profunda reforma de muchos de los articulos del Estatuto, pero al
final incluye una Disposicion derogatoria general, que deroga el Estatuto de
Autonomia cuyo texto acaba de reformar.

Este problema se puede evitar desde un principio si se tramita la
propuesta de reforma como una revision total del Estatuto, articulando un texto
de nueva planta, tal como se hace en las propuestas de reforma estatutaria
catalana y andaluza, de manera que lo que se apruebe sea un nuevo Estatuto,
el de 2006, que contiene una disposicién derogatoria del anterior. La propuesta
de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias, publicada el 14 de febrero
de 2006, expresamente establece en su articulo 1 que se trata de una reforma
total: “Se modifica el Estatuto de Autonomia de Canarias en su totalidad, que
gueda redactado en los términos que figuran en el Anexo”. En realidad, se da
tratamiento de reforma total a una amplia reforma parcial del Estatuto vigente,
gue modifica en profundidad el Estatuto, conservando algunos enunciados del
Estatuto inicial, reordenando y renumerando el texto resultante, pero sin incluir
una disposicion derogatoria del Estatuto de Autonomia canario, aprobado en
1982.
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En definitiva, deberia contemplarse la posibilidad de acometer una
sistematica del Estatuto de Autonomia asturiano que no se dirigiese tanto a
solucionar las distorsiones producidas por sucesivas reformas, como a elaborar
una estructura normativa adecuada a un Estatuto de nuevo cufio. Ayudaria a
ello no estar condicionado por la sistematica del actual Estatuto y, sobre todo,
partir de la idea de que se trata de una propuesta de reforma total del Estatuto.
Si se adopta este criterio, técnicamente parece mas adecuado introducir una
disposicion derogatoria del Estatuto de Autonomia hoy vigente, pero si lo que
se desea es conservar, como fecha de nuestro Estatuto de Autonomia, la de su
aprobacion inicial por Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, se podria
proponer una Ley Orgénica de articulo Unico que dijese que El Estatuto de
Autonomia del Principado de Asturias “queda redactado como sigue:” vy, a
continuacion (no en un Anexo), el Preambulo y el nuevo texto dispositivo
completo.

Al margen de los nuevos Titulos y Capitulos que se quieran introducir,
llamamos la atencion sobre la conveniencia de alterar el orden actual del Titulo
I (De las competencias del Principado de Asturias) y del Titulo Il (De los
organos institucionales del Principado de Asturias). La sistemética actual
responde sobre todo a la idea de una descentralizacibn competencial, cuya
gestion corresponde a unos determinados 6rganos institucionales. Sin embargo,
tras veinticinco afios de autonomia, las instituciones del Principado se han
robustecido, se han curtido en seis procesos electorales y su presencia en la
vida politica es ya muy importante. Han perdido definitivamente el caracter de
entidad gestora que se les quiso dar en los primeros afios de andadura
autonomica y han adquirido el peso politico propio de quienes, ademas de
gestionar, dirigen una autonomia de signo politico y no meramente
administrativo.

En consonancia con lo dicho sobre el contenido del preambulo, la

sistematica del Estatuto deberia reproducir su filosofia, de manera que
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apareciese en un primer plano la organizacion del principio democratico insito
en la autonomia politica asturiana. Asi, una vez proclamado en el Titulo
Preliminar que Asturias ejerce su autogobierno constituida en Comunidad
Auténoma, y antes de que en otro Titulo se enumeren las competencias en las
que materialmente se descompone la autonomia de la Comunidad, deberia
intercalarse un Titulo que enunciase cudles son los 6rganos institucionales que
representan al pueblo asturiano y que en su nombre realizan aquella
autorreferencialidad democratica consistente en el autogobierno. Son estos
organos los que impulsan y orientan la autonomia regional y para ello no
precisan necesariamente ejercer competencias materiales; basta en ocasiones
con que manifiesten su propia voluntad politica, su presencia institucional como
legitima representacion de la Comunidad Autonoma.

El nuevo Estatuto valenciano ya tenia en el texto de 1982 esta estructura
sistematica que ahora proponemos y la mantiene en su redaccion de 2006. Por
tanto, el plantear la reforma como una revision parcial del texto, no supuso un
condicionante a este respecto. Lo mismo sucede en la estructura de la
propuesta de reforma del Estatuto de Canarias. En cambio, la propuesta de
reforma del Estatuto de Catalufia altera el orden originario de sus Titulos,
anteponiendo el relativo a las instituciones de Cataluiia, la Generalitat, al
dedicado a las competencias. Por el contrario, la propuesta andaluza, en
trdmite en el Congreso de los Diputados, conserva la primitiva sistematica del
Estatuto (el titulo competencial precede al titulo sobre organizacion
institucional), a pesar de que se concibe la iniciativa, al igual que la catalana,
como una reforma total del Estatuto de Autonomia.

En suma, es posible una reordenacion y consolidacion del texto del
Estatuto de Autonomia, pero quiza sea conveniente una actuaciéon de mayor
calado, que consistiria en adoptar una nueva sistematica desde una idea previa:
concebir la reforma del Estatuto como una revision total del mismo. Esta

iniciativa, ademas de mas correcta desde el punto de vista técnico-juridico, se
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ajustaria mejor a la concepcion que anima en la actualidad las reformas
estatutarias en marcha y evitaria los lastres y las contradicciones observadas en
algun Estatuto recientemente aprobado. Si se quiere recurrir a una formula mas
continuista, deberia proponerse una reforma del Estatuto de Autonomia como
una Ley Organica de articulo Unico que dijese que el Estatuto de Autonomia del
Principado de Asturias “queda redactado como sigue:” y, a continuacién (no en
un Anexo), el Preambulo y el nuevo texto dispositivo completo.

De acuerdo con esa filosofia, que deberia estar presente en el preambulo
del Estatuto, y al margen de otros cambios que puedan introducirse en la
sistematica de éste, sugerimos que el Titulo relativo a los Organos

institucionales anteceda al Titulo sobre las competencias.

TERCERA.- Relacion entre materias susceptibles de reforma e
instrumentos normativos para formalizarla

Como cuestidn previa, consulta el Consejo de Gobierno:

“Dado que existen contenidos estatutarios constitucionalmente
necesarfos y otros de inclusion facultativa, ;qué efectos juridicos tiene en la
configuracion normativa del autogobierno de la Comunidad Autonoma el
recurso a las remisiones normativas de determinados contenidos al legislador

autonomico?”

La Constitucion, en el articulo 147.2, efectia una reserva de materias al
Estatuto de Autonomia y, de modo simultaneo, establece el contenido necesario
del mismo:

“Los Estatutos de autonomia deberan contener:

a) La denominacion de la Comunidad que mejor corresponda a su

identidad historica.

b) La delimitacion de su territorio.
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c¢) La denominacién, organizacion y sede de las instituciones
autbnomas propias.

d) Las competencias asumidas dentro del marco establecido en la
Constitucion y las bases para el traspaso de los servicios
correspondientes a las mismas”.

Esta reserva de Estatuto se ha interpretado por el Tribunal Constitucional
de modo flexible, aceptando que materias que aparecen enunciadas en el
articulo 147.2 -la fijacion de la sede de las instituciones propias (STC 89/1984)-
se remitan a normas de rango inferior.

Nuestro Estatuto cumple con rigor este precepto, pero ha hecho un uso
muy preciso de las remisiones al legislador ordinario. En efecto, y dejando al
margen el reconocimiento de la autonomia reglamentaria de la Junta General
del Principado de Asturias, el Estatuto de Autonomia, dentro de la serie de
reservas de ley que dispone, determina algunas de modo cualificado.

Asi, el desarrollo de ciertas materias se remite estatutariamente al
legislador autonomico, que ha de regularlas por Ley aprobada mediante
mayoria reforzada, sin que puedan, por otra parte, ser objeto de delegacién
legislativa (articulo 24 bis.3 EA: “No podra delegarse la aprobacion de la Ley de
Presupuestos ni la de normas con rango de Ley para las que este Estatuto, las
leyes o el Reglamento de la Junta General requieran mayorias cualificadas”).
Son las siguientes:

e El sistema electoral de la Junta General del Principado (articulo 25.2

EA: “Por Ley del Principado, cuya aprobacion y reforma requiere el
voto de la mayoria absoluta de la Junta General, se fijara el nimero
de miembros, entre 35 y 45, sus causas de inelegibilidad e
incompatibilidad y las demas circunstancias del procedimiento
electoral”.

e El procedimiento de eleccion y cese y las atribuciones del Presidente

del Principado, asi como su estatuto personal (articulo 32.4 EA: “Una
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Ley del Principado, aprobada por el voto favorable de la mayoria
absoluta, determinara el estatuto personal, el procedimiento de
eleccion y cese y las atribuciones del Presidente™).

e Las atribuciones del Consejo de Gobierno, asi como el Estatuto,
forma de nombramiento y cese de sus componentes (articulo 33.2
EA: “Por Ley del Principado, aprobada por mayoria absoluta, se
regulardn las atribuciones del Consejo de Gobierno, asi como el
Estatuto, forma de nombramiento y cese de sus componentes”).

e El régimen de responsabilidad politica solidaria del Consejo de
Gobierno ante la Junta General y, en general, las relaciones entre
dicha Junta y el Consejo (articulo 34 EA).

Todas estas materias se caracterizan por ser de autoorganizacion,
aspecto en el que la Constitucion enmarca de manera muy laxa la reserva de
Estatuto. El margen de actuacién estatutaria, con los solos limites derivados del
principio de democracia y representacion, es tan amplio que en este aspecto se
ha llegado a hablar de que, en punto a organizacion, la Constitucién hace una
remision en blanco a los Estatutos; mayor incluso, por paraddjico que parezca,
para los de las Comunidades Auténomas constituidas por la via del articulo 143,
que para las de las constituidas por la via del articulo 151, como se deduce del
articulo 152.1 de la Constitucion.

Si tan amplio era el margen de que disponia el poder estatuyente al
configurar la autoorganizacion, cabe preguntarse por la razén que le movié a
optar por esta serie de remisiones estatutarias a la legislacion autonomica
dotada de rigidez.

La opciébn obedece, a nuestro juicio, a una determinada forma de
resolver la inevitable tensién entre autonomia y heteronomia a la hora de
configurar en el Estatuto determinados contenidos del autogobierno, y a la
voluntad del poder estatuyente de suprimir o restringir limites heteronomos en

el desarrollo o configuracion normativa de ciertas materias.
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Las materias contenidas en el Estatuto, al ser reguladas originariamente,
0, en su caso, modificadas, mediante Ley Orgénica, gozan de rigidez normativa
y de la garantia de configuracion estatutaria, a resguardo tanto del legislador
estatal como del legislador autonémico ordinario, ya que el Estatuto tiene una
posicién normativa situada en el bloque de la constitucionalidad.

Ahora bien, dado este caracter singular de los Estatutos de Autonomia y
de sus reformas, por tratarse de normas que se tramitan de forma compleja
-articuladora, en palabras del Tribunal Constitucional (STCE 56/1990) de una
“doble voluntad”-, y en dos fases, una autondémica y otra estatal, resulta
juridicamente posible, mediante el recurso a reservas de ley que operan un
reparto de materias entre Estatuto y Ley ordinaria, en su caso dotada de
rigidez, que el desarrollo de determinados contenidos estatutarios se retenga
en el ambito de la Comunidad Auténoma y se reserve a la sola decision de sus
organos institucionales, habilitados por el Estatuto, norma subordinada a la
Constitucion y cabecera del ordenamiento autonémico.

En consecuencia, cuando una materia afecta exclusivamente a la
Comunidad Autonoma y entra dentro de su &mbito de competencias exclusivo,
la remision al legislador autondmico de su desarrollo interno tiene el efecto
juridico de suprimir limites heter6nomos y ampliar el &mbito de decisién
autonoma. En efecto, al no incluir en el Estatuto sino los elementos esenciales
que conforman una materia y habilitar al legislador autonémico, mediante la
correspondiente reserva legal, para su configuracidn normativa, se sustrae ésta
de la necesidad de que sea aprobada por Ley Organica, preservandola, no
obstante, en los casos en que se juzgue necesario, mediante la rigidez que

implica la exigencia de mayorias reforzadas para su aprobacién o modificacion.
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CUARTA.- Marco de deliberaciobn y decisibn de determinados
contenidos estatutarios

Como primera cuestion previa de caracter general nos consulta el
Consejo de Gobierno acerca del marco de deliberacién y decision de
determinados contenidos estatutarios en los siguientes términos: “Sin perjuicio
de que el proyecto de reforma del Estatuto de Autonomia requiera la
aprobacion de las Cortes Generales como Ley Organica, ;deberia reservarse la
determinacion de ciertos aspectos de la configuracion autonomica del Estado a
procedimientos y oOrganos que garanticen la presencia de todas las

Comunidades Autonomas? ;Cuales?”

En la configuracion inicial del Estado Autondémico, el modo de alcanzar
soluciones comunes a problemas que afectaban al conjunto del Estado y de
preservar intereses esenciales para el conjunto de la Nacion fue recurrir a un
método que homogeneizaba, en la medida de lo posible, el desarrollo
autondémico. La férmula se hallé en la suscripcion de acuerdos sucesivos -por lo
general expresos- entre las fuerzas politicas que encauzaban el proceso;
acuerdos de doble ambito, regional y nacional. Cada pacto se proyectaba a
continuacion de forma homogénea sobre todo el territorio nacional.

Un método de este tipo permitié cerrar el mapa autonémico en una
Constitucion regida por el principio dispositivo; posibilité ulteriormente, en
1992, el incremento de los niveles competenciales de las Comunidades de
autonomia plena diferida, aunque recurriendo a una via de discutible técnica
legislativa, la aprobacion de la Ley Organica 9/1992, que transfiri6 nuevas
competencias a dichas Comunidades, incluido el Principado de Asturias, al
amparo del articulo 150.2 de la Constitucion, y pretendié condicionar no sélo el
contenido de las ulteriores reformas estatutarias, sino también su formalizacion
juridica. También un acuerdo previo de &mbito nacional propicio las reformas

estatutarias de 1999.
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Sin embargo, en la actualidad, el proceso de revision del funcionamiento
del Estado, en cuyo curso se han emprendido multiples reformas de Estatutos,
se desarrolla sin condicionar éstas a un acuerdo previo de ambito nacional, sino
Unicamente al imprescindible -por exigirlo el propio Estatuto al regular el
correspondiente procedimiento- en el ambito de la respectiva Comunidad
Auténoma. De este modo, las reformas de los Estatutos, en lugar de responder
necesariamente, como en el pasado, a un acuerdo previo entre fuerzas politicas
con implantacion nacional que se refleja luego en cada ambito autonémico, se
inician ahora en cada Comunidad Auténoma, reflejan sus singularidades y
culminan con éxito, siempre que gocen de un amplio consenso en ella, respeten
el marco constitucional y garanticen una estructura y funcionamiento
coherentes del Estado.

La innovacion mas relevante de este método sobre la situacién pasada
reside en la supresion de lo que podria denominarse condicionalidad del/
proceso de desarrollo estatutario. En los procesos anteriores, para garantizar la
homogeneidad y coherencia del disefio del Estado Autondémico, se optaba por
condicionar el desarrollo de las iniciativas de reforma estatutaria a un pacto
previo de ambito estatal, incluso para acometer las que ejecutaban los
mandatos, contenidos en los Estatutos mismos, de proceder a una ampliacion
del techo competencial transcurridos cinco afios desde su aprobacién. En la
actualidad, esa condicionalidad no existe, de modo que cada Autonomia inicia la
reforma de su Estatuto activdndola de forma auténoma, sin necesidad de un
marco previo pactado que encauce su desarrollo. La coherencia final del
proceso se garantiza en las Cortes Generales, en el tramite de aprobacion final
de la ley organica que modifica cada Estatuto de Autonomia. El método entrafia
una indudable novedad, pero acaso también el riesgo de formalizar soluciones
plurales, dificilmente compatibles entre si, en aspectos que son de interés

general del Estado o que pueden afectar al principio de solidaridad.
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Estos riesgos pueden reducirse si determinados contenidos del desarrollo
autonomico se abordan con los principios que sienta el Tribunal Constitucional
en su STC 64/1990:

“Ciertamente, todos los poderes publicos deben observar en el sistema
autondémico (...) un comportamiento leal en uso de sus atribuciones. Este
Tribunal se ha referido con reiteracion a la existencia de un ~deber de auxilio
reciproco” (STC 18/1982, fundamento juridico 4.°), de “reciproco apoyo y
mutua lealtad” (STC 96/1986, fundamento juridico 3.°), ~concrecion, a su vez,
del mas amplio deber de fidelidad a la Constitucion™ (STC 11/1986, fundamento
juridico 5.°). Y aunque, en los supuestos en que asi ha tenido ocasion de
hacerlo, lo haya identificado como regla a la que debe acomodarse el proceder
entre autoridades estatales y autonomicas, igualmente esta vigente y ha de ser
atendido entre los poderes de las diversas Comunidades Auténomas, a las que,
en efecto, el principio de solidaridad, que en el art. 2 de la Constitucion
encuentra general formulacion y en el art. 138 de la misma se refleja como
“equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio
espafiol” y prohibicibn entre éstas de ~privilegios econémicos o sociales”,
requiere que, en el ejercicio de sus competencias, se abstengan de adoptar
decisiones o realizar actos que perjudiquen o perturben el interés general y
tengan, por el contrario, en cuenta la comunidad de intereses que las vincula
entre si y que no puede resultar disgregada o menoscabada a consecuencia de
una gestion insolidaria de los propios intereses. ~La autonomia -ha dicho la STC
4/1981- no se garantiza por la Constitucion -como es obvio- para incidir de
forma negativa sobre los intereses generales de la Nacion o sobre intereses
generales distintos de los de la propia entidad” (fundamento juridico 10). El
principio de solidaridad es su ~corolario” (STC 25/1981)".

Este espiritu necesita siempre materializarse en una organizacion y
métodos concretos. Los que mejor garantizan que las decisiones sobre ciertos

aspectos esenciales se abordan con el animo que declara el Tribunal
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Constitucional son los multilaterales, ya que la generalizacién de la bilateralidad
lo excluye o margina por principio. Son varios los contenidos que precisan un
tratamiento de naturaleza multilateral, entre los que destacaremos el sistema
de financiacion autondmica, la Administracion de Justicia y la participacion en la

formacion de la voluntad estatal ante la Unién Europea.

QUINTA.- Condicionamiento de la voluntad estatal por mandatos
estatutarios

¢En qué medida resulta constitucionalmente posible condicionar por
mandatos estatutarios la voluntad estatal en relacion con la delegacion o
transferencia de materias de su competencia, o exigir la participacion del
Principado de Asturias en organos estatales o en la formulacion de planes y
programas del Estado que incidan singularmente en Asturias o en el ambito

competencial autonomico?

La elaboracion y posterior debate de la propuesta de reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalufia ha traido al primer plano de discusion esta
cuestion, debido a que la propuesta recurria con generosidad a las
autotransferencias y autodelegaciones, configurando a la misma Ley Organica
que aprueba el Estatuto como Ley Orgéanica del articulo 150.2. No es ésta, sin
embargo, la Unica técnica a la que recurre esa propuesta de reforma para
ampliar su dmbito de competencias o reforzar “el reconocimiento de una
posicion singular de la Generalitat” a la que alude el articulo 5, “Los derechos
historicos”, de la propuesta. En efecto, en ella también se anticipan o
condicionan regulaciones nuevas o modificaciones de las establecidas en leyes
del Estado, disponibles Unicamente para el legislador estatal, y se incluyen
compromisos del Estado, genéricos unos, mas concretos e incluso

cuantificados, otros.
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Precedentes atenuados -por su distinta configuracion y alcance- de la
utilizacion de las leyes orgénicas del articulo 150.2 de la Constitucién para
complementar las competencias de una Comunidad Auténoma, figuraron en la
Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para
Asturias, cuando, en la redaccion originaria de los articulos 13 y 14,
disposiciones hoy modificadas, se disponia que el Principado ejerceria también
en una serie de materias competencias cuya asuncion requeria la aprobacion y
promulgacion de leyes orgénicas de delegacion o de transferencia especificas,
para lo cual el Principado de Asturias haria uso de la iniciativa legislativa
prevista en el articulo 87.2 de la Constitucion. A parecida técnica, aunque no
solo potencial, sino efectivamente ejercitada, se recurrié para ampliar las
competencias de la Comunidad Valenciana y de Canarias en los Estatutos
respectivos.

El Estatuto de Autonomia, cuando opera en su propio ambito normativo,
en su condicion de norma traslativa y delimitadora de competencias entre el
Estado y la Comunidad Autonoma, o conformadora de la estructura organico-
institucional de Ila Comunidad o de su esquema de relaciones
interinstitucionales, restringe y condiciona el @&mbito competencial del Estado o
su ejercicio. Tal seria el caso, por ejemplo, de una nueva regulacion del
derecho de disolucién anticipada en un sentido diferente de la actual, en la
medida en que resultara incompatible -y obligaria a reformarla- con la
disposicion de la Ley Orgéanica del Régimen Electoral General que dispone que
las elecciones autondémicas se celebran, en cualquier caso, el cuarto domingo
de mayo de cada cuatro afos.

Ahora bien, el uso del Estatuto de Autonomia -una ley organica del
Estado-, como instrumento formal de transferencia o delegacién de facultades
de titularidad estatal (articulo 150.2 de la Constitucidn) es inconstitucional. Asi
lo declaré el Tribunal Constitucional en la Sentencia TC 56/1990, en la que

rechaza la posibilidad de que un Estatuto de Autonomia opere simultaneamente
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como ley organica de transferencia o delegacion, debido a razones de reserva
de procedimiento, a la distinta rigidez a que se sujetan los Estatutos de
Autonomia y las leyes organicas del articulo 150.2 de la Constitucién, que
harian a éstas indisponibles para el Estado, y al caracter de decisién unilateral
por parte del Estado de la transferencia o delegacion de funciones de una
competencia cuya titularidad exclusiva le pertenece.

Esta interpretacion constitucional es pacificamente asumida por el
Consejo de Estado y los érganos consultivos de las Comunidades Auténomas.
También lo es mayoritariamente por la doctrina cientifica, aunque no falta autor
que entienda que seria posible que el legislador estatal optara por esta formula
de ampliacién del &mbito competencial autonémico siempre que la ley organica
que apruebe la reforma del Estatuto declare expresamente la naturaleza estatal
de las facultades complementarias transferidas o delegadas, fije los controles
oportunos sobre su ejercicio por la Comunidad Autébnoma y se reserve, en todo
caso, la potestad de su eventual modificacidbn o revocacion por procedimiento

distinto del reforzado de la reforma estatutaria.

El Consejo de Estado es rotundo en su rechazo, y propone, en su
Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola, de 16 de febrero de
2006, “aprovechar la reforma para zanjar definitivamente la polémica en torno
a la utilizacion de los Estatutos de Autonomia como instrumentos para
formalizar la cesiobn de competencias al amparo de la habilitacion contenida en
el articulo 150.2”; por lo que llega incluso a postular que, “apelando a la
rotunda jurisprudencia constitucional y a la interpretacion dominante en la
doctrina cientifica, podria incluirse una expresa interdiccion de la incorporacién

al texto estatutario de estas facultades transferidas” (I1V. 5.5.2.).

El propio Consejo Consultivo de la Generalidad de Cataluiia, en su
Dictamen nuam. 269, de 1 de septiembre de 2005, sobre la propuesta de

Proposicion de Ley Organica por la cual se establece el Estatuto de Autonomia
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de Catalufia y se deroga la Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre, del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, considera improcedente la autodelegacion
en relacion con “las materias que, para ser competencia exclusiva del Estado al
amparo del articulo 149.1 CE, sOlo podrian ser consideradas como
competencias de la Generalidad mediante la correspondiente ley organica de
transferencia o delegacion prevista en el articulo 150.2 CE. Por las mismas
razones que indicabamos anteriormente, el Estatuto no es el instrumento
normativo constitucionalmente adecuado para operar como una de estas leyes,
y consideramos que la técnica legislativa mas adecuada hubiera sido la de
acompanfar a la propuesta de Estatuto la correspondiente proposicion de ley
organica, para que fuera tramitada simultdneamente y estuviera en condiciones

de ser promulgada al mismo tiempo que el Estatuto”.

La propuesta de reforma del Estatuto de Catalufia, opt6 finalmente, por
incorporar las materias susceptibles de transferencia o delegacion en una
disposicion adicional, técnica a la que no puso tacha el Consejo Consultivo
“siempre que quede claro que se trata de competencias extraestatutarias y
diferidas, que solo podran ser asumidas cuando y en la medida en que las
Cortes Generales aprueben la correspondiente ley orgénica”. Sin embargo, la
disposicion adicional fue suprimida del Estatuto finalmente aprobado por las

Cortes Generales.

Descartada por inconstitucional la posibilidad de que el Estatuto opere
como instrumento formal de delegacion o transferencia del articulo 150.2 de la
Constitucion, cabe plantear si resulta constitucionalmente adecuado incluir en él
mandatos al legislador estatal, bien para que proceda a ampliar competencias,
bien para que garantice, como se enuncia en la cuestion planteada, la
participacion del Principado de Asturias en oOrganos estatales o en la
formulacion de planes y programas del Estado que incidan singularmente en

Asturias o en el ambito competencial autonémico.
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No hay que descartar, con la mayoria de la doctrina cientifica, el recurso
en el Estatuto a otras técnicas para condicionar o anticipar regulaciones
estatales. Entre ellas cabe sefialar las clalsulas subrogatorias, que el Tribunal
Constitucional acepta (Sentencias 56/1990; 62/1990 y 105/2000); las
regulaciones por reenvio a lo que establezca una ley del Estado vigente o futura
(nuestro Estatuto contiene algun ejemplo: el articulo 19 es uno de ellos, en un
ambito analogo al que se formula en la cuestién planteada), y los mandatos
dirigidos al legislador estatal.

Las tres técnicas son, en realidad, modalidades de mandato, y su valor y
eficacia dependera, como sefiala la doctrina, del tipo del mismo. Cuando su
contenido estd vinculado directa e inmediatamente a las competencias que
ostenta la Comunidad, que no podrian ejercerse sin la adopcion de las medidas
estatales, o cuando asigna tareas al legislador, pero no lo sustituye (asi, las
clausulas subrogatorias o las regulaciones por reenvio), los mandatos son
legitimos; pero son constitucionalmente inadmisibles cuando usurpan la funcién
del legislador.

Cabe, por ultimo, que el Estatuto incluya compromisos del Estado. El
Tribunal Constitucional, en la Sentencia 227/1988, no dio a la inclusién en el
Estatuto de compromisos genéricos del Estado méas valor que el de meras

normas programaticas, sin virtualidad o eficacia juridica alguna.

SEXTA.- Trascendencia juridico-constitucional de la autodefinicion de
la Comunidad Auténoma

Nos pregunta el Consejo de Gobierno. Dada /a posibilidad constitucional
de distinguir en el Estatuto de Autonomia entre "nacionalidad” y "region”,
incluso, como prueba la practica estatutaria, la de recurrir a otra denominacion,

cqué efectos juridico-constitucionales tiene esta callficacion?
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El articulo 2 de la Constitucion, tras reconocer “la indisoluble unidad de
la Nacion espafiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles”, distingue
entre “nacionalidades” y “regiones” que la integran, a las que reconoce y
garantiza el derecho a la autonomia. Durante casi dos décadas, el término
“nacionalidad” se usO s6lo en las normas institucionales bésicas de las
Comunidades Auténomas constituidas por la via del articulo 151 de la
Constitucion. La exclusividad terminé en 1996, con la reforma de los Estatutos
de Autonomia de Canarias (Ley Orgénica 4/1996, de 30 de diciembre) y de
Aragén (Ley Organica 5/1996, de 30 de diciembre), ya que ambas
Comunidades se calificaron de “nacionalidad”.

En nuestro Estatuto, la disposicion que enuncia la constitucion de la
Comunidad Autonoma (articulo 1) se reformd en 1999. La desnuda y rotunda
expresion de 1981, “Asturias se constituye en Comunidad Auténoma”, parecié a
algunos durante afios que ocultaba el caracter histérico de la region; a otros,
que lo “no dicho” implicaba una negacion, por ejemplo la de la condicién de
nacionalidad de Asturias. Concluidos los trabajos de la Comision creada por las
fuerzas politicas con representacion parlamentaria en la Junta General del
Principado para estudiar la reforma del Estatuto, doce Diputados del Grupo
Parlamentario Socialista presentaron, el 14 de octubre de 1997, ante la Junta
General una Proposicion de reforma del Estatuto, e incluyeron una nueva
redaccion del articulo 1.1 EA del siguiente tenor:

“Asturias, como Comunidad histérica y para acceder a su autogobierno,
se constituye en Comunidad Auténoma de acuerdo con la Constitucion y el
presente Estatuto, que es su norma institucional basica”.

Durante la tramitacion en la Junta de la Proposicién de reforma, se
formularon al articulo varias enmiendas (de los Grupos Parlamentarios de
Izquierda Unida y Mixto) que defendian incluir expresamente la definicion de la
Comunidad como “nacionalidad”; tras examinarlas, la Ponencia, por “razones de

técnica legislativa”, propuso que, dejando inalterado el apartado 1 del articulo 1
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del Estatuto, el apartado 2 quedara redactado en la forma actual, que el Pleno
de la Junta aprob6é (con los votos a favor de los Grupos Parlamentarios
Socialista y Popular y el voto en contra de los de lzquierda Unida y Mixto) y que
finalmente las Cortes Generales asumieron:

“La Comunidad Autdbnoma, comunidad histérica constituida en el ejercicio
del derecho al autogobierno amparado por la Constitucién, se denomina
Principado de Asturias”.

De esta situacion debemos partir para concluir la consulta que se nos
hace. Este Consejo Consultivo se inclinaria por mantener este enunciado
constitutivo, ya que en la Constitucién Espafiola, juridicamente, no se diferencia
ya entre “nacionalidad” y “regién” a la hora de delimitar las cotas en que puede
concretarse el autogobierno. Lo que no quiere decir que el Estado Autonomico
tenga que ser uniforme y homogéneo, como lo precis6 el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 76/1983:

“(...) por lo que se refiere al proceso autondémico carece de base
constitucional la pretendida igualdad de derechos de las Comunidades
Autdénomas (...). Los articulos que aduce en apoyo de su tesis -9.2, 14, 139.1 y
149.1.1- consagran la igualdad de los individuos y los grupos sociales, pero no
la de las Comunidades Autonomas. En realidad, éstas son iguales en cuanto a
su subordinacién al orden constitucional, en cuanto a los principios de su
representacién en el Senado (art. 69.5), en cuanto a su legitimacién ante el
Tribunal Constitucional (art. 162.1) o en cuanto que las diferencias entre los
distintos Estatutos no podran implicar privilegios econémicos o sociales (articulo
138); pero, en cambio, pueden ser desiguales en lo que respecta al
procedimiento de acceso a la autonomia y a la determinacion concreta del
contenido autonémico, es decir, de su Estatuto y, por tanto, en cuanto a su
complejo competencial. Precisamente el régimen autondmico se caracteriza por
un equilibrio entre la homogeneidad y diversidad del “status™ juridico publico

de las Entidades territoriales que lo integran. Sin la primera no habria unidad ni
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integracion en el conjunto estatal; sin la segunda no existiria verdadera
pluralidad ni capacidad de autogobierno, notas que caracterizan al Estado
Autonomico.

Ya este Tribunal Constitucional puso de manifiesto en su Sentencia de 16
de noviembre de 1981, al valorar la funcién del principio de igualdad en el
marco de las autonomias, que la igualdad de derechos y obligaciones de todos
los espafioles en cualquier punto del territorio nacional no puede ser entendida
como rigurosa uniformidad del ordenamiento. No es, en definitiva, la igualdad
de derechos de las Comunidades lo que garantiza el principio de igualdad de
derechos de los ciudadanos, como pretende el Abogado del Estado, sino que es
la necesidad de garantizar la igualdad en el ejercicio de tales derechos lo que,
mediante la fijacion de unas comunes condiciones basicas, impone un limite a
la diversidad de las posiciones de las Comunidades Auténomas”.

En estos momentos, en los que gran parte del debate nacional durante
los meses pasados se centrdé en la posibilidad de incluir en la propuesta de
reforma del Estatuto de Catalufia su autodefinicion o autoidentificacion como
“nacién”, y en la practica del recurso al metalenguaje y a la distincion entre uso
y mencién para encontrar una formula que conciliara “nacion” con “Nacion
espafiola” y con “nacionalidad”, la respuesta a la pregunta que se nos formula
debe terminar con una consideracion sobre la trascendencia de que una
Comunidad Auténoma se califique en su Estatuto de “nacién”.

No procede que analicemos aqui las distintas acepciones del término
nacion -histérica, cultural, étnica, politica-; lo pertinente es advertir que quien
lo usa en un marco normativo que solo distingue “nacionalidades” y “regiones”,
y no renuncia a él aunque precise asimilarlo a una de esas dos categorias, lo
hace, sin duda, porgue con su uso subraya (y fundamenta) la “posicion
singular” (articulo 5 de la propuesta de reforma del Estatuto de Catalufia) que
pretende ocupar en el Estado. Si, al final, el término se mantiene, aunque sea

en el Preambulo del Estatuto, ser4 debido a que, aun sabiendo que tal
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declaracion carece de efectos juridicos, dada su finalidad expositiva y no
dispositiva, se confia en su funcion expresiva de una identidad y en su funcion
apelativa, ademas de esperar que tenga juridicamente valor hermenéutico.

El uso del término “nacion” pretende, entre otros objetivos, singularizar
unas Comunidades Auténomas frente al resto. Estas, temiendo que el término
entrafie algun tipo de privilegio, pueden verse tentadas a adoptarlo para si
mismas al emprender la reforma de sus Estatutos: las diferencias, es obvio, no
se notan cuando se generalizan. Algun precedente hay ya, si no como “nacién”,
si como “realidad nacional”. Nuestro criterio acerca de su posible uso para
definir la identidad de Asturias seria descartar el término, por la razon de que
no creemos que haya conflicto de identidad entre el ser asturiano y pertenecer
a la Nacion espafiola. Si se desea establecer en el Estatuto una salvaguardia del
principio de igualdad y de no discriminacion entre Comunidades Auténomas por
razon de su autodefinicion politica o cultural, esa clausula deberia formularse
directamente como tal (identidad de estatus juridico), y no necesariamente por
el procedimiento de proclamar una identidad semejante a la de otra
Comunidad, renunciando a la que es tenida como propia.

En cualquier caso, la calificacion del sujeto politico que ejerce el derecho
a la autonomia reconocido en los articulos 2 y 143 de la Constitucién no afecta
a la denominacion de la Comunidad Autéonoma, que, de acuerdo con el articulo
1.2 de nuestro Estatuto de Autonomia, se denomina “Principado de Asturias”,
decisibn que se adoptd ya al inicio del proceso asturiano de acceso a la
Autonomia y se mantuvo invariable hasta el presente.

Tampoco afecta a la denominacion de la Comunidad Autbnoma la que se
dé al Estatuto de Autonomia, que sufri6 un cambio con la reforma estatutaria
de 1999 y que podria reformarse de nuevo para, al igual que otros Estatutos,
conformar mejor su titulo al sentido de su articulo 1.

En efecto, la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, aprobd el

Estatuto de Autonomia con la denominacién “Estatuto de Autonomia para
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Asturias, con una terminologia poco adecuada al sentido que la Constitucion
atribuye en sus articulos 2 y 143 al acceso al autogobierno en cuanto ejercicio
del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones. La reforma del
Estatuto por Ley Orgéanica 1/1999, de 5 de enero, establecié en su articulo
anico, apartado 1, que “el titulo Estatuto de Autonomia para Asturias pasa a ser
Estatuto de Autonomia de/ Principado de Asturias’. El cambio de la preposicion
“para” por la preposicién “de” corrigié aquel sentido inicial del Estatuto pero
tampoco sirvio para plasmar en ese titulo la idea de ejercicio por Asturias, como
“entidad regional histérica” (articulo 143.1 de la Constitucién), de aquel derecho
a la autonomia constitucionalmente reconocido. El “Principado de Asturias” es el
ente territorial, la Comunidad Auténoma, creado en virtud del Estatuto de
Autonomia, pero el sujeto politico que, segun el articulo 2 de la Constitucion
ejerce el derecho que da lugar a esa creacion, es Asturias, como pueblo o
entidad regional historica. Dicho en otras palabras, la Constitucion se denomina
Constitucion “espafiola” y no “del Estado” espafiol, porque, segun su
preambulo, es Espafia, el pueblo espafiol, el que en ejercicio de su soberania se
da la Constitucién, y es Espafia la que, de acuerdo con el articulo primero, se
constituye en “Estado” social y democratico de Derecho. De igual manera, y
conforme al articulo primero de nuestro Estatuto de Autonomia, es “Asturias” la
que, como comunidad histérica y en ejercicio del derecho al autogobierno
amparado por la Constitucion, se constituye en Comunidad Auténoma y en cuyo
nombre se promueve y aprueba la reforma estatutaria.

Por lo demas, esto es lo que sucede con otros Estatutos en los que el
nombre de la regidon no coincide con el del Estatuto de Autonomia. Por ejemplo,
la Ley Organica 4/1982, de 9 de junio, Estatuto de Autonomia “de Murcia”,
cuyo articulo 1.2 dispone que la Comunidad Auténoma se denomina “Regioén de
Murcia” o la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral “de Navarra”, cuyo articulo 1 establece que

“Navarra” constituye la “Comunidad Foral de Navarra”.
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Diferente sentido tiene la propuesta que hace el Consejo de Estado en su
dictamen sobre la reforma constitucional, aprobado en febrero de 2006. En
relacion con la forma en que la Constitucibn podria recoger la lista de
Comunidades Auténomas, sugiere un articulo que diga: “Las Comunidades
Autébnomas que integran el territorio nacional son las siguientes: Pais Vasco,
Catalufia, Galicia, Andalucia, Asturias, ...”. Sin embargo, en tanto no cambie su
denominacién, la Comunidad Autéonoma creada en nuestra regidon es

“Principado de Asturias”, no “Asturias”, y asi debiera ser citada.

SEPTIMA.- Inclusion de una declaracién de derechos

Entrando ya en las consideraciones sobre las cuestiones relativas a
contenidos de la reforma estatutaria, la primera que se consulta se refiere a si
“Resulta adecuado constitucionalmente incluir en el Estatuto de Autonomia una
“declaracion de derechos”, o mencionar alguna, que difiera, o complemente,

adel tenor literal del articulo 9 del Estatuto”

Este precepto contiene, en efecto, una referencia explicita a los derechos
y deberes de los asturianos, pero Unicamente para remitirse a lo que sobre ellos
dispone la Constitucion; ademas, en él se establecen una serie de principios
rectores de las instituciones asturianas en materia de derechos. Sin embargo,
ése no es el Unico precepto del vigente Estatuto de Autonomia que regula
derechos. Su articulo 7 determina quién tiene la condicidn politica de asturiano
y los derechos politicos a ella anejos. Su articulo 8 define la asturiania como el
derecho de las comunidades asturianas a colaborar y compartir la vida social y
cultural de la region y el articulo 31.1 reconoce la iniciativa legislativa popular,

reservando su regulacion a una Ley del Principado.

1. Las declaraciones de derechos en las actuales reformas estatutarias.

Finalidad y contenido
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Todos los Estatutos de Autonomia comenzaron teniendo en esta materia
un contenido similar al del articulo 9 de nuestro Estatuto. En las reformas
estatutarias habidas en la ultima década del pasado siglo, algunos de ellos,
como el de Canarias o el de Extremadura, introdujeron una serie de principios
rectores o de objetivos bésicos de las instituciones autondémicas respectivas,
que desarrollan y concretan las directrices generales a seguir por los poderes
publicos en determinas politicas que se consideran relevantes para los
ciudadanos de la respectiva Comunidad Autbnoma. Sin embargo, las actuales
reformas estatutarias emprendidas o ya aprobadas, como es el caso del nuevo
Estatuto de la Comunitat Valenciana, estan incorporando como una de sus
piezas claves lo que genéricamente podria llamarse “declaracion de derechos”.

Asi, en este Estatuto se introduce un “Titulo Il. De los derechos de los
valencianos y valencianas” (articulos 8 a 19, ambos inclusive).

Por su parte, la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia contiene un Titulo | “Derechos, deberes y principios rectores”
(articulos 15 a 54, ambos inclusive), que se descompone en cinco Capitulos (I.-
Derechos y deberes del &mbito civil y social. 11.- Derechos en el &mbito politico
y de la Administracion. I11.- Derechos y deberes lingiisticos. V.- Garantias de
los derechos estatutarios y V.- Principios rectores).

En el caso andaluz, la reforma estatutaria propone un Titulo | “Derechos
Sociales, Deberes y Politicas Publicas” (articulos 12 a 41, ambos inclusive),
integrado por cuatro Capitulos (l.- Disposiciones Generales. Il.- Derechos y
deberes. Il1.- Principios rectores de las politicas publicas y IV.- Garantias).

La propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias no
incorpora ningun Titulo especifico sobre derechos, pero incrementa
ampliamente el numero y contenido de los preceptos sobre esta materia
(articulos 5 a 15, ambos inclusive y muchos de ellos con numerosos apartados).

La inclusibn de un Titulo especifico de “declaracion de derechos”

responde genéricamente al deseo de afirmar el sentido politico de la autonomia
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de las Comunidades Auténomas y el contenido social y democratico de la
misma, expresando de este modo que la autonomia no so6lo consiste en una
distribucion territorial del poder, sino también en un acercamiento de ese poder
al ciudadano de esa Comunidad Autonoma, garantizandole un conjunto de
expectativas concretas que, ademas, es posible que no estén aseguradas en
otros Estatutos de Autonomia. Es razonable pensar también que con este doble
caracter de garantia especifica de derechos y de elemento diferenciador entre
Comunidades, la inclusion de una declaracion de derechos pueda obedecer
igualmente a la pretension de fortalecer la identidad del pueblo de esa
Comunidad y lo mismo cabria decir del establecimiento de unos deberes
concretos, como los de contenido linguistico. En esta linea de maxima
afirmacion politica de la autonomia, la citada inclusion de un Titulo especifico
sobre derechos buscaria cumplir una funcién afiadida: darle al Estatuto de
Autonomia una apariencia de Constitucion, tanto en el sentido federal
(Constitucion de la Comunidad Autonoma), como en el sentido clasico liberal
del articulo 16 de la Declaracion francesa de Derechos del Hombre y del
Ciudadano (“Toda sociedad en la que no esté asegurada la garantia de los
derechos ni determinada la separacion de los poderes, carece de Constitucion™).
Segun cudl sea la finalidad perseguida con tal inclusién, el contenido de esa
declaracion de derechos sera diferente, y también su conformidad con la
Constitucion.

De un examen somero de las mencionadas propuestas de reforma
estatutaria, lo primero que se constata sobre esta materia es una confusa
mezcla de categorias juridicas dispares (derechos propiamente estatutarios,
principios rectores de la politica social y econémica y derechos de configuracién
legal). Lo segundo, es que la mayoria de lo que se llama “derechos” es un
conjunto de principios rectores que vinculan a los poderes publicos
autonomicos, pero que para el ciudadano sélo adquieren eficacia como derecho

subjetivo cuando medie una ley autondmica que los desarrolle y en los términos
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en ella dispuestos. Lo tercero, que se trata en muchos casos de reproducir con
otras palabras y con un cierto grado de mayor concrecion lo que la Constitucién
ya establece en su Titulo I. La conclusion es que, al margen de la dudosa
constitucionalidad de algunos preceptos, no hay un equilibrio entre el amplio
alcance politico que se quiere dar al Estatuto de Autonomia con la inclusion de
tan vasta declaracion de derechos y el mas modesto alcance juridico de los
preceptos que la componen, muy debilitado sin la necesaria mediacion del
legislador. Siendo grande el desequilibrio, el efecto puede ser negativo y, lejos
de reforzarse el caracter fundamental del Estatuto de Autonomia como norma
institucional basica de la Comunidad Autonoma, lo que se consigue es provocar
un sentimiento de indiferencia hacia lo que podria tacharse de papel mojado.

La inflacion de derechos en el texto estatutario comporta, ademas, otro
desequilibrio que en apariencia es paraddjico. Lo que se gana en solemne
proclamacion de autonomia politica, se pierde en autonomia normativa, que es
precisamente el contenido juridico de la autonomia politica, pues el Estatuto no
deja de ser una ley organica, una norma del Estado, cuya reforma no puede
aprobarla la Comunidad Autbnoma de manera unilateral. Por mas que se quiera
engrosar su texto, un Estatuto de Autonomia no es una Constituciébn de un
Estado miembro de una federacion.

Sirvan estas observaciones para poner de manifiesto la constatacion de
que la inclusion de una declaracion de derechos, cuya posibilidad juridica
analizaremos a continuacion, sera uno de los elementos significativos de este
proceso de reformas estatutarias que ya estd en marcha, y también para
sefialar que, de decidir su incorporacion, seria importante no incurrir en los

desequilibrios mencionados.
2. ¢Derechos o principios rectores de la politica social y econémica?

Desde el punto de vista estrictamente juridico, no hay duda de que los

Estatutos de Autonomia pueden establecer una declaracion de derechos. La
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cuestion esta en delimitar su ambito y contenido, pues en materia de derechos
hay un tratamiento juridico reservado en exclusiva al Estado.

Por lo que respecta a los derechos fundamentales constitucionalmente
reconocidos -que para el Tribunal Constitucional son los establecidos en la
Seccion 12 del Capitulo 11 del Titulo I de la Constitucidon-, pesa sobre ellos una
reserva de ley orgénica (articulo 81.1 de la Constitucion) y, por tanto, en
principio son indisponibles por el legislador autonémico. Sin embargo, el ambito
de esta reserva se refiere al “desarrollo” de los mismos y por tal el Tribunal
Constitucional entiende que es el referido a su desarrollo “directo”, o sea, al
desarrollo de los aspectos sustanciales del contenido del derecho y a la
determinacion de sus limites internos y externos que no supongan regulacién
del ejercicio en lo que se refiere a la concrecion del tiempo, modo y lugar de
éste (Sentencias 101/1991, fundamento juridico 2; 292/2000, fundamento
juridico 11; 53/2002, fundamento juridico 12). Dicho en palabras del alto
Tribunal, “debe considerarse reservado a la ley organica ex art. 81.1 C.E. la
regulacion de “los elementos esenciales de la definicion™ del derecho de
asociacién o, en otras palabras, la delimitacién de “los aspectos esenciales del
contenido del derecho” en lo tocante a la titularidad, a las facultades
elementales que lo integran en sus varias vertientes (STC 101/1991,
fundamento juridico 2), al alcance del mismo en las relaciones inter privatos, a
las garantias fundamentales necesarias para preservarlo frente a las injerencias
de los poderes publicos y, muy especialmente, dada su naturaleza de derecho
de libertad, corresponde en exclusiva al legislador orgénico la precision de los
limites que, en atencién a otros derechos y libertades constitucionalmente
reconocidos y respetando siempre el contenido esencial, puedan establecerse
para determinar las asociaciones” (Sentencia 173/1998, fundamento juridico 8).

Por lo que se refiere a /os demas derechos constitucionales del Capitulo
/1 del Titulo I de la Constitucion, su desarrollo ha de hacerse por ley ordinaria

estatal. En lo que respecta a la regulacion del ejercicio de estos derechos, o sea
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a la determinacion de los requisitos de modo, tiempo y lugar de realizacién del
derecho, el articulo 53.1 de la Constitucion dispone: “Los derechos y libertades
reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a todos los
poderes publicos. Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido
esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades”.

El Tribunal Constitucional ha interpretado que la reserva de ley organica
incluye también la regulacion de lo indispensable y necesario para el ejercicio
del derecho (Sentencia 22/1986, fundamento juridico 3). Y lo mismo cabria
predicar de la reserva de ley ordinaria estatal para los demas derechos del
Capitulo Il del Titulo Primero de la Constitucidbn que no tienen el caracter de
“fundamentales” (que son los reconocidos en los articulos 15 a 29, ambos
inclusive). Fuera de este campo imprescindible, /a regulacion del ejercicio de los
derechos fundamentales corresponde a la ley ordinaria y, segun el Tribunal
Constitucional, aqui por ley no hay que entender necesariamente “ley estatal”,
sino rango de ley, tanto estatal como autondmica. “La interpretacion del art. 53
de la Constitucion en el marco general de ésta obliga a entender, en
consecuencia, que, si bien la regulacion del ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en el Capitulo Segundo del Titulo I de la Constitucion
requiere siempre una norma de rango legal, esta norma sélo ha de emanar
precisamente de las Cortes Generales cuando afecte a las condiciones basicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales. Cuando la
norma legal, aunque con incidencia sobre el ejercicio de derechos, no afecte a
las condiciones bésicas de tal ejercicio, puede ser promulgada por las
Comunidades Auténomas cuyos Estatutos les atribuyan competencia legislativa
sobre una materia cuya regulacion impligue necesariamente, en uno u otro
grado, una regulacion del ejercicio de derechos constitucionalmente
garantizados” (Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1981, fundamento

juridico 2).
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De lo dicho se deduce que el campo de actuacion legislativa de las
Comunidades Autbnomas en esta materia no solo queda delimitado por las
concretas reservas de ley, organica u ordinaria, segun el derecho de que se
trate, establecidas en el Titulo | de la Constitucion. También en otros preceptos
relativos a la distribucion de competencias y muy singularmente en el articulo
149.1.1 de la Constitucion, que dispone que el Estado tiene competencia
exclusiva para “la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales”. Fuera de este ambito de la
determinacion de las condiciones basicas comunes, las Comunidades
Auténomas pueden desarrollar y concretar la regulacién del ejercicio de los
derechos constitucionales, siempre que tengan competencia sobre la materia
objeto del derecho. De acuerdo con lo afirmado por el Tribunal Constitucional
en su Sentencia 75/1990, fundamento juridico 5, “lo que cabe exigir a los
organos de las Comunidades Auténomas, y lo que debe ser preservado por el
Estado, es estrictamente que el despliegue de las competencias de aquéllas no
cree rupturas (" divergencias irrazonables y desproporcionadas”, dijo nuestra
STC 48/1988, en su fundamento juridico 25) en las “condiciones basicas™ de
igualdad de todos los espafioles para el ejercicio y cumplimiento de sus
derechos y deberes constitucionales y, en el caso presente, para el acceso a la
funcion publica docente. Uniformidad, en otras palabras, no es identidad, y
tanto menos ha de serlo cuando la primera se afirma, en este art. 149.1.1 de la
Constitucion, como elemento de integracion, no de supresion, de la diversidad
qgue nace de la autonomia. Asi lo ha venido sefialando este Tribunal desde sus
primeras resoluciones (STC 37/1981, fundamento juridico 2°)”.

Si se introdujese en el Estatuto un Titulo dedicado a una declaracion de
derechos, bastaria con una afirmacion general recordatoria de que los
asturianos tienen los derechos y deberes establecidos en la Constitucion y una

clausula general referida a esta competencia de regulacion del ejercicio
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respetando lo reservado al Estado. Con ello se evitaria una innecesaria
reiteracion de afirmacion de derechos (por ejemplo, los derechos de las
personas, de los menores, de los mayores, de las mujeres, tal cual estan
recogidos en la propuesta de reforma del Estatuto de Catalufia, que no afaden
nada a lo ya establecido en la Constitucién). También se esquivarian posibles
conflictos competenciales, al no entrar a regular aspectos de derechos
constitucionales que pudieran formar parte de su contenido indisponible por el
legislador autonémico. Por ejemplo, si se estableciese sin mas el derecho a vivir
con dignidad el proceso de muerte, se abriria la duda de si se trata de una
concrecion inocua del principio de respeto a la dignidad humana, reconocido en
el articulo 10.1 de la Constitucion, o si se estd mas bien determinando como
derecho la eutanasia, en cuyo caso cabria entender que se realiza un desarrollo
del derecho fundamental a la vida y del derecho a no sufrir tratos inhumanos o
degradantes, reconocidos en el articulo 15 de la Constitucién, que, de ser
constitucionalmente posible, le corresponde hacerlo al legislador organico).
Habra quien considere que el Estatuto de Autonomia es una ley organica
y que, por tanto, es una norma habil para el desarrollo de los derechos
fundamentales, de conformidad con el articulo 81.1 de la Constitucion. Sin
embargo, el argumento no es acertado, puesto que los que afirman esto son
también los que con mas insistencia subrayan que el Estatuto de Autonomia no
es una simple ley organica, sino una ley pactada, cuya reforma no puede
aprobarla unilateralmente el Estado. En otras palabras, el desarrollo de los
derechos fundamentales no puede regularse en una norma cuya funcién
principal es la distribucibn de competencias entre entes territoriales, no la
determinacion del objeto y contenido de tales derechos, y cuya reforma no
pueden realizarla por si mismas Las Cortes. La facultad de veto que supone
para las Comunidades Autébnomas el procedimiento de reforma de su Estatuto
tiene su razén de ser en la posibilidad de controlar su grado de autonomia, no

de condicionar el desarrollo de unos derechos de los que no son titulares
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exclusivos los ciudadanos de la respectiva Comunidad Autonoma. Por tanto, el
reconocimiento de derechos constitucionales en el Estatuto en ningin caso
tiene un sentido constitutivo de los mismos y no puede entrafiar un desarrollo
de tales derechos alternativo del que compete al Estado. Tiene, eso si, el valor
politico de mostrar el especial compromiso de la Comunidad Autonoma con los
derechos de las personas y de sus ciudadanos. Para evitar los problemas de
inconstitucionalidad, las propuestas de reforma estatutaria suelen afiadir a este
tipo de preceptos la frase “de acuerdo con lo establecido en las leyes”, lo cual
es aceptable si con caracter previo se hace referencia general al marco
constitucional de los derechos y deberes, alusidon que no se menciona en alguna
propuesta de reforma estatutaria.

El grueso de las declaraciones de derechos que se proponen en dichas
reformas se refiere a derechos de estricta configuracion legal o, simplemente, a
principios rectores de la politica social y economica. Los derechos de
configuracion legal son aquellos que se han ido creando por el legislador estatal
en la legislacion béasica (por ejemplo, los derechos del paciente, establecidos en
la legislacion general sanitaria) y que la legislacion autondémica ha asumido
como propios, y también aquellos otros que son creados en exclusiva por la
Comunidad Autébnoma. Los que son mera asuncion de lo dispuesto en la
legislacion basica estatal existen con independencia del Estatuto, pero su
inclusion refleja igualmente, como se acaba de decir, el especial compromiso de
la Comunidad Auténoma con esos derechos. En caso de que cambiase la
legislacion basica, perdurarian en el Estatuto de Autonomia como derechos
especificamente reconocidos por esa Comunidad Autonoma. Los demas
derechos incluidos en las propuestas de reforma estatutaria son en gran
medida derechos ya creados por el legislador autonémico. Casi todos tienen un
caracter de derechos sociales o prestacionales, por lo que, salvo excepciones,
(por ejemplo, el reconocimiento de la gratuidad de los libros de ensefianza en la

educacion obligatoria) su contenido queda diferido a lo que dispongan aquellas
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leyes autondmicas. Aqui, la clausula con la que termina el enunciado de estos
derechos es siempre “en los términos que establecen las leyes”, si el objeto y
contenido del derecho ya han sido determinados por el legislador, o “en los
términos que la ley establezca”, si esa concrecién aun no se ha producido en el
ordenamiento autondémico. Por tanto, se trata de derechos que, aunque
formulados como tales, no dejan de ser principios rectores de la politica social y
economica que el Estatuto establece para los poderes publicos autonémicos vy,
singularmente, al legislador. Su contenido es semejante al de los derechos
reconocidos en el Capitulo 11l del Titulo I de la Constitucidn, cuya alegacion por
los ciudadanos s6lo se podra hacer en los términos dispuestos en las leyes que
los desarrollen (articulo 53.3).

Los derechos asi formulados en el Estatuto no son normas vacias de
contenido en cuanto principios, pero para el ciudadano si lo son, pues la
Interpositio legislatoris no sOlo es necesaria para la eficacia de esos derechos,
sino también y con caracter previo para la delimitacion del alcance de su
contenido. Parafraseando al Tribunal Constitucional, la naturaleza de estos
derechos hace improbable que una norma legal cualquiera pueda ser
considerada contraria al Estatuto de Autonomia por omision, esto es, por no
atender, aisladamente considerada, el mandato a los poderes publicos y en
especial al legislador, en el que cada uno de esos principios por lo general se
concreta (Sentencia del Tribunal Constitucional 45/1985, fundamento juridico
4). Esta funcion del Estatuto Autonomia como norma “dirigente”, que establece
la politica de derechos y prestaciones sociales que han de seguir los poderes
publicos de la Comunidad, se reafirma cuando junto a esa relacién de derechos
se fija una serie de principios rectores de la politica social y econdmica
estrechamente vinculados a las particularidades y problemas mas relevantes de
la Comunidad Auténoma: desempleo, envejecimiento de la poblacidn, asistencia
sanitaria, abastecimiento de agua, lengua y cultura propias, educacion,

inmigracion, discriminacion, proteccion del medio ambiente y un largo etcétera.
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No cabe duda del valor politico que tiene incluir en el Estatuto de
Autonomia una amplia lista de derechos y principios con los que se siente
vinculada la Comunidad Autonoma, pero, como dijimos antes, debe sopesarse
también el desafecto que puede crear en el ciudadano el percatarse de que la
norma que le reconoce tal abundancia de derechos carece de eficacia directa y
no es inmediatamente aplicable ni alegable ante los tribunales.

Ademas, al tratarse de una declaracion de derechos que en su inmensa
mayoria son de naturaleza prestacional, éstos no so6lo requieren de la previa
intervencién del legislador, sino también de una dotacion econdémica. Una vez
establecida esa prestacion, su supresidn o aminoracion podria ser considerada
judicialmente como una decision contraria al Estatuto, en cuanto norma
informadora de la politica social y econdmica del legislador. Ya no seria un
problema de incumplir el Estatuto por omisién, sino por accién contra un
contenido que, aunque determinado por la ley, se considere que, en sus

minimos o contenido mas esencial, rellena y consolida el precepto estatutario.

3. Titularidad de los derechos

Otro asunto que merece atencion es el de la titularidad de los derechos
establecidos en la declaracién que se incorpore al Estatuto de Autonomia. Salvo
el derecho de sufragio, directamente vinculado a la ciudadania autonémica, ¢a
quiénes se atribuye la titularidad de los demas derechos? El articulo 139 de la
Constitucion dispone que “todos los espafioles tienen los mismos derechos y
obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado”. Este precepto no es
un mandato de monolitica uniformidad (Sentencia del Tribunal Constitucional
186/1993, fundamento juridico 3) ni tampoco un titulo competencial del Estado
(Sentencia del Tribunal Constitucional 14/1989, fundamento juridico 2), sino un
limite a la diversidad que entrafia la autonomia legislativa (Sentencia 173/1998,
fundamento juridico 10). Por tanto, respetando ese limite, puede ser distinta la

posicion juridica de los ciudadanos en las distintas partes del territorio nacional

60



(Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1981, fundamento juridico 2). En
consecuencia, es una cuestion politica decidir si los derechos que el Estatuto de
Autonomia establece los reconoce a todos los asturianos o a todos los que
estan sometidos a la accion de los poderes publicos del Principado de Asturias,
tengan o no la condicion politica de asturianos. La propuesta de reforma del
Estatuto catalan hace una atribucion universal y se refiere a “todas las personas
tienen derecho a (...)”, mientras el nuevo Estatuto valenciano introduce un
Titulo Il que lleva por rdbrica “De los derechos de los valencianos y
valencianas”. El asunto tiene gran importancia cuando el contenido del derecho
es prestacional y comporta un presupuesto econémico que lo soporte. Por
ejemplo, si se establece el derecho a un salario social para las personas en
situacion de pobreza ¢se reconoce éste como renta garantizada de
“ciudadania”, vinculada a la condicién politica de asturiano, o de cualquiera que
viva en la regién? Si la norma se enuncia como “las personas en situacion de
pobreza (...)” la ley autondmica llamada a concretar las condiciones de acceso a
la prestacion no podra cambiar el sujeto “personas” por el de “asturianos”.

Si se optase en la reforma estatutaria por una declaracion de derechos
“de los asturianos”, habria que plantearse también qué sucede con los
asturianos “de la diaspora”, muchos de ellos integrados en comunidades
asturianas, pero sin tener la condicion politica de asturianos, sobre todo los que
por definicion no la tienen hoy en dia, es decir, los que sintiéndose por su
origen asturianos, viven en otra parte del territorio espafiol.

En suma, juridicamente es posible incluir en el Estatuto una declaracion
de derechos. La decisibn de incorporarla entrafia una voluntad politica que
aconseja acomodarla en el Estatuto con la relevancia que merece. Por tanto,
mas que una ampliacion del articulo 9 del Estatuto, seria aconsejable la
introduccién de un Titulo especifico sobre la materia. Técnicamente no es

deseable la reproduccion de derechos constitucionalmente ya reconocidos y
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bastaria una clausula general de referencia a ellos, como particular vinculacién
de los poderes publicos autonémicos hacia los mismos.

Por lo que se refiere a los derechos individuales de posible creacién
autonomica, deberia hallarse un equilibrio entre su reconocimiento estatutario y
su naturaleza de derechos de configuracion legal. Equilibrio que consistiria en
una seleccion de “calidad” de esos derechos, sin pretender incluir todos los que
de una u otra manera ha establecido ya el legislador autonémico, bien al
regular las condiciones de ejercicio de derechos constitucionales, bien al
desarrollar la legislacién basica del Estado, bien al crear derechos ex novo en
ejercicio de las competencias autonomicas. En la “calidad” de esos derechos
influira también el que se predetermine su contenido, para que no sean una
remision en blanco “a los términos que dispongan las leyes”.

La declaracién de derechos debe también ser equilibrada, sin caer en
desmesuras, porque el Estatuto de Autonomia es una norma estatal y rigida, es
decir, es una ley organica aprobada por las Cortes, aunque su contenido se
pacte en gran medida con la Comunidad Autonoma; su reforma no puede
realizarla ésta de manera unilateral, y, ademas, es rigida y su modificacion
requiere el acuerdo de mayorias cualificadas. Toda la solemnidad y estabilidad
que le da a la declaracion de derechos el Estatuto, va en detrimento de la
autonomia de los poderes publicos autonémicos. El que este condicionamiento
tenga un caracter muy relativo, al ser los derechos proclamados casi de plena
configuracién legal, no ha de considerarse necesariamente como una ventaja,
pues puede jugar en contra del crédito que el Estatuto tenga para los
ciudadanos.

Lo mismo ha de decirse de los principios rectores de la politica social y
econdmica que se desee incluir en la declaracion, si bien aqui la lista puede ser
mayor, al tratarse de directrices y prioridades que deben informar la actividad
de los poderes publicos, sin que de ellas se deriven de manera obligada

derechos para los ciudadanos.
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Por ultimo, al establecer una declaracion de derechos en el Estatuto se
ha de tener presente, sobre todo en los de naturaleza prestacional, la
regulacion de la titularidad de esos derechos, tanto en lo que se refiere a los
que no teniendo la condicion politica de asturianos residen en la regién, como a

los que, no residiendo, mantienen vinculos culturales con su Asturias de origen.

OCTAVA.- Delimitacion territorial del Principado de Asturias

En relacion con la delimitacion territorial del Principado de Asturias:
analisis del sentido y alcance del actual articulo 2 del Estatuto. En este marco,
cqué efectos tiene sobre esta disposicion la prevision de que Estatutos de
Autonomia de Comunidades Autonomas limitrofes regulen procedimientos

dirigidos a modificar su territorio?

El articulo 2 del Estatuto cumple la reserva de Estatuto que efectua la
Constitucion en su articulo 147.2 b). Como es propio de una Comunidad
Auténoma uniprovincial, nuestro Estatuto delimita su territorio por referencia a
los concejos comprendidos dentro de los limites actuales de la provincia de
Asturias.

La consulta que se nos hace es muy concreta, pues busca una respuesta
a los efectos que tiene sobre esta disposicion la posible inclusiébn en los
Estatutos de Comunidades Autonomas limitrofes de disposiciones que regulen
procedimientos dirigidos a alterar sus limites territoriales. Esto nos ahorra
consideraciones sobre el territorio como ambito espacial del ejercicio de las
competencias, sobre el régimen de los espacios maritimos adyacentes, del
espacio aéreo y del subsuelo, o sobre los posibles efectos extraterritoriales del
uso de las competencias propias.

Cifiéndonos en consecuencia a la hipdtesis planteada, debemos partir, en
primer lugar, del hecho de que no hay parte del territorio espafiol que no esté

constituido en Comunidad Auténoma (o Ciudad Auténoma), por lo que toda
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alteracion de los limites territoriales de una Comunidad nunca implica una
relacion exclusivamente reflexiva, ya que afecta al territorio de otra Comunidad.

En segundo lugar, hay que tener presente que la unidad inferior de
composicion del territorio es el municipio, por lo que la alteracién de los limites
de una Comunidad se producird siempre por segregacion y agregacion de
municipios limitrofes entre Autonomias, o por la desaparicién de enclaves.

En tercer lugar, que la alteracion afecta asimismo a la delimitacion de
dos provincias, en cuanto que éstas se componen por agrupacion de
municipios.

Pues bien, los procedimientos para operar estas modificaciones pueden
estar o no regulados en los Estatutos de Autonomia, aparte de la prevision
establecida en el articulo 141.1 de la Constitucién, que exige ley organica para
aprobar la alteracion de los limites provinciales.

Nuestro Estatuto no contiene disposicion alguna que regule el
procedimiento para alterar los limites del territorio del Principado de Asturias,
ya sea por agregacion o incorporacion de concejos, ya por segregacion de los
mismos (o de otros territorios). Ni cuenta con disposiciones como la Disposicion
Adicional 12 del Estatuto de Andalucia (pensando en Gibraltar), o los articulos 8
y 47.2 del Estatuto vasco, el 10 del Estatuto de Aragon, el 58 del de Cantabria
o la Disposicion Transitoria segunda del Estatuto de Castilla y Ledn. Nuestro
Estatuto, sin embargo, contiene una exigencia obvia, que, a efectos defensivos
del territorio, es decisiva: sujeta la modificacion del territorio de la Comunidad
Autonoma al procedimiento del articulo 56 del Estatuto, o sea, al procedimiento
agravado de reforma estatutaria. Porque, en suma, alterar los limites del
Principado de Asturias entrafia modificacion del Estatuto, y ésta no puede
hacerse sino por el procedimiento expresamente regulado en él.

No cabe, en conclusion, una alteracion del territorio de nuestra
Comunidad por la voluntad unilateral de otra limitrofe, o por la sola voluntad de

la poblacién de los concejos, sin la participacion del Principado de Asturias.
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Como, por otra parte, habia declarado el Tribunal Constitucional en la Sentencia
99/1986, en un conflicto entre la Comunidad de Castilla y Leén y la del Pais

Vasco en relacién con el Condado de Trevifo.

NOVENA.- La regulacion del bable en el Estatuto de Autonomia y su
desarrollo normativo

El Consejo de Gobierno nos solicita un “analisis del alcance juridico de la
regulacion estatutaria del bable o asturiano y de sus desarrollos normativos, asi
como del grado de proteccion normativa que se dispensa a las modalidades

lingtiisticas propias de la zona occidental asturiana’

Para dar cumplida respuesta a esta cuestion es preciso examinar, en
primer lugar, la evolucion del tratamiento juridico del bable en el proceso
autondémico asturiano, tanto en lo que se refiere a la elaboracion del Estatuto,
aprobado por la Ley Orgéanica 7/1981, de 30 de diciembre, como a su

modificacion por Ley Organica 1/1999, de 5 de enero.

1. El bable en el proceso estatutario de acceso a la autonomia

El articulo 3 de la Constitucién, tras reconocer en su apartado 1 al
castellano como lengua espafiola oficial del Estado, establece en su apartado 2
que “Las demads lenguas espafiolas seran también oficiales en las respectivas
Comunidades Auténomas de acuerdo con sus Estatutos”, y, en su apartado 3,
que “La riqueza de las distintas modalidades linguisticas de Espafia es un
patrimonio cultural que sera objeto de especial respeto y proteccion”. Por tanto,
la Constitucion en ningun precepto declara cuales son las lenguas espafiolas
distintas del castellano: ni en el articulo 3, ni en el articulo 20.3, cuando se
refiere al respeto de “las diversas lenguas de Espafia” por los medios de
comunicacion social dependientes de cualquier ente publico; ni en el articulo

148.17, cuando abre la posibilidad de que los entes autonomicos asuman la
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competencia de “fomento de la cultura, de la investigacion y, en su caso, de la
enseflanza de la lengua de la Comunidad Autonoma”; ni siquiera en su
Disposicion final, cuando ordena publicar su texto “en las demas lenguas de
Espafia”. El mandato se materializ6 con la publicacion de la Constitucion,
ademas de en castellano, en balear, catalan, gallego, valenciano y euskera,
pero sin que ello supusiese dar caracter oficial a estas lenguas, ni privar de la
posibilidad de ser oficiales a otras distintas que pudiesen ser reivindicadas como
“lenguas espafiolas” en los futuros Estatutos. La reforma en 1992 del articulo
13.2 de la Constitucion se public6, ademas de en castellano, en catalan,
gallego, valenciano y euskera, unicos idiomas declarados cooficiales en
Estatutos de Autonomia.

Por tanto, y como una expresion mas del llamado principio dispositivo, la
Constitucion remite a los Estatutos de Autonomia la determinacién de si alguna
de “las demas lenguas espafiolas” es cooficial en la respectiva Comunidad
Auténoma y en qué términos lo es. Por el contrario, las “modalidades
linglisticas”, que la norma fundamental tampoco define ni cataloga, son
declaradas patrimonio cultural y, en consecuencia, objeto de un respeto y
proteccidbn que, en este caso, no se circunscribe a lo que disponga el
correspondiente Estatuto de Autonomia, sino que es general e incumbe a todos
los poderes publicos, tal como se afirma en el articulo 46 de la Constitucion:
“Los poderes publicos garantizardn la conservacion y promoveran el
enriquecimiento del patrimonio historico, cultural y artistico de los pueblos de
Espafia y de los bienes que lo integran, cualquiera que sea su régimen juridico
y su titularidad. La ley penal sancionara los atentados contra este patrimonio”.

En el inicio del proceso de acceso de Asturias a su autonomia no hay
ningun indicio previo de que el bable sea considerado como una de esas
lenguas de Espafa llamadas a ser cooficiales. Ni fuera de Asturias -ya se ha
dicho que la Constitucibn no se publica oficialmente en bable-, ni tampoco

dentro, pues en el que se considera primer documento que sirve de base para
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la elaboracion del Anteproyecto de Estatuto de Autonomia asturiano, el llamado
“Borrador de Anteproyecto de Estatuto de Autonomia elaborado por la
“Comision de los 87, no aparece referencia alguna al bable. Tan sélo se
menciona en su articulo 7.13, como posible concrecion del articulo 148.1.17 de
la Constitucion, referido a la competencia exclusiva en “Fomento de la
investigacion y de la cultura con especial referencia a sus manifestaciones
regionales y a sus peculiaridades linguisticas”. Lo mismo sucede en el
documento posterior, el llamado “Anteproyecto de Estatuto de Autonomia
elaborado por la ~Comision de los 247, salvo que el apartado 13 del articulo 7
pasa a ser el apartado 14.

En el periodo de informaciébn publica se presentaron numerosas
alegaciones al Anteproyecto, algunas de las cuales se referian a la omision en él
del tratamiento juridico de la lengua asturiana y, de entre ellas, alguna
reivindicaba la cooficiliadad del bable.

En las enmiendas al Proyecto de Estatuto, Unién de Centro Democréatico
(en adelante UCD) propuso suprimir del articulo 7.14 su inciso final “7(...) y a
sus peculiaridades lingtisticas™ y crear un numero 14 bis en los siguientes
términos, en los que ya aparece la palabra “bable”: “Fomento y proteccion de
los diferentes bables que como modalidades linglisticas se practican en el
territorio del Principado de Asturias™”.

El Partido Socialista Obrero Espafiol (en adelante PSOE) no presenté
enmiendas en esta materia.

El Partido Comunista de Asturias (en adelante PCA) propuso un nuevo
articulo en el Titulo Preliminar (3 bis) con esta redaccion: “El bable, con sus
diversas peculiaridades como lengua especifica de Asturias, gozard de
proteccién. La Comunidad Autonoma velara por su conservacion y difusion a
través de las instituciones que establezca la legislacion y demas normas del
ordenamiento juridico regional”’. Justificaba esta enmienda, porque “las

peculiaridades linglisticas de Asturias merecen una mencion especifica en la
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definicion que de la Comunidad Auténoma asturiana hace este Titulo Preliminar.
La “conservacion y difusion del bable” se impone asi, por encima de cualquier
obligacion juridica asumible en virtud del articulo 7.14, como una necesidad
permanente de autoafirmacion de la propia Comunidad Auténoma”.

A titulo individual, un diputado provincial y Consejero regional presento
una enmienda de creacion de un nuevo articulo 3 que dijese: “Son lenguas de
Asturias el castellano y el asturiano o bable. Se promovera la utilizacion del
bable, su difusion en los medios de comunicacion y su ensefianza, respetando,
en todo caso, las variantes locales y la voluntad de su aprendizaje. Para facilitar
la definitiva normalizacion de la lengua asturiana o bable se propiciara la
creacion de la Academia de la Lengua Asturiana”. También solicitaba “que la
publicacion de este Estatuto se realice en bable y castellano”.

Es en el Informe de la Ponencia del Proyecto de Estatuto de Autonomia
cuando aparece por primera vez la referencia al bable. En €l se incluye en el
Titulo Preliminar un nuevo articulo 4, fruto de la aproximacién de las enmiendas
presentadas por el Partido Comunista de Asturias (en adelante PCA) y el
diputado antes referido, con el apoyo del PSOE: “El bable, como lengua
especifica de Asturias, gozara de proteccion. Se promovera su uso, su difusion
en los medios de comunicacion y su ensefianza, respetando, en todo caso, las
variantes locales y la voluntariedad de su aprendizaje”. Un texto que, tras la
supresiéon de la expresién “lengua especifica de Asturias”, serd a la postre el
definitivo. Sometido a votacion el articulo 4, el resultado fue 23 votos a favor y
18 en contra; sin abstenciones.

También en dicho Informe aparece el bable como objeto de una
competencia exclusiva establecida en esta materia. Del articulo 7.14 en el que
se regulaba inicialmente pasé al articulo 9.1.14, con una redaccion propuesta
por el PSOE con el apoyo del PCA: “Fomento y proteccion del bable en sus
distintas variantes que, como modalidades linguisticas, se utilizan en el

territorio del Principado de Asturias”, que acabo por ser el texto definitivo de
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este apartado en el Estatuto (articulo 10.1, letra n), con el solo cambio de la
palabra “distintas” por “diversas”. En el Informe se mantuvo, como enmienda,
el texto de la UCD, que se referia en plural a “los bables”: “Fomento y
proteccion de los diferentes bables que, como modalidades lingtisticas, se
practican en el territorio del Principado de Asturias”.

En la sesion de la Asamblea redactora del Proyecto de Estatuto de
Autonomia, celebrada el dia 12 de abril de 1980, el representante de UCD
manifest6 “el planteamiento poco afortunado que se hace del bable”, mientras
qgue el representante de Alianza Popular pidié “la supresion del articulo 4° del
proyecto de Estatuto que define el bable como lengua especifica de Asturias y
establece que se promovera su ensefianza y difusion en los medios de
comunicacion. Entendemos que este articulo contiene graves errores técnicos y
politicos, que complica mas la cuestion al ir situado en el Titulo Preliminar del
Estatuto, donde se recogen los aspectos esenciales de la Comunidad Autonoma,
y que va a crear mas inconvenientes que ventajas. La necesaria referencia
sentimental a los diferentes bables que como modalidades linguisticas se
practican en Asturias entendemos que debe hacerse en el articulo 10, al tratar
de las competencias exclusivas del Principado de Asturias y con objeto de
fomentar y promover su desarrollo. Defendemos una solucion realista,
moderada y prudente a una cuestion polémica a nivel popular en Asturias que,
de incluirse como esta en el articulo 4° del Estatuto, crearia mas tarde o
temprano inconvenientes politicos y problemas de convivencia social mas que
ventajas y efectos positivos para el desarrollo de nuestros bables”.

A su paso por las Cortes, el enunciado del articulo 4 fue objeto de
enmiendas. El Grupo Parlamentario Centrista presenté en el Congreso un texto
alternativo transaccional del siguiente tenor: “El bable, como modalidades
linglisticas de Asturias, es parte de su patrimonio cultural y como tal sera
objeto de especial fomento y proteccién. Se promovera su uso, su difusion en

los medios de comunicacion y su ensefianza, respetando, en todo caso, las
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variantes locales y la voluntariedad su aprendizaje”. Los grupos parlamentarios
representados en la Ponencia acordaron admitir dicho texto como enmienda
transaccional para su discusion en la Comision Constitucional junto con el texto
del proyecto. Finalmente, se aprobd por la Comision el texto procedente del
Proyecto pero suprimiendo la calificacion del bable “como lengua especifica de
Asturias”.

Sirva esta larga introduccién para mostrar que no fue pacifica la inclusion
del bable en el Estatuto, a pesar de no plantearse en sede parlamentaria su
cooficialidad, y que el enunciado del articulo 4 quedd como la expresién de un
delicado equilibrio y consenso politicos entre todas las fuerzas parlamentarias
sobre la consideracion estatutaria del bable. Todo ello alerta de los problemas
que subyacen sobre su regulacion juridica a lo largo de estos veinticinco afios
de autonomia. Unos problemas que son previos a cualquier debate sobre el
tratamiento juridico de la materia y que consisten nada menos que en delimitar
el propio objeto a regular, es decir qué es, desde el punto de vista linguistico, el
bable y cual es la realidad de su expresion como medio de comunicacion en la

sociedad asturiana.

2. Los posteriores intentos legislativos de regulacion del bable

Hasta la reforma del Estatuto de Autonomia en 1999, se produjeron
diversas iniciativas legislativas para regular el uso del bable mas alla de lo que
podria considerarse un ejercicio de la competencia exclusiva establecida en el
articulo 10.1, letra n), del Estatuto sobre “Fomento y proteccién del bable en
sus diversas variantes que, como modalidades linguisticas, se utilizan en el
territorio del Principado de Asturias”, como, por ejemplo, la Ley 5/1983, de 4 de
agosto, reguladora del Consejo Asesor de Radio y Television Espafiola en el
Principado de Asturias.

Las propuestas tuvieron origenes muy distintos. Un primer intento se

produjo en 1988, a través de una iniciativa legislativa popular, que la Mesa de
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la Junta General del Principado (BOJG, Serie B, num. 10.1, de 24 de junio de
1988) no admitio al considerarla inconstitucional por pretender la cooficialidad
del bable sin respaldo estatutario. También desde el Consejo de Gobierno se
impulsaron iniciativas legislativas sobre la materia. A finales de 1988 se
presentd un proyecto de Ley de proteccion del bable (BOJG, Serie A, nam.
13.1, de 21 de diciembre de 1988), cuyo articulo 1 definia al bable o asturiano
como lengua propia del Principado y, como rasgo mas sobresaliente,
proclamaba el derecho a utilizar el bable ante la Administracion autonémica. Sin
embargo, el proyecto fue retirado por el propio Gobierno, que reiteré una
iniciativa similar poco después, con igual resultado (BOJG, Serie A, num. 17.1,
de 5 de septiembre de 1989). Por parte de los grupos parlamentarios (Grupo
Mixto e lzquierda Unida) se sucedieron en la década de los afios noventa del
pasado siglo diferentes proposiciones que no tuvieron éxito (BOJG, Serie B,
nam. 18.2, de 25 de octubre de 1993 y nim. 18.2, de 25 de octubre de 1994).
El Grupo Parlamentario de Izquierda Unida presenté en 1996 dos proposiciones
de Ley “de uso y escolarizacion del asturiano”, una de ellas en bable, (BOJG,
Serie A, numeros 34.1 y 36.1, de 30 y de 31 de julio de 1996,
respectivamente). En el tramite parlamentario correspondiente, el Consejo de
Gobierno mostré6 su disconformidad con dichas proposiciones aduciendo
razones juridicas y econdmicas, y no prosperaron. Ello no fue dbice para que el
mismo Gobierno, aun sin estar transferida la educaciébn no universitaria ni
reformado el Estatuto de Autonomia, promoviese una iniciativa legislativa de
parecido contenido al de las proposiciones rechazadas y que, a la postre, daria

lugar a la Ley 1/1998, de 23 de marzo, de uso y promociéon del Bable/Asturiano.
3. El desarrollo reglamentario de las disposiciones estatutarias sobre proteccion

y fomento del bable antes de la Ley 1/1998 de 23 de marzo, de uso y

promocién del Bable/Asturiano
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Hasta la Ley 1/1998, de 23 de marzo, de uso y promocion del
Bable/Asturiano, el desarrollo de las disposiciones estatutarias sobre Ila
protecciéon y fomento del bable se concretdé en la aprobacién de diversos
Decretos que tuvieron por objeto la creaciéon de algunas Comisiones de estudio
sobre la materia y el inicio de la regulacion de la toponimia. También se
celebraron acuerdos y convenios con la Administracion del Estado sobre la
enseflanza de la lengua asturiana, y en este ambito se enmarca la
reglamentacion sobre capacitacion en lengua asturiana y en astur-gallego.
Asimismo, afio a afio, se aprobaron resoluciones en las que se establecian
ayudas a la difusion del bable/asturiano en diferentes sectores de la vida social
y cultural.

La primera de aquellas normas fue el Decreto 73/1983, de 29
septiembre, por el que se crea la Comision para la realizacion de los estudios
previos a la aprobacion de un programa de fomento y proteccion del bable. Mas
alld de su particular contenido, tiene interés su preambulo, porque subraya la
importancia de que el bable figure “en el titulo preliminar” del Estatuto
(aunque, en puridad, en esa época y hasta la reforma aprobada por Ley
Orgéanica 1/1999, de 5 de enero, los nueve primeros articulos no estaban
recogidos bajo ninguna rabrica): “La inclusion de dicho articulo (cuatro) en el
titulo preliminar denota la consideracion estatutaria del bable como un rasgo
caracteristico y diferenciador de la Comunidad Autonoma Asturiana y conlleva,
como una de las tareas prioritarias a realizar por el Gobierno regional, la
necesidad de aprobar un programa de proteccién del mismo, cuya preparacion
debe ser objeto de los estudios precisos para determinar qué ha de entenderse
por variantes locales, definir las posibles opciones de promocién a incluir en el
programa y valorar si el desarrollo de éste debe generalizarse en una primera
etapa a todo el territorio de la Comunidad Auténoma o si, dada la imposicién de
respetar las variantes locales, hace aconsejable la implantacion de un programa

0 programas pilotos”.
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Once afios mas tarde se aprueba el Decreto 73/1994, de 29 de
septiembre, por el que se regula la Comision Asesora para la Normalizacion
Linglistica. En su preambulo se recuerdan los mandatos derivados de los
articulos 4 y 10.1.15 del Estatuto de Autonomia sobre el fomento y la
proteccidén de la lengua y la cultura asturianas y se justifica el Decreto porque
“resulta necesario impulsar desde los poderes publicos el proceso de
normalizacién lingtistica, a cuyo fin parece aconsejable contar con un érgano
colegiado de caracter consultivo que asesore a la Administracion del Principado
en orden a conseguir una mejor proteccion y mas amplia difusién de la lengua
asturiana”. A pesar de que se refiera al “proceso de normalizacion linguistica”,
nada tiene que ver con los emprendidos por otras Comunidades Autonomas en
las que su lengua propia es cooficial y tanto el objeto como la finalidad del
Decreto asi lo ponen de manifiesto.

Por lo que respecta a la toponimia, la regulacion se centro en el aspecto
organizativo con numerosos ajustes en la composicion y funciones de la Junta
de Toponimia del Principado de Asturias (Xunta de Toponimia del Principau
d " Asturies), creada por Decreto 50/1990, de 17 mayo, que fue derogado por el
Decreto 74/1992, de 29 de octubre, que, a su vez, fue parcialmente modificado
por el Decreto 87/1995, de 25 de mayo, y ambos derogados por el Decreto
62/1998, de 29 de octubre, que resulté igualmente derogado por el Decreto
38/2002, de 4 de abril, que cambia el nombre del organismo por el de “Junta
Asesora de Toponimia del Principado de Asturias” y regula de nuevo su
composicion, funciones y régimen de funcionamiento.

En lo que se refiere a la ensefianza del bable, el Principado suscribio
convenios con la Administracion del Estado en 1988 y 1989 al objeto de
organizar, junto con la Academia de la LLingua Asturiana, creada por Decreto
del Consejo Regional de Asturias 33/1980, de 15 de enero, cursos de lengua
asturiana y de astur-gallego que sirviesen luego para obtener la capacitacion en

estas lenguas. Con posterioridad, el aprendizaje del bable se introdujo en el
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sistema educativo, en aplicacion del convenio suscrito con fecha 4 de julio de
1994 entre ambas Administraciones para la colaboracion en la planificacion
educativa. En sus clausulas se preveia la creacion de un Registro de
certificaciones de capacitacion en lengua asturiana y asi lo recuerda en su
preambulo el Decreto 89/1994, de 22 de diciembre, de creacidén del Registro
General de Capacitacion en lengua asturiana y en astur-gallego, que establecia
la inscripcion en el mismo como requisito necesario para impartir esta materia
en los niveles educativos que determinase la correspondiente Consejeria
competente en la materia. Este Decreto quedd derogado con la aprobacién del
Decreto 39/2001, de 5 de abril, por el que se regula el Registro General de

Capacitacion en bable/asturiano y en gallego/asturiano.

4. La Ley 1/1998, de 23 de marzo, de uso y promocion del Bable/Asturiano, y
el grado de proteccidon normativa que se dispensa a las modalidades linguisticas
propias de la zona occidental

Esta Ley marca un punto de inflexion en la regulacién del bable. Por
primera vez, una norma de rango legal se ocupa directamente de lo que se
define “como lengua tradicional de Asturias” y, ademas, para desarrollar no sélo
las competencias establecidas en el articulo 10.1, apartados 15: “Fomento y
proteccidbn del bable en sus diversas variantes que, como modalidades
linguisticas, se utilizan en el territorio del Principado de Asturias” y, en menor
medida, 14: “Fomento de la investigacion y de la cultura, con especial
referencia a sus manifestaciones regionales y a la ensefianza de la cultura
autéctona”. También, y ante todo, para regular “su uso”. En su preambulo se
afirma que “Bajo este punto de vista (cultural), el bable y sus modalidades
constituyen un legado histérico-cultural que es necesario defender y conservar.
Es ademas evidente que la potenciacion de la pluralidad linguistica y cultura de
una region favorece la revitalizacion de las sefias de identidad de los pueblos

qgue conforman la nacidn espafola. La recuperacion por el pueblo asturiano de
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la riqgueza del bable/asturiano, exige una serie de actuaciones que tengan por
objetivo el fomento, la proteccion, la conservacion y el buen uso que respete
las diversas modalidades./ El Consejo de Gobierno del Principado, que ha
asumido la direccion y coordinacion de las actividades relacionadas con el
bable/asturiano, ha ido estableciendo medidas de promocion del mismo,
especialmente en los campos de la ensefianza y en otros sectores
institucionales. Tales medidas tenian como objetivo la recuperacion,
conservacion y promocion del bable y sus variantes./ Se considera conveniente
avanzar en ese proceso y al mismo tiempo en lograr una consolidacién de lo
que se ha hecho hasta el presente. Por todo ello se considera oportuno el
desarrollo del contenido del articulado de nuestro Estatuto en lo que hace
referencia al bable/asturiano y a sus modalidades. En este sentido es necesario
profundizar en aspectos tales como el uso, la ensefianza, la promocion en los
medios de comunicacion, que permitan cumplir la actual demanda social en
funcién de las exigencias de nuestro Estatuto”.

Lo primero que llama la atencion de la Ley 1/1998 es su titulo y el objeto
sobre el que se proyecta. Se refiere al “bable/asturiano”, término que no
aparece en el Estatuto de Autonomia, y lo define en su articulo 1 “como lengua
tradicional de Asturias”, dando por sentada una realidad linglistica cuya
existencia, sin embargo, no es pacifica en cuanto a su contenido y a sus
variantes. Como queda documentado al inicio de esta consideracién juridica, la
calificacion del bable como lengua o como conjunto de modalidades lingtisticas
fue objeto de enconados debates en el proceso estatutario y podriamos afiadir
que también en el &mbito académico y social, con trascendencia en los medios
de comunicacién. Ninguna explicacion hay en el Predmbulo al respecto;
tampoco a lo largo de la Ley, que regula politicas de fomento, promocion y uso
de un objeto, el bable/asturiano o lengua asturiana, que en el debate publico
aparece como incierto en su contenido. Lo mismo puede decirse de lo que

denomina gallego/asturiano, regulado con “caracter de modalidad linguistica
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propia”. El asunto reviste especial importancia si se tiene presente que no se
trata s6lo de promocionar un bien intangible, como es el patrimonio cultural,
sino de afirmar su realidad tangible, que socialmente es discutida, para a
continuacion atribuir a su uso plena validez juridica. Esta incertidumbre que a lo
largo de la historia autonémica ha planeado sobre el bable y su identidad como
lengua o como modalidades linglisticas permanece fuera de la Ley ya que,
dentro de ella y de su desarrollo normativo posterior, queda disipada y resuelta
por la funcién y competencias que se asignan a la Academia de la LLingua,
como instrumento de normalizacién linguistica del bable/asturiano y del
gallego/asturiano y como fuente de acreditacion de su conocimiento.

Se ha achacado a esta Ley falta de fundamento juridico porque se
aprobo con anterioridad a que se reformase el Estatuto de Autonomia, que, tras
la Ley Organica 1/1999, de 5 de enero, afiade al articulo 4 un apartado 2 del
siguiente tenor: “Una Ley del Principado regulara la proteccion, uso y
promocion del bable”. Sin embargo, esta reforma no introdujo una competencia
de la que careciese la Comunidad Autdbnoma antes de 1999. El propio articulo 4
del Estatuto, ahora convertido en el apartado 1 de dicho precepto, establecia:
“El bable gozara de proteccion. Se promovera su uso, su difusion en los medios
de comunicacion y su ensefianza, respetando, en todo caso, las variantes
locales y la voluntariedad en su aprendizaje”. El legislador ya estaba habilitado
para desarrollar esta materia. Lo que afiade el nuevo apartado 2 del articulo 4
es una reserva de ley, para que necesariamente sea una norma de rango legal
la que regule la politica sobre el bable y sus variantes locales y, ademas,
explicita un mandato al legislador que, hasta ese momento, estaba formulado
en términos mas de directriz o principio rector de la actividad de los poderes
publicos del Principado de Asturias. De imputarse a la Ley falta de fundamento
juridico, ha de ser porque el Estatuto no declara la cooficialidad del

bable/asturiano.
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La Ley 1/998 regula los siguientes ambitos: uso de la lengua, su
ensefianza, su promocion en medios de comunicacion, edicion y difusion,
toponimia y érganos consultivos sobre la materia. Desde el punto de vista
juridico, los aspectos mas polémicos de la Ley son los dos primeros, en la
medida en que, no siendo el bable/asturiano lengua oficial pudiera entenderse
que se atribuye un caracter oficial a su uso, aunque limitado a las relaciones
con los érganos de la Comunidad Auténoma. Asi, “se tendra por valido a todos
los efectos el uso del bable/asturiano en las comunicaciones orales o escritas de
los ciudadanos con el Principado de Asturias” (articulo 4.2), y se habilita a los
Ayuntamientos asturianos para poder “adoptar las medidas necesarias para
asegurar la efectividad del ejercicio de los derechos linguisticos que esta Ley
otorga a los ciudadanos residentes en Asturias” (articulo 8.1). Ademas, esta
atribucién de validez al uso de la lengua repercute con una incidencia especial,
que antes no tenia, en la funcion publica, ya que “el conocimiento del
bable/asturiano podra ser valorado en las oposiciones y concursos convocados
por el Principado de Asturias, cuando las caracteristicas del puesto de trabajo y
la naturaleza de las funciones que vayan a desarrollarse lo requieran” (articulo
4.3, parrafo segundo).

Parte de la doctrina ve en esta eficacia juridica del uso de bable un sello
o halo de cooficialidad del bable/asturiano, y lo mismo en otro campo también
regulado por la Ley: la ensefianza. Aun siendo por mandato estatutario
voluntario su aprendizaje, la Ley 1/1998 dispone en su articulo 10.1 que “En
todo caso, el bable/asturiano debera ser impartido dentro del horario escolar y
serd considerado como materia integrante del curriculo”. Es decir, es una
asignatura de libre eleccién, pero oficial tanto por su horario como por sus
efectos juridicos en la configuracién del curriculo del alumno.

Los elementos de cooficialidad que pudieran identificarse en la Ley no
fueron objeto de recurso de inconstitucionalidad. Sin embargo, posiblemente

los tuvo en cuenta el Tribunal Constitucional para resolver de un modo
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diferente casos aparentemente iguales, uno anterior y otro posterior a la
entrada en vigor de dicha Ley. En su Sentencia 27/1996, sobre un recurso de
amparo presentado por el grupo politico Andecha Astur contra la decision de la
Junta Electoral y contra la Sentencia de lo contencioso-administrativo que la
confirma, de excluir su candidatura a las elecciones generales de 1996, por
estar escrita en bable, el Tribunal desestimd la pretension, argumentando:
“Ninguna duda se puede albergar de que solo las lenguas cooficiales se
encuentran permitidas como vehiculo de los procedimientos administrativos, y
el bable no lo es puesto que el Estatuto del Principado no lo establece asi.
Ninguna quiebra del art. 23.2 de la Constitucién puede, pues, imputarse ni a la
resolucion de la Junta Electoral Provincial ni a la Sentencia que la confirma, ya
que debidamente entendieron que procedia la subsanacion mediante la
traduccién al castellano de lo escrito en bable” (fundamento juridico 3). En las
elecciones generales del afio 2000 el mismo grupo politico presentdé de nuevo
su candidatura redactada en bable, siendo rechazada por idénticas razones que
en 1996 por la Junta Electoral y por el Juzgado de lo Contencioso. Contra tales
decisiones interpuso recurso ante el Tribunal Constitucional, pero, en este caso,
la Sentencia otorg6 el amparo. EI cambio de criterio lo incita el propio Ministerio
Fiscal, pues se recuerda en el antecedente 4 y en el fundamento juridico 3 de la
Sentencia que, “segun entiende el Fiscal, no estamos ante la misma situacién
juridica en la que se dict6 la STC 27/1996 pues, sin ser cooficial, el bable es
una lengua propia del Principado o "lengua tradicional de Asturias™ (art. 1 de la
Ley 1/1998), cuyo fomento y proteccion se halla hoy concretado”. El Tribunal se
aparta de su Sentencia anterior y de la rotundidad de su argumento de que el
bable no es lengua cooficial. Sin embargo, tampoco ratifica expresamente el
argumento del Ministerio Fiscal; se limita a aplicar un criterio antiformalista para
sostener el cambio: “dado que la voluntad de concurrir a las elecciones es
manifiesta, que la modalidad linglistica empleada resulta comprensible y que se

han cumplido los demas requisitos exigidos por la ley, al denegar la
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proclamacion de la candidatura, se ha vulnerado a la recurrente su derecho
fundamental ex art. 23.2 C.E.” (fundamento juridico 4).

Por su parte, el Reglamento de la Junta General del Principado, de 8 de
junio de 1997, en su articulo 11, regula la posibilidad del uso del bable en el
ejercicio de las funciones parlamentarias.

La consulta del Consejo de Gobierno se refiere también a un andlisis
sobre el “grado de proteccion normativa que se dispensa a las modalidades
lingdisticas propias de la zona occidental asturiana’. La Ley 1/1998, aunque se
denomina de “uso y promocién del bable/asturiano”, en su articulo 2 dispone
que “El régimen de proteccion, respeto, tutela y desarrollo establecido en esta
Ley para el bable/asturiano se extendera, mediante regulacion especial, al
gallego/asturiano en las zonas en las que tiene caracter de modalidad
linguistica propia”. El gallego/asturiano es, por tanto, definido como una
“modalidad linguistica propia” de una zona cuya delimitacion no determina la
Ley, frente al bable/asturiano que queda caracterizado en el articulo 1 como
lengua tradicional “de Asturias” y se le atribuye un caracter general de ambito
regional. Al igual que sucede con el bable/asturiano, no hay aqui explicacién
alguna para esta denominacion “gallego/asturiano” que, con anterioridad, en el
Decreto 89/1994, recibia el nombre de “astur/gallego”.

Segun el citado articulo 2, el gallego/asturiano gozard de la misma
proteccion que el bable/asturiano, pero esa extension de la garantia la difiere a
una regulacion especial que todavia no se ha aprobado. No obstante, la
equiparacién se produce a través de la Disposicion adicional de la Ley: “El
gallego-asturiano tendra un tratamiento similar al asturiano en lo que se refiere
a proteccion, respeto, enseflanza, uso y tutela en su a&mbito territorial”. El
Decreto 39/2001, de 5 de abril, por el que se regula el Registro General de
Capacitacion en bable/asturiano y en gallego/asturiano, como su propio nombre

indica, tiene en cuenta esta modalidad linglistica.
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La Ley 1/998 cita en su exposicion de motivos en repetidas ocasiones el
mandato estatuario de “fomento y proteccion del bable en sus diversas
variantes que, como modalidades linguisticas, se utilizan en el territorio del
Principado de Asturias”. Sin embargo, no hay en el articulado mencion a otras
modalidades lingiisticas del bable diferentes del llamado gallego/asturiano, que

el legislador, bien da por inexistentes, bien opta por ignorarlas.

5. La reforma estatutaria aprobada por la Ley Organica 1/1999, de 5 de enero y
el desarrollo normativo de la Ley 1/1998

En contra de lo que suele afirmarse, la reforma estatutaria aprobada por
la Ley Organica 1/1999, de 5 de enero, no supuso un cambio sustancial en el
régimen juridico del bable, al menos en lo que respecta a su posible habilitacion
de una declaracion de cooficialidad restringida del bable. La divisién del articulo
4 en dos apartados significd, en realidad, la introduccion sélo de un nuevo
enunciado, el del apartado 2, que, como queda dicho, establece una reserva de
ley para la regulacion basica de la “la proteccion, uso y promocion del bable” y
un mandato al legislador de que lleve a cabo tal regulacion, cosa que ya habia
hecho de manera anticipada la Junta General, al aprobar la mencionada Ley
1/1998. Sin embargo, no afiade nuevas competencias a las ya establecidas
sobre la materia en el articulo 10.1 del Estatuto, que, tras la reforma, aparecen
recogidas con ligeros cambios de enunciado en sus apartados 20 y 21.

Con posterioridad a la reforma estatutaria hubo un intento de modificar
la Ley 1/1998. El 10 de julio de 2002 (BOJGPA A-70.1), el Grupo Parlamentario
de lzquierda Unida present6 en este sentido una proposicidon de Ley con un
alcance, en principio, limitado: de un lado, la sustitucién de la expresion
“bable/asturiano” por la de “asturiano” o “lengua asturiana”, que, a su juicio,
“es mas acertada desde el punto de vista filologico”. De otro, el cambio de la
expresion “lengua tradicional” por la de “lengua propia” de la Comunidad

Autébnoma, al considerar que es una caracterizacibn menos equivoca que
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aquélla. Esta dltima propuesta, sin duda, tenia un mayor calado por la
vinculacion que en los deméas Estatutos de Autonomia se establece entre
“lengua propia” y cooficialidad. En cualquier caso, la proposicion de Ley fue
rechazada.

La Ley 1/1998 fue desarrollada reglamentariamente en diversas
materias. La de mayor trascendencia es, sin duda, la de la ensefianza. La
asuncién por el Principado de Asturias del ejercicio efectivo de las competencias
de educacion no universitaria, mediante los Reales Decretos 2081/1999, de 30
de diciembre, y 12/2001, de 12 de enero, abrié la posibilidad de ejecutar lo
establecido en la Ley 1/1998 sobre la ensefianza de la lengua asturiana, cuyo
articulo 9 dispone que el Principado de Asturias “asegurard la ensefianza del
bable/asturiano y promovera su uso dentro del sistema educativo, en los
términos previstos en el Estatuto de Autonomia de Asturias”. Mas
concretamente, en su articulo 10 se afirma: “l1. En el ejercicio de sus
competencias, el Principado de Asturias garantizard la enseflanza del
bable/asturiano en todos los niveles y grados, respetando no obstante la
voluntariedad de su aprendizaje. En todo caso, el bable/asturiano debera ser
impartido dentro del horario escolar y sera considerado como materia
integrante del curriculo. 2. Los principios anteriores se haran extensivos a la
educacion permanente de adultos. 3. La eleccion del estudio o del uso del
bable/asturiano como asignatura del curriculo, en ningin caso podré ser motivo
de discriminacion de los alumnos. Para quienes lo elijan, su aprendizaje 0 uso
no podra constituir obstaculo para recibir la misma formaciéon y conocimientos
en igualdad de condiciones que el resto del alumnado”.

Se crean dos asignaturas, “Lengua asturiana y Literatura” y “Cultura
asturiana”, como alternativa a ésta, que pasan a integrar el contenido educativo
propio de la Comunidad y, por tanto, deben figurar en la oferta curricular
obligatoria de todos los centros publicos del Principado de Asturias. Los

Decretos 71 y 72/2004, ambos de 16 de septiembre, aprobaron los curriculos
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de “Lengua asturiana y Literatura” para el curriculo de educacién secundaria
obligatoria y de bachillerato en el Principado de Asturias, respectivamente.
Diversas Resoluciones e Instrucciones de la Consejeria competente en la
materia se han dictado para implantar progresivamente estas ensefianzas en la
educacion primaria y secundaria con el caracter de evaluables y de
consignacion obligatoria en el expediente académico y en el libro de
escolaridad. (Instrucciones de 25 de abril de 2002, de la Viceconsejeria de
Educacién, por las que se regulan las ensefianzas de la Lengua Asturiana y
Literatura en la Educacion Primaria en los centros publicos del Principado de
Asturias).

Ya hemos hecho referencia al Decreto 39/2001, de 5 de abril, por el que
se regula, de nuevo, el Registro General de Capacitacion en bable/asturiano, y
en cuya ejecucion juega un papel preponderante la Academia de la Llingua, que
no sélo es dérgano asesor de la Administracion del Principado en materia
linguistica (articulo 16, letra b de la Ley 1/1998), sino también institucion
organizadora de cursos y expedidora de titulos de capacitacion en lengua
asturiana y en gallego/asturiano (Resolucién de la Consejeria de Educaciéon y
Cultura de 26 de abril de 2001, BOPA de 4 de mayo de 2001, por la que se
establecen los requisitos para la inscripcibn en el Registro General de
Capacitacion y la obtencién de la correspondiente certificacion de capacitacion
en bable/asturiano y en gallego-asturiano, y Resolucién de 6 de noviembre de
2002, BOPA de 3 de febrero de 2003, de la misma Consejeria, por la que se
acredita a la Academia de la LLingua Asturiana como entidad organizadora de
actividades de formacion permanente del profesorado). También hemos ya
mencionado el Decreto 38/2002, de 4 de abril, por el que se regula la Junta
Asesora de Toponimia del Principado de Asturias. En este mismo afio se
aprueba el Decreto 98/2002, de 18 de julio, por el que se establece el

procedimiento de recuperacion y fijacién de la toponimia asturiana. Durante el
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aflo 2005 se aprobaron numerosos Decretos por los que se determinan los
toponimos oficiales de diferentes concejos.

La politica de fomento y promocién del uso del bable no sélo ha
significado un impulso para instituciones ya existentes, como la Academia de la
Llingua, o la creacion de otros organismos, como la Junta Asesora de
Toponimia. También ha supuesto cambios en la reorganizacion de la
Administracion, como, por ejemplo, la creacién, dentro de la Consejeria de
Cultura, Comunicacion Social y Turismo, de la Direccién General de Promocién
Cultural y Politica Linguistica, con la finalidad de desarrollar y de ejercer “las
acciones culturales y, particularmente, las necesarias para el fomento del uso,
promocion y normalizacion social del bable/asturiano, como factor diferencial y
herramienta de nuestra identidad cultural” (Decreto 85/2003, de 29 de julio).
Dentro de ella se cre6 la Oficina de Politica Linguistica que, segun el articulo 11
del citado Decreto, “desarrolla las funciones relativas a la ejecucion,
coordinacion con otras Administraciones, control y evaluacion de los programas
necesarios para el desarrollo de una politica linglistica que garantice y
normalice socialmente el uso del bable/asturiano, asi como las necesarias para
su proteccién, promocion y difusion”.

Ademas, el caracter transversal de la lengua en el &mbito competencial
ha producido efectos en otros cuya mencion seria prolijo enumerar aqui. No
obstante, dada su importancia, han de referirse las normas sobre uso y
fomento del bable en los medios de comunicacion y sobre consumidores y
usuarios. Asi, la Ley 2/2003, de 17 de marzo, de Medios de Comunicacién
Social, sefiala como uno de los principios de actuacion de los medios publicos
de comunicacion dependientes de la Comunidad Autéonoma Principado de
Asturias, la “promocion de la cultura y la educacién, con especial proteccion del
bable, mediante la promocién de su uso y difusion en los medios de
comunicacion social” (articulo 3, letra f). A su vez, la Ley 11/2002, de 2 de

diciembre, de los consumidores y usuarios, dispone que “el Principado de
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Asturias protegera y fomentara el uso del bable, en relacién con los derechos
de informacion al consumidor y usuario reconocidos por esta Ley” (articulo
15.4).

El 22 de febrero de 2002 se publica en el Boletin Oficial de las Cortes,
Congreso de los Diputados, num. 209.1, una proposicion de ley, de las del
articulo 87.2 de la Constitucién, presentada por la Junta General del Principado,
a iniciativa de los Grupos Parlamentarios de lzquierda Unida de Asturias,
Socialista, Renovador Asturiano y Popular, sobre presencia de las lenguas del
Estado en los sellos y efectos postales. El objeto que se persigue es que
cualquier efecto postal realizado por la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre
tenga que ser emitido y puesto en circulacion, ademas de en castellano, en las
lenguas catalana, gallega, vasca, asturiana, aragonesa y occitana, es decir,
tanto en las cooficiales en la respectiva Comunidad Autbnoma como en las que,
no siéndolo, “también son merecedoras de respeto y proteccion, como viene
recogido en los Estatutos de Autonomia de Catalufia, Asturias y Aragon”. La
proposicion todavia no se ha convertido en Ley.

La politica sobre la lengua ha cobrado una dimension mas general y
omnicomprensiva con el llamado “Plan para la normalizacion social del asturiano
2005-2007", que el Consejo de Gobierno hizo publico en febrero de 2005. La
concepcidn del bable/asturiano como “rasgo identitario” que cumple una
“funcion cohesionadora y vertebradora de la Comunidad Auténoma” y “como
parte sustancial del patrimonio cultural de Asturias” inspira este Plan que,
desde el punto de vista econémico, supone un compromiso de inversién en
esos tres afios de 25,5 millones de euros. Las lineas principales de actuacion
son la ensefianza, la cooperacion municipal, la toponimia, los medios de
comunicacion social y el fomento del uso del asturiano en todos los ambitos de
la vida social y laboral.

En suma, un analisis de la regulacion juridica del bable desde los albores

de la Comunidad Autébnoma asturiana revela lo siguiente:
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La inclusién del bable en el Estatuto no fue pacifica, a pesar de no
plantearse en sede parlamentaria su cooficialidad, lo cual alerta de los
problemas que subyacen sobre su regulacion juridica a lo largo de estos
veinticinco afios de autonomia. Unos problemas que son previos a cualquier
debate sobre el tratamiento juridico de la materia y que consisten nada menos
que en delimitar el propio objeto a regular, es decir qué es, desde el punto de
vista linguistico, el bable y, sobre todo, cuél es la realidad de su expresién como
medio de comunicacion en la sociedad asturiana.

Por via legislativa -Ley 1/1998, de 23 de marzo, de uso y promocion del
bable/asturiano- se ha decidido denominar al bable como “bable/asturiano” y
definirlo como “lengua tradicional de Asturias”. La denominacion de “lengua
asturiana” se ha asentado en las normas del Principado de Asturias, sobre todo
en la regulacion de la ensefianza. La denominacion del bable como “lengua
asturiana” no se ha hecho en perjuicio de la proteccion debida al llamado
“gallego-asturiano” como “modalidad lingtistica propia”, pero si en detrimento
de otras variantes linguisticas que el Estatuto da por supuestas, pero que la Ley
ignora.

Se observa una tendencia a introducir en el ordenamiento juridico del
Principado elementos que son mas caracterisiticos de una cooficialidad del
bable que de una mera politica de promocion de su uso, y, de ser asi, no
contarian con el necesario aval estatutario, pues, para ello, no basta con que el
articulo 4 del Estatuto remita a una ley de proteccién, uso y promocion del
bable. Esta tendencia normativa reviste especial importancia si se tiene
presente que no se trata sélo de promocionar un bien intangible, como es la
lengua entendida como patrimonio cultural, sino de afirmar su realidad tangible,
siendo ésta discutida, para a continuacion atribuir a su uso plena validez
juridica. Esta incertidumbre que a lo largo de la historia autonémica ha
planeado sobre el bable y su identidad lingtistica y social parece no existir en la

legislacion de nuestra Comunidad. Primero, porque la Ley 1/1998 da por
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sentada esa tangible existencia del “bable/asturiano como lengua tradicional de
Asturias”, y, ademads, afirma una sola modalidad linglistica del bable, el
gallego/asturiano, en contradiccidon con la pluralidad de variantes o modalidades
linguisticas cuya realidad da por supuesta el Estatuto de Autonomia, tanto en
su articulo 4 como en su articulo 10.1. Segundo, porque se garantiza su
existencia como lengua Unica y su desarrollo mediante la configuracién de la
Academia de la Llingua como instrumento de normalizacion linguistica del
bable/asturiano y del gallego/asturiano y como fuente de acreditacién de su
conocimiento.

La conclusidon es que el delicado equilibro que expresa el articulo 4 del
Estatuto de Autonomia en torno al tratamiento juridico del bable y sus variantes
locales se fue rompiendo, no solo en el consenso parlamentario que le dio vida,
sino también en su contenido juridico, pues el mandato normativo del Estatuto
es fomentar el bable “en sus diversas variantes que, como modalidades
linguisticas, se utilizan en el territorio del Principado de Asturias”; no la
uniformidad de una lengua, que no esta dicho en el Estatuto que sea la que se

utiliza en Asturias.

DECIMA.- Lengua propia y estatuto juridico de su cooficialidad

El analisis no seria completo si, junto a la exposicion de la actual
situacion juridica del bable, no realizdramos también un estudio del marco
constitucional y estatutario en el que podria desenvolverse el bable en una
futura reforma estatutaria. EI examen tiene especial interés en la medida en
que pueda percibirse que el desarrollo normativo del bable no se adecua
plenamente al sentido juridico que tiene su reconocimiento en el Estatuto de

Autonomia.

1. El articulo 3 de la Constituciébn y el concepto jurisprudencial de lengua

cooficial. El bable como “lengua propia” y como lengua “cooficial”
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La Constitucion espafiola de 1978 establece tres estatus distintos para
las lenguas espafolas, que se corresponden con lo dispuesto en los tres
apartados de su articulo 3: “1. El castellano es la lengua espafiola oficial del
Estado. Todos los espafioles tienen el deber de conocerla y el derecho a usarla.
2. Las demés lenguas espafiolas seran también oficiales en las respectivas
Comunidades Autonomas de acuerdo con sus Estatutos. 3. La riqueza de las
distintas modalidades linguisticas de Espafia es un patrimonio cultural que sera
objeto de especial respeto y proteccién”. Los dos primeros tratan la lengua
desde una perspectiva fundamentalmente politica, en cuanto instrumento oficial
de comunicacion, lo que supone no soélo el reconocimiento de una lengua
comun de los ciudadanos, sino también de un elemento o simbolo de la
identidad de esos ciudadanos como pueblo. En cambio, el tercero, pone el
acento en la lengua como bien o patrimonio cultural. El tratamiento juridico que
establece la Constitucion para una y otra perspectiva de la lengua es bien
distinto. Desde una visién politica, el objetivo es proclamar “oficial” la lengua o
hacer posible que lo sea, es decir, “normalizarla” como vehiculo oficial de
comunicacion. Desde una vision cultural, el objetivo es respetarla y protegerla.

La Constitucion no menciona cuéles son esas otras lenguas espafiolas
distintas del castellano y potencialmente cooficiales. Sin embargo, el Tribunal
Constitucional interpreta en continuada doctrina jurisprudencial que “Aunque la
Constitucion no define, sino que da por supuesto lo que sea una lengua oficial,
la regulacién que hace de la materia permite afirmar que es oficial una lengua,
independientemente de su realidad y peso como fenémeno social, cuando es
reconocida por los poderes publicos como medio normal de comunicacién en y
entre ellos y en su relacion con los sujetos privados, con plena validez y efectos
juridicos” (Sentencia 82/1986, fundamento juridico 2).

De aqui cabe extraer varias conclusiones. La primera es que, desde el
punto de vista juridico, no hay diferencias previas entre “las demas lenguas

espafiolas” distintas del castellano y “las modalidades linglisticas” de Espafia.
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Todas gozan de proteccion (articulo 3.3 de la Constitucion). Ahora bien, las que
sean calificadas en los Estatutos como “una de las demas lengua espafiolas”,
podran ser declaradas cooficiales (articulo 3.2 de la Constitucion). La
Constitucion no zanja juridicamente disputas cientificas sobre cuadndo se esta
ante una “modalidad linguistica” y cuando ante una “lengua”. Pudo hacerlo,
fijando una lista cerrada de lo que en términos juridicos cabia calificar de
“lenguas espafiolas”, e incluso, sin entrar en la polémica, pudo sefalar cuales
de “las demas lenguas espafiolas” distintas del castellano eran o podian ser
cooficiales, con exclusion del resto, fuesen lenguas o modalidades linguisticas,
pero no lo hizo.

Por lo demas, en el Instrumento de Ratificacion, de 2 de febrero de
2001, de la Carta Europea de las Lenguas Regionales o Minoritarias, hecha en
Estrasburgo el 5 de noviembre de 1992, no se distingue entre “lenguas” y
“modalidades linguisticas”; todas las que figuran de una u otra manera
protegidas en los Estatutos de Autonomia son calificadas como “lenguas”
regionales o minoritarias, si bien, a los efectos del distinto sometimiento al
régimen juridico de la Carta, se diferencia entre “lenguas reconocidas como
oficiales en los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco, Cataluiia, Islas Baleares,
Galicia, Valencia y Navarra” y “lenguas que los Estatutos de Autonomia
protegen y amparan en los territorios donde tradicionalmente se hablan”.

Por tanto, desde el punto de vista juridico, el bable como “lengua”
asturiana o como conjunto de “modalidades linglisticas” podria ser declarado
cooficial si asi lo dispusiese el Estatuto de Autonomia. Cosa distinta es que,
desde una perspectiva previa a la juridica, haya un acuerdo sobre el contenido
linguistico de lo que se quiere declarar cooficial. De nada vale pretender que
una lengua sea cooficial si el problema no es la cooficialidad, (sus requisitos
legales, su eficacia administrativa o su coste econémico), sino la lengua en si;
es decir, si lo que se califica como lengua propia objeto de normalizacién

juridica (cooficialidad) no todos consideran que es la propia, incluso entre
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aquellos que dicen conocer esa lengua. La normalizacion linguistica ha de
preceder a la normalizacion juridica (cooficialidad) y a la normalizacion social de
su uso (ensefianza, medios de comunicacion), y el empefio se convierte en
verdaderamente complejo si existe una parte no pequefia de la sociedad que
considera que la normalizacion lingtistica, de hacerse, es un puro artificio. En
tal caso, lo que se propugna como sefia de identidad y hecho diferencial
acabaria siendo objeto de controversia social, al ponerse en entredicho su
existencia misma como hecho. Si para solventar el problema se realiza una
normalizacién linguistica, se conseguira una lengua académicamente correcta;
cosa distinta es que esa lengua sea considerada por la ciudadania como “la
propia”, pues se corre mas bien el riesgo de que la juzgue reductora del
pluralismo linglistico al que el Estatuto denomina “variantes locales”. En la
anterior Consideracion hicimos referencia a la medida redaccién del articulo 4 y
del articulo 10.1.15 (hoy 10.1.21) del Estatuto sobre el bable. En ellos, después
de un delicado consenso, se hace referencia al bable y a la existencia de sus
variantes locales, que son las que “como modalidades linglisticas se utilizan en
el territorio del Principado de Asturias’. En aquel momento, al menos, no se
constata que el bable sea una lengua Unica utilizada en el territorio del
Principado de Asturias.

En suma, desde el punto de vista constitucional, corresponde al Estatuto
decidir la cooficialidad de la lengua propia y, para ello, debe afirmar que lo que
se declara como cooficial es “una de las demas lenguas de Espafia”. Si por tal
entiende una “modalidad linguistica” a secas o una “lengua”, es algo en lo que
la Constitucion no entra. La disputa cientifica sobre el valenciano como
modalidad linguistica del catalan o como lengua diferente y el pronunciamiento
juridico del Estatuto de la Comunidad Valenciana declarando, en su articulo 6,
que “el idioma valenciano es el oficial de la Comunitat Valenciana”, es a este
respecto esclarecedora. También lo es que la calificacidon juridica que haga el

Estatuto no resuelve la disputa social y politica sobre el asunto.
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La segunda conclusién es que queda desechada la idea de que la
expresion “serén también oficiales” del articulo 3.2 de la Constitucion establece
la obligatoriedad de la cooficialidad de las deméas lenguas espafiolas,
correspondiendo a los respectivos Estatutos de Autonomia su mero
reconocimiento y desarrollo normativo. Es decir, no cabe interpretar que,
alcanzado un acuerdo cientifico o social sobre la calificacibn de un conjunto de
modalidades lingisticas o de dialectos como “lengua”, como “una de las demas
lenguas espafiolas”, la Constitucion obliga a su implantacibn como lengua
cooficial, sin mediar decisién politica alguna. No es ajeno a esta errGnea
interpretacion el temor a definir el bable como lengua propia o “lengua
especifica” de Asturias, como decia el Proyecto de Estatuto de Autonomia de
1980; definicion que se elimind en su tramitacion por las Cortes Generales. Al
margen del problema de las variantes locales o modalidades linglisticas del
bable, que no es un problema juridico, sino académico y sobre todo social, el
calificar al bable como lengua asturiana, lengua propia o lengua especifica de
Asturias, no implica que preceptivamente deba ser cooficial.

En definitiva, en el Estatuto de Autonomia puede calificarse al bable sus
modalidades lingtiisticas como “lengua especifica” o “propia” de Asturias, sin
que ello entrafie su cooficialidad ni sirva sin mas de amparo juridico a leyes que
de manera encubierta establezcan elementos de cooficialidad. El bable podria
ser declarado “lengua propia” a los solos efectos de su proteccion y fomento
como patrimonio o bien cultural, en los términos del actual articulo 4 del
Estatuto de Autonomia y no cabria deducir de ello su caracter cooficial.

La tercera conclusion es que la declaracion de cooficialidad lingtistica no
estd4 condicionada juridicamente por el nimero de los que usan esa lengua.
Puede ser cooficial “independientemente de su realidad y peso como fenédmeno
social”. Y esto es asi, porque la cooficialidad depende de una decision politica
de los poderes publicos, que ha de quedar plasmada en el Estatuto de

Autonomia: “cuando es reconocida por los poderes publicos como medio normal
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de comunicacién en y entre ellos y en su relacién con los sujetos privados, con
plena validez y efectos juridicos”, dice el alto Tribunal. La cuestion sobre la
rentabilidad econdmica de la medida o sobre el esfuerzo administrativo e
incluso social que pueda suponer pasa a un segundo plano cuando en la
decisidbn pesan mas las ventajas politicas e institucionales que se conceden al
hecho de implantar la lengua vernacula como cooficial (el caso del vascuence o
euskera es paradigmatico al respecto). Se supone que esa decision politica se
basa en un acuerdo previo de los poderes publicos autonémicos sobre la
existencia de esa lengua y de su contenido, y de que esa lengua es sentida
como propia. Y, ademas, en la consideracion de que no solo ha de ser tratada
como un bien cultural de primer orden, sino también y ante todo como un
elemento politico de identidad lo suficientemente importante como para
adoptarlo como medio normal de comunicacion, con plena validez y efectos
juridicos. Podria interpretarse que es aqui donde cobra pleno sentido el
enunciado imperativo del articulo 3.2 de la Constitucion. Una vez decidida por
los poderes publicos autonomicos la inclusion en el proyecto de Estatuto de
Autonomia de la cooficialidad de la lengua propia, las Cortes no podrian
rechazarla sin mas, sino, a lo sumo, modular su alcance en los preceptos
estatutarios sometidos a tramite.

La decisibn de dar méaxima relevancia al valor politico, simbdlico e
identitario de la lengua propia, hasta el extremo de declarar su cooficialidad,
entrafia un salto cualitativo importante, mas alld del coste economico y
administrativo que comporte. Significa un cambio sustancial en la consideracion
de lo que se va a entender por “lengua propia”: de lengua “propia de la
comunidad” (como parte de su acervo cultural) se pasa a lengua “propia de los
ciudadanos”, con vocacion de ser convertida en medio normal de expresién y
comunicacion junto con el castellano. Se trata, sin duda, de una decision
politica de gran trascendencia, que debe valorar el grado de percepcion social

del nexo entre lengua propia de la comunidad y lengua propia de los
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ciudadanos, sobre todo cuando lo que la ciudadania identifica claramente como
lengua dentro de una abstraccion, como es el patrimonio cultural de la
comunidad, puede que no lo identifiqgue tan facilmente como instrumento
concreto de comunicacion social entre los individuos. Y, aun habiendo
conciencia social de que se trata de una lengua de comunicacién entre los
ciudadanos, si su nivel y &mbito de implantacién es muy bajo o parcial dentro
del territorio autondémico, habrd que valorar si existe suficiente apoyo social
como para asumir los costes (econdmicos, administrativos y sociales) de
declarar esa lengua, propia pero minoritaria, como cooficial, en beneficio de
una mayor identidad de todos como region o nacionalidad o como pueblo.

Como no se puede desconocer esta encrucijada en la que se hallan las
lenguas vernaculas de uso no generalizado, la decision politica de declararlas
cooficiales no se adopta en todos los casos de la misma manera. Los Estatutos
de Autonomia en los que se proclama esa cooficialidad difieren en la féormula y
alcance de la declaracion.

Una primera férmula, es la afirmacion pura y simple de la cooficialidad
de la lengua propia, junto con el castellano, caso de los Estatutos catalan,
vasco, gallego y balear.

Una segunda, es la establecida en el Estatuto valenciano, tanto en el
aprobado por Ley Orgénica 1/1982, de 1 de julio, como en el aprobado por Ley
Organica 1/2006, de 10 de abril. En ambos se proclama la cooficialidad del
valenciano, pero matizando los dos también que “La ley establecerd los criterios
de aplicacion de la lengua propia en la Administracion y la ensefianza” v,
ademas, delimitara “los territorios en los que predomine el uso de una y otra
lengua, asi como los que puedan ser exceptuados de la ensefianza y del uso de
la lengua propia” de la Comunidad Valenciana (articulo 7, apartados 5y 6 y
articulo 6, apartados 6 y 7, respectivamente).

Una tercera formula es la que afirma el castellano como lengua oficial de

la Comunidad Autonoma (Navarra), pero también declara como oficial en un
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ambito territorial méas reducido otra lengua (el vascuence), remitiéndose a una
ley foral la determinacion de las zonas vascoparlantes, la regulacion del uso
oficial de esa lengua y la ordenacion de su ensefianza, (articulo 9 de la Ley
Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del
régimen foral de Navarra). Por tanto, es posible declarar la cooficialidad de la
lengua propia en el Estatuto de Autonomia, reservando a una ley la concrecion
de aspectos tan importantes como el ambito territorial en el que regira la
cooficialidad y los criterios de aplicacion en la Administracion y en la ensefianza.
Lo que no cabe es declarar en una ley autondmica la cooficialidad de la lengua
propia, porque es una decision que la Constitucion reserva al Estatuto de
Autonomia, lo cual, ademas de imponerlo asi el articulo 3.2 de la Constitucion,
es logico, teniendo en cuenta que la cooficialidad no solo despliega sus efectos
en el ambito de la Administracién autondmica, sino también en el de la local y
estatal radicadas en el territorio autonomico y también en el exterior de la

Comunidad Auténoma.

2. El alcance de la declaracién de cooficialidad de una lengua espafiola distinta
del castellano

La cooficialidad de la lengua propia comporta una serie de consecuencias
constitucionalmente protegidas y que una ley del Estado no puede eliminar ni
limitar en su alcance, salvo que afecte a competencias exclusivas del Estado,
pero que el Estatuto de Autonomia y, por remision, también una ley autondmica
pueden modular. Por consiguiente, una ley autonémica no puede decidir sobre
los efectos extracomunitarios que desde instancias estatales e internacionales,
se atribuyan al hecho de que la lengua propia sea cooficial. Por ejemplo, el
Instrumento de ratificacion de la Carta Europea de las Lenguas Regionales o
Minoritarias, antes mencionado, establece un distinto sometimiento juridico a
los preceptos de la Carta, en funcion de si la lengua esta o no reconocida como

oficial en el Estatuto de Autonomia; (el Instrumento cita expresamente cuales
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son estos Estatutos en 2001, fecha de la ratificacion, pero habria que entender
ampliada esa relacién si algun otro declarase en el futuro una lengua como
cooficial de la correspondiente Comunidad Auténoma). Lo mismo sucede con
aquellas leyes estatales que se refieren a las lenguas cooficiales como dato
relevante para establecer una regulacién diferenciada en relacion con la
aplicacion general de la ley en los territorios en los que no existe cooficialidad;
por ejemplo, la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, establece en
su articulo 6.3 una diferencia en el porcentaje de horario escolar destinado a los
contenidos basicos de las enseflanzas minimas, segun se trate de una
Comunidad Auténoma con o sin lengua cooficial. Lo mismo cuando se
reglamenta la publicacién oficial de normas en las demas lenguas cooficiales,
por ejemplo el Real Decreto 489/1997, de 14 de abril, sobre publicacion de las
leyes en las lenguas cooficiales de las Comunidades Autonomas, o cuando se
regula la utilizacion de lenguas cooficiales en procedimientos judiciales, como
sucede en Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, articulo 142, o en
el ejercicio del derecho de peticion, la Ley Organica 4/2001, de 12 de
noviembre, reguladora del Derecho de peticién, articulo 5, o, en fin, cuando se
establece la posibilidad de usar el idioma cooficial en instituciones estatales
fuera de la Comunidad Auténoma, como sucede en el Senado, tras la reforma
de su Reglamento, de 4 de julio de 2005, sobre la ampliacion del uso de las
lenguas cooficiales en la Camara. La cooficialidad otorga una garantia de
equiparacion de estatus con las demas lenguas cooficiales ante el Estado e
incluso en el &mbito internacional.

Pero, volviendo al punto de partida, es preciso sefialar en qué consiste la
garantia constitucional de la cooficialidad de la lengua propia, es decir, aquel
haz de competencias y efectos sobre la lengua propia que el Estado en sentido
estricto, o impropiamente llamado “central’, debe respetar. Esto es
particularmente importante cuando se recurre a aquella primera formula de

declaracion estatutaria de la cooficialidad, que nada aclara sobre el alcance de
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esa afirmacion. La Sentencia del Tribunal Constitucional 82/1986, antes citada,
apunta una primera manifestacion de la cooficialidad: es oficial una lengua,
independientemente de su realidad y peso como fendmeno social, “cuando es
reconocida por los poderes publicos como medio normal de comunicacién en y
entre ellos y en su relacion con los sujetos privados, con plena validez y efectos
juridicos” (fundamento juridico 2).

Por tanto, la cooficialidad comporta, ante todo, la posibilidad para la
Comunidad Autonoma de que la utilizacion de su lengua tenga plena validez y
eficacia juridica; que no sélo pueda ser oficiosa dentro de los poderes publicos
autondmicos o ser ejercicio de la libertad de expresién y comunicacion y de sus
ciudadanos, sino también lengua oficial en cualquier manifestacion juridica
publica o privada, asi como titulo habilitante para regular su normalizacion
como medio habitual de comunicacién. La cooficialidad lingtistica es fuente de
derechos y de obligaciones.

Habida cuenta de que la declaracién de cooficialidad esta reservada al
Estatuto de Autonomia, habra que poner en duda la constitucionalidad de leyes
autondémicas que atribuyan efectos juridicos al uso de una lengua que no esta
proclamada como oficial, aunque la definan en su articulado como la propia o la
tradicional de la regién autonémica.

Otra caracteristica de la cooficialidad es su ambito espacial de aplicacion.
Ha de ser considerada medio normal de comunicacién en la Comunidad
Auténoma, tanto de los poderes publicos propios como de los ajenos que
existan en su territorio (Administracién periférica del Estado, Concejos y demas
entidades locales y entes institucionales) y, ademas, en la relacion de todos
ellos con los particulares. Esta garantia tiene, asi, una dimension territorial y no
meramente institucional. No puede interpretarse que la cooficialidad esta
constrefiida al ambito de los poderes publicos autondémicos. Este caracter
territorial lo confirma la mencionada Sentencia del alto Tribunal cuando asevera

que “al afadir el num. 2 del mismo art. 3 (de la Constitucion) que las demas
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lenguas espafiolas serdn también oficiales en las respectivas Comunidades
Auténomas, se sigue asimismo, que la consecuente cooficialidad lo es con
respecto a todos los poderes publicos radicados en el territorio autonémico, sin
exclusién de los érganos dependientes de la Administracion central y de otras
instituciones estatales en sentido estricto, siendo, por tanto, el criterio
delimitador de la oficialidad del castellano y de la cooficialidad de otras lenguas
espafiolas el territorio, independientemente del caracter estatal (en sentido
estricto), autondémico o local de los distintos poderes publicos” (fundamento
juridico 2). Podra el Estatuto de Autonomia que declare la cooficialidad delimitar
el ambito territorial de su aplicacion e incluso, previa esa declaracion, remitir a
una ley autonémica para que determine este u otros extremos, como ocurre en
los Estatutos valenciano y navarro. Lo que no cabe es que el Estatuto de
Autonomia, vaciando la reserva estatutaria enunciada en el articulo 3.2 de la
Constitucion, remita a una ley autonOmica el establecimiento de la lengua
propia como lengua cooficial, y ello con independencia de la mayoria
parlamentaria que se exija para su aprobacion o de los matices, limites o
cautelas que sobre la implantacién de la cooficialidad contenga.

Consustancial con la cooficialidad es la idea de normalizacion linguistica.
Aunque ha sido objeto de discusion si la declaracion de una lengua como
cooficial es un titulo competencial especifico, hoy nadie duda de la capilaridad
de dicha cooficialidad de la lengua propia puesta en contacto no sélo con las
competencias de la propia Comunidad Auténoma, sino también con las del
Estado, como reconoce, entre otras, la Sentencia del Tribunal Constitucional
74/1989, fundamento juridico 4. Su fuerza expansiva y su capacidad de
penetracion en los diversos ambitos competenciales son mucho mayores que
las que se derivan del mandato de proteger y fomentar el uso de la lengua, si
ésta solo es concebida estatutariamente como bien o patrimonio cultural.

El alto Tribunal, al referirse a la declaracion de cooficialidad del catalan y

a sus consecuencias, afirma: “En lo que interesa al presente caso, el art. 3 del
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E.A.C., que junto con el art. 3 C.E. configura la ordenacién del pluralismo
linguistico en esta Comunidad, ha establecido en su primer apartado que "la
lengua propia de Catalufia es el cataldn”; afiadiendo en el segundo que el
idioma catalan es el oficial de Catalufia, asi como también lo es el castellano,
oficial en todo el Estado espafiol’; y en su tercer apartado se prescribe que "la
Generalidad garantizara el uso normal y oficial de los dos idiomas, adoptando
las medidas necesarias para asegurar su conocimiento y creara las condiciones
que permitan alcanzar su plena igualdad en lo que se refiere a los derechos y
deberes de los ciudadanos de Catalufia”. De este modo, la Generalidad de
Catalufia “resulta habilitada para determinar el alcance de la cooficialidad™, asi
como para ejercer ~acciones politicas” y “toda la actividad administrativa que
crea conveniente en aras de la efectividad de los derechos de los ciudadanos
relativos a las lenguas cooficiales” (STC 74/1989, fundamento juridico 3, con
cita de la STC 83/1986). Dentro de estas acciones politicas se incluyen, como
ya se ha declarado por este Tribunal, las disposiciones de las Comunidades
Auténomas encaminadas a promover la normalizacion linguistica en su territorio
(SSTC 69/1988 y 80/1988). Disposiciones cuyo objetivo general no es otro que
el de asegurar el respeto y fomentar el uso de la lengua propia de la
Comunidad Auténoma y cooficial en ésta y, a este fin, corregir positivamente
una situacion historica de desigualdad respecto al castellano, permitiendo
alcanzar, de forma progresiva y dentro de las exigencias que la Constitucion
impone, el mas amplio conocimiento y utilizacion de dicha lengua en su
territorio” (Sentencia 337/1994, fundamento juridico 7).

Sin duda, la competencia que mas y mejor expresa esta diferencia
cualitativa como instrumento de normalizacion linguistica es la ensefianza, tanto
“de” como, sobre todo, “en” la lengua propia, asi como en el disefio de los
curriculos escolares. La variedad de opciones e intensidad en la normalizacion
linguistica en este campo es grande, a la vista de los modelos de ensefianza

catalan, vasco, gallego, balear, valenciano y navarro. Sin embargo, es inherente
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a una declaracion de cooficialidad el que la Comunidad Auténoma organice el
sistema educativo de tal manera que garantice a todos el conocimiento de la
lengua propia, para que puedan asi ejercer su derecho a expresarse en esa
lengua. De igual manera, parece también consustancial con la declaracion de
cooficialidad el que el aprendizaje de la lengua propia sea obligatorio en la
escuela. De ahi, entre otras cosas, la diferencia establecida en la Ley Organica
de Educacién en el porcentaje de horario escolar destinado a los contenidos
basicos de las ensefianzas minimas, segun se trate de una Comunidad
Auténoma con o sin lengua cooficial.

También sobresale por su importancia la incidencia en las competencias
sobre funcion publica y sobre medios de comunicacion social, en torno a las
que tuvo oportunidad de pronunciarse el Tribunal Constitucional en reiteradas
Sentencias (SSTC 76/1983, 214/1989, 45/1991, 21/1988, 146/1993 vy
127/1994, respectivamente). A la vista esta, y exime de cualquier otro
comentario, el contenido de las leyes de normalizacion linglistica de las
Comunidades Autonomas con lengua cooficial y su desarrollo normativo, la
progresiva ampliacion de su objeto tras cada reforma y la elevacion a rango
estatutario de sus lineas maestras, como es el caso del Estatuto de Cataluiia,
recientemente aprobado y pendiente de su ratificacién en referéndum.

Desde el punto de vista de los ciudadanos, la cooficialidad comporta
derechos linglisticos (a usar la lengua propia con plenos efectos juridicos, a no
ser discriminado por su uso, al aprendizaje y educacion en ese idioma), pero
también puede significar el nacimiento de deberes y obligaciones, directos o
indirectos, en el campo de la ensefianza, en el del acceso a la funcion y
empresas publicas, en el de concesiones y contrataciones administrativas, etc.
Tanto estos derechos como las obligaciones son modulables en su alcance por
el propio Estatuto de Autonomia y por la ley a la que puede remitirse para su
concreciéon, en funcién del niumero de hablantes y de las disponibilidades

administrativas de los poderes publicos radicados en la Comunidad Autbnoma.
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Por ultimo, se debe llamar la atencidén del relevante coste econdmico que
entrafia la decisiéon politica de implantar la cooficialidad de una lengua propia,
sobre todo en el ambito de la Administracion y de la ensefianza. Coste que no
debe sufragar sélo la Comunidad Autonoma, pues se trata de una lengua
espafiola que también el Estado tiene obligacidbn de amparar y proteger y mas
aun acorde con lo que significa la cooficialidad. Pero no se puede desconocer
gue conduciria a una compleja negociacion con el Estado sobre su financiacion,
a la vez que a destinar recursos propios para hacer efectiva la politica de
normalizacién linglistica y los nuevos derechos reconocidos en esta materia a
los ciudadanos.

Asi, pues, podemos llegar a las siguientes conclusiones:

La cooficialidad nace cuando el Estatuto de Autonomia, y no ninguna
otra norma estatal o autondmica, califica asi a la lengua propia, especifica o
tradicional de la nacionalidad o region. La reserva estatutaria que la
Constitucion establece en su articulo 3.2 impide que, sin contener
expresamente un Estatuto esta declaracion de cooficialidad, pueda remitir a una
ley esa declaracion. Menos aun autoriza a que una ley llamada sélo a fomentar
y proteger la lengua propia como bien cultural, introduzca en su regulacion
elementos caracteristicos de la cooficialidad.

La cooficialidad significa que la lengua propia no sélo es considerada
bien cultural de la Comunidad, sino también y ante todo lengua propia de los
ciudadanos, como medio habitual de expresion. Entrafia el cambio de una
politica de conservacion a otra de recuperacion y normalizacién de la lengua;
no sélo una normalizacion de su uso social, sino en todos los ambitos y, de
manera singular, en la Administracién y funcién publicas, en la ensefianza, en
los medios de comunicacion social y en las relaciones de los poderes publicos
autondémicos con los demas poderes publicos radicados en el territorio de la

Comunidad Autonoma, e incluso fuera de ella. La cooficialidad implica también
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una garantia de equiparacion de estatus con las demas lenguas cooficiales ante
el Estado, e incluso en el &mbito internacional.

El Estatuto de Autonomia, si llegase a declarar la cooficialidad de la
lengua propia, puede delimitar y matizar sus efectos, y hasta remitir a una ley
esa concrecion. Lo que seria un contrasentido es una declaracion de
cooficialidad circunscrita s6lo a la consideracion de la lengua propia como bien
cultural. Para eso ya cuenta el Estatuto con competencias suficientes sin
necesidad de declarar la cooficialidad.

La regulacién del bable en el Estatuto tiene una gran trascendencia.
Declarar el bable como “lengua propia”, como “una de las demas lenguas
espafiolas” de las que habla el articulo 3.2 de la Constitucion, es juridicamente
posible, sin que sea por esa razén “lengua cooficial”. También es posible que el
bable sea proclamado lengua cooficial, si asi lo dispone el Estatuto de
Autonomia. Se trata de dos decisiones politicas de especial relevancia para la
Comunidad Auténoma. Una, por el hecho en si de la lengua, del debate
académico y social sobre su realidad tangible, efectiva, como medio de
comunicacion entre los asturianos, y, la otra, por sus consecuencias sociales y
sus efectos juridicos y porque, una vez adoptada, es dificilmente reversible.
Desde el punto de vista estatutario entrafiaria no sélo un cambio en la
calificacion juridica del bable, que pasaria a ser cooficial cuando antes no lo era,
sino también un cambio en la percepcién de la realidad del bable, como lengua
hablada por los asturianos, cuando hasta ahora y desde el pacto estatutario de
1980 que cristalizd en el articulo 4 del Estatuto con un elevado grado de
consenso, que es razonable preservar, se considera que lo que hablan los
asturianos como lengua especifica de Asturias son modalidades linglisticas, y
por eso se establece entre las competencias exclusivas de la Comunidad
Auténoma el fomento y proteccion del bable en cuanto conjunto de “diversas
variantes que, como modalidades linguisticas, se utilizan en el territorio del

Principado de Asturias”.
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UNDECIMA.- Sede las Instituciones del Principado de Asturias

En relacion con la regulacion estatutaria de la sede de las Instituciones
del Principado, ;habria que precisar el alcance de la reserva legal recogida en e/
inciso final del articulo 5 del Estatuto de Autonomia, dada la actual organizacion

de la Comunidad Autonoma?

El articulo 5 del Estatuto de Autonomia responde al mandato
constitucional (articulo 147.2.c) que impone como contenido necesario de los
Estatutos de Autonomia “la denominacidn, organizacion y sede de las
instituciones auténomas propias”. La Constitucion establece una reserva de
Estatuto para la determinacion de la sede, que no capitalidad, una reserva que,
en cualquier caso, el Tribunal Constitucional ha interpretado que no era
absoluta, sino relativa (STC 89/1984, de 28 de septiembre), y que el Estatuto
del Principado de Asturias cumple.

La redaccion actual del articulo data del texto originario del Estatuto y
no ha sido reformada desde entonces. Durante la elaboracion del Estatuto, la
eleccion de Oviedo, capital de la entonces provincia homoénima, como sede de
las instituciones auténomas propias no fue objeto de controversia. En efecto,
en el denominado “Borrador de Anteproyecto”, su articulo 4 determinaba: “La
sede de los 6rganos del Principado de Asturias es la ciudad de Oviedo, sin
perjuicio de que por Ley de la Junta General del Principado se establezca
alguno de ellos en otro lugar del territorio”. La redaccion se referia
exclusivamente a los 6rganos inmediatamente estatutarios, es decir, a los
creados y regulados directamente en el propio Estatuto, y prevalecié hasta la
discusion del proyecto en la Comision Constitucional del Congreso de los
Diputados. En ese momento se llegé al texto vigente, al aceptarse una
enmienda transaccional, propuesta por el Grupo Socialista, que refundia el

contenido de una enmienda del Grupo de Coalicion Democratica -"La sede de
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las instituciones de gobierno del Principado es la ciudad de Oviedo, sin perjuicio
de que sus érganos administrativos puedan estar radicados en otro lugar del
territorio del Principado”-, y otra del Grupo Centrista-UCD -“La sede de los
organos institucionales del Principado de Asturias es la ciudad de Oviedo, sin
perjuicio de que por ley de la Junta General se establezca alguno de sus
organismaos, servicios y dependencias en otro lugar del territorio”-.

El analisis de los debates y las enmiendas presentadas permiten concluir
una certeza y una duda. La certeza es la unanimidad en la decisién de que la
ciudad de Oviedo sea, como regla, la sede Unica de las instituciones del
Principado, aunque puede establecerse, “alguno de sus organismos, servicios y
dependencias” en otro lugar del Principado, sometiendo la decision a reserva de
ley. La duda radica en qué entendieron los estatuyentes por “instituciones” y se
refleja en la vacilacion entre el uso de “érganos” o “instituciones”.

La duda se dirimié en el plano Iéxico mediante la reiteracion de los
términos que utiliza articulo 147.2.c) de la Constitucion, que alude a la
determinacion de la “sede de las /nstituciones autonomas propias”, aunque
probablemente no existiera acuerdo en torno a cuales eran sus referentes.

A nosotros no nos cabe duda de que el término “instituciones” so6lo podia
referirse entonces a los “Organos institucionales del Principado de Asturias”
enunciados en el articulo 22 del Estatuto: la Junta General, el Consejo de
Gobierno y el Presidente. Si tenemos dudas de a qué se referia el articulo 5 con
la locucién “organismos, servicios 0 dependencias” de las instituciones, cuyo
establecimiento en otro lugar del Principado esta sujeto a reserva de ley. Y
quizas por ello la habilitaciéon, que sepamos, permanece inédita veinticinco afios
después.

La realidad ha cambiado, sin que mudara el texto, lo que lo hace hoy, en
algun aspecto, impracticable. J. E. M. Portalis juzgaba que la Ley perduraba
porque sentaba principios fecundos en consecuencias. No creemos que el

articulo 5 de nuestro Estatuto pueda compararse al Codigo Civil francés. Desde

102



su redaccién, el tiempo ha hecho su oficio: la Comunidad Auténoma ha
evolucionado y su Administracion, desarrollado una presencia por doquier. El
Estatuto, reformado en tres ocasiones, ha creado directa e inmediatamente dos
organos auxiliares del Principado de Asturias, la Sindicatura de Cuentas, que
depende directamente de la Junta General y actla por delegacion suya, y este
Consejo Consultivo, superior 6rgano de consulta de la Comunidad Auténoma,
cuyas composiciones y competencias regulan sendas leyes del Principado; una
Ley ha creado en fecha reciente el Procurador General. Ninguna de ellas fija
sede. Acaso por la dificultad, comprensible juridicamente, de asimilar los
organos auxiliares y el Procurador a “organismos, servicios o dependencias” de
las “instituciones”, sin ser tampoco Organos institucionales de la Comunidad
Auténoma, en el sentido del articulo 22 del Estatuto.

Concluimos, pues, que el articulo 5 del Estatuto debe revisarse para
adaptar su contenido a la evolucion de la estructura organico-institucional del
Principado de Asturias y para precisar el alcance de la reserva legal que

efectla.

DUODECIMA.- De las competencias del Principado de Asturias.
Reordenacioén cualitativa de los titulos competenciales

En relacion con los Contenidos del Titulo Primero del Estatuto, "De /as
competencias del Principado de Asturias’, consulta el Consejo de Gobierno, en
primer lugar, si ¢Procede revisar los titulos competenciales vigentes con la
finalidad de reordenarlos cualitativamente, modificando la modalidad o alcance

de alguno de ellos?

En el Estado Autondmico, el régimen de distribuciébn de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas es el que deriva esencialmente
de la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia, aunque, como ha declarado

el Tribunal Constitucional, “la reserva que la Constitucion hace al Estatuto en

103



esta materia no es total o absoluta; las Leyes estatales pueden cumplir en unas
ocasiones una funcién atributiva de competencias -Leyes organicas de
transferencia o delegacion- y, en otras, una funcion delimitadora de su
contenido” (STC 76/1983, fundamento juridico 4°). En cualquier caso, “la
calificacion juridica que las competencias de las Comunidades autonomas deben
merecer no deriva de una lectura aislada de la denominacion que tales
competencias reciban en los textos estatutarios, sino de una interpretacion
sistematica de todo el bloque de la constitucionalidad, dentro del cual, como es
evidente, la Constitucion conserva intacta su fuerza normativa dominante como
lex superior de todo el ordenamiento, fuerza normativa que no se agota ni
disminuye con la promulgacion de los Estatutos de Autonomia, cuyos preceptos,
por mas que califiquen como exclusivas la competencia asumida ratione
materiae, nada pueden frente a las normas constitucionales que, en su caso,
reconozcan al Estado titulos competenciales sobre esa misma materia” (STC
20/1988, fundamento juridico 3°).

A esta doctrina hemos de remitirnos como marco de la respuesta a la
consulta que nos hace el Consejo de Gobierno. En consecuencia, la revision de
los titulos competenciales incluidos en el Estatuto de Autonomia debera hacerse
atendiendo primordialmente, mas que al examen comparado de los demas
Estatutos de Autonomia y de las reformas en curso de los mismos, al bloque de
la constitucionalidad interpretado por el Tribunal Constitucional. De modo que
cualquier titulo nuevo, o nueva delimitacion del alcance de algunos de los ya
existentes, debera superar el filtro de su compatibilidad con este parametro de
control.

No obstante, no podriamos cerrar la respuesta sin referirnos a dos
técnicas que utiliza la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia para ampliar y proteger su nivel de competencias, y que inspira, sin

duda, otras reformas, como la del Estatuto de Andalucia.
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La primera es la de pormenorizar el contenido de los titulos
competenciales, precisando las materias y desagregandolas en una serie de
submaterias.

La segunda es la de establecer una tipologia de competencias,
definiendo su contenido y alcance (los articulos 110, 111, 112, 113 y 114 de la
propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia definen,
respectivamente, el concepto y contenido de las competencias exclusivas,
compartidas, ejecutivas, declara que corresponde a la Generalitat “la aplicacion
y ejecucion de la normativa de la Union Europea cuando afecte al ambito de
sus competencias” y explicita el contenido de la “actividad de fomento” que
corresponde a la Generalitat).

Esta técnica parece acaso inspirada en la redaccion del Tratado por el
gue se establece una Constituciébn para Europa, cuyos articulos 1-11 a 1-17
regulan las categorias de competencias y definen cada una de ellas. Hay sin
embargo una diferencia radical en el punto de partida de ambos textos
normativos. En el Tratado se declara que la delimitacion de las competencias de
la Union se rige por el principio de atribucion de competencias: son los Estados
miembros los que en virtud de la norma convencional atribuyen a la Unién el
ejercicio de competencias derivadas de sus respectivas Constituciones, y
definen su alcance. En la nueva técnica estatutaria es el Estatuto de Autonomia,
en virtud del principio dispositivo, el que se autoatribuye las competencias en el
marco de la Constitucion, pero sin que pueda por ello privar o limitar la fuerza
normativa de las normas constitucionales que reconocen al Estado titulos
competenciales sobre la misma materia, de modo que en caso de conflicto
prevalece la Constitucion, interpretada, en su caso, por el Tribunal
Constitucional.

En definitiva, ambas técnicas, en la medida en que pretendieran limitar

el alcance de la Constitucion, serian de dudosa constitucionalidad, pues es el
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Estatuto de Autonomia el que debe interpretarse de conformidad con la

Constitucion, y no a la inversa.

DECIMOTERCERA.- Del establecimiento de procedimientos que limitan
la expansividad de la normativa béasica estatal

¢ES posible establecer en el Estatuto de Autonomia algun procedimiento
que, sin recurrir a procesos ante la jurisdiccion constitucional, garantice el
ambito competencial del Principado de Asturias frente a su eventual limitacion

por la normativa basica de competencia estatal?

En los dltimos afios, se ha extendido entre las Comunidades Auténomas
la impresion de que el Estado efectuaba y actuaba una interpretacion extensiva
del concepto de “bases” que erosionaba el nucleo de competencias de las
Comunidades Auténomas.

El  Tribunal Constitucional ha ido, sin embargo, delimitando
progresivamente en su jurisprudencia el concepto de “bases”.

En efecto, el “comun denominador normativo”, esos “criterios generales
de regulacion de un sector del ordenamiento juridico o de una materia juridica,
que deben ser comunes a todo el Estado”, y que constituyen las “bases” de la
ordenacion de una materia, han de establecerse con unos limites precisos: en
normas con rango de Ley (s6lo excepcionalmente en normas de rango inferior);
calificando con claridad y expresamente qué normas tienen caracter basico y
cuéles no, si bien, en caso de conflicto, corresponde al Tribunal Constitucional
determinarlo haciendo prevalecer un concepto material y no formal de “base”;
dejando a las Comunidades Autbnomas un margen de actuacién, en el ambito
material regulado, que les permita definir politicas propias, y, por ultimo,
permitiendo a las Comunidades Autonomas que legislen o actien en desarrollo
de las bases del Estado sin esperar a que éste las haya dictado, es decir,

infiriéndolas del conjunto del ordenamiento y, en especial, de la Constitucion.
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Estos limites se han recogido condensadamente, aunque con sutiles
matices, en la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, en
su articulo 111:

“En las materias que el Estatuto atribuye a la Generalitat de forma
compartida con el Estado, corresponden a la Generalitat la potestad legislativa,
la potestad reglamentaria y de la funcion ejecutiva, en el marco de las bases
que fije el Estado como principios 0 minimo comdn normativo en normas con
rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo con la
Constitucion y el presente Estatuto. En el ejercicio de estas competencias, la
Generalitat puede establecer politicas propias. El Parlamento debe desarrollar y
concretar a través de una ley aquellas previsiones béasicas”.

También se recoge en la reforma iniciada en Andalucia, en el articulo
42.2 de la propuesta, si bien con un tenor literal distinto:

“Competencias compartidas, que comprenden, en el marco de las bases
que fije el Estado como principios 0 minimo comdn normativo en normas con
rango de ley, excepto en los supuestos que se determinan de acuerdo con la
Constitucion y el presente Estatuto, la potestad legislativa, la potestad
reglamentaria y la funcion ejecutiva. En el ejercicio de estas competencias, la
Comunidad Autonoma puede establecer politicas propias”.

En consecuencia, podria valorarse la inclusibn de una de estas dos

formulas en el Estatuto de Autonomia.

DECIMOCUARTA.- Nuevos titulos competenciales
Anaélisis, a la vista de los informes que se adjuntan y del derecho

comparado, de posibles titulos competenciales nuevos
El Consejo Consultivo considera que una respuesta precisa a esta

pregunta le llevaria a efectuar valoraciones de aspectos de oportunidad o

conveniencia para los que no esta expresamente habilitado.
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DECIMOQUINTA.- Competencias en materia de régimen local
En relacion, especificamente, con las competencias del Principado en
materia de régimen local ;es posible constitucionalmente ampliar o modular e/

alcance del actual Titulo?

De los propios términos de la pregunta que se nos hace se infiere que la
respuesta debe de tener en cuenta el doble sentido de la misma, que obliga a
enfocar la cuestion planteada desde un punto de vista también dual.

Por un lado, se nos inquiere pura y simplemente si a la vista del vigente
marco constitucional resulta factible ampliar las competencias del Principado de
Asturias en esta materia, pero, ademas, es obvio que el texto de la pregunta
trata también de indagar sobre la viabilidad de “modular” el régimen local en el
ambito el Principado de Asturias o, lo que es lo mismo, sobre la posibilidad de
singularizar ese régimen.

La respuesta a la primera de las facetas de la pregunta tiene caracter
generalizable al resto de las Comunidades auténomas, mientras que la segunda
solo puede responderse adecuadamente si se parte de la existencia de una
cierta singularidad de la vida municipal en el &mbito del Principado de Asturias
gue objetivamente avala y aconseja dicha modulacion.

Aun cuando puede llegar a contraerse el ambito de la normativa béasica
estatal en materia de Régimen Local por efecto de las reformas estatutarias en
marcha, no apreciamos que en la actualidad exista amparo constitucional para
“ampliar o modular” el apartado 10° del articulo 11 del Estatuto respecto de las
materias a que se refiere el articulo 149.1.182 de la Constitucion, relativo al
Régimen Juridico de la Administracion local, que es extensible, segun tiene
declarado el Tribunal Constitucional, tanto a las facetas institucionales y

organizativas, como a las competenciales.
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Por idénticas razones, consideramos que, con caracter general, no
procede ampliar o modular el contenido del expresado titulo estatutario
respecto de cuestiones que, de alguna manera, pudieran afectar negativamente
al @mbito de la autonomia y de la capacidad autoorganizatoria municipal, que
garantiza el articulo 140 de la Constitucion, y que el recurso de defensa de la
autonomia local, regulado en la Ley Organica del Tribunal Constitucional,
protege.

A sensu contrario, consideramos posible valorar la “modulacion” del
alcance del actual titulo competencial en materia de Régimen Local en relacion
con temas cuya regulacibn no es materia reservada constitucionalmente al
Estado, siempre y cuando con ello no se disminuya la libertad y la autonomia
municipales.

No obstante, como muchos de los temas susceptibles de ampliacion o de
modulacidbn no amparados por el caracter basico del articulo 149.1.18 de la
Constitucion, ni afectados por la garantia constitucional del articulo 140, pueden
tener nuevo tratamiento legal en la anunciada reforma de la Ley de Bases de
Régimen Local, o en la Ley de Régimen Local del Principado de Asturias, parece
obligado soslayar su analisis en el presente dictamen, cifiéndonos Unicamente a
cuestiones que, por presentar notoria singularidad en Asturias, no serdn nunca
objeto de tratamiento legal en una norma basica estatal o que, justamente por
su relevancia e interés social para la comunidad asturiana, precisan de una
normativa “modulada” de rango estutario.

La esencial rigidez normativa que implica la ubicacion del Estatuto en el
blogue de constitucionalidad determina que no sea éste un lugar adecuado para
incorporar contenidos legales que puedan ser objeto de tratamiento dispar o
contradictorio en una futura normativa estatal, lo que podria provocar
indeseables conflictos, previsiblemente de envergadura constitucional.

Los problemas que mas singularizan la situacién del Régimen Local en el

Principado de Asturias traen causa, a nuestro juicio, del caracter provincial de la
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Comunidad Autonoma y del elevado numero de los ayuntamientos que la
integran, muchos de ellos afectados por variadas precariedades.

El especial régimen competencial de las Comunidades Autonomas
uniprovinciales esta contenido en los articulos 36 y 40 de la Ley 2/ 1985, de 2
de Abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, las cuales, son claramente
susceptibles de interiorizacion organizatoria especifica en nuestra Comunidad
Autonoma.

Por todo ello, consideramos que las cuestiones que podrian justificar la
“modulacion o ampliacion normativa” del apartado 10° del articulo 11 del
estatuto de Autonomia del Principado de Asturias derivan del singular régimen
del poblamiento asturiano y de sus efectos sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades supramunicipales integradas por las
Corporaciones Locales del Principado de Asturias, asi como de la relacién
establecida entre los ayuntamientos y el Principado de Asturias, en tanto que
comunidad uniprovincial “heredera” de una extinta Diputacién Provincial,
ademas de otras cuestiones que, derivando también del caracter uniprovincial
de la Comunidad Autéonoma, pueden garantizar una especial calidad
democréatica y legal de la vida municipal asturiana mediante un singular
reforzamiento de los vinculos de cooperacion y de relacibn entre las
instituciones del Principado y los concejos asturianos.

Veinticinco afios después de iniciado el proceso autonémico, se ha
consolidado en Asturias un sistema de poblamiento y de vida municipal muy
distinto del que existia antes de la aprobacion del Estatuto de Autonomia por la
Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, y esa nueva conformacién se ha
hecho de forma acelerada, y generando efectos que entonces eran
imprevisibles.

Esa reordenacion poblacional y funcional es, sin duda, fruto de nuevos
sistemas de comunicacién y de una sustancial transformacién de las actividades

economicas industriales y comerciales tradicionales de la region.
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Las consecuencias de esos cambios sobre cuanto afecta o se relaciona
con los concejos de Asturias, con sus estructuras técnico-administrativas, con
los servicios que éstos prestan, o que estan obligados a prestar, e incluso, con
el propio funcionamiento de las circunscripciones municipales, son muy variados
y en absoluto homogéneos.

Pese a la diversidad de situaciones municipales, el resultante de esas
alteraciones poblacionales y funcionales ofrece una nota comun: practicamente
todos los ayuntamientos de Asturias han debido promover, aceptar y, en su
caso, adoptar distintas formulas de cooperacion inter o supramunicipal para la
gestion de relevantes servicios, prestaciones y actividades municipales.

Las formulas de cooperaciéon supramunicipal han integrado tanto a
grandes, como a medianos y pequefios concejos.

Sin desmerecer la enorme importancia que tienen y los problemas que
han solventado las grandes entidades de cooperacion supramunicipal, como
Cadasa o Cogersa, el factor mas problematico en este terreno y la causa que
mas claramente determina la abundante presencia de entidades de cooperacion
intermunicipal en Asturias viene dada por la existencia de un elevado numero
de concejos de mediano y pequefio tamafio poblacional que, en su mayoria,
tienen limitada capacidad econémica y de gestion, asi como una escasa
potencialidad recaudatoria, lo que les obliga a depender de subvenciones de la
Comunidad Autdnoma, en ocasiones, hasta para afrontar el ejercicio de las
funciones municipales basicas.

De la panoplia legal de formulas de cooperacion intermunicipal contenida
en la Ley de Bases de Régimen Local, Unicamente ha dejado de utilizarse en el
Principado de Asturias la figura del area metropolitana, que, no obstante ha
sido objeto de no pocos y complejos debates. Ese caracter controvertido, unido
a la posibilidad que existe de utilizacion de la figura sin la menor cortapisa hace

innecesario su tratamiento aqui.
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Por otro lado, ninguna plasmacion orgénica efectiva han tenido hasta el
momento en Asturias las comarcas como entidades del régimen local, a pesar
de la tedrica importancia que el Estatuto de Autonomia de 1981 les otorga.

Pese a la promulgacion de la Ley 3/1986, de 15 de mayo, por la que se
regul6 el procedimiento de creacién de comarcas en el Principado de Asturias,
ninguna entidad local de esta naturaleza se ha creado, aunque se han utilizado
criterios de delimitacion geografica comarcal en el despliegue organizativo de
algunos servicios de la administracion regional que, con independencia de sus
prestaciones, tienen escasa incidencia en el especifico ambito organizativo y
funcional municipal.

La total inaplicacion de la Ley 3/1986, unida a la nula demanda social e
institucional que se aprecia en Asturias de cara a la creacion de comarcas,
ponen de relieve el caracter artificioso de la mimética traslaciébn al ambito
asturiano de experiencias y demandas de organizacion territorial supramunicipal
caracteristicas de otras regiones o nacionalidades del Estado espafiol que, por
responder a criterios geograficos, institucionales, histéricos, culturales y
politicos muy diferentes de los asturianos, resultan claramente inaplicables en el
Principado de Asturias.

La inanidad que la figura legal de la Comarca como entidad local ha
tenido, unido a que no se advierte ninguna razén que modifique esa negativa
trayectoria, permite replantearse la conveniencia de reformar el articulo 6.1 del
Estatuto, suprimiendo la mencién que en él se hace a las Comarcas como
entidades del Régimen Local del Principado de Asturias.

Y ello, tanto mas cuanto que esa figura, ademas de su imprecision
geogréfica, de su rigidez y total carencia de arraigo regional, resulta afectada
de forma negativa por la radical reordenacién del sistema de comunicaciones
asturiano, que convierte en progresivamente irrelevantes las distancias
kilométricas y temporales que, en otro tiempo, pudieron justificar, o al menos

explicar, la presencia de un ente local intermedio entre el municipio y la
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Comunidad Autonoma por razones de eficacia y de cercania al ciudadano de los
gestores del servicio publico, incluso apreciando al méaximo el valor que la
comarca puede tener como concepto geografico utilizable para la delimitacion
territorial de algunos servicios publicos de la Comunidad Auténoma, y de que,
en casos, pueda también orientar con tal caracter la creaciobn o agrupacion de
mancomunidades, consorcios, fundaciones o empresas publicas encaminadas a
la prestacion supramunicipal de servicios y de actividades de los ayuntamientos
asturianos.

Por otro lado, consideramos que la creacién estatutaria de nuevas
figuras de cooperacion intermunicipal, al modo de las “comunidades de
municipios” sin personalidad juridica, a que se refiere la Ley 21/2002, de 5 de
julio, de séptima modificacion de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de
de Régimen local en Catalufia, nada afiadiria a lo ya existente, al menos nada
nuevo que tenga relevancia positiva.

La importancia que para los ciudadanos asturianos tiene conseguir un
régimen armonico y eficaz de cooperacion supramunicipal y la dificultad que la
normativa vigente ofrece para solventar muchos de los problemas que plantea
el funcionamiento y la integraciébn de los ayuntamientos del Principado de
Asturias en las distintas figuras supramunicipales del régimen local vigente,
habilitan que sea ésta una de las materias sobre las cuales cabe plantear una
posible ampliacion o modulacién del Titulo competencial contenido en el
apartado 10 del articulo 11 del vigente Estatuto.

La experiencia que existe en Asturias de mancomunidades convierte en
evidente la necesidad de reforzar al maximo el régimen legal de las entidades
de cooperacion supramunicipal, fortaleciendo exponencialmente tanto a las ya
creadas como a las que puedan crearse, mediante normas que favorezcan su
solvencia desde el punto de vista financiero, asi como su solidez organizativa y

eficacia funcional, evitando que queden sujetas a la coyuntural problematica de
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las corporaciones asociadas con dafio para los ciudadanos, que deben disfrutar
0 percibir sus servicios sin riesgo de anormalidades.

Los ayuntamientos pueden alcanzar estos objetivos mediante la
cooperacion intermunicipal, incentivandola al méaximo mediante el otorgamiento
del maximo rango legal posible, cual es el estatutario, antes de pensar en
medidas que, sobre resultar innecesarias, podrian resultar profundamente
negativas para la democracia y el interés ciudadano.

Ese fortalecimiento organizativo y financiero puede y debe hacerse sin
mengua alguna del respeto debido a la autonomia municipal, pues ningun
impedimento existe para que tanto la Junta General del Principado como el
Consejo de Gobierno establezcan la condicion, o el caracter preferente de la
prestacion cooperativa de determinados servicios municipales por parte, segun
los casos, de mancomunidades, consorcios, empresas o fundaciones publicas.

En un ambito institucional como el asturiano, caracterizado por la
presencia de un elevado numero de concejos pequefios y medianos, estas
formulas constituyen una valiosa posibilidad al alcance de las Instituciones del
Principado de garantizar en los términos del 9.2 del Estatuto unas condiciones
de vida y de trabajo adecuadas a quienes residen en esos territorios, asi como
una situacion en la que sea efectiva y real la libertad e igualdad de los
individuos y de los grupos en que se integran.

La experiencia indica que, de no articularse debidamente esa
preferencia, y con rango legal suficiente, seguramente se dificultaria el
cumplimiento efectivo de los mandatos impuestos por dicho articulo 9.2 por
parte de algunos concejos, pues muchos ayuntamientos pequefios y medianos
tienen hoy serias dificultades para subvenir por si a sus obligaciones y
necesidades.

En definitiva, el Estatuto es una norma juridica que no puede ser
indiferente a sus propios mandatos vinculantes, cuyo efectivo cumplimiento

exige medidas legislativas especificas, también del mas alto rango.
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Es obligado sefialar que la Comunidad Auténoma de Asturias, por su
caracter uniprovincial, y contrariamente a lo que ocurre en las Comunidades
Autébnomas pluriprovinciales, ostenta las competencias propias de las
Diputaciones (articulo 40 de la Ley béasica 7/1985), cuyo ejercicio debe afrontar
por si misma para hacer efectivo lo dispuesto en el articulo 9.2 del Estatuto.

Entre esas competencias se encuentran: “la coordinacion de los servicios
municipales entre si” para la garantia de su prestacion integral y adecuada; “la
prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal” y, a los efectos que
aqui interesan, “la cooperacién en el fomento del desarrollo econémico y social
y en la planificacion en el territorio provincial” (innovacion ésta de la ley
57/2003), asi como el aseguramiento del “acceso de la poblacion (...) al
conjunto de los servicios minimos de competencia municipal y la mayor eficacia
y economia en la prestacion de estos mediante cualesquiera formulas de
asistencia y cooperacion municipal”.

Con esos fines, las Diputaciones (y por tanto la Comunidad auténoma
uniprovincial asturiana) podran “otorgar subvenciones y ayudas con cargo a sus
fondos propios para la realizacion y el mantenimiento de obras y servicios
municipales, que se instrumentardn a través de planes especiales u otros
instrumentos especificos”, y nada impide vincularlas prioritariamente al fomento
y desarrollo de una efectiva cooperacion intermunicipal, mediante la inclusiéon
en el Estatuto de Autonomia del consiguiente principio orientador de la accion
del Principado de Asturias.

El caracter no obligado de esas subvenciones, constrefiidas Unicamente
por la necesidad de garantizar la transparencia, objetividad y no
condicionamiento politico en su asignacion, en nada afecta a la libertad
irrenunciable que, como bien decia el Consejo de Estado en su dictamen de 25
de Junio de 1986, los ayuntamientos tienen, tanto para aceptar integrarse en
cualesquiera entidad supramunicipal, como de separarse de ella, siendo validos

a tal efecto todos los pactos que no desfiguren los perfiles esencialmente
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voluntarios de las instituciones cooperativas, lo que resulta escrupulosamente
concorde con el principio de autonomia que rige la vida local espafiola, que
otorga una gran capacidad de autoorganizacion a las corporaciones locales, en
paralelo a la posibilidad de que sus vecinos puedan exigirles responsabilidad por
las consecuencias de las decisiones municipales.

En definitiva, s6lo es posible la utilizacion del principio de autonomia
local en un marco dominado por el principio de responsabilidad, lo que
determina que, si bien los ayuntamientos son libres de orientarse 0 no en la
direccion querida por quien otorga la subvencion para la prestacion del servicio,
deben asumir, en paralelo, las consecuencias positivas 0 negativas de sus
actos, afecten éstas a los vecinos o a la propia institucion.

Ademas, mediante un singular desarrollo del articulo 58 Ley de Bases
citada, que establece la posibilidad que tienen las Comunidades autbnomas de
“crear, para la coordinacidon administrativa, organos de colaboracion de las
Administraciones correspondientes con las entidades locales. Estos 6rganos,
que seran unicamente deliberantes o consultivos, podran tener ambito
autondémico o provincial y caracter general o sectorial”, cabe también ampliar y
modular el tenor del Estatuto en relacion con los procedimientos de
participacion de las corporaciones locales en los procedimientos de elaboracion
de las normas autondmicas que les afecten.

Igualmente, cabe dispensar un tratamiento singular en el texto
estatutario a los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad en la
prestacion de los servicios publicos que sea susceptible de ulteriores desarrollos
legales en un marco de seguridad y coherencia.

En paralelo a todo ello, y como légica derivada de ese régimen de franca
cooperacion, resultaria también factible y conveniente ampliar y modular el
texto estatutario mediante la prevision de procedimientos de cooperacion
institucional que favorezcan eficazmente la homologacion y constante mejora

de la actividad normativa y administrativa de las corporaciones locales y de los
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efectos de la accibn municipal, en garantia de los derechos y de la igualdad de

los ciudadanos de Asturias.

DECIMOSEXTA.- Funciones de las unidades de policia adscritas

El Estatuto de Autonomia no dispone la existencia de policia autonomica,
en consecuencia, ;existen vias a través de la reforma estatutaria para ampliar
las funciones que actualmente se asignan a las unidades adscritas en virtud de

Convenios con la Administracion del Estado?

El articulo 149.1.292 de la Constitucion establece que el Estado tiene
competencia exclusiva sobre “La seguridad publica, sin perjuicio de la
posibilidad de creacion de policias por las Comunidades Autonomas en la forma
que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo que disponga
una ley organica”.

“La seguridad publica es competencia exclusiva del Estado. Su
mantenimiento corresponde al Gobierno de la Nacién”, enuncia el articulo 1.1
de la Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad. Y afiade, en el apartado 2: “Las Comunidades Auténomas
participaran en el mantenimiento de la seguridad publica en los términos que
establezcan los respectivos Estatutos y en el marco de esta Ley”.

Este marco legal establece que si nuestro Estatuto no dispone la creacion
de Cuerpos de Policia, es posible -como de hecho ya hizo el Consejo de
Gobierno- solicitar del Gobierno de la Nacion, a través del Ministerio del
Interior, la adscripcion de Unidades del Cuerpo Nacional de Policia, mediante la
firma de acuerdos de cooperacion especifica con el Estado.

Los acuerdos administrativos de colaboracion de caracter especifico
deberan respetar, en todo caso, los siguientes principios:

- La adscripcién debera afectar a unidades operativas completas y no a

miembros individuales del citado Cuerpo.
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- Las unidades adscritas dependeran, funcionalmente, de las Autoridades
de la Comunidad Auténoma, y organicamente del Ministerio del Interior.

- Dichas unidades actuaran siempre bajo el mando de sus Jefes
naturales.

- En cualquier momento podran ser reemplazadas por otras, a iniciativa
de las Autoridades estatales, oidas las Autoridades de la Comunidad Autonoma.

Las funciones que puede ejercer el Principado de Asturias a través de la
Unidad adscrita son las previstas en los articulos 148.1.22 de la Constitucion y
38.1 de la Ley Organica. En concreto:

- Velar por el cumplimiento de las disposiciones y Ordenes singulares
dictadas por los 6rganos de la Comunidad Auténoma.

- La vigilancia y proteccion de personas, organos, edificios,
establecimientos y dependencias de la Comunidad Auténoma y de sus entes
instrumentales, garantizando el normal funcionamiento de las instalaciones y la
seguridad de los usuarios de sus servicios.

- La inspeccion de las actividades sometidas a la ordenacion o disciplina
de la Comunidad Autonoma, denunciando toda actividad ilicita.

- El uso de la coaccion en orden a la ejecucion forzosa de los actos o
disposiciones de la propia Comunidad Autonoma.

Si, manteniendo la decisién de no crear un Cuerpo de policia autbnoma,
se quisiera ampliar este elenco con la reforma del Estatuto, no cabe otra
formula que recurrir a las vias que analizamos en la consideracion juridica

Quinta con los limites alli enunciados.

DECIMOSEPTIMA.- La posicién del Titulo Segundo del Estatuto y la
reordenacion de sus contenidos

Al principio de este dictamen, en el apartado referido a la posible
reordenacion sistemética del Estatuto de Autonomia, sugerimos que el Titulo

relativo a los érganos institucionales anteceda al Titulo sobre las competencias
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estatutarias, pues, se ajusta mas al sentido politico y no meramente
administrativo que tiene la autonomia. La Junta General del Principado, el
Presidente y el Consejo de Gobierno no son simples gestores de competencias
descentralizadas, sino representantes de un poder politico que la Constitucién
reconoce en el derecho a la autonomia de nacionalidades y regiones. Es l6gico
que, tras el Titulo Preliminar, en el que se proclama la constitucion de Asturias
en Comunidad Auténoma y se afirman las sefias de identidad de la Comunidad
y los derechos de sus ciudadanos y los principios rectores que han de guiar la
politica de los poderes publicos, el Titulo | regule cuales son los 6rganos
institucionales que representan al pueblo asturiano y que tienen Ia
responsabilidad de orientar ejecutar la politica autonémica.

Convendria afiadir un Capitulo nuevo que agrupase los preceptos
relativos a la relacién entre la Junta General y el Presidente y el Consejo de
Gobierno, de manera que quedasen reguladas de manera sistematica la
facultad de disolucion anticipada de la Junta, la cuestion de confianza y la

mocion de censura.

DECIMOCTAVA.- El sistema electoral de la Junta General del
Principado

La consulta se formula en los siguientes términos: “Los principios del
sistema electoral de la Junta General del Principado de Asturias estan recogidos
en los numeros 1 y 2 del articulo 25 del Estatuto, que remite su desarrollo a
una ley del Principado cuya aprobacion y reforma requiere el voto de la mayoria
de la Junta. ¢Existe alguna exigencia constitucional que obligue a precisar mas

0 a modificar dichos principios?”
La Constitucion sélo impone una serie de criterios basicos de

organizacion institucional a las Comunidades Auténomas que accedieron a la

autonomia por la via procedimental regulada en su articulo 151. De acuerdo
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con el articulo 152.1 de la Constitucién, “En los Estatutos aprobados por el
procedimiento a que se refiere el articulo anterior, la organizacién institucional
autondmica se basard en una Asamblea Legislativa elegida por sufragio
universal con arreglo a un sistema de representacién proporcional que asegure,
ademas, la representacion de las diversas zonas del territorio; un Consejo de
Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas, y un Presidente, elegido
por la Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado por el Rey, al que
corresponde la direccion del Consejo de Gobierno la suprema representacion de
la respectiva Comunidad y la ordinaria del Estado en aquélla, el Presidente y
los miembros del Consejo de Gobierno seran politicamente responsables ante
la Asamblea”. Por tanto, en lo que respecta al sistema electoral de la Asamblea
legislativa autondmica, prescribe tres condiciones: eleccidbn por sufragio
universal, un sistema electoral de representacion proporcional y una garantia
de que permita la representacion de las diversas zonas del territorio. Sin
embargo, estas condiciones no son obligatorias para Comunidades Auténomas
como la asturiana, que fue la primera en acceder a su autonomia por el
procedimiento regulado en el articulo 143 de la Constitucién. En consecuencia,
a pesar de que hoy en dia no hay diferencias insalvables en el &mbito
competencial de las Comunidades Auténomas, cualquiera que haya sido su
procedimiento fundacional, sigue rigiendo el mencionado condicionamiento
para aquellas Comunidades que pudieron acceder de inmediato al maximo
contenido competencial, no para las demas.

El articulo 25.1 de nuestro Estatuto de Autonomia es parco en la
regulacion del sistema electoral de la Junta General del Principado: “es elegida
por un periodo de cuatro afios mediante sufragio universal, libre, igual, directo
y secreto, con aplicacion de un sistema de representacion proporcional”.
Aungue no se menciona la garantia de representacion de las diversas zonas del

territorio, el precepto practicamente se ajusta a aquellas exigencias
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constitucionales para las Comunidades ex articulo 151 y, ademas, la ley
electoral acabd por incluirla.

El sistema electoral prefigurado en el articulo 25.1 del Estatuto en
ningin momento de la historia de la Comunidad Autobnoma ha sido objeto de
discusion. No asi otros elementos del sistema electoral fijados en la Ley
14/1986, de 26 de diciembre, sobre régimen de elecciones a la Junta General
del Principado de Asturias, como la particion del territorio de la Comunidad
Auténoma en tres circunscripciones (articulos 10 y 11), por la pérdida de
proporcionalidad que ello supone en las relaciones poblacion/escafios vy
votos/escafos. En todo caso, su modificacion en éste u otros aspectos es un
asunto de legalidad ordinaria.

Incluir en el Estatuto de Autonomia la regulacion de materias de
autoorganizacion, que son de la exclusiva competencia de la Comunidad
Autdénoma, significa una pérdida de autonomia, toda vez que el Estatuto es una
norma estatal, aunque en su reforma intervenga la Comunidad Autonoma.
Ganaria rigidez y estabilidad, por la mayoria muy cualificada, de tres quintos de
la Junta General, que el articulo 56.2 establece para la aprobacion del proyecto
de reforma del Estatuto y, ademas, por el caracter bilateral (Comunidad
Auténoma y Estado) de la propia reforma. Sin embargo, esta indudable
garantia que supone la estabilidad del sistema electoral, no sujeto a cambios
por decisiones de mayorias circunstanciales, se consigue sin pérdida de
autonomia, reservando la concrecion del sistema electoral a una ley cuya
aprobacion requiera una mayoria cualificada. Una solucion que es la que ya
establece el articulo 25.2 del vigente Estatuto, que requiere para su aprobacion
el voto de la mayoria absoluta de la Junta General.

Este mismo argumento sobre el compromiso entre autonomia y
estabilidad es el que nos conduce a reflexionar sobre la inconveniencia de
mantener en el Estatuto de Autonomia, tal cual esta redactado su articulo 25.2,

el numero de diputados de la Junta General, que sitla entre treinta y cinco y
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cuarenta y cinco. Esta horquilla en el nimero de miembros de la Junta tiene su
origen mas remoto en la indefinicion en que se movia el modelo territorial
autondmico, sobre todo en lo que se referia a las Comunidades Autbnomas a
constituir por la via procedimental del articulo 143 de la Constitucion,
Comunidades llamadas de via lenta a la autonomia o de autonomia diferida. El
Principado de Asturias, como primera Comunidad constituida por este
procedimiento, sufrio los rigores de tal indefinicion. En 2006, pasados
veinticinco afios de experiencia autonomica, la Comunidad Auténoma ha
crecido en cantidad y calidad de las competencias y la Junta General se ha
consolidado como parlamento, tanto como O6rgano institucional de
representacion del pueblo asturiano, como en su funcién legislativa y de control
al Gobierno. Este Consejo no debe pronunciarse sobre si el namero de
miembros de la Junta General es el adecuado.

Cabe, no obstante, sefialar a este respecto que algunos Estatutos optan
por remitir a la ley electoral la determinacién de la composicion de la Asamblea
legislativa: Pais Vasco, articulo 26.5; Catalufia (Estatuto de 1979), articulo
31.1; Cantabria, articulo 10.1; Murcia, articulo 24.2 e Islas Baleares, articulo
20.3. Otros establecen un rango: Galicia, entre 60 y 80 diputados, articulo
11.5; Andalucia, entre 90 y 100, articulo 26.1; La Rioja, entre 32 y 40, articulo
17.2; Aragon, entre 65 y 75, articulo 19; Castilla-La Mancha, entre 47 y 59,
articulo 10.2; Canarias, entre 50 y 70, articulo 9.3 Navarra, entre 40 y 60,
articulo 15.2; Catalufia (Estatuto de 2006 sin ratificar, entre 100 y 150, articulo
56.1). Otros condicionan la composicion al nimero de habitantes: Madrid, un
diputado por cada 50.000 habitantes o fraccidn superior a 25.000, articulo
10.2; Castilla y Ledn, tres procuradores por provincia y uno mas por cada
45.000 habitantes o fraccion superior a 22.500, articulo 11.2. El de
Extremadura opta por establecer un nimero maximo de 65 diputados, articulo
21.1). El de la Comunidad valenciana, aprobado en 2006, opta por el criterio

contrario; fija un nimero minimo de 99 diputados, articulo 23.1; lo mismo que

122



el proyecto de reforma del Estatuto de Andalucia tramitado ante el Congreso,
que sefiala un minimo de 109 diputados, articulo 99.1.

En ese marco, consideramos que es bueno que el Estatuto fije un
criterio sobre el numero de miembros de la Junta General del Principado sin
trasladar por completo esa decisién a la ley, y no encontramos inconveniente
juridico en que ese criterio siga siendo el establecimiento de un rango, con
independencia de cudl sea éste, si bien su modificacion puede ser objeto de
valoracion, en el caso de que se considerase hoy en dia que, en el fijado en el
Estatuto actualmente en su articulo 25.2, el niamero de 45 diputados ha
operado de hecho mas como minimo que como maximo, y siempre que se
desee atribuir al legislador un prudente margen de decision sobre el nimero de
miembros de la Junta General.

En suma, no hay ninguna exigencia constitucional que obligue a precisar
mas o a modificar los principios del sistema electoral de la Junta General del
Principado, ya que los criterios que sobre la materia dispone el articulo 152 de
la Constitucion no son imperativos para las Comunidades que, como la de
Asturias, accedieron a su autonomia por la via procedimental del articulo 143
de la Constitucidn. No obstante, tales criterios estan incorporados al Estatuto y
a la ley electoral vigentes.

El enunciado del articulo 25.1 del Estatuto de Autonomia guarda un
adecuado equilibrio entre la conveniencia de que en el Estatuto se fijen las
lineas fundamentales (sufragio universal, sistema de representacion
proporcional, duracibn normal del mandato) de una pieza basica en la
organizacion de la Comunidad Autbnoma, como es su sistema electoral, y la
salvaguardia de la autonomia para organizar las propias instituciones de
autogobierno. La remision a una ley para que determine elementos claves del
sistema electoral (formula electoral, tipo de circunscripcion, condiciones de
elegibilidad e incompatibilidad, tipo de candidatura) permite preservar la

capacidad autoorganizativa sin comprometer la estabilidad que requiere una ley
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electoral, al establecer el articulo 25.2 del Estatuto que la aprobacion y reforma
de la ley requiere una mayoria cualificada, es decir un amplio acuerdo

parlamentario.

DECIMONOVENA.- La facultad del Presidente de disolver de manera

anticipada la Junta General del Principado

1. Supresion de los limites estatutarios

La consulta del Consejo de Gobierno sobre esta materia se desdobla en
dos. La primera se plantea asi: “E/ articulo 25.3 del Estatuto de Autonomia
regula la facultad del Presidente del Principado de acordar la disolucion
anticipada de la Junta General. ;Resulta juridicamente posible remover alguno

de los limites que actualmente caracterizan esta regulacion?”

La reforma estatutaria aprobada por la Ley Orgéanica de 1/1999, de 5 de
enero, atribuyd al Presidente del Principado la facultad de disolver de manera
anticipada la Junta General. El art. 25.3 qued6 redactado como sigue: “El
Presidente del Principado, previa deliberaciéon del Consejo de Gobierno y bajo
su exclusiva responsabilidad, podra acordar la disolucién de la Camara, con
anticipacion al término natural de la legislatura./ La disolucion se acordara por
Decreto, en el que se convocaran a su vez elecciones, conteniéndose en el
mismo cuantos requisitos exija la legislacion electoral aplicable./ El Presidente
no podra acordar la disolucion de la Camara durante el primer periodo de
sesiones de la Legislatura, cuando reste menos de un afio para su terminacion,
ni cuando se encuentre en tramitacion una mocion de censura. Tampoco podra
acordar la disolucion antes de que transcurra el plazo de un afio desde la ultima
disolucion por este procedimiento./ En ningun supuesto podra el Presidente

disolver la Camara cuando se encuentre convocado un proceso electoral
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estatal./ En todo caso, la nueva Camara que resulte de la convocatoria electoral
tendra un mandato limitado por el término natural de la legislatura originaria”

Las Comunidades Auténomas que, como la nuestra, accedieron a su
autonomia por la via procedimental del articulo 143 de la Constitucion, carecian
de esta facultad. El unico supuesto de disolucion anticipada que contemplaban
algunos de estos Estatutos era en caso de que, tras la celebracion de
elecciones, no se hubiese producido la eleccidén o investidura del candidato a
Presidente, transcurrido un determinado periodo de tiempo desde que se
pusiera en marcha ese proceso (articulo 32.1, parrafo tercero del Estatuto de
Autonomia). Sin embargo se trataba de un efecto ope /egis, por obra del
Estatuto, y no por decision politica del Presidente.

La facultad de disolucion es un clasico instrumento del juego
parlamentario de poderes y contrapoderes entre gobierno y parlamento; su
ausencia rompe ese equilibrio en beneficio de la Camara legislativa. No es que
esta facultad sea esencial en la vida politica ordinaria, ya que es un
instrumento de uso extraordinario, que pone fin de manera anticipada a la
legislatura. Pero el hecho de no incluirla en los Estatutos de Autonomia,
suponia un recelo y desconfianza hacia el uso que pudieran hacer de él los
Presidentes autondémicos y una desconsideracion en relacion con la posicion
institucional y parlamentaria de los Presidentes de las Comunidades Autébnomas
ex articulo 151 de la Constitucion.

Algunas Comunidades, como Madrid, introdujeron la facultad de
disolucién por ley, antes de hacerlo en la reforma de su Estatuto de Autonomia,
pero, finalmente, en el Ultimo proceso generalizado de reformas estatutarias se
incorpord dicha facultad al elenco de poderes del Presidente de la respectiva
Comunidad Auténoma; ahora bien, con tal cantidad de limites y cautelas que
pareciera que la intencion no era aumentar las facultades del Presidente, sino
hacer explicito el recelo que su atribucion suscitababa. Si para disolver la Junta

General el Presidente ha de esperar a que transcurra el primer periodo de
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sesiones, pero sin sobrepasar el Gltimo afio de legislatura, ni tampoco hacerlo
antes de que transcurra un afio desde la dltima disolucion por este
procedimiento y, ademas, tiene vedado su uso si se encuentra en tramite una
mocion de censura o esta convocado un proceso electoral estatal, se podra
comprender la limitad utilidad del reconocimiento de esa facultad.

La Constitucién regula la disolucién anticipada de las Cortes, o de
cualquiera de sus Camaras, en su articulo 115, cuyos apartados 2 y 3 disponen
los limites de su ejercicio: “2. La propuesta de disolucion no podra presentarse
cuando esté en tramite una mocion de censura. 3. No procedera nueva
disolucion antes de que transcurra un afio desde la anterior, salvo lo dispuesto
en el articulo 99, apartado 5”. La primera es razonable entenderla en el
contexto de un parlamentarismo racionalizado que prevé una mocién de
censura constructiva (articulo 113). La disolucién anticipada es una llamada a
la voluntad popular para que se pronuncie por encima de la voluntad
parlamentaria, pero pudiera ser también una medida para impedir que triunfe
una nueva mayoria ya formada y con un acuerdo sobre quién ha de sustituir al
Presidente. La segunda es una cautela frente a un uso desordenado de un
instrumento tan extraordinario como la disolucién anticipada. Sin embargo, es
un freno de cuya eficacia cabe dudar, pues si las circunstancias de inestabilidad
politica son tales que en menos de un afio se plantea la necesidad de disolver
dos veces el parlamento, sélo cabe suponer que la imposibilidad de convocar
nuevas elecciones generales no resolvera un problema cuyas causas habra que
buscar fuera de una supuesta veleidad presidencial.

El nuevo Estatuto valenciano, aprobado en 2006, establece en su
articulo 28.4 la facultad del Presidente de la Generalitat de disolver
anticipadamente Les Corts, con el Unico limite de que en ese momento se
encuentre en tramitacion una mocion de censura. La Disposicion transitoria
cuarta retrasa la posibilidad de ejercicio de tal facultad hasta que dé comienzo

la nueva legislatura autonomica, después de las elecciones de 2007.
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En suma, la Constitucibn no establece ningun limite a la facultad del
Presidente del Principado de disolver de manera anticipada la Junta General.
Las condiciones que el articulo 115 de la Constitucion dispone no son
obligatorias en la regulacion de la misma facultad en el ambito autonémico. Por
tanto, una reforma del Estatuto de Autonomia puede eliminar sin mas los
limites enunciados en su articulo 25.3. No obstante, para no frustrar la
expectativa de una mocion de censura en tramite, deberia mantenerse el limite
a que se refiere a este supuesto. Por paralelismo con la Constitucion podria
también conservarse la condicion de que no puede haber una nueva disolucion
anticipada sin que haya transcurrido un afio de la anterior, salvo el supuesto de
fracaso del proceso de investidura a que hace referencia el articulo 99.5 de la
Constitucion y el articulo 32.1, tercer parrafo, de nuestro Estatuto de

Autonomia.

2. La uniformidad del calendario electoral y su posible supresién
También se pregunta en la consulta “;Z£s posible armonizar la remocion
de esos limites con la disposicion del articulo 25.4 del Estatuto relativa al

calendario electoral?”

Este precepto dispone “4. Las elecciones seran convocadas por el
Presidente del Principado en los términos previstos en la Ley de Régimen
Electoral General, de manera que se celebren el cuarto domingo de mayo de
cada cuatro afos, sin perjuicio de lo que dispongan las Cortes Generales, con
el fin exclusivo de coordinar el calendario de las diversas consultas electorales”.

Como consecuencia de la politica uniformadora de los Estatutos de
Autonomia, el pacto entre los dos grandes partidos de &mbito nacional tuvo
como uno de sus contenidos el que todas las Comunidades Autonomas que
habian accedido a su autonomia por la via procedimental del articulo 143 de la

Constitucion tendrian que celebrar los comicios al mismo tiempo cada cuatro
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afos, salvo en el supuesto excepcional, ya comentado, de disolucion ope legis
por fracaso del procedimiento de investidura del candidato a Presidente. Se
entendia que era disfuncional el que pudiese haber 17 procesos electorales
distintos. Como consecuencia, todas esas Comunidades se sometieron a una
primera reforma de sus Estatutos con el Unico objeto de implantar ese criterio.

El origen del precepto ahora examinado se encuentra, pues, en la Ley
Orgéanica 3/1991, de 13 de marzo, de reforma del apartado 3 (hoy 4) del
articulo 25 del Estatuto de Autonomia, en cuyo articulo Unico se establecia “las
elecciones seran convocadas por el Presidente del Principado en los términos
previstos en la ley que regule el régimen electoral general, de manera que se
celebren el cuarto domingo de mayo de cada cuatro afios”. La medida resta
autonomia y entidad politica propia a las elecciones autonémicas, que quedan
equiparadas a las elecciones locales, hasta el punto de que unas y otras han de
coincidir el cuarto domingo del mes de mayo de cada cuatro afios (articulo 42.3
de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General).

La redaccion del apartado 3 del articulo 25 del Estatuto, en su version
de 1991, se alteré ligeramente con la reforma aprobada por la Ley Organica
1/1999, de 5 de enero, al pasar a ser apartado 4. El cambio consistié en afiadir
“(...) sin perjuicio de lo que dispongan las Cortes Generales, con el fin exclusivo
de coordinar el calendario de las diversas consultas electorales”. Es decir, que
las modificaciones de fecha, que de manera excepcional pudieran producirse,
las decidian en exclusiva las Cortes Generales, sin intervencion alguna de las
Comunidades Autonomas. La medida se justificaba sobre todo para el supuesto
en que la proximidad de fechas con las elecciones al Parlamento Europeo
aconsejasen unificar con ellas la celebracion de las elecciones locales y
autondmicas (disposicion adicional quinta de la Ley Organica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General).

La uniformidad impuesta en la fecha electoral afecta a cualquier

supuesto en el que, por razones excepcionales, se produzca una disolucion
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anticipada de la Junta General del Principado: el referido al agotamiento del
plazo de dos meses a partir de la constituciéon del Parlamento regional, si
ningun candidato a Presidente hubiera sido elegido por éste (articulo 32.1
parrafo tercero del Estatuto de Autonomia) y el relativo a la disolucion de la
Junta General por voluntad politica del Presidente (articulo 25.3 del mismo
cuerpo legal). En efecto, cualquiera que sea la causa de convocatoria de
elecciones a la Junta General “En todo caso, la nueva Camara que resulte de la
convocatoria electoral tendra un mandato limitado por el término natural de la
legislatura originaria” (art. 25.3, parrafo quinto del Estatuto).

Consideramos que las razones que impulsaron a esta uniformidad
electoral tienen una justificacién que no hay que desdefar. Sin embargo, hoy
en dia no hay motivo alguno para que subsistan diferencias entre Comunidades
Auténomas segun la via, ya histérica, de acceso a su autonomia, y menos aun
en esta materia de autoorganizacion institucional y de identidad del proceso
politico propio de la Comunidad Autonoma. Uno de los mayores rasgos de
autonomia politica es que cada Comunidad pueda gestionar sus elecciones con
el tempo que decidan sus instituciones y sin estar supeditadas a coincidir con
otros comicios locales y autondmicos e incluso estatales o europeos. Tal
coincidencia y superposicion de elecciones debilita la relevancia especifica que
deben tener unos comicios autonomicos, pues se introduce en la campafa
electoral un conjunto de factores externos que desdibuja el debate politico
regional.

Por tanto, la pregunta que nos hace el Consejo de Gobierno lleva, en
realidad, a dos cuestiones distintas. Una es la que de manera expresa se
formula “¢Es posible armonizar la remocion de esos limites (a la facultad de
disolucion de la Junta General por el Presidente) con la disposicion del articulo
25.4 del Estatuto relativa al calendario electoral?”.

La respuesta es si, ya que tales limites no son una exigencia

constitucional y, ademas, su eliminacibn no llevaria aparejada sin mas la
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supresion del apartado 4 del articulo 25, que lo que establece es que “Las
elecciones seran convocadas por el Presidente del Principado en los términos
previstos en la Ley de Régimen Electoral General, de manera que se celebren
el cuarto domingo de mayo de cada cuatro afios, sin perjuicio de lo que
dispongan las Cortes Generales, con el fin exclusivo de coordinar el calendario
de las diversas consultas electorales”. Podria no haber limites a la facultad de
disolucion de la Junta General y persistir esa fecha fija de convocatoria
electoral si se mantiene el ultimo péarrafo del articulo 25.3 del Estatuto, que
dispone que cualquiera que sea la causa de disolucion de la Junta General, ya
sea por el término ordinario de la legislatura, ya por disolucion anticipada, la
nueva Camara elegida “tendrd un mandato limitado por el término natural de la
legislatura originaria”. Y esto nos lleva a la otra cuestion.

¢Pueden suprimirse del articulo 25 del Estatuto este ultimo péarrafo de su
apartado 3 y su apartado 4, de manera que las elecciones a la Junta General
no tengan por qué coincidir con otros comicios electorales? La respuesta es
afirmativa. No es un imperativo constitucional que las elecciones autondémicas
se celebren cada cuatro afios, en una fecha prefijada, ni que la legislatura
tenga que durar siempre cuatro afios. La prueba mas evidente es que esta
clausula se introduce mediante una reforma estatutaria (Ley Orgénica 3/1991,
de 13 de marzo), y, de la misma manera y por el mismo procedimiento, puede
ser derogada. El hecho de que la Ley Orgéanica del Régimen Electoral General
regule esta materia y que su articulo 42 tenga caracter basico (disposicion
adicional primera, apartado 2) no invalida lo afirmado, pues, como tantas veces
ha declarado el Tribunal Constitucional, las competencias de las Comunidades
Auténomas derivan del bloque constitucional, del que forma parte el Estatuto
de Autonomia, pero no la Ley Electoral. El que el Pais Vasco, Cataluiia, Galicia y
Andalucia no estén sometidos a estas clausulas de coincidencia electoral con
otros procesos electorales y que las legislaturas de sus Asambleas legislativas

no tengan que durar necesariamente cuatro afios confirman lo dicho. El nuevo
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Estatuto valenciano rompe con estos condicionantes y su articulo 23.4
establece que “Las Corts son elegidas por cuatro afos. EI mandato de sus
Diputados finaliza cuatro afios después de las elecciones, o el dia de la
disolucién de la Camara por el President de la Generalitat en la forma que
establezca la Ley del Consell”.

En suma, es posible la supresion de los limites al ejercicio de la facultad
del Presidente del Principado que establece el articulo 25.3 del Estatuto de
Autonomia sin alterar la disposicién del articulo 25.4 del Estatuto relativa al
calendario electoral. Pero convendria reflexionar sobre la oportunidad de
suprimir ese apartado 4 del articulo 25 del Estatuto, junto con el dltimo parrafo
del articulo 25.3, toda vez que no es un imperativo constitucional que las
elecciones autondmicas se celebren cada cuatro afios en una fecha prefijada, ni
que la legislatura tenga que completar siempre los cuatro afios de duracion. La
desaparicion de estos condicionantes permitiria la celebracion de elecciones en
el momento politico que asi lo considerasen los 6rganos institucionales del
Principado de Asturias y con un caracter de consulta electoral propia, sin tener
qgue coincidir necesariamente con otros comicios locales y autondmicos e

incluso estatales o europeos.

VIGESIMA.- La regulacion del estatuto del Presidente

Antes nos hemos referido a la facultad del Presidente de disolver
anticipadamente la Junta General. Ahora corresponde examinar un conjunto de
cuestiones que se centran también en la figura del Presidente y se formulan del
siguiente modo: “£/ Capitulo 11 (del Titulo 11) del Estatuto de Autonomia, “Del
Presidente del Principado de Asturias”, remite en su articulo 32, apartado 4, a
una ley del Principado, cuya aprobacion requiere el voto favorable de la
mayoria absoluta de la Junta, la requlacion del estatuto personal del Presidente,
el procedimiento para su eleccion y cese y sus atribuciones. (Existe alguna

exigencia constitucional que obligue a precisar mas o a modificar estos
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contenidos? (Es juridicamente posible, teniendo en cuenta el sistema de
relaciones interorganicas y, consecuentemente, la forma de gobierno de la
Comunidad Autonoma, eliminar la exigencia estatutaria de que el Presidente del
Principado deba reunir la condicion de diputado a la Junta General? ;Resulta
Juridicamente necesaria una habilitacion estatutaria para reconocer al
Presidente la competencia para organizar el Gobierno, en la medida en que esta
funcion puede entrafiar modificacion, creacion o supresion de Consejerias,

materias objeto de reserva de ley?”

Debemos reiterar que a las Comunidades Autonomas que, como el
Principado de Asturias, accedieron a su autogobierno por la via procedimental
del articulo 143 de la Constitucidn, ésta no les impone condicionamiento alguno
para articular su organizacion institucional. Las exigencias que establece en su
articulo 152 son para las otras Comunidades Autbnomas creadas al amparo de
su articulo 151. Por tanto, si alguna reforma se desea realizar en esta parte del
Estatuto de Autonomia se debera a la decision politica de cambiar una
regulacion que se juzgue disfuncional o simplemente mejorable.

Por lo que respecta a la reserva de ley que establece el Estatuto de
Autonomia en su articulo 32.4: “Una Ley del Principado, aprobada por el voto
favorable de la mayoria absoluta, determinar4d el estatuto personal, el
procedimiento de eleccién y cese y las atribuciones del Presidente”. Debemos
hacer las siguientes consideraciones sobre su contenido.

Desde el punto de vista procedimental, se trata de una reserva de ley
cualificada, ya que requiere para la aprobacion de esta norma el voto favorable
de la mayoria absoluta, y parece logico que asi sea, porque, aunque el principio
democratico de decision es el de mayoria simple, existen determinados
supuestos “tasados y excepcionales” en los que debe regir “una democracia de
acuerdo basada en mayorias cualificadas o reforzadas” (Sentencia del Tribunal

Constitucional 5/1981, fundamento juridico 21, A). Es razonable entender que
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uno de esos supuestos es el desarrollo directo e inmediato del régimen

estatutario de los 6rganos institucionales de la Comunidad Auténoma.

1. La condicion de parlamentario del Presidente

En relacién con el contenido de la reserva de ley, el articulo 32.1 del
Estatuto de Autonomia predetermina aspectos importantes de la figura del
Presidente del Principado. La primera es su condicion de diputado regional,
sobre la que se nos consulta expresamente. En su primer péarrafo, que tiene su
origen mas remoto en el articulo 21.1 del Borrador del Anteproyecto de
Estatuto, aquel precepto dispone: “El Presidente del Principado de Asturias sera
elegido por la Junta General de entre sus miembros y nombrado por el Rey”. El
requisito de ser parlamentario lo establece el articulo 152 de la Constitucion
para las Comunidades basadas en su articulo 151; por tanto, no vincula al
Principado de Asturias. Sin embargo, seguramente por mimetismo, todas las
Comunidades Auténomas incorporaron esa condicion en sus Estatutos. La Unica
excepcion era la Comunidad Foral de Navarra, cuya Ley Organica 13/1982, de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral, omitia esa condicion, pero,
tras su reforma, aprobada por la Ley Orgénica 1/2001, de 26 de marzo,
desaparece esa singularidad.

Aun conscientes de que la supresion de tal requisito seria un hecho
singular, queremos aportar al Consejo de Gobierno algunas reflexiones que
permitan enmarcar sus valoraciones sobre la cuestion. Se trata de un requisito
que no es consustancial a la forma parlamentaria. La propia Constitucién, que
establece esa forma de gobierno (articulo 1.3) y que ha sido ejemplo de
regulacién en muchos aspectos para los Estatutos de Autonomia, no impone
qgue el candidato a Presidente del Gobierno sea parlamentario (articulo 99.1).
Se confirma, asi, la idea de que hubo un efecto de emulacion con respecto a
los primeros Estatutos aprobados y que estaban condicionados por el contenido

del articulo 152 de la Constitucion.
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El que el candidato a Presidente tenga que ser un diputado es en
nuestro Estatuto de Autonomia una autolimitacion innecesaria y, ademas, crea
una serie de inconvenientes que es preciso valorar. La democracia de partidos
y el sistema electoral de listas cerradas y bloqueadas convierten, en cierto
modo, las elecciones parlamentarias también en unas elecciones presidenciales,
porque el candidato primero de la lista electoral se presenta ante sus votantes
como el candidato a Presidente, caso de ganar las elecciones. Sin embargo,
esta apariencia no tiene traduccién juridica, ni siquiera en la redaccion actual
del Estatuto, pues cualquier diputado electo, cualquiera que sea su puesto en
la lista electoral, puede ser propuesto como candidato a Presidente del
Principado. No sucede asi en las elecciones municipales, ya que si es relevante
para ser Alcalde el figurar de nimero uno en la lista electoral (articulo 196,
letra b), de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General). El argumento de que, de suprimirse el mencionado requisito, el
Presidente careceria de legitimidad democratica, no tiene fundamento. En
primer lugar, porque el hecho de que no se exija la condicién de parlamentario,
no impide que el parlamento elija como Presidente a uno de sus diputados v,
en segundo lugar, porque, a diferencia de un sistema presidencialista, la
legitimidad democratica del Presidente no surge de las elecciones, del sufragio
popular, sino de la confianza expresa o presunta que le otorga el Parlamento.
De ahi que pierda esa legitimidad si se le priva de la confianza parlamentaria.

En circunstancias normales, el comentado requisito carecera de
importancia y pasaréd inadvertido por lo ya dicho sobre la democracia de
partidos. Sin embargo, en situaciones excepcionales puede ser un obstaculo,
porque recorta la libertad del Parlamento para hallar una salida a un blogueo
en la negociacion politica para elegir al Presidente de la Comunidad Autbnoma,
bien mediante un procedimiento de eleccién o de investidura, bien mediante el
procedimiento de mocién de censura constructiva. El Estatuto de Autonomia ha

de ser una norma que facilite el funcionamiento del sistema parlamentario, sin
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crear barreras o frenos que la Constitucién no impone.

La supresion del cuestionado requisito adquiere mayor importancia por
el tipo de mocion de censura que establece el articulo 35.2 del Estatuto de
Autonomia; es decir, una mocién de censura de caracter constructivo, que en
su propuesta “habra de incluir un candidato a Presidente del Principado de
Asturias”. Es posible que un Presidente, por las razones que sea, haya perdido
el apoyo parlamentario y que una mayoria de la Junta General desee su cese.
La crisis pudiera resolverse si se presenta contra €l una mocion de censura,
gue acaso prosperaria si no tuviese caracter constructivo. Sin embargo, al serlo
y tener que incluir un candidato a Presidente, la mayoria absoluta en contra
solo puede manifestarse si a la vez hay un acuerdo en ese candidato. Al serio
obstaculo para resolver la crisis del caracter constructivo de la mocion de
censura, se une el que el candidato ha de ser diputado regional. Posiblemente,
sin este condicionamiento acaso pudiera esa mayoria encontrar un candidato
fuera de la CAmara capaz de suscitar el suficiente consenso como para poner
fin a la crisis institucional.

Ademas, la exigencia de que el Presidente sea diputado de la Junta
General pudo influir también en la limitacion legal de la libertad del Presidente
para decidir la composicion del Consejo de Gobierno. La Ley 6/1984, de 25 de
julio, del Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias, se
reformé por la Ley 8/1991, de 30 de julio, introduciendo en su articulo 22.2 la
figura del Vicepresidente. Aunque no es una imposicion estatutaria, la Ley
requiere también para él la condiciébn de diputado, acaso pensando en las
figuras de la sustitucion y la suplencia: “El Presidente podra nombrar, de entre
los Consejeros que reunan a su vez la condicion de Diputados de la Junta
General, un Vicepresidente”. Consideramos que no tendria por qué ser
necesariamente asi, porque no aflade ninguna ventaja y, en cambio, recorta la
libertad del Presidente para formar el Consejo de Gobierno que estime mas

adecuado.
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2. La competencia del Presidente para organizar su Consejo de Gobierno
También se nos pregunta si “resulta juridicamente necesaria una
habilitacion estatutaria para reconocer al Presidente la competencia para
organizar el Gobierno, en la medida en que esta funcion puede entrafiar
modlificacion, creacion o supresion de Conseferias, materias objeto de reserva

de ley”

Hemos de comenzar poniendo en duda la afirmacion de que la
modificacidon, creacion o supresion de Consejerias sea una materia objeto de
reserva de ley. El Estatuto de Autonomia dispone en su articulo 33.2 que “Por
Ley del Principado, aprobada por mayoria absoluta, se regularan las
atribuciones del Consejo de Gobierno, asi como el estatuto, forma de
nombramiento y cese de sus componentes”. Por tanto, la reserva de ley que
este precepto crea no incluye en su ambito la organizacién del Consejo en
relacion a la decision sobre el nUmero y denominacion de las Consejerias. Hay
aqui una diferencia sustancial con la Constitucién, ya que ésta, en su articulo
98.1, si establece una reserva de ley sobre la materia: “El Gobierno se
compone del Presidente, de los Vicepresidentes, en su caso, de los Ministros y
de los deméas miembros que establezca la ley”.

Si la pregunta se refiere a la “reserva de ley” es porque una Ley del
Principado, la Ley 8/1991, de 30 de julio, de organizacion de la Administracion
del Principado de Asturias, atribuye a la Junta General del Principado la
competencia sobre esa materia. Dispone su articulo 8.2 que “La creacion,
modificacién y supresion de las Consejerias se establecera por Ley de la Junta
General del Principado” y, en su apartado 1, relaciona las Consejerias que crea.
Sin embargo, esto no es técnicamente una reserva de ley, porque no esta
establecida en el Estatuto de Autonomia. Todo lo mas se podria tratar de lo

que se ha venido en llamar una “congelacion de rango”, es decir, del
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sometimiento al rango de ley de una materia en principio no reservada a
ninguna norma juridica y que, a partir de ese momento, en virtud del principio
de jerarquia normativa y por efecto de una inexistente reserva de ley, su
modificaciébn s6lo puede hacerse por otra norma con rango de ley. Esta
conclusion permitiria afirmar sin mas que bastaria una simple “deslegalizaciéon”
de esa materia para que el Presidente pudiese por si mismo estructurar
libremente las Consejerias y, por tanto, su Consejo de Gobierno. Sin embargo,
de la lectura del Estatuto de Autonomia cabe cuestionar la constitucionalidad
del articulo 8.2 de la Ley 8/1991, por contraria al Estatuto, toda vez que
reserva a la ley una materia que le corresponde al Presidente.

En efecto, salvo que el Estatuto de Autonomia disponga otra cosa, la
composicion del Consejo de Gobierno, no solo de los miembros, sino también
del numero y denominacion de las Consejerias, es una decision que compete al
Presidente del Principado en cuanto Presidente del Consejo de Gobierno, cuya
actividad dirige y a cuyos miembros designa y separa (articulo 32.2 del
Estatuto). Aunque el Estatuto de Autonomia no atribuya expresamente al
Presidente la competencia sobre reorganizacion de las Consejerias, ésta se
desprende de la posicion institucional en que esta situado en relacion con el
Consejo de Gobierno y la Administracion y en relaciéon con la Junta General.
Solo si de manera explicita el Estatuto dispusiese que esa materia queda
reservada a la Junta General del Principado, habria que entender que el
Presidente carece de dicha competencia.

Nuestra norma institucional bésica, a diferencia del articulo 98.1 de la
Constitucion, no contiene una reserva de ley sobre esta materia. Sin embargo,
una ley, que ademas no es la “del Presidente y del Consejo de Gobierno” (Ley
6/1984, de 5 de julio) y que no se aprobd por la mayoria cualificada que el
Estatuto de Autonomia exige a ésta (articulos 32.4 y 33.2), y que versa sobre
la organizacion de la Administracion del Principado y no sobre la regulacién de

organos institucionales, apoderé a la Junta General de la citada competencia y
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despojé de la misma al Presidente del Principado. Se trata de una
“autorreserva” contraria al Estatuto de Autonomia.

En una forma parlamentaria de gobierno esta competencia sobre la
estructuracion del Gobierno es tan consustancial a los poderes del Presidente
que, incluso, habiendo una reserva de ley como la del articulo 98.2 de la
Constitucion, la ley que ejecuta esa reserva, Ley 50/1999, de 27 de noviembre,
del Gobierno, establece que corresponde al Presidente del Gobierno “crear,
modificar y suprimir, por Real Decreto, los Departamentos Ministeriales, asi
como las Secretarias de Estado. Asimismo, le corresponde la aprobacion de la
estructura organica de la Presidencia del Gobierno” (articulo 2.2, letra j). La
Ley del Principado 8/1991 recorrid el camino inverso.

Para solventar la disfuncion que en la practica suponia y supone aquella
espuria reserva de ley, periddicamente la Junta General aprueba autorizaciones
al Presidente del Principado para que pueda acometer la reorganizacion de las
Consejerias. Asi, la Ley 15/1999, de 15 de julio, de Medidas Urgentes en
materia de Organizacion Institucional, Administracion Publica y Reégimen
Econémico y Presupuestario, autorizd, en su articulo Unico, al Presidente
nombrado por la Junta tras las elecciones de 1999 a realizar mediante Decreto
la creacién, modificacion y supresién de Consejerias. El resultado fue la
aprobacion del Decreto del Presidente 10/1999, de 22 de julio, de
reestructuracion de las Consejerias que integran la Administracion de la
Comunidad Auténoma. Con posterioridad, la Ley 14/2002, de 27 de diciembre,
de Presupuestos Generales para 2003, en su disposicion adicional séptima, dio
una nueva autorizacion al Presidente para igual cometido. Como consecuencia,
se aproboO el Decreto del Presidente 9/2003, de 7 de julio, que modifico el
namero, denominacion y competencias de las Consejerias.

Las remodelaciones en la composicion del Consejo y en la organizacion
de las Consejerias tienen lugar sobre todo tras la renovacion de la Junta

General y la eleccion de un nuevo Presidente. Este puede ver paralizada su

138



actuacion politica y “vacio” su Consejo de Gobierno en tanto se tramita -se
supone que por el procedimiento de urgencia- una ley que le autorice a llevar a
cabo los cambios en la composicion del Consejo. Es revelador que la segunda
y, por ahora, ultima autorizacién al Presidente se haya aprobado en la Ley de
Presupuestos.

Con independencia de que proceda adecuar al Estatuto el articulo 8.2 de
la Ley 8/1999, si se acomete la reforma del Estatuto, seria conveniente zanjar
cualquier duda que pudiera suscitarse al respecto, atribuyendo expresamente al
Presidente la competencia para crear, modificar y suprimir las Consejerias,

cuyos titulares, junto con el Presidente, integran el Consejo de Gobierno.

3. La composicion del Gobierno. La figura del Vicepresidente

La reforma estatutaria de 1999 resolvid dos cuestiones importantes:
suprimio el limite del numero maximo de Consejerias y establecio el fuero
jurisdiccional de los Consejeros. Sin embargo, nada se dice sobre la
composicion del Consejo, lo que -como se acaba de comentar y en contra de
una interpretacion sistematica del Estatuto de Autonomia-, dio pie a que la
Junta General del Principado entendiese que la decisidbn sobre la creacion o
supresién de Consejerias estaba reservada a la Ley, aunque curiosamente no a
la ley prevista en el articulo 33.2 del Estatuto de Autonomia, que exige mayoria
absoluta para su aprobacion, sino a la ley sin mas.

En una mayor concrecion estatutaria de la composicién del Consejo de
Gobierno podria introducirse la figura del Vicepresidente como miembro
posible, pero no necesario, del Consejo de Gobierno, ya que asi lo establece

articulo 22 de la Ley 6/1984, tras su reforma por la Ley 8/1991.
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VIGESIMOPRIMERA.- Las relaciones entre la Junta General y el
Consejo de Gobierno

Se nos formula una amplia consulta sobre asuntos relacionados con el
Capitulo 111 del Titulo 11 del Estatuto de Autonomia y que, por su diferencia
tematica, es oportuno desglosar en diversos apartados. En su conjunto, la
cuestion planteada se expresa asi: “£/ Capitulo 111 (del Titulo 11) del Estatuto de
Autonomia, articulos 33 a 35 bis, regula el Consejo de Gobierno y el sistema de
relaciones interinstitucionales en la Comunidad Autonoma. Los articulos 33.2 y
34.2, respectivamente, remiten a una ley del Principado, aprobada por mayoria
absoluta de los miembros de la Junta General, la regulacion de las atribuciones
del Consejo de Gobierno, el estatuto, forma de nombramiento y cese de sus
componentes, y la responsabilidad politica del Consejo de Gobierno ante la
Junta General asi como las relaciones entre dicha Junta y el Consejo. Teniendo
en cuenta que el Estatuto, en especial sus articulos 33, apartado 1, 34,
apartado 1; 35 y 35 bis, predetermina y enmarca la configuracion legisilativa de
aquellos contenidos, cexiste alguna exigencia constitucional que obligue a
precisar mas, o a modificar, este marco normativo? ;Debe regularse en el
Estatuto el alcance de la entrada en funciones del Consefo de Gobierno?
¢Resulta constitucionalmente posible regular en el Estatuto la legislacion de

urgencia mediante el instituto de los Decretos-Ley?”

1. El sistema de eleccidn del Presidente del Principado

De nuevo afirmamos aqui que no hay exigencia constitucional alguna
que obligue a precisar o a modificar el marco normativo, lo cual no quiere decir
que no sea conveniente hacerlo, a la luz de la experiencia acumulada en
veinticinco afios de autonomia.

El sistema de eleccion del Presidente tiene una gran relevancia en la
estructura de la forma de gobierno de la Comunidad Auténoma y es deseable

que, al menos sus lineas maestras, estén trazadas en el Estatuto de Autonomia
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y, ademas, enunciadas de modo que no den lugar a equivocos o0 a
interpretaciones diversas.

Nuestro Estatuto de Autonomia opt6é por una férmula intermedia en la
regulacion de esta materia. No establece una remision en blanco a una ley para
que determine la forma de eleccion del Presidente ni es muy minuciosa, ya que
la determinacion de aspectos concretos, pero relevantes, del procedimiento de
eleccion los reserva a una ley. Se trata de una férmula comin a muchos
Estatutos, y que guarda un equilibrio entre dos extremos. No se observa en las
recientes reformas estatutarias un cambio en las tendencias, pues el Estatuto
catalan, pendiente de ratificacion en referéndum, sigue siendo uno de los
modelos extremos, ya que apenas regula en su articulo 67 esta materia y
remite a una ley practicamente toda la determinacion del sistema de eleccion.
Por el contrario, el Estatuto valenciano, aprobado en marzo de 2006, regula
con gran minuciosidad, en su articulo 27, el procedimiento de investidura del
Presidente.

En principio, no parece necesario introducir cambios sustanciales en la
regulacion de esta materia. No obstante, en la medida en que la Ley 6/1984,
de 5 de julio, del Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado de
Asturias, introduce un sistema de eleccién del Presidente cuando podria
interpretarse que del articulo 32.1 del Estatuto se deduce un sistema de
investidura presidencial semejante al establecido en el articulo 99 de la
Constitucion, convendria que se valorara si procede que en el Estatuto se fijase
con mayor claridad cual es el sistema por el que opta para que sea fielmente
concretado por la ley que lo desarrolle.

El problema se centra, basicamente, en el supuesto de que haya un solo
candidato a la Presidencia. El articulo 32.1 del Estatuto exige para ser
Presidente obtener la mayoria absoluta en la primera convocatoria y la mayoria
simple en las posteriores. La Ley 6/1984 articula el proceso sobre la base de

eleccion entre varios candidatos propuestos. De no obtener ninguno la mayoria
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absoluta en primera convocatoria, pasaran a una segunda los dos mas votados
en la primera, resultando elegido el que de ellos obtenga mayor numero de
votos (articulo 3.1.5° de la Ley). Al concebir la Ley un sistema de eleccion
entre candidatos y no de investidura sobre un Unico candidato, el tipo de voto
que establece es: “Los Diputados responderan con el nombre de uno de los
candidatos o pronunciardn ‘me abstengo™ (articulo 3.2 de la Ley). La
adecuacion de la Ley al Estatuto se mantiene siempre y cuando haya dos
candidatos, pero pudiera entenderse que no sucede lo mismo cuando sélo se
presenta un unico candidato. El asunto, en su caso, podria resolverse
adecuando la Ley sin necesidad de reformar el Estatuto de Autonomia.

Algunas observaciones mas debemos hacer sobre la clausula de
disolucion anticipada ope /egis que contiene el articulo 32.1, tercer parrafo y en
el que se dispone que “Si transcurrido el plazo de dos meses a partir de la
constitucion de la Junta ningun candidato hubiera sido elegido, la Junta
General electa quedard disuelta, procediéndose a la convocatoria de nuevas
elecciones. El mandato de la nueva Junta durara en todo caso hasta la fecha
en que debiera concluir el de la primera”. Se trata de un supuesto de disolucion
automatica de la Junta General que parece operar sobre un Unico supuesto: el
fracaso del proceso de eleccidén o investidura del candidato a Presidente del
Principado tras la celebracion de elecciones. Sin embargo, hay otros supuestos
en los que se ha de proceder a la eleccibn de nuevo Presidente (dimision,
fallecimiento, entre otros). Por tanto, el computo de los dos meses no siempre
deberia ser el de “constitucion de la Junta”. Tampoco deberia ser el de la
celebracién de la primera votacion, como establece el Estatuto de Catalufia en
su articulo 67.3, y el de la Comunidad Valenciana, articulo 27.6, ya que,
aungue raro, es posible que no se presente ningun candidato. La experiencia
habida en 2003 en la Comunidad de Madrid deberia servir para corregir este
criterio del dies a quo.

En la idea de restringir al maximo los supuestos de disolucion de la
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Junta General del Principado, el articulo 35.3 del Estatuto de Autonomia
dispone: “Si la Junta General negara su confianza, el Presidente del Principado
presentara su dimision ante la misma, cuyo Presidente convocara en el plazo
méaximo de quince dias la sesidon plenaria para la eleccion de nuevo Presidente
del Principado de acuerdo con el procedimiento del articulo 32.1 sin que en
ningan caso suponga la disolucion de la Junta General”. Entendemos que
deberia suprimirse este ultimo inciso, ya que, si transcurridos dos meses desde
que se convoca la sesion plenaria ningan candidato es elegido Presidente, el
impedir la disoluciébn de la Junta puede agravar aun mas la situacion de
bloqueo politico en que se encuentra.

Igualmente, si se llegase a considerar que las elecciones autonémicas no
tienen por qué celebrarse necesariamente a fecha fija, el cuarto domingo de
mayo cada cuatro afos, deberia suprimirse del articulo 32.1, parrafo tercero,
del Estatuto de Autonomia su inciso final “El mandato de la nueva Junta durara
en todo caso hasta la fecha en que debiera concluir el de la primera”.

En suma, ante las dudas sobre el sistema de eleccion del Presidente del
Principado por la Junta General, suscitadas por el desarrollo legislativo que del
articulo 32.1 del Estatuto hace la Ley 6/1984, de 5 de julio, del Presidente y del
Consejo de Gobierno del Principado, seria aconsejable que en dicho precepto
se hiciese mas explicito el procedimiento a seguir.

También seria aconsejable generalizar los supuestos que dan lugar a
una disoluciébn ope /egis de la Junta General (fallecimiento, renuncia,
inhabilitacién, etcétera), incluyendo el de pérdida de la cuestién de confianza y,
por tanto, suprimiendo la dltima frase del articulo 35.3 del Estatuto, “sin que en
ningan caso suponga la disolucion de la Junta General”. Asimismo, se deberia
cambiar el dies a guo que establece el articulo 32.1 péarrafo tercero del Estatuto
de Autonomia.

Igualmente, si, como deciamos, se llegase a considerar que las

elecciones autondémicas no tienen por qué celebrarse necesariamente a fecha
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fija, el cuarto domingo de mayo cada cuatro afios, deberia desaparecer la
obligacién de que, tras este tipo de elecciones por disolucién anticipada, la

legislatura termine “en la fecha en que debiera concluir la primera”.

2. Laregulacién de la cuestidén de confianza y de la mocion de censura

Estas dos instituciones de control extraordinario del Consejo de Gobierno
estan reguladas en el Estatuto de Autonomia, en su articulo 35. No hay ninguna
exigencia constitucional que obligue a precisar o a modificar este marco
normativo, pero tampoco a mantener su actual enunciado. A este respecto,
pudiera ser de interés tener en cuenta lo que otros Estatutos disponen en
relacion con el objeto sobre el que ha de versar la cuestion de confianza. El
articulo 35.1 del Estatuto, a semejanza de lo que dispone el articulo 112 de la
Constitucion, establece que ha de referirse al “programa de gobierno” o a “una
declaracion de politica general en el marco de las competencias que se
atribuyen al Principado en este Estatuto”. A estos efectos, la Ley 7/1984, de 13
de julio, de relaciones entre el Consejo de Gobierno y la Junta General del
Principado de Asturias, en su articulo 15.2, entiende que “posee alcance
general y permite solicitar la cuestion de confianza la declaracién que, aun
versando sobre un problema sectorial o singular, afectare sustancialmente, a
juicio del Presidente, a la entidad de su programa”. Sin embargo, otros
Estatutos, como el de Castilla-La Mancha (articulo 20.1 y 2) o el recientemente
aprobado de la Comunidad Valenciana (articulo 30), afiaden que también puede
ser objeto de la cuestion de confianza “un proyecto de ley”. La consecuencia
que se establece es que, de ser aprobada la cuestion de confianza, resultara
también aprobado el proyecto de ley. Se excluyen de este procedimiento las
leyes que requieran para su aprobacion una mayoria cualificada.

Por lo que respecta al instituto de la mocidon de censura, ya nos hemos
referido en la consideracion juridica sobre la regulacién de la Presidencia del

Principado, a que el caracter “constructivo” que le atribuye el articulo 35.2 del
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Estatuto no es una exigencia constitucional. También dejamos constancia alli de
que, las indudables ventajas que comporta el que una mocion de censura deba
incluir un candidato a la Presidencia del Principado, no deben ocultar ni

empequefecer los inconvenientes que el requisito puede conllevar.

3. Laregulacion del Consejo de Gobierno “en funciones”

El Estatuto de Autonomia se refiere de manera expresa a la situacion del
Consejo de Gobierno “en funciones” sélo en el caso de cese por pérdida de la
confianza parlamentaria. Segun su articulo 35.6, “El Consejo de Gobierno
cesante continuara en sus funciones hasta la toma de posesion del nuevo
Consejo”. Sin embargo, tal situacion se da en cualesquiera de los supuestos de
cese del Presidente, regulados en el articulo 11.1 de la Ley 6/1984, de 5 de
julio, del Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado de Asturias. En
sentido contrario, no habiendo cese, no se produce esa situacion; por ejemplo,
cuando el Presidente es temporalmente sustituido por un Presidente interino
(articulos 8 y 10 de la Ley 6/1984).

El Estatuto de Autonomia no regula qué comporta para el Consejo de
Gobierno estar “en funciones” ni qué comporta también para la Junta General
del Principado. La Ley 6/1984 establece, en su articulo 12.2, cual es la
consecuencia juridica mas inmediata en la relacion parlamentaria: “El
Presidente en funciones no podra ser sometido a mocién de censura, ni podra
plantear la cuestion de confianza”. En cambio, nada dispone sobre en qué ha
de consistir la actividad del Consejo de Gobierno en funciones. De una
interpretacion sistematica del Estatuto y de la forma de gobierno parlamentaria
que establece, cabe entender que, estando en suspenso los instrumentos de
exigencia de responsabilidad parlamentaria, el Consejo de Gobierno ha de
constrefir su accion a la gestion de los asuntos ordinarios e imprescindibles. De
un lado, se ha de limitar al despacho ordinario de los asuntos publicos,

absteniéndose de adoptar cualesquiera otras medidas, salvo casos de urgencia
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debidamente acreditados o por razones de interés general cuya acreditacion
expresa asi lo justifique. De otro, ha de procurar el normal desarrollo del
proceso de formacién del nuevo Consejo de Gobierno y el traspaso de poderes
al mismo. Esto es lo que establece el articulo 21.3 de la Ley 50/1997 para
cuando el Gobierno de Esparfia esté en funciones.

El supuesto mas problemético del Consejo de Gobierno “en funciones”
es el relacionado con las elecciones. La Ley 6/1984, en su articulo 11.1, letra
a), sefiala como causa de cese del Presidente y, por tanto, de inicio del Consejo
“en funciones”, la “renovacion de la Junta General a consecuencia de la
celebracion de elecciones”. Parece situar la fecha de entrada en funciones el
dia de la “renovacion” de la Junta General, es decir, formalmente el dia de su
constitucion; este dies a quo no concuerda con el que la Constitucion
determina para el Gobierno de Espafia en su articulo 101.1, que es el dia
posterior a las elecciones generales: “El Gobierno cesa tras la celebracién de
elecciones generales, en los casos de pérdida de la confianza parlamentaria
previstos en la Constitucion, o por dimision o fallecimiento de su Presidente”. Al
margen de esta diferencia en la que se aprecia una mayor correccion del
precepto constitucional, el problema mas importante radica en qué actividad de
gobierno se puede desarrollar desde la convocatoria de las elecciones hasta el
dia de su celebracion, periodo en el que el Gobierno no estd todavia en
funciones. Una solucién extrema es adelantar la fecha de inicio de esa situacion
de interinidad al momento de la convocatoria electoral o al dia de inicio de la
campafia electoral. Otra, menos dréstica, consistiria en una gradacion del radio
de accion del Gobierno que se iria reduciendo segun se cumplen los hitos mas
importantes del proceso electoral.

En suma, el Estatuto podria regular los supuestos del Consejo de
Gobierno “en funciones” y hacerlo a semejanza del articulo 101.1 de la
Constitucion, remitiendo a la Ley del Presidente y del Consejo de Gobierno las

facultades de imposible o limitado ejercicio durante esa situacion.

146



4. Lainclusién en el Estatuto de Autonomia de la legislacion de urgencia
Dentro de la pregunta mdltiple que se nos formula, se consulta si
“resulta constitucionalmente posible regular en el Estatuto la legislacion de

urgencia mediante el instituto de los Decretos-leyes”

Desde el punto de vista constitucional, no hay ningun impedimento a
que en las Comunidades Auténomas sus respectivos Consejos de Gobierno
puedan dictar Decretos-leyes. Hasta el presente, ningun Estatuto contempla tal
posibilidad. Sin embargo, el Estatuto de Cataluiia recientemente aprobado,
pendiente de ratificacién en referéndum, establece la figura del Decreto-ley en
su articulo 64, con los limites siguientes: “No pueden ser objeto de decreto ley
la reforma del Estatuto, las leyes de desarrollo basico, la regulacion esencial y
el desarrollo directo de los derechos reconocidos por el Estatuto y por la Carta
de los derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufia y el presupuesto de la
Generalidad”. En parecidos términos lo incluye la Propuesta de Estatuto de
Autonomia de Andalucia en su articulo 99 y la de Estatuto de Autonomia de
Canarias en su articulo 25. No asi el Estatuto de la Comunidad Valenciana, ya
aprobado.

La legislacion de urgencia esta justificada en casos de extraordinaria y
urgente necesidad para acometer la regulacion de situaciones que no podria
realizarse por los cauces parlamentarios ordinarios ni extraordinarios. Afirma el
Tribunal Constitucional en su Sentencia 6/1983, fundamento juridico 5, que la
necesidad que justifica un decreto-ley hace referencia a una “necesidad relativa
respecto de situaciones concretas de los objetivos gubernamentales, que, por
razones dificiles de prever, requieren una accion normativa inmediata en un
plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de

urgencia para la tramitacién parlamentaria de las leyes”.
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Entendemos que un Parlamento de tamafio pequefio, como la Junta
General del Principado, y con un procedimiento de urgencia suficientemente
agil como para tramitar cualquier proyecto de ley con celeridad, hace
prescindible el Decreto-ley de nuestro sistema de fuentes autondémicas. No

obstante, su inclusion es juridicamente posible.

VIGESIMOSEGUNDA.- Capitulo especifico para la Administracion
Publica del Principado de Asturias

También se nos consulta s/ resulta juridicamente conveniente incluir en
el Estatuto un Capitulo dedicado a la Administracion Publica y sobre cual podria

ser su contenido esencial

En primer lugar, entendemos que es importante que el Estatuto de
Autonomia diferencie los que son los 6rganos institucionales: el Presidente del
Principado y el Consejo de Gobierno, de lo que es la Administracion Publica
autondmica. Y, en segundo lugar, consideramos que debe haber un Capitulo o
un Titulo especifico dedicado a la Administracion Publica, de igual manera que
ya hay otro sobre la Administracion de Justicia y que habria que denominar
mejor “Poder Judicial en el Principado de Asturias”. La Comunidad Autonoma
tiene una autonomia de naturaleza politica, no meramente administrativa, pero
también es administrativa. A lo largo de veinticinco afios se ha ido formando,
por propia iniciativa del Principado y por recepcion de las funciones y servicios
transferidos del Estado, una organizacion y actividad administrativas de un
volumen considerable. Los principios generales que han de regir la estructura y
el funcionamiento de la Administracion del Principado figuran ya en la
Constitucion. No obstante, el Estatuto de Autonomia puede regular principios
propios de organizacion y actuacion.

Un posible contenido de ese nuevo Capitulo o Titulo podria referirse a los

principios estructurales de la Administracion autondémica (Administracion
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central, periférica, territorial, institucional y asistencial), principios de la funcién
y empleos publicos, formacién, participacién ciudadana y acceso a archivos
publicos, relacion con la Administracion central y con la de los Concejos,
Administracion corporativa, prerrogativas de la Administracion y control de los

actos de la Administracion.

VIGESIMOTERCERA.- Administracion de Justicia
La cuestidon que se nos formula se circunscribe a la pregunta de s/ resulta
necesarfo prever la modificacion del Titulo 11l del Estatuto de Autonomia, a la

luz de la reforma en curso de la Ley Organica del Poder Judicial

El Titulo IIl, con la rdbrica “De la Administracion de Justicia” existe
desde la primera redaccién del Estatuto de Autonomia, y sélo fue objeto de
revision, en aspectos estrictamente formales, con ocasion de la reforma
estatutaria aprobada por la Ley Orgéanica 1/1999, de 5 de enero.

La denominacion del Titulo no se corresponde con lo que en él se regula,
pues de los cinco articulos que actualmente lo integran, solo el articulo 41 y, en
parte, el articulo 39 se refieren de manera especifica a la Administracion de
Justicia en sentido estricto; los otros preceptos estan relacionados con distintas
facetas del Poder Judicial: organizacién judicial, miembros de la carrera judicial
y competencias en el orden jurisdiccional. La denominacién “Administracion de
Justicia” se corresponde con periodos histérico-constitucionales en los que
niega la division de poderes y, en particular, la existencia de un Poder Judicial.
Bajo la “Administracion de Justicia” quedaba incluida la organizacion judicial en
Su conjunto, tanto los Tribunales y Juzgados como los servicios administrativos
de apoyo a su funcion, e integrada en el Ministerio de Justicia. En los Estatutos
de Autonomia no se quiso con tal rubrica calificar asi a Tribunales y Juzgados,
ya que la Constitucién aplica en su Titulo VI la denominacién “Poder Judicial”.

Lo que se deseaba dejar claro es que el Poder judicial es Unico en toda Espafa
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y que las competencias de la Comunidad Autonoma en esta materia son
esencialmente de orden administrativo.

Sin embargo, la propia Constitucion es confusa en su terminologia. Su
articulo 149.1.5° establece que el Estado tiene competencia exclusiva en
materia de “Administracion de Justicia”, lo cual no impide que en su articulo
152 disponga que, en las Comunidades Auténomas que accedieron a su
autonomia por la via procedimental del articulo 151 de la Constitucion, “un
Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio de la jurisdiccion que corresponde al
Tribunal Supremo, culminard la organizacion judicial en el ambito territorial de
la Comunidad Auténoma. En los Estatutos de las Comunidades Autonomas
podran establecerse los supuestos y las formas de participacion de aquéllas en
la organizacion de las demarcaciones judiciales del territorio. Todo ello, de
conformidad con lo previsto en la Ley Orgéanica del Poder Judicial y dentro de la
unidad e independencia de éste./ Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
123, las sucesivas instancias procesales, en su caso, se agotaran ante érganos
judiciales radicados en el mismo territorio de la Comunidad Autbnoma en que
esté el 6rgano competente en primera instancia”.

Cuando se aprobaron los Estatutos de Autonomia, aun no se habia
aprobado la Ley Orgéanica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial. Por tanto,
las competencias en materia de justicia en ellos consignadas eran una
generalizacion de lo establecido en el articulo 152 de la Constitucién y poco
mas, por lo que se erigio en fundamental la clausula subrogatoria que en ellos
se establecia y que en el Estatuto de Autonomia asturiano figura en su articulo
41: “En relacion a la Administracion de Justicia, exceptuada la militar,
corresponde al Principado: Uno. Ejercer todas las facultades que la Ley
Organica del Poder Judicial reconozca o atribuya al Gobierno del Estado”.

Esta peculiar técnica de asuncion de competencias supone, segun el
Tribunal Constitucional, “una previa definicibn de campos por el legislador

estatal para asumir luego las Comunidades Autonomas lo que se reserve al
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ejecutivo estatal. Dicho de otra manera, la introduccién de un nuevo sistema de
autogobierno llevé a los poderes publicos a aplazar la decision sobre el alcance
de las facultades de los distintos entes territoriales hasta que se realizara una
previa operacion de deslinde: qué afectaba al autogobierno y qué no afectaba
al autogobierno” (Sentencia 56/1990, fundamento juridico 6). En este mismo
fundamento juridico, considera que lo que el articulo 149.1.5 de la Constitucion
reserva al Estado como competencia exclusiva, “Administracién de Justicia”, es,
en primer lugar, el Poder Judicial en sentido estricto, “que es Unico, y a él le
corresponde juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, y asi se desprende del articulo
117.5 de la Constitucidén; en segundo lugar, el gobierno de ese Poder Judicial
(que) es también unico, y corresponde al Consejo General del Poder Judicial
(articulo 122.2 de la Constitucion)”. Fuera de este ambito, queda lo que
denomina la “Administracion de la Administracion de Justicia”, que es el
conjunto de medios personales y materiales no integrados en ese nucleo y
sobre el cual pueden tener competencias las Comunidades Auténomas, en los
términos de aquella remision a la Ley Organica del Poder Judicial.

Las sucesivas reformas de los Estatutos de Autonomia habidas hasta
finales del pasado siglo no significaron un mayor incremento competencial. Por
el contrario, La Ley Organica del Poder Judicial hizo una interpretacion muy
restrictiva de las normas estatutarias, en parte con el aval del Tribunal
Constitucional, que situ6 como premisa de su argumentacion la preeminencia
absoluta de la mencionada Ley Orgéanica sobre los Estatutos de Autonomia
(Sentencia 56/1990, fundamentos juridicos 10 y 18). De este modo, aquella
clausula subrogatoria, quedo6 en gran medida vacia de contenido.

La Ley Organica 19/2003, de 23 de diciembre, de reforma de la Ley
Orgéanica 6/1985, supuso un cambio importante, aunque parcial, en relacién
con las competencias autondmicas en materia de justicia; no en lo que se
refiere a todo lo relativo a jueces y magistrados, pero si en relacion con

aspectos puramente administrativos y de gestion de medios personales y
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materiales. No obstante, retiene importantes competencias que posiblemente
no encuentran suficiente justificaciéon de acuerdo con aquel deslinde efectuado
por el Tribunal Constitucional, en cuanto no esenciales a la funcién
jurisdiccional y al autogobierno del Poder Judicial. Estudios previos a las
reformas estatutarias han sugerido como ejemplos de esa retencidn
competencial, las relativas a la organizacion de los funcionarios en cuerpos
nacionales, la regulacion reglamentaria del estatuto profesional de los
funcionarios, convirtiendo el ejercicio de esa potestad reglamentaria en un
instrumento de delimitacion competencial o el alcance dado al principio de
homogeneidad de la oficina judicial.

Asi las cosas, la reforma del Estatuto de Catalufia ya aprobada y la del
Estatuto andaluz en tramite en el Congreso establecen un ambicioso Titulo,
bajo la rubrica “El Poder Judicial en (Catalufia/Andalucia)”, que pretende sentar
en la Comunidad Autonoma las bases organizativas y competenciales del
Tribunal Superior de Justicia y del Fiscal Superior de Justicia (Capitulo 1), asi
como del érgano de gobierno del Poder Judicial en la Comunidad, el Consejo de
Justicia (Capitulo 11). También tienen un Capitulo IlIl cuyo objeto es la
regulacion de las competencias de la respectiva Comunidad Autonoma “sobre la
Administracion de Justicia”. El Estatuto de la Comunidad Valenciana, aprobado
en abril de 2006, es mas conservador, tanto en la rabrica de su Capitulo V (no
es un Titulo), que sigue diciendo “La Administracion de Justicia”’, como en su
contenido.

Pero, en cualquiera de los casos, el problema de base subsiste, porque,
al final, con enunciados mas detallados o0 mas generales, no cabe que el
Estatuto invada la competencia exclusiva del Estado, aquel nucleo esencial a la
funcién jurisdiccional y al autogobierno del Poder Judicial. Desaparecera la
clausula subrogatoria, pero, para salvar la constitucionalidad de los preceptos,

aparece sustituida por otra no menos problematica, la clausula marco con la
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que concluyen muchos de éstos: “todo ello en los términos” o “con el alcance y
contenido que determine la Ley Orgéanica del Poder Judicial”.

La cuestion es insoluble desde los Estatutos de Autonomia, porque el
principio de unidad constitucional reserva en exclusiva al Estado un nucleo tan
fuerte en materia de justicia que pretender fijar en un Estatuto de Autonomia lo
no esencial puede ser una quimera si la regulacién de lo esencial es susceptible
de cambiar y la Ley Orgéanica del Poder Judicial ha cambiado desde el afio 2000
diecinueve veces; ocho reformas sélo en el afio 2003. En la medida en que el
Estatuto de Autonomia vaya mas alla, sera susceptible de ser declarado
inconstitucional, con las graves consecuencias que tendria una organizacion
judicial en la Comunidad alterada por la aplicacion de una regulacién estatutaria
contraria a la Constitucion.

Entendemos que toda cautela es poca en esta materia y que una
solucion aceptable es, en primer lugar, cambiar la rabrica del Titulo 11l de
nuestro Estatuto de Autonomia, que podria ser, por las razones inicialmente
expuestas, “El Poder Judicial en el Principado de Asturias”. En segundo lugar,
regular en un Capitulo | el Tribunal Superior de Justicia del Principado de
Asturias con las competencias que actualmente le atribuye la Ley Organica del
Poder Judicial y con una clausula marco referida a las deméas competencias que
le asigne la Ley Orgéanica del Poder Judicial. Lo mismo en lo relativo a las
competencias del Principado de Asturias sobre participacion en la organizacion
del Poder Judicial y en lo referente al Ministerio Fiscal. Igualmente una
consignacion de la figura del Consejo de Justicia del Principado de Asturias, que
se creara en el marco de lo que disponga la Ley Organica del Poder Judicial y
con una reserva de ley cualificada para su regulacion por el Principado de
Asturias. En tercer lugar y dentro de ese mismo Titulo, en un Capitulo aparte, la
regulacion de “la Administracion de Justicia”, referida a lo que el Tribunal
Constitucional ha llamado “la Administracién de la Administracion de Justicia” y

que podria ser mas detallada en funcion de lo ya existente y del personal y
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servicios traspasados, incluyendo una clausula final subrogatoria semejante a la
hoy establecida en el articulo 41.1 del Estatuto de Autonomia. En todo caso,
seria deseable un Pacto de Estado entre el Gobierno, el Consejo General del
Poder Judicial y las Comunidades Autonomas para que la Ley Orgéanica del
Poder Judicial y los Estatutos de Autonomia fuesen normas confluyentes y no

en conflicto.

VIGESIMOCUARTA.- Hacienda y Economia

Atendiendo badsicamente a sus ambitos materiales respectivos, ;cudl es,
en el sistema de fuentes, la posicion del Estatuto de Autonomia y de la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas al regular la
financiacion autonomica? ;Puede el Estatuto de Autonomia reforzar la exigencia
de solidaridad en la concepcion y concrecion normativa del sistema de

financiacion autonomica?

La pregunta del Consejo de Gobierno plantea una cuestion crucial en un
momento en el que alguna de las reformas de los Estatutos de Autonomia,
fundamentalmente el de Catalufia, contiene disposiciones que pudieran parecer
incompatibles con la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas. Tratdndose de normas de idéntico rango, ¢cual de ellas prevalece
en caso de conflicto? ;Con arreglo a qué criterios se resuelve el conflicto? En
materia de financiacion, ¢rige en cada territorio, como ley especial, el respectivo
Estatuto de Autonomia o debe prevalecer como marco armonizador la LOFCA?

La respuesta del Tribunal Constitucional hace prevalecer la LOFCA. Asi,
en la Sentencia 68/1996, declara:

“Con el art. 157.3 CE, que prevé la posibilidad de que una Ley Orgéanica
regule las competencias financieras de las Comunidades Autonomas, no se
pretendié sino habilitar la intervencion unilateral del Estado en este &mbito

competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogeneidad en el
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sistema de financiacion autondémico, orillando asi la dificultad que habria
supuesto que dicho sistema quedase exclusivamente al albur de lo que se
decidiese en el procedimiento de elaboracién de cada uno de los Estatutos de
Autonomia. Su funcién no es, por tanto, como es obvio, la de establecer una
reserva de Ley Organica en cuya virtud cualquier aspecto atinente al nutrido
grupo de recursos autonomicos enumerados en el art. 157.1 CE requiriese
ineludiblemente una norma de tal rango, sino sencillamente permitir que una
Ley Organica -la actual LOFCA- pudiese insertarse en el bloque de la
constitucionalidad delimitador del concreto alcance de las competencias
autondémicas en materia financiera (por todas, SSTC 181/1988 fundamento
juridico 7°; 183/1988, fundamento juridico 3°; 250/1988, fundamento juridico
1°, y 150/1990, fundamento juridico 3°)”.

Criterio que reitera en la STC 192/2000:

“(...) el articulo 157 CE contiene el marco general de los recursos
financieros de que han de disponer las Comunidades Autonomas para el
ejercicio de sus competencias. Asi, en su num. 1 enumera las fuentes de
ingresos de las Comunidades Autbnomas; en su num. 2 establece los limites al
ejercicio por éstas de sus competencias sobre tributos; y en su nam. 3
encomienda al Estado la regulacion, mediante Ley Orgéanica, de las
competencias del num. 1, asi como de la resoluciéon de los conflictos y de los
mecanismos de colaboracion entre las Comunidades Autonomas y el Estado. De
este modo, el propio art. 157.3 CE reenvia a una Ley Organica a fin de que sea
ésta quien establezca los rasgos generales de los mecanismos de financiacion
autondémica, que, en cualquier caso, habran de permitir a las Comunidades
Auténomas el desarrollo y la ejecucion de sus competencias con arreglo a los
principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos
los espafioles” (art. 156.1 CE), esto es, habran de posibilitar la autonomia
financiera constitucionalmente garantizada. Es decir, la Constitucion no

predetermina cual haya de ser el sistema de financiacion autonémica, sino que
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atribuye esa funcion a una Ley Orgénica, que cumple de este modo una funcion
delimitadora de las competencias financieras estatales y autondmicas previstas
en el articulo 157 CE”.

La cuestion fue objeto de un debate muy intenso durante la tramitacion
parlamentaria de la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia. En el texto finalmente aprobado, el articulo 201, dedicado a los
principios que rigen la financiacion de la Generalitat, enuncia el sistema de
fuentes del siguiente modo: “1. Las relaciones de orden tributario y financiero
entre el Estado y la Generalitat se regulan por la Constitucion, el presente
Estatuto y la Ley Organica prevista en el apartado tercero del articulo 157 de la
Constitucion”.

En el sistema de fuentes enunciado, nada impide juridicamente que
nuestro Estatuto incluya una disposicion dedicada a sentar los principios
generales de la Hacienda del Principado, entre los que se recoja, junto a otros
gue se juzguen necesarios, el de solidaridad, de modo similar a como hace el
articulo 172 de la Proposicion de reforma del Estatuto de Autonomia para

Andalucia, aprobada por su Parlamento el dia 2 de mayo de 2006.

VIGESIMOQUINTA.- Organos y procedimientos de participacion en la
formaciéon y manifestacion de la voluntad estatal

Dados los desarrollos recientes de los procedimientos de participacion de
las Comunidades Autonomas en la formacion y manifestacion de la voluntad de/
Estado ante la Union Europea, ;resulta necesario reflejarlos en el Estatuto de
Autonomia?

- ¢Resulta necesario revisar las clausulas estatutarias que preven la
participacion del Princijpado de Asturias en la formacion de normas

convencionales en el ordenamiento internacional?
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- ¢Exigiria alguna adaptacion estatutaria la entrada en vigor, en su caso,
del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa, actualmente

en proceso de ratificacion?

Las reformas en curso de varios Estatutos de Autonomia incluyen un
tratamiento diferenciado -en Titulo especifico integrado por diversos Capitulos-
de la actividad o accion exterior, en sentido lato, de la Comunidad Autonoma.
Este hecho marca una tendencia que las preguntas del Consejo de Gobierno
asimismo reflejan. Por ello, el Consejo Consultivo, en lugar de ofrecer respuesta
a cada una de las preguntas ha optado por evacuar la consulta en este punto
ofreciendo un analisis sistematico de la cuestion y un conjunto de propuestas y
sugerencias concretas.

El Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias no efectia una
regulacion especifica de la actividad exterior del Principado, menos aun de la
dimension europea de la Comunidad Auténoma. Sin embargo, nadie niega que
nuestra Comunidad, como las demas Comunidades Autonomas, pueden (y
deben) desarrollar en el ejercicio de sus competencias una limitada actividad o
accion exterior, hecho ademas que la practica no desmiente.

El Principado de Asturias desde mediada la década de los 80 dispuso de
estructuras administrativas de gestion de la actividad “europea” y del resto de
la accion exterior, y desde 1999 cont6 con una Consejeria de Administraciones
Pablicas y Asuntos Europeos, que en la legislatura que se inicio tras las
elecciones de mayo de 2003 se transformé en Consejeria de Justicia, Seguridad

Publica y Relaciones Exteriores.

1. La accion exterior de las Comunidades Autdbnomas: criterios de distincién
Hoy nadie duda de que las Comunidades Autonomas no son sujetos de
Derecho Internacional, pero al mismo tiempo nadie niega ya que desarrollan

una accion exterior que comprende una serie de relaciones o un conjunto de
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actividades que sin constituir, en sentido juridico, relaciones internacionales o
politica exterior, se configuran y califican como actividades de mero alcance
Internacional, actividades de promocion exterior, actividades de proyeccion
exterior, acciones de proyeccion internacional, actividades de relevancia
internacional o, en fin, como paradjplomacia. Menos aun se duda hoy de que
las Comunidades Autonomas desarrollan una actividad en el seno de la Union
Europea, un ambito que, ademas, ya no es posible calificar de “exterior”, sino,
en palabras del Tribunal Constitucional, de ambito “a ciertos efectos interno”
(STC 165/1994, fundamento juridico 4); o quizas, diriamos mejor, de ambito
“integrado” en el que se desarrolla, mas que una accion exterior, una “accion
europea”.

Para distinguir y clasificar la complejidad de las manifestaciones de la
accion exterior de las Comunidades Autébnomas es necesario en primer lugar
tener en cuenta e/ radio de accion de la Comunidad Autonoma. En efecto, para
el ejercicio de sus competencias o0, simplemente, en el ejercicio de su
autonomia o capacidad de autogobierno, una Comunidad puede necesitar del
establecimiento de relaciones con otros sujetos, ya se trate de otras
Comunidades Auténomas, contiguas o no, de Espafia, o de entidades
subestatales de otros Estados, ya de relaciones con esos mismos Estados.
Desde un punto de vista juridico, en la medida en que esa actividad se proyecta
o realiza fuera del territorio de la Comunidad Aut6noma, o implica el
establecimiento de relaciones con otros sujetos terceros, dicha actividad es, en
puridad, exterior (recuérdese que el principio de territorialidad, recogido en el
articulo 15.1 del Estatuto de Autonomia, refiere todas las competencias de una
Comunidad Autonoma a su propio territorio).

En consecuencia, habra que distinguir entonces en el propio concepto de
“exterior”: a) el circulo que circunscribe todas aquellas relaciones susceptibles
de establecerse entre Comunidades Auténomas (y aun de éstas con

Corporaciones locales) que se hallan englobadas o totalizadas en el Estado, y b)
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el circulo que comprende las relaciones con sujetos de otros Estados, asi como
las actividades desarrolladas en los mismos, incluidas las relaciones con
organizaciones internacionales, entidades que carecen de territorio en un
sentido distinto del estrictamente funcional.

En el contexto de este dictamen, por actividad exterior de una
Comunidad Auténoma entenderemos estrictamente la accion desarrollada en el
circulo b), excluyéndose las relaciones convencionales entre Comunidades v,
con mayor razoén, los problemas derivados de la determinacion del alcance de
las competencias autonémicas en los espacios situados fuera del territorio de
una Comunidad pero dentro del Estado, por ejemplo los distintos espacios

maritimos sobre los que se ejerce jurisdiccién nacional.

2. La diversidad de manifestaciones de la accion exterior: la actividad directa y
la actividad indirecta

De la practica consolidada del Principado de Asturias en el ambito
exterior asi definido, cabe inducir una serie de manifestaciones que, ademas de
la accion conexa con la derivada de la pertenencia de Espafia a la Unidn
Europea (la denominada “accion europea”) van desde la actividad convencional
de naturaleza no normativa, es decir, la conclusion de instrumentos con
Estados 0 con organizaciones internacionales, actividad que permite el
establecimiento de un marco general de cooperacion intersubjetivo o la
creacion de organismos especificos destinados a tal finalidad, hasta la de
emisién de declaraciones conjuntas, pasando por la cooperacion interterritorial,
el asociacionismo regional, la cooperacion al desarrollo, la apertura de
Delegaciones en el exterior, las actuaciones promocionales en el exterior o los
meros viajes al extranjero de las autoridades autonémicas.

Manifestaciones tan variadas de la accion exterior de nuestra Comunidad
Auténoma pueden agruparse en dos grandes clases de actividad, la directay la

indirecta, clasificacion que, sin embargo, no siempre se utiliza con precision.
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En el primer tipo se incluyen aquellas relaciones mediante las cuales las
Comunidades Auténomas, actuando por si mismas, se proyectan
internacionalmente a través de acuerdos de cooperacion interregional y
transfronteriza, apertura de “Delegaciones” u “Oficinas” de caracter permanente
en otros paises, creacion de entes que gestionan la propia cooperacién, viajes
al extranjero de las autoridades regionales, participacion en asociaciones
internacionales de regiones, cooperacion al desarrollo, actuacion en el seno de
organos de organizaciones internacionales (ya sea, por ejemplo, en el Comité
de las Regiones de la Comunidad Europea o en el Congreso de Poderes Locales
y Regionales del Consejo de Europa).

En el segundo tipo se incluyen aquellas actividades de las Comunidades
Auténomas que se producen en el seno del Estado de acuerdo con el orden
constitucional vigente. La actividad mas relevante en este apartado es la
participacion en las fases ascendente y descendente de creacion y aplicacion de
normas internacionales de naturaleza convencional o de las pertenecientes al
ordenamiento juridico comunitario, aun cuando este ultimo orden juridico

guepa considerarlo, como ya dijimos, “a ciertos efectos” como interno.

3. Las condiciones constitucionales que posibilitan la accion exterior de las
Comunidades Autbnomas

Desde una perspectiva juridica, la viabilidad de una accién exterior de las
Comunidades Auténomas, una cuestion que hoy parece exenta de
controversias, no parecia en 1981 asunto pacifico. Fueron necesarios afios de
practica y unas decenas de conflictos constitucionales para situar el estado de
la cuestién en el lugar en el que hoy se encuentra.

El articulo 149.1.32 de la Constitucién atribuye al Estado la competencia
exclusiva en materia de relaciones internacionales y otros apartados del mismo
articulo contienen clausulas complementarias indirectamente relacionadas con

el poder exterior: régimen aduanero y arancelario, comercio exterior, sanidad
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exterior, abanderamiento de buques y matriculacion de aeronaves, defensa del
patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exportacion.
Ademas, la Constitucién atribuye al Gobierno de la Nacién la direccion de la
politica exterior.

Por su parte, los Estatutos de Autonomia contienen, en primer lugar,
disposiciones en materia de relaciones internacionales relacionadas casi
exclusivamente con una de las manifestaciones de la accion exterior indirecta,
la conectada con la actividad convencional del Estado, ya que constituyen
excepcion (articulo 37.2 del Estatuto de Canarias) los que contemplan el
fendbmeno de la integracion comunitaria o se refieren vagamente (articulo 1 del
Estatuto de Canarias; articulo 6.1.h) del Estatuto de Extremadura) a formas de
accion exterior directa.

Estas disposiciones pertenecen a todas o alguna de las siguientes
modalidades:

e las que atribuyen (con técnica legislativa mejorable, ya que sélo dos
Estatutos contemplaban de modo expreso la ejecucion de actos de
las organizaciones internacionales), la titularidad de la competencia
para ejecutar los tratados y convenios internacionales en lo que
afecten a las materias competencia de la Comunidad Autonoma;

e las disposiciones reguladoras de un derecho a recibir informacion del
Gobierno de la Nacién sobre tratados y convenios o proyectos de
legislacion aduanera, en cuanto afecten a materias de especifico
interés de la Comunidad Autonoma;

e las que confieren a las Comunidades Autonomas el derecho de instar
del Gobierno que celebre un tratado o convenio internacional en
materias de su interés o, especificamente, que permita articular
relaciones transfronterizas o el establecimiento de relaciones
culturales con Estados en los que se hubieran asentado corrientes

migratorias procedentes de la region o nacionalidad;

161



e las que permiten reconocer a dichas comunidades de emigrantes que
residan en el extranjero, dotandolas de un estatuto juridico que les
posibilite participar en la vida cultural y social -nunca politica- de la
region.

El tratamiento de la cuestién en el bloque de constitucionalidad quedara
cerrado si se tiene presente, por ultimo, que las clausulas de los Estatutos de
Autonomia relacionadas con el proceso de celebracion de tratados constituyen,
mas que titulos competenciales, garantias institucionales de /a particjpacion,
aunque limitada, de las Comunidades Autonomas en la actividad convencional
del Estado.

Este conjunto normativo y, en especial, el alcance de la categoria
“relaciones internacionales”, fue objeto de interpretaciones divergentes. En los
momentos inmediatos a la aprobacion de la CE, la doctrina cientifica se dividié
entre quienes defendian lo que puede denominarse alcance sustancial del
concepto (las “relaciones internacionales” eran una materia enteriza, una mas
de las enunciadas en los articulos 148 y 149 de la Constitucion y, en
consecuencia, su atribucion en exclusiva al Estado excluia cualquier
intervencion de las Comunidades Auténomas), y quienes postulaban un alcance
funcional (las “relaciones internacionales” eran “la forma especifica a traves de
la cual se expresan determinadas actividades materiales con contenido propio”,
es decir, un ambito en el que Estado y Comunidades Autonomas podian estar

presentes aunque desarrollando funciones de alcance diverso).

4. La jurisprudencia constitucional

La primera jurisprudencia constitucional, al resolver conflictos en torno a
la regulacion de ciertas actividades autonomicas que entrafiaban ambitos de
actuacion que sobrepasaban su respectivo territorio o a la incipiente actividad

convencional de las Comunidades Autonomas (SSTC 26/1982; 44/1982;
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154/1985; 137/1989), contempld de modo restrictivo la posibilidad de una
accion exterior autonémica.

En 1994, con la STC 165/1994, a proposito del conflicto positivo de
competencias promovido por el Gobierno de la Nacion frente al Gobierno del
Pais Vasco por la norma autonomica que permitia el establecimiento de una
Oficina de representacion en Bruselas, se produce un giro en la doctrina del
Tribunal Constitucional, giro que prefiguraba el sentido del voto particular
discrepante formulado por cuatro magistrados en la STC 137/1989 y que
anunciaban sentencias como la 153/1989, 17/1991 6 80/1993. En la Sentencia
165/1994 se establece lo que hoy podriamos considerar doctrina consolidada en
relacion con el alcance de la reserva al Estado de las relaciones internacionales
en el articulo 149.1.32 CE, ya que el pronunciamiento se efectia en relacion
con el derecho comunitario, pero tiene alcance general, al precisar en sentido
positivo el haz de competencias del Estado en materia de relaciones
internacionales:

“Ciertamente, para delimitar el alcance de esa reserva (la prevista en el
articulo 149.1.32 CE), es necesario tener en cuenta que no cabe identificar la
materia ‘relaciones internacionales’ con todo tipo de actividad con alcance o
proyeccién exterior (...), la dimensidon externa de un asunto no puede servir
para realizar una interpretacion expansiva del articulo 149.1.32 CE, que venga
a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada de una cierta
incidencia exterior, por remota que sea, ya que si asi fuera se produciria una
reordenacion del propio orden constitucional de distribucion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas (...).

Cabe sefialar en términos generales que interpretado el articulo 149.1.32
CE en relacién con otros preceptos de la Norma Fundamental, como es el caso
de los articulos 63, 93 a 96 y 97, de esta interpretacion claramente se
desprende, de un lado y en sentido negativo, que las ‘relaciones

internacionales’, en cuanto materia juridica, no se identifican en modo alguno
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con el contenido mas amplio que posee dicha expresion en sentido sociologico,
ni con cualquier actividad exterior. Ni tampoco obvio es, con la ‘politica exterior’
en cuanto accion politica del Gobierno. De otro lado, en sentido positivo, que el
objeto de aquella reserva -en términos generales, como se ha dicho- son las
relaciones de Espafia con otros Estados independientes y soberanos, el aspecto
mas tradicional de estas relaciones, y con las organizaciones internacionales
gubernamentales. Relaciones que en todo caso estan regidas por el ‘Derecho
internacional general’ a que se refiere el articulo 96.1 CE y por los tratados y
convenios en vigor para Espafia. Son, pues, las normas del Derecho
internacional, general o particular, aplicables a Espafa, las que permiten
determinar en cada caso tanto el contenido de las mismas como su sujeto. Por
lo que este Tribunal ha podido referirse, en relacion con el articulo 149.1.32 CE
a materias tan caracteristicas del ordenamiento internacional como son las
relativas a la celebracion de tratados (ius contrahendi), y a la representacion
exterior del Estado (ius legationis), asi como a la creacion de obligaciones
internacionales y a la responsabilidad internacional del Estado”.

En sentido negativo, el TC determind en la Sentencia de 1994 citada las
competencias que no pueden asumir en ningun caso las Comunidades
Autonomas en materia de “relaciones internacionales”, en cuanto titulares de
competencias, ratione materiae, para la ejecucion en su territorio de normas
internacionales, pero al mismo tiempo admitié la posibilidad de que las
Autonomias desarrollaran actividades con proyeccion exterior en el ejercicio de
las competencias autonémicas:

“Las ‘relaciones internacionales’ objeto de la reserva contenida en el
articulo 149.1.32 son relaciones entre sujetos internacionales y regidas por el
Derecho internacional. Y ello excluye, necesariamente, que los entes
territoriales dotados de autonomia politica, por no ser sujetos internacionales,
puedan participar en las ‘relaciones internacionales’ y, consiguientemente,

concertar tratados con Estados soberanos y organizaciones internacionales
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gubernamentales. Y (...) excluye igualmente que dichos entes puedan
establecer 6rganos permanentes de representacion ante esos sujetos, dotados
de un estatuto internacional, pues ello implica un previo acuerdo con el Estado
receptor o la organizacion internacional ante la que ejercen sus funciones.

(...) La posibilidad de las Comunidades Auténomas de llevar a cabo
actividades que tengan una proyeccion exterior debe entenderse limitada a
aquéllas que, siendo necesarias, 0 al menos convenientes, para el ejercicio de
sus competencias, no implique el ejercicio de un ius contrahendi, no originen
obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes publicos extranjeros, o
incidan en la politica exterior del Estado, y no generen responsabilidad de éste
frente a Estados extranjeros u organizaciones inter o supranacionales”.

Por otra parte, el Tribunal Constitucional interpreté los titulos
estatutarios relativos a la ejecucién de acuerdos internacionales en el territorio
de la Comunidad Autonoma en el sentido de que no constituyen un titulo
especifico nuevo y autbnomo que incorpore un p/us de competencias en
relacion a las que ya tienen asumidas las Autonomias en virtud de otros
preceptos de sus respectivos Estatutos (STC 252/1988, fundamento juridico 4).
Al contrario, requieren para su ejercicio de este punto de conexion, afirmacion
que reiterd el Tribunal en forma recurrente al resolver conflictos en torno a la
ejecucion del Derecho comunitario: la existencia de competencia especifica en
la materia es condicion sine qua non para que la Comunidad Autébnoma pueda
ejecutar la normativa comunitaria que incide en la misma. De modo que, en
relaciéon con el ambito comunitario, el Tribunal Constitucional afirma de modo
recurrente que la ejecucion del Derecho comunitario corresponde al ente
materialmente competente de acuerdo con las normas internas de delimitacion
de competencias o, dicho en otras palabras, que con la adhesién a las
Comunidades Europeas y en la aplicacion del Derecho comunitario, ni el Estado
ni las Comunidades Auténomas ven alterados sus respectivos titulos

competenciales, si bien han de ejercerlos colaborando entre si estrechamente,
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conforme al principio de cooperacion o lealtad constitucional (SSTC 236/1991,
79/1992, 117/1992, 80/1993, 67/1996, 146/1996, 147/1996 y 13/1998).

5. La singularidad del ambito comunitario

En el razonamiento del Tribunal Constitucional juegan un papel decisivo
dos elementos: de un lado las caracteristicas del sistema autonémico; de otro,
la singularidad del proceso de integracion europea.

En efecto, al preguntarse si es posible reconocer a las Comunidades
Autébnomas la capacidad de realizar actuaciones en el exterior, el Tribunal
sefala en relacion con el primer aspecto que:

“Para determinar si tal posibilidad existe, y cudles son sus limites, es
necesario partir de que la estructura del Estado Autondmico, o ‘Estado de las
Autonomias’, tal como resulta de la Constitucion, de los Estatutos de
Autonomia, y de aquellas otras normas que regulan la distribucién de
competencias, implica que las Comunidades Auténomas han asumido (con
caracter exclusivo, o bien compartido con el Estado) un conjunto de funciones
publicas -de normacién o de ejecucion- que suponen la existencia de un ambito
material propio de actuacion. Se ha encomendado asi constitucional vy
estatutariamente a las Comunidades Autonomas la realizacion de tareas de
notable amplitud y relevancia en la vida econ6mica y social dentro de sus
respectivos limites territoriales. Y, a la vista de ello (...) no puede en forma
alguna excluirse que, para llevar a cabo correctamente las funciones que tenga
atribuidas, una Comunidad Auténoma haya de realizar determinadas
actividades, no ya sélo fuera de su territorio, sino incluso fuera de los limites
territoriales de Espafa”.

Y en relacibn con el segundo, el Tribunal distingue entre lo
“internacional” y lo “comunitario”:

“(...) cabe estimar que cuando Espafia actia en el ambito de las

Comunidades Europeas lo esta haciendo en una estructura juridica que es
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muy distinta de la tradicional de las relaciones internacionales. Pues el
desarrollo del proceso de integracion europea ha venido a crear un orden
juridico, el comunitario, que para el conjunto de los Estados componentes
de las Comunidades Europeas puede considerarse a ciertos efectos como

< n

‘interno

6. La regulacion de las manifestaciones de la accion exterior directa e
indirecta en el Estatuto de Autonomia

Nuestro Estatuto guarda silencio respecto de la accion exterior directa y
contiene cuatro disposiciones en relacién con la accion exterior indirecta, los
articulos 8, apartado segundo; 12.1; 24.12 y 33.4, dedicados a regular la
participacion del Principado de Asturias en materia de celebracion de tratados
por parte del Estado o a reconocer la competencia del Principado de ejecutar en
su territorio los tratados internacionales en lo que afectan a materias propias de
su competencia. Todas estas disposiciones han de interpretarse a la luz de la
doctrina constitucional expuesta.

El articulo 8, apartado segundo, que conserva la redaccién originaria
dada al Estatuto de Autonomia por la Ley Orgénica 7/1981, no figuraba en el
Borrador de Anteproyecto ni en el Anteproyecto mismo; su inclusion se efectuo
en el curso de la elaboracion del Proyecto en la Asamblea de Diputados
Provinciales y Parlamentarios y la redaccion definitiva del precepto se alcanz6
en el tramite del dictamen de la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados. La disposicion preve la facultad del Principado de solicitar del Estado
la celebracion de Tratados o Convenios internacionales con los Estados donde
existan comunidades asturianas, por lo que refleja, en conexion con la
necesidad de mantener la vinculacion con Asturias de las distintas generaciones
de poblacion emigrante, una de las posibles modalidades que tiene una
Comunidad Auténoma para participar en el /us contrahendi del Estado. Ni la

normativa de rango legal (Ley del Principado 3/1984, de reconocimiento de la
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asturiania), ni la de rango reglamentario producida por el Principado para
desarrollar el articulo 8 del Estatuto contienen precision alguna en relacion con
el apartado segundo del precepto.

A diferencia de otros Estatutos, el nuestro no identifica al 6rgano
constitucional superior destinatario de la peticion, limitdndose a referirse al
Estado como titular de la competencia sobre la materia; tampoco identifica el
organo del Principado competente para adoptar la iniciativa, que podra ser
cualquiera de los previstos en el articulo 22. La distincion literal entre “tratados”
y “convenios” no tiene relevancia juridica alguna, por tratarse de expresiones
distintas para designar la misma realidad y cuyo sentido y alcance habra de
interpretarse a la luz del Derecho internacional. De la solicitud no deriva
juridicamente la obligacion del Estado de acceder a la peticion.

Las disposiciones que completan la regulacion de la participacion del
Principado en los procesos de celebracion de tratados, concretamente la del
derecho a ser informado de los procesos de celebracion de los que afecten a
sus intereses especificos o particulares, y la clausula relativa al titulo que
atribuye competencia de ejecucién de tratados internacionales, se incluyeron en
el Estatuto a iniciativa de la Asamblea de Diputados Provinciales y
Parlamentarios de Asturias, que las contemplé en el Proyecto de Estatuto. Su
redaccion experimenté modificaciones menores en la tramitacion de éste en las
Cortes Generales, si se hace excepcion de la particularidad de residenciar en el
Consejo de Gobierno (y no en la Junta General, como preveia el Proyecto) el
derecho a recibir informaciéon de los convenios y tratados internacionales que
pudieran afectar a materias del especifico interés del Principado.

La reforma del Estatuto de Autonomia aprobada por Ley Organica
1/1999, de 5 de enero, introdujo escasas modificaciones en este conjunto
normativo. Por una de ellas, de infimo alcance, se modificé la numeracion de la
disposicion (articulo 33.4, antes 34.3) que contemplaba el derecho del

Principado a ser informado de los convenios y tratados internacionales e
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identificaba el 6rgano institucional encargado de recibirla, el Consejo de
Gobierno, en su condicion de interlocutor del Gobierno de la Nacién. La reforma
se efectu6 en la Junta General del Principado, en el tramite de Informe de la
Ponencia sobre la Proposicion de reforma del Estatuto, aduciendo “razones de
técnica legislativa”, y fue asumida sin cambios, como por otra parte sucedié con
el resto, por las Cortes Generales.

Otra modificacion, al articulo 24.12, atribuy6 una nueva competencia a la
Junta General, concordante con el derecho regulado en el articulo 33.4. En
virtud de esta nueva prevision, se obliga al Consejo de Gobierno a remitir a la
Junta informacion sobre tratados y convenios internacionales en cuanto se
refieran a materias de particular (“especifico” en el articulo 33.4) interés para el
Principado de Asturias y se impone a la Junta el deber de emitir “su parecer
sobre ellos”, sin precisar si la opinion de la Junta influye en la formacion de la
voluntad del Estado o si se trata de una mera valoracion ex post facto de la
informacion. La incorporacion de esta nueva cladusula al Estatuto se efectud
también en la Junta General del Principado, en el tramite de Informe de la
Ponencia sobre la Proposiciébn de reforma del Estatuto, y surgié, con toda
probabilidad, de la aceptacion, previa depuracion técnica, de un aspecto de una
enmienda presentada por uno de los Grupos Parlamentarios de la Camara. El
Reglamento de la Junta General no prevé ningun procedimiento especifico para
el cumplimiento de la emisién del “parecer” de la Asamblea sobre estos
tratados o convenios.

En resolucién, en materia de celebraciéon de tratados, el Estatuto impone
(el articulo 33.4 utiliza el término “serd”) un derecho/deber de informacion;
identifica el 6rgano de la Comunidad Autonoma que ha de recibir la
informacion, el Consejo de Gobierno; determina el tipo de acuerdo internacional
sujeto al deber de informacion mediante la conexidén con la afectacion potencial
(“puedan afectar”) a materias de especifico interés (no de la competencia) de la

Comunidad Autonoma, pero no precisa el momento (fase de celebracion en que
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se encuentra el tratado) en el que debe informarse a la Comunidad Autébnoma,
y, por ultimo, regula el tratamiento que ha de recibir la informacién en el
esquema de relaciones interorganicas.

La reforma de 1999 alter6 la cabecera del articulo 12 del Estatuto sin
inalterar la redaccion de su apartado 1 (antiguo apartado 2). La modificacion,
introducida también en el mismo trdmite que las anteriores, no afecta al
enunciado normativo de una de las manifestaciones de la accidon exterior, sino
al de las competencias de ejecucion del Principado.

Durante la tramitacién en la Junta de la reforma de 1999 un Grupo
Parlamentario presentdé enmiendas relativas al proceso de integracion europea,
buscando recoger en el Estatuto una disposicion equivalente a las clausulas
constitucionales de apertura, tal que el articulo 93 de la Constitucion, o a los
denominados “articulos europeos”, tal que el 23 de la Constitucién alemana. El
articulo propuesto disponia que “El Principado de Asturias, como Comunidad
Autébnoma del Estado espafiol y como regidon europea participa en la
construccion de la Union Europea, tanto con su presencia en los foros
institucionales nacionales y europeos que corresponda, como con su
cooperacion en la realizacion del derecho comunitario en el dmbito de sus

competencias”; la iniciativa no prospero.

7. El tratamiento de la actividad exterior y de la accion europea en los procesos
de reformas estatutarias en curso

Del examen de la reforma del Estatuto de la Comunidad Valenciana
aprobada por Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, y de las propuestas o
iniciativas de reforma -pendientes de ratificacion en referéndum o en distinto
estado de tramitacion parlamentaria- de los Estatutos de Catalufia, Andalucia,
Canarias, llles Balears y Aragon se deducen unas lineas comunes en el
tratamiento estatutario de la accion exterior y europea de las Comunidades

Auténomas.
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Todas las reformas regulan la materia dedicando a la ordenacién de la
accion exterior y europea de la Comunidad Auténoma, bien un Titulo especifico,
con distintos Capitulos; bien sendos Capitulos dentro de un Titulo mas genérico
que, bajo la rubrica “De las relaciones institucionales” de la Comunidad, incluye
normas relativas a las relaciones de ésta con el Estado, con otras Comunidades
Auténomas, con la Union Europea, y con otros sujetos y organismos, ya sea de
forma directa o por mediacion del Estado.

En esta regulacion destaca el intento de articular un dificil equilibrio, a la
hora de ordenar la accion exterior y europea de la Comunidad Auténoma, entre
un marco puramente bilateral y otro de naturaleza multilateral; intento que se
refleja en varios aspectos: en el enunciado del sistema de fuentes que regula la
materia y en los instrumentos previstos para organizar y ordenar los
procedimientos que propician la participacion de la Comunidad Auténoma en la
formacion de la voluntad del Estado y en las delegaciones del Estado en las
instituciones y otros 6rganos de la Unién Europea y, en menor medida, en
organismos internacionales.

Asi, en las Disposiciones generales que enuncian las normas que regulan
las relaciones de la Comunidad Aut6onoma con la Unién Europea, amén de
silenciar, por lo general, las propias del ordenamiento juridico de la Union
-esenciales en la ordenacion de las formas de participacion directa-, se
mencionan, ordinariamente por este orden, “el presente Estatuto” y “la
legislacion del Estado”, o “la Constitucién Espafiola” (propuesta de les llles
Balears), sin descartar en alguna ocasion “los acuerdos suscritos entre el
Estado” y la Comunidad Autonoma (articulo 87.1 de la propuesta de Canarias;
mencion que cabe deducir también, aunque enunciada de modo mas ambiguo,
del articulo 230.1, /n fine, de la iniciativa de Andalucia).

En cuanto a los organismos que organizan la participacion de la
Comunidad Auténoma en la formacién de la voluntad del Estado, las reformas

se remiten a lo que establezca la legislacion del Estado sobre la materia, y la
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canalizan a través de los marcos multilaterales existentes, pero asimismo
garantizan -enunciandolo como regla general en materias que afecten
exclusivamente a la Comunidad- un derecho de participacibn en un marco
estrictamente bilateral.

Asimismo, en todas las reformas se establece una Comision Bilateral
Comunidad-Estado, entre cuyas competencias figuran las de hacer propuestas o
alcanzar acuerdos en relacion con los ambitos relativos a la participacion de la
Comunidad Auténoma respectiva en los asuntos de la Union Europea y en el
seguimiento de la accion exterior que afecte a competencias autonémicas.

A la hora de regular el derecho de la Comunidad Autonoma a participar
en las delegaciones espafiolas ante la Union Europea, en sus “instituciones y
organismos”, especialmente en el Consejo de la Unién, en sus Comités y
Grupos de Trabajo, asi como en los de la Comision, y en la Representacion
Permanente de Espafia ante la Union, algunas de las reformas emprendidas
establecen un derecho propio de la Comunidad Auténoma, sin enmarcar su
ejercicio en acuerdos de naturaleza multilateral (articulo 187 de la propuesta de
Catalufia; articulo 230.3 de la de Andalucia), y vinculandolo a la titularidad de
“competencia legislativa” por parte de la Comunidad, competencia de la que, no
obstante, pueden también ser titulares en su respectivo ambito territorial otras
Comunidades Auténomas espariolas.

Por dultimo, las reformas estatutarias emprendidas no siempre
contemplan la defensa de los intereses propios de la Comunidad Auténoma
correspondiente de forma coordinada con los de otras Comunidades
Auténomas. Asi sucede con el caracter “determinante” que en algunas de las
reformas estatutarias se pretende atribuir a la posicion expresada por la
Comunidad Autonoma para la formaciéon de la posicidon estatal si afecta a sus
competencias exclusivas, a sus intereses financieros o tiene repercusiones
administrativas de especial relevancia. Esta pretension descansa sobre la

confusion entre competencias “exclusivas” y competencias “Unicas”, y excluye
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gue otras Comunidades puedan tener asimismo posicion (incompatible o no con

la que se atribuye la condicién determinante) en supuestos idénticos.

8. Propuestas de tratamiento de la actividad exterior y de la accion europea del
Principado de Asturias en la reforma de su Estatuto de Autonomia

8.1. Nueva ordenacion sistemética de los contenidos estatutarios

En la perspectiva de una reforma estatutaria, la primera sugerencia que
puede formularse es la conveniencia de dar un tratamiento sistematico
diferente a la materia. Hoy, las Unicas disposiciones existentes relativas a la
materia, las que contemplan diversas formas de participacion en la accion
exterior, fundamentalmente en la accion convencional del Estado, se hallan
dispersas en el Estatuto. Por otra parte, no existe ninguna disposicion que
contemple los multiples desarrollos que ha experimentado la accion europea de
la Comunidad Autdbnoma. En consecuencia, podria valorarse la conveniencia de
dedicar un Titulo especifico a la materia, distinguiendo en Capitulos separados
la actividad exterior en sentido estricto y sus manifestaciones, de la propia de la
accion relacionada con la Unién Europea.

8.2. Regulacién de la accion exterior

En relacion con las disposiciones relativas a la primera, la regulacién
actualmente existente deberia completarse con normas en materia de
cooperacion y asociacionismo interregional e interinstitucional, actividades de
promocion en el exterior de los intereses regionales, cooperacion al desarrollo y
derecho de participacion en la delegacion espafiola ante determinadas
organizaciones internacionales de interés para el Principado de Asturias.

En este ambito, deberia valorarse la inclusion de una regla que
establezca el derecho de participacion de la Comunidad Autonoma en el
proceso de celebracibn de acuerdos internacionales por parte del Estado,
conectando tal derecho a las competencias o intereses especificos del

Principado de Asturias y modulando en funcion de unas y otros su alcance. La
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regla seria de caracter general, ya que deberia incluirse asimismo otra especial
en relacion con el Derecho originario de la Unién Europea.

La disposicion deberia articular el derecho del Principado de Asturias a
solicitar la celebracion de tratados, o a ser informado y efectuar sugerencias
durante el proceso de celebracion (que comprende fases diversas) por parte de
Espafia de acuerdos internacionales. La intervencion de la Comunidad deberia
producirse durante la fase de negociacion y, en todo caso, ser previa a la
adopcion del Tratado y, obviamente, a la manifestacion por parte de Espafa del
consentimiento en obligarse.

El examen de las propuestas de reforma de otros Estatutos de
Autonomia nos permite anticipar en este ambito algunas orientaciones de indole
técnica, con la finalidad de evitar imprecisiones o errores conceptuales. Asi, no
deberia utilizarse la expresion “participacion en tratados”, sino “en el proceso
de celebracion de tratados”. En Derecho internacional, en le marco del
Convenio de Viena sobre el derecho de los tratados, de 23 de mayo de 1969, la
participacion sélo es posible entenderla como ser “parte” en un Tratado. Su
articulo 2, que define los “términos empleados” en el Convenio, establece que
“se entiende por ‘parte’un Estado que ha consentido en obligarse por el tratado
y con respecto al cual el tratado esta en vigor”. En consecuencia, lo que ha de
garantizarse es, en sentido estricto, la participacion de la Comunidad Autbnoma
en el proceso de celebracion (que, como hemos dicho, comprende fases
diversas) por parte de Espafia de un acuerdo internacional.

Asimismo, debe eludirse el término “elaboracion” y, de modo especial,
“aprobacion” de los tratados. Segun el Convenio de Viena (articulos 11 y
siguientes), los Estados no “aprueban” tratados, sino que “manifiestan el
consentimiento” en obligarse por ellos. La imprecisibn no seria relevante si la
“aprobacion” no fuera (articulo 14.2 del Convenio) una de las formas de
manifestar el consentimiento; una forma, por cierto, muy inusual. En el

Derecho de la Union Europea, la forma que el propio derecho originario reclama
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especificamente para que el Estado consienta en obligarse es la “ratificacion”
(véanse los articulos 47 y 52 del Tratado de la Unién Europa o el 313 del
Tratado de la Comunidad Europea).

8.3. Regulacion de la accién europea

En relacion con la accidn europea, resulta imprescindible partir del hecho
de que en el tratamiento de esta materia se hace necesario distinguir dos
planos, el de la propia Unién Europea y el de cada uno de los Estados
miembros, que disponen a este respecto de autonomia institucional, en su
doble dimension, de autonomia organica y procedimental.

En el primero de ellos, la participacion autbnoma o directa de las
regiones en la UE depende del reconocimiento que a las regiones como tales
dispense el ordenamiento juridico de la Unidén, cuestion que desborda incluso el
ambito de decisién autbnoma de Espafia y que, en consecuencia, no puede ser
objeto de regulacion imperativa, sino solo refleja, en el Estatuto de Autonomia.

En este plano, poco mas puede establecerse que la prevision de la
participacion del Principado de Asturias en el Comité de las Regiones. Cualquier
otra prevision, que por cierto abundan en las reformas estatutarias en curso, no
es juridicamente necesaria, por su nhaturaleza meramente descriptiva y no
dispositiva. En cualquier caso, si se optara por incluir estas referencias -sirva de
ejemplo la descripcion de que la Comunidad Auténoma estad legitimada
activamente para ejercer acciones ante el Tribunal de Justicia de la
Comunidades Europeas-, deberia hacerse siempre de modo expreso mediante
regulaciones de reenvio al ordenamiento de la Union Europea.

Lo mismo puede predicarse de una disposicion tipo “clatsula europea”,
ya que su contenido es mas propio, en su caso, del predmbulo del Estatuto.

Es en el segundo de los planos donde resulta posible articular
mecanismos, 0 mejorar los existentes, de participacion regional mediata o
indirecta, es decir, los que permiten integrar a las Comunidades Autdbnomas en

el proceso de formacion interna de la voluntad estatal y articular la participacion
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autondmica en la delegacién estatal en el seno de las instituciones. En este
campo no se discute ya, en primer lugar, que cada Estado regula el problema
autbnomamente y que sobre su modo de organizar este aspecto nada prescribe
el ordenamiento de la Union; en segundo lugar, que el punto de conexion para
contemplar la necesidad de intervencion regional es la existencia de
competencias autonémicas o de interés regional en el ambito material afectado
por la decision comunitaria -aunque haya sectores doctrinales que vinculan el
derecho de participacién al principio mismo de autonomia-; por ultimo, que
cabe distinguir y tratar separadamente la fase de formacién de la voluntad
estatal ante la Unién, la denominada fase ascendente, y el momento de
aplicaciéon de la decision comunitaria, la conocida como fase descendente.

Los aspectos vinculados con la fase descendente -la de aplicacion
normativa y administrativa del ordenamiento comunitario- no plantean
problema alguno: en la actualidad es doctrina consolidada del Tribunal
Constitucional que la ejecucion sigue en el orden interno las reglas del reparto
de competencias, que no sufren alteracion por el hecho de la adhesion de
Espafia a la Union, de forma que el Estado o las Comunidades Autonomas seran
competentes para la aplicacion del Derecho de la Union en los términos en que
lo determinen sus respectivos titulos competenciales en la materia de que se
trate en cada caso. En la fase descendente los problemas son, en resolucién, de
naturaleza residual y en la misma solo se requiere un reforzamiento de las
relaciones de colaboracién y cooperacion interinstitucional.

En la fase ascendente, la que comprende la formacion de la voluntad
estatal que se proyecta en el seno de la Unién, de forma singular en dos de sus
instituciones, el Consejo y la Comision, convendria reflejar en el Estatuto el
derecho de participacion a la luz de los desarrollos alcanzados hasta la fecha.

En este sentido, hay que tener presente que en la actualidad la
participacion de las Comunidades Autonomas en este ambito se articula

preferentemente en torno a organos de caracter multilateral, en particular la
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Conferencia de Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas, regulada
en la Ley 2/1997, de 13 de marzo, norma que sustituyé a un acuerdo politico
previo, el “Acuerdo de institucionalizacion de la Conferencia para asuntos
relacionados con las Comunidades Europeas”, de 29 de octubre de 1992. Los
organismos de caracter bilateral se reservan para el tratamiento de aquellas
cuestiones propias de la participacién en los asuntos relacionados con la Union
Europea que afecten en exclusiva a las Comunidades Auténomas que los
hubieran acordado con el Estado o que tengan para las mismas una vertiente
singular en funcion de su especificidad autondmica y foral.

En el seno de esta Conferencia se alcanzaron diversos acuerdos, entre
los que cabe destacar los siguientes:

-“Acuerdo de la Conferencia para Asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas sobre la participacién interna de las Comunidades
Auténomas en los asuntos comunitarios europeos a través de las Conferencias
Sectoriales” (BOE num. 69, de 22 de marzo de 1995. Correccion de errores,
BOE num. 78, de 1 de abril de 1995). Este Acuerdo supuso la consagracion
definitiva de las Conferencias Sectoriales como el mecanismo central de la
cooperacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas para los asuntos
comunitarios, estableciéndose que dichas Conferencias deberan incluir entre
sus actividades los asuntos comunitarios europeos que, en las respectivas
materias, tengan relacion con la elaboracién y ejecucién de las politicas
comunitarias. El Acuerdo establece los principios generales de colaboracion y
determina la participacion autonémica en las fases ascendente y descendente.

- “Acuerdo relativo a la participacion de las Comunidades Auténomas en
los procedimientos ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas”,
de 11 de diciembre de 1997.

- Acuerdo por el que se articula una representacion autonomica en la
delegacion espafiola ante los Comités y Grupos de trabajo de la Comisién

Europea, de marzo de 1997, que permitio abrir ese afio a la participacion de las
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Comunidades Autbnomas un numero reducido de Comités de la Comisién (55
en total), que fue ampliado en 2002 a casi un centenar. En 2003, este acuerdo
se completé con la adopcion en el seno de la Conferencia de unas “Reglas
sobre la participacion autonémica en los Comités de ejecucion de la Comision
Europea” y de unas “Normas para el intercambio de informacién sobre el
proceso de participacion de funcionarios de Comunidades Autébnomas en
Comités de la Comision”.

“Acuerdo sobre la Consejeria para Asuntos Autondémicos en la
Representacién Permanente de Espafa ante la Unién Europea (REPER) y sobre
la participacion de las Comunidades Autonomas en los Grupos de Trabajo del
Consejo de la Union Europea”, de 9 de diciembre de 2004. En este Acuerdo, en
Ssu primera parte, se garantiza una mayor implicacion autondémica en la
Consejeria para Asuntos Autondmicos creada en el seno de la REPER en 1996.
Para ello, el Acuerdo establece que los puestos de trabajo integrantes de dicha
Consejeria (dos en la actualidad), a los que se denomina consejeros, seran
desempefiados por funcionarios nombrados de acuerdo con la normativa
aplicable, a propuesta previamente consensuada de las Comunidades
Auténomas y formulada en la Conferencia para Asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas. Los nhombramientos tendran una vigencia de tres afios,
pudiendo ser prorrogados por periodos anuales previa conformidad de la
Conferencia. ElI Acuerdo determina que las Comunidades Auténomas
estableceran por consenso un sistema que garantice la sucesion de consejeros
propuestos por diferentes Comunidades Auténomas. La segunda parte del
Acuerdo se ocupa de la participacion autonémica en los Grupos de Trabajo del
Consejo de la Unién Europea, estableciendo dos vias: a) participacion a traves
de los Consejeros de la Consejeria para Asuntos Autonomicos de la REPER,
mediante su incorporacion a la delegacion espafola en determinados Grupos de
Trabajo; b) mediante la incorporacion a la delegacién espafiola en el Grupo de

Trabajo correspondiente del responsable técnico designado por quien vaya a
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ejercer la representacidbn autondémica directa; esta segunda via opera para
aquellos asuntos en que se haya acordado en la correspondiente Conferencia
Sectorial y la incorporacion sera objeto de comunicacion previa al Ministerio
interesado y a la Consejeria para Asuntos Autondmicos de la REPER.

- “Acuerdo sobre el sistema de representacion autondmica en las
formaciones del Consejo de la Unidn Europea”, de 9 de diciembre de 2004. Este
Acuerdo tiene por objeto establecer las reglas aplicables a la representacion
autonomica en las formaciones ministeriales del Consejo de la Unién Europea,
entendiendo por tal la incorporacion a la delegacion espafiola, en las reuniones
de determinadas formaciones del Consejo, de un miembro, con rango de
Consejero o miembro de un Consejo de Gobierno autonémico, que represente
al conjunto de las Comunidades Auténomas en los asuntos que afecten a sus
competencias.

Este Acuerdo consagra los siguientes principios generales a los que se
atendra la representacién autonOmica: unicidad de representacion de Espafia
en el seno de la Union Europea; unidad de accion de Espafa en el exterior;
necesidad de mantener y facilitar la capacidad de propuesta y de reaccion de
Espafia en el sistema de adopcion de decisiones del Consejo de la Unién
Europea; lealtad y mutua confianza entre las instancias autonémicas y estatal;
corresponsabilidad a la hora de lograr el mayor grado de eficacia en la
participacion autondémica en los asuntos de la Union Europea; representacion
conjunta de las Comunidades Autonomas; responsabilidad del Estado en el
resultado de las negociaciones.

En consecuencia, en el dmbito de la Unién Europea, la reforma del
Estatuto deberia contemplar:

a) Una regla especifica que establezca el derecho de participacion, con la
intensidad que se crea conveniente, de la Comunidad Autonoma en el proceso
de celebracion de los Tratados constitutivos que configuran el Derecho

originario, o los que lo enmienden o modifiquen en el futuro.
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b) La prevision de la participacion del Principado en los procedimientos,
preferentemente multilaterales, y, en su caso, también bilaterales, que se
articulen para la formacién de la voluntad del Estado ante el Consejo de la
Union.

c) El derecho del Principado de participar, en condiciones de igualdad
con las demas Comunidades Autonomas, en las Delegaciones de Espafa ante
Instituciones y organismos de la Unidn Europea, especialmente en relaciéon con
el Consejo de la Union, sus Comités y Grupos de Trabajo, y los Comités que
controlan el ejercicio de la funcién de ejecucién normativa por parte de la
Comision.

d) El derecho de participacion de la Junta General del Principado de
Asturias en los mecanismos de alerta precoz o temprana que pudieran
establecerse para facilitar el control de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad por parte de los Parlamentos Nacionales. Esta seria, por lo
demads, la Unica prevision estatutaria que consideramos necesaria para
adaptarse anticipadamente a la entrada en vigor, si se alcanzara, del Tratado
por el que se establece una Constitucion para Europa, actualmente en proceso
de ratificacion.

e) La posibilidad de que la Junta General establezca relaciones con el
Parlamento Europeo y con las Asambleas dotadas de competencias legislativas
de otras regiones europeas.

f) El derecho del Principado de participar, en condiciones de igualdad con
las demas Comunidades Auténomas, en la Representacion Permanente de
Espafia ante la Unién Europea.

g) El derecho del Principado de Asturias de abrir Oficinas o Delegaciones
ante la Union Europea para la defensa de sus intereses.

h) El derecho del Principado de Asturias de instar del Gobierno de la

Nacion la interposicién de recursos ante el Tribunal de Justicia, especialmente
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en aquellos supuestos en los que la Comunidad Auténoma no dispone de
legitimacion activa ordinaria o privilegiada.

Este Consejo Consultivo descarta otras reformas, por juridicamente
innecesarias, aunque pudieran parecer adecuadas a la vista de los desarrollos
efectuados en los procesos emprendidos en otras Comunidades Auténomas. Tal
es el caso la inclusibn de disposiciones relativas a la fase descendente del
ordenamiento de la Union, es decir, a la fase de ejecucion normativa y
administrativa del Derecho de la Unidon Europea; si bien, de incluirse, no
deberia hacerse, por coherencia con la doctrina constitucional, configurando la

aplicacion del Derecho comunitario como un titulo competencial auténomo.

VIGESIMOSEXTA.- Convenios intercomunitarios
¢Es posible constitucionalmente hacer mas flexibles los procedimientos

de celebracion de convenios intercomunitarios?

No sin una reforma de la Constitucion. Ahora bien, la practica
convencional de los Estados que da lugar a Acuerdos no normativos y a otras
multiples formas de actividad concertada, nos dan una idea de por dénde
discurren las vias de hecho para flexibilizar los procedimientos

correspondientes.

VIGESIMOSEPTIMA.- Acerca de los procedimientos de generalizacion
de ambitos competenciales autonémicos

¢ES posible regular en el Estatuto algun procedimiento que implique la
asuncion automaltica de competencias incluidas en los Estatutos de Autonomia

de otras Comunidades?

La asuncion de nuevas competencias, salvo que se efectle por la via de

una ley organica de delegacion o transferencia, implica una reforma expresa del
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Estatuto de Autonomia que “se ajustara al procedimiento establecido en los
mismos y requerird, en todo caso, la aprobacién por las Cortes Generales,
mediante ley organica” (articulo 147.3 de la Constitucién). Por tanto, no hay
posibilidad de que el contenido de la reforma de un Estatuto se incorpore a otro
Estatuto sin mediar el procedimiento formal de reforma regulado en éste, de
modo que no caben incorporaciones por reenvio ni reformas reflejas.

La propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana contenia una Disposicion Adicional Segunda que pretendia
establecer un mecanismo de recepcion automatica de competencias. Su tenor
literal en la reforma aprobada por Ley Orgéanica 1/2006, de 10 de abril, es el
siguiente:

“1. Cualquier modificacion de la legislacion del Estado que, con caracter
general y en el &mbito nacional, implique una ampliacion de las competencias
de las Comunidades Auténomas sera de aplicacion a la Comunitat Valenciana,
considerandose ampliadas en esos mismos términos sus competencias.

2. La Comunitat Valenciana velara por que el nivel de autogobierno
establecido en el presente Estatuto sea actualizado en términos de igualdad con
las demas Comunidades Autonomas.

3. A este efecto, cualquier ampliaciéon de las competencias de las
Comunidades Auténomas que no estén asumidas en el presente Estatuto o no
le hayan sido atribuidas, transferidas o delegadas a la Comunitat Valenciana
con anterioridad obligara, en su caso, a las instituciones de autogobierno
legitimadas a promover las correspondientes iniciativas para dicha
actualizacion”.

La clausula, en realidad, carece de efectos juridicos. En su primer
apartado tiene un mero valor declarativo, que no ahorra la necesidad de
reformar el Estatuto si se quiere consolidar en él las competencias. Los
apartados 2 y 3 constituyen meros mandatos a los érganos de la Comunidad

Auténoma.”
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Es cuanto el Consejo Consultivo del Principado de Asturias dictamina.

Gijon, a 21 de junio de 2006
EL SECRETARIO GENERAL,

EL PRESIDENTE,

EXCMO. SR. PRESIDENTE DEL PRINCIPADO DE ASTURIAS.-
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ANEXO

“VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL CONSEJERO DON FERNANDO
RAMON FERNANDEZ NOVAL EN RELACION CON LA CONSULTA SOBRE
LA REFORMA DEL ESTATUTO DE AUTONOMIA DEL PRINCIPADO DE
ASTURIAS

El Consejo Consultivo del Principado de Asturias, a solicitud del Excmo.
Sr. Presidente del Principado de Asturias ha recibido la peticién de la emision de
un dictamen de caracter facultativo relativo a la reforma del Estatuto de

Autonomia del Principado.

De los antecedentes que obran en el expediente remitido y a los efectos
de la consulta requerida debo suscribir el presente voto particular, con el
obligado respeto a la mayoria del Consejo Consultivo del que formo parte como

organo colegiado, y en base a lo que expongo a continuacion:

1. En fecha 17 de enero de 2006 por la Consejeria de Presidencia del
Principado de Asturias se ha elaborado la siguiente Propuesta, “Acuerdo sobre
solicitud de dictamen al Consejo Consultivo acerca de la reforma del Estatuto de
Autonomia del Principado”.

La propuesta de Acuerdo contiene el siguiente texto completo: “En
cumplimiento de los compromisos adquiridos por este Gobierno ante la Junta
General del Principado de Asturias, se ha propiciado una reflexiébn serena,
participativa y rigurosa en el proceso de reforma de nuestro Estatuto de
Autonomia. En el marco de ese proceso y en el desarrollo de tales
compromisos, se han concluido los trabajos de los grupos de expertos creados

con el fin de analizar con rigor todos y cada uno de los aspectos que pueden
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incidir en la reforma. A la vista de los referidos estudios, y sobre la base de la
experiencia de gobierno y administracion en nuestra Comunidad Auténoma
desde la aprobacion del Estatuto de Autonomia por la Ley Organica 7/1981, de
30 de diciembre, se ha elaborado un catalogo de aspectos o0 ambitos
susceptibles de contemplarse en el proceso de reforma iniciado. Estos estudios
han sido recogidos y analizados en el documento que se acompafia como
Anexo, comprensivo de la propuesta razonada en cada uno de los ambitos y
que ha sido, a su vez, sometido a informe del Servicio Juridico del Principado de
Asturias, informe que igualmente se acompafia.

La indudable complejidad técnica y juridica de la materia aconseja
contar con un superior asesoramiento externo y, a tal fin, recabar un dictamen
sobre el particular del Consejo Consultivo del Principado de Asturias, en tanto
superior 6rgano de consulta de la Comunidad Autonoma, dotado de plena
autonomia organica y funcional en garantia de su objetividad e independencia,
y que ha comenzado el ejercicio efectivo de su alta funcion de asesoramiento
con fecha 2 de noviembre de 2005 en cumplimiento de lo establecido en su Ley
reguladora.

Una vez emitido su dictamen por el Consejo Consultivo del Principado de
Asturias, partiendo, por tanto, de un estudio, de mayores garantias de solvencia
técnica, sera posible concluir adecuadamente el proceso de debate y reflexion
politica que a este gobierno corresponde. Todo permitird elaborar una
comunicacion del Consejo de Gobierno a la Junta General del Principado de
Asturias, con el objeto de permitir el preceptivo debate en sede parlamentaria e
iniciar, con el mayor consenso posible, la tramitacion del oportuno proyecto de
reforma que, una vez aprobado por, al menos, la mayoria absoluta de los
miembros de la Junta General, pueda ser objeto de ulterior aprobacion por las
Cortes Generales como Ley Organica.

Los articulos 14 de la Ley del Principado de Asturias 1/2004, de 21 de

octubre, del Consejo Consultivo, y 20 de su Reglamento de Organizacion y
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Funcionamiento, aprobado por Decreto 75/2005, de 14 de julio, establecen que
podré recabarse, con caracter facultativo, dictamen del Consejo Consultivo del
Principado de Asturias sobre cualesquiera otros asuntos que no requieran
preceptivamente su dictamen, cuando por su especial trascendencia o
repercusion el érgano consultante lo estime conveniente. Asimismo, el articulo
2.4 del citado Reglamento de Organizacion y Funcionamiento dispone que el
Consejo Consultivo realizara por si o dirigird la realizacion de los estudios,
informes o0 memorias que le sean solicitados en cumplimiento de los
establecidos en el Titulo 111 de su Ley Reguladora.

El articulo 17 de la arriba citada Ley del Principado de Asturias 1/2004,
de 21 de octubre, reiterado en el articulo 40 del ya repetido Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo Consultivo del Principado de
Asturias dispone que la solicitud de dictamen compete al Presidente del
Principado de Asturias, a iniciativa propia o a solicitud del Consejo de Gobierno
o de cualquiera de sus miembros.

En su virtud, dada la inequivoca trascendencia y repercusion para la
Comunidad Autéonoma de la reforma estatutaria en estudio y el caracter de
superior o6rgano de consulta de la Comunidad Auténoma reconocido
estatutariamente al Consejo Consultivo del Principado de Asturias, se propone
la adopcién del siguiente ACUERDO:

Primero.- Solicitar del Excmo. Sr. Presidente del Principado del Asturias
que recabe dictamen, de caracter facultativo, del Consejo Consultivo del
Principado de Asturias sobre los &mbitos de reforma del Estatuto de Autonomia
del Principado de Asturias contenidos -junto con la propuesta razonada en cada
uno de ellos- en el Anexo que se acompaia formando parte de este Acuerdo,
asi como el procedimiento legal a que dicha reforma ha de sujetarse; y todo
ello con arreglo al cuestionario que en el citado Anexo se contiene, sin perjuicio
de que el dictamen pueda extenderse a aquellos aspectos que, relacionados

con las referidas cuestiones, entienda que han de ser tenidos en cuenta.

187



Segundo.- Interesar que el dictamen se emita antes de 10 de abril del
2006".

2. En fecha de 25 de enero de 2006 se ha remitido por la Presidencia del
Principado de Asturias a este Consejo Consultivo un expediente con la finalidad
de una solicitud de consulta de caracter facultativo, registrada con fecha de
entrada de 26 de enero de 2006.

3. El objeto de la consulta facultativa solicitada viene contenida en el analisis

juridico contemplado en el documento que, sefialado como Anexo, acompafia a

la documentacion aportada al expediente remitido a este Consejo Consultivo y

comprensivo de los ambitos en que el gobierno entiende en que debe basarse

la reforma del Estatuto de Autonomia desde su aprobacion por la Ley

Organica7/1981, de 30 de diciembre y que citamos de dos grandes aspectos:
1.- Cuestiones previas de indole formal y procedimental.

2.- Cuestiones previas de caracter general.

A la vista de tales antecedentes formulo las siguientes consideraciones

fundadas en derecho:

PRIMERA.- El Consejo Consultivo del Principado de Asturias es un érgano
auxiliar del Principado de Asturias, creado directamente por el Estatuto de
Autonomia como superior 6rgano de consulta de la Comunidad Auténoma
(articulo 35 quater de la Ley Orgénica 7/1981, de 30 de diciembre, del Estatuto
de Autonomia del Principado de Asturias); en esa condicion, el Consejo presta a
los organos de la Administracion del Principado de Asturias o a las entidades
locales radicadas en su territorio los asesoramientos que procedan con arreglo

a la Ley, ya sea con caracter preceptivo o facultativo.
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El dmbito material de la consulta de naturaleza preceptiva viene
establecido en el articulo 13 de la Ley del Consejo, que relaciona
especificamente en su apartado 1 los asuntos o expedientes administrativos
tramitados por los érganos de la Administracion Pablica del Principado o por la
entidades locales radicadas en su territorio en los que el Consejo ha de ser
consultado preceptivamente y, asi lo regula claramente en su letra a) al
manifestar “Anteproyectos de reforma del Estatuto de Autonomia”. De igual
modo, el articulo 18 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del
Consejo Consultivo del Principado de Asturias, aprobado por Decreto 75/2005,
de 14 de julio (en adelante Reglamento de Organizacion y Funcionamiento). Por
su parte, el &mbito de la consulta de naturaleza facultativa esta regulado en el
articulo 14 de la Ley del Consejo y en el articulo 20 del mismo Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo.

La legitimacion para solicitar dictamen, asi como la forma y momento en
gue ha de hacerse, se determinan con caracter general en los articulos 17 y 18
de la Ley del Consejo y 40 y 41 de su Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento, sin perjuicio de que, se precisen o particularicen algunos de
esos aspectos en las normas que regulan procedimientos administrativos

singulares.

SEGUNDA.- El procedimiento de reforma del Estatuto de Autonomia de
Principado de Asturias viene expresamente regulado en el Titulo VI, articulo 56
del propio Estatuto autonémico, donde se determina a quien corresponde la
iniciativa y a quien la aprobacion. En este caso la iniciativa viene ejercida por
acuerdo del Consejo de Gobierno, pero de forma irregular pues este deberia
haberlo hecho a través de un anteproyecto de reforma y no de una mera y

simple consulta general facultativa en esta materia tan concreta y especial.
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TERCERA.- Se solicita, por ello, a este Consejo Consultivo la emisién de un
dictamen de caracter facultativo al amparo de lo dispuesto en el articulo 14 de
la Ley del Consejo Consultivo 1/2004, de 21 de octubre, que expresamente
regula que “Podra recabarse el dictamen del Consejo Consultivo sobre
cualesquiera otros asuntos no incluidos en el articulo 13 de la Ley del Consejo,
cuando por su especial trascendencia o repercusion el érgano consultante lo
estime conveniente”. Por ello, al contrario de lo que sucede con las consultas
preceptivas, sefialadas en el articulo 13, en las que es la Ley la que determina
cuando un érgano institucional del Principado de Asturias, o un 6rgano de su
Administracion, o una entidad local radicada en el territorio de la Comunidad
Auténoma ha de consultar al Consejo -y como- con caracter previo a la toma de
decision, en las consultas facultativas es la propia autoridad consultante la que
libremente solicita ser ilustrada juridicamente en dicha materia. Pero la
obligacion de preservar con exquisito rigor y cuidado el ejercicio regular de la
funcion consultiva que el propio Estatuto de Autonomia confiere a este 6rgano
institucional auxiliar y que la propia Ley del Consejo Consultivo desarrolla,
impone que el mismo Consejo deba examinar, previamente, la pertinencia de
las cuestiones que se le planteen con la finalidad de excluir aquellas consultas
generales o aquellas otras que sOlo pretendan que se avale a posteriori una
decisién ya adoptada por la autoridad consultante o, en su caso, consultas cuya
respuesta situaria objetivamente a este Consejo en una posicion dificil al
pretender terciar, arbitrar o dar consejo juridico en consultas facultativas
anticipadas que, de alguna manera, pueden obligar a este Organo a adelantar
criterios sobre asuntos que, de conformidad con la Ley, deberia emitir
preceptivamente en un momento procedimental determinado, comprometiendo
asi el caracter de sus dictamenes.

Es cierto que en la solicitud de la consulta y en la documentacion que a
tal fin la acompafia, se argumenta por el 6rgano institucional solicitante la

“especial trascendencia o repercusion” que revisten las cuestiones planteadas.
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Sin embargo, como bien ya ha sefialado este Consejo en otro Dictamen namero
101/2006, no basta la percepcion subjetiva de estas cualidades ni su mera
afirmacion por parte de la autoridad que las invoca, pretendiendo asi
fundamentar una solicitud potestativa de dictamen al Consejo, para que
debamos apreciar de plano la pertinencia de una consulta facultativa. Es
necesario, ademas, que el hecho de atender la consulta no comprometa de
modo objetivo el ejercicio regular de la funcion consultiva por parte del Consejo
Consultivo, lo que sin duda sucederia si evacuaramos el dictamen facultativo
gue ahora se nos solicita, cuando la Ley expresamente determina que en
materia de reforma del Estatuto de Autonomia la condicion, forma y categoria
de dictamen solicitado debe ser de caracter preceptivo, pues los de caracter
facultativo se establecen sobre “cualquiera otros asuntos no incluidos en el
articulo 13”, con lo que incumpliriamos la Ley y, con ello, la obligacién de
preservar el ejercicio que a la funcién consultiva del 6rgano institucional le

encomienda el Estatuto de Autonomia.

Es por lo que en virtud de todo ello entiendo que por este Consejo
Consultivo del Principado de Asturias no procede admitir la solicitud de consulta
facultativa formulada por V.E., por ser contraria a derecho conforme a las

razones expuestas en el cuerpo de este Voto Particular.”
Gijon, a 21 de junio de 2006

EL SECRETARIO GENERAL,

EL PRESIDENTE,
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