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I. LAS CIUDADES AUTONOMAS EN EL DEBATE SIMETR{A-ASIMETRIA:
LA ASIMETR{A POR ABAJO

Resulta un lugar comtiin afirmar que los términos del debate sobre el estado
autonémico han variado en los dltimos afios. Durante el decenio pasado y los
primeros afios de éste, el objeto de atencién doctrinal era el desarrollo estatuta-
rio, el proceso de asuncién y ejercicio competencial y la paralela configuracién
institucional. Sin embargo, en los dltimos tiempos, sc ha trasladado a la propia
caracterizacién del modelo, al replanteamiento de los rasgos pergefiados, si-
quiera tendencialmente, en la ctapa anterior. También aparecen nitidas las ra-
zones de esta mutacién de lo particular a lo general, de lo accidental a lo esen-
cial, de lo dindmico a lo aparentemente estético, situdndonos en diversos
planos. En la primera fase —el proceso de formacién, en definitiva— la misma
dindmica procesal relativizaba las valoraciones globales, desmentidas a menu-
do por un subsiguiente cambio de orientacién. El disefio autonémico, implicito
en las diversas consecuencias juridicas de las opciones procedimentales, fun-
damentalmente cn la Disposicién Transitoria segunda y en el lapso temporal
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del articulo 148.2 CE, fue cuestionado por Andalucia, al aventurarse por el
cauce de acceso a la autonomia del articulo 151 CE; por Canarias y Valencia,
merced al acuerdo politico de utilizar la via del articulo 150.2 CE para que ob-
tuvieran el mdximo grado de autonomia o por Navarra, en virtud de la Disposi-
cién Adicional primera. Luego, tras unos afios de desarrollo bipolar, los Acuer-
dos Autonémicos de 1992 y las posteriores reformas de los Estatutos de
régimen comiin (las de 1994 y las concluidas en el periodo 1996-1999) han
provocado una equiparacién institucional y competencial de todas las Comuni-
dades Auténomas, facultado por el techo competencial inico del articulo 149.1
CE y la inexistencia de 1fmites constitucionales al paralelismo organizativo.
Las construcciones doctrinales sobre el Estado autonémico varfan su senti-
do justo cuando se vislumbra cercana la homogeneizacién de titulos competen-
ciales y funcionamiento institucional por la aproximacién a los mérgenes cons-
titucionales méximos. En ese momento podia preverse una concepcién distinta
del desarrollo autonémico en la que, asentados sus elementos definitorios, pri-
marfan las relaciones de colaboracién y cooperacién, tal como se apuntaba en
la segunda parte de los Acuerdos de 1992. Sin embargo, resurge, en sentido
opuesto, el cuestionamiento de un modelo que parece tender ineluctablemente
a la homogeneizacién bésica, sin merma de las diferencias constitucionalmente
reconocidas, por el juego conjunto del principio dispositivo, empleado en clave
de emulacién, y los limites constitucionales. Se hace hincapié, ahora, en la asi-
metria del Estado autonémico y en la existencia de hechos diferenciales de de-
terminados territorios. La discusién tedrica es alentada y sustentada por dos si-
tuaciones politicas que se producen sucesivamente. En primer lugar, los
partidos politicos nacionalistas de Catalufia, primero, y del Pafs Vasco, des-
pués, tradicionalmente defensores de la diferenciacién de sus territorios en el
conjunto del Estado autondmico, ocupan una funcién politica de bisagra, im-
prescindible para conformar una mayoria parlamentaria tanto en la quinta como
en la sexta legislatura. En segundo lugar, el acuerdo politico de los grupos na-
cionalistas vascos e Izquierda Unida para proponer la eliminacién de cualquier
techo constitucional a sus posibilidades de autogobierno, incluido el ejercicio
del derecho de autodeterminacién con el referente del «dmbito vasco de deci-
si6n», se ha vinculado a la tregua anunciada por la organizacién terrorista ETA.
La voluntad diferenciadora se ha concretado ya, en el dmbito competen-
cial, en alguna actuacién normativa concreta. Asi, la LO 6/1997, de 15 de di-
ciembre, de transferencia de competencias ejecutivas en materia de tréfico y
circulacién de vehiculos de motor a la Comunidad Auténoma de Catalufia. Es
la primera vez que se utiliza el cauce constitucional de atribucién extraestatu-
taria para diferenciar competencialmente una Comunidad Auténoma de las
restantes, mediante la asignaci6n de facultades que no pueden ser ejercidas por

66



LA ASIMETRIA DE LAS CIUDADES AUTONOMAS

otros territorios si no son cedidas discrecionalmente y de forma expresa por el
Estado, mds alla de la peculiar situacién del Pais Vasco. Las leyes del articu-
lo 150.2, que han sido paraddjicamente un instrumento para la homogeneiza-
cién competencial, en cuanto cauce aplicativo de los pactos autondmicos de
1981 y 1992, sc usan ahora en su primigenio sentido diferenciador pues es fa
tinica via, al margen obviamente dc la reforma constitucional, para singularizar
la posicion competencial de una o varias CCAA en e] Estado autonémico. En
cualquier caso, la aspiracién difcrenciadora actual no se constrifie al dmbito es-
trictamente competencial. Parafraseando a un conocido apologeta de la lectura
diferencialista, lo importante no es «tener més» sino «ser diferentes» (M. He-
rrero de Mifién).

La dialéctica simetria-asimetria se ha situado, por todo ello, en el centro del
debate. Tomada conciencia de su cardcter nodal, el futuro simétrico o asimétri-
co del Estado autonémico cs objeto permanente de discusion doctrinal. La
Constitucion, como es sabido, ofrece un amplio margen para la contraposicién
interpretativa, especialmente en este punto. Al reconocer las realidades diferen-
ciadas de los distintos territorios, incorpora elementos asimétricos; pero, a su
vez, determinados valores y principios constitucionales que pretenden la estabi-
lidad y 1a armonia del Estado autonémico en su conjunto pueden argiiirse en de-
fensa de la tendencia a la simetria. Del acercamiento al debate suscitado resul-
tan dos conclusioncs acaso contradictorias: por un lado, s¢ reiteran los
argumentos, las distintas posiciones se mantienen incélumes, no se alteran a
causa de las razones expresadas por la contraparte. En verdad, el caricter 14bil
de los referentes constitucionales dificulta el convencimiento del interlocutor
que mantiene una opcion divergente. Partiendo de un concepto normativo de
Constitucidn, descartado, por tanto, el camino, también explorado con un sono-
ro jaleamiento politico, de su aprehensién histérico-tradicional, en la conocida
tipologia de Garcia Pclayo,se ha mantenido, sin incurrir en interpretaciones in-
compatibles, sino acentuando unos u otros apoyos constitucionales la simetria y
la asimetria como relos del Estado autondmico. No obstante, y esta es la segun-
da idea que quicro resaltar, parcce conveniente consensuar doctrinalmente algu-
nos rasgos estables que pauten el proceso de decision politica. El dnico camino
para alcanzar ese objetivo es mantener y profundizar el debate cientifico.

Indicados los presupuestos, eludo los aspectos nucleares del debate. Me
aproximo en una perspectiva tangencial y, seguramente, menor. El objeto de
estas paginas es la especifica situacién juridico-constitucional en el Estado au-
tonémico de Ceuta y Melilla pues entiendo que, siquiera minimamente, como
corresponde a su limitada extension, pueden incidir en el debatc simetria-asi-
mectria en cuanto los elementos politicos y juridicos se plantean de forma dis-
tinta a {a mancra en que son cominmente manejados.
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Es indiscutida la interrelacién entre la construccién juridico-constitucional
de los hechos diferenciales y la defensa del caricter asimétrico del Estado au-
tondémico. Mdés problematico resulta, no obstante, como se indica a menudo,
determinar de forma consensuada qué se entiende por los primeros. La preocu-
pacién doctrinal por distinguir los hechos diferenciales «constitucionalmente
relevantes» de las «aspiraciones politicas» (G. Trujillo) denota la dificultad,
acaso imposibilidad, de su anilisis juridico-constitucional. El debate est4 con-
taminado por la imbricacién de ambos elementos, esto es, por la utilizacién po-
litica de las diferencias o singularidades que la Constitucién reconoce. Cierta-
mente, s¢ apela a los hechos diferenciales como cauce presuntamente juridico
para una aspiracién de contenido politico. Sélo concebido asf puede compren-
derse la incoherencia interna que supone la problematizacién del diferencialis-
mo tnicamente en los territorios en los que algunos grupos politicos enarbolan
la aspiracidn distintiva y la incoherencia externa de seleccionar el elenco de los
hechos diferenciales atendiendo solo a los presentes en los territorios que ma-
nifiestan esa intencién politica (F. Balaguer). Es dificil, en definitiva, la acota-
cién de hechos diferenciales al margen del debate politico. No parece exagera-
da la afirmacién de que no existe una teorfa juridica del hecho diferencial sino
que éstos son esgrimidos en ese d4mbito para justificar la voluntad diferencia-
dora presente en el debate politico. Esto no significa, en cualquier caso, negar
la incidencia juridica de los rasgos de diferenciacién previstos en la Constitu-
cién, como corresponde a su concepcion pluralista, de lo que deriva su estruc-
tura originariamente asimétrica. Lo que rechazamos es la correlacién necesaria
entre situacion diferenciada en virtud de rasgos peculiares y mayor grado de
autonomia. Esta conclusién es, a nuestro juicio, la consecuencia de la utiliza-
cién politica de la construccién juridico-constitucional del hecho diferencial.

La situacién de las Ciudades Auténomas demuestra que la apuntada rela-
cién no es inexorable. Ceuta y Melilla, configuradas como ciudades con Esta-
tuto de autonomia, son los entes més asimétricos de todo el Estado autonémi-
co, pues las diferencias con las CCAA son ontol6gicas, no cuantitativas, como
se explicard en las pédginas siguientes. Aunque los hechos diferenciales no se
identifican necesariamente con la asuncién de nuevas competencias o especifi-
cas capacidades sino que trasciende esta comprensién material para concretarse
en la proteccién constitucional de las diferencias, de la apuntada imbricacién
politica resulta, como se ha dicho, su alegacién para incorporar competencias y
facultades que permitan diferenciar la situacién juridica de un territorio. Sin
embargo, en las Ciudades Auténomas deriva de las diferencias juridico consti-
tucionales un menor nivel competencial, un menor grado de autonomia. La
pretensién de la utilizacién politica de los hechos diferenciales es la asimetria
al alza, por arriba, de un determinado territorio frente a los restantes, recondu-
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cido habitualmente, aunque no sélo, al plano competencial. Las ciudades aut6-
nomas representan justamente ¢l cnvés del panorama dibujado. La asimetria se
produce por abajo, pues no alcanzan ese minimo comiin denominador de auto-
nomia propio de las Comunidades Auténomas. Con la excepci6n del régimen
econémico financiero, que tampoco aporta, como veremos, un plus autonémi-
co, son asimétricas porque tienen menos competencias y una organizacion ins-
titucional mds limitada que las Comunidades Auténomas. Evidentemente, el
trasfondo o la aspiracién politica se despliega en sentido opuesto al entrevisto
hasta aqui. No se hacen valer las diferencias, sino, por el contrario, se anhela la
equiparacion a las Comunidades Aut6nomas, esto es, la aspiracién politica es
igualadora. A partir dc esta primera observacién: que la diferenciacién juridi-
co-constitucional, la asimetria estructural, no conlleva necesariamente un ma-
yor grado de autonomia, sino, cn este caso, lo contrario, pretendemos analizar
la justificacién de esta asimetrfa para concretar, posteriormente, sus conse-
cuencias en el Estado autonémico.

II. LAS CIUDADES AUTONOMAS EN EL ESTADO AUTONOMICO:
JUSTIFICACION DE LA ASIMETRIA

Cuando sc acotan los hechos diferenciales constitucionalmente relevantes
en lingiiisticos, forales o fiscales, siguiendo la clasificacién en la que se ad-
viertc una mayor coincidencia doctrinal, por un lado, no se suele incluir en el
tercer grupo el especifico régimen econémico-fiscal de las Ciudades Auténo-
mas y, por otro, se omite ¢l sefiero hecho diferencial territorial constituido por
los territorios ajenos a la organizacién provincial, a lo que anuda el constitu-
yente, mds all4 de un tratamiento especifico en cl &mbito de la representacién
politica (arts. 68.2 CE y 69.4 CE), su insercién peculiar en el Estado auton6-
mico puesto que las Cortes Generales pueden acordar un Estatuto sin la parti-
cipacién de la voluntad territorial. En este segundo aspecto, ¢l que ahora nos
interesa, la Constitucién permitia mitigar las consecuencias de esta diferencia-
cién. La Disposicién Transitoria quinta admitia su constitucién en Comunida-
des Auténomas si asi lo decidian sus respectivos Ayuntamientos, por mayoria
absoluta, y lo autorizaban las Cortes Generales mediante ley orgdnica. Aunque
el ente autondmico resultante dificilmente podria equipararse a las restantes
CCAA, por razones geogréficas e incluso demogrificas, el constituyente men-
ciona otra opcién que, sin duda, profundiza la diferenciacién cuando permite a
las Cortes Generales «acordar» un Estatuto para estos territorios, eludiendo la
participaci6n dc la voluntad territorial. Las Leyes Orgénicas 1/1995 y 2/1995,
de 13 de marzo, culminan la configuracién estructural del Estado auton6mico,
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al aprobar los Estatutos de Autonomfa para Ceuta y Melilla, respectivamente.
El articulo 144.b) CE indica que las Cortes podrdn «autorizar» o «acordar» un
Estatuto para territorios que no estén integrados en la organizacién provincial.
Se planteaban, por tanto, dos posibilidades alternativas en las que la participa-
cién de los territorios afectados es distinta: las Cortes pueden autorizar la cons-
titucién en Comunidad Auténoma o pueden acordar directamente un Estatuto
de Autonomia, sin la intervencién directa de estas ciudades en el proceso. Tras
muchos afios de demora y una amplia polémica fue elegida la segunda alterna-
tiva. E]l Predmbulo de ambos Estatutos, idénticos en su contenido salvo la refe-
rencia a los simbolos de cada ciudad y una mencién puntual a la pluralidad lin-
giifstica (tamazight) en el de Melilla, resefia expresamente que se elaboran de
acuerdo con lo previsto en el articulo 144.5) CE. La consecuencia primera y
fundamental de esta opcién del estatuyente es que no se han creado dos Comu-
nidades Auténomas sino unos entes distintos, que al tratarse de ciudades con
estatuto de autonomfa han devenido nominadas Ciudades Auténomas. El con-
tenido estatutario es consecuente con esta decisién procedimental pues pueden
acotarse elementos propios de las Comunidades Auténomas, pero otros rasgos
denotan que carecen de las caracteristicas de éstas. Ha nacido un tertium genus.

La decision es relevante para el Estado autonémico pues origina un rasgo
de desarmonia estructural precisamente en el momento en que se advierte una
tendencia a la aproximacién formal de los distintos Estatutos. Los de Ceuta y
Melilla, datados en 1995, quiebran la tendencia a la homogeneizacién estructu-
ral que se observaba por entonces. Con la aprobacién de los Estatutos, estas
ciudades adquieren una nueva condicién que las sitiia en un régimen de auto-
nomia superpuesto a la local. Son municipios y, como tales, entes con autono-
mia administrativa (art. 140 CE), pero, ademds, yuxtaponiéndose a esa condi-
cién y a sus consecuencias, tienen Organos, funciones y competencias
caracteristicas de las «nacionalidades y regiones». Cuando el articulo 7.2 de
los Estatutos sefiala que los miembros de la Asamblea serdn también conceja-
les o el articulo 25 indica que ejercerdn las competencias que la legislacién es-
tatal atribuye a los ayuntamientos, estd reconociendo que son algo mds que
concejales y que sus competencias superan a las derivadas de la autonomfa lo-
cal. Estamos, en definitiva, ante una nueva entidad juridico-politica: las ciuda-
des con autonomia o ciudades auténomas, con diferencias sustantivas respecto
a las Comunidades Auténomas pero también distintas a los municipios.

La asimilacién a las Comunidades Auténomas tiene un infranqueable 6bi-
ce juridico-constitucional. El rasgo que permite distinguir la autonomia propia
de éstas es la irrevocabilidad de los poderes otorgados, que se concreta actual-
mente en la garantia formal de la rigidez estatutaria, al establecer un procedi-
miento especifico de reforma que precisa la intervencién conjunta de la volun-
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tad territorial y la voluntad general del Estado (F. Balaguer). La distincién cua-
litativa radica, por ello, en la inexistencia de garantia formal de la autonomia
politica que ejercen, concretado no solo en su procedimiento unilateral de ela-
boracién sino, fundamentalmente, en su reforma. Los Estatutos de Ceuta y Me-
lilla establecen un procedimiento especifico para su reforma, lo que supone una
diluida garantia, pero ésta puede ser efectuada, entre otras opcionces previstas en
el articulo 41, a iniciativa de las Cortes Generales y del Gobierno, sin la inter-
vencién del érgano representativo del territorio, que se presenta como alternati-
vo a los anteriores para ¢l comienzo del proceso. Al no ser imprescindible su
participacidn, puede culminarse una reforma estatutaria sin la aquiescencia de
las Ciudades Auténomas. Por ello, al margen de su quantum competencial o de
las facultades que pueden ejercer, no tienen garantizada formalmente ¢l ¢jerci-
cio de su autonomfa. Si no existe rigidez y bilateralidad no hay garantia consti-
tucional de la autonomia y, por tanto, no ejercen la autonomia propia de nacio-
nalidades y regiones.

Con esta premisa, consecuencia ldgica, si atendemos al «paralelismo de las
formas», de la decisién del legislador estatal de no atender a la voluntad territo-
rial en el proceso de elaboracién del Estatuto, esto es, de no seguir la DT quin-
ta, son coherentes las diferencias con los Estatutos de las Comunidades Aut6no-
mas. Podemos repetir, ahora con el refuerzo argumentativo, €l aserto enunciado
antes: si la asimetria no alude a situaciones de hecho o relaciones politicas sino
a la diversidad de posiciones juridicas nada mas asimétrico en el Estado auton6-
mico que las Ciudades Auténomas pues las diferencias institucionales y compe-
tencialcs son consecuencia de la distinta naturaleza juridica y tipo de autonomia
que ejercen, Si no son Comunidades Aut6nomas, es 16gico que presenten rasgos
muy diversos a los otros territorios que se configuran como tales.

En estc caso, la disputa de la asimetria no puede trasladarse a los pardme-
tros clésicos de la igualdad de las Comunidades Auténomas y la equiparacion
de su organizacién institucional y su contenido competencial. Transcurrido el
limite temporal, por ello transitorio, del articulo 148.2 CE no existen diferen-
cias deducibles de la Constitucién entre las CCAA. La organizacion institucio-
nal del art. 152 CE ha sido asumida por las de régimen comiin, aunque puede
derivar alguna consccucncia del distinto origen, esto cs, de la exigencia consti-
tucional versus decisién del estatuyente (o incluso del legislador organico) co-
mo indica ¢l voto particular del magistrado Cruz Villalén a la STC 225/1998,
en relacién a la proporcionalidad en el sistema electoral canario. Incluso, la
tinica divergencia que se mantiene, el referéndum para la reforma en los Esta-
tutos que siguieron, con o sin ¢l sustento de la DT Segunda, la via del articu-
lo 151 CE, puede desaparecer pues nada prohibe que una reforma de los res-
tantcs estatutos, amparados en su reserva para establecer el procedimicnto
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(art. 147.3 CE), incluyan ese referéndum. En definitiva no existen diferencias
impuestas de forma permanente, aunque no sea baladi, siquiera a efectos de ga-
rantia, el fundamento, constitucional o estatutario, de la referencia. Sin embar-
g0, esta equiparacién de los complejos institucionales y de los techos compe-
tenciales de las Comunidades Auténomas, que dificulta la diferenciacién, no es
aplicable a las ciudades aut6nomas, por la simple razén de que tienen una na-
turaleza juridica distinta y ejercen una autonomia que no es la propia de las Co-
munidades Aut6nomas.

En cualquier caso, aunque los limites a la diferenciacién sean menores ello
no implica su inexistencia. Los distintos territorios tienen elementos diferen-
ciadores, derivados tanto de la configuracién constitucional (hechos diferen-
ciales) como de la propia practica institucional y ésta se acrecienta cuando
atendemnos a entes que no constituyen CCAA. Sin embargo, aun cuando la di-
ferenciacién tiene un sustento tan indubitado como el enunciado, no puede sos-
layarse que las Ciudades Auténomas han quedado insertadas en el Estado au-
tonémico. El Predmbulo de estos Estatutos indica que completan el sistema
autonémico desarrollado a partir de la Constitucién espafiola. Su aprobacién
«cierra» el proceso de reconfiguracién del Estado previsto en el Titulo VIIL
Ceuta y Melilla habfan quedado tradicionalmente al margen de la organizacién
territorial del Estado cuando estd se basaba en las provincias. Con la Constitu-
cién de 1978 se pretende su integracion en el Estado autonémico que, no obs-
tante, se demora hasta 1995, doce afios después de la aprobacién del Gltimo Es-
tatuto de una Comunidad Auténoma. Sélo en ese momento queda culminada la
Constitucidn territorial. Pues bien, en este sentido, en cuanto piezas del Estado
autondmico, estdn vinculadas por el «espiritu federal» de éste, que impone una
estructura cohesiva e integradora, con referentes intraconstitucionales en dis-
tintos principios y valores y, en una perspectiva distinta, remite a la eficacia
funcional, més all4 del reconocimiento de las razones end6genas de la diferen-
ciacién. Ese doble cardcter, que impone cierto grado de homogeneidad sin im-
posibilitar las asimetrias facticas y juridicas (J. Garcia Roca) afecta a todo el
Estado autonémico y, por ello, también a las Ciudades Auténomas en cuanto
«partes» de éste. Deben concurrir, en definitiva, elementos que permitan confi-
gurar un sistema juridico uniforme o, dicho en la otra perspectiva, no pueden
aceptarse diferencias que impidan su correlacién con los restantes componen-
tes del Estado autonémico. Pese a la inevitable pluralidad, y en este caso a la
excepcionalidad, debe existir un cierto basamento comiin en el desarrollo auto-
némico para que el Estado pueda cumplir la funcién integradora que le es pro-
pia tanto por razones de racionalidad administrativa como, en un plano juridi-
co, para facilitar la aplicacién del complejo entramado de fuentes. La
consecuencia primera de lo anterior es que en todos los territorios, por encima
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de sus peculiaridades, habran de darse las condiciones necesarias para un des-
arrollo de la autonomia que permita hacer efectivas sus virtualidades integra-
doras en el funcionamiento del Estado. En ese sentido, no es casual que los
Estatutos de las ciudades auténomas mantengan la estructura y el contenido
requerido como minimo en ¢l articulo 147 CE para las Comunidades Aut6-
nomas.

La conclusién no tiene que scr la igualacién con las CCAA, que resulta
inapropiada a los presupuestos apuntados. Sin embargo, la reflexién anterior
permite justificar una interpretacién de las consecuencias concretas de la dife-
renciacion que tienda a la simetria en el car4cter de la autonomfia que se ejerce,
mds alld de los rasgos concretos, en aras de los principios constitucionales y la
eficacia funcional del sistema autonémico global. De esta forma pueden ate-
nuarse las consecuencias de algunos rasgos diferenciadores que, aun juridica-
mente justificados, pueden ser disfuncionales a la finalidad perseguida: la
identidad de los criterios de configuracién de la estructura de los distintos en-
tes que conforman el Estado, en cuanto imposibilita a estas ciudades ¢l ¢jerci-
cio de su autonomia en el marco constitucional. Lo vamos a comprobar a con-
tinuacién.

III. LAS DIFERENCIAS CON LAS COMUNIDADES Y SU INFLUENCIA
EN EL DESARROLLO AUTONOMICO: ESPECIAL REFERENCIA A LA HABILITACION
DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA POR EL LEGISLADOR ESTATAL

Aunquc concurren en las Ciudades Auténomas todos los tipos de asime-
trias imaginables, la mds significativa, la que resalta en un acercamiento some-
ro a cstos Estatutos es la competencial, relativa no tanto a las materias sobre las
que asumen competencias sino, csencialmente, a las facultades que ejercen, al
ser los tinicos territorios que carecen de potestad legislativa formal.

El legislador estatal no encontré ningin limite constitucional para determi-
nar las materias respecto a las cuales asumirfan competencias las Ciudades Au-
tébnomas. Por su carécter peculiar —acordado directamente por las Cortes Ge-
nerales, por motivos de interés general, articulo 144.b)—, no le afecta el limite
temporal del articulo 148.2 CE. En ese sentido, deben concretarse dos rasgos.
En primer lugar, es obvio que al partir el estatuyente dc una autonomia més li-
mitada, al no configurarlas como CCAA, las materias que se incorporan debe-
rian ser acortadas. Ahora bien, al carecer de tccho competencial temporal y
producirse la aprobacién de los Estatutos de forma coeténea a la ampliacién de
competencias de las Comunidades del articulo 143 CE, fruto de los Acuerdos
Autonémicos de 1992, sc mencionan algunas de las matcrias que estas Comu-
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nidades obtienen en ese momento, tras once aiios de funcionamiento. El quan-
tum material es significativo. El listado estd constituido por todas las del articu-
lo 148.1 CE, mds algunas que no se recogen en ese precepto y, por ello, las Co-
munidades de régimen comiin ejercfan desde 1992 (1O 9/1992) y asumen en
sus Estatutos en las reformas de 1994. Cuestién distinta, y aquf esta el verdade-
ro criterio diferenciador en el &mbito competencial, es el limitado alcance de las
facultades a desarrollar sobre esas materias. Conviene distinguir ambos planos.

El articulo 21 de los Estatutos enumera un listado de materias sobre las que
las Ciudades Auténomas tienen facultades de «administracién, inspeccién y
sancién» y pueden ejercer la potestad reglamentaria «en los términos que esta-
blezca la legislacion general del Estado». Estas materias coinciden con las que
asumieron las Comunidades de autonomfa diferida en el momento de su consti-
tucién (art. 148.1 CE), aunque, por un lado, se introducen algunas diferencias
que las adaptan a las peculiaridades de las Ciudades Auténomas vy, por otro, en
los ultimos apartados se enumeran otras, como casinos, juegos y apuestas, cajas
de ahorro o estadistica para fines de la ciudad, que fueron trasladadas a estas
Comunidades en el proceso de ampliacién competencial 1992-1994. Ademds,
concluye con un referencia abierta a «las demdas materias atribuidas por el Esta-
do», debe presumirse que a través de alguno de los cauces constitucionalmente
previstos en el articulo 150 para la atribucion extraestatutaria, concretamente, €l
artfculo 150.2 CE, pues el 150.1 CE se reficre a facultades de legislacién y el 6r-
gano productor de normas previsto en estos Estatutos no puede desarrollar esta
potestad, situacién que no puede modificarse a través de un cauce «extraordina--
rio, excepcional y residual» (STC 15/1989) de atribucién extraestatutaria de
competencias. Finalmente, ¢l articulo 22 contiene un ¢lenco de materias sobre
las que poseen facultades de administracidn, inspeccién y sancién y la potestad
reglamentaria se limita a los reglamentos para la organizacién de los correspon-
dientes servicios. En este caso, son distintas a las listadas en el articulo 148.1
CE, con la tinica excepcién de la proteccién del medio ambiente.

La diferencia fundamental con las Comunidades Auténomas no estriba,
por tanto, en las materias citadas en los Estatutos sino en las facultades que se
asumen sobre éstas. En concreto, resalta, especialmente, la ausencia de potes-
tad legislativa. Se rechaza la posibilidad de elaborar normas legales sobre las
materias competenciales. Existe, en cualquier caso, una peculiar forma de ¢jer-
cer la capacidad normativa en la que queremos detenernos pues supone un ras-
go peculiarizador del sistema de fuentes de las Ciudades Auténomas. Pueden
dictar reglamentos de autoorganizacién, pero, ademds, «en los términos que
establezca la legislacién general del Estado», pueden ejercer la potestad regla-
mentaria. Corresponde a la Asamblea, érgano representativo de la ciudad, ele-
gida directamente por los ciudadanos (art. 7 de los Estatutos), y no al Consejo
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de Gobierno, ¢l ejercicio de las facultades normativas en los términos previstos
por los Estatutos [art. 12.1.a)]. La STC 25/1981 indic6, en los albores de la ju-
risprudencia constitucional, que la caracterizacién de la autonomia como de
naturalcza politica se vincula a la asuncién de «potestades lcgislativas y guber-
namentales». Aun interpretando las primeras en un sentido formal, es claro que
las segundas remiten a la actuacién propia del Gobierno que, segiin el
articulo 97 CE, es la potestad reglamentaria. Por cllo, su atribucién aporta un
cardcter politico a la autonomia de las Ciudades Auténomas, aunque su natura-
leza sea distinta a la que ejercen las Comunidades Auténomas.

Esta habilitacién de la potestad reglamentaria ticne algunos aspectos discu-
tibles. En realidad, se trata de una asignacion de facultades que realiza una ley
estatal. Versa sobre una materia asumida por el ente descentralizado pero la po-
testad reglamentaria s6lo la tiene si la traslada expresamente la ley estatal y en
la medida en que ésta lo haga. Con cllo, pone en cuestién el cardcter exclusivo
del articulo 150 CE como cauce para la atribucién de facultades competencia-
les. Lo problematico no es tanto que se realice sin la garantfa formal de su re-
conocimiento estatutario, de manera que la alteracién de la ley estatal pucde
suponer la pérdida de la potestad reglamentaria, sino que se permite un traspa-
so o recuperacién por cl Estado de facultades competenciales por una via no
prevista en la Constitucién.

De cualquier manera, tiene las mismas caracteristicas quc la atribucién ex-
traestatutaria. La habilitacién puede ser modificada, lo que incide, inevitable-
mente, en el ejercicio de las competencias. Incluso, una posterior ley estatal
podria eliminar esta facultad, con el riesgo que supone para la seguridad juridi-
ca. Entiendo aplicable a estas Icyes estatales que habilitan la potestad regla-
mentaria de las Ciudades Auténomas, mutatis mutandi, 1o que he mantenido en
relacién a las leyes orgdnicas de transferencia y delegacién. Aunque no es dis-
cutible la facultad del legislador estatal para derogar la ley, revocando con ello
la habilitacion realizada, situacion consecuente con la débil garantia de su au-
tonomia, es necesaria la derogacién expresa, impidiéndose la derogacién taci-
ta. Las razones que conducen a ¢sta conclusion estriban, fundamentalmente, en
las caracteristicas de la ley atributiva de facultades competenciales como fuen-
te del Derecho. En primer lugar, por la incidencia que tienen en la delimitacién
de competencias en el Estado autonémico pueden englobarse cn ¢l bloque de la
constitucionalidad. Las normas de este bloque son indisponibles para las par-
tes. Las que no se dictan con ese objeto deberin respetar las que tienen tal fi-
nalidad y s6lo pucden ser modificadas de forma cxpresa (I. de Otto). En se-
gundo lugar, resulta nitido su caricter de norma sobre la produccién, condicién
que también lleva aparejada la interdiccién de su derogacién implicita por la
funcién que cumplen en el ordenamiento (F. Balaguer).
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Pero, més alld de su problemética juridico-constitucional, Ia asignacién ex-
presa de la potestad reglamentaria constituye el cauce que permite a las Ciuda-
des Auténomas el ejercicio de su autonomia politica. La consecuencia es, por
tanto, que ese ejercicio obedece a la voluntad del legislador estatal. Este puede
atribuir la potestad reglamentaria o no hacerlo, regulando directamente la ma-
teria exclusivamente para estos territorios. Estos Estatutos no son solo los més
asimétricos sino también los mas abiertos pues dependerd del legislador estatal
la efectividad de la capacidad normativa externa que reconocen. Hasta este
momento se han producido dos actuaciones normativas estatales en direccién
contrapuesta. La Disposicién Adicional tercera de la Ley 6/1998, de 13 de
abril, sobre régimen del suelo y valoraciones sefiala que las Ciudades Auténo-
mas «ejercerdn la potestad reglamentaria dentro del marco de la presente ley y
de las que el Estado promulgue a tal efecto». Se produce, por tanto, la habilita-
cién de la potestad normativa sobre esa materia. El legislador estatal pretende
que los 6rganos representativos de Ceuta y Melilla regulen esta cuestién a tra-
vés de reglamentos que, en su contenido material, pueden acercarse a las leyes
dictadas por las Comunidades Auténomas si bien, por un lado, existe el bice de
la reserva de ley, especialmente aplicable en este 4mbito material por su vincu-
lacidn al derecho de propiedad y, en segundo lugar, debe respetar no sélo la pre-
sente ley y las que el Estado dicte a tal efecto sino, en general, la legislacién ur-
~ banfstica que ha dejado vigente la STC 61/1997, y que, en virtud de la
«petrificacién» operada por esta sentencia, no puede ser derogada por el legisla-
dor estatal (J. F. Sanchez Barrilao). Sin embargo, pocos meses después se publi-
c6 el Real Decreto 2.110/1998, de 2 de octubre, por el que se aprueba el Regla-
mento de Mdquinas Recreativas y de Azar. Salvo dos de sus articulos, es
-aplicable exclusivamente a las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla. Lo 1la-
mativo en este caso es que la materia «casinos, juegos y apuestas» se sitda tam-
bién en el articulo 21 de los Estatutos (21.1.21) y era posible, por ello, la habili-
tacion de la potestad reglamentaria mediante ley estatal. Ademds, al dictarse por
el Estado un reglamento resulta evidente que no existia una reserva de ley.

Son dos respuestas normativas en sentido opuesto, sin que se adviertan las
razones de la variacién. Las consecuencias, no obstante, son notables. En el pri-
mer caso se abre a las Ciudades Auténomas un margen para que ejerzan sus
competencias. Estos reglamentos autonémicos no desarrollan, en sentido estric-
to, una ley previa. Por ello, su actuacién puede ser materialmente legislativa. Es
cierto que en la materia sobre la que se ha producido la habilitacién normativa
el desarrollo reglamentario viene dificultado, en realidad imposibilitado, por la
reserva de ley. Resulta més conveniente en este caso el ejercicio de 1a propues-
ta de iniciativa legislativa por estos territorios (art. 13 de los Estatutos) para la
aprobacién en las Cortes de una ley del suelo para Ceuta y Melilla, sin perjui-
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cio, obviamente, de la posible iniciativa de los 6rganos estatales. Sin embargo,
en otros muchos dmbitos, como cultura, juventud, deportes, turismo o asisten-
cia social, el reglamento autonémico, con el dictamen del Consejo de Estado,
en tanto no existe érgano consultivo autonémico, puede ser un instrumento
adecuado para la necesaria regulacién normativa de estas matcrias traspasadas
a las Ciudades Auténomas. Por el contrario, en el segundo caso, al actuar di-
rectamente ¢l Estado sobre las Ciudades Aut6nomas se impide el desarrollo de
la potestad reglamentaria propia. Ambas actuaciones, de muy distinto tenor,
tienen anclaje juridico. Se encuadran en la amplia libertad de los 6rganos esta-
tales en relacién a estos territorios, posibilitado por su limitado grado de auto-
nomia. Sin embargo, su cardcter antag6nico merece un comentario, particular-
mente respecto al segundo caso. Dicho frontalmente, ;debe el Estado dictar un
reglamento para las Ciudades Auténomas cuando su Asamblea podria aprobar-
lo si se hubiera producido la habilitacién estatal? La primera respuesta es que
al no estar obligado a esa atribucién nada impide la regulacién normativa sin-
gularizada por el Estado a través de reglamentos. Sin embargo, parece eviden-
te que si el estatuyente ha previsto esta potestad reglamentaria es para hacerla
efectiva, permitiendo a las Ciudades Aut6nomas dictar normas con eficacia ex-
terna que regulen las materias sobre las que ha asumido competencias en el
marco de la legislacién estatal. Pero, més alld de esta conclusion légica, pue-
den aportarse dos argumentos que apelan a la conveniencia de evitar el trata-
miento singularizado por parte del Estado.

1) La STC 61/1997 ha mostrado las disfunciones que produce ¢n un Es-
tado compuesto que tiende hacia un nitido reparto de materias competenciales
la existencia de cntes auténomos sin capacidad legislativa, No obstante, esta
ausencia no se discute aqui, pues puede enlazarse a la distinta naturaleza juri-
dica de Ciudades y Comunidades Auténomas. Lo que discutimos, desde esa
misma perspectiva del desarrollo funcional del Estado autonémico, es la no
habilitacién por el legislador cstatal de la potestad reglamentaria cuando es
estatutariamente posible. Al no existir reserva de ley y tratarse de una materia
incluida en el articulo 21 de los Estatutos, las Ciudades Auténomas pueden
gjercer su capacidad normativa externa y, con ella, su autonomia. Si partimos
del carécter politico de la autonomia, sus concretos elementos deben ser inter-
pretados de forma que sc permita ¢l desarrollo normativo como manifestacién
de autogobicrno. En estc caso s6lo puede hacerse por la via de la potestad re-
glamentaria. La propuesta interpretativa no es ajena al desarrollo arménico
del Estado autondmico. La negacién fictica de la capacidad normativa por
parte del Estado impide la constitucién de un ordenamiento autonémico pro-
pio y, consecucntemente, genera una desarmonia estructural en el Estado au-
tonémico.
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2) Pero, ademds, en segundo lugar, es inevitable ligar esta situacién a la
doctrina del Tribunal Constitucional sobre la cldusula de la supletoriedad. Es
sabido que el FJ 12 de la STC 61/1997 impide al Estado la regulacién de aque-
llas materias sobre las que no tiene competencias, ni siquiera aquéllas que es-
tdn distribuidas de manera compartida entre ¢l Estado y las CCAA. La supleto-
riedad no es una cldusula atributiva de competencias que permita la regulacién
estatal de una materia. Sin embargo, resta el caso de Ceuta y Melilla que care-
cen de potestad legislativa e, incluso, precisan la habilitacién previa del legis-
lador estatal para desarrollar reglamentariamente determinadas materias. Es in-
discutible que cuando se trata de 4mbitos en los que actiia de alguna forma la
reserva de ley o no tienen cabida en el articulo 21 de los Estatutos resulta ine-
xorable el tratamiento normativo especifico por parte del Estado. Esta compe-
tencia para dictar leyes aplicables a Ceuta y Melilla, que no tienen mis legisla-
dor que las Cortes Generales, permitiria, incluso, su aplicacién supletoria para
el resto del Estado (Gémez-Ferrer Morant, T. R? Ferndndez). Pero la cuestién
que ahora se aborda es distinta. No existe reserva de ley, ni actiian las Cortes
Generales sino que se dicta un reglamento para ser aplicado sélo a las Ciuda-
des Auténomas, como Unicos territorios en los que el Estado es competente. Si
aceptamos que esa regulacidn estatal era innecesaria, pues podrian haberlo ela-
borado las propias Ciudades por el cauce descrito, resulta dificil no colegir que
se pretende con ello una aplicacién supletoria al resto del Estado, usando como
excusa la excepcional situacién de Ceuta y Melilla. La lealtad constitucional,
principio indeterminado en nuestro ordenamiento al carecer de referente cons-
titucional expreso, debe ser reciproca: no sélo de las Comunidades Auténomas
con el Estado, sino también de éste respecto a los entes descentralizados. As{ lo
ha establecido el Tribunal Constitucional cuando de forma tangencial se ha re-
ferido a €l como un deber mutuo que rige las relaciones entre el Estado y las
CCAA, vinculado a los principios de solidaridad y colaboracién (SSTC
152/1988/6; 181/1988/4; 202/1988/4; 96/1990/16; 209/1990/4; 13/1992/7;
237/1992/9; 68/1996/10; 40/1998/33). Cuando se dicta un reglamento aplica-
ble a las Ciudades Auténomas en lugar de habilitar la potestad reglamentaria,
con la pretensién, aunque no se diga expresamente, de que sea aplicado suple-
toriamente en el resto del Estado se esta pretendiendo defraudar la doctrina es-
tablecida por el Tribunal Constitucional en las SSTC 118/1996 y, sobre todo,
61/1997. La actuacién no estd impedida por un concreto precepto del bloque
de la constitucionalidad pero, puede rayar la deslealtad constitucional del Esta-
do en relacién a la jurisprudencia constitucional sobre la delimitacién compe-
tencial. Cierto es que forma parte de la relacién de tensién entre el legislador
democriético y el Tribunal Constitucional el que el primero intente contrarres-
tar con los instrumentos que posee los efectos de las sentencias. Sin embargo,
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en el ambito de la delimitacién de competencias deben ser reprobadas las ac-
tuaciones que dificulten su comprensidn, tan trabajosamente construida, y, su
vez, inciden negativamente en el funcionamiento arménico del Estado autoné-
mico. No otra cosa supone ¢l sacrificio del ejercicio de su autonomia politica
por las Ciudades Auténomas en aras de evitar las consecuencias de una doctri-
na jurisprudencial poco grata al Estado.

En conclusién, entendemos que la regulacién normativa singular deberfa
producirse sélo cuando es juridicamente impelida, pero no si puede reconocer-
se a estas Ciudades la capacidad normativa en los términos que prevén sus Es-
tatutos. En cse caso, el Estado debicra servirse de leyes cspecificas, sectoriales
o incluso de las discutidas «leyes de acompafiamiento» para atribuir la potestad
reglamentaria sobre las distintas materias enumeradas en el articulo 21 de los
Estatutos. La Ciudad Auténoma regulard, en ese caso, la matcria a través de
reglamentos hasta el limite que marca la reserva de ley. A partir de ahf, su dni-
co instrumento es la propuesta de iniciativa legislativa. No se advierten las
ventajas de una actuacién normativa singularizada del Estado pero son facil-
mente discernibles sus inconvenicntes. En una plano funcional obliga a los 6r-
ganos estatales a pcrmanecer pendientes de las necesidades concretas de un pe-
quefio territorio para regular las condiciones de vida de un niimero reducido de
individuos desde la distancia. Mds alld de las dificultades para conocer estas
necesidades de los destinatarios de las normas, parece poco justificable la
puesta en marcha de la maquinaria normativa estatal en tales condiciones si no
es estrictamente necesario, cuando existen érganos de produccién normativa
mucho més cercanos a los ciudadanos. Este es el sentido dltimo de la autono-
mia cn una perspectiva funcional. Pero, sobre todo, asistimos a un fenémeno
que afecta al desarrollo equilibrado del Estado autonémico. Es neccsario man-
tener un determinado nivel de autonomia que favorezca el funcionamiento efi-
caz, en cuanto arménico, del conjunto de Estado autonémico, en el que se in-
sertan las Ciudades Aut6nomas. Ademds, finalmente, podemos intuir que la
regulacidn reglamentaria singular se realiza con la intencién de contradecir la
doctrina constitucional sobre la cldusula de la supletoriedad.

La ausencia de potestad legislativa y la presencia de esta peculiar potestad
reglamentaria cs la consecuencia mds destacada de) hecho diferencial territo-
rial vinculado a la naturaleza juridica, también peculiar, de su autonomia. Esta
limitacién incide, a su vez, en el hecho diferencial econémico-fiscal, predica-
ble de las Ciudades Auténomas. Aunque Ceuta y Melilla han gozado ances-
tralmente de un régimen fiscal especifico, 1a Constitucién nada dice sobre éste.
Dcbemos acudir a la Disposicién Adicional segunda de los Estatutos para en-
contrar la referencia en el bloque de la constitucionalidad a las peculiaridades
de su sistema econémico financiero. Los hechos diferenciales deben buscarse,
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mds alld de la Constitucién formal, en la Constitucién territorial. Esto no signi-
fica que cualquier mencién diferenciadora realizada por el estatuyente suponga
un hecho diferencial constitucionalmente relevante. Lo son sélo aquellos que,
al margen de su reconocimiento estatutario, pueden ser inferidos directa o indi-
rectamente de las normas constitucionales (J. F. Lépez Aguilar). En esta tipo-
logia se incardina, a nuestro juicio, el régimen econémico fiscal de Ceuta y
Melilla. No tiene un expreso asentamiento constitucional, siquiera indirecto
como ocurre en el caso de Canarias (art. 138.2 y DA Tercera) pero encuentra su
apoyo intraconstitucional en las alusiones a la excepcionalidad de estos territo-
rios diseminadas en el texto constitucional [DT Quinta, art. 144.5), que se re-
fiere implicitamente s6lo a las Ciudades Auténomas, art. 68.2 CE y art. 69.4
CE]. Sin embargo, lo que queremos destacar en estas lineas es que este hecho
diferencial tampoco aporta un mayor grado de autonomia. En el caso de Cana-
rias es sabido que la DA tercera CE requiere un informe previo de la Comuni-
dad Auténoma para modificar su régimen econémico especifico y esta facultad
de intervencién territorial ha sido aprovechada en el Estatuto de Autonomia
para prever la participacién vinculante del Parlamento de Canarias en cual-
quier modificacién de este régimen, precisandose adem4s una mayoria cualifi-
cada de dos tercios para la aprobacién del Informe (art. 47). Sin embargo, en
las Ciudades Auténomas, la Disposicién Adicional segunda de los Estatutos
indica que «mediante ley del Estado se actualizard y garantizard las peculiari-
dades del régimen econémico y fiscal de Melilla», esto es, no se reconoce la
intervencion de la voluntad territorial. Su actuacién se constrifie en este 4mbi-
to a una hipotética propuesta de iniciativa legislativa, amparada en el articu-
lo 13 de los Estatutos por la via del articulo 87.2 CE, pero sin que derive, ob-
viamente, una obligacién para el Estado. Una vez formulada la solicitud
deviene sometida exclusivamente a la voluntad de los 6rganos estatales. Asi ha
ocurrido en el caso de Melilla donde la Asamblea aprobd por unanimidad una
propuesta de modificacién del Régimen Econémico Fiscal de la ciudad que fue
remitida a la Mesa del Congreso para su tramitacién. Ha sido tomada en consi-
deracién por el Congreso en su sesién plenaria de 10 de marzo de 1998, pero
desde entonces, tras su traslado a la Comision de Economia, Comercio y Ha-
cienda, con competencia legislativa plena, ha quedado paralizada la tramita-
cién parlamentaria de esta proposicién de ley.

La situacién fiscal privilegiada de Ceuta y Melilla ha sido reconocida en la
legislacion estatal vigente. La LO 3/1996, que modifica la LOFCA, aparte de
integrar a las Ciudades Auténomas en el Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, introduce una DA quinta segiin ia cual «la actividad financiera y tributaria
de las ciudades de Ceuta y Melilla se regulard teniendo en cuenta su peculiar
régimen econdmico y fiscal». De esta forma, las sucesivas leyes de «acompa-
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fiamiento» a los Presupuestos Generales del Estado establecen medidas especi-
ficas para estas ciudades. Asf, en el articulo 68 de la Ley 13/1996 se regulaba
un nuevo Impuesto sobre la Produccidn, los Servicios y la Importacién que
sustituye al anterior sistema de Arbitrios y sc sefiala la posibilidad de estable-
cer gravamenes complementarios sobre algunos carburantes y las labores del
tabaco. El resultado de estas actuaciones es un régimen fiscal peculiar, suma-
mente beneficioso en términos econdmicos para las Ciudades Auténomas, so-
bre todo por la incidencia dec los gravdmenes complementarios. Pueden, a tra-
vés de ordcnanzas, fijar los tipos de gravamen especificos en el marco de los
minimos y maximos fijados por ¢l legislador estatal y solicitar razonadamente,
a través de los Consejos de Gobierno, el tipo méximo de gravamen que sc re-
cogerd cada afio en los Presupuestos Generales del Estado. Sin embargo, pese
a la relatada capacidad de actuacién y la declaracién del articulo 12.1,5) de los
Estatutos segin el cual compete a Ia Asamblea de la Ciudad «la determinacién
y ordenacidn de los recursos propios de carécter tributario en los términos es-
tablecidos cn el presente Estatuto», por su absoluta dependencia del legislador
estatal, derivada del articulo 36.1 y de la mencionada DA Segunda de los Esta-
tutos, acrecida en estc caso por la carencia de potestad legislativa que le impi-
de cualquier posibilidad de crear tributos e, incluso, por la naturaleza munici-
pal del Impucsto, la singularidad econémico-fiscal no ha conllevado en este
caso —€sto es lo resaltable a nuestro objeto— un mayor grado de autonomia.

IV. UNA PROPUESTA FINAL: INTERPRETACION DE LAS DIFERENCIAS
«TENDENTE A LA SIMETRfA»

La primera idea que hemos pretendido destacar en estas p4ginas es que no
siempre la diferenciacion juridico-constitucional de un territorio, la presencia
de hechos diferenciales en componentes del Estado autonémico, implica més
autonomia. Ceuta y Mclilla son, en cste sentido, el contra ejemplo a la correla-
cién entre hecho diferencial y «asimetrfa por arriba». Con ese presupuesto, nos
hemos detenido en la situacién cspecifica de las Ciudades Auténomas. Hemos
indagado la justificacién de sus diferencias juridicas, que las convierten en los
territorios mds asimétricos de todo cl Estado, para centrarnos en las conse-
cuencias de esta situacién peculiar. Concretamente, la obstruccién de la potes-
tad reglamentaria como minima capacidad de actuacién normativa externa re-
conocida a estos entes con autonomfa politica diversa a la propia de las CCAA,
derivada del hecho diferencial territorial, genera disfunciones ordinamentales.

Concluimos con una propuesta concreta en coherencia a la argumentacién
expuesta. Consiste en la defensa de una interpretacién de los distintos elemen-
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tos diferenciadores de las Ciudades Auténomas que no profundice en su inelu-
dible asimetria sino que, al contrario, permita engarzar estas «partes» excep-
cionales en el conjunto del «todo» autonémico. La idea no es ajena al proceso
de configuracién de estos entes territoriales. S6lo desde esta premisa puede
aceptarse que se utilice un instrumento normativo considerado como «norma
institucional bésica de la Comunidad Auténoma», si recordamos el caricter ta-
sado de la reserva a ley orgdnica del articulo 81 CE. Su manifestacién més
sefiera, que nos ha servido como gufa, consiste en proponer la limitacién de la
actuacién normativa singularizada del Estado a los casos en que sea juridica-
mente ineludible. En las restantes situaciones deberfa permitirse a estos territo-
rios el despliegue de su capacidad normativa externa en ejercicio de su autono-
mia politica.

Con esta propuesta no se pretende modificar la estructura disefiada por el
estatuyente, al menos en este momento del desarrollo estatutario, pues la asi-
metria estd justificada. Tiende a mantener la presencia de territorios con un ni-
vel inferior de autonomia pero interpretando los distintos rasgos diferenciado-
res de manera que, por arriba, no afecten al funcionamiento arménico del
Estado autonémico, y por abajo, satisfagan las legitimas aspiraciones de los
ciudadanos de estos territorios al autogobierno. La situacién variard en el caso
de que una reforma estatutaria elimine el procedimiento unilateral de reforma,
0, en otra perspectiva, se decida atribuirle potestad legislativa. Sin embargo,
nuestra opcién, en esta fase incipiente de desarrollo autonémico de estas ciu-
dades, que no prejuzga evoluciones futuras, es mas modesta pues tiene como
objetivo la superacién de los problemas advertidos.

Con esa finalidad, la interpretacion tendente a la simetria puede aplicarse
también a otras «diferencias» advertidas en los Estatutos. As{ ocurre, en primer
lugar, con la inexistencia de legitimacién para recurrir ante el Tribunal Consti-
tucional en defensa de su autonomfa. Tras la aprobacién de la modificacién de
la LO 2/1979, del Tribunal Constitucional que crea el conflicto en defensa de
la autonomia local (LO 7/1999, de 21 de abril) se genera la paradéjica situa-
cién de que Ceuta y Melilla pueden acudir al Tribunal Constitucional en de-
fensa de su autonomia como municipios pero no para la proteccidn de la resul-
tante de la aprobacién de sus Estatutos, que mds alli de su concreta
delimitacién, supone un plus respecto a la situacién previa. Es aconsejable por
ello, para eludir este absurdo juridico, bien una interpretacién que admita la le-
gitimacion de las Ciudades Auténomas para la defensa de las competencias es-
tatutarias, y no s6lo de las municipales, bien el reconocimiento de la legitima-
ciéon subjetiva para plantear el recurso de inconstitucionalidad para la
proteccién de las competencias estatutarias (art. 67 LOTC). En la prictica re-
sulta dificil imaginar una ley estatal que vulnere las competencias de las Ciu-
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dades Aut6nomas, pues las Cortes Generales son «su» legislador, salvo que
afecte al propio contenido del Estatuto, que no puede ser modificado t4cita-
mente sino siguiendo ¢l procedimiento que establece en su articulo 41. Desde
csta misma légica, debiera permitirse ¢l conflicto de competencias, tanto cl po-
sitivo como, fundamentalmente, el negativo, porque los ciudadanos de Ceuta y
Melilla, iguales en derechos a los del resto del Estado, deben tener la posibili-
dad de acudir al Tribunal Constitucional cuando ni la administracién estatal ni
la autonémica se consideran competentes para la proteccidn de sus intereses.
También puede seguirse este criterio para resolver la cuestiones planteadas por
las convenios con las Comunidades Auténomas. La Disposicién Adicional
quinta de los Estatutos establece que podrd mantener relaciones de especial co-
laboracién con Andalucia y la otra Ciudad Aut6noma. Dos cuestiones permane-
cen abiertas tras esta formulacion. Por un lado, si esos convenios son extensi-
bles a otras CCAA distintas a Andalucia y, en segundo lugar, si deben atenerse
al proccdimiento previsto en el articulo 145.2 CE, concretamente en lo que se
refiere a la intervencion de las Cortes Gencerales. La interpretacion tendente a la
simetria obliga a una respuesta positiva en ambos casos. Esta solucién, por lo
demds, no estd impedida cn los Estatutos. Por un lado, ¢l cstablecimiento de re-
laciones de especial colaboracién con determinados territorios no obsta que se
mantengan también con otros y, en el segundo sentido apuntado, el conocimien-
to parlamentario no estd expresamente previsto, pero tampoco estd prohibido.
La modificacién de 1a Ley 30/1992, producida por la Ley 4/1999, introduce dos
Disposiciones Adicionales (14 y 15) segtn las cuales es aplicable a las Ciuda-
des Auténomas los preceptos de la Ley relativos a las relaciones entre Adminis-
traciones Publicas, esto cs, sc da a Ceuta y Mclilla un tratamiento idéntico a las
Comunidades Auténomas en materia de relaciones de colaboracién.

Por tltimo, acaso con un apoyo mds tenue, pucde aplicarse este criterio in-
terpretativo a la conocida reivindicacién de un Tribunal Superior de Justicia
para las Ciudades Auténomas. La Disposicion Adicional sexta de los Estatutos
sefiala que mediante la correspondiente normativa del Estado se adecuard la
Planta Judicial a las necesidades de Ceuta y Melilla. Este precepto no aporta,
por su indefinicién, un sustento juridico sélido para la creacién de este 6rgano
jurisdiccional. As{ lo ha entendido el Tribunal Superior de Justicia de Andalu-
cia (Auto de 17 de julio de 1997) cuando apela a la invocacién por los 6rganos
representativos territoriales de la iniciativa legislativa prevista en los Estatutos
para modificar la Ley 38/1988, de Planta y Demarcacién Judicial, en la que se
recoge la competencia del Tribunal andaluz y las Audiencias Provinciales de
C4diz y Mdlaga para conocer de los asuntos procedentes de Ceuta y Melilla,
respectivamente. El Tribunal Constitucional, por su parte, indica en el ATC
104/1997, al inadmitir una cuestién de inconstitucionalidad elevada por un juz-
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gado ceutf sobre la Ley 38/1988, que «el Poder Judicial queda extramuros del
Estado autonémico». Tras la STC 56/1990 podia ser matizado tan taxativa co-
mo repetida aseveracion pero de ello no deriva, obviamente, la constitucién de
un érgano que no est4 previsto en los Estatutos ni en la Ley Orgéanica del Poder
Judicial, ni puede reivindicarse en virtud de una asimilacién a las Comunida-
des que, como hemos explicado, no existe. La interpretacién tendente a la si-
metria juega aqui en un sentido mds limitado, como limitado es el alcance de la
DA sexta. Puesto que la autonomia de las Ciudades Auténomas genera un or-
denamiento propio, formado por los Estatutos y los menguados frutos de su ca-
pacidad normativa, y éste deberd ser aplicado por los érganos jurisdiccionales
podria plantearse —conforme a la adaptaci6n de la Planta Judicial a la que se
refiere la DA sexta— una sala especifica del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, competente en la actualidad, como se ha indicado, en virtud del ar-
ticulo 2.5 de la Ley 38/1988, que conozca, por razones de especialidad, de los
asuntos litigiosos, relativamente numerosos en el dmbito contencioso-adminis-
trativo, en los que sea aplicable el derecho propio de las Ciudades Auténomas.

Finalizamos coincidiendo con el profesor Trujillo cuando expone que «tras
la exploracién de las diferencias se pretende, més alld de la integracién consti-
tucional de los hechos diferenciales, reinterpretar determinadas cldusulas cons-
titucionales para, trascendiendo el reconocimiento estricto de dichos hechos,
propiciar la instrumentacién de politicas estatales que acentden las dimensio-
nes asimétricas del modelo autonémico». Aquf se ha pretendido justamente el
proceso inverso. Se propone una interpretacion de las diferencias que resalte
los rasgos tendentes a la simetrfa. Acaso se ha podido hacer porque la aspira-
cién politica que permea el debate en las Ciudades Auténomas no es diferen-
ciadora sino igualadora.
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