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1. INTRODUCCION

El presente articulo pretende ser un acercamiento del origen y la conformacién
constitucional del denominado en Espafia Estado autonémico, o lo que es lo mismo,
el proceso de descentralizacién territorial del poder politico a lo largo de cuarenta
afios. Ante la imposibilidad de tratar todos los temas con esta materia relacionados,
singularmente por lo abundante de la doctrina y la jurisprudencia constitucional
relativa al tema, se pretende hacer un balance de cuarenta afios de desarrollo desde
una perspectiva juridica y de funcionalidad politica. Se dan cita en esta materia cues-
tiones muy variadas, econémicas, sociales, politicas, ideolégicas, y dificiles de analizar
todas ellas en su conjunto. Por ello es necesario optar por un enfoque y una pretensién
de andlisis concreto.

No puede realizarse esta labor sin un acercamiento a la conformacién territorial
del poder en la IT Repiblica, proceso inconcluso que conecta politica y juridicamen-
te con la Constitucién de 1978, y que como veremos tendrd una influencia muy
considerable en el proceso de creacién de la nueva ordenacién y distribucién territorial
del poder politico.

El Estado autonémico se ha constituido en el elemento troncal del proceso
democrdtico que se inicia en 1978, y en él se plasman todas las virtudes, contradic-
ciones, bondades y errores de nuestro proceso democritico. La descentralizacién
territorial y la conformacién de las Comunidades Auténomas ha sido, y seguird
siendo, el eje sobre el que pivota toda la estructuracién estatal y el elemento tron-
cal desde la perspectiva politica. Por ello se hace necesario conocer bien cudl es el
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sustrato politico e ideol6gico en el que se gesta, cudles fueron sus pretensiones y
c6mo se lleg6 al acuerdo sobre su regulacién constitucional. Extractar todas estas
circunstancias desde una perspectiva juridica es el objetivo final de este articulo.
Para ello, y dada la idiosincrasia de los espafloles, nos es necesario hacer un estudio
de los antecedentes, singularmente de la forma de abordar el tema desde la IT Repi-
blica, dado que, lamentablemente, nos es dificil superar nuestros procesos histori-
cos, y mucho mds aprender de ellos. Pero es tarea de todos intentar mejorar esta
realidad, y lo es singularmente de aquellos que desde la universidad publica nos
dedicamos a tareas de investigacion.

Es capital para entender el proceso de creacién y desarrollo del Estado autonémi-
co entrar en el andlisis del contexto politico previo a 1978, y muy especialmente del
proceso constituyente, donde habfa que condensar en unos cuantos articulos un sinfin
de pretensiones politicas. He optado por detenerme en uno de los puntos capitales en
esta materia, la creacién del art. 2 CE y el debate sobre nacién y nacionalidades, nudo
gordiano de nuestro sistema democritico y objeto de discusién politica que alcanza
hasta nuestros dias, y que seguramente lo serd durante largo tiempo. Otro de los
elementos de andlisis esencial debe ser también un acercamiento al Titulo VIII de
nuestra Constitucién, donde producto del necesario consenso, se elaboré un conjunto
poco sistemdtico y enormemente indeterminado, de las normas bdsicas por las que
habria de regirse la nueva ordenacién territorial del poder politico.

Dedico un tltimo apartado a poner de manifiesto algunas conclusiones al respec-
to de la materia, haciendo balance de cuarenta afios de vigencia de la Constitucién de
1978, periodo lo suficientemente amplio como para que aquéllas puedan fécilmente
ser constatadas. Esta valoracién final podia tener como objeto lo positivo desde
muchas perspectivas, como la econémica, social, cultural, etc, pero he preferido hacer
referencia Gnicamente a las juridico-politicas, en la idea que son la clave de un
desarrollo futuro del conjunto del sistema, y en dltima instancia, porque son las
posibles causas de su fracaso, o en todo caso, de su deficiente funcionamiento.

2. ANTECEDENTES INMEDIATOS, LA II REPUBLICA

Desde la perspectiva territorial del Estado, es este periodo, y a excepcién de la
actual constitucién, el mds relevante, si bien hemos de matizar de forma inmediata,
que lo es desde una 6ptica constitucional y teérica, dada su escasa vigencia y desarro-
llo, debido al inicio de la guerra civil, pero, por el contrario, tendrd una influencia
capital, tanto en el texto de la Constitucién de 1978, como en muchos de los aconte-
cimientos y pretensiones politicas, y cabe decir, que hasta ahora. Por ello el anélisis
de un balance constitucional del Estado autonémico no puede desconocer la configu-
racién territorial que realiza la Constitucion de 1931 y el contexto politico e ideol6-
gico que la conforman.
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Las elecciones municipales de 12 de abril de 1931 se constituyeron de facto en
un plebiscito sobre la forma de la Jefatura del Estado. Como manifiesta Torres del
Moral, «aunque el cémputo de concejales electos fue favorable a las candidaturas
mondrquicas (bastante mds favorable que la diferencia de votos obtenidos) los lideres
republicanos supieron hacer valer —sin resistencia por parte del Gobierno— su vic-
toria en las grandes capitales (que fue absoluta en Madrid) y la poca fiabilidad de la
victoria rural mondrquica por la evidente incidencia del caciquismo. Fue el voto de
los profesionales, de las clases medias urbanas y del proletariado industrial el eje
decisorio del cambio de régimen»?. El 14 de abril se convocé una huelga general, que
en un ambiente de exaltacién popular proclama la Republica en diversas ciudades,
tomando el poder sin resistencia alguna y a la vez que Alfonso XIII iba camino del
destierro a través de Cartagena, entregando un Mensaje al pais en el que reconocia
que «las elecciones celebradas el domingo me revelan claramente que no tengo hoy
el amor de mi pueblo».

Aunque con gran inestabilidad y con una vigencia corta y azarosa de los gobier-
nos, la Republica conocid tres mayorfas en el ejercicio del Gobierno: En 1931 venci6
la coalicién republicana-socialista, en 1933 la derecha (CEDA y Partido Radical) y
en 1936 el Frente Popular (socialistas, comunistas y republicanos). Esta manifiesta
realidad de normalidad politica, alternancia de mayorfas de distinto signo politico,
que hubiera sido la senda del progreso de la nueva forma de Jefatura del Estado, se
vio truncada por la ausencia de respeto a la legalidad, mecanismos poco democraticos,
y una insumisién total contra el Estado con un fundamento de reivindicacién nacio-
nalista. Como en tantas otras ocasiones en nuestra historia, se supo conformar una
mayoria para liquidar el status quo, pero se era incapaz de ordenar los procesos y sus-
tentarlos en mayorfas estables o minorfas consensuadas, que permitieran una estabi-
lidad institucional, social y econémica.

Como hemos manifestado, la derecha obtuvo la mayoria en las elecciones de 1933,
y como con gran claridad manifiesta Casanova «tanto los socialistas como los repu-
blicanos de izquierda estaban convencidos, desde la caida de Azafia, que era legitimo
tratar de evitar la entrada de la CEDA en el Gobierno de una Reptblica que consi-
deraban que les pertenecfa»®. Los sucesos de 1934 en Asturias, y su brutal represién,
que ascendi6 a mds de 1.300 muertos entre insurrectos, fuerzas del orden y ejército y
la proclamacién del Estado Cataldn, agudizan las semejanzas entre la I y la II Repi-
blica. En aquélla por la insurreccién cantonal, y en esta por el surgimiento de los
nacionalismos, aunque bien es cierto, no como Unico factor determinante, como ya
hemos apuntado.

El 17 de agosto de 1930 se dieron cita las fuerzas republicanas en lo que se deno-
mina el Pacto de San Sebastidn. El tema de Catalufia fue central en los debates, acor-

2 TORRES DEL MORAL, A: Constitucionalismo Histérico Espaiol. 4.* Ed. Madrid 1991, pdginas 170 y
171.

3 CASANOVA, J: Repiiblica y Guerra Civil. Vol. VIII de la Historia de Espaiia de Fontana, J y Villares,
R. Critica y Marcial Pons. Barcelona 2007, pag. 119.
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ddndose que se presentara un Estatuto a las Cortes Constituyentes libremente redac-
tado por Catalufla, para regular su vida regional y sus relaciones con el Estado espafiol.
Esta misma actuacién podrian realizarla aquellas regiones que pretendieran una vida
auténoma. Pero el mismo dfa 14 de abril de 1931 en que se proclamaba en Madrid
la IT Republica, el dirigente de Ezquerra Republicana de Catalufia, Francesc Macia
proclamo la Republica Catalana.

Los constituyentes republicanos rechazaron la pretensién de denominar a la Repa-
blica como federal, haciendo uso de un nuevo concepto sin antecedentes en nuestro
constitucionalismo, el Estado integral, en la idea de una equidistancia entre lo uni-
tario y lo federal. En su discurso ante las Cdmaras el 27 de agosto de 1931 el Presi-
dente de la Comisién Redactora del Proyecto de Constitucién, el penalista Jiménez
de Asia, manifiesta con rotundidad que «no lo hemos querido declarar porque hoy,
tanto el unitarismo como el federalismo estdn en franca crisis tedrica y prictica». Pero
esto era una cuestién mds formal que material, y parece acertada la opinién de Blan-
co Valdés al respecto, cuando manifiesta que «la oposicién a definir el Estado como
federal se explicaba con mucha probabilidad como un medio de no soliviantar, mds
de lo que ya lo estaban, a los sectores politicos y sociales contrarios a cualquier tipo
de descentralizacién»*.

La cuestién regional es trasfondo sustantivo en la Constitucién de 1931, y prue-
ba de ello es que se dedique el Titulo I, articulos 8 a 22, a esta cuestién. El art. 8
proclama la unidad del Estado con el concepto «limites irreductibles», pero a su vez
reconoce que el Estado estard integrado por los municipios mancomunados en pro-
vincias y por las regiones que se constituyan en régimen de autonomia. De esta forma
el acceso a la autonomia regional es una opcién no delimitada constitucionalmente,
pero si condicionada, porque como hemos visto el Estatuto Cataldn ya estaba elabo-
rado, aunque se aprobara formalmente en 1932, y que actué como modelo al resto de
regiones. As{ el Estatuto Vasco, que en un principio incluia a Navarra, vio como esta
regién se desligo del mismo y a punto estuvo también de hacerlo Alava. La cuestién
fue que su tramitacién se demor6 en las Cortes, dado que fue aprobado en referéndum
en 1933, pero las Cortes no dardn su plena vigencia hasta 1936, una vez iniciada la
Guerra Civil. M4s retrasado fue el Estatuto gallego, que fue aprobado en referéndum
el 28 de junio de 1936, pero no entrd en trimite en las Cortes

El art. 12 de la Constitucién de 1931 establecia la forma de acceso a la autonomfa,
y se sustentaba en el cumplimiento sucesivo de tres requisitos:

1.° que el estatuto fuera propuesto por la mayoria de los ayuntamientos de las
provincias que quisieran constituirse en regién auténoma, o en su defecto, aquellos
cuyos municipios comprendan las dos terceras partes del censo electoral de la region
(art. 12 a).

2.° aprobacién mediante referéndum por al menos dos terceras partes de los
electores inscritos en el censo de la regién. Si no se obtenia esta mayoria, no podia

4 BLANCO VALDES, R: E/ laberinto territorial espaiiol. Alianza Editorial. Madrid 2014. Pdg. 106.
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intentarse el acceso a la autonomia hasta transcurridos cinco afios. Este requisito era
un verdadero muro electoral, dado que, al requerir dos tercios del total del censo, las
abstenciones se sumaban a los votantes en contra (art. 12 b).

3.° se establecia la aprobacion del estatuto por las Cortes, pero no se constitufa
en un mero acto protocolario de aprobacién o rechazo, sino que suponfa un verdadero
control de constitucionalidad del mismo. «Serdn aprobados por el Congreso siempre
que se ajusten al presente Titulo y no contengan, en caso alguno, preceptos contrarios
a la Constitucién, y tampoco a las leyes orgdnicas del Estado en las materias no trans-
misibles al poder regional» (art 12 ¢).

Por su parte, el art. 22 reconoce el principio de reversibilidad, pero no respecto
de los sujetos capacitados para iniciar el proceso de autonomia, que eran los munici-
pios, sino a las provincias. De esta forma pueden desvincularse éstas de una regién
aut6noma volviendo al régimen juridico de relacién directa con el Estado. El requi-
sito era el mismo que para la constitucién de la autonomia, es decir, la mayoria de los
ayuntamientos de la provincia, y aceptado por las dos terceras partes de los electores
inscritos en el censo provincial.

La forma de distribucién competencial es la propia de un Estado federal, de tal
forma que el art. 14 contenfa un listado de materias de competencia exclusiva del
Estado, tanto de la regulacién como de su ejecucién’. El art. 15 relaciona otro con-
junto de materias en las que la competencia legislativa es también del Estado, pero

> El art. 14 establecia:

Son de la exclusiva competencia del Estado espafiol la legislacion y la ejecucién directa en las
materias siguientes:

1.%. Adquisicién y pérdida de la nacionalidad y regulacién de los derechos y deberes constitucionales.

2.% Relacién entre las Iglesias y el Estado y régimen de cultos.

3.% Representacién diplomadtica y consular y, en general, la del Estado en el exterior; declaracién
de guerra; Tratados de paz; régimen de Colonias y Protectorado, y toda clase de relaciones internacionales.

4.*. Defensa de la seguridad publica en los conflictos de cardcter suprarregional o extrarregional.

5.% Pesca maritima.

6.*. Deuda del Estado.

7.2 Ejército, Marina de guerra y Defensa nacional.

8.%. Régimen arancelario, Tratados de Comercio, Aduanas y libre circulacién de las mercancias.

9.%. Abanderamiento de buques mercantes, sus derechos y beneficios e iluminacién de costas.

10. Régimen de extradicién.

11. Jurisdiccién del Tribunal Supremo, salvo las atribuciones que se reconozcan a los Poderes
regionales.

12. Sistema monetario, emisién fiduciaria y ordenacién general bancaria.

13. Régimen general de comunicaciones, lineas aéreas, correos, telégrafos, cables submarinos y
radiocomunicacién.

14. Aprovechamientos hidrdulicos e instalaciones eléctricas, cuando las aguas discurran fuera de la
regién auténoma o el transporte de la energfa salga de su término.

15. Defensa sanitaria en cuanto afecte a intereses extrarregionales.

16. Policia de fronteras, inmigracién, emigracién y extranjerfa.

17. Hacienda general del Estado.

18. Fiscalizacién de la produccién y el comercio de armas.
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cuya ejecucién podia ser realizada por las regiones®. El resto de las materias podian
ser asumidas por las regiones, siempre que figurasen en su Estatuto (art. 16). Por
Gltimo, el art. 18 establecia una cldusula de cierre competencial, en virtud de la cual
todas las materias que no quedasen atribuidas a las regiones por sus respectivos Esta-
tutos, se reputarfan propias del Estado, si bien éste podia distribuirlas o transmitirlas
por ley. También se establece una cldusula de prevalencia, en favor del derecho del
Estado, que prevalecerd sobre el de las regiones en todo lo que no estuviera atribuido
por cada Estatuto a la exclusiva competencia regional (art. 21).

Como puede comprobarse, la Constitucién de 1931 es desde su letra, perfecta-
mente homologable a cualquier sistema politico contempordneo a ella, y aunque con
una pretendida equidistancia entre el Estado unitario y el federal, supone el estable-
cimiento de una distribucién territorial moderna. Bien es cierto que teniendo presen-
te el fracaso de la I Reptblica que se trasluce en los articulos 13, 17 y 19 del texto
constitucional, de los que cabe deducir un miedo implicito a una anarquia territorial.
De esta forma el primero de los articulos citados prohibe de forma taxativa la federa-
cién de las regiones. El segundo prohibe regulaciones que impliquen diferencias de
trato entre los naturales del pafs y los demds espafioles. Por dltimo, el art. 19 reser-
vaba al Estado la potestad de dictar leyes para la armonfa entre los intereses locales y
el general de la Reptblica. Estas normas requerfan aprobacién por las Cortes con una
mayorfa de dos tercios y que su necesidad fuera apreciada de forma previa por el Tri-

¢ Elart. 15 establecfa:

Corresponde al Estado espaflol la legislacion, y podrd corresponder a las regiones auténomas la
ejecucion, en la medida de su capacidad politica, a juicio de las Cortes, sobre las siguientes materias:

1.% Legislacién penal, social, mercantil y procesal, y en cuanto a la legislacién civil, la forma del
matrimonio, la ordenacién de los registros e hipotecas, las bases de las obligaciones contractuales y la
regulacion de los Estatutos, personal, real y formal, para coordinar la aplicacién y resolver los conflictos
entre las distintas legislaciones civiles de Espafia.

La ejecucion de las leyes sociales serd inspeccionada por el Gobierno de la Republica, para garantizar
su estricto cumplimiento y el de los Tratados internacionales que afecten a la materia.

2.2 Legislacién sobre propiedad intelectual e industrial.

3.% Eficacia de los comunicados oficiales y documentos publicos.

4., Pesas y medidas.

5.%. Régimen minero y bases minimas sobre montes, agricultura y ganaderfa, en cuanto afecte a la
defensa de la riqueza y a la coordinacién de la economia nacional.

6.%. Ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos de interés general, quedando a salvo para
el Estado la reversion y policia de los primeros y la ejecucién directa que pueda reservarse.

7.% Bases minimas de la legislacion sanitaria interior.

8.%. Régimen de seguros generales y sociales.

9.% Legislacién de aguas, caza y pesca fluvial.

10. Régimen de Prensa, Asociaciones, reuniones y espectdculos pablicos.

11. Derecho de expropiacién, salvo siempre la facultad del Estado para ejecutar por si sus obras
peculiares.

12. Socializacién de riquezas naturales y empresas econémicas, delimitdndose por la legislacién la
propiedad y las facultades del Estado y de las regiones.

13. Servicios de aviacién civil y radiodifusién.

468 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.c 101, enero-abril 2018, pdgs 461-502



ANTECEDENTES, SURGIMIENTO Y CONFORMACION DEL ESTADO...

bunal de Garantfas Constitucionales. La prueba mds palpable de la modernidad de la
Constitucién de 1931 es la similitud de lo expuesto, cuando no literalidad, con los
contenidos de la vigente Constitucién de 1978.

Se hace necesario un acercamiento al contexto y proceso de creacién de los Esta-
tutos de Autonomia bajo la vigencia de la Constitucién de 1931, dado que, como
veremos mis adelante, conectan de forma directa con el contenido de la Constitucién
de 1978.

a) Cataluiia

El mismo dfa 14 de abril, dia en que se proclamaba la Repiblica en Madrid,
en Barcelona, Macia, lider de ERC, proclamaba el Estado Cataldn’. Tres
dfas después se rectificaba la proclama debido a la reunién de tres ministros
del Gobierno Provisional de la Repiiblica desplazados a Barcelona y Macia
declara que se adelantard la elaboracién del Estatuto de Catalufia, que de-
berd ser aprobado por la Asamblea de Ayuntamientos Catalanes y por las
Cortes Constituyentes de la Republica, siendo tramitado como ponencia del
Gobierno Provisional de la Republica. Se aceptaba con ello el camino de la
legalidad frente al del independentismo, y se lleva a cabo con una celeridad
increible, dado que el 24 de mayo ya estaba constituida la Asamblea de
representantes locales y el 10 de junio ya eran elegidos los integrantes de la
Comisién encargada de su redaccién, y en 10 dfas ya habfa texto estatutario,
serd el conocido como Estatuto de Nuria. El 14 de julio de 1931 fue aproba-
do por la asamblea de representantes locales. El 26 de julio es ratificado por
los ayuntamientos catalanes y el 2 de agosto es aprobado en referéndum. Fal-
taba por tanto la aprobacién por las Cortes de la Reptblica, ante las que fue
presentado el dia 18 de agosto, el mismo dia que se presentaba el proyecto
de Constitucién para iniciar el debate parlamentario. El proyecto de Nuria
constaba de 52 articulos, y si bien establece en su art. 1 que Catalufia es un
Estado aut6nomo dentro de la Repiblica espafiola, en su preimbulo se esta-
blecfa el «derecho de autodeterminacién que compete al pueblo cataldn», a
la vez que se atribufa competencias del Estado, con el siguiente tenor: «res-
taurada la Generalitat y organizada la Diputacién Provisional, incumbfia a
ésta la fijacién de las potestades reservadas al poder Central de la Republica,
y las que se consideren privativas e indispensables para el Gobierno de Ca-
talufia». Inclufa una tabla de derechos a modo de constitucién y una extensa
parte orgdnica. Su debate en el Congreso de los Diputados no se inici6 hasta
el 6 de mayo de 1932. Téngase en cuenta que la Constitucién de 1931 fue
aprobada el 9 de diciembre del mismo afio. El Estatuto fue publicado el 21

7 «En nombre el pueblo de Catalufia, proclamo el Estado Cataldn bajo el régimen de una Republi-

ca Catalana que, libremente y con toda cordialidad, anhela y pide a los demds pueblos de Espafia su
colaboracién en la creacién de una Confederacién de Pueblos Ibéricos...»
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de septiembre, habiendo sufrido un considerable adelgazamiento de 52 a 18
articulos. Desaparece el predmbulo, y el art. 1 establece que «Catalufia se
constituye en regién auténoma dentro del Estado espafiol, con arreglo a la
Constitucién de la Republica y el presente Estatuto». El art. 2 establece la
cooficialidad entre castellano y cataldn, frente al principio de oficialidad ex-
clusiva del cataldn que establecia el proyecto de Estatuto. Se suprime la tabla
de derechos y se limitan en los articulos 3 a 13 las competencias de la Gene-
ralitat, matizadas por los articulos 14 y 15 que facultaba al Gobierno de la
Republica a intervenir en cuestiones de orden publico si se estimaba com-
prometido el interés general del Estado o su seguridad. El art. 16 eliminaba
la posibilidad del proyecto de establecer una hacienda catalana, y regula las
competencias de ésta y los porcentajes de cesién de impuestos del Estado a
la Generalitat. El art. 17 posibilita la creacién de tributos propios, siempre
que no fueren sobre las mismas materias de los establecidos por el Estado.
Esta poda del Estatuto de Nuria no se correspondi6é con una respuesta so-
cial de frustracién, y se debe ello a que en esencia el impulso soberanista
de Macia vivia en una élite politica y en un contexto de provisionalidad y
desconcierto institucional. También es justo reconocer la preocupacién del
Gobierno Provisional de la Republica, que entendid, quizds por la experien-
cia de la I Reptblica y la insumisién cantonalista, que «el problema cataldn»
podia dar a pique con la Repiblica de manos de un alzamiento militar, como
ya lo intentara el general Sanjurjo en agosto de 1932.

La vigencia del Estatuto de Catalufia se vio suspendida por la insurreccién
de la Generalitat en 1934, estando al frente de la misma Lluis Companys. El
trasfondo de la cuestién era una ley autonémica reguladora de los contratos
de cultivo de 11 de abril de 1934, que pretendia mejorar la situacién de
los cultivadores frente a los arrendadores de tierras. Ello supuso un abierto
enfrentamiento politico entre ERC y la Lliga. La ley fue impugnada ante el
Tribunal de Garantias Constitucionales por conflicto de competencias plan-
teado por el Gobierno de la Republica el 5 de mayo de 1934, por entender
que invadia competencias del Estado, y de forma concreta en materia social,
procesal e hipotecaria. El Tribunal de Garantias Constitucionales dict6
sentencia el 8 de junio de 1934 favorable al Estado. El mismo dfa que se
publica la sentencia se present6 al Parlamento Cataldn un proyecto de ley
de contratos de cultivo, idéntico al declarado inconstitucional, y en cuya
defensa parlamentaria se cuestion6 la legitimidad del Tribunal de Garantias,
tilddndose la sentencia de politica, aprobdndose de nuevo la ley declarada
inconstitucional.

El cdlido ambiente nacionalista, al que se sumaron los partidos republicanos
y parte de la izquierda, hizo que el Presidente de la Generalitat, Luis Com-
payns declarara el 6 de octubre de 1934 el Estado Cataldn, paraddjicamente,
en su discurso desde el balcén de la Generalitat, justificaba su insurreccién
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contra el Gobierno de la Republica para salvar el régimen instaurado con la
Constitucién de 1931. Hace un llamamiento a la insurreccién institucional
y a la desobediencia de la legalidad establecida.

El Gobierno de la Reptblica reacciond pronto al desafio independentista. El
mismo dfa 6 el general Batet® declara el estado de guerra en todo el terri-
torio cataldn, tomando el poder. El enfrentamiento era muy escaso para la
magnitud del desafio’, y Companys y el resto del Gobierno cataldn fueron
detenidos al dfa siguiente. A continuacién, se producird una dura represion
contra los lideres nacionalistas. El Gobierno de Companys fue juzgado,
como establecfa el art. 14 del Estatuto Cataldn por el Tribunal de Garantfas
Constitucionales y condenados en junio de 1935 a penas de 30 afios de pri-
sién por un delito de rebelién militar. Aunque se propuso la derogacién del
Estatuto, se opté por una ley que derogara temporalmente la vigencia del
mismo'’. La norma se fundamentaba en la conducta subversiva del Gobierno
de la Generalitat por situarse fuera de la vigencia constitucional. También
se dejaban en suspenso las funciones que el Estatuto atribufa al Parlamento
de Catalufia, hasta que las Cortes, a propuesta del Gobierno de la Reptblica,
levantara la suspensién y acordase el restablecimiento gradual del régimen
autonémico. Este supuesto se produjo en febrero de 1936.

b) Pais Vasco

El camino del Estatuto vasco fue considerablemente mds largo y con menor
acuerdo politico interno que en Catalufia. Se debe ello a varias razones. La
primera y mds significativa es la falta de cohesién territorial entre las tres
provincias vascas y la fuerte castellanizacién de Navarra. Otro aspecto im-
portante es que con la Restauracién se produce un movimiento migratorio
que atenta el sentimiento nacionalista, ademds de que el capital vasco habfa
sido clave en la economia espafiola durante la Restauracién. Por Gltimo, hay
que referenciar también lo alejados que estaban un grupo muy influyente de
intelectuales vascos de las tesis nacionalistas, como Unamuno o Pio Baroja.
Tampoco ayudaba mucho en el sentimiento identitario el que el Partido Na-
cionalista Vasco era en estas fechas considerablemente radical, producto del
ideario de Sabino Arana, que era etnicista, sumamente clerical y con ciertos
ribetes de exclusivismo social vasco. Ello dificulté el acuerdo politico con el
resto de partidos, y como venimos manifestando, retrasé el acuerdo politico
al respecto del nuevo estatuto.

Otra caracteristica singular del acceso a la autonomia del Pais Vasco viene
constituida por la existencia en un principio de hasta tres proyectos de es-

8 Paradojas de Espafia, el general Batet fue fusilado durante la Guerra Civil por ser leal a la
Republica.

 Murieron 8 soldados y 38 civiles.

19 Ley de 2 de enero de 1935.
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tatuto. La Sociedad de Estudios Vascos fue el autor de uno de los proyectos
en 1931, con marcado cardcter carlista e independentista, con un fuerte
componente catdlico y también antirepublicano. Inclufa a Navarra como
parte del Pafs Vasco. En 1932 Navarra decide buscar un camino propio de
autogobierno, lo que supuso una profunda crisis en la politica local. Fra-
casado este proyecto en 1932, el afio siguiente la asamblea de municipios
aprobé en Vitoria en el mes de agosto otro proyecto, que entrarfa en Cortes
en 1934, siendo rechazado por incompatibilidad con la Constitucién, lo
que supuso el abandono de las Cortes por los parlamentarios del PNV y la
dimisién de un considerable nlimero de concejales, produciéndose graves
alteraciones sociales en Bilbao, La falta de las condiciones necesarias de
acuerdo y la pretensién del Gobierno de la Republica de que se serenase
la situacién politica pospuso su aprobacién hasta 1936. El nuevo proyec-
to reformado, pactado entre el PNV y los partidos republicanos y de la
izquierda, obtuvo el apoyo necesario, siendo publicado en la Gaceta de
Madrid el 7 de octubre de 1936. Aunque alcanz6 para constituir el primer
Gobierno auténomo, su vigencia fue muy escasa, tanto territorial como
temporalmente, dado que no rigié un afo.

Al igual que ocurriera con el Estatuto de Nuria, el proyecto plebiscitado
en el Pais Vasco en 1933 sufrié un considerable adelgazamiento, de 53 a
14 articulos, aunque materialmente reproducia contenidos de aquél. Qui-
zds lo mds singular sea la relevancia que se atribuye a las provincias vascas
y la vigencia del privilegio del Concierto Econémico, que se recoge en el
art. 13, asi como que, en caso de desacuerdo en la reforma del Estatuto
entre el Pais Vasco y las Cortes de la Republica, prevaleceria la voluntad
de éstas dltimas.

Galicia

Inicia su proceso estatutario entorno a la Federacién Republicana Gallega,
que se retine en asamblea en La Corufia el 4 de junio de 1931 y atina otros
proyectos, pero fracasa en la negociacién. El proyecto serd retomado por los
diputados elegidos por Galicia a Cortes Constituyentes. La falta de acuerdo
politico lo hace entrar en via muerta. En 1932 hay un intento de promover
el estatuto por parte del ayuntamiento de Santiago de Compostela, que
reunié a representantes de municipios y a parte de los partidos politicos. A
finales de 1932 estaba aprobado el texto, pero no se sometié a referéndum
hasta cuatro afios después, el 28 de junio de 1936, obteniendo la mayorfa
necesaria para seguir con el trimite en Cortes, donde no lleg6 a debatirse ni
aprobarse. El texto contenfa 40 articulos, con grandes identidades con los
estatutos de autonomia ya vigentes.
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El impulso inicial de la Republica hizo que se iniciara la redaccién de otros pro-
yectos de estatutos como el de Castilla, Asturias, Extremadura, Baleares, Valencia,
Canarias, Andalucfa y Valencia, que se vieron ralentizados entre 1932 a 1930, hasta
la victoria del Frente Popular, que dio un nuevo impulso a los mismos, pero que se
verfa truncado por el alzamiento militar.

Existe acuerdo doctrinal en dividir en cuatro periodos la vigencia de la II Repa-
blica''. Un primer tramo viene constituido por el Gobierno Provisional que realiz
la labor constituyente. El segundo periodo que abarca dos afios, desde la promulga-
cién de la Constitucién, dirigido por la izquierda moderada (republicanos y socialis-
tas) y centrado en la tarea de las reformas, que conseguirfa un escaso éxito debido a la
crisis econémica mundial, a las graves y constantes alteraciones de la convivencia
social, y al alejamiento de parte de la clase media del movimiento republicano. En
este tramo se producen las tensiones regionales mds graves, las de Catalufia. El tercer
periodo serd el de mayoria de la derecha, que se prolonga también por dos afios (de
noviembre de 1933 a febrero de 1936). El dominio de una élite conservadora produ-
ce enfrentamiento de clases, empeoramiento del problema regional y no mejoré el
orden publico, a la vez que se derogan algunas de las incipientes reformas del bienio
anterior. El cuarto y dltimo periodo viene constituido por la victoria electoral del
Frente Popular en febrero de 1936, que atina a partidos de izquierda (socialistas y
comunistas) y a los republicanos. El alzamiento militar de julio de 1936 puso fin al
segundo intento republicano de conformar el Estado.

Desde la ptica que nos atafie, la organizacién territorial, lo destacable es esen-
cialmente lo tedrico, dado que la puesta en prictica es de forma genérica inexistente,
y donde no lo fue es esencialmente traumdtica, como es el caso de Catalufia. Pero mds
alld del conocimiento histérico necesario, se hace imprescindible este andlisis porque
tras el paréntesis del régimen del general Franco, una vez iniciado el proceso consti-
tuyente, el problema regional se retoma pricticamente en el mismo lugar en que se
habfa dejado por parte de la historia en 1936. Veremos las mismas ideologias y pre-
tensiones, parecidas reivindicaciones e iguales modos de actuacién, que en alguna
medida se mitigan por el proceso constituyente y democratizador, pero que curiosa-
mente hoy, presentan asombroso parecido con nuestra realidad politica.

3. EL FRACASO DEL ESTADO INTEGRAL

El punto de partida mayoritario en la II Reptblica al respecto de la cuestién
regional no puede ser mds coherente y honesto, afrontar el problema partiendo del
consenso y el acuerdo politico, atendiendo a todas las propuestas, a la vez que esta-
bleciendo como limite la unidad del territorio. El acuerdo habria de traducirse en una
férmula equidistante entre el Estado federal y el Estado unitario, entendidos como

' Seguimos el establecido por Torres del Moral, en obra citada, pdginas 203 a 209.
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extremos de las opciones viables. Se opté por una férmula intermedia, un Estado con
descentralizacién regional, con plena autonomia politica y a desarrollar, el denomi-
nado Estado integral.

La importancia de la cuestién territorial se manifiesta por parte del constituyen-
te en que le dedica el Titulo I de la Constitucién, cuyos pormenores de contenido y
desarrollo hemos analizado en el apartado anterior. Nos toca ahora averiguar las
causas del fracaso del modelo, o si en todo caso, el modelo territorial era una buena
solucién que quedé afectada por el propio fracaso de la Republica.

En 1946 Luis Jiménez de Astia publicaba en el exilio La Constitucion de la demo-
cracia espaiiola y el problema regional'?. Sefiala en su obra que los cuatro grandes proble-
mas a los que se enfrent6 la IT Reptblica desde 1931 y que no supo resolver fueron
los siguientes: la cuestién militar, que necesitaba una reforma técnica; la cuestién
religiosa, que precisaba de una reforma liberal; el problema agrario, que implicaba ya
una tardfa reforma social; y finalmente la cuestién regional, que implicaba una refor-
ma patridtica.

Para otros autores las causas del fracaso de la IT Republica son mds claras, asi Solé
Tura y Aja manifiestan «como es bien sabido, las fuerzas conservadoras que perdieron
las elecciones utilizan estos meses para preparar un levantamiento militar que les de
el poder que no pudieron obtener en las urnas»".

Riquer i Permanyer manifiesta que «en 1936, realmente, la situacién politica era
bien diferente de la de 1931, habfa mds tensiones sociales y mds fragmentacién poli-
tica, y la convivencia no era fdcil, dado que habfa posiciones muy apasionadas. Ahora
bien, que hubiera problemas de funcionamiento politico no significaba que la situa-
cién tuviera que conducir necesariamente a un enfrentamiento social generalizado y
violento que explicara la necesidad de un golpe de autoridad. Ademds, en Catalufia
la situacién durante la primavera de 1936, no era especialmente mds conflictiva que
en otras ocasiones»'.

Con independencia del valor cuantitativo o cualitativo de las alteraciones del
orden publico, es clara la existencia en 1936 de un colapso del funcionamiento insti-
tucional. De igual forma se constata una escasa vigencia del contenido constitucional,
que en ocasiones concretas se eleva a claros incumplimientos, tanto de la norma
suprema, como del resto del ordenamiento juridico. En el dmbito politico se repro-
ducen viejos vicios, una mayoria posterior deroga la construccién politica de la ante-
rior, y todo ello en una falta de consenso politico y una ausencia total de objetivos
comunes. Al igual que en periodos anteriores en que la monarquia se desmorond sola,
la IT Republica y su modelo de Estado integral se desvanecid por las tensiones nacio-
nalistas y la falta de entendimiento ciudadano, mds necesitado de otras prestaciones

12 Editorial Losada. Buenos Aires, 1946, piginas 57 a 67.

'3 Obra citada, pdg. 117.

'* RIQUER 1 PERMANYER, B: Los retos de la II Repitblica. Reflexiones sobre la dificil consolidacion de la
democracia en la Espaiia de los afios 30. En Estudios sobre la Constitucion Espafiola en homenaje al Profesor
Jordi Solé Tura, pdg. 31.
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del Estado que de la autonomia politica de los distintos territorios, que en todo caso
requeria de una consolidacién democritica inexistente, y de un normal funcionamien-
to institucional que a duras penas se conseguia en espacios temporales muy cortos.

Afirma Tamames que muchas veces se ha dicho que la Republica la trajeron los
mondrquicos y la perdieron los republicanos. Aparte del cardcter mds o menos
literario de cualquier sentencia con pretensiones lapidarias, esa frase contiene una
buena dosis de verdad»'’. La mejor opcién para tener una concepcién clara de la
situacién es hacer repaso de lo que sucedia en el corto periodo que va desde las
elecciones generales de febrero hasta julio. El 18 de febrero de 1936 se conocian los
resultados electorales y al dia siguiente, sin seguir los trdmites constitucionales
establecidos, Portela Valladares trasladé sus poderes al Gobierno presidido por
Azafia, quien para garantizar minimamente el orden piblico mantuvo en vigor el
Decreto de 17 de febrero por el que se declaraba el Estado de alarma. El 22 de
febrero fueron puestos en libertad entorno a 30.000 presos politicos, la mayoria de
ellos encarcelados por los procesos de insurreccién contra el orden establecido en
1934. El dia 23 de febrero se decretd la suspension del pago de rentas por los arren-
datarios de tierras de Andalucia y Extremadura. Las Cortes no se constituyeron
hasta el 4 de abril, pero ahora se sumaba el problema de que el Presidente de la
Republica, Alcald Zamora habfa sido destituido en marzo, por la via del art. 82 de
la Constitucién, lo que suponia que era necesario consenso para el nombramiento
de nuevo Presidente de la Reptblica. Cabe recordar a este respecto que entre 1931
y 1936 se formaron 18 gobiernos y se sucedieron 20 presidentes del mismo, lo que
supone una situacién de interinidad y colapso permanente. Si repasamos las pro-
puestas de Azafia en su cuarto nombramiento como Presidente del Gobierno, se ve
como se reiteran las mismas que realizara en 1931. A este respecto Tamames se
pregunta «;Cémo, pues, puede juzgarse negativamente la regionalizacién intenta-
da por la Reptblica? .... mds justo serfa criticar a la Repudblica por no haber desarro-
llado, segtn lo preveia el articulo 9 de la Constitucidn, las leyes municipal y pro-
vincial, que al reorganizar las facultades y autonomfias de municipios y provincias
habria restado parte de sus pretendidos matices tenebrosos a los estatutos regiona-
les»'¢. De lo que se infiere que la distribucién territorial establecida por la Consti-
tucién de 1931 se constituy6 en un loable proyecto, que nunca pasé de ese estad{o,
y que al igual que no es criticable por su falta de desarrollo, tampoco puede cons-
tituirse en un ejemplo o referente ideal.

Ha existido a lo largo de la vigencia actual de la democracia una idea generaliza-
da de la Republica, y de forma particular de su modelo territorial, sesgada y magni-
ficada como objetivo referencial que se plasma también en el proceso constituyente,
donde existe un trasfondo de retomar la cuestién regional donde se quedé en la II

5 TAMAMES, R: Historia de Espaiia Alfaguara. Vol. VII. Alianza Editorial. 5.* Ed. Madrid 1976,

pag. 7.
16 Thidem, pag. 212.

© UNED. Revista de Derecho Politico 475
N.c 101, enero-abril 2018, pdgs 461-502



LUCRECIO REBOLLO DELGADO

Republica. En Gltima instancia, y como manifiesta Sinchez Agesta, «Habf{a, ademds,
un sobreentendido, que no estd explicito en la Constitucién. No era una férmula
general de organizacién del Estado, sino una forma de organizacién reservada a satis-
facer las pretensiones autonomistas de una o varias regiones»'’.

De esta forma el Estatuto de Nuria condicioné la Constitucién de 1931, exclu-
yendo de la misma una regulacién propiamente constitucional de la estructura
territorial del Estado. De facto existi6 una bilateralidad entre el Estatuto Cataldn
y la Constitucién de 1931, ambos eran fuentes de fuentes, ambos organizaban
politica e institucionalmente territorios distintos. De esta forma el principio dis-
positivo de la creacién de entes territoriales con plena autonomia se extendié tam-
bién a ésta, de forma tal que se abre una pugna por las competencias y el ejercicio
de las mismas que omite los fines y que genera una espesa niebla en el funciona-
miento institucional. En otros casos, simple y llanamente incumple, no sélo los
contenidos constitucionales, sino la legalidad ordinaria. Mds alld del 4mbito estric-
tamente tedrico y juridico-constitucional, las pretensiones politicas de Catalufia
lastraron en gran medida la vigencia de la Constitucién de 1931 y la plena vigencia
de la IT Republica.

4. LA CUESTION TERRITORIAL DE 1936 A 1975

Incluso antes de finalizada la guerra civil se inicié la liquidacién del modelo
territorial de la II Republica, asi como el proceso de regionalizacién. Uno de los
primeros decretos de Franco, el de 19 de abril de 1937, que traslada de forma lite-
ral un manifiesto de Falange Espafiola establece que «Espafia es una unidad de
destino en lo universal». La Ley de 8 de abril de 1938 suprime el Estatuto de Cata-
lufia, y la Ley de 8 de septiembre de 1939 deroga todas las leyes y disposiciones
emanadas del Parlamento y del Tribunal de Casacién de Catalufia. Por Decreto-Ley
de 23 de junio de 1937 se suprimi6 el Concierto econémico de Guiptzcoa y Viz-
caya, si bien se mantuvieron los fueros y conciertos de Alava y Navarra, por haber
favorecido el denominado levantamiento nacional. Como ya conocemos, el proyec-
to de Estatuto de Galicia, que habfa entrado en Cortes pocos dias antes de la suble-
vacion militar, no se tramitd.

Los cinco afios posteriores a la finalizacién de la guerra civil sobrevino la represién
de todo lo relacionado con el regionalismo. En aras de la «identidad colectiva» se
prohibe el uso pablico y escolar de las lenguas no castellanas, se suprimen las insti-
tuciones culturales y académicas regionales, y se depura de diversas formas (jubila-
ciones anticipadas, traslados, suspensiones de empleo y sueldo) a los intelectuales y
académicos destacados o identificados con el regionalismo. Como manifiesta Garcia

17 SANCHEZ AGESTA, L: Historia del constitucionalismo espaiiol (1808-1936). CEC, 3.* Ed. Madrid
1974, pig. 490.
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Alvarez «hasta bien entrada la década de 1950 el discurso sobre la regién tan sélo
sobrevivié en la ensefianza ... en la investigacién académica ... y en determinadas
manifestaciones folkldricas, consentidas e incluso promovidas deliberadamente por
el régimen con intencién banalizadora»'®.

A partir de 1960, producto de tres pretensiones organizadoras de cardcter gene-
ral que se concretan en politicas de planificacién del desarrollo, la introduccién de
modernos conceptos de economia regional y la urbanizacién e industrializacién
masivas, se introduce el denominado «regionalismo funcional», alejado de plantea-
mientos politicos o historicistas, y que tiene como premisa la planificacién de
servicios pablicos y la promocién del desarrollo socioeconémico, a la vez que equi-
librar las disparidades demogrdficas y de rentas entre los diversos territorios. A
finales de los afios 60 y principios de los 70 se produce, especialmente desde el
dmbito académico, un torrente de publicaciones que desde diversas dreas de cono-
cimiento; sociologia, geografia, economfa, urbanistico y juridico, propugnan un
discurso regional como elemento de modernidad necesario. En buena medida los
Planes de Desarrollo son plasmacién de una pretension regionalista técnica, neutra
politicamente, y que desconoce toda organizacién territorial superior a la provincia
que tenga cardcter politico. La denominada «politica de desarrollo regional» no
conoce estructura intermedia entre el Estado y la provincia. El foco de actuacién
serd la obra publica localizada, las repoblaciones en zonas estratégicas o la indus-
trializacién localizada, as{ como la creacién de poligonos industriales. A partir del
III Pan de Desarrollo (1972-1975) se introducen las Corporaciones Regionales de
Desarrollo, que se articulan juridicamente como mancomunidades de Diputaciones
provinciales, pero que no llegaron a constituirse, primero por la falta de recursos
econémicos que traen causa de la crisis del petréleo de 1972, y por la llegada de la
transicion politica después.

Desde la perspectiva mds estrictamente juridica, la Ley Organica del Estado de
1967, que fuera aprobada en referéndum el 14 de diciembre de 1966, establecia en
su art. 45 la posibilidad de crear «divisiones territoriales distintas de la Provincia».
También la Ley de Bases del Estatuto del Régimen Local de 1975 establecia la posi-
bilidad de crear Mancomunidades provinciales, que en todo caso no podrian asumir
la totalidad de las competencias asignadas a sus respectivas Diputaciones. De esta
forma el regionalismo propugnado es eminentemente técnico, funcional o adminis-
trativo. Se elude la posibilidad de crear organizaciones supraprovinciales con cardcter
politico y se omite deliberadamente la referencia histérica de los territorios, as{ como
el término nacién. Esta honda preocupacién del régimen de Franco llegard hasta su
testamento politico, en el que manifiesta: «Mantened la unidad de las tierras de
Espafia, exaltando la rica multiplicidad de sus regiones como fuente de la fortaleza de
la unidad de la Patria».

'8 Obra citada, pdg. 356.
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5. EL SURGIMIENTO DEL ESTADO AUTONOMICO: CONTEXTO
POLITICO Y PREAUTONOMIAS

Tras la muerte de Franco el 20 de noviembre de 1975 se sucede un periodo his-
térico capital para nuestra actual democracia, que da fe de la altura de los protago-
nistas y que es rara excepcién en nuestra historia. La conocida como transicién demo-
critica se inicia con la proclamacién del Rey Juan Carlos I el 22 de noviembre de
1975. Desde los primeros dias de su reinado es consciente de la importancia de la
cuestion regional. En su discurso ante las Cimaras en su proclamacién, serd donde
anuncia el reconocimiento «...dentro de la unidad del Reino y del Estado, de las
peculiaridades regionales». En la transicién se unieron como objetivos indisolubles
la democracia y la descentralizacidn territorial, y de forma mds concreta la autonomia
politica. El Rey confirma a Arias Navarro como Presidente del Gobierno y en medio
de una gran confusién politica y social, se producen los primeros atisbos de apertura,
entre otras causas, quizds la més significativa, fue la firme voluntad del monarca de
hacer virar el régimen de Franco a una democracia homologable con Europa, y hacer-
lo de forma rdpida, pero a la vez segura. El primer gran golpe de timén del Rey serd
el nombramiento de Adolfo Sudrez como Presidente del Gobierno, que impulsaria el
cambio a través de la Ley para la Reforma Politica, votada en referéndum el 1 de
diciembre de 1976, y que con tan solo cinco articulos liquidaba el régimen anterior
y establecia los medios necesarios para la plena vigencia de la democracia.

En el ideario comin de la transicién subyace la idea de retomar el proceso de
descentralizacién desde la interrupcién de 1936, y se hace desde dos perspectivas
diferenciables, una ideolégica o politica y desde otra doctrinal que analizamos por
separado. La pretensién politica aunaba a todos los partidos y podrian establecerse
tres grupos diferenciados. Los mds significados, y cuyas pretensiones eran de mayor
alcance, son los partidos nacionalistas catalanes y vascos, partidarios de un rdpido
reconocimiento de la autonomfia politica, dando legalidad a la persistencia de los
gobiernos auténomos en el exilio. Un grado menor de intensidad en la reivindica-
cién planteaban socialistas y comunistas. El centro y la derecha tenfa una perspec-
tiva mds de necesidad técnica que de conviccién politica. De esta forma la aprecia-
cién de la necesidad de acometer reformas de organizacién territorial era undnime
en todas las fuerzas politicas, variando la intensidad o las formas de materializarlas.
La éptica doctrinal de las reformas en la distribucién territorial del Estado se centra
en tres ilustres académicos: Ortega, Garcia Pelayo y Garcia de Enterria, que opera-
rdn como esqueleto racional de las pretensiones politicas. Para Ortega tanto el
municipio como la provincia se quedan pequefias en la eficacia de la ordenacién
territorial, por lo que se debe aspirar a grandes comarcas que posean plena autono-
mia politica y administrativa. En su obra la Redencién de las Provincias'® Ortega
imaginaba a la Peninsula organizada en grandes regiones ... cada una gobernada

19" Aunque editado en 1931, recoge articulos publicados en El Sol entre 1927 y 1930.
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por una asamblea regional ...que nombraria sus magistraturas ejecutivas. También
afirmaba Ortega que el problema cataldn no podrd nunca resolverse, lo mds que
cabe hacer es conllevarlo, y ello se conseguirfa mejor en una Espafia regionalizada,
dado que «... ya no serd la Espafia una quien se encuentre frente a frente de dos o
tres regiones inddciles, sino que serdn las regiones entre si quienes se enfrenten,
pudiendo de esta forma cernirse magestuoso entre sus diferencias el Poder nacional,
integral, estatal y Gnico soberano...». Ortega es partidario de culminar una estruc-
tura descentralizada en regiones con plena autonomia politica con un concepto de
unidad, pero no de Espafia y s{ de la soberanfa nacional, como voluntad tnica de
un solo sujeto politico.

Garcia Pelayo realizard una importante labor de allegar argumentos histérico-po-
liticos, y que tuvieron un considerable calado en las fuerzas politicas de centro y
derecha al respecto de los derechos histéricos como fuente de reivindicaciones de
autonomia politica, o en su caso de legitimacién para materializarlas en el derecho
positivo, habla asi de los derechos histéricos como una legitimacién irracional e
impropia de la modernidad. Sus postulados mitigaron en parte el mimetismo que
podian generar las reivindicaciones de los derechos histéricos del Pais Vasco en
muchas otras regiones, pero no mitigaron las aspiraciones politicas del nacionalismo
vasco, que esgrimi6 este argumento de forma generalizada en la transicién, y espe-
cialmente en el proceso constituyente.

Otra gran influencia académica en el incipiente proceso de descentralizacidn serd
la del administrativista Garcia de Enterria, que al contrario que Garcia Pelayo, tendrd
un mayor eco en un espectro mas amplio desde la perspectiva ideoldgica, influencian-
do por igual en la UCD y en el PSOE. Como manifiesta Herrero de Mifién «sus
doctrinas y hasta su nombre eran el lugar comin y punto de acuerdo en los debates
parlamentarios sobre politica autonémica de aquellos afios»?°. Gran conocedor de la
estructura administrativa del Estado, de las competencias y funciones del municipio
y de la provincia, Garcia de Enterria propugna un ente territorial de mayor extensién
en aras de la funcionalidad, la Comunidad Auténoma, como instrumento de gestién
y participacién de los administrados, con un amplio conjunto de competencias. Al
contario que Garcfa Pelayo, no es contrario al regionalismo histérico, del que afirma
que «no puede desoirse ya por mds tiempo», pero expone tres razonamientos para
acometer las reformas: «la necesidad apremiante de una ordenacién del territorio,
junto con las exigencias de un desarrollo regional que palie los gravisimos desequili-
brios regionales existentes y que ponga un freno a la desertizacién avanzadisima de
regiones enteras y a la destruccién injustificada de estructuras sociales y econémi-
cas...»*!. Su aportacién doctrinal culminara con el Informe de la Comisién de Exper-
tos sobre Autonomias de 1981, que a su vez se materializard en los Acuerdos Auto-
némicos firmados por el Gobierno de UCD y el PSOE el 31 de julio de 1981. Aunque

. HERRERO DE MINON, M: Derechos Histdricos y Constitucién. Taurus. Madrid 1998, pdg. 57.
2l «La cuestién regional. Una reflexién». El Pais, dfas 21 a 26 de septiembre de 1976.
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la evolucién posterior del régimen autonémico desbordard las propuestas de Garcia
de Enterrfa, sus razonamientos habrdn de seguir teniendo significativo peso en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la materia.

Otro aspecto que cabe recordar en estos iniciales afios de descentralizacién terri-
torial es el alejamiento del ciudadano de la materia. A excepcién de Catalufia, Pafs
Vaco y en menor medida Galicia, el fenémeno de reivindicacién de autonomia poli-
tica en el resto de territorios es pricticamente inapreciable, no existiendo ni el senti-
miento ni la pretensién politica, que ird surgiendo y estructurdindose mds como
pretensién de homogeneidad o de no desigualdad, que como aspiracién politica
esencial. Garcfa Alvarez refiere una encuesta fechada en el verano de 1976, en la que
se pregunta al respecto del modelo de organizacién territorial preferido por los ciu-
dadanos, y que arroja el siguiente resultado: un 48% de respuestas son identificables
con la continuidad del modelo centralistas, frente a un 42% que se decanta por otros
modelos™.

El primer impulso politico camino a la descentralizacién se produce a primeros
de noviembre de 1975, cuando dentro del Ministerio de la Gobernacién se crea una
comisién para el estudio de la implantacién de un Régimen Administrativo Especial
de las provincias de Guiptizcoa y Vizcaya”. Comision andloga se creard pocos meses
después, en febrero de 1976, relativa a las cuatro provincias catalanas®*. Poco se cono-
ce de las propuestas de estas dos comisiones, que en todo caso serfan desbordadas por
la ola politica de autonomismo, dado que pretendian aplicar los contenidos de la Ley
14/1975 de Bases del Régimen Local, que posibilitaba la creacién de Mancomunida-
des provinciales, asi como dotar a las provincias que lo solicitaran un Régimen Eco-
némico y Administrativo Especial.

A excepcién de los partidos de extrema derecha, todos los partidos de dmbito
nacional incluyeron en lo nuclear de sus propuestas electorales la cuestién autonémi-
ca. AP propugna una descentralizacién moderada, fundamentalmente de funciones y
competencias en beneficio de regiones, provincias, comarcas y municipios, pero
siempre bajo el principio de la defensa de la unidad de la patria. UCD también es
partidaria de un «Estado regionalizado», pero en ningtn caso federal, como s{ pro-
ponfan los partidos de izquierda (PSOE, PCE y PSP). Utilizan estas fuerzas politicas
el concepto de nacionalidades y tienen una idea de Espafia como Estado plurinacional
y pluriregional.

Tras las primeras elecciones democréticas del 15 de junio de 1977, el Gobierno
de Adolfo Sudrez era consciente de la necesidad de canalizar la clara reivindicacién
descentralizadora, para lo cual se cre6 un Ministerio para las Regiones, al frente del
cual se design6 al administrativista Manuel Clavero Arévalo. Ahora la iniciativa de
articular una nueva estructura territorial parte de la agrupacién de parlamentarios

2 GARCiA ALVAREZ, J: Provincias, Regiones y Comunidades Auténomas. La formacion del mapa politico
de Espaiia. Ed. Temas del Senado. Madrid 2002, pdg. 325.

2 Decreto 3142/1975, de 7 de noviembre.

% Decreto 405/1976, de 20 de febrero.

480 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.c 101, enero-abril 2018, pdgs 461-502



ANTECEDENTES, SURGIMIENTO Y CONFORMACION DEL ESTADO...

electos por las distintas provincias, con el fin de erigirse como interlocutores fren-
te al Gobierno de las pretensiones de sus diversas regiones. Tan solo estaban pre-
vistas estas reuniones, canalizadas a través de acuerdos preelectorales, en Baleares,
Catalufia y Pafs Vasco. En el resto de las actuales comunidades fue una circunstan-
cia improvisada y que tuvo un efecto ripido de mimetismo, pero sus efectos fueron
contundentes, porque a pesar de las pretensiones del Ministerio para las Regiones
de alterar el mapa politico surgido, persistird éste hasta nuestros dias, a excepcién
de Ceuta y Melilla.

Es bien sabido que entre las funciones propias de cualquier Gobierno va implici-
ta la presion politica y la celeridad en la toma de decisiones, nunca se reconocerd
bastante en qué grado soportd estas circunstancias Adolfo Sudrez en sus respectivos
Gobiernos.

El 26 de julio de 1977 Tarradellas aterriza en Madrid procedente de Francia,
como un desconocido para la clase politica en general y también de la ciudadanfa.
A excepcibn de los circulos nacionalistas catalanes, la inmensa mayoria ignoraba
que era el sucesor de Lluis Companys en la Presidencia de la Generalitat en el
exilio desde 1954. Su llegada, pactada con Adolfo Sudrez, inclufa un pronuncia-
miento favorable a la monarquia y el restablecimiento del Estatuto Cataldn de
1932. Esta tltima pretensién fue denegada por Presidente del Gobierno en base
al argumento del cumplimiento de la legalidad, pero si se efectué el restableci-
miento provisional de la Generalitat, mediante Decreto-Ley 41/1977 de 29 de
septiembre, y el nombramiento por el Rey de Tarradellas como Presidente de la
misma, mediante Real Decreto-Ley 2696/1977, tomando posesién de su cargo el
24 de octubre. El primer Decreto-Ley citado, intenta mitigar en su prélogo lo que
es obvio, «... el restablecimiento de la Generalitat ... no prejuzga ni condiciona
el contenido de la futuro Constitucién en materia de autonomias. Tampoco signi-
fica la presente regulacién un privilegio...».

Casi de forma paralela se realizaban intensas negociaciones entre el Gobierno y
los partidos politicos mayoritarios vascos (por este orden PSOE, PNV y UCD) que
culminaron con dos reales decretos-leyes el 1y 2/1978 de 4 de enero.

Estos hechos consumados pusieron a la UCD y al Gobierno mismo en la coyun-
tura de optar por limitar y diferenciar el proceso de autonomfia politica ya existente
(Catalufia y Pais Vasco) al que se podria sumar Galicia, por haber plebiscitado su
Estatuto en 1936, o por generalizar el proceso de autonomfa a la vez que homogenei-
zdndolo, opcién defendida por el Ministro para las Regiones”. Adolfo Sudrez optd,

» Herrero de Mifién en su obra Memorias de estio da cuenta de las dos posturas cuando manifiesta
que «... comenzé asi un duelo que habria de durar varios meses entre Clavero y yo. El defendfa autono-
mias generalizadas con competencias transitoriamente distintas, pero potencialmente iguales y que en
ultimo término eran grandes corporaciones locales descentralizadas. Yo propugnaba la construccién
juridico-politica de las realidades histérico-politicas ya existentes, con propia e infungible personalidad,
con derechos histéricos anteriores a la Constitucién y que no podian insertarse en una reorganizacién
homogénea del territorio nacional» pag. 151.
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en contra de la opinién mayoritaria de su partido®®, por continuar con el proceso
autonémico para lo que intensificé las reuniones del Gobierno con las agrupaciones
de parlamentarios, lo que precipité el establecimiento del denominado Régimen de
Preautonomia, que se materializ6 a lo largo de 1978. Acceden a este régimen, ademads
de las ya existentes como provisionales (Catalufia y Pafs Vasco) Galicia, Aragén, Cana-
rias, Pais Valenciano, Andalucia, Baleares, Extremadura, Castilla y Le6n, Asturias,
Murcia y Castilla la Mancha. No quedaban incorporadas en este primer proceso, La
Rioja, Cantabria, Madrid ni Navarra. Respecto de las dos primeras el Ministerio de las
Regiones desaconsejaba su creacién desde el punto de vista econémico y por no superar
el criterio oficioso establecido por el Ministro de tener al menos un mill6n de habitan-
tes”’. Los parlamentarios electos por Madrid optaron por solicitar la incorporacién a la
autonomia castellano manchega, circunstancia que fue denegada. El caso de Navarra es
singular. El PNV y el PSOE de Euskadi pretenden la integracién de la provincia como
una mds del Pafs Vasco. Por su parte UCD y la Diputacién de Navarra optaron por
continuar con el régimen foral existente, en la idea de que la incorporacién no suponia
una mejora del autogobierno. El acuerdo al que se lleg6 entre el Gobierno de Espafia y
la asamblea de parlamentarios vascos y navarros fue la de posponer la decisién una vez
determinado el 6rgano foral competente para tomarla, estableciéndose como requisito
necesario para la integracién, la obligatoriedad de realizar un referéndum en Navarra.
Estos mismos contenidos del acuerdo se trasladaron a la Constitucién de 1978, en su
Disposicién Transitoria Cuarta y al Real Decreto 121/1979, de 16 de enero, que actua-
liza las instituciones forales de Navarra, y que especifica que el 6rgano competente para
tomar la iniciativa de incluirla en el Pais Vasco serfa el Parlamento Foral.

Quedaba as{ configurado el primer mapa autonémico de la Espafia de la transi-
cién, y se comenzaba la obra constituyente que deberfa delimitar de forma definitiva
la estructura territorial del Estado, todo ello en un contexto politico celérico, agitado
ideolégicamente, de cierto pasmo producto del cimulo de novedades.

6. EL PROCESO CONSTITUYENTE

A primeros de agosto de 1977 el Congreso nombraba una comisién, denominada
constitucional, con objeto de elaborar un nuevo texto. Se nombré también una ponen-
cia de siete miembros conocidos mds tarde como «padres de la Constitucién»?®.

2% Destacados en ésta pretensién fueron influyentes miembros de la UCD como Abril Martorell,

Antonio Fontdn, Miguel Herrero y Martin Villa.

% En 1975 la provincia de Santander contaba con 490.249 habitantes y Logrofio con 240.736.

8 TLa ponencia se formé, no exenta de dificultades politicas, tanto por los nombres, como por la
representacién de partidos, por tres miembros de la UCD (Gabriel Cisneros Laborda, Miguel Herrero y
Rodriguez de Mifién y José Pedro Pérez LLorca) uno del PSOE (Gregorio Peces-Barba Martinez) uno
del PCE (Jordi Solé Tura) uno de AP (Manuel Fraga Iribarne) y uno representando a los territorios
histéricos (Miguel Roca y Junyent)
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Llegar a esta realidad no fue camino fdcil, dado que desde el Gobierno se quiso pilo-
tar en todo momento la creacién constitucional, y hacerlo de forma directa,
enviando «un proyecto de Constitucién, elaborado por especialistas en Derecho
y oidos los partidos politicos presentes en las Cortes»*. El PSOE se opuso a esta
forma de proceder. Manifiesta a este respecto Felipe Gonzilez que «... dicho
proyecto constitucional debe ser el fruto del trabajo de una comisién que se cree
al efecto y con urgencia en estas Cdmaras. Los partidos no tienen por qué ser
oidos, sino que han de ser protagonistas a través de sus grupos parlamentarios,
en la elaboracién de este proyecto y en la discusion ante el Pleno»?°. Finalmente,
Adolfo Sudrez optd por otorgarles a las Cdmaras el proceso de creacién del nuevo
texto constitucional.

Relata de forma amena e ilustrativa Peces-Barba®' al respecto de los posiciona-
mientos ante la elaboracién constitucional, que a su juicio existian tres grupos. Uno
primero formado por PSOE, PCE y PSP a los que se refiere como «entusiastas que
querian ir, sin tardanza por la senda constitucional». Un segundo grupo constitui-
do por UCD y AP se movian «mds por la raz6n que por el entusiasmo...que acep-
taban como inevitable y quizds en algunos como deseable, una Constitucién y se
preparaban en la cabeza del movimiento ... El tercer grupo comprendia a quienes
tenfan otro interés prioritario respecto a la Constitucién, y en algunos casos con-
tradictorio con ésta». Se estd refiriendo al grupo parlamentario cataldn y vasco. En
los que a su vez hace clara distincién. «Los catalanes se interesaban por la idea de
Espafia y proclamaban su intencién de colaborar en una nueva institucionalizacién
democritica. Comprenderdn racionalmente, no sé si también sentimentalmente,
que su destino era inseparable del resto de Espafia, e incluso se apuntaba que su
autonomia politica y el reconocimiento de su personalidad, no queria ser exclusiva
ni excluyente y se recogian con valoracién positiva, los movimientos regionalistas
de otras zonas del Estado. No se propugnaba exclusivamente un modelo de auto-
nomismos selectivo vinculado a la personalidad cultural diferenciada. Esta dispo-
sicién ayudé después en la construccién del Estado de las autonomias, como un
Estado funcional y orgdnicamente federal». Opinién distinta tiene el autor que
venimos citando del posicionamiento vasco en el proceso constituyente, cuando
manifiesta que «los vascos plantearon su reivindicacin histérica, fijaron una serie
de primeras medidas para superar esa situacién, y ahi termina su intervencion,
adornada con algunas palabras corteses para los demds. Era solo un punto de vista
interno del problema vasco». También se posiciona Peces-Barba al respecto del voto
de estos dos grupos parlamentarios en el voto final sobre la Constitucién: «Los

2 Asf lo afirmaba Adolfo Sudrez en su primer discurso en el Congreso de los Diputados el dfa 27
de julio de 1977.

3% Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados de 27 de julio de 1977.

31 PECES-BARBA MARTINEZ, G: La elaboracién de la Constitucién de 1978. CEC. Madrid 1988,
paginas 21 a 23.
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catalanes apostaban por el proyecto y votaron a favor. Los vascos s6lo vefan lo suyo
y lo demds s6lo desde el prisma de lo suyo. Era una abstencién anunciada»??.

El 31 de octubre de 1978 fue aprobado el texto constitucional, mediante respec-
tivos plenos, y por separado en el Congreso de los Diputados® y en el Senado,
siendo sometido a referéndum el texto constitucional el 6 de diciembre, sancionado
por el Rey el 21 y publicado en el BOE el dia 29.

Como era de esperar, la elaboracién del Titulo VIII se constituyé en eje del deba-
te, tanto dentro de la ponencia, como fuera. Uno de los aspectos en que hubo consen-
so desde el principio fue el seguir un modelo abierto de acceso a la autonomia, al igual
que lo hizo la Constitucién de 1931. El denominado principio dispositivo se plasmé
en el art. 2 CE de forma laxa, pero explicito en el art. 143. Como afirmaba Solé Tura,
se quiere construir el Estado de autonomia desde abajo, a voluntad de los interesados
y no desde arriba, lo que supondria incluir en la Constitucién un mapa cerrado. Pero
no es menos cierto que el torrente abierto por Catalufia y el Pais Vasco, era ya muy
dificil de contener desde la perspectiva politica, y no tenfa camino de retorno, como
no lo ha tenido hasta la fecha la conformacién del Estado Autonémico.

El 25 de octubre se empezé a debatir en la ponencia constitucional el tema auto-
némico, quizds el mds complejo en su conjunto, y conscientes de ello se enfatiz6é que
la actitud de sus integrantes debfa ser del maximo consenso posible. Este se materia-
liz6 en las dos primeras cuestiones tratadas, una procedimental, y otra, material. La
primera consistia en no adoptar un texto de todos los llevados para regular la materia
como objeto de debate e irle introduciendo enmiendas, se opté por ir consensuando
desde cero. El segundo aspecto de consenso era la materializacién del principio dis-
positivo, por tanto, la negativa a establecer un mapa autonémico, aunque conviene
recordar que de facto ya existfa. Se continud consensuando la distribucién de compe-
tencias y la regulacién orgdnica y funcional de las autonomfas.

Menor consenso hubo al respecto de la atribucién de la iniciativa para instar el
proceso autonémico, y el momento en que debia realizarse el referéndum, as{ como
la capacidad de las Cortes para enmendar el texto de los Estatutos.

El 5 de enero de 1978 se publicaba el anteproyecto de constitucidn, si bien ya
habfa sido filtrado a la prensa y publicado el 23 de noviembre, lo que produjo cierta
histeria colectiva y un torrente de criticas al texto, desde todos los sectores politicos.
La Comisién Constitucional dedicé 24 sesiones a lo largo de los meses de marzo y
junio, donde se gest6 un significativo acuerdo entre la UCD y PSOE, teniendo como
interlocutores a Fernando Abril Martorell y Alfonso Guerra, que abri6é una dindmica
de acuerdos enormemente positiva para impulsar el texto de la Constitucién. Convie-

2 Ibidem, pag. 23.

33 Donde obtuvo 325 votos a favor, 6 en contra (cinco diputados de AP y 1 de EE) y 14 abstencio-
nes (8 del PNV, 3 de AP, 1 de UCD, 1 de Minorfa Catalana y 1 del Grupo Mixto)

3 Con el siguiente resultado: 226 votos favorables, 5 en contra (2 del Grupo Vasco, 1 del Grupo
Mixto, y 1 de senador de designacién real) 8 abstenciones (5 del Grupo Vasco, 1 del Grupo Misto y 2
de senadores de designacion real).
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ne recordar que el PSOE parte de la posible autodeterminacién de los territorios, y
pasando por un federalismo organizativo o funcional, concluird pactando con UCD
el modelo de Estado autonémico. Dentro de la UCD existe también una escisién a
favor de reconocer a Catalufia, Pafs Vasco y Galicia un régimen especial, y cerrar la
posibilidad del mimetismo territorial, por un lado, y por otro, la opcién que se
impondrd finalmente, que es partidaria de establecer un régimen abierto y homogé-
neo. De esta forma, tanto en Comisién, como en el Pleno, el trdmite del proyecto
constitucional en lo relativo a lo que serfa el T{tulo VIII no fue objeto de conflicto
politico, si bien sf lo fue la redaccién del art. 2, al que dedicamos un apartado espe-
cifico.

Se habfa elaborado un modelo completamente nuevo en nuestra historia consti-
tucional de distribucidn territorial, se hacfa con un alto grado de indefinicién juridi-
cay politica, donde se dejaba abierto el acceso a la autonomfa y el grado de autoatri-
bucién de competencias. Quizds lo mds destacable de las sesiones parlamentarias sea
el surgimiento del nuevo nombre «Estado de las autonom{as».

El resultado final, el Titulo VIII de nuestra vigente Constitucién es asi uno de
los mds complejos por varios motivos. Producto del consenso, lo que se produce en
muchas ocasiones es un claro acuerdo en el uso de los términos, pero siendo conscien-
tes de la distinta atribucién de significado, lo que de facto produce un aplazamiento
de las decisiones amparadas en términos juridicos indeterminados. También tiene un
eminente componente de contradiccién, atribuyendo a un sujeto la titularidad y a
otro distinto la iniciativa. De esta forma el art. 2 CE «reconoce y garantiza el derecho
a la autonomia de nacionalidades y regiones», si bien la iniciativa para generar su
acceso es la provincia (art. 143.1). Una regulacién de tanto calado, se hizo de forma
espontdnea, sin estudios transcendentes, y la mayorfa de los casos con un profundo
desconocimiento general de su contenido. El ciudadano era completamente ajeno al
proceso, y los partidos politicos convivian con profundas contradicciones internas,
cuando no nitidos cambios de rumbo de ciento ochenta grados. Una vez creadas las
instituciones preautonémicas serdn éstas el verdadero impulso de la descentralizacién,
y en la mayoria de los casos como accién reactiva meramente mimética o con un
trasfondo de no perder el tren de la posible riqueza, o en todo caso como medio para
remediar los agravios comparativos. Como en tantas otras ocasiones de nuestra histo-
ria, existia un amplio consenso de lo que no se querfa, un Estado centralizado, pero
no se materializ6 un acuerdo coherente de c6mo modificarlo, o en qué direccién
hacerlo. A ello se unirdn las ambiciones electorales y de reparto del poder de los par-
tidos politicos, que a la larga serd un elemento de divisién interna, cuando no de
disgregacion. La reivindicacién de los derechos histéricos serd también elemento
distorsionador en el Titulo VIII, rompiendo la homogeneidad. Por dltimo, existe un
aspecto que tiene su origen en el contexto en que se crea la Constitucién, que persis-
te en la actualidad de forma interesada y distorsionadora que se trasluce en el Titulo
VIII y que es el rechazo a lo espafiol, de lo comin, haciendo una asociacién entre lo
espafiol y el régimen de Franco, que desdibuja, cuando no denigra el concepto de
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soberanfa nacional nacido en 1812. Con rotundidad lo expresa Gabriel Tortella cuan-
do manifiesta que «La paradoja absurda es que hoy, alcanzada la madurez social y
econémica, contemplemos con indiferencia cémo se intenta derrocar piedra a piedra
un edificio tan trabajosamente construido durante dos siglos. Cuando Espafia era débil
y atrasada, y derrotada por un enemigo infinitamente superior, transité casi milagro-
samente de la desintegracién a la unidad. Hoy, en cambio, préspera y en paz, parece
abocada a recorrer el camino inverso, de la unidad a la fragmentacién»?.

Pero no todo lo negativo en lo que ha devenido el Estado autonémico es impu-
table a la Constitucidn, ni al proceso constituyente y sus actores. Al contrario, nues-
tra Norma Fundamental establecié unas delimitaciones iniciales parcas, producto del
consenso y la celeridad, en muchas ocasiones de la improvisacién, pero perfectamen-
te vélidas, y que podfan haber sido subsanadas o paliadas por el acuerdo politico.
Lamentablemente el Estado autonémico no ha discurrido por estos cauces, siendo
imputable esta responsabilidad a los intereses de los partidos politicos.

7. EL DEBATE SOBRE NACION Y NACIONALIDADES: LA
ELABORACION DEL ART. 2 CE

Nos es conocido que el término de nacién no adquiere su significacién actual
hasta la Revolucion Francesa. Existia el concepto latino #atio que da a entender un
origen compartido, singularmente por el lugar o grupo donde se nace. También se
usa el concepto en Espafia para identificar, dentro del dmbito castrense, a las tropas
que tienen un mismo origen, y que como nos recuerda Sdnchez Agesta, perdura en
las ordenanzas militares hasta la de 1728, De esta forma una comin procedencia o
unos caracteres compartidos, identificaban a un grupo, pero ello no tenfa relevancia
politica. Estos grupos no tienen conciencia del concepto de soberanfa, que en la
monarquia absoluta es ostentada por el Rey, y era el elemento sustantivo en la cohe-
sién territorial, politica, social, cultural, econémica, etc. As{ ocurre en Espafia desde
finales del S. XV hasta la liquidacién de la monarquia absoluta. Serdn Sieyés y Rous-
seau quienes primero argumenten que al monarca hay que desposeerle de la soberanfa
para otorgérsela al pueblo, conformdndose as{ el concepto de soberanfa nacional. Se
atribuye as{ la facultad dGltima de decisién al pueblo, previamente organizado en
nacién. Mancini en 1851 conformard el denominado principio de las nacionalidades
a las que define como «una sociedad natural de hombres, con unidad de territorio,
origen, costumbres, e idioma, formada por la comunidad de vida y de conciencia
social de unidad»?®’. Como puede apreciarse existen para definir a la nacién un con-
junto de elementos objetivos y otros subjetivos, primando éstos sobre aquéllos, dada

% TORTELLA, Gy otros: Cataluiia en Espafia. Historia y mito. Gadir. Madrid 2016, pag. 113.

36 SANCHEZ AGESTA, L: «Concepto histérico-politico de nacién». Revista General de Legislacién
y Jurisprudencia. Diciembre de 1941.

37 MaNCINT, P. S: Discurso inaugural de la Universidad de Turin en 1851.
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la dificultad de determinarlos®®, y de los elementos subjetivos el componente esencial
es volitivo, la pretensién de pertenencia como elemento identificador que se quiere
materializar en una forma de organizacién propia, lo que se traduce hoy en la preten-
sién compartida de conformar un Estado propio. Como manifiesta Alzaga «el nacio-
nalismo moderno fue un funcional invento revolucionario contra la sociedad estamen-
tal que se procuraba destruir; para ello la burguesia revolucionaria liberal precisaba
ganarse al pueblo superando el vinculo directo de éste con el Rey; a tal fin habria que
transformar a los sibditos en ciudadanos de la nacién soberana»®. La exacerbacién
del concepto nacionalista provocard en Europa dos guerras que se transformardn en
mundiales, tras las cuales, y singularmente a partir del fenémeno de la globalizacién,
los nacionalismos se muestran como modelo vacio en cuanto forma de organizacién
social, no habiendo aportado nada a los modelos representativos democréticos. Pero
basado en una estructura mitica, romdntica e idealizada de felicidad y solucién de
problemas, los nacionalismos rebrotan de forma constante, adquiriendo nuevas deno-
minaciones. Surge as{ el principio de autodeterminacién de los pueblos, o en nuestro
caso el derecho a decidir, o el concepto tan genérico de hechos diferenciales, como
eufemismos de una clara pretensién de segregacion territorial. El fundamento inte-
lectual del nacionalismo se envuelve en una conformada aura mistica, pasional, sen-
timental, que se sustenta en una pretensién de liberacién y de felicidad absoluta que
se materializa a través de la consecucién de varios logros: la reduccién del concepto
de naci6n en una identidad (étnica, cultural, lingiiistica 0 meramente sentimental por
oposicién); el Estado propio como estructura finalista que colma todas las pretensio-
nes y anhelos del ciudadano. Todo este entramado requiere, inexorablemente, un
grupo social que lo promueva y unos creadores del misticismo, o de cierta conforma-
cién intelectual, que no es necesario que coincida con la realidad o la historia, y que
puede hacer uso libremente de la mentira o soslayar la evidencia. Aunque puedan
existir variantes de intensidad politica, el fenémeno suele cursar de forma transversal
en estratos sociales, culturales, y también puede hacerlo en varios partidos politicos
de forma simultdnea.

En nuestro constitucionalismo histérico la Nacién espafiola se reconoce por pri-
mera vez en el art. 1 de la Constitucién de 1812, como depositaria de la soberania, y
con la siguiente expresién: «La Nacién espafiola es la reunién de todos los espafioles
de ambos hemisferios». Con mayor o menor profusién en el lenguaje, el concepto de
Nacién perdurard hasta la Constitucién de 1978, siendo utilizado como su sinénimo
el sustantivo Espafia. As{ se inicia su Preimbulo «La Nacién espafiola, deseando
establecer la justicia, la libertad y la seguridad y promover el bien de cuantos la inte-
gran, en uso de su soberanfa, proclama su voluntad de ...». Es de esta forma como de
la Nacién espafiola surge el poder constituyente, y del que emana la propia Consti-

3 MILL. J. S: Consideraciones sobre el gobierno representativo. Universidad Auténoma de Centroaméri-
ca. San José de Costa Rica 1987.
39 ALZAGA VILLAAMIL, O: Derecho Politico Espaitol segrin la Constituciin de 1978. Tomo I, 4.* Ed. Pég. 95.
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tucién. Se hace descansar asf el surgimiento de la soberanfa en un dnico eje, la Nacién
espafiola, que a su vez se concibe como indivisible, y que se concreta en el «pueblo
espafiol». De forma mds expresa el art. 2 CE incide en la misma delimitacién «la
Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria
comtn e indivisible de todos los espafioles...». En el debate parlamentario de Cortes
Constituyentes hubo dos propuestas, una de Xavier Arzélluz por parte del PNV y
otra de Heribert Barrera por ERC, en la que se proponia una atribucién plural de la
soberanfa a los «distintos pueblos de Espafia» que fueron rechazadas. Con posteriori-
dad, no son pocas las interpretaciones politicas, incluso doctrinales™, que han queri-
do ver en la Constitucién de 1978 un reconocimiento mds o menos implicito de las
nacionalidades. El objeto de la polémica ha sido el inciso final del art. 2 CE cuando
manifiesta que «la Constitucién reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran...». Bien es cierto, que esencialmente con
la pretensién de integrar a los grupos de representacién territorial mds significados
(PNV y CiU) en el proceso de transicién politica, el constituyente utiliza un término
nuevo en nuestro constitucionalismo, el de nacionalidades, pero en ningin caso es
identificable con el concepto de Nacién. No son términos sinénimos, ni tampoco
identificables. Como manifestara Trujillo al respecto de este concepto, «aparece con
claridad manifiesta que se trata de formaciones sociohistéricas legitimadas para reca-
bar un autogobierno cuyo limite reside precisamente en la soberanfa de la formacién
social que la comprende y que dicho constituyente denomina Espafia. En otras pala-
bras: que la aspiracién politica de esos pueblos de Espafia que son nacionalidades
encuentra un limite constitucional infranqueable a cualquier veleidad secesionista»’.

La Nacidn espafiola es concebida por el constituyente como una estructura de
convivencia plural, como resultado de una experiencia histdrica, pero también como
elemento de cohesién en la bisqueda de un futuro mejor compartido por todos los
espafioles, y como hemos visto, la Ginica que posee soberanfa. El concepto nacionali-
dades, si bien tiene una virtualidad politica de acuerdo y consenso, y en todo caso de
no excluir a los siempre reivindicativos partidos nacionalistas del proceso constitu-
yente y con posterioridad del autonémico, no puede entenderse en ningiin caso como
dotado de soberanfa. Puede deducirse mds bien un cardcter instrumental del término,
como justificé Arias Salgado, cuando define el término como relativo a «comunidades
de acusada personalidad cultural o histérica que aspiran al reconocimiento constitu-
cional de sus singularidades constitutivas mediante la proclamacién y la garantia de
su derecho a organizarse en régimen de autonomfa»“?, a lo que habrfa que afiadir que
con posterioridad opera dentro del contexto establecido por la Constitucién, dado que
ésta no niega, sino que al contrario, facilita su existencia y desarrollo. También la

4 Ver en este sentido a HERRERO DE MINON, M: Derechos Historicos y Constitucién. Taurus. 1998,
paginas 39 y siguientes.

U TrujiLLO, G: La regionalizacin del Estado, en la obra de VV. AA: Estudios sobre el proyecto de
Constitucion. CEC. Madrid 1978, pag. 510.

42 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados del 12 de mayo de 1978, pag. 2.266.
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distinci6én de los conceptos nacionalidades y regiones tuvo en su origen la pretensién
de diferenciar dos formas de acceso a la autonomia o quizds dos gradaciones tempo-
rales, en funcién de una mayor o menor identidad territorial, y que se desdibujard de
forma progresiva en la evolucién de nuestro Estado autonémico.

En definitiva, el art. 2 CE es un claro exponente de la dualidad estructural de toda
Constitucién, un componente juridico que la clasifica como norma méxima, inmodi-
ficable por normas de inferior rango, dado que es la expresién de la voluntad sobera-
na de la Nacién espafiola. El otro componente, el politico, da entrada a un ciimulo de
circunstancias, anhelos, pretensiones, acuerdos sobre los términos, interpretaciones
partidarias, y también se articula como elemento referencial de reivindicaciones poli-
ticas. De esta forma, es incongruente juridica y constitucionalmente, referirse a
Espaila como nacién de naciones, dado que ello implicarfa dar por cierto la existencia
de una pluralidad de soberanias, de poderes constituyentes y, por ende, de opciones
de Estado. Para que exista esta posibilidad es necesaria la reforma constitucional.
Nouestra CE s6lo reconoce una Nacién, la Espafiola y asocia de forma inexorable a ella
una Gnica soberanfa, la del conjunto del pueblo espafiol. Esta cuestién ya quedé cerra-
da por el Tribunal Constitucional en la STC 31/2010, que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad del Estatuto de Catalufia de 2006. El argumento del Gobierno
cataldn justifica un uso del concepto nacién que no necesariamente estd asociado a la
nocién de soberanfa. Para el TC puede hablarse de nacién como «una realidad cultu-
ral, histérica, lingiifstica, sociolégica y hasta religiosa. Pero la nacién que aqui impor-
ta es Gnica y exclusivamente la nacién en sentido juridico-constitucional. Y en ese
especifico sentido la Constitucién no conoce otra que la Nacién espafiola»®’.

8. LA CREACION DE LAS AUTONOMIAS

Desde el principio de la transicién estaban iz mente de la mayoria de los intervi-
nientes politicos un conjunto de pretensiones compartidas y que se hacfan publicas
con diversos grados de intensidad. Uno de estos aspectos comunes era la necesidad de
acometer una descentralizacién territorial, por motivos histéricos reivindicativos de
determinados territorios, singularmente Pafs Vasco y Catalufia, y también por nece-
sidad técnica, para mejorar los desequilibrios territoriales. Como hemos venido
apuntando, el modelo inacabado de la Constitucién de 1931 serd el referente en lo
que al T{tulo VIII se refiere. La Constitucién de 1978 no hace mds que intentar
encauzar el torrente descentralizador. Conviene recordar a este respecto que los trece
primeros entes preautondmicos se constituyen entre septiembre de 1977 y octubre
de 1978. Esta circunstancia hacia inexorable establecer el acceso a la autonomfia a
través de un principio dispositivo. Se plasma as{ en esta materia el claro exponente de
como en la transicién en muchas ocasiones el reconocimiento juridico iba muy por

 Fundamento juridico 12 de la STC 31/2006.
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detrds de los hechos, y en este caso en contra de la pretensién de los dos partidos
politicos mayoritarios (UCD y PSOE) que eran partidarios de establecer un mapa
politico cerrado de forma consensuada. Como recogen todos los observadores y estu-
dios doctrinales de la época, el devenir politico era sumamente precipitado, en otras
ocasiones producto de la improvisacién o de negociaciones de dltimo minuto en los
pasillos. Todo era celérico y con un cierto componente de anarquia, tanto en lo poli-
tico, como en lo juridico. Incluso dentro de los propios partidos no eran pocas las
disensiones, bien con origen territorial, ideolégico, electoral 0 meramente pragmati-
co, y también se cerraban acuerdos de forma improvisada y acelerada, sin debates en
6rganos colegiados, asambleas o congresos, en ocasiones las posiciones se gestaban a
través de conversaciones telefénicas entre los dirigentes del partido, con un dispar
grado de acuerdo entre ellos, y en ocasiones con sonados desacuerdos.

Ademds del principio dispositivo, se establecen algunas limitaciones previas en
la CE, una de ellas es el establecimiento de las provincias existentes como el dmbito
territorial necesario para la constitucién de las CC.AA., a excepcién de los contem-
plado en el art. 144 b) que implicitamente estd pensado para Ceuta y Melilla, dadas
sus singulares caracteristicas. Como manifiesta Garcia Alvarez*, la utilizacién de la
provincia como componente territorial bdsico de las Comunidades Auténomas se
explica por varias razones: «desde el punto de vista politico, suponia la solucién mas
coherente y legitima, dado que las elecciones generales a Cortes Constituyentes,
reguladas por la Ley para la Reforma Politica, se habfan efectuado sobre la base de la
circunscripcién provincial ... Desde el punto de vista histérico-institucional e iden-
titario, la provincia posefa, ademds, una realidad incuestionable ... que superaba
ampliamente a su identificacién con el municipio y la regién ... La utilizacién del
escal6n provincial suponfa, por tltimo, la solucién juridica mds pragmadtica y conse-
cuente con el cardcter abierto e indeterminado del modelo autonémico constitucio-
nal».

A ello hay que afiadir, sin duda, la influencia de la Constitucién de 1931, en cuyo
art. 11 se establecfa como requisito a las provincias para constituirse en regiones que
fueran «limitrofes» y con «caracteristicas histéricas, culturales y econémicas comu-
nes», es decir, se establecian los mismos requisitos, que el texto del art. 143.1 de la
Constitucién de 1978 recogera con posterioridad. El constituyente no podia prescin-
dir de la provincia como organizacién administrativa, porque ello hubiera supuesto
un vacio estructural del Estado que en periodos tan criticos como la transicién se
habria constituido en una fuente de disputas territoriales afiadidas. De igual forma el
constituyente establecfa con ello la indisponibilidad por parte de las futuras Comu-
nidades Auténomas de ésta divisién territorial. No plantearon problemas los requi-
sitos vistos (limitrofes y con caracteristicas histéricas, culturales y econémicas comu-
nes) por el contario, si lo planteé el requisito de «provincias con entidad regional
histérica». El Ministerio para las Regiones, y también el anteproyecto constitucional

4 Obra citada, pig. 483 y 484.
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barajaban, siguiendo a la Constitucién italiana de 1947 la exigencia para constituir-
se en CC.AA. de al menos un millén y medio de habitantes, o justificar el concepto
juridico indeterminado de entidad regional histérica. Esto impedia el acceso a la
autonomfia a ocho de las actuales CC.AA. (Rioja, Cantabria, Aragén, Asturias, Balea-
res, Extremadura y Murcia) dado que en 1978 no llegaban ninguna de ellas al millén
y medio de habitantes. No obstante, las Cortes Generales se reservan la posibilidad
de autorizar la constitucién de la CC.AA. «cuando su dmbito territorial no supere el
de una provincia y no retina las condiciones del apartado 1 del art. 143», «por moti-
vos de interés nacional» (art. 144 a). Se estd pensando en Ceuta y Melilla, si bien su
situacién se clarifica de forma concreta en la Disposicién Transitoria Quinta, pero
también en Gibraltar, dado que el apartado b) del art. que venimos citando, faculta
a las Cortes Generales, en caso de interés nacional a autorizar el acceso a constituirse
en CC.AA. «para territorios que no estén integrados en la organizacién provincial».
Con ello las Cortes Generales se reservaban una poderosa herramienta para ordenar el
proceso autondémico, as{ como moderaba de forma significativa el principio disposi-
tivo.

Otra limitacién, en principio no prevista por el constituyente, serd la de prohi-
bicién de la federacién de CC.AA. que establece el art. 145.1CE. En el Anteproyecto
éste articulo reflejaba Gnicamente que cualquier acuerdo de cooperacién en CC.AA.
requiere autorizacién de las Cortes Generales, mediante ley orgdnica, pero un dipu-
tado de AP por Valencia, Alberto Jarabo Payd introducird la enmienda que se cons-
tituirfa en el apartado primero del art. 145 CE, y lo hard ante la preocupacién por la
extensién del pancatalanismo y la posible pretensién de algunos partidos politicos de
constituir los llamados Paisos Catalans, mediante la unién, una vez constituidas las
CC.AA., de Catalufia, Valencia y Baleares.

En definitiva, la cuestién de acceso a la autonomfia se complicaba de dfa en dfa, y
las elecciones a Cortes Generales del 1 de marzo de 1979, y municipales del 3 de abril
del mismo afio que suponfan un ascenso significativo de los partidos nacionalistas,
as{ como del PSOE y PSC-PSUC, introducia una dispersién del poder territorial.

La Constitucién habia establecido dos vias de acceso a la autonomia, con diferen-
te procedimiento, y una previsién temporal que repercutia en el acceso a las compe-
tencias (articulos 143 y 151). La via del 151 era enormemente dificultosa, y daba
acceso, sin tener que esperar cinco afios al maximo de competencias, y en virtud del
art. 152 a la estructura institucional que hoy conocemos en todas las CC.AA., es decir,
una Asamblea Legislativa, un Consejo de Gobierno y un Presidente. Por esta via,
accederan por excepcién Catalufia, Pais Vasco y Galicia, dado que la Disposicién
Transitoria Segunda CE al identificarlas de forma concreta con la expresién de «terri-
torios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de estatutos
de autonomfia». Pensé el constituyente que ello eliminaba el problema mds perento-
rio, la insistencia y la urgencia en el acceso de estos tres territorios con objeto de
relajar la presién politica. En 1979 ya estaban aprobados los Estatutos de Catalufia y
Pais Vasco y en 1981 se aprobaria el de Galicia.
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Cuatro regiones se postularon e iniciaron los trdmites constitucionales para el
acceso a la autonomia por la via del art. 151 (Andalucfa, Canarias, Valencia y Aragén).
Pero la complejidad de requisitos constitucionales, a lo que se unfa el reparto de poder
en Cortes Generales, Diputaciones Provinciales y municipios, complicaba atin mds el
acceso a la autonomfa por esta via. El problema en Andalucfa se circunscribfa a Alme-
ria, que en el referéndum de ratificacién de la iniciativa autonémica, no habfa obte-
nido el porcentaje requerido. Tras el pacto entre UCD y PSOE se dict6 la Ley Orga-
nica 13/1980, manifiestamente inconstitucional, pero que solventaba el problema,
sustituyendo la mayorfa requerida en referéndum por la voluntad de los parlamenta-
rios, lo que une definitivamente a Almerfa a Andalucia, y le permite a ésta el acceso
a la autonomia por la via privilegiada del art. 151 CE.

El colapso de la UCD en 1981 habfa tenido traduccién en la conformacién del
mapa territorial, que estaba atascado por falta de acuerdo politico y por una entre-
mezcla de intereses que lo impedfan avanzar. Curiosamente el golpe de Estado de 23
de febrero del mismo afio supuso un serio toque de atencién a todas las fuerzas poli-
ticas e institucionales respecto a la necesidad de un acuerdo que pudiera reconducir
el proceso autonémico, sin olvidar que también éste mismo proceso estaba en el
fundamento de los golpistas. Esta tarea se acometi6 por el Presidente del Gobierno,
a la saz6n Calvo Sotelo, estableciendo una ronda de entrevistas con los representantes
politicos, creando una comisién de juristas expertos en cuestiones autonémicas, e
impulsando una ley de armonizacién del proceso autonémico que desarrollara el
Titulo VIII CE vy sirviera de cauce comiin para desbloquear la situacién territorial.
Como manifiesta Mufioz Machado «lo que provocé la desazén de Leopoldo Calvo
Sotelo y de Felipe Gonzilez fue sentir un repentino aldabonazo que les hizo ver a un
Estado sometido a cambios profundisimos sin que se hubiera hecho antes ningtn
estudio ni se contase con un programa al que atenerse. En la Constitucién, que era
donde tenfan que estar las claves, no habfa indicaciones suficientes, de manera que
estdbamos en medio de una radical transformacién de las instituciones pablicas, que
se estaba ejecutando por obra y gracia del principio dispositivo manejado por los
barones territoriales de los partidos y sus huestes para rellenar el mapa de Espafia de
Comunidades Auténomas, lo més parecidas posibles a la de Catalufia»®. El 31 de
julio de 1981 y una vez elaborado el informe juridico de los expertos y siguiendo de
forma sustantiva sus indicaciones, se llegé a un acuerdo politico que cerraba el mapa
autonémico en diecisiete autonomias y un régimen especial para Ceuta y Melilla. Se
habfa reconducido as{ el resto de autonomfas a la via del art. 143%, si bien es cierto
que se facilité por el desistimiento de la via del art. 151 CE de Canarias y Valencia,
la circunstancia de atribuirles competencias mediante ley orgdnica de transferencia,
regulada en el art. 150.2 CE. Salvadas las pretensiones de Segovia de constituirse en

 MuR0z MACHADO, S: Informe sobre Espaiia. Critica. Barcelona 2012, pig. 42.
A excepcién de Ceuta y Melilla que lo hardn por la via del art. 144 b) y de Navarra que lo hard
por la Disposicién Adicional Primera de la CE.

492 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.c 101, enero-abril 2018, pdgs 461-502



ANTECEDENTES, SURGIMIENTO Y CONFORMACION DEL ESTADO...

comunidad uniprovincial y las reticencias de Guadalajara de pasar a forma parte de
Castilla La Mancha, as{ como la indefinicién de Madrid, el mapa autonémico se cerra-
ba a principios de 1983 con el siguiente orden cronolégico en la aprobacién de esta-
tutos.

1. Pafs Vasco, LO 3/1979, de 18 de diciembre

2. Catalufia, LO 4/1979, de 18 de diciembre

3. Galicia, LO 1/1981, de 6 de abril

4. Andalucia, LO 6/1981, de 30 de diciembre

5. Principado de Asturias, LO 7/1981, de 30 de diciembre
6. Cantabria, LO 8/1981, de 30 de diciembre

7. LaRioja, LO 3/1982, de 9 de junio

8. Regién de Murcia, LO 4/1982, de 9 de junio

9. Comunidad Valenciana, LO 5/1982, de 1 de julio

10. Aragén, LO 8/1982, de 10 de agosto

11. Castilla La Mancha, LO 9/1982, de 10 de agosto

12. Canarias, LO 10/1982, de 10 de agosto

13. Comunidad Foral de Navarra, LO 13/1982, 10 de agosto de Reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral

14. Extremadura, LO 1/1983, de 25 de febrero

15. Illes Balear, LO 2/1983, de 25 de febrero

16. Comunidad de Madrid LO 3/1983, de 25 de febrero

17. Castilla y Leén, LO 4/1983, de 25 de febrero

Mediante LO 1 y 2 de 1995 se aprueban los Estatutos de Autonomia de Ceuta y
Melilla en su condicién de ciudades auténomas, cerrdndose asi de forma definitiva el
mapa autonémico.

De 1979 a 1983 se produce una transformacién drédstica de nuestra conformacién
territorial, y se hace por la pujanza de las pretensiones politicas, si bien es cierto que
con la bendicién constitucional y en Gltima instancia, superando a ésta. Con gracia y
tino juridico lo expone Cruz Villalén?’ cuando por boca del jurista persa que se entre-
ga al estudio de nuestra Constitucién deberdn deducir que Espafia es «en principio
un Estado #nitario centralizado, sin més salvedad que la de reconocer un cierto grado
de descentralizacion administrativa en favor de los Entes Locales ... ahora bien, nuestro
hombre se verfa inmediatamente obligado a precisar que este Estado unitario que la
Constitucién en principio, digamos que contempla, se halla sometido a una funda-
mental reserva, la de que no se ejerza el derecho a la antonomia que la Constitucién
reconoce y garantiza en su art. 2».

Se mueve la realidad de este periodo en dos planos, uno constitucional, lo que se
parece ser, y otro politico, lo que es, y ello acompafiado de cierto grado de confusién,

7 CrRuz VILLALON, P: La curiosidad del jurista persa, y otros estudios sobre la Constitucion. CEC. Madrid
1999, paginas 381 y siguientes.
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una celeridad agobiante y un cimulo de intereses de poder desbocado. La confusién
se plasma en primer lugar en que la CE atribuye el derecho a la autonomfia a unos
sujetos que no existen, y la iniciativa se materializa a través de los municipios, a lo
que se une la provincia como unidad territorial de decisién soberana, serd ésta quién
en Gltima instancia manifieste su voluntad de acceso a la autonomia, y con qué otras
lo hacen.

También es confuso que se establezcan dos vias de acceso a la autonomfa (arts.
143 y 151) con un considerable desequilibrio procedimental, para alcanzar con una
diferencia tan escasa de afios, cinco, el mdximo grado de autonomia. Por dltimo,
también es confusa cudl es la situacién vigente, en la que todo apunta a que los
EE.AA. han desbordado la Constitucién y han minimizado al Estado. De la celeridad
del proceso, bien por puro mimetismo, bien por la pretensién constante en este pro-
ceso de no quedarse atrds en el camino que conduce al Dorado de las competencias,
hemos dado constancia. Respecto del ciimulo de intereses, lo resume Blanco Valdés
con nitidez, cuando manifiesta que «la consolidacién de instituciones propias generd
en todas las regiones la progresiva aparicién de una clase politica autonémica ... cuyas
posibilidades de pervivencia y de futuro desarrollo dependian sobre todo de la cre-
ciente consolidacién de poderes autonémicos y de la progresiva asuncién de compe-
tencias por parte de los mismos ... las instituciones, por un lado, y las competencias
por el otro, van a acabar de ese modo, situdndose en una relacién constante y crecien-
te de retroalimentacidn, en la medida que el fortalecimiento de la estructura institu-
cional propia estimulaba la peticién de transferencias al Estado central, a la vez que
tan creciente y acumulacién de competencias estimulaba el perfeccionamiento y la
extensién de una red orgdnica de cardcter institucional con la que poder gestionarlas
con solvencia y eficiencia»*.

9. EL TITULO VIII O LA INDEFINICION CONSTITUCIONAL

La misma circunstancia que se dio en relacién con la redaccién del art. 2 CE, se
producird respecto del Titulo VIII, con la sustantiva diferencia que existe entre un
articulo y un titulo. El art. 2, como ya hemos expuesto, designa sujetos sobre unos
conceptos poco delimitados, existiendo como soporte tinico el del principio disposi-
tivo. Por el contrario, el Titulo VIII estd necesitado de técnica juridica, al ser la clave
de la nueva distribucién territorial establecida por la Constitucidn, y eje central del
recientemente implantado sistema democrdtico. A la falta de debate profundo en el
proceso constituyente, se suma la perentoriedad politica, el condicionante previo de
Catalufia y Pafs Vasco, y quizds lo mds determinante, el consenso entre los dos gran-
des partidos del momento (UCD y PSOE) respecto de una clara pretensién de inde-

8 BLANCO VALDES, R: Nacionalidades histéricas y regiones sin historia. Alianza. Barcelona 2005,
pig. 74.
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terminacién del modelo territorial. Fossas refiere incluso que ello «implicaba una
renuncia del mismo poder constituyente a constitucionalizarlo completamente»™®.

La realidad en 1983 es que estd funcionando a toda mdquina el proceso descen-
tralizador, tanto politica, como juridicamente. A la buisqueda de singularidades
regionales promovidas institucionalmente se afiade la dindmica ya apuntada de
transferencia de competencia —drgano para hacerla efectiva que entra en una espi-
ral expansiva sin limites conocidos. A la desorientacién del ciudadano, alejado
hasta incluso en la actualidad, del conocimiento y manejo del entramado compe-
tencial, se suma la propagacion de la idea ilusionante de que la nueva organizacién
territorial solventard todos los viejos problemas. Pero la realidad también pone de
manifiesto que la parte de la Constitucién que necesariamente habrfa de ordenar
este proceso presentaba sustantivas lagunas juridicas, que constitufan a corto plazo
un conflicto institucional entre el Estado y las Comunidades Aut6nomas. Con
objeto de paliar aquellas deficiencias y de evitar éste, y producto de los Pactos
Autonémicos de 1981, se elabor6 la LOAPA (Ley Orgdnica de Armonizacién del
Proceso Autonémico). Como sefiala Mufioz Machado «pretendimos cubrir una
enorme omisién en la que habfa incurrido la Constitucién al no definir algunos
conceptos que eran esenciales para la comprensién de las reglas de funcionamiento
del conjunto del Estado: la significacién de los conceptos de «exclusividad», «con-
currencia», «bases», «legislacién bdsica», «ejecucién», etc, que son decisivos para
la ordenacién del reparto de competencias»’°.

La STC 76/1983, de 5 de agosto, supone un revés para los acuerdos autonémi-
cos de 1981, dado que el Tribunal Constitucional declara inconstitucional los
contenidos mds sustantivos incluidos en la LOAPA. En primer lugar, declara
inconstitucional el art. 4 que prevefa el principio de supremacia del derecho estatal
sobre el derecho de las Comunidades Auténomas en todas las materias contenidas
en el art. 149 CE (regulacién bésica del Estado) lo que convertia a estas materias
en concurrentes. Como nos recuerda Cruz Villalén «el Tribunal Constitucional ya
antes de que las Cortes Generales aprobasen la LOAPA (habia) adoptado una solu-
cién distinta en relacién con la competencia legislativa bésica del Estado. En virtud
de la llamada nocidn material de bases la Comunidad Auténoma no necesita esperar a
que el Estado dicte una legislacién bdsica en relacién con la materia cuya compe-
tencia de desarrollo corresponde a la Comunidad Auténoma; por el contrario, la
Comunidad Auténoma puede ella misma delimitar lo que en una materia es bdsico
(y corresponde al Estado), no pudiendo intervenir en la misma, y lo que es desarro-
/lo (o no bidsico), pudiendo legislar en dicho 4mbito»’'.Viene asi a establecer el
Tribunal Constitucional que el principio que rige en esta disputa no es el de con-
currencia y s el de comparticién. También le niega el Tribunal el cardcter de ley

¥ Fossas ESPADALER, B: E/ principio dispositivo en el Estado Autondmico. Marcial Pons. Madrid 2007,
pég. 48

° Obra citada, pdg. 44.

°! Obra citada, pdg. 429.
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orgdnica y de armonizacién, reprochando al legislador estatal entrar a interpretar
la Constitucién y que ello tenga eficacia vinculante para el legislador autonémico.
Sentaba as{ el Tribunal la posicién de los Estatutos de Autonomia dentro del orde-
namiento juridico, como normas infranqueables para la regulacién estatal, a excep-
cién de la Constitucién.

Esta tesitura habfa que compaginarla con otra realidad paralela, los excesos en el
desarrollo e interpretacién de los Estatutos de Autonomia como la existencia de man-
datos al legislador estatal exigiendo transferencia de competencias, omitiendo man-
datos constitucionales o en muchas ocasiones incumpliendo de forma manifiesta la
ley. En estas ocasiones, y no mediando el correspondiente recurso de inconstitucio-
nalidad, el Tribunal Constitucional no podia pronunciarse, lo que generaba unas
situaciones de hecho manifiestamente alegales o inconstitucionales. A ello hay que
afiadir otro desequilibrio de hecho, entre 1983 y 1992 existe una considerable desi-
gualdad en la atribucién de competencias al existir dos grupos de nivel competencial.
Por un lado, las cuatro comunidades auténomas del art. 151 a la que hay que sumar
Navarra, la Comunidad Valenciana y Canarias’?, asumen el nivel mdximo de compe-
tencias, y por otro las otras diez comunidades que no han adquirido la totalidad de
las competencias.

A partir de 1992 es cuando puede hablarse de homogeneidad o simetrfa compe-
tencial, y por tanto territorial en el plano normativo, pero curiosamente, desde la
perspectiva funcional la realidad del funcionamiento institucional y el nivel de trans-
ferencias en esas fechas era asimilable a un Estado federal, por la estructura institu-
cional y de funcionamiento, y esencialmente por el grado de distribucién competen-
cial, cuyo grueso habfa sido transferido, via Constitucién y Estatutos de Autonomia
a las Comunidades Auténomas, y de forma residual a los Entes locales.

Las sucesivas mayorias absolutas del PSOE en 1982,1986 y 1989, el gobierno en
minorfa a partir de 1993 con el apoyo de CiU, asi como que obtuviera la mayoria
suficiente para gobernar en la casi totalidad de las Comunidades Auténomas deter-
miné una politica estable y unidireccional en la cuestién territorial. Pero en el plano
juridico-competencial se manifiesta una elevada conflictividad entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Nos recuerda a este respecto Aja’®> que «aunque el Tribu-
nal Constitucional dicté numerosas sentencias, parecia a punto de colapsarse por el
creciente namero de conflictos, provenientes en su mayorfa de Catalufia y del Pafs
Vasco. En los cuatro afios que van de 1984 a 1987 se presentaron 429 conflictos y el
Tribunal dicté 100 sentencias, de forma que se acumularon 329 procesos, ademds de
los que ya estaban pendientes de afios anteriores».

La Ley Orgdnica de Transferencias 9/1992 supone un inevitable consenso entre
las Comunidades Auténomas y el Estado al respecto de establecer un nivel homo-

> Navarra por la excepcionalidad de su acceso a través de la Disposicién Adicional Primera, y
Valencia y Canarias por sendas leyes de transferencia (LO 11 y 12/1982, de 10 de agosto) que las equi-
para en competencias a las comunidades que acceden por el art. 151 CE.

%3 AJA, E: Estado antondmico y reforma federal. Alianza Editorial. Madrid 2014, pdginas 55 y 56.
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géneo de competencias en todas las Comunidades, lo que hizo necesario reformar
los Estatutos de Autonomia en marzo de 1994. En el mismo afio se modifica el
Reglamento del Senado, con objeto de darle un cariz de mayor representacién terri-
torial. Por dltimo, también en la misma fecha, y producto de la integracién en la
entonces Comunidad Econémica Europea, de forma tal que se integra a la Comu-
nidades Auténomas en la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comuni-
dades Europeas, en las que participan las Comunidades Aut6nomas en la Delega-
cién Espafiola cuando las decisiones comunitarias afectasen a sus competencias y
tras el Tratado de Maastricht, que crea el Comité de Regiones, las Comunidades
Auténomas se integran en éste.

Con el Gobierno de Aznar se volveran a reformar los Estatutos’ y se producen las
transferencias voluminosas y sustantivas, educacién y sanidad, lo que unido a la refor-
ma del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas, y salvo algunas
excepciones puntuales, culminaba el proceso de transferencias previsto constitucio-
nalmente y en gran medida podfa decirse que también se habfa culminado el proceso
descentralizador del Estado previsto por la Constitucién. Pero como siempre en
nuestra historia, con el nuevo siglo, los partidos nacionalistas manifestardn su des-
contento con la obra recién culminada y se inicia un nuevo proceso reivindicativo. La
materializacién de esta pretension es sin duda la denominada Declaracién de Barce-
lona de 1998 (16 y 17 de junio) firmada por los partidos nacionalista de Catalufia,
Pafs Vasco y Galicia, en la que se solicitaba al Estado espafiol un reconocimiento
juridico de la plurinacionalidad del Estado y una organizacién politica confederal que
reconociera la soberania de cada nacién y consecuentemente el derecho de autodeter-
minacién. Pocos meses después se firmarfa el denominado Acuerdo de Lizarra (12 de
septiembre de 1998) en el que son parte todas las fuerzas nacionalistas vascas, que
tras la declaracién de tregua indefinida de ETA proponian con manifiesta claridad la
pretension de ruptura del Pais Vasco con el sistema constitucional.

Con algunas modulaciones de pretensiones, estos acuerdos politicos se materiali-
zan en dos propuestas de reformas estatutarias, la del Pais Vasco y la de Catalufia. El
Lehendakari propuso en 2002 el denominado Pacto Politico para la Convivencia, que
materializ6 en 2004 en una propuesta de Estatuto conocida como el Plan Ibarretxe,
que serfa rechazado por el Pleno de las Cortes Generales el 1 de febrero de 2005. En
Catalufia el proceso tuvo mayor recorrido. El Parlamento de Catalufia cre6 en 2001
una Comisién de estudio para la mejora del autogobierno y que requerfa la reforma
del Estatuto. Iniciada la propuesta de reforma, se culmina con la aprobacién por el
Pleno del Parlamento cataldn el 30 de septiembre de 2005 y que serfa aprobada por
Ley Orgdnica 6/2006, de 19 de julio. Con acierto delimita Fossas la diferencia entre
ambos procesos de reforma, cuando manifiesta que «Las dos iniciativas presentan
numerosas diferencias entre s{, siendo la primera de ellas la distinta suerte que tuvo
su tramitacién: mientras el llamado estatuto politico del Pafs Vasco ni siquiera lleg6 a

>t A excepcién de los Catalufia, Pafs Vasco y Galicia.
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tomarse en consideracién en el Congreso de los Diputados, el nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalufia aprobado por el Parlamento autonémico fue negociado y
finalmente aprobado por las Cortes. También fue notablemente distinto el grado de
consenso con el cual fueron aprobadas las dos proposiciones en los respectivos parla-
mentos autonémicos. Y por supuesto, el contenido de las propuestas era diferente,
pues mientras la del nuevo Estatuto Vasco implicaba una confrontacién a partir de
un texto inasumible constitucionalmente, el Estatuto Cataldn supone una relectura
unilateral del texto constitucional de 1978»°°.

Pero la conflictividad politica, social, econémica y juridica que produjo la
aprobacién del Estatuto cataldn de 2006 llega hasta nuestros dias. Objeto de recur-
so de inconstitucionalidad, y tras cuatro largos afios, el Tribunal Constitucional se
pronuncié en la STC 31/2010, de 28 de junio. Cabe resumir el fallo, en gran medi-
da polémico, en dos grandes grupos de pronunciamientos: uno primero respecto de
los cuales el TC declara la frontal contradiccién con la Constitucién, lo que alcanza
a 14 contenidos; los segundos, son aquellos respecto de los cuales el Tribunal esta-
blece un sentido interpretativo conforme a la Constitucién, lo que afecta a 27
articulos. Pero cabe resaltar que otros 49 articulos también estdn afectados por el
concepto de interpretacidn conforme a la Constitucidn, pero que no se incluyeron en el
fallo. Cabe afiadir a ello, como lo hace Blanco Valdés que «a esa falta de claridad se
afiadirfa un uso mds que discutible de la técnica de la interpretacién conforme o
constitucionalmente adecuada: y ello porque los pronunciamientos interpretativos
de un sentencia son aquellos por medio de los cuales los tribunales constitucionales
fijan, en relacién con una determinada norma que admite dos o mds interpretacio-
nes posibles, cudl o cudles caben dentro de la Constitucién y/o cudl o cudles no, pero
partiendo siempre de la que se sefiala (o las que se sefialan) como constitucionales
son coherentes con el texto interpretado. No fue esa, sin embargo, la forma en que
el Tribunal Constitucional espafiol se condujo en relacién con bastantes de los
preceptos que sujeté a una interpretacién constitucionalmente adecuada, pero
muchas de esas interpretaciones —por ejemplo, en materia lingiiistica, competen-
cial o financiera—, resultardn literalmente contradictorias con el indudable sentido
del texto y con el evidente objetivo que con el mismo perseguia el legislador esta-
tuyente»’°.

La sentencia content6 a pocos, y supuso la excusa perfecta de los nacionalistas para
iniciar un proceso de radicalizacién, de movilizacién social, y de crispacién en todos
los dmbitos que tiene como eje central la reivindicacién de la independencia de Cata-
lufia. Las mayorfas parlamentarias soberanistas plasmardn sus pretensiones en dos
actos concretos: la Resolucién 5/X del Parlamento de Catalufia, de 23 de enero de
2013, en virtud de la cual se declara la soberania y el derecho a decidir del pueblo de

> Obra citada, pdg. 134.
¢ BLANCO VALDES, R. L: Introduccién a la Constituciin de 1978. Alianza Editorial. Madrid 2016,
paginas 207 y 208.
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Catalufia y la posterior convocatoria de un ilegal y méds que dudoso referéndum de
autodeterminacién por parte del ejecutivo cataldn, que se celebré el 9 de noviembre
de 2014. Esta deriva independentista se agrava en septiembre de 2017, con la apro-
bacién por el Parlamento de Catalufia de las leyes 19 y 20 de 2017. La primera con-
vocando un referéndum ilegal, y la segunda, denominada «Ley de transitoriedad
juridica y fundacional de la Reptblica», que suponen la plasmacién juridica del
inicio del proceso de independencia. La pretensién de ejecucién de ambas supone el
mayor desafio a la vigencia de la Constitucién de 1978, haciendo saltar por los aires
el sistema de distribucién territorial establecido, y la propia Constitucién. Es cierto
que, llegados a este nivel, parece improcedente toda disquisicién doctrinal o juridica
al respecto de la vigencia del Titulo VIII, y también de la propia Constitucién.

10. CONCLUSIONES

Llegada la hora de hacer balance constitucional de lo que hoy conocemos por
Estado autonémico, no es fdcil concretar en unos cuantos puntos tantisimos hechos,
normas, politica y jurisprudencia, pese a ello, he creido conveniente sintetizar en
cinco apartados conclusivos un resumen de las deficiencias del sistema, teniendo
siempre en cuenta la dificultad que ello entrafia. No quieren ser estas conclusiones
mero lamento de lo que podfa haber sido y no fue, y s claro diagnéstico que se uti-
lice como fundamento de futuras soluciones para la mejora de la distribucién territo-
rial del poder politico.

1. De todos es conocido, y por todos asumido, que el proceso constituyente de
forma genérica, y la distribucién territorial, de forma especifica, se inicia con una
pretendida conexién con la IT Reptblica. Supone ello la no superacién de lo traumad-
tico de aquel periodo politico, ni tampoco del posterior, circunstancia que es impli-
cita en lo consustancial de los espafioles, y que alcanza hasta nuestros dfas. Con
diferente contexto, son muchas las similitudes del proceso politico hoy, en 2017, a la
IT Republica. Es evidente que a los espafioles nos cuesta pasar pigina y pensar en el
futuro. No superamos los procesos histéricos, lo cual lastra de forma desastrosa nues-
tra organizacién politica. Acrecen de forma propicia a esta realidad los nacionalismos
y los populismos.

II. Directamente incardinado en la anterior conclusién, debemos referenciar el
condicionante constitucional que supuso la precipitacién en restaurar los Estatutos
de Autonomfia de Pafs Vasco y Catalufia, que condicionaron la elaboracién constitu-
cional y de forma singular el Titulo VIII. El desarrollo del Estado autonémico ha sido
reo durante estos cuarenta aflos de vigencia, de la constante perturbacién de ambos
nacionalismos, bien desde la perspectiva de la violencia, bien desde la econémica o
politica, y también desde la juridica y social. Si bien, no es menos cierto que ello ha
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servido al resto de las Comunidades Aut6nomas de fundamento para reivindicar todo
aquello que por unas y otras vias conseguian del Estado estas dos comunidades. Ello
ha supuesto una ordenacién territorial que funciona a tirones, desequilibrada, falta
de coordinacién y parcialmente inoperante, cuando no abiertamente disfuncional. La
pretensién de transferencias de competencias y su ejercicio posterior se constituye en
el primer objetivo politico de todos los partidos, pero se queda en un fin en si mismo,
no tiene transcendencia de mejora para el ciudadano.

III. Otra conclusién clara al respecto del Estado autonémico radica en la ausencia
de acuerdo en el permanente debate sobre nacién y nacionalidades, circunstancia que
afecta también a lo esencial de la Constitucién de 1978. Por mucho que se quiera
hacer a ésta eldstica, se fundamenta en un dnico Estado y una tnica soberanfa, la del
conjunto del pueblo espafiol. Pretender otras interpretaciones estd fuera del marco
constitucional. Esta circunstancia, y de forma singular referida a Catalufia y Pafs
Vasco viene desde el final de la vigencia de la Constitucién de 1876, generando todas
las crisis constitucionales en Espafia, y que a finales de 2017 tiene un claro exponen-
te en el denominado «proceso» de independencia de Catalufa. Incluso los partidos
de cardcter nacional se suman a esta pretendida elasticidad constitucional, es el caso
del PSOE, que desde una abierta pretension federal, acepta una «Espafia plurinacio-
nal», que como hemos manifestado, requiere una profunda revisién de los cimientos
constitucionales de 1978. De esta forma, estamos en una constante reinterpretacién
de lo esencial, en un permanente cambio de los fundamentos de la convivencia demo-
critica, que opera como elemento distorsionador genérico, y que impide el desarrollo
de lo esencial desde la perspectiva del ciudadano.

IV. Otro aspecto consustancial al Estado autonémico, pero que no es especifico
de este drea, sino que, al contrario, es transversal a todos los dmbitos de la organiza-
cién del Estado, es la falta de acuerdo politico, y ya también social, y que se traduce
en la ausencia de acuerdos de larga duracién que den estabilidad y continuidad al
sistema constitucional. Es fdcil poner ejemplos de c6mo la ausencia de acuerdos poli-
ticos, lastra lo esencial en la organizacién social (educacion, politica exterior, etc). Lo
coyuntural se superpone a las prioridades, las desvanece, las desdibuja. En la distri-
bucién territorial del Estado, el principio dispositivo primero, y la falta de acuerdo
politico, con posterioridad, han generado una dindmica de constante reivindicacién
que no tiene techo, en la que no hay una cldausula de cierre del sistema, que conjuga-
do con la coyunturalidad de las necesidades de los partidos politicos, hace que el
Estado autonémico en muchas ocasiones sea m4s un elemento de inestabilidad estatal,
que una estructura sélida del ejercicio del poder politico.

V. Una tltima conclusién culmina este articulo, y se sustenta en la ausencia de
lealtad constitucional. Muchos son los frentes hoy que reniegan de la validez de los
contenidos de la Constitucién de 1978. En algunas ocasiones es por puro desconoci-
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miento de su valor politico, y también del propio significado del término Constitu-
cién. En otros casos el fundamento hay que buscarlo en el puro y simple interés
territorial, disfrazado con una gran variedad de argumentos ideoldgicos. La Consti-
tucién de 1978 se puede reformar, se puede sustituir por otra, ain a sabiendas de lo
complejo de estos procesos, y singularmente para los espafioles, a los que se nos
transforman en traumdticos estos procesos politicos, pero no se puede soslayar, cuan-
do no incumplir de forma manifiesta, porque en ella estd la voluntad popular. Tam-
poco puede incumplirse a conveniencia. Nuestros ciudadanos carecen de un concepto
constitucional claro que la identifique con las reglas esenciales de la ordenacién social,
y es quizds esta circunstancia la mds grave de todas.

En dltima instancia, y a modo de resumen de las conclusiones, no parece que el
devenir del Estado autonémico merezca un balance en exceso positivo. Mds bien al
contrario, presenta graves deficiencias que minan lo troncal del contenido de la Cons-
titucién de 1978, y como clara consecuencia, no suponen un beneficio para el ciuda-
dano. El problema ya no es de validez del sistema de distribucién territorial del
Estado, lo ha superado, ahora es un problema de la Constitucién, es decir, tenemos
en cuestion las reglas bdsicas de la convivencia dentro del Estado. Ante esta situacién
no es fdcil aportar soluciones, pero podemos extraer una conclusién esencial, ninguna
de ellas vendrd, ni serd perdurable, si no es a través de la Constitucidn, o lo que es lo
mismo, mediante el acuerdo politico dentro de la constitucionalidad.
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