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I. EL CONTEXTO HISTORICO E INTELECTUAL DE LA CRISIS DEL MODELO
CENTRALISTA DE ESTADO Y LA DEFINICION DE LA FORMA DE ESTADO
DESDE LA PERSPECTIVA DE LA DISTRIBUCION TERRITORIAL DEL PODER

Nuestra Constitucién es explicita acerca del modelo ideolégico que esta-
blece: Espafia se constituye, segtin el articulo 1, como Estado democrdtico
y social; pero no dice nada acerca de la organizacién territorial del poder, cuya
caracterizacién sélo podemos alcanzar a partir de los principios estructurales
que admite y las manifestaciones concretas de los mismos.

Esta indeterminacién constitucional que quizd es responsable de alguna
parte de la improvisacién y arbitrismo de nuestro actual sistema politico se
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explica en tazén de los supuestos histérico-politicos en que operd el constitu-
yente y que le vedaron la aceptacién franca de cualquiera de los dos modelos
de organizacién territorial conocidos: el centralista y el federal, forzdndole a
aventurarse, con una minima ayuda en la propia experiencia de la Segunda Re-
publica y del Estado regional italiano, por el dificil camino de la ingenieria
politica.

En efecto, la quiebra del sistema franquista supuso también inexorable-
mente la del modelo de organizacién unitaria del Estado del que aquél era
un exponente arquetipico. Ello ocurrié ciertamente por la exacerbacién del cen-
tralismo durante el franquismo, que facilité la identificacién autoritarismo y
Estado unitario y, consiguientemente, la de descentralizacién y libertad. Peto
operaron también factores cuya intervencién debe ser tenida en cuenta.

Se habia producido, en primer lugar, una ctisis histérica del modelo de or-
ganizacién centralista que en nuestro pais no funciond, como ocurrié, en otros,
tanto como insttumento de renovacidén en la lucha contra el antiguo régimen y
como agente de racionalizacién politica y administrativa cuanto como factor
de consolidacién de las viejas estructuras y del anquilosamiento del aparato
estatal, '

La conciencia de la obsolescencia del modelo unitario —tipica, aunque no
exclusivamente espafiola— al que se culpaba, con alguna exageracién, de buena
parte de nuestros fracasos histdricos, ha sido reforzada en la actualidad por
argumentos sugeridos desde la ciencia politica y administrativa. Acertadamen-
te se ha sefialado, por un lado, la necesidad de acercar en lo posible los centros
de decisién al ciudadano, aproximando el ejetcicio del poder a su titular teé-
rico, despojdndole, en una nueva divisién horizontal, de sus dimensiones im-
petsonales y mastoddnticas. Argumentos de indole técnico-funcional, por otra
parte, suministrados por la planificacién regional, la ordenacién del territorio
o el urtbanismo, han planteado asimismo la exigencia de una distribucién te-
rritorial del poder.

Pero, por supuesto, el impulso fundamental para la transformacién de la
estructura centralista estatal ha provenido de las comunidades histdricas vasca
y catalana, cuya insercién en el Estado espafiol, problemitica a partir de los
intentos de unificacién borbdnica, se mostrd, con la excepcién del paréntesis
de la Segunda Repiblica, insoportable sobre todo como consecuencia de los pro-
cesos de toma de conciencia nacional provocados por el romanticismo, en lo cul-
tural, y la industrializacién en lo econémico, que patentizaron la propia pecu-
liaridad y los riesgos que para la misma implicaba el proceso paralelo de la
modernizacién espafiola, verificada de acuerdo con pautas centralistas *.

Pero si estas razones trabajaban contra la continuidad de la organizacién
unitaria del Estado, otras poderosas que estudiaremos luego, se oponian asi-
mismo a la aceptacién del sistema federal, que después de todo aparece como
la otra categoria elemental frente al Estado unitario en la divisién de las formas
de Estado, desde la perspectiva de la organizacién territorial del poder, de
modo que, como decfamos antes, el constituyente hubo de probar su ingenio

* Véanse las matizaciones establecidas sobre el conjunto del proceso en la nota bi-
bliogrifica de las pdginas 71 y 72.
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constitucional ensayando un modelo propio, aprovechando en parte ‘rasgos de
los dos tipos conocidos.

En efecto, la forma de Estado establecida en nuestra Constitucién, que ha
recibido el nombre de Estado autonémico o Estado de las autonomias, presen-
ta rasgos mixtos que comparte con el Estado unitario y el Estado federal; pero
a la vez tiene perfiles juridicos que le caracterizan hasta cierto punto —aunque
quizd no hasta el grado de justificar la acufiacién de una nueva categoria para
definitlo— y que son muy préximos a los que la doctrina constitucional con-
fiere al llamado Estado regional.

Como en el Estado unitario, en el autonémico se acepta el cardcter unita-
rio del poder constituyente, correspondiente a la existencia de una tnica na-
cién y, asimismo, la unidad del otdenamiento juridico total, encabezado por
la Constitucién (art. 9.1), presidido por determinados valores (art. 1) y orga-
nizado de acuerdo con determinados principios. Como el Estado federal, el
Estado autondmico reconoce un 4mbito privativo de competencias (4rea de
autonomia) para las nacionalidades y regiones que integran la nacién espafiola,
e incorpora, bien que limitadamente, determinadas formas de intervencién
(mecanismos de integracién) de aquellos componentes en la conformacién de
la voluntad general del Estado.

El rasgo peculiar de la nueva forma estatal reside en el poder normativo
de sus integrantes, esto es, la autonomta, que consiste, en primer lugar, en el
reconocimiento constitucional de un cierto poder organizativo de las comuni-
dades —sean nacionalidades o regiones—, un poder estatuyente que no es,
sin embargo, manifestacién de una capacidad constituyente originaria e incon-
dicionada, pues la eficacia de los Estatutos como norma proviene del recono-
cimiento sancionador de Estado, que integra en su ordenamiento general dichas
normas y en cuya elaboracién, efectiva o potencialmente, interviene, y, en se-
gundo lugar, de una potestad legislativa de las comunidades o capacidad de
producir normas primarias o leyes dentro de determinado 4mbito material con-
siderado propio que los Estatutos han establecido dentro de los limites de la
Constitucién.

La autonomia, en efecto, implica un 4mbito de competencias en el que no
caben interferencias y que es considerado necesario para la gestion de los inte-
reses propios de las comunidades; pero no supone un ordenamiento originario
o soberano, pues la eficacia de su propia regulacién depende justamente del re-
conocimiento del ordenamiento general, del que los ordenamientos tetritoria-
les pasan a formar parte y dentro de cuyos limites se desenvuelven *.

II. LA PROBLEMATICA DEL FEDERALISMO Y SU RECHAZO
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

1. Inconvenientes y ventajas de la forma federal

Claramente la organizacién estatal prevista en la Constitucién espafiola no
es federal, pese a las presiones que en este sentido se recibieron de los secto-

* Véase la nota de la pdgina 72.
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res socialistas y nacionalista vaco y catalanes, quizd como consecuencia de la
operacién de diversos factores.

En primer lugar, operaba en contra la imagen del funcionamiento histé-
rico del federalismo espafiol asociado al desorden y el cantonalismo de nues-
tra primera Reptiblica y las tendencias centrifugas de nuestras guerras civiles.
A tal imagen, tan simplista como se quiera, se atenia la totalidad de nuestra
derecha —y no sélo ella, pues en algunos puntos de nuestra cultura politica,
como, por ejemplo, la concepcién de la unidad de Espafia, las posiciones a lo
largo del espectro politico no son muy diferentes— y resultaba particularmen-
te insoportable a nuestro ejército y grueso de nuestra burocracia.

Una segunda razén que se oponia a la tecepcién del federalismo era la
desigualdad del sentimiento autonomista en Espafia. No hubiera parecido pru-
dente equiparar, desde un principio, y ello en buena técnica federal hubiese
sido imposible de evitar, las atribuciones y estructuras organizativas de regio-
nes con una conciencia agraviada muy acusada y con clara voluntad de auto-
gobierno con las de otras que se sentfan satisfechas, o cuyo nivel de insatis-
faccién era muy bajo, con el modo de realizarse su insercién en el Estado
espafiol y cuya conciencia de especificidad era reducida (para complicar mds
las cosas, catalanes y vascos plantearian sus reivindicaciones nacionalistas con di-
ferentes horizontes. Mientras los nacionalitas catalanes se conformaron con que
en la Constitucién se garantizase un marco en el que cupiese un Estatuto como
el de 1932; los nacionalistas vascos plantearon la reivindicacién de unos dere-
chos histéricos entendidos como originarios, esto es, manifestacién de un poder
soberano propio del pueblo vasco).

La tercera razén de oposicién a la introduccidn del sistema federal, podria
denominarse funcional. Con todas las deficiencias que se quieran, los servicios
de la Administracién central tal como han funcionado hasta ahora, no dejan
de tener un cierto nivel de eficiencia y su personal un grado reconocido de
competencia. La sustitucién de la planta organizativa central por otra creada
ex novo o improvisada a partir de la reorganizacién de aquélla, con criterios
desconocidos hasta el momento, no dejaba de presentarse arriesgada. La orga-
nizacién federal, se decfa, puede convenir a naciones de nueva creacién, pero
su implantacién en Estados con siglos de existencia parece desaconsejable.

Estos riesgos que, vuelvo a repetir, eran la incompatibilidad de la forma
federal con nuestra cultura politica y expetiencia histérica, la generalidad de
su modelo y su inadecuacién a una implantacién gradual de la descentraliza-
cién, parecieron superiores a algunas ventajas que indudablemente implica el
esquema federal. Sobre éstas conviene meditar hoy de modo especial, cuando
_ nos encontramos en una situacién que ha mostrado que la incompatibilidad de
nuestra cultura politica con formas ajenas al esquema unitario de organiza-
cién no era tan incontrovertible como se crefa (y, en términos generales, la
actitud de las Fuerzas Armadas y de nuestra derecha ante los dificiles —y no
siempre correctos en su presentacién— procesos autonémicos cabe quiza ser
interpretada como una muestra de comprensién més que de paciencia o resig-
nacién) y cuando la generalidad y la homogeneidad de las instituciones de las
comunidades auténomas se presentan como marcas definidoras de la dltima
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lectura —¢definitiva?>— del titulo octavo de nuestra Constitucién. Tales ven-
tajas son en primer lugar la claridad. )

El Estado federal es una forma politica con, por lo menos, dos siglos de
experiencia, cayos petfiles organizativos aparecen netamente establecidos tanto
desde una perspectiva tedrica como préctica y cuyo status juridico es equipa-
rable al de la otra forma politica por excelencia, el Estado unitario.

Desde esta perspectiva el saldo del federalismo no es desdefiable si se
compara con la indefinicién organizativa (no juridica o fundamental) como ve-
remos, del Estado regional ensayado en nuestra Constitucién.

La ayuda a este respecto proviniente de las experiencias histéricas equipa-
rables a la espafiola actual es ciertamente reducida. El modelo de organizacién
regional de nuestra Segunda Repiiblica diferfa en puntos importantes de la
actual, no sélo por el quintum de competencias de las regiones auténomas,
y la existencia de superiores controles politicos a las mismas, sino sobre todo
por el cardcter no general de su implantacidn.

En cualquier caso, se traté de una expetiencia limitada en el tiempo, cons-
trefiida casi a la autonomfa catalana y verificada en circunstancias politicas muy
adversas.

El modelo italiano, como es conocido, propone una diferencia de niveles de
autonomia —regiones de estatuto especial y de estatuto ordinario— no acep-
tada en el caso espafiol; ha tardado veinte afios en ponerse definitivamente en
marcha para las regiones de régimen comin (que son la inmensa mayoria);
niega a las regiones comunes competencias exclusivas, subordinando adem4s su
competencia legislativa a la legislacién previa bdsica del Estado; admite con-
troles politicos —ademds de los jurisdiccionales— muy fuertes del centro, y
ha recibido hasta ahora una interpretacién muy restrictiva para las regiones de
la Corte constitucional.

De lo esquemiticamente establecido se deduce que la labor a realizar por
delante va a conferir a quienes desarrollen el modelo autonémico espafiola la
cualidad, dificilmente discutible, de pioneros del State emgineering; pero no
ha de hacernos olvidar que los costos de todo tipo en este dificil arte son
muy grandes, sobre todo cuando las ensefianzas, como vefamos antes, provi-
nientes de la experiencia histdrica son muy escasas.

La segunda ventajas del modelo federal es también muy importante. El
Estado federal ha demostrado ser capaz de generar una consistente integracion
entre unidades con tendencias centrifugas, celosas de su derecho de autogo-
bierno en razén de sus peculiaridades histéricas, culturales e institucionales;
pero dispuestas a aceptar una unidad superior en razén de intereses econd-
micos, estratégicos y culturales.

Tal equilibrio-compromiso entre el seccionalismo y la fusién se ha conse-
guido merced al juego compensado de las instituciones de autonomia que reco-
nocen a los estados un amplio margen de autoorganizacién y autogobierno
garantizdndoles el mantenimiento y cultivo de la propia identidad; y las ins-
tituciones de participacién de los estados en el gobierno central, senado, tri-
bunal federal, etc., que aseguran su intervencién en la formacién de la vo-
luntad federal. '

La actuacién de estos mecanismos de participacién facilitan la integracién
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de las comunidades en la totalidad federal superior al posibilitar, como decia-
mos, que los miembros se reconozcan a si mismos en la voluntad de la colecti-
vidad, evitando el sentimiento de «ellos» contra «nosotros» en las actitudes de
las partes integrantes.

De otro lado, si se realiza desde bases satisfactorias y positivas, puede hacer
descender la presién de las tendencias centrifugas o auténomas en el sistema,
pues de ordinario la demanda de autonomia estd en relacién inversa con
€l nivel de satisfaccién por la participacién conseguida. Si se descuida el nivel
de participacién de una comunidad en el conjunto, la autonomfa adquirird para
ella mayor importancia. Desde esta perspectiva las demandas de autonomia
(como en Espaifia prueban probablemente las experiencias gallega y andaluza
recientes) pueden considerarse el resultado no sélo de la autoconciencia sino
de la marginacién.

2. «Work-out» del Estado regional como integrador

Es claro, a nuestro juicio, que la capacidad integradora del Estado regio-
nal es mucho menor que la del Estado federal, pues mientras pueden conferir
a las unidades integrantes unos niveles de autonomia iguales si no mayores
que los del Estado federal (y asi seguramente no hay ningtin Estado federado
en estos momentos que cuente con una autonomia financiera superior a la que
supone el régimen de conciertos de la comunidad auténoma vasca), los instru-
mentos institucionales integradores —complementadores pero también reduc-
tores, segiin hemos visto, del plano seccional— del Estado regional son rela-
tivamente inoperantes, de modo que es dificil evitar la contraposicién entre
centro y regiones, que prima las tensiones centrifugas del sistema, y que sume
su vida politica en una atmésfera de regateo, provisionalidad e incertidumbre,
prefiada de implicaciones desestabilizadoras.

3. Manifestaciones del rechazo federal en nuestra Constitucion
y en los Estatutos

Las anteriores consideraciones que tienen un interés politico y juridico
evidente (el fantasma federal revolote durante el proceso constituyente y se-
guramente, en patte por la misma imprecisién juridica y politica del fenémeno
federal, no dejard ya de acompafiarnos) no deben empafiar la clara afirmacién
de nuestro constituyente rechazando el modelo federal.

No se acepta, en efecto, una pluralidad de poderes originarios, soberanos,
en el origen de la Constitucién, que no es consecuencia, juridica ni politica, de
un pacto, como veremos después; ni se admite la posesidn, por parte de las
comunidades auténomas, de un poder estatuyente, independiente del Estado
central. Los estatutos de autonomia son aprobados y modificados mediante ley
orgdnica, esto es, con la intervencién determinante de los érganos estatales,
sin la cual contindan siendo meros «proyectos»; no se instituye una participa-
cién suficiente de las comunidades auténomas, como tales, en la formacién de
la voluntad estatal, a pesar de la calificacién conferida por la Constitucién al
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Senado dé cdmara de representacién territorial (el Senado obedece en su com-
posicién a un sistema hibrido, con predominio de la representacién provincial
sobre la regional, que se limita a reservar un senador por cada comunidad
auténoma, mds otro por cada millén de habitantes de su respectivo territorio,
segin el art. 69); y se ignoran, por lo menos directamente, cuotas ¢ garantfas
de representacién territorial en el Tribunal Constitucional, Administracién, etc.

De otro lado en el sistema de distribucién de competencias entre el Esta-
do central y las comunidades auténomas se confiere el tltimo nivel de facul-
tades residuales al Estado (art. 149.3), contra lo que suele ser norma en los
Estados federales —asi, por ejemplo, en Estados Unidos, Suiza, Unién So-
viética, Yugoslavia.

Ademids al modelo de organizacién establecido en la Constitucién le faltan
las notas de generalidad y homogeneidad, consustanciales a la claridad propia
del sistema federal. La Constitucién no establece el elenco de comunidades
componentes del Estado, cuya fijacién queda a expensas de un proceso de ini-
ciativa abierto, aunque no de modo exclusivo, a las regiones y nacionalidades
en sentido estricto y a otros territotios con determinadas caracteristicas (ar-
ticulos 143 y 144); ni establece, salvo para las comunidades de régimen espe-
cial (art. 151 y disposicién transitoria segunda), una estructura organizativa ne-
cesaria (art, 152: asamblea legislativa; consejo de gobierno con funciones eje-
cutivas y administrativas; tribunal superior de justicia), de modo que es posi-
ble —o era— imaginar comunidades sin parlamento regional o Tribunal Supe-
rior, descontando con que incluso para las comunidades especiales sea discuti-
ble la existencia de un verdadero poder judicial, pues como ha podido escribir
Vandelli, entre las competencias regionales es dificil comprender la potestad
jurisdiccional, en relacién a la cual la Constitucién y los estatutos vasco y ca-
taldn prevén intervenciones bastante modestas como la participacién en la or-
ganizacién de las demarcaciones judiciales, que no afecta la unidad del poder
judicial, proclamado en la Constitucién en el art. 117 y reforzada en el art. 152,

Como no podia ser menos y en coherencia con la forma de Estado que se
establece en la Constitucién, desaparecieron de los proyectos de estatutos
vasco y cataldn afirmaciones que pudieran implicar una orientacién federalista.
Asi, segin ha hecho notar también Vandelli, los proyectos de estatuto pre-
sentados al Congreso comenzaban proclamando que «el pueblo vasco —o Ca-
talufia— como expresién de la propia realidad nacional y para acceder a su
autogobierno se constituye en comunidad auténoma... Segin la Constitucién
y el presente estatuto», afiadiendo que los poderes de la comunidad «emanan
del pueblo».

La referencia a la «expresién de la propia realidad nacional» se ha supri-
mido en el texto aprobado por la comisién del Congreso, retomandose €l voca-
blo que emplea la Constitucién: «nacionalidad». Del mismo modo ha desapa-
recido la alusién a la emanacién directa del pueblo de los poderes regionales,
insertdndose una cldusula segin la cual la Constitucién de las comunidades .
auténomas se verifica dentro del «Estado espafiol».

No obstante quedan, aunque debidamente neutralizadas, a mi juicio, por
las referencias limitadoras del «marco de la Constitucién» y del «ordenamiento
juridico» respectivamente, rastros del debate sobre los detechos originarios



60 JUAN JOSE SOLOZABAL ECHAVARRIA

del pueblo vasco, en la disposicién adicional primera de la Constitucién, segin
la cual ésta «ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios fora-
les»; y en la disposicién adicional dnica del Estatuto vasco con arreglo a la
cual éste no implica renuncia del pueblo vasco a los derechos que como tal
«le hubiese podido corresponder en virtud de su historia».

III. SOBRE EL MODELO UNITARIO ACEPTADO EN LA CONSTITUCION
1. Enfoque general

Si el esquema de organizacién federal ha sido rechazado, entre nosotros,
la adopcién del modelo unitario se ha realizado con importantes rectificaciones.

Nuestro modelo poco tiene que ver con el tipo puro del Estado unitario,
en el que un solo centro de poder, el poder central, tiene el monopolio de
creacién de normas juridicas vélidas para todo el territorio, al tiempo que el
conjunto de la administracién y de la jurisdiccién se lleva a cabo por Srganos
de dicho poder. O en el que, por decirlo con palabras de Jellinek, toda la
actividad publica, o sea, la que se sirve del imperium, parte del centro del
Estado y a él vuelve.

Como hemos sefialado anteriormente el modelo establecido en nuestra
Constitucién es el del Estado unitario, pero altamente descentralizado y carac-
terizado por la autonomia —de organizacién y normacién— de sus partes inte-
grantes. De hecho, y sin ignorar las novedades constitucionales del modelo
regional, los ejemplos histdéricos del Estado unitario se acercan més a esta
versién que a la caracterizada anteriormente como prototipica, pues, como
apunta Kelsen, el Estado centralizado «puro» apenas si se ha producido y- el
ordenamiento juridico estatal ha coexistido con otros ordenamientos obra de
sus propios érganos o de diferentes instancias, aunque tedricamente subor-
dinadas a él.

La primera manifestacién del caricter unitario se muestra en la claridad y
rotundidad con que es concebida la unidad del poder constituyente. Segin el
articulo 1, pdrrafo segundo, en efecto, la soberania nacional reside en el
pueblo espafiol del que emanan los poderes del Estado.

Se ha sefialado la superfluidad de la inclusién del término nacional cali-
ficando la soberania, que supondria ignorar el enfrentamiento histérico, de
connotaciones clasistas claras, entre la residencia popular o nacional de la so-
berania. La observacién no deja de ser algo puntillosa, pues ignora de una
parte la indudable lectura democrética en la actualidad del término «nacién»
y las razones politicas, histéricas y culturales, de otra, que explican la recep-
cién del calificativo nacional para la soberania.

En efecto, la utilizacién de dicho término, asi como las diversas referen-
cias a la nacién espafiola quedan explicadas en virtud de varios argumentos:
la necesidad de insistit en la existencia indubitable de la nacién espafiola,
puesta en cuestién por fuerzas parlamentarias y extraparlamentarias; la supe-
rior precisién del término nacién frente al caricter indefinido y un tanto
amorfo del adjetivo «popular» que acompafia en otras constituciones a la so-
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berania, segtin ha hecho ver Pérez Serrano; la capacidad emocional de la na-
cién —admitida por sectores y opiniones diferentes— de recabar una lealtad
absoluta frente a la competencia de otras posibles lealtades seccionalistas; el
arraigo tradicional del término en nuestro Derecho constitucional, que ha uti-
lizado la expresién «soberanfa nacional» en los perfodos de autogobierno y el
prestigio, en fin, de la expresién en los paises influidos por la experlencla
constitucional francesa.

2. Caricter dnico, exclusivo e indivisible de la soberania

En el pueblo espafiol, seglin nuestra Constitucién, reside la soberanfa de
modo exclusivo, indivisible y originario. El sujeto tnico de su titularidad es
el pueblo espafiol, suma de todos los espafioles y no agregado del conjunto
de sus pueblos o comunidades étnico-culturales integrantes.

La soberania reside originariamente en la nacién espafiola, sin que quepa
por tanto, deducirla a partir de voluntarias entregas, fruto de su autolimitacién
de los diversos pueblos de Espafia, que recortarfan sus poderes originarios en
aras de la unién y solidaridad del conjunto (en este sentido véanse, por todas,
las intervenciones de los diputados Arzallus, 4 de junio de 1978, y Barrera
8 de mayo, en el Diario de Sesiones del Congreso, pags. 3789 y 2081, res-
pectivamente).

Este plantemiento bdsico estd en la raiz de la incompatibilidad de nuestra
Constitucién con actitudes confederalistas asumidas por diversos grupos du-
rante su discusién y elaboracién (la unidad del poder constituyente nacional es
aceptada también por el federalismo: no olvidemos que la Constitucién ame-
ricana aparece fruto de la voluntad tnica del pueblo americano, «We the peo-
ple of the United States... do ordain and stablish the present Constitution»,
seglin su predambulo); subyace en los enfrentamientos con el partido naciona-
lista vasco en torno a la disposicién adicional primera; y tiene al menos, dos
importantes implicaciones juridicas:

2) La radicacién exclusiva e indivible de la soberanfa en el pueblo espa-
fiol supone la imposibilidad de que el ejetcicio del poder constituyente pueda
ser atribuido a una fraccién del mismo, quedando excluida, por tanto, de su
parte cualquier pretensién a la autodeterminacién. El ejercicio del derecho de
autodeterminacién implicaria la posesién por la fraccién ejerciente de un
derecho de soberania que aparece negado por el caricter indivisible de la
misma y su residencia exclusiva en el conjunto del pueblo espafiol.

Esas premisas excluyen consiguientemente la posibilidad de un plantea-
miento juridico-constitucional de la secesidn, a la cual sélo quedan abiertas las
vias politicas o de hecho.

b) Los estatutos regionales no pueden ser considerados manifestacién
constituyente de un poder politico-juridico originario regional. Aunque el
Estado puede no intervenir en el establecimiento de su contenido (situacién
hipotética que sélo podria producirse en los casos de estatuto especial, y que
de hecho no se ha producido, pues los estatutos vasco, cataldn y gallego, han
sufrido importantes modificaciones en la comisién constitucional del Congre-
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s0), es el Estado quien le atribuye poder juridico, confiriéndole la eficacia
que procura su reconocimiento y poniendo a su disposicién la utilizacién del
poder coercitivo estatal.

El contenido del estatuto, de otra parte, aparece limitado por la voluntad
del érgano constituyente estatal que establece limites infranqueables al mismo
en la Constitucién; y por la apreciacién del Tribunal Constitucional que es
también un Srgano estatal.

De este modo puede decirse que, no obstante el protagonismo exclusivo
—sdlo posible en la hipdtesis sefialada anteriormente— o la cointervencién
de las comunidades auténomas en las diversas fases de iniciativa, elaboracién,
discusién o revisién del Estatuto, éste es una ley que no difiere formalmente
—esto es cualitativamente— de las demds estatales. En efecto, en el art. 147
de la Constitucién se incorpora el estatuto como parte integrante del orde-
namiento juridico estatal; y en el art. 81 se reconoce como «orginica» a la
ley que apruebe los estatutos de autonomia.

3. «Excursus» sobre la posicién constitucional del Estatuto

La posicién constitucional del Estattuo —expresién fundamental e ins-
trumento bésico de la autonomia— puede alcanzarse desde la perspectiva del
ordenamiento territorial del que es su norma institucional y desde la del or-
denamiento general del que el estatuto pasa a formar parte.

Como norma derivada del poder estatuyente de la comunidad auténoma,
el estatuto se encuentra sometido a una doble limitacién. En primer lugar ha
de aceptar tanto los limites generales como los especificos derivados de la
propia Constitucién. La Constitucién es, en efecto, la norma superior de
todo el ordenamiento que el estatuto no puede contrariar y ademds impone a
la potestad estatuyente determinadas pautas de observancia obligatoria: asi,
los estatutos no habrén de generar privilegios entre comunidades o individuos,
ni obstaculizar la libre circulacién de bienes y personas; su 4mbito competen-
cial debe fijarse dentro de los términos de los arts. 148 y 149 y sus estruc-
turas organizativas han de atenerse a lo preceptuado en los arts. 147 y 152.

El segundo tipo de condicionamientos deriva del hecho de que la inter-
vencién de la comunidad auténoma en la elaboracién de su estatuto no es ex-
clusiva, aunque sin duda alguna politicamente sea decisiva sobre todo en el
caso de los estatutos especiales. Juridicamente, en efecto, el Estado completa
el poder estatuyente de la comunidad (los proyectos de estatuto ordinario son
tramitados como ley; los proyectos de estatuto especial son examinados por
la Comisién constitucional del Congreso que en el plazo de dos meses deter-
mina, de acuerdo con una delegacién de la Asamblea legislativa territorial, el
texto definitivo; y si no se alcanza dicho acuerdo el estatuto especial también
se tramita como ley).

Por lo que se refiere a la incorporacién del Estatuto en el ordenamiento
general se ha de sefialar que el estatuto queda subordinado exclusivamente a
la Constitucién ya que su 4mbito material se encuentra protegido por el prin-
cipio de la competencia. Asi el estatuto no puede ser alterado o modificado
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por otra ley, aunque sea orgénica, sino «de acuerdo con el procedimiento es-
tablecido en el mismo», requiriéndose en todo caso la aprobacién de dicha
reforma por las Cortes generales mediante ley orgdnica.

Ciertamente la reforma unilateral del Estatuto no setfa l6gica pues la
modificacién de una ley orgdnica, consecuencia de un acto complejo en el que
intervinieron los 6rganos del Estado y la comunidad auténoma, debe produ-
cirse, asimismo, con la colaboracién de ambas instancias.

La aprobacién del Estatuto, ademds, no es susceptible de delegacién legis-
lativa en el gobierno (art. 82.1); ni su contenido normativo puede ser afectado
por los Decretos-leyes gubernamentales (86.1).

4. Poder constituyente dnico y disposicion adicional primera

A nuestro juicio la rotundidad de lo afirmado anteriormente no es puesta.
en cuestién por la redaccién de la disposicién adicional primera que se limita a
expresar el amparo y el respeto de la Constitucién por los derechos histéricos
de los territorios forales, cuya actualizacién ha de verificarse en el marco de
la Constitucién y los estatutos.

Dicho articulo, en efecto, contiene una muestra més del respeto de la
Constitucién por la personalidad histérica de las comunidades que la inte-
gran —en este caso concreto por los territorios forales— reconocimiento ex-
plicitado en el predambulo, art. 46 y diversos apartados del art. 149, por ejem-
plo el octavo; posicién que es perfectamente congruente con la concepcibn:
constitucional de las nacionalidades y regiones a las que se reconoce y garan-
tiza (pero no se otorga ni constituye ex novo) el derecho a la autonomia
(articulo 2).

El limite infranqueable impuesto a su actualizacién, que se realice en el
marco de la Constitucién y estatuto de autonomia, convierte en intrascendente
la discusién sobre el cardcter de la base juridico-politica del sistema foral, que-
dando patente, cualquiera que sea la visién de ésta que se alcance (ya se le
considere, como parece correcto, un edificio juridico-politico fundado en la.
soberania dual propia del régimen estamental y dotado de instrumentos equi-
libradores, como la institucién de la gueja a favor de la soberania del monarca.
o el pase real a favor de las Juntas; y mecanismos de cointervencién: presencia
necesaria del Corregidor en las Juntas, acuerdo del Sefior y Juntas en la refor--
ma del Fuero. O se acepte la propuesta nacionalista de interpretacién de su-
premacia de las Juntas, que tanto desde una perspectiva de exactitud tedrica.
como de observancia histérico-prictica, no parece poder admitirse), la obsoles-
cencia de un sistema politico que ignoraba a través del ejercicio mediatizado-
o dual de la soberanfa, la unidad necesaria en toda forma politica del Estado.
mciderno segin ha mostrado, entre otros Schmitt, y entre nosotros Garcia
Pelayo.

5. Cardcter nacionalista de la Constitucion espariola

Como ocurre con todas las Constituciones modernas unitarias, y en aten--
cién al proceso intelectual e histdrico al que nos referimos al comienzo, la.
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Constitucién espafiola también es una Constitucién nacionalista, pues la na-
cién espafiola no sélo aparece como titular exclusiva del poder constituyente,
sino como el principio legitimador de todo el ordenamiento constitucional.
La dependencia del principio legitimador explica la insistencia en la cualidad
reputada esencial de la nacién —su unidad— y la obsesién del constituyente
en dejar clara la compatibilidad entre la comunidad total, «la patria comiin e
indivisible de todos los espafioles», y las unidades menores —nacionalidades
y regiones—, compatibilidad estructurada en clara relacién de superordena-
<ién en favor del primer término. Arrojemos un poco de luz sobre esta cuestién.

La nacién espafiola es un prius sociolégico y emotivo, anterior y superior
a la propia Constitucién; ésta es justamente el producto de la voluntad de la
nacién en el ejercicio de su poder constituyente. Esto es lo que a mi juicio se
ha querido decir en el articulo segundo, aun cuando, por mor de la insistencia
en la carcteristica reputada fundamental de la nacién espafiola, la Constitu-
cién aparezca basada no en la nacién sino en su indisoluble unidad.

La consagracién retérica de la unidad de la nacién espafiola, tan inevitable
como se quiera por motivos politicos, aparece como una manifestacién entre
nosotros —todavia— de la creencia en el valor taumatiirgico de la Constitu-
«cién, creencia contra la que nada ha podido la repetida inobservancia de nues-
tros textos constitucionales, con su reduccién consiguiente a papel mojado.

El vinculo politico que une a los espafioles es el que corresponde a miem-
bros de la misma nacién que se ha organizado politicamente en su estado ex-
<lusivo. El Estado espafiol es la personificacién juridica de la nacién espafiola,
la forma juridico-politica que corresponde a la realidad socio-cultural de una
-comunidad diferenciada, que es posible distinguir intrinsecamente de las
demis.

En el contexto de la conexién nacién (comunidad cultural)-estado (forma
‘politica homéloga), inevitable en nuestra época impregnada por los valores
legitimadores del nacionalismo, se comprende la importancia para el consti-
tuyente del concepto de Espana como realidad cultural e histérica. Admitir a
‘homogeneidad de Espafia equivale a la aceptacién de la indivisibilidad de su
-correspondiente estructura politica; y aceptar, asimismo, que pueda ser la
-destinataria exclusiva del afecto patridtico de los ciudadanos del Estado.

La unidad del Estado por consiguiente, no descansa en la existencia de
autoridades comunes, sino que aparece como la proyeccién politica de la
‘homogeneidad espiritual de una comunidad que se siente vinculada afectiva-
‘mente con las estructuras politicas que ha adoptado.

La conviccién de que la tnica legitimidad posible es la nacional era com-
‘partida por todos los constituyentes, no importa sus discrepancias en su con-
cepto de nacién o en la identifcacién concreta de la misma; por ello admitir
la existencia de un Estado comtin sin aceptar la realidad de un substrato na-
cional compartido —como querfan, entre otros, los sefiores Barrera, Audet,
Xirinachs, Letamendia y, hasta cierto punto, Arzallus, hubiera sido, en vista de
la vigencia del principio de legitimidad nacional, hipotecar el futuro de la
forma politica comun al desprotejerla de una legitimacién cultural y afectiva
fundamental.

La doble conciencia de la importancia del principio nacionalista (no es
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posible fundamentar un Estado sin su cortespondiente nacién subyacente) y la
de la precariedad —por lo menos en importantes sectores— del vinculo na-
cional entre los espafioles; ademds de la permanencia de la creencia en los
valores taumattrgicos de las constituciones, a que antes nos referfamos, expli-
can la obsesién de nuestros constituyentes por la unidad, indivisibilidad e
indisolubilidad de la nacién espafiola.

6. La autonomia y sus sujetos

Pero la pauta organizativa establecida en la Constitucién espafiola se ca-
racteriza no sélo por la rotundidad de su fundamentacién unitaria, sino por
la autonomia, esto es, la capacidad de autoorganizacién y de dictar normas
propias, conferida a las partes que la componen (arts. 2 y 152). La nacién
espafiola supone, en efecto, un nivel de integracién que no ignora, antes al
contrario, incorpora la variedad de sus diversos componentes. Manifestacién
de lo que sefialamos es la declaracién constitucional tantas veces tecordada que
concibe la nacién espafiola integrada por nacionalidades y regiones cuyo dere-
cho a la autonomia y solidaridad entre ellas la Constitucién reconoce y
garantiza. ' :

La capacidad normativa reconocida a las comunidades autonémas en que se
constituyan las nacionalidades y regiones, confiere un cardcter complejo al
ordenamiento total juridico espafiol que plantea problemas de delimitacién
de competencias y de integracidn y resolucién de conflictos importantisimos,
pero que zhora no podemos afrontar. Recordemos sélo la primacia del princi-
pio de competencia sobre el de jerarquia normativa para explicar la estruc-
tura fundamental del ordenamiento (frente a lo que ocurre en el sistema uni-
tario); la importancia de los principios orientadotes y organizativos totales del
ordenamiento (arts. 1 y 9.3); la vigencia de limites especiales: de los ordena-
mientos regionales (arts. 138 y 139) y los derivados de exigencias explicitas
de la Constitucién (materias reservadas a leyes orgdnicas o leyes estatales,
étcétera); la supremacia del derecho estatal en materia de competéncias no ex-
clusivas de las regiones; y la cldusula del cardcter supletorio del detecho es-
tatal (art. 149.2 y 3).

Aqui sélo examinaremos los sujetos constitucionales de la autonomia: na-
cionalidades y regiones, asi como la trascendencia juridico-positiva de los
mismos; de hecho, lo que a continuacién digamos quedard centrado en torno al
concepto de nacionalidad y su juego constitucional.

6.1. Problemas suscitados por el empleo del término «nacionalidad»

La utilizacién del término «nacionalidad» hubo de superar graves oposi-
ciones derivadas de quienes achacaban al vocablo impropiedad o pensaban que
su inclusién en la Constitucién podria estimular innecesariamente las tendencias
centrifugas de nuestro sistema politico. Asi, algunos sefialaban la improce-
dencia del uso como sustantivo del término: nacionalidad serfa cualidad o
atributo de nacién, pero no realidad diferente de ella; la utilizacién del vocablo

5
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en el art. 2 oscurecia el sentido del término en el art. 11 como status juridico
de los ciudadanos espafioles; o, sobre todo, advertian lo arriesgado de su em-
pleo en cuanto que «nacionalidad» se utilizaba como eufemismo de nacién, ti-
fiiendo de contradiccién o ambigiiedad el art. 2, en el que al par que se
acepta la unidad nacional se admitiria la pluralidad de naciones, posibilitando
cualquiera que fuese la verdadera intencién de los constituyentes, como sefiala-
ba Fraga, «la aplicacién del llamado principio de las nacionalidades, con las
inevitables consecuencias de un pretendido derecho a la autodeterminacién y a
un Estado propio».

Su empleo, finalmente, resultd, a mi juicio, afortunado, pues contribuyé a
apaciguar las tensiones nacionalistas, demostrando la compatibilidad fundamen-
tal entre sus aspiraciones y la unidad del Estado espafiol, sin que la claridad
del constituyente dejase duda alguna de la arbitrariedad que suponia culpar a
su empleo del reforzamiento del separatismo.

En efecto, independientemente de las reticencias que planteasen la recep-
cién del término «nacionalidad», se posibilitaba con él la integracién de aque-
llas comunidades que no se sentian cémodas con el modo de realizarse hasta
el presente su insercién en el Estado espafiol.

El reconocimiento de la realidad plurinacional espafiola ponfa punto final
a «viejas querellas internas que sélo han servido a los enemigos de la democta-
cia y la libertad» (Roca Junyent); haciéndose posible la aceptacién desde po-
siciones integradoras de los nacionalismos periféricos. La admisién del término
nacionalidades supone hasta cierto punto, dird el diputado vasco, sefior Arza-
llus, la legitimacién del fin perseguido por el nacionalismo: «la defensa del
ser y de los derechos de una nacionalidad concreta que forma parte, aunque
no de forma satisfactoria, del reino o del Estado».

Acertadamente se vio en la inclusién del término la contrapartida exigida
por los nacionalismos periféricos al abandono de reclamaciones separatistas.
Asi, indicaba el profesor Tierno, se trataria «de un compromiso para evitar
que las regiones o nacionalidades rompieran definitivamente con el depésito
permanente y unitario de Espafia».

Exageradamente se ha sefialado el pionerismo del constituyente espafiol al
acoger y dotar de relevancia juridica positiva al concepto de nacionalidad. Tal
primacia es discutible como luego veremos, peto, en cambio, no ofrece dudas
el acierto con que se operd al establecer los petfiles sociolégicos y juridicos de
dicha categorfa. Ello constituird, sin duda, una contribucién importante espa-
fiola al Derecho constitucional comparado.

6.2. Naturaleza y significado tedrico-constitucional del término «nacionalidad»

a) Nacionalidad vy regién. La proyeccidn juridico-politica de la naciona-
lidad —La caracterizacién general de la nacionalidad aparece establecida como
sigue. Podriamos hablar de nacionalidad pata referirnos a aquella comunidad
con conciencia de su especificidad histérico-cultural y dotada de una cierta
vocacién politica. Se trata, dird el diputado Arias Salgado con envidiable pre-
cisién, «de comunidades de acusada personalidad cultural o histérica que aspi-
ran al reconocimiento constitucional de sus singularidades constitutivas median-
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te la proclamacién y la garantia de su derecho a organizarse en régimen de
autonomia».

Contrariando sugerencias provinientes de varias procedencias la Consti-
tucién no considera a Espafia nacién de naciones, sino como una unidad supe-
rior de nacionalidades y regiones.

La Constitucién contempla una tnica nacién, la espafiola, unidad supetior,
no inmediata, de integracién comple]a y de segundo grado que es titular ex-
clusiva del poder soberano constituyente.

La nacionalidad, a nuestro juicio, es concebida méds que como sinénimo de
nacién como regidn cualificada. Si definimos la regién como una unidad terri-
torial dotada de cohesién e identidad propias, como «un-4rea homogénea con-
caracteristicas fisicas y culturales distintas de las 4reas vecinas», podriamos
pensar en la nacionalidad como aquella regién con acusada conciencia de su
especificidad.

La Constitucién no detalla los elementos que pueden servir de base a una
comunidad auténoma para ser declarada nacionalidad o regién; puesto que
por si sola la calificacién de nacionalidad no genera ni definitiva ni provi-
sionalmente status juridico especial, ella queda remitida, con buen criterio,
a la propia consideracién de la comunidad auténoma. Con toda seguridad, se-
rén exclusivamente las diferencias histéricas y culturales, mds que su propia
voluntad, los criterios que operen a la hora de la autodefinicién de las comu-
nidades como nacionalidades.

Segiin indicamos, la claridad del constituyente alcanza no sélo al concepto
general de nacionalidad, sino a la comprensién de las consecuencias juridico-
politicas del mismo.

La manifestacién juridico-politica de la nacionalidad adqulere en efecto,
dos manifestaciones fundamentales: en primer lugar, la capacidad normativa
—de autoorganizacién y autogobierno— reconocida a la nacionalidad que,
por otra parte, no se distingue cualitativamente de la -atribuida a la regién,
aparece concebida como la expresién y la garantia suficientes de su propia
identidad. El status juridico-constitucional de la nacionalidad no puede ser
considerado en modo alguno la realizacién frustrada de la vocacién nacional,
esto es, su forma histéricamente posible; ni mucho menos, como un estadio
intermedio o provisional hacia el destino estatal, sino como el marco organi-
zacional adecuado en el que todas las posibilidades nacionales de la comunidad
caben ser realizadas. .

Desde esta perspectiva puede recordarse que las reclamaciones secesionis-
tas de una nacionalidad sélo son planteadas con un vigor socialmente relevante
cuando en su seno se encuentra generalizada la impresién de que la propia
identidad nacional no se halla asegurada. La aceptacién .para una sociedad
culturalmente plural de este principio —que aparece asumido por el consti-
tuyente— es capital porque implica convertir la autonomia de amenaza para
la unidad de la nacién en su garante cualificado.

En segundo lugar, se realiza un rechazo del principio de la nacionalidad
que implique la posibilidad del ejetcicio por su parte de un derecho a la auto-
determinacién o la pretensién de un Estado propio; lo cual no es obsticulo
para la utilizacién de la legitimacién nacional a cargo de la tdnica nacién



68 JUAN JOSE SOLOZABAL ECHAVARRIA

admitida en el texto: la espafiola; pues, como vimos, la Constitucién recurre
expresamente al poder legitimador y fundante nacionalista.

Como ya hemos indicado, el poder constituyente soberano sélo se atribuye
a la nacién espafiola; a las nacionalidades se les reconoce y garantiza el derecho
de autonomia, que es un poder de autoorganizacién derivado y relativo que
opera en el marco, segin vimos, trazado por el poder constituyente.

b) Nacionalidad y nacionalismo. Origenes politicos e ideolégicos de la
concepcién no estatalista de la nacionalidad —Desde el plano del Derecho
constitucional lo destacable en la actuacién del constituyente espafiol no ha
sido tanto el empleo del término nacionalidad (que es utilizado en el Derecho
constituiconal socialista, en las Constituciones de la Unién Soviética y Yugos-
lavia en concreto, y cuyo concepto —si no el término— es, de otro lado, pet-
fectamente conocido en el Derecho constitucional europeo, segtin puede verse
en el informe de la Royal Commision sobre la reforma de la Constitucidn
britdnica, o el art. 3 de la Constitucién reformada belga), como que ha ma-
nejado una concepcién de la misma que, al limitar la voluntad politica de la
nacionalidad, aparece como una cotreccién fundamental de la caracterizacién
convencional de ésta.

La idea no estatalista de la nacionalidad adoptada por el constituyente es
una muestra de la recepcién entre nosotros de la crisis del concepto tradicio-
nal del nacionalismo, el cual se resistia a admitir que la realizacién plena de la
potencialidad nacional no supusiese la posesién por parte de la nacionalidad
de un Estado exclusivo.

La urgencia de revisar el concepto tradicional del nacionalismo ha sido
puesto de manifiesto, en primer lugar, como consecuencia de las experiencias
federales.

Como es sabido, en la raiz de muchos sistemas federales estd la necesidad
de encontrat una solucién satisfactoria al problema de la convivencia-entte
nacionalidades.

El Estado federal, de hecho, ha sido concebido como la estructura politica
en la cual diferentes grupos incapaces de conseguir y mantener su propia
independencia pueden preservar su identidad.

Asi, por ejemplo, con el pacto de la Confederacién canadiense se preten-
dié, ademés de otros objetivos de tipo econémico y estratégico, impedir la
absorcién inglesa de la comunidad francesa. El éxito del federalismo suizo
ha consistido, segin es undnimemente reconocido, en la acomodacién de cua-
tro nacionalidades, que al tener garantizado el respeto a su idiosincrasia cul-
tural y al obtener sus miembros considerables ventajas de la Unién, no han
sentido la necesidad de recabar su exclusivo Estado o agregarse al de sus
vecinos connacionales.

La superacién de la unidad nacionalidad-Estado propio, exponente de la
crisis actual del nacionalismo tradicional, como deciamos, ha sido propiciada
también desde importantes esfuerzos tedricos a los que obviamente no pode-
mos aquf sino aludir precipitadamente: se trata de la aportacién de Meinecke,
al separar la Staat-nation de la kultur-nation; la concepcién del Estado com-
puesto como garante de la libertad, de Acton (para quien el mejor Estado
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es el que desecha el principio de la nacionalidad y es capaz de producir un
vinculo comiin a varias nacionalidades); o el nacionalismo cultural de Bauer
o los austromarxistas. Por no hablar del modelo cataldn de concebir la unidad
espafiola entre cuyos tedricos se utilizaba un concepto de nacionalidad (Prat
de la Riva y Cambé) muy parecido al del constituyente espafiol.

Es importante recordar que el constituyente espafiol no niega consecuencias
jurfdico-politicas al reconocimiento de la especificidad histdrico-cultural; lo
que hace es limitar el alcance organizativo y normativo de éstas.

Desde este punto de vista, l]a Constitucién permite la realizacién de la
vocacién politica de la nacionalidad, que aspira por medio de una adecuada
organizacién politica a consolidar y acentuar su propia identidad.

IV. NACIONALIDADES, REGIONES Y COMUNIDADES AUTONOMAS: -
ALCANCE JURIDICO-ORGANIZACIONAL DE ESTOS TERMINOS

En aparente contradiccién con el importante significado que con toda jus-
teza se ha conferido a la recepcién del término nacionalidad en el articulo 2, se
ha de destacar la nula trascendencia juridico-organizacional del concepto en la
Constitucién. Se ha de sefialar, en efecto, que el término nacionalidades
no vuelve a aparecer en la Constitucién y, sobre todo, que la distincién que
cabe hacer entre comunidades auténomas de régimen comin y comunidades
de régimen especial no se corresponde formalmente con la de nacionalidades
y regiones. _

Por otra parte, la cualidad de comunidad de régimen especial no es refe-
rible inmediatamente a la condicién de nacionalidad. Asi, una comunidad
puede definirse en su estatuto (art. 147) como nacionalidad y gozar de ré-
gimen comiin pot no quedar incluida dentro de los términos de la disposicién
transitoria- segunda o no haber conducido la iniciativa estatutaria a tenor del
articulo 151.1. ‘

Por el contrario, una comunidad autocalificada de regién por su estatuto
pero que haya utilizado los cauces de iniciativa del articulo 151, se equipara
totalmente en quintum de competencias y organizacién a las nacionalidades
histéricas, sin gozar ella misma de esta denominacidn.

Sin duda una cuestién importante es la de determinar el alcance de la di-
ferenciacién que, en torno a las cuestiones del procedimiento para obtener
su estatuto (iniciativa, elaboracién, tramitacién, aprobacién), estructura orga-
nizativa y qudntum de competencias, establece la Constitucién entre las lla-
madas comunidades de régimen especial (art. 155 y disp. trans. 2.%) y las
demids. Para algunos autores tales diferencias suponen un régimen autondmico
distinto, mientras que otros prefieren hablar de diferentes niveles de intensi-
dad, pero dentro de una autonomia de la misma naturaleza,

A nuestro juicio, no cabe hablar de dos regimenes autondémicos cualitati-
vamente diferenciados que supondrian el disfrute por parte de las comunida-
des especiales de autonomia politica con potestad legislativa propia frente al
cardcter meramente administrativo de las comunidades ordinarias con atribu-
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ciones —y G4rganos— exclusivamente ejecutivas, ya que no hay obsticulos
juridicos para que ambos tipos de comunidades dispongan de potestad legis-
lativa.

La Constitucién no atribuye expresamente. capacidad legislativa a las co-
munidades de régimen ordinario (propiamente hablando la Constitucién tam-
poco confiere expresamente la misma a las comunidades especiales, aunque
se la supone), pero no prohibe que las mismas la asuman en sus estatutos;
incluso cabe interpretar que lo prevé cuando habla, sin especificar, de la posi-
bilidad de control por parte del Tribunal Constitucional de las disposiciones
normativas con rango de ley de las comunidades auténomas (art. 153); o posi-
bilita la atribucién por las Cortes Generales a «todas o alguna de las comuni-
dades auténomas» de la facultad de dictar normas legislativas; o por medio
del articulo 149.3 establece la supremacia de las normas estatales en las mate-
rias no exclusivas de las comunidades. No se estarfa, como ha sefialado Jests
Leguina, ante un supuesto de verdadera exclusividad que no comprendiera
la capacidad legislativa de las comunidades sobre el referido 4mbito material.

La diferenciacién de los regimenes autonémicos, ademds, no se propone

con caricter definitivo, sino mds bien con cardcter provisional, pues, trans-
curridos cinco afios y mediante la reforma de los estatutos, las comunidades
auténomas podrdn ampliar el dmbito competencial hasta equipararlo con el
propio de las comunidades de régimen especial.
" Ciertamente la Constitucién no impone a las comunidades ordinarias esta
transformacién estatutaria —que puede referirse no sélo al 4mbito y nivel de
competencias, sino a su propia organizacién—, ni siquiera la aconseja, pero
la permite. Sin embargo, y la precisién es importante, hay que recordar que
el establecimiento de las condiciones y modalidades de reforma de los esta-
tutos ordinarios (facilitando u obstaculizando su realizacién) depende sobre
todo finalmente de la voluntad de las propias Cortes Generales que son quie-
nes los tramitan como ley (art. 146).

- De modo que si, como decfamos anteriormente, a pesar del diferente 4m-
bito competencial de las comunidades ordinarias y las de primer grado, no
puede hablarse de autonomias cualitativamente distintas, s{ que existe entre
ellas una importante especialidad derivada del modo de determinar su propio
nivel y, sobre todo, de establecer sus garantias.

En efecto, en el proceso de obtencién de sus estatutos las comunidades
ordinarias intervienen exclusivamente en la fase de elaboracién, pero no en la
de tramitacién parlamentaria y aprobacién, de modo que las Cortes Ordina-
rias suplen casi mds que completan, como ocurre en el supuesto normal de las
comunidades especiales, el poder estatuyente territorial.

De otro lado, la Constitucién, como veiamos, no ha garantizado a las co-
munidades auténomas ordinarias su intervencién necesaria en el proceso de
tramitacién parlamentaria de la reforma de sus estatutos que, también contra
lo que ocutre en el caso de las comunidades especiales, podrd llevarse a cabo
sin su intervencién ni consentimiento; salvo que en el estatuto ordinario se
utilicen las posibilidades del 147.3.°
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NOTAS BIBLIOGRAFICAS

El origen de este trabajo —parte de un dictamen encargado por el Centro de Estudios
Constitucionales, con cuya autorizacién se publica ahora— espeto justifique la elementa-
riedad de estas notas bibliogrificas y disculpe las remisiones a otros estudios del autor.
Por lo demds, son aqui de utilidad los repertorios bibliogrificos de Luis Aguiar sobre «La
Constitucién espafiola de 1978», en Revista de la Facultad de Derecho, ntim. 2 mono-
grifico y ntim. 60, y Miguel Herrero Lera sobre «La transicién politica», en Revista del
Departamento de Derecho Politico, nim, 4,

El marco general del modelo centralista y su crisis (epigrafe I) puede elaborarse a par-
tir de Eduardo Garcia de Enterria, Revolucién francesa y Administracién contemporinea,
Madrid, 1972, y Georges Burdeau, Traité de Science Politique, tomo II, Paris, 1967, pigi-
nas 358 y sigs.; Ramén Martin Mateo, El borizonte de la descentralizacién, Madrid, 1969,
y Eduardo Garcfa de Enterrfa, «La cuestidn regional. Una reflexidn», en El Pais, 21 al 26
de septiembre de 1976. El planteamiento del problema en la historia reciente espafiola en
Sebastidgn Martin-Retortillo, Descentralizacidn administrativa y organizacidn politica, Ma-
drid, 1973. Las contribuciones catalana y vasca, respectivamente, al problema regional es-
pafiol en Jordi Solé Tura, Catalanismo y. revolucién burguesa, Madrid, 1970; Antonio Elor-
za, Ideologias del nacionalismo wvasco, San Sebastidn, 1978, y Juan José Solozdbal Echava-
refa, El primer nacionalismo vasco. Industrialismo y conciencia nacional, 2.* ed., San Se-
bastidn, 1979. Algunas claves para la comprensién del distorsionamiento del debate cen-
tralismo versus regionalismo durante la transicién posfranquista en Andrés de Blas Gue-
rrero, «El problema nacional-regional espafiol en los programas del PSOE-PCE», en Re-
vista de Estudios Politicos, mim. 4, 1978; Enrique Linde, «La ideologia regionalista», en
Las antonomias regionales, Informes al Instituto Nacional de Prospectiva, Madrid, 1977, y
José Juan Gonzédlez Encinar, «Desarrollo del Titulo VIII de la Constitucién», en Revista
del Departamento de Derecho Politico, ntim. 7.

El lector interesado puede completar el planteamiento de las cuestiones tratadas en este
epigrafe I con el que se hace, a nivel general, en mi articulo «La forma de Estado desde
la perspectiva de la distribucién territorial del poder», en Revista de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad Complutense de Madrid, ntim. 60, y con referencia al caso espafiol,
en «Nacién, nacionalidades y autonomias en la Constitucién de 1978. Algunos problemas
de la organizacién territorial del Estado», que publiqué en Sistema, ntms. 38-39, donde
puede encontrarse, asimismo, ulterior bibliograffa.

La aceptacién de la ineludibilidad de la crisis del modelo centralista de organizacién
politica —segiin la argumentacién realizada en el texto— no puede hacernos olvidar el des-
enfoque con que entre nosotros ha sido planteada, al acentuarse innecesariamente sus pet-
files centrifugos. Ello ha supuesto una pérdida evidente de la legitimidad del Estado cen-
tral, a quien pudo considerarse responsable de todo tipo de frustraciones y fracasos y la
mitificacién correspondiente de las autonomias que pasaban a tener virtudes casi tauma-
tiirgicas. )

El planteamiento distorsionado de la crisis del Estado centralista fue posible, sin duda,
por la acumulacién de una serie de factores como la exacerbacién franquista del centralis-
mo; €l protagonismo de los nacionalismos en la provocacién de la crisis posfranquista; y,
por 1ltimo, pero no en ltimo lugar, la pérdida de conciencia de clase de los partidos obre-
ros que primarfa la asuncién por parte de los mismos de preocupaciones ajenas en prin-
cipio a sus horizontes ideoldgicos —reclamaciones nacionalistas— pero con indudable ca-
pacidad de movilizacién popular; y se manifestd, en primer lugar, en una insuficiente apre-
ciacién del significado del centralismo espaiiol, que a pesar de sus errores, fue histérica e
intelectualmente ineludible, una vez que producida la quiebra del antiguo régimen y tras-
ladada la soberania del monarca a la nacidn, se considere necesario para asegurar el prota-
gonismo de ésta la consecucién de su homogeneidad. Sobre esta tendencia se apoyard tam-
bién la conviccidn de que los reductos del antiguo régimen y el caciquismo sélo serdn do-
milr}agios a partir del impulso racionalizador y modernizador procedente de un solo centro
politico.

El desenfoque de la crisis del modelo tradicional del Estado alcanza asimismo a lo que
podemos [lamar «regeneracionismo regionalistas que ha hecho concebir tantas expectativas
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en la recuperacién regional y que ha ocultado celosamente sus inconvenientes: riesgo de
fractura del mercado interior; inviabilidad competitiva de las nuevas unidades regionales
en lo econémico y cultural; improvisacidn, carestia y deficiencias de los servicios y buro-
cracias; por no hablar de los riesgos de la distribucidn de la cancha politica con una prima
al conservadurismo de los grupos nacionalistas cuyo protagonismo con la nueva redefinicién
de la legitimacién politica no se podri evitar.

La problemdtica de la definicién de la forma de Estado desde un punto de vista ideo-
légico y territorial tiene ya una abundante bibliografia. Sobre el Estado social de nuestra
Constitucién son imprescindibles las lecturas de Manuel Garcia Pelayo, «Consideraciones
sobre las cldusulas econdémicas de la Constitucién», en M. Ramirez (ed.), Estudios sobre la
Constitucion espaiiola de 1978, Zaragoza, 1979; Ramén Garcia Cotarelo, «El régimen eco-
némico y social en la Constitucién espafiolas, en Lecturas sobre la Constitucién espafiola,
edicién de T. R. Ferndndez, Madrid, 1979; Jaime Nicolds Mufiiz, «La declaracién de Es-
tado social en la Constitucién espafiola de 1978», en Libro-Homenaje a Manuel Garcia Pe-
layo, vol. 1, Caracas, 1980; con una posicién més cauta: M, Morisi, «Aspectos esenciales
de Ia regulacién econémica en una Constitucién: problemas fundamentales», en A. Predieri
y E. Garcia de Enterria, La Constitucién espaiiola de 1978, Madrid, 1980; Luis Lépez Gue-
tra, en El régimen constituciondl espafiol, Barcelona, 1980, de Jorge de Esteban y Luis
Lépez Guerra. Sobre las posibilidades de la forma del Estado social y su vis expansiva son
muy ttiles E. Forsthoff, «La Reptiblica Federale Tedesca como Stato di Diritto e Stato So-
ciale», en Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1956, y Wolfgang Abendroth, «Sobre el
concepto de Estado de derecho democritico y social tal como se formula en la Constitucién
de la Repiblica. Federal de Alemania», en Sociedad antagénica y democracia politica, Bar-
celona, 1973.

Con respecto a la caracterizacién tetritorial del Estado cabe mencionar como obra in-
troductoria el libro de Juan Ferrando Badia, Formas de Estado desde la perspectiva del Es-
tado regional, Madrid, 1965. Planteamientos de conjunto y, por lo general criticos, se en-
cuentran en Gumersindo Trujillo, «La regionalizacién del Estado», en Estudios sobre el
proyecto de Constitucion, Madrid, 1978, y «Federalismo y regionalismo en la Constitucién
espafiola de 1978: el Estado federo-regionals, en Federalismo y regionalismo, edicién de
Gumersindo Trujillo, Madrid, 1979; José Antonio Gonzilez Casanova, «Los estatutos de
las comunidades auténomas y el principio de autogobierno», en Documentacion adminis-
trativa, ndm. 182; también del mismo autor, «El Estado de las comunidades aut6nomas»,
en Sistema, nims. 38-39; Jorge de Esteban, «Constitucién espafiola y Constituciones eu-
ropeas», en Estado y sector pdblico en Espaiia; Jesdis Leguina Villa, «Las comunidades
auténomas», en La Constitucién espafiola de 1978, libro editado por Predieri y Enterrfa,
anteriormente citado.

El inevitable cardcter unitario, desde una petspectiva juridica del Estado establecido en
nuestra Constitucién y que es consecuencia, en primer lugar, de la dificultad de admitir
como un fertium genus al Estado regional o autondémico, que en realidad no pasa de ser
una variedad o subtipo del Estado unitario cualificado por el quéntum de la descentraliza-
cién y la garantia constitucional de la misma y en segundo lugar por la inequivoca localiza-
cién del poder constituyente originario y constituido y la unidad proclamada del ordena-
miento juridico general espafiol en nuestro texto, no debe hacernos olvidar que la descen-
tralizacién efectiva de un sistema politico no depende de la localizacién tedrica de la sobe-
ranfa en el mismo, ni del cardcter originario o derivado de las fuentes de los ordenamien-
tos producidos en su seno, sino de la cantidad y calidad de las decisiones jur{dico-politicas
tomadas por los poderes centrales o las instancias periféricas o regionales.

Asi recordando los indudables rasgos federales de nuestra Constitucién y aceptando la
diferenciacién establecida por Wheare entre constitution y government podriamos calificar
a la organizacién territorial de nuestro ordenamiento de como Estado unitario altamente
descentralizado que puede facilitar un juego politico cuasifederal.

La temdtica abordada en el epigrafe II puede descansar en esta minima bibliografia
respecto de los supuestos histérico-sociales y las funciones de la forma federal en general,
K. C. Wheare, Federal Government, Nueva York-Londres, 1947, en especial el capitulo
«Some pre-requisites of federal government», también R. C. Watts, Federalism and Multi-
cultural Societies, Ottawa, 1966; Riker, Federalism: Origin, Operation, Significance, Bos-
ton, 1964.

Respecto a las experiencias (y teorfas) de nuestro federalismo: José Antonio Maravall,
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«El federalismo espafiol», en Historia 16, ndm. 9, 1977; Gumersindo Trujillo, Introduccién
al federalismo_espafiol, Madrid, 1967; Juan Fetrando, Lz I Repdiblica espariola, Madrid,
1973; C. A. Hennessy, La Repdblica federal en Espasia, Madrid, 1966; José Antonio Gon-
zdlez Casanova, Federalismo y autonomta, Batcelona, 1979; Juan J. Trias y Antonio Elor-
za, Federalismo y reforma social en Espafia, Madrid, 1975. '

Sobre las diversas manifestaciones de la capacidad del sistema federal puede verse mi
trabajo «Nacionalismo y federalismo en sociedades con divisiones étnicas: los casos de Ca-
nad4 y Suiza», en Revista de Estudios Politicos, nim. 10,

Sobre la experiencia regional de la IT Republica espafiola, ademds del citado libro de
Juan Ferrando, Formas de Estado; Santiago Varela, Partidos y Parlamento en la I1 Repi-
blica, Madrid, 1978, y el mids reciente, de Adolfo Herndndez Lafuente, Autonomia e inte-
gracion en la I1 Repiiblica. Sobre el regionalismo italiano: Claude Palazzoli, Les.Regions
Italiennes, Paris, 1966; Paladin, Diritto Regionale, Roma, 1979; Elio Gizzi; Manuale di
Diritto Regionale, Milan, 1979.

El tratamiento que se hace en el texto sobre los rasgos federales de nuestra Constitu-
cién descansa en el articulo «Nacién, nacionalidades...», en Sistema, ndms, 38-39, cit., y em
Luciano " Vandelli, L’Ordinamento Regionale Spagnolo, Mildn, 1980, en especial parte ter-
cera, caps, IIT y X, Véase, asimismo, el estudio citado de Jesis Leguina en la obra editada:
por Predieri y Garcia de Enterria.

La dependencia bibliogrifica del apartado III es menor, pues éste se basa en buena
parte en la construccién personal esbozada en el articulo citado de Sistemsa, nims. 38-39,
sobre todo, por lo que se refiere a la caracterizacién del poder constituyente y sus conse-
cuencias politicas y al concepto de nacionalidad y la proyeccidn juridico-politica de la mis--
ma. Ahf encontrard el lector en ocasiones un desarrollo de lo aqui expuesto y desde luego:
las precisas referencias bibliograficas o parlamentarias.

Las alusiones a Jellinek, Kelsen y Pérez Serrano que se hacen en dicho epigrafe, apar-
tado I, envian, respectivamente, a Georg Jellinek, Teoria general del Estado, Buenos Aires,
1970, pig. 474; Hans Kelsen, Teorfa general del Estado, capitulo VI, Méjico, 1979, pégi--
na 215, y Nicolds Pérez Serrano, Tratado de Derecho politico, Madrid, 1976, pig. 109.

La digresidén sobre el régimen foral vasco se apoya en el capitulo IV de E! primer na-
cionalismo vasco, cit., donde se da noticia' de la literatura sobre el significado juridico y la.
utilizacién politica por el nacionalismo vasco del sistema foral.

Las alusiones a Garcia Pelayo y Schmitt remiten, respectivamente, a «La idea medieval.
del Derechos, en Del mito y de la razén en el pensamiento politico, Madrid, 1968, y Teo--
ria de la Constitucién, Madrid, 1934, pdgs. 56 y 63.

Fl epigrafe IV del apartado 5 acoge la idea de la funcién legitimadora del nacionalismo-
que desarrolla en «Problemas en torno al estudio del nacionalismo. Formacién y crisis de:
la conciencia nacionalistas, en Revista de Estudios Politicos, nmim. 17,

Sobre el cardcter complejo del ordenamiento juridico espafiol (cuestién abordada en:
II1-6-1) véase el capitulo VI del Curso de Derecho administrativo, I, de Eduardo Garcia.
de Enterria y Tomds Ramén Ferndndez. También A, Predieri, «Las fuentes del Derecho-
en la Constitucién espafiolas, vol. cit., editado por A. Predieri y E. Garcia de Entertfa.

Sobre la coexistencia o conflicto en nuestro ordenamiento de los principios de compe--
tencia y jerarquia, véase Angel Garrorena, «Acetrca de las leyes orginicas y de su espuria.
naturaleza juridicas, en Rewvista de Estudios Politicos, ntm. 13, 1980, y J. A. Santamaria,.
«Las leyes orgénicas», en Revista del Departamento de Derecho Politico (U. N.E. D.), ni--
mero 4, 1979. Propone una atractiva —y discutible— relacién entre el ordenamiento ju--
ridico general y los regionales Andrea Manzella, «Las Cortes en el sistema constitucional.
espafiol», en el libro citado de Predieri y Garcia de Entertia,

La admisién por nuestra Constitucién de la compatibilidad entre las lealtades naciona--
listas aceptando la idea de la nacionalidad con su correspondiente proyeccidén politica, la
autonomia, sin renunciar al valor legitimador de la nacién espafiola es una novedad de fuste:
que supone una aportacién importante del constitucionalismo espafiol y cuyo horizonte te6--
rico merece ser analizado.

Para mi esta aportacidén es consecuencia de la crisis del concepto estatalista de nacio-:
nalidad pero implica, asimismo, una amortiguacién de la idea convencional del Estado-na--
cién que exigia de los ciudadanos una lealtad exclusiva.

De los supuestos y alcance de estos procesos me ocupo en «Problemas en torno al es--
tudio del nacionalismo», cit., y con especial referencia a la problemitica espafiola en «Por
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un nuevo concepto del nacionalismo: integracién y conflicto de los nacionalismos espafio-
les», en Libro-Homenaje al profesor Tufién, y Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, nimero 4 monogrifico, dedicado a las autonomias,

Puede verse una discusién de la rafz nacionalista de algunos sistemas federales en «Na-
cionalismo y federalismos, cit., con referencias bibliogrificas de los casos de Canadd y Sui-
za aludidos en el texto.

~La aportacién de Meinecke se encuentra en Weltbiirgertum und Nationalstaat, Munich-
Berlin, 1915. Sobre el concepto de nacionalidad en lord Acton pueden verse sus Ensayos
sobre la libertad y el poder, Madrid, 1959. Sobre la problemdtica del automarxismo se en-
«cuentran disponibles en castellano: B Boersner, Socialismo y nacionalismo, Caracas, 1965;
H. Davis, Nacionalismo y socialismo, Barcelona, 1977; G. D. H. Cole, Historia del pensa-
miento socialista, tomo III, México, 1957 y, sobre todo, Manuel Garcia Pelayo, La teoria
de la nacién de Otto Bauer, Madrid, 1979. Respecto de la teoria nacionalista del catala-
nismo, véase el libro de Jordi Solé Tura, Catalanismo y revolucién burguesa, cit., y Jesis
Pabén, Cambo, Madrid, 1952 y 1969.





