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I. INTRODUCCION

Como es sobradamente conocido, ¢l Estado espaiiol aparece hoy como
un Estado compuesto, cuya definicién no va a venir determinada por el Texto
Constitucional. Tan es asi, que en los primeros afios de vigencia de la Cons-
titucién cobrd cierta popularidad y fortuna la afirmacion del profesor Cruz
Villalén de que si un jurista persa quisiera conocer nuestro sistema juridico-po-
litico, y para satisfacer su curiosidad procediera a la mera lectura de la
Constitucién de 1978, lo que sucederia es que no lograria averiguar cudl es
el modelo de Estado establecido por ella (1). Y no es que nuestro jurista persa
sea especialmente torpe o que esté poco capacitado para el andlisis constitu-
cional. Lo que ocurre, por ¢l contrario, €s que no existe €n nuestro vigente
Cédigo Fundamental ningiin precepto que defina la forma de Estado en cuanto
al modo de distribucién territorial del poder politico.

Importa sefalar, a este respecto, que esta indefinicién formal del modelo
de Estado, aunque sin duda criticable desde un punto de vista técnico-juridi-

(1y Cfr. P. Cruz ViLLaLon: «<La estructura del Estado, o la curiosidad del jurista persas,
en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, nim. mono-
grafico 4 (1981), pgs. 53-63.
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co (2), resulta, sin embargo, explicable en términos politicos. En efecto,
téngase en cuenta que, ante la falta de acuerdo sobre el tema, la dnica manera
posible de mantener el consenso entre las distintas fuerzas politicas represen-
tadas en la Constituyente fue la de llegar a un «compromiso apécrifo» sobre
¢l modelo final de descentralizacién del Estado (3). Esto se tradujo en que,
lejos de concretar la forma de Estado, lo que el ‘Constituyente espafiol de
1977-1978 hizo fue, dnicamente, establecer una «norma de apertura de un
proceso histérico» {4) con la que nuestro Estado, que no nace descentralizado,
puede desarrollar su vocacion o pretension descentralizadora.

Lo anterior no significa, sin embargo, que se haya operado una descons-
titucionalizacidn de la forma de Estado (5). Cierto es, en efecto, que con la
solucion adoptada por nuestro dltimo Constituyente, materias tan fundamen-
tales para la vida de la Comunidad como la estructura del Estado o la distri-

{2) Cftr., en este sentido, K. HessE: «Concepto y cuzlidad de la Constitucién», en ¢l vol.
Escritos de Derecho Constitucional (Seleccidn}, Madrid, 1983, pdgs. 17-21, especialmente pagi-
na 20; K. STeRN: Derecho del Estado de la Repiiblica Federal Alemana, Madrid, 1987, pé-
ginas 222-223; P. ok VEGA: «Poder Constituyente v regionalismo», en G. TRuJILLO {coord.) ¥
otros: Federalismo y Regionalismo, Madrid, 1979, pag. 371. ‘

(3) En el mismo sentido se pronuncia Gonzdlez Encinar, para quien «politicamente Ia
Constitucién no resuelve, sino que solamente abre, el debate sobre cuestiones como el cardcter
de las competencias, la cldusula de prevalencia del derecho estatal, el valor de las leyes de
armonizacion y algunas otras. Apoydndose en la Constitucidn, se sostienen ahora posiciones
encontradas sobre dichos temas por la sencilla razén de que sobre el modelo final de descentra-
lizacién del Estado las distintas fuerzas politicas llegaron a un “compromiso apsderifo”, pere no
a un acuerdo» (vid. 1. J. GonzALEZ ENCINAR: «La descentralizacion como proceso: Espaiia», en
J. 1. GONZALEZ ENCINAR [comp.] ¥ otros: Auronomia y partidos politicos, Madrid, 1984, pigi-
na 124). '

{4y Cfr. J. Ptrez Rovo: «Reflexiones sobre la contribucién de la jurisprudencia constitucio-
nal a la construccion del Estado autonémicon, en Revista de Estudios Politicos, nim. 49 (enero-fe-
brero 1986), pigs. 7-11. En el mismo sentido, vid. también J. J. GownzALEZ ENciNaR: «La
descentralizacién como proceso.._», cit., pag. 118. A este respecto, debe tenerse en cuenta que,
como escribe Rubio Llorente, «aunque el texto constitucional no instaura un sisterna de division
temritorial del poder, limitandose a abrir la posibilidad de su establecimiento, el territorio nacional,
en su totalidad, fue dividido por el Gobiermo a lo largo del proces® constituyente en un conjunto
de “‘entes preautondmicos”, cuya creacion dio nacimiento a expectativas e intereses que invaria-
blemente habfan de conducir a [a consolidacién de tal divisién, aprovechando al maximo las |
posibilidades que la Constitlucidn abria» [vid. F. Rupio LLORENTE: «El proceso legislativo en
Espania. El lugar de la Ley entre las fuentes del Derechon, en Revista Espasiola de Derecho
Constitucional, ndm. 16 {engro-abnl 1986), pag. 100].

(5) Cir., eneste sentido, F. ToMAS ¥ VALIENTE: «Informe a la VI Conferencia de Tribunales
Constitucionales Europeos, 1984», en el vol. Tribunales Constitucionales Europeos y Autonomias
Territoriales, Madnd, 1985, pag. 136; El reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal
Censtitucional, Madrid, 1988, pags. 21-13; J. Perez Rovo: «Reflexiones...», cit., pag. 8 En
contra, vid. P. Cruz VILLALON: «La estructura del Estado. ..», cit., pdg. 59.
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bucién de competencias entre la organizacion politica central y los miembros
han quedado indeterminadas en el texto de la Constitucién. Ahora bien, no
puede olvidarse que esta indeterminacién no es total, absoluta e indefinida,
sino que, por el contrario, nuestro Constituyente previé el mecanismo de
concrecién de estas materias: la aprobacién de los distintos Estatutos de
Autonomia (6). De esta suerle, lo que ocurre no es sino que la actividad
estatatuyente adquiere, en clave politica, la consideracidn de ser la prolonga-
cién de un proceso constituyente (7) que, en términos juridico-formales,
aparece cerrado desde el mismo dia en que se promulgé el Cédigo Constitu-
cional. ' ’ ) :

Ni qué decir tiene que, porque lo que contiene ¢l Titulo VIII no es sino
un proceso in fleri basado en el principio dispositive que remite a mayorias
coyunturales, lo que ocurre es que, como ha puesto de relieve la doctrina (8),
el modelo de Estado aparece notablemente incierto en cuanto a su configura-
cidn definitiva. Resultado de lo cual seré el que la discusién sobre la naturaleza
del llamado «Estado de las Autonomias» o «Estado Autondémico» espaiiol se
haya convertido en una constante de la, todavia incipiente, vida constitucional
democratica espafiola. Debate que se desarrolla no s6lo en ¢l mbito profesoral
—Tlo que no tiene nada de particular, y a nadie puede extrafiar—, sino también
en el campo de la politica prictica. En efecto, de manera recurrente —y desde
el mismo momento de la promulgacion de la Constitucion, el 27 de diciembre
de 1978— la clase politica se ha planteado la cuestion de la naturaleza del
nuevo Estado politicamente descentralizado espanol y, en consecuencia, cudl
debia ser su desarrollo politico-juridico. Discusidn que todavia hoy, cuando
se cumplen ya los diez afios de vigencia del dltimo de los Estatutos de

(6) Vid., a este respecto, J. RUIPEREZ ALAMILLO: «Problemas en la determinacidn territorial
de las Comunidades Auténomas: el caso de Castilla y Ledn», en Revista de Estudios Politicos,
nitm. 56 (abril-junio 1986), pags. 162-166; Formacidn y determinarion de las Comunidades
Autdnomas en el ordenamienio constitucional espaniol, Madrid, 1991, 2.1 ed., pigs. 106-112;
«Principio dispositivo, distribucidn de competencias y naturaleza constitucional de fas normas
cstatutariasr, en Debate Abierto. Revista de Ciencias Sociales, nam. 5 (verano 1991), pigs. 84
y 96-97. o

(7} En el mismo sentido, vid. F. J. GONZALEZ ENCINAR: «El desarrollo del Tiwlo VIII de
la Constitucién y el sistema de pantidos», en Revisia del Departamento de Derecho Politico!
UNED, nim. 7 (otoio 1980), pag. 128; EI Estado Unitario-Federal. La Autonomia como prin-
cipio estruciural del Estado, Madrid, 1985, pag. 121. Vid. también «Acuerdos autonémicos de
31 de julio de 1981», en J. TorNOS (ed.): Legislacidn sobre Comunidades Autdnomas, vol. 1,
Madrid, 1982, pag. 550.

(8) Cfr., en este sentido, 1. L. Cascaio Castro: «La reforma del Estatuto», en Primeras
Jornadas de Estudio sobre el Estaiuto de Autonomia del Pais Vasco, vol. 111, Onati, 1983, pdgi-
nas 1630-1631.
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Autonomia aprobados por €l Poder Constituyente constituide, no ha cesado,
como lo demuestran las propuestas federalizadoras del PSC-PSOE, en 1987,
la del presidente de la Xunta de Galicia sobre la Administracién Unica, en
1992, o las mas rectentes de Unién Valenciana (enero de 1993).

Es, precisamente, en este contexto donde se enmarca mi intervencién.
Mis concretamente, lo que me propongo es analizar si, en rigor, cabe contra-
poner ¢l modelo de Estado a que ha dado lugar la vigente Constitucién
espafiola con la ¢ategoria del llamado «Estado Federal» y si, en su caso, se
hace necesaria la reforma constitucional para lograr esta equiparacién. Tres
son los aspectos a los que, para tal fin, creo conveniente referirme:

En primer lugar, examinaré la pretendida diferencia del Estado Federal y
el Regional por el distinto modo en que ambos se originan.

En segundo término, me referiré a la distincién de ambos modelos aten-
diendo a si sus miembros tienen reconocida, o no, la autonomia constituyente,
asi como a cudl es el alcance de esta distincién,

En tercer lugar, aludiré a lo que pueda entenderse por «Estado Federal»
0, si se prefiere, «Estado Unitario-Federal» (9).

Serd, en todo caso, la postura que adoptemos en cada uno de estos temas
la que nos proporcionard la solucién a los dos interrogantes previamente
enunciados.

II. NEGACION DE LA DICOTOMIA ESTAlDO FEDERAL-ESTADO REGIONAL
POR EL MODO EN QUE SE ORIGINAN

De manera tradicional, se ha pretendido que la primera, y mas evidente,
diferencia entre ¢l Estado Federal y el Estado Regional —entendido aqui
como categoria genérica, comprensiva tanto del modelo italiano, como de
los esparioles de 1931 y 1978— se encuentra en el diverso modo en que uno

(%) La expresién «Estado Unitario-Federal» fue acufiada por Konrad Hesse cn su trabajo
Der unitarische Bundesstaat, Karlsruhe, 1962, y fue introducida en Espana por 1. ]. GoNzALEZ
ENncCiNaR en su El Estado Unitario-Federal. .., cit. El fundamento de tal término ¢s el de que
«todo Estado, incluide el federal, es un Estado unitario, porque todo Estado busca la unidad
(...) para asegurar que en su interior la dialéctica amigo-enemigo se resuelva por procedimientos
juridicamente ordenados (unidad de paz), lo que exige, como es obvio “unidad de decision”
sobre las normas y los conflictos y “1a unidad de poder™ que la respalde. Decir, pues, del Estado
que es unitario es, en cierto modo, simple redundancia; si no lo fuese, no seria Estados
(). J. GonzALEZ ENCINAR: El Estado Unirario-Federal..., cit., pig. 59). Siendo asi, lo que
sucede £5 que el término usual de Estado Unitario equivale a Estado centralista y/o centralizado,
mientras que el Federal —o, desde esta dptica, Unitarto-Federal—, lo hace con el Estado poli-
ticamente desceniralizado,
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y otro se originan. Desde esta perspectiva, se ha dicho que tan séle cabe
hablar de Estado Federal cuando éste es el fruto de la unién y progresiva
centralizacién de dos o mas Estados anteriormente independientes y sobera-
nos, sujetos, por tanto, de Derecho Internacional. Por ¢l contrario, estaremos
en presencia de un Estado Regional cuando e! Estado politicamente descen-
tralizado surge como consecuencia de la transformacién de uno anteriormente
Unitario. Esta es, desde luego, la tesis que, en el seno de la Constituyente
espaiola de 1931, defendié el socialista Jiménez de Asia cuando, al defender
y justificar la introduccién del término «Estado Integral», indicaba que «no
hablamos de Estado Federal, porque federar es reunir. Se han federado aque-
llos Estados que vivieron dispersos y quisieron reunirse en colectividads» (10).

No parece, sin embargo, que esta afirmacion sea de recibo, y ello por un
doble orden de consideraciones. La primera de ellas es la de que, como con
meridiana claridad observd Friednich (11), Gnicamente es posible obtener una
ponderada y cabal comprensién del Estado Federal desde ¢] entendimiento
del federalismo, y de las relaciones federales, como un proceso dindmico, en
el que las tendencias descentralizadoras e integradoras se «desenvuelven en
sentido opuesto, pero, por asi decirlo, convergente» (12). En este sentido,
dird Friedrich que «el “federalismo™ parece ¢l mejor término para designar
el proceso de federalizacién de una comunidad politica, es decir, el proceso
por el cual una serie de organizaciones politicas distintas, ya sean estados o
cualquier otro tipo de asociacidn, entran en tratos para adoptar soluciones
conjuntas y decisiones comunes. A la inversa, el federalismo es ¢l proceso
a través del cual una comunidad politica de pasado unitario llega a diferenciar-
se en una serie de comunidades politicas separadas y distintas que constituyen
una nueva organizacién en la que las comunidades diferenciadas, organizadas
separadamente ahora, llegan a ser capaces de actuar separadamente y por
su cuenta la solucidon de aquellos problemas que hasta entonces tenian en
coman» (13).

(10) L. IiMénez pE AsUa: «Discurso» de presentacion del Proyecto constitucional a las
Cortes Constituyentes de 1931, en D. SeviLLa ANDRES: Constiruciones y otras leyes y proyectos
politicos de Espasia, t. 11, Madrid, 1969, pdg. 207.

(11y Cfr. C. I. FriepRICH: Tendences du fédéralisme en théorie el en practice, Bruselas,
1971, pag. 19; Gebierno constitucional y democracia. Teoria y prdctica en Europa y América,
vol. 1, Madrid, 1975, pag. 386.

(12) A. La PercoLa: «El “Empirismo™ en el estudio de los sistemas federales: en tomo a
una teoria de Carl Fricdrich», en Revista de Esnudios Polfricos, nim. 188 (marzo-abril 1973),
pag. 53. )

(13) C.J. Frieoricu: E! hombre y el Gabierno. Und teoria empirica de la politica, Madrid,
1968, pigs. 635-636.
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Por otra parte —y desde una 6ptica estrictamente juridica—, no puede
olvidaTse que han sido autores tan relevantes como Caré de Malberg, Kelsen,
La Pergola o, en la doctrina espafiola, Garcia-Pelayo y Gonzilez Enci-
nar (14) quienes, entre otros, han puesto de manifiesto como la forma en que
surge el Estado Federal resulta absolutamente indiferente en cuanto a su propia
naturaleza federal. Esto se traduce en que, como ha escrito Garcia-Pelayo,
el «Estado Federal puede surgir, bien como resultado de una vinculacion
juridico-politica de Estados hasta entonces independientes, como es, por
ejemplo, ¢l caso de los Estados Unidos o Suiza, o bien como resultado de
un nueva estructura constitucional de un Estado hasta entonces unitario» (15).
Hipétesis esta dltima respecto de la que pueden recordarse, aqui, 10s supuestos
de las Constituciones argentina de 1853, brasilefia de 1891, mexicana de
1917, austriaca de 1920 o, también, el intento que en tal sentido protagonizd
el Proyecto de Constitucién de nuestra Primera Repiiblica, y a la que, de uno
u otro modo, cabe adscribir el nacimiento de la extinta Unién Soviética (16).

En este contexto, debemos decir que donde si presenta alguna peculiaridad
nuestro Estado de las Autonomias es en €l modo en que se produce la descen-
tralizacion politica. A este respecto, es necesario recordar que nuestra vigente
Constitucién, recogiendo la propia tradicién espanola (17), consagra el prin-

(t4) Cfir. R. CArRre DE MALBERG: Teoria general del Estado, México, 1948, pags. 137-138;
H. KeLsEN: «La giurisdizione costituzionale ¢ amministrativa al servizio dello Stato federale,
secondo la nuova Caostituzione austriaca del | ottobre 1920», en el vol. La Giustizia Costituzionale,
Mildn, 1981, pags. 7-8; A. La PERGOLA: Residul «contrattualistici» e siruttura federale nell or-
dinamento degli Stari Uniti, Mildn, 1969, pdg. 1; M. GarcClA-PELAYO: Derecho Constitucional
Comparado, Madrid, 1984, pag. 215; ]. I. GonzALez ENCINAR: «La organizacion tertitorial del
Estado», en A. DE BLAS {comp.} y otros; [nireduccién al sistema politico espariof, Barcelona,
1983, pags. 262-263,

{15y M. Garcia-PeLavo: Derecho. ., cit., pag. 215. Vid. 1ambién P. BiscareTni o Rurria:
Derecho Constilucional, Madrid, 1965, pdg. 611.

(16) En relacidn con la URSS, s necesario advertir que si es cierto que é€sta surge como
Estado Federal como consecuencia de una nueva eslmcti)@ constitucional, lo que sucede es que
la transformacion de la Rusia zansta en un Estado Federal conlleva un proceso mucho mis
dilatado y complejo que en el resto de los casos enumerados en el texto. En efeclo, debe tenerse
en cuenta que si bien todas las Repiiblicas que dan origen a la URSS se encontraban ya unidas
bajo el gobierno del zar, es lo cierto que tras la Revolucidn de 1917 aquéllas accedieron a su
independencia, reagrupdndose de nuevo en 1922 para. con la promulgacién del Texto Constitu-
cional de 1924, dar origen al huevo Estade Federal. Vid. al respecto y por todos M. GARCIa-PE-
LAYD: Derecho..., cit., pags. 576 y sigs., especialmente pags. 580-582.

{17y Interesa recordar que la recepcién del principio disposilivo como egje frector de la
creacidn de [os miembros se produjo ya en el Proyecto de Constitucién elaberado por los sefiores
Salmer6n y Chao en 1872, de donde pasard a la Constitucién de 1931 y, posteriormente., al Texto
de 1978. Vid. a este respecto y por tedos G. TRUnLLO: Ef federalismo espasiof, Madrid, 1967,
pag. 181,
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cipio dispositivo o de voluntariedad como eje rector de la creacién de las
Comunidades Auténomas. Lo que, en Gltima instancia, se traduce en que la
determinacioén de los miembros no se produce con la promulgacién del Texto
Canstitucional, sino en un momento posterior: la aprobacién de los distintos
Estatutos de Autonomia (18). Piénsese que, mientras que en los supuestos
antes mencionados —a los que muy bien podria anadirse el de la Constitucién
italiana de 1947-= es la propia Ley Fundamental quien concreta cuéles son
las nuevas entidades politico-territoriales, nuestra Constitucién, por el contra-
rio, se limita, por un lado, a reconocer y garantizar el derecho a la autonomia
_de las Nacionalidades y Regiones que integran la Nacién espafiola (ari. 2.°),
'y por otro, a establecer una serie de procedimientos a través de los cuales
aquéllas accederdn, de forma tedricamente libre, a la condicién de Comuni-
dades Auténomas.

Obviamente, la utilizacidn de una v otra via para la creacion del Estado
Federal supone que seran distintos los problemas (écnico-juridicos que hayan
de solventarse. En este sentido, debe sefalarse que, como a nadie se le oculta,
cuando el Estado politicamente descentralizado es la consecuencia de la unién
de varios Estados otrora independientes, el problema que se plantea serd el
de justificar el poder federal y la sujecion de los miembros a éste. Por el
contrario, cuando el Estado compuesto es el fruto de la transformacidn de un
preexistente Estado Unitario, el problema ya no es el de la justificacién del
poder central, sino, precisamente y como pone de relieve Jellinek (19), ¢l de
concretar cuiles van a ser las colectividades-miembros y ¢6mo van a acceder
a esta condicién. Pero, aparte de esto, la dnica diferencia que puede encon-
trarse entre ambos supuestos es la de que en el primero de ellos lo que
realmente da origen al nacimiento del nuevo Estado es, como, en contra de las
opiniones de Meyer y Le Fur (20), acertara a ver el propio Georg Jellinek (21),
un hecho, al que €l denomina «nacional», y no un acto juridico. En el segundo
caso, como ya dijera Carré (22), es un acto juridico unilateral del Poder

(18) La tesis de que la constitucionalizacién del principio dispositivo supone que los miem-
bros son el frutc de la Ley que aprueba el respectiva Estatuto de Autonomia es defendida,
también, por F. RuB!o LLORENTE: «Informe general a la VI Conferencia de Tribunales Constitu-
cionales Europeos, 1984», en el vol. Tribunales Constitucionales Europeos y Autonomias Terri-
roriafes, cit., pag. 27. En el mismo sentido, cfr. M. Garcla-PELAYO: voz «Estado», en
). J. GonzALEZ ENCINAR (ed.) y otros: Diccionario del sistema politico espafiol, Madrid, 1984,
pag. 258.

(19) Cir. G. JeLLiNeK: Teoria general del Estado, Buenos Aires, 1981, pag. 585.

(20) Vid. un resumen de las tesis de estos autores en R. CARRE DE MALBERG: Teoria.. .,
cit., pdgs. 138-140.

(21) Cfr. G. JeLunek: Teoria..., cit., pag. 582.

(22) Cir. R. CARRE DE MALBERG: Teoria..., cit., pig. 138.
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Constituyente estatal quien, en Gltimo término, determina el nacimiento del
Estado Federal al crear o, como en el actual sistema autonémico espanol,
permitir la creacidn de las nuevas colectividades-miembros.

Ahora bien, si, como decimos, es verdad que ¢l diverse modo en que el
Estado Federal puede surgir resulta totalmente irrelevante en cuanto a la
determinacion de su naturaleza, debemos advertir, inmediatamente, que no
ocurre, sin embargo, lo misme con los miembros. No nos referimos, por
supuesto, a la distinta denominacién que, con cardcter general, reciben las
colectividades-miembros en uno y otro supuesto. Y ello por cuanto que,
cualquiera que sea el nombre que se les otorgue -—«Estado-miembro», «Estado
regionals, «Land», «Provincia», «Regidén Auténomas, «Comunidad Autono-
ma», etc.—, todos los entes politico-territoriales quedan equiparados por su
condicién de ser centros auténomos de decision politica, democrdtica y legi-
tima (23).

De lo que se trata es de poner de manifiesto cémo el proceso de.creacion
del Estado Federal si genera consecuencias en la naturaleza de la autonomia
de que gozan los miembros. En este sentido, dird La Pergola (24) que, en
cuante la capacidad de autogobierno de los miembros aparece como una
reminiscencia de su antigua soberania, cuando el Estado Federal ha surgido
por Ia unidén de varios Estados, puede decirse que éstos gozan de una «auto-
nomia residual». Por el contrario, cuando nos hallamos en presencia de los
miembros de un Estado descentralizado anteriormente Unitario, su autonomia
serd «otorgada».

Este tema se encuentra intimamente relacionado con la ya cldsica polémica
sobre quién es el titular de 1a soberania en este tipo de Estados. Légicamente,
no podemos detenernos en un minucioso analisis critico sobre las doctrinas
de 1a cosoberania (A, Hamilton, A. de Tocqueville, G. Weitz), la que atribuye
la soberania a los miembros (J. Calhoum, M. von Sevdel) o a la Federacion,
ya sea asimilandola al Estado Unitario (Ph. Zom, H. Heller) o sin negar la
cualidad estatal a los miembros (P. Laband, G. Jellinek) {(25), De lo que si

(23) En este sentido, <fr. K. Hesse: «Bundesstaatsreform und Grezen der Verfassunginde-
rungs, en Archiv des dffemtlichen Rechis, vol. 98, 1973, pdgs. 14 y sigs.

(24} Cfr. A. La PerGoLa: «El “Empirismo”...», cil., pags. 65 y sigs., especialmenie pagi-
na 70; «Federalismo y Estado Regional. La técnica italiana de las autonomias a la luz del Derecho
Comparado», en Revisia de Politica Comparada, mims. 10-11 (primavera-verano 1984), pd-
gina 193; «La técnica constitucional de la autonomia: Aspectos de Derecho Comparado», en
1. F. GonzALEz ENCINAR (comp.) y otros: Autonomia y partidos politicos, cil., pag. 31.

(25) Sobre este particular, vid, las exposiciones de M. Mouskuerl: Teoria juridica del
Estado Federal, Madrid, 1931, pags. 132-142, y M. GarCIA-PELAYO: Derecho. .., cit., pigi-
nas 220-226. ‘
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quisiera dejar constancia es de que, a mi juicio, la posicién correcta es la
mantenida por Carl J. Friedrich (26), para quien el inico soberano que existe
en el Estado Federal es el Poder Constituyente.

Admitir esto no plantea grandes problemas si se toma en consideracion
que el Eslado Federal no es mas que una manifestacion especifica del Cons-
titucionalismo moderno (27). A este respecto, no puede olvidarse que si el
Estado Federal, como concepto y como forma de organizacion politica, hace
su entrada en.la Historia con la obra de la Convencién de Filadelfia (28),
serd, precisamente, en ésta donde se apruebe el primer documento de gobiemo
que merece, realmente, el nombre de «Constitucién» en sentido modermo y
técnico. Interesa recordar, con el profesor De Vega (29), que tan sélo puede
hablarse de la existencia de verdaderas Constituciones a partir del momento
en que cobra auténtica entidad, y realidad histérica, el dogma de la soberania
popular. En este sentido, debemos advertir que si la idea de que el pueblo es
el dnico sujeto legitimado para decidir sobre los modos y las formas de
organizacion de la comunidad politica puede encontrarse ya, por ejemplo, en
el Defensor Pacis (1324) de Marsilio de Padua (30), ocurre que no serd, sin
embargo, hasta el siglo xvill cuando aquélla adquiera su consagracidn practica:
cuando los colonos americanos proceden, con la transformacién del pacto de
gracia puritano en un auténtico pacto poliitico, a la redaccién de los «Conve-

(26) Cir. C. 1. FrIeDRICH: Tendences..., cil., pdgs. 27 y sigs.

{27} En el mismo sentido, cir. G. DE VERGOTTINK Derecho Constitucional Comparado,
Madrid, 1983, pag. 266.

(28) Cir. M. GARCIA-PELAYO: Derecho..., cit., pag. 215.

(29) Cir. P. pE VeGa: «Constitucion y democracias, en la obra colectiva La Constitucion
espaniola de 1978 y el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Onati, 1983, pags. 66-67; «Supues-
tos politicos y criterios juridicos en la defensa de la Constitucién: algunas peculiaridades del
ordenamiento constitucional espafiol», en Revista de Politica Comparada, nims. 10-11 (prima-
vera-verano 1934), pig. 397 ) AN

(30) Cfr. MarsILIO DE PADUA: Ef defensor de la paz, Madrid, 1989, primera parte, cap. XTI,
§ 3, pdgs. 54-55. Es menester indicar que esta obra se encuadra en el marco de la controversia
del siglo xrv entre el Emperador y ¢l Papa. En ella lo que se debate es si el poder para organizar
la sociedad politica commesponde al pontifice como representante de Dios en la tierra o si, por el
contrario, y en la medida en que se trata de organizar ¢l gobicmo de los hombres, debe corres-
ponder al monarca en cuanto que poder terrenal. En este contexto debemos decir que mientras
que, por ejemplo, para un Dante Aligheri la negacidn del poder terrenal del papa ie conduce a
la afirmacién del poder absoluto del emperador, quien recibe sus facultades directamente, v sin
mediacién papal alguna, de Dios (vid. al respecto y por todos G. SABINE: Historia de la Teoria
Politica, México-Madrid-Buenos Aires, 1985, 14.° ed., pigs. 195 y sigs.: S. Giner: Mistoria
del pensamiento social, Barcelona, 1984, 4.° ed., pigs. 175-176), en Marsilio de Padua la
polémica se resuelve afirmando al pueblo como soberano, atribuyéndole el poder de dictar leyes
a las que debe somelerse el gobemante (vid. Ef defensor de la paz, cit., primera parte, cap. XI,
especialmente §§ 5, 6, 7 y 8, pags. 50-53).
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nants», cuya idea basica «es la que subyace luego en los textos de las primeras
grandes Constituciones modernas» (31).

El problema que, en este contexto, se nos plantea es el de cémo puede
conjugarse el principio de la soberania popular con el instituto de 1a represen-
tacién, que aparece como absolutamente necesario para organizar la comuni-
dad politica (32). Basicamente, la cuestion aparece formulada en los siguientes
términos: jcémo seguir afirmando que es el Pueblo quien establece y sanciona
la Constitucién cuando, en el marco de la democracia representativa, aparece
la distincién entre gobernados y gobernantes, siendo estos iltimos quienes,
en cuanto que representantes, elaboran y aprueban realmente el Texto Cons-
titucional? Como, con meridiana claridad, advierte el profesor De Vega (33),
la dnica manera posible de superar tal contradiccion serd la de apelar a la
nocién de Poder Constituyente como poder soberano, absoluto e ilimitado,
cuya titularidad corresponde al Pueblo. Se sientan, de esta suerte, las bases

(31} P. pE VEGA: «Supuestos politicos...», cit., pag. 397,

{32) A este respecto, debe advertirse que incluso Rousseau, el gran tedrico de la democracia
de la identidad y cuyas crilicas a la representacidn son haro conocidas, no podri dejar de
reconccer la nccesidad de este instituto en ¢l Estado moderno. Asi, en su «Proyecto de Consti-
tucién para Céreegas, €] ginebrino escribe: «Pues un gobierno puramente democratico conviene
mids a una pequena ciudad gque a una nacidn. No se podria reunir a todo el pucblo de un pais
como al de una ciudad» (pag. 10}, de donde se deduce la necesidad de los representantes. Ahora
bien, admitida la representacion como mal menor, lo que hace Rousseau, y con él el jacobinismo
radical burgués revolucionario, es cxigir el control absoluto y permanente de os representados
sobre los representantes para evitar la corrupcién de los miembros del cuerpo legislativo, y, en
este sentido, dird, en sus «Constderaciones sobre el Gobierno de Polonia», que «el segundo
medio [para cvitar Ja corrupcién] constste en forzar a los representantes a seguir escrupulosamente
las instrucciones de los electores y a rendirles cuentas nigurosamente de su conducta en la Dieia.
Al respecto, no puedo sino admirarme de |a negligencia, la incuria y, oso decirlo, la estupidez
de la nacidn inglesa, ésta una vez armados sus diputados con el poder supremo, no afade ninglin
freno mediante el que regular el uso que aquéllos haran de €l en los siete afios completos que
dura su comisién» (pdg. 83) Vid. ). 1. Rousseau: Proyecto de Constitucion para Cércega.
Consideraciones sobre el Gobierno de Polania y su proyecio de reforma, Madrid, 1988. En todo
caso, lo que sucede es que, como, entre otros, ha puesto de relieve el profesor De Vega, el
triunfo de las revoluciones liberal-burguesas supone el trinsito de la representacidn con mandato
imperativo, caracterizada por los cahiers d'insiructions, a la representacion con mandato repre-
scntativo, en la que el parlamentario deja de ser el mandatario de sus electores para conventirse
en ¢l representantie de la nacién, gozando ahora de una total libertad en su actuacién; cfr. P. DE
VeGa: «Significado constitucional de 1a representacion politicax, en Revisia de Estudios Politicos,
num. 44 (marzo-abril 1985), pdgs. 26-27. Sobre el tema de la representacion en general, cfr.
J. A. PORTERO MoOLINA: «Sobre [a representacion politica», en Revista del Centro de Esiudios
Constitucionales, nim. 10 (septiembre-diciembre 1991}, pigs. 89-119.

(33) Cfr. P. DE VEGA: La reforma constitucional y la problemdtica del Poder Constituyente,
Madrid, 1985, pdgs. 15 v sigs., 19 ¥ sigs., 28-29 y sips.
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tedricas para concebir a la Constitucién como una auténtica Ley Suprema
gue, como tal, se sitiia por encima de la dicotomia gobernantes-gobernados,
obligando a ambos por igual (34).

No es éste el momento oportuno para polemizar sobre si la doctrina del
Poder Constituyente surge en la tradicién politica norteamericana o si, por el
contrario, es de origen francés (35). Lo que nos interesa, ahora, es dejar
constancia de que, en su actuacion, el Poder Constituyente se manificsta
como, en grafica expresion de Donoso Cortés, «el rayo que rasga el seno de
la nube, inflama la atmdsfera, hiere a la victima y se extingue» (36). Esto
es, lo caracteristico de! moderno Estado constitucional es que una vez que la
Constitucién ha sido aprobada y sancionada, el Poder Constituyente abandona
la esfera politica. Circunstancia ésta que si, en términos juridicos, permite
afirmar a Kelsen {37) que la iinica soberania posible es la de la Constitucién
y el Derecho, en términos politicos tiene razén Martin Kriele (38)-cuando
afirma que en el Estado constitucional no existe ningin soberano, al menos
en condiciones de normalidad.

Este mismo esquema es aplicable al Estado Federal. En efecto, si admi-
timos, con Car! Schmitt, que la aprobacidn de 1a Constitucion federal es la
manifestacion de un auténtico «pacto constitucional» celebrado entre varias
unidades politicas independientes, por €l cual «todos los miembros de la
Federacion reciben un nuevo status politico de conjunto, de modo que coexis-
ten, una junto a otra, la unidad politica de la Federacién como tal y la
existencia politica de sus miembros» (39), y porque tales unidades politicas
independientes actidan a través de sus representantes, no cabe duda de que la

(34) A este respecto, debemos advertir gue si es cierto que tanto los gobemados como los
gobernantes se¢ encuentran vinculadoes por la Constitucion, no lo es menos que, como gran
conquista del moderno Estado constitucional democrético, ese deber de sujecién se manificsta
de distinta manera en ¢l caso de los ciudadanos que en el de fos gobernantes. Asi se desprende,
claramente, de Ta STC 10171983, de T8 de noviembre, segin la cual «la sujecion a la Constitucicn
€% una consecuencia obligada de su cardcter como norma suprema, que se traduce en un deber
de signo distinto para los ciudadanos y los poderes pablicos; mientras {que] los primeros tienen
un deber general negativo de abstenerse de cualquier actuacién que vulnere la Constitucién, (...},
los titulares de los poderes piiblicos tiencn ademds un deber general de realizar sus funciones de
acuerdo con la Constitucidn» (f. j. 3.7,

(35) Cfr., al respecia y por todos, la exposicion de N. PEREZ-SERRANO: «El Poder Consti-
tuyentc (1947}, en Escritos de Derecho Politice, vol. I, Madrid, 1984, pigs. 259-267.

{36) J}. Donoso CoRTES: Lecciones de Derecho Politico (1836-1837), Madrid, 1984, pagi-
na 72.

(37) Cfr. H. Keusen: Teorin general def Estado, México, 1979, 15.7ed., pags. 141 ysigs.

(38) Cfr. M. KrIELE: Imroduccion a la Teoriu del Estado. Fundamentos historicos de la
legitimidad del Estado constitucional democrdtico, Buenos Aires, 1980, pags. 150 y sigs.

(39) C. ScumiTT: Teoria de la Constitucidn, Madrid, 1982, pdpg. 82
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dnica forma posible de afirmar que son los Estados quienes establecen y
sancionan el pacto federal, serd la de apelar, también aqui, a la nocién de
Poder Constituyente, y atribuir 2 éste la titularidad de la soberania.

Sea como sea, la conclusion a la que, a la Tuz de lo expuesto, cabe llegar,
se me antoja obvia. Porgue-tan federal puede ser aquel Estado descentralizado
surgido por la unién de dos o mds Estados independientes, como aquel otro -
que nace por la transformacién de uno anteriormente Unitario, evidente resulta
que la contraposicion Estado Federal-Estado Regional por su distinto proceso
histérico de formacién queda, finalmente, reducida a una mera diferenciacién
semantica. Esto es —y como ha dicho Vergottini—, «Cientificamente, la
distincién entre Estado Federal y Estado Regional es inconsistente, en cuanto
que es nominalista. La iinica contraposicidn aceptable es la que existe entre
el Estado unitario y el Estado que garantiza las autonomfias territoriales reco-
nociéndoles autosuficiencia para la gestién de sus propios intereses (...) y
que permite, al mismo tiempo, formas de participacién en la formacién de
la voluntad estatal» (40),

IIl. PODER CONSTITUYENTE REGIONAL VERSUS PODER ESTATUYENTE:
DIFERENCIACION JURIDICA Y ASIMILACION POLITICA

Negada, asi, la oposicién Estade Federal-Estado Regional en cuanto a su
proceso historico de formacién, vamos a referirnos, ahora a su pretendida
diferenciacién segiin que sus miembros gocen o no de autonomia constitucio-
nal o constituyente, es decir —y siguiendo a Mouskheli (41)—, segiin que
las colectividades-miembros tengan reconocide, o no, el derecho de dar-
se¢ libremente: una Constitucién y, en su caso, el de reformarla también libre-
mente.

En este sentido, hay que comenzar seflalando cédmo la doctrina juridica
—entre la que, a titulo de ejemplo, citaremos a Biscaretti, Garcia-Pelayo-e
[gnacio de Otto (42)— va a consignar como la.principal divergencia entre el
Estado Federal y los diferentes modelos del llamade Estade Regional en el
hecho de que los miembros del primero estdn dotados de autonomia constitu-

-

(40) G. pe VERGOTTINI: «La distribucién territorial del poder politico», en Revista Vasca
de Administracion Piblica, nim. 16 (sepliembre-diciembre 1986), pag. 64.

41y Cfr. M. MouskHELL: Teoria juridica..., cit., pag. 272

(42) Cfr., por todos, P. BISCARETTI DI RuFFia: Derecho..., cit., pig. 628; M. GaRrcia-
PELAYC: Derecho. .., cit., pag. 243; 1. DE OTTO: «Sobre 1a naturaleza del Estado de las Autonomias
y la rclacién' entre Constitucidn y los Estatutos», en Awonomies. Revista Catalana de Derecho
Publico, mim. | (junio 1985), pags. 15-19; Derecho Consiitucional. Sistema de fuentes, Barce-
lona, 1987, pags. 246-247.
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yente, mientras que en los otros es, como sefiala Garcia-Pelayo (43), el poder
central quien establece o, cuando menos, aprueba la norma institucional bisica
de las colectividades-miembros. De donde, segin esta concepcion, se deriva
una nada despreciable diferencia en cuanto al sistema de relaciones entre las
diversas fuentes del Derecho de uno y otro modelo de Estado. Asi, se dira
que, en el caso de los Estados Federales, la retacion entre la Constitucidn
federal y las Constituciones estatales se articula, Unica y exclusivamente, en
base al criterio de la competencia. En el Estado Regional, por el contrario,
serd ¢l criterio de la jerarquia normativa quien, ante tode y sobre todo, presida
las relaciones entre la Ley Fundamental del Estado y las de los centros
"auténomos de decision politica (44).

Ni qué decir tiene que esta es una gran diferencia tanto desde un punto
de vista juridico-formal, como, sobre todo, desde el plano ideoldgico, Pién-
sese, por ejemplo, en el caso italiano, donde, como pone de relieve Antonio
La Pergola, se privd a las Regiones del Poder Constituyente para «evitar
cualquier sospecha de que pudiera constituirse un sistema de autonomias
regionales similar a la Federacién de Estados-miembros» (45). Ahora bien,
es lo cierto, sin embargo, que tal diferenciacién pierde, en la prictica, toda
su relevancia, de suerte tal que bien puede mantenerse, con el profesor De
Vega (46), la equiparacion, desde una perspectiva politica, entre el Poder
Constituyente regional y el poder estatuyente. Dos son, en todo caso, las
razones que nos conducen a esta tiltima afirmacion:

En primer lugar, ocurre que las notas de poder soberano, absoluto e
ilimitado en el contenido de su voluntad que, de manera tradicional, se pre-
dican del Poder Constituyente (47) operan, sin duda, en el dmbito del orden
federal, pero no asi en el de los miembros. En efecto, han sido, entre otros,
autores como Carré de Malberg y Kelsen (48) quienes han puesto de manifiesto

(43) Cfr. M. Garcla-PeLayo: Derecho..., cit., pig. 243.

(44) Vid. a este respecto y por todos 1. DE OTTO: «Sobre la naturaleza...», cit,, pig. 18;
Derecho. .., cit., pags. 247 y 266-267.

(45) A. La PercoLa: «Federalismio y regionalismo: ¢ case italiano», en G. TruLLO
(coord.) y otros: Federalismo v regionalismea, Madrid, 1979, pag. 178, En relacién con el caso
espanol, vid., por ejemplo, J. J. SoL0ozABAlL ECHEVARRIA: «Sobre el modelo de organizacion
temritarial del Estado segdn la Constitucion de 1978», en Revista de Derecho PoliticofUNED,

~nim. 13 (primavera 1982), pdgs. 533 y 58-59.

(46) Cfr. P. e VEGA: «Poder Constituyente__.», cit., pig. 376.

{47y Cfr., a este respecto, P. DE VEGA: La reforma constitucionaf. .., oit., pags. 28-29;
1. R. A Vanosst: Tearfa Constitucional . 1: Teoria Constituyente, Buenos Aires, 1975, pig. 175.

(48) Cfr. R. CARRE DE MALBERG: Teoria..., cit., pag. 129; H. Keusen: Teoria Generale
det Diritto e dello Stato, Mildn, 1979, S ed., pags. 322-323; Teoria General..., cit., pagi-
nas 274-275.
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que, a diferencia de lo que ocurre en ¢l orden federal, la autonomia constitu-
yente de las colectividades-miembros se encuentra limitada por la propia
Constitucion federal. Y no se trata sélo de que ésta pueda imponer limites,
positivos y negativos, al contenido de la voluntad del Poder Constituyente
regional, sino que, ademds, la misma existencia de éste se debe, en dltimo
término, a que asi lo determine el Texto federal. Es, precisamente, desde
esta perspectiva desde donde no le faltard razén a Mouskheli (49) cuando
pone en duda que, en rigor, pueda afirmarse la existencia de una verdadera
autonomfa constituyente en el seno de los Estados federados,

En segundo lugar, fue ya Carl Friedrich (50) quien, con meridiana claridad,
advirtié que no existe en este punto una diferencia radical y absoluta entre
los Estados Federales y los Regionales. Piénsese, en este sentido, que los
limites y controles —normalmente, segiin Durand (51), ¢jercidos en el Estado
Federal por los dérganos legislativos federales— a que se encuentra sometido
el poder estatuyente son, basicamente, los mismos que se imponen al Poder
Constituyente de cualquier Estado-miembro,

En definitiva, lo cierto es que las Constituciones federales van a establecer
unos limites al poder extracrdinario de las colectividades federadas para,
como senala Carl Schmitt (52), lograr asi una homogeneidad entre todas ellas
que, en Oltima instancia, permita establecer una verdadera comunidad, No
son una excepcién a esta regla las Constituctones espaiiolas de 1931 y 1978
y la italiana de 1947, quienes, en sus relaciones juridicas de supra y subordi-
nacién, van a establecer limites positivos y negativos al contenido de la
voluntad del poder estatuyente.

No podemos, obviamente, detenemos en el examen pormenorizado de
estos limites. Bastenos con seialar que, desde un punto de vista negativo, el
Texto federal limita la autonomia constituyente de los miembros cuando, en
primer lugar, establece que no puede existir, en ningiin momento, contradic-
¢ion entre las Constituciones estatales y el texto de la Constitucién federal.
Senala, a este respecto, Mouskheli (53) que de este tipo de limites se derivan
dos consecuencias para la tedrica autonomia constituyente de los miembros.
Por un lado, esta limitacion se traduce en una garantia para el posterior
mantenimiento de los textos regionales. Por ofra parte, en la medida en que
se exige una adecuacidon constante entre ambos Cédigos Fundamentales, lo

49 Cfr. M. MouskHeu: Teoria juridica..., cit., pags. 274-275.

(50) Cfr. C. ). FRIEDRICH: Tendences..., cit., pig. 158.

{51) Cfr. CH. DuranD: «El Estado Federal en el Derecho Positivor, en G. BERGER,
J. 1. CHEVALLIER ¥ otros: Federalismo y Federalismo etiropeo, Madrid, 1965, pig. 191.

(52) Cfe. C. ScHMITT: Teoria..., cit., pag. 356,

(53) Cfr. M. MOUSKHELI; Teoria juridica..., cit., pags. 169 y 274-275.
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que ocurre €s que se estd atribuyendo al poder central una facultad indirecta
para modificar las Constituciones estatales.

La existencia de este tipo de limites se hace evidente a la luz de los
articulos 123 de la Constitucién italiana, 12 del Texto de nuestra Segunda
Repiiblica y 147.1 de 1a vigente Ley Fundamental espaiola. En efecto, pién-
sese que cuando en este dltimo articulo se dice que «Dentro de los términos
de la presente Constitucion, los Estatutos [de Autonomia] serdn la norma .
institucional bisica de cada Comunidad Auténoma», lo que nuestro Gltimo
Constituyente hace no es sino establecer el deber de permanente adecuacion
y concordancia de los Estatutos con la Constitucion. Lo que, traducido en
otros términos, significa que las normas institucionales basicas de-las Comu-
nidades Autdnomas dnicamente podrin ser aprobadas, y tendran validez y
vigencia plena, cuando su texto sea conforme a las disposiciones contenidas
en la Constitucidn.. De donde se desprende, sin dificultad, que las normas
estatutarias perderan su validez y eficacia cuando, en virtud de una posible
reforma de la Constitucion o de los Estatutos, dejen de estar en concordancia
con los mandatos constitucionales.

Es necesario advertir que, en este punto, existe una sustancial diferencia
entre estas tres Constituciones. En este sentido, debe senalarse que mientras
que en ¢l caso de los Estatutos ordinarios italianos (54) el que la norma
regional se adeciie a la Constitucion, conlleva la automaética aprobacidn del
Estatuto por el Parlamento central, en los Textos espanoles de 1931 y 1978
no sucede lo mismo. Por el contrario, fue ya Pérez Serrano (55) quien advirti¢ -
que, pese a lo que parece desprenderse de los ya mencionados articulos 12
y 147.1, la no contradiccin entre el Proyecto de Estatuto y la Constitucion
no obliga a las Cortes Generales a aprobarlo tal y como lo fue en sede regional.

Que esto sea asi no resulta dificil de entender. Lo que sucede ¢s que en
el supuesto italiano el Parlamento central es llamado tan sélo a los efectos
de controlar que los textos regionales respetan la Constitucién. De esta suerte,
su actividad ha de limitarse a aceptar o rechazar en bloque el texto del que
conoce sin posibilidad, obviamente, de intreducir modificaciones en el mismo.
Por el contrario, los dos dltimos Constituyentes espafioles reconocen al Legis-
lativo central el poder de enmienda sobre el Proyecto estatutario del que
conocen. Quiere decirse con ello que Fas Cortes Generales no se encuentran,

(54) Cfr. C. MorTATI: Istituzioni di Diritto Pubblico, Padua, 1985, 9.* ed. reel. y puesta
al dia, reimp., t. II, pdg. 920, V. CrisaFuLLl: Lezioni di Diritto Costituzionale, 11.1; L ordina-
mento costituzionale italiano (Le fonri normative), Padua, 1984, 5.° ed. rev. y puesta al dia,
pag. 108; A. P1zZoRUSSO: Lecciones de Derecho Consiitucional, vol. 11, Madrid, 1985, pag. 288.

(55) Cfr. N. PErRezZ-SERRANG: La Constitucion espariola (9 diciembre 1931), Madrid, 1932,
pag. 93.
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cn modo alguno —y el caso de Galicia es buen ejemplo de ello (56)—,
condicionadas por el Proyecto que aprob6 la Asamblea proponente, sino que
pueden introducir cuantas modificaciones estimen pertinentes, sin mds limite
en su actuacion que el respetar el contenido auténomico minimo (57). Esto
¢s, lo que no pueden hacer las Cortes es privar a la naciente Comunidad
Autdénoma de su condicidn de ser un centro autdnomo de decisidén politica,
democrdtica y legitima para convertirlo en mero ente piblico territorial de
caracter administrativo. :

Todavia en el 4mbito de los limites negativos al poder regional, debemos
sefialar que el deber genérico de adecuacidn y concordancia de las Constitu-
ciones estatales con el Texto federal, va a encontrar una especial manifestacion
en relacién con los Derechos Fundamentales. Sefala, a este respecto, Mousk-
heli que es propio de los sisternas federales el que la «Constitucion federal
obliga de igual manera a que las Constituciones particulares admitan la igual-
dad de los derechos politicos de los ciudadanos federales en todos los Estados
particulares (...). En casi la totalidad de los casos [la Constitucién federal]
enumera los derechos individuales de los ciudadanos, cuyo respeto impone
a los Estados-miembros» (58).

Ni qué decir tiene que, con esta limitacion, lo que se pretende es crear
una auténtica comunidad mediante el establecimiento de un dnico, e idéntico,
status civitatis para todos los individuos de la Federacion. Para ello, lo que
se hace es, por un lado, imponer a los legisladores regionales, ya sean cons-
tituyentes v ordinarios, el deber de respetar los Derechos Fundamentales y
Libertades Publicas reconocidos por la Constitucién federal, quienes, de este
modo, se convierten en el minimo de libertad del! que pueden gozar los
ciudadanos federales. Por otra parte, se obliga a los miembros a que, si en
sus respectivas Constituciones hubieran ampliado la tabla federal de Derechos,
admitan en el disfrute de esos nuevos Derechos, y en un plano de igualdad
con sus naturales, a todos los ciudadanos de la Federacion.

Tampoco son ajenos al llamado Estado Regional este segundo tipo de
limites negativos. Béstenos con indicar, aqui, que de la mera redaccion de
los articulos 9.1 y 53.1 se desprende la obligacion de los poderes piblicos
regionales de respetar los Derechos reconocidos por la Constitucién de 1978.
De este modo, se viene a garantizar 1a existencia de un minimo de libertad

(56) Sobre el proceso estatuyente gallego, vid. J. RUIPEREZ ALAMILLO: Formacicn. .., cit.,
pags. 227-228 y bibliografia aMi citada.

(57} Vid., en el mismo sentido, L. VAnDELLL: EF ordenamiento espariol de las Comunidades
Autdrnomas, Madrid, 1981, pig. 23(; 5. Mufoz MacHapo: Derecha Piblice de las Comunidades
Auténomas, vol. 1, Madrid, 1982, pags. 270-271.

(58) M. MouskHeLl: Tearia juridica..., cit., paps. 168-169.
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igual para todos los ciudadanos espafioles v en cualquier parte del territorio
nacional. Garantia-que se refuerza al atribuir el articulo 149.1.1.% al Estado
la competencia exclusiva sobre «la regulacién de las condiciones bésicas que
garanticen la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales» (59). Pero, ademis,
de los articulos 138.2 y 139.1 se desprende que si alguno de los Estatutos
hubiera reconocido Derechos no contemplados en el Texto de 1978, la titula-
ridad y libre ejercicio de estos tltimos corresponderia a los ciudadanos de la
Comunidad de que se trate (60), asi como a todos los ciudadanos espanoles
no naturales de aquélla que se encuentren en el territorio de la misma.
Ahorz bien, lo normal es que las Constituciones federales no se reduzcan
a establecer limites negativos, sino que, desde un punto de vista positivo,
éstas suelen imponer determinadas opciones politicas al Constituyente estatal.
La méas frecuente de ellas es, sin duda, la que se refiere a la imposicion de
una determinada forma de Gobierno, normalmente la republicana (61). Pero
puede ocurrir que la Constitucion federal no se limite inicamente a este punto,
sino que puede imponer a tos miembros una especifica organizacion institu-
cional o, incluso, determinar que el Poder Legislativo estatal tenga una estruc-
tura concreta. Tampoco resultan desconocidos al llamade Estado Regional
estos limites. En efecto, basta con recordar que el articulo 121 de ta Consti-

(539) Para una interpretacién del articulo 149.1.1.% y la facultad de las Comunidades Autd-
nomas para legislar cn materia de Derechos Fundamentales, cfr. STC 37/1981, de 16 de noviem-
bre, £ j. 2.° Vid. mi rabajo «La problemitica de los Derechos Fundamentales en el Estado
Unitario-Federal: el caso cspanol», en la obra colectiva Introduceién a los Derechos Fundamen-
tales, vol. I, Madrid, 1988, pags. 573-589, panticularmente pdgs. 581-582 para [os poderes
ordinanios regionales y 585-589 en relacion con el poder estatuyente.

(60) A este respecto, importa advertir que, en nuestro sistema constiucional, la atribucién
de la condicién de ciudadano de una determinada Comunidad Auténoma, no se hace depender,
o al menos no unicamente, del hecho de haber nacido en el 1cmitorio de la Comunmidad {fus soli},
o de padres de esa Comunidad (fus sanguinis), sino del dato de la vecindad administrativa en
ese territorio. Asi se desprende, por ejemplo, del articulo 3 del Estatuta de Galicia, a cuyo tenor
«A los efectos del presemte Estatuto, gozan de la condivién de gallegos los ciudadanos espasiofes
que, de acuerdo con las Leyes generales del Estado, rengan vecindad adminisirativa en cualquiera
de los Municipios de Galicia» (pirr. 1.7). Vid. también articulo 7 Est. Aut. Pais Vasco; art. &
Est. Aut. Catalufia; art. 8 Est. Aut, Andalucia; art, 7 Est. Aut. Asturias; ant. 4 Est. Aut, Camabria;
art. 6 Est. Aut, La Rioja; ant. 6 Est. Aut. Murcia; ant. 4 Est. Aut. Comunidad Valenciana; art. 4
Est. Aut. Aragédn; art. 3 Est. Aut. Castilla-La Mancha; art. 4 Est. Aut. Canarias; art. 5 LORAFNA;
art. 3 Est. Aut. Extremadura; ant. 6 Est. Aut, Istas Baleares; art. 7 Est. Aut. Madrid, y ast. 5
Est. Aut. Castilla-Ledn.

(61) Hasta donde a mi se me alcanza, la Gnica excepcion a esta regla e la de la Constitucion
alemana de 1871, que permitia la coexistencia dentro del Tmperio de Monarquias y Repuiblicas.
Cfr,, al respecto y por todos, M. MouskHeLl Teorfa juridica..., cit, pig. 167
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tucion italiana establece que «los érganos de las Regiones son: el Consejo
Regional, la Junta y su Presidente».

Por lo que se refiere a Espaiia, es menester referirse a los articulos 147.2
y 152.1. En este iltimo se establece que en todas aquellas Comunidades
Auténomas que vieron su Estatuto aprobado segiin lo establecido en el 151.2
—esto es, las tres Nacionalidades histdricas y Andalucia—, sus drganos de
autogobierno serdn la Asamblea Legislativa, el Consejo Ejecutivo y el Presi-
dente (62). De esta suerte —y como ya tengo escrito en otro lugar—, se
produce en nuestro Derecho la extrafia paradoja de que, a la vista de los
articulos 147.2 y 152.1, «las Comunidades de autonomia plena ab initio, en
la medida en que la Constitucion les senala una determinada organizacion
institucional, encuentran mas limitada su capacidad de autoorganizacidn que
las de régimen comiin, que podrian optar por ¢l modelo del articulo 152.1 o
por otro cualquiera» (63).

Finalmente, hemos de referimos a la pretendida diferencia por el distinto
tipo de relaciones que existen entre las Leyes Fundamentales del Estado y de
los miembros. En este sentido, ya hemos indicado que, desde una perspectiva
estrictamente juridica, se va a afirmar que en el caso de los Estados Federales,
en la medida en que los miembros poseen un Poder Constituyente propio, las
relaciones entre Ia Constitucién federal y las distintas Constituciones regiona-
les se articulan, inica y exclusivamente, en base al criterio de la competencia.
En los Estados Regionales, por el contrario, sera el principio de la jerarquia
quien, de manera principal, venga a informar las relaciones entre la Constitu-
cién y los Estatutos de Autonomia.

A nuestro juicio —y coincidimos en ello con los profesores De Vega y
Balaguer Callején (64)—, nos encontramos ante una diferencia que, una vez
mis, adquiere una mayor significacién ideoldgica y juridico-formal que real

(62) En este sentido, debemos advertir que el Tribupal! Superior de Justicia, al que también
se refiere el articulo 152 CE, no'es, en rigor, un drgano de las Comunidades Auténomas, y ello
por cuanto que en nuestro sistema constitucional los miembros no cuentan con un Poder Judicial
propio, sino que éste pertenece exclusivamente al Estado. Vid., sobre esta cuestidn, P. ANDRES
IBAREZ y C. MoviLLa: Ef Poder Judicial, Madrid, 1986, pdgs. 239-282.

(63) 1. RUWPEREZ ALaMILLG: Formacién..., cit., pag. 26. Vid., en el mismo sentido,
5. Muroz MacHapo: Derecho Piblico. .., cit., vol. 11, pag. 25.

{64} Cir. P. oe VeGA: «Poder Constituyente...», cit., pags. 355- 356, F. BALAGUER CALLE-
10N Fuentes del Derecho. 1. Ordenamiento general del Estado v ordenamientos autonomicos,
Madrid, 1992, pdgs. 139 y sigs.; vid. especialmente pig. 140, donde afirma que «si bien la
relacién de jerarquia entre Constitucién y Estatutos de Autonomia estd mas marcada que lo que
puede existir entre la Constitucion federal y Constitucidn de los Estados miembros, esta Glima
(en sentido amplio) también se produce, de manera inevitable, para asegurar la unidad, siquiera
minima, que requicre ¢l Estado federal».
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¥ que, en todo caso, tampoco permite contraponer de una manera radical y
absoluta al Estado Federal y el Regional. La razén es ficilmente comprensible.
Porque, como acabamos de ver, las relaciones de supra y subordinacién
determinan la aparicién de una serie de limites en el contenido de la voluntad
del Poder Constituyente regional y, en 16gica consecuencia, la existencia de
controles constitucionales que aseguren el respeto a aquéllos, lo que sucede
es que la cldsica argiimentacién sobre el diverso sistema de relaciones entre
Constitucién federal/Constituciones particulares y Constitucidn/Estatutos de
Autonomia ha perdido toda transcendencia y relevancia desde el punto de
vista del andlisis juridico-politico de la realidad.

Lo anterior se nos antoja meridiano si consideramos cudles son las conse-
cuencias que se derivan de los limites a la autenomia constituyente de los
miembros, y muy particularmente de la exigencia de que las Leyes fundamen-
tales regionales hayan de estar en permanente consonancia y adecuacion con
el Texto federal. Piénsese, a este respecto, que, en la medida en que se
establece que entre la Constitucidn federal y las regionales no puede existir,
en ningin momento, contradicciones, las relaciones juridicas de supra y
subordinacién se traducirdn, como ya advirtid Mouskheli (65), en que se esté
reconociendo al poder de revisién federal 1a facultad de actuar, aunque de
manera indirecta, en el ambito de las Constituciones particulares, en el enten-
dimiento de que cuando la Federacion modifique su Cédigo Fundamental
reformard, al mismeo tiempo, los de los miembros toda vez que, por un lado,
éstos veran inmediatamente derogadas cuantas disposiciones de las dllimas
se opongan al Texto resultante de la operacidn de revision y, por otro, quedaran
obligados a introducir en sus respectivas Constituciones las modificaciones
que sean necesarias para alcanzar, de nuevo, la concordancia con el Texto
federal.

En tales circunstancias, no resulta exagerado afirmar que, en el terreno
de la realidad, los llamados «Estado Federal» y «Estado Regional» quedan
equiparados también en este punto. Téngase en cuenta que, a la vista de lo
hasta ahora dicho, la dnica conclusion a la que cabe Hegar es la de que, por
mds que tedricamenie pueda manienerse que las relaciones entre una y otra
Normas Fundamentales quedan excluidas del criterio de la jerarquia, lo cierto
es que la Constitucion federal actia como una auténtica Lex Superior que se
impone, politica y juridicamente, a las colectividades-miembros.

Supremaciz jerirquica de la Constitucion federal que se manifiesta no
solo respecto de las Constituciones particulares, sino también en lo que afecta

(65) Cfr. M. MOUSKHELI: Teorfa juridica..., cit., pag. 275.
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al Derecho ordinarto de los miembros (66). En este sentido, debemos recordar
que, desde una dptica estrictamente juridica, el principio de supremacia cons-
titucional comporta el reconocimiento de la Constitucién, y del Derecho
Constitucional, como el Derecho de méxime rango positivizado en el Estado,
de suerte tal que, como dice Sterm, «todas las demds normas juridicas le estin
subordinadas y tienen que ceder ante €], si estdn en contradiccion con él (...).
Si no obstante se presenta el caso, la consecuencia juridica es la invalidez {(hu-
lidad) y ademds desde el principio (ex tunc) y por principio (ipso iure)» (67).

No es éste el momento oportuno para detenernos a exponer ¢émo, en
realidad, alli donde la Constitucién es rigida y, ademds, existe algin medio
de control de constitucionalidad de las leyes, la supremacia constitucional
deja de ser un principio tedrico y formal para adquirir una auténtica entidad
y efectividad real. Lo que nos interesa es, Gnicamente, dejar constancia de
que este principio, cuya presencia se hace evidente en el genéricamente deno-
minado «Estado Regional», va a operar también en el marco del Estado
Federal. Circunstancia ésta que fue ya puesta de manifiesto por Schmitt (68)
cuando, con notable sagacidad, observé que, en la medida en que en ningiin
Estado Federal puede considerarse la Constitucién de uno de los miembros
independientemente del Texto federal, cuando se plantee un recurso de incons-
titucionalidad contra una Ley ordinaria regional respecto de alguna de las
Leyes Fundamentales particulares, el juez constitucional estara obligado a
tener también en cuenta la Constitucién federal.

IV. EL ESTADO ESPAROL COMO ESPECIE DEL ESTADO FEDERAL

A la vista de todo lo hasta ahora expuesto, no puede extranar si digo que,
a mi juicio, las propuestas «federalizadoras» del PSC, del sefior Fraga o de
Unién Valenciana son, cuando menos, formalmente imprecisas. En efecto,
con ellas parece darse validez a la clasificacidn tripartita de las formas de
Estado que, con base en las palabras de Jiménez de Asda, formulara Ambros-
sini (69) y que en Espafa aceptan, entre otros, Ferrando Badia e Ignacio de

(66) En el mismo sentido, vid., por todos, F. BaLaGuer CALLEION: Fuentes del Derecho,
IT, civ., pag. 140,

(67) K. STERN: Derecho..., cit., pags. 253-255.

(68) CIr. C. SCHMITT: La defensa de la Constitucidn. Estudio acerca de lus diversas especies
y posibilidades de salvaguardia de la Constitucion, Madrid, 1983, pag. 105,

(69) Cfr. G. AMBROSSINI «Un tipo intermedio di Stato tra I'unitario e il federale caratteriz-
zato dall’avtonomia regionate», ea Rivista di Diritte Pubblico 1933, pags. 93-100.
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Otto (70). De acuerdo con esta tesis, el genéricamente denominado «Estado
Regional» apareceria como un fertium genus, equidistante; y superador, de
los modelos Federal y Unitario.

Como ya he seiialado en otras ocasiones, creo mas correcta la tesis de la
clasificacion bipartita o dual de las formas de Estado. Segin ésta, y como ya
advirtieran un Kelsen o un Finer (71), las diferencias entre las diversas estruc-
turas estatales son siempre reconducibles a la dicotomia Estado Federal-Estado
Unitario, en el entendimiento de que ambos son tan sélo dos categorias
conceptuales que, en su estado quimicamente puro, no han tenido una plas-
macién practica concreta. Siendo asi, de lo que se trata es de. precisar si el
Estado Regional es un Estado Unitario (72) o, por el contrario; un Estado
Federal (73).

Llegados a este punto, se hace totalmente ineludible el pronunciarnos por
qué entendemos por Estado Federal. En este sentido, debemos a Wheare (74)
una observacion fundamental: que un Estado pueda ser considerado, o no,
como Federal, no depende de que en su Coenstitucién se autodenomine como
tal, sino, por el contrario de que en ella se consagre el federalismo, o la
autonomia, como un principio estructural del Estado y, también, una serie
de caracteres estructurales basicos. '

En este conlexto, conviene comenzar indicando que el que la autonomia
—entendida aqui como la ponderada combinacién entre tendencias centraliza-
doras y descentralizadoras en cuyo seno «se articula todo un conjunto de
relaciones de coordinacién, inordinacion y supra y subordinacién entre los’
diferentes drganos del Estado; (...) [que] se concreta, en suma, en una forma -
de division de poderes» (75)— aparezca definida como un principio estructural

(70) Vid. 1. FErranDO Bapia: Ef Estade Unitario, el Federal y el Estado Autondmice,
Madrid, 1986; 1. DE OTTO: «La prevalencia del Derecho estatal sobre ¢l Derecho regional», en
Revista Espasiola de Derecho Constitucional, nim. 2 (mayo-agosto 1981), pdg. 58; «Sobre la
naturaleza...», cit., pag. 19.

(71) Cfr. H. Krusen: Teoria Generale. .., cil., pags. 321-322; H. FiNer: Theory and Practice
af Modern Government, Nueva York, 1950, pdgs. 165-166,

(72) Vid., en cste sentido y por todos, P. BISCARETTI 1 RuFFIa: Derecho..., cil., pdg. 234,
A. PosaDA: La nouvelle Constitution espagnole. Le régime constitutionnel en Espagne, Paris,
1932, pags. 130-139; E. SracNa-Musso: Diritie Costituzionale, vol. |, Padua, 1979, 2. reed.,
puesta al dia, pag. 225.

(73} Vid. en este sentido y por todos N. PEREZ-SERRANO: La Constitucidn.. ., cit., pag. 42;
1. ToMAs VILLARROY A: Breve Historia del constitucionalismo espariof, Madrid, 1983, pdg. 126.

(74) Cfr. K. C. WHEARE: Federal Governmen!, Londres-Nueva York-Toronto, 1953,
3 ed., pags. 16-34,

(75) 1. ). GonzALez ENCINaR: Ef Estado Unitario-Federal..., cit., pag. 95. Para el concepto
de las relaciones juridicas de coordinacion, supra y subordinacién, e inordinacién, cfr.
M. Garcla-PELAYO: Derecho. ., cit., pigs. 233-240.
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del Estado, significa que se configura como uno de los fundamentos de orden
de 1a comunidad y que, por ello, se integra en lo que Konrad Hesse (76)
denomina nicleo estable o irreformable de la Constitucién. De esta suerte,
lo que sucede es que, en cuanto se trata de una constante juridica del sistema
politico (77), el contenido del principio de autonomia queda sustraido no
sélo al legislador ordinario, sino también, y esto es lo importante, a la actua-
cién del poder de revisién, quien, en la medida que no estd legitimado para
. Ilevar a cabo actos revolucionarios (78), habra de respetarlo inclusorcuando
pretenda efectuar una reforma total.

Tampoco aqui difiere nuestro «Estado de las Autonomias» de los expre-
samente denominados Estados Federales. Cierto es que admitir la exclusion
del principio de autonomia de la posibilidad de la reforma constitucional
puede resultar complejo desde la interpretacién formalista del sistema. Pién-
sese que, porque la vigente Constitucidn no sélo no contiene ningtn limite
expreso a la reforma sino que, ademas, prevé la hipétesis de la revisién total
(an.. 168.1 CE), no ha faltado quien afirme que nuestro poder de reforma no
estd sujeto a limites en el contenido de su voluntad (79).

Ahora bien, debemos advertir, inmediatamente, que de la ausencia de
cldusulas de intangibilidad no cabe deducir, ni muche menos, la inexistencia
de limites. Antes al contrario, la actuacién del poder de revision se encuentra
condicionada por la existencia de unos limites matertales implicitos, cuya exis-
tencia, como, entre otros, han puesto de manifiesto Mortati y De Vega (80},
se deriva del propio concepto politico de Constitucion. Entre ellos, y por lo
que aqui interesa, se encuentra el principio de avtonomfa, quien, en tanto
que constante juridica del sistema politico, aparece como una materia tan
sdlo disponible por el Poder Constituyente actuando como poder revoluciona-
rio.

(76) Cfr. K. Hesse: Grundriige des Verfassungsrecht der Bundesrepublik Dewrschiand,
Heildeberg-Karlsruhe, 1978, i1.7 ed., pigs. 274-279; «Concepto...», cit., pag. 20.

(7 Cfr., en este sentida y por todos, K. STERN: Derecho..., cil., pdgs. 241-242 y 277.

(78) Cfr.,a este respecto y por todos, C. MORTATI: Istituzioni.. ., cit., t. II, pdgs. 1241-1242.

(79) Vid., en este sentido, M. ARAGON: Consiitucién y democracia, Madrid, 1989, pagi-
nas 35-36 y sigs.

(80) Cfr. C. Morram: Istituzioni.. ., cit., t. 1I, pag. 1242; P. pE VEGA: La reforma consti-
mucional. .., cit., pdg. 285. Para la concrecién de lo que puede considerarse el «niicleo irreforma-
ble» de la Constitucién espaiiola de 1978, vid. R. CaLzapa ConDE: La reforma constitucional
¥ la mutacion en el ordenamienio constitucional (lesis doctoral, inédita), vol. I1, Salamanca,
1987, pags. 828-833. En cuanto al principic de autonomia como parte de ese niicleo estable o
irreformable, vid. mis trabajos «La reforma constitucional en el Estado Federal», en Debate
Abierta. Revista de Ciencias Sociales, num. 2 (primavera-verano 1990), pigs. 91-93, especial-
mente pigs. 92-93; Formacitn..., cit., pdgs. 82-86, especialmente pags. 84-85.
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El segundo de los requisitos que exige Wheare para que pueda hablarse
de Estado Federal es, como ya quedé dicho, el que se consagren en la
Constitucion una serie de caracteres estructurales bdsicos. La concrecién de
los mismos va a resultar, ciertamente, problemitica, ya que su clasificacién
varia, incluso sustancialmente, de un autor a otro (81). En todo caso, la
doctrina es unanime al afirmar como el principal de aquéllos el de que ha de
existir un reparto de poderes entre la Federacion y las organizaciones politicas
regionales, de suerte tal que cada una de estas entidades «posee, para el
ejercicio de su competencia, todos los atributos de la potestad estatal y también
todos los érganos legislativos, gubernamentales (...) y judiciales para el ejer-
cicio de esa potestad» (82) o, cuando menos, los miembros deberdn contar
con un Poder Legislativo y un Poder Ejecutivo propios e independientes de
los de la Federacidn. Caracteristica ésta que, por lo demds, también se verifica
en los llamados «Estados Regionaless. '

En este contexto, se va a pretender que entre el Estado Federal y el resto
de los Estados politicamente descentralizados va a existir vna diferencia cuan-
titativa esencial que, a la postre, determina la inviabilidad de su equiparacidén
conceptual. Argumento que, por cierto, goza de gran aceptacion entre la clase
politica espariola. En este sentido, se dira (83) que lo que caracteriza al Estado
Federal y, ademds, distingue a sus miembros de otros entes territoriales en
que pudiera aparecer dividido el Estado, es el mayor nivel de descentralizacién
del que gozan las colectividades federadas. Esto es, y dicho en el lenguaje
politico vulgar, sélo estaremos en presencia de un auténtico «Estado Federal»

(81) Cfr. A. La PERGOLA: Residui. .., cit., pdg. 6.

(82) R. Carré DE MawBERG: Teoriu..., cit., pig. 145, Sobre la problemitica de la organi-
zacion institucional de 1os miembros, coincidimos con Ch, Durand («El Estado Federal .. », cit.,
pag. 190) en que la autonomia de las colectividades-miembros debe implicar la existencia de
érganos politicos propios y que, en la medida en que la autonomia implica la facultad de
autonormacion en el marco infranqueable de su competencia {vid. esta idea en 1. Carpiz0:
«Sistema federal mexicano», en la obra colectiva Los sistemas federales del Continente America-
no, México, 1972, pag. 479), como minimo habrin de poscer un drgano legislativo, y en la
mayoria de los casos tendran también un drgano ejecutivo independiente del de la organizacién
politica central. Mayor complejidad presenta la existencia de un aparato judicial regional; asi,
hay gue decir que si bien parece l6gica la postura de Carré de emtender que los miembros deberian
tener también sus drganos judiciales, es lo cierto que no todos los sisiemas federales o auténomicos
admiten esa posibilidad. Basie aqui, y por no salir de nuesiras fromeras, con indicar que mientras
que ¢l Proyecto Federal de 1873 y la Constitucion de [931 preveian la existencia de un Poder
Judicial propio de los miembros, en el Texto de 1978, como ya vimos (sipra, nota 62), éste no
existe.

(83) Clfr., en este sentido, M. MouskweL Teorfa juridica. .., cit., pag. 139, E. L. LLORENS:
Autonomia en la integracion politica, Madrid, 1932, pag. 79.
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cuando sea muy elevado el nimero de materias atribuidas a la competencia
exclusiva de los Estados particulares.

No creemos, sin embargo, que sea el mayor nimero de competencias
exclusivas la circunstancia que, de manera definitiva, permita distinguir al
Estado Federal de otras estructuras estatales también descentralizadas. B4ste-
nos, a este respecto, con recordar que también el Imperio estaba integrado
por una multiplicidad de organizaciones politicas, los Reinos, a quienes el
Principe permitia —y hasta favorecia— gozar de una elevada capacidad de
autogobierno, muchas veces superior, incluso, a la de las colectividades-
miembros del Estado Federal mis descentralizado. Ello no obstante, y como
a nadie se le oculta, nada hay mas contrario que estas dos formas de organi-
zacion politica (84). Piénsese, por ejemplo, que la autonomia de los Reinos
dependia, siempre, de la voluntad soberana del Principe quien, llegado el
caso, podia suprimirla arbitrariamente. En el caso del Estado Federal, en
cuanto que la garantia de la existencia politica de los miembros constituye
un presupuesto basico y nuclear de la Teoria Constitucional de la Federacion,
tal hipétesis resulta absolutamente impensable.

En el mismo orden de consideraciones, importa advertir que nadie duda
que la Repiblica Alemana sea otra cosa que un «Estado Federal, democratico
y social» (art. 20.1 LFB). Y ello es asi aunque el vigente modelo aleman no
se distingue, precisamente, por reconocer a los miembros un alto grado de
autonomia, sino, mds bien, por lo contrario. En efecto, a diferencia de lo
que ocurria con la Constitucion guillermina de 1871, y en contra de los deseos
de los aliados, el tltimo Constituyente aleman opté por construir un Estado
Federal basado en la existencia de un fuerte poder central (85). Lo que, por
lo demds, no es sino la ldgica consecuencia de su configuracién como Estado
social de Derecho.

Resultado de lo anterior serd el que la vigente Grundgesetz va a establecer
y sancionar un curioso sistema de distribucién de competencias, que da origen
al llamado «federalismo de ejecucién», en el’ que, como sefiala Hesse (86),
el nicleo esencial de la actividad de los miembros se desarrolla en el ambito
del Poder Ejecutivo. En él los Ldnder tienen reconocida la compétencia

(84) Sobre la doble distincién Estado Federal-Imperio y colectividades federadas-otros entes
territoriales del Estado, vid. mis trabajos «La reforma...», cit., pigs. 64-70; Formacion. .., cit.,
pigs. 49-54. '

{85) Cfr. a este respecto y por todos, H.-P. ScHNEIDER: «Democracia y Constitucién.
Origenes de 1a Ley Fundamental», en el volumen Democracia y Constitucion, Madnd, 199t,
pigs. 27-33. Vid. también E. ALBErRTI ROVIRA: Federalismo y cooperacién en la Repiblica
Federal Alemana, Madrid, 1986, pigs. 29-43,

(86) Cir. K. Hesse: Der unitarische..., cit., pag. 16.
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exclusiva sobre dos materias: policia y ensefianza. Por su parte, la Federacion
la ostenta dnicamente sobre politica exterior, defensa del territorio y comuni-
caciones. En todas las demés materias la competencia serd compartida, de
suerte tal que la legislacion, por lo menos la bésica, corresponde a la organi-
zacion politica central, mientras que, segin se dispone en el articulo 30 LFB,
la ejecucién serd atribuida a los Ldnder. Circunstancia ésta que, sin duda
sirve de base te6rica al Presidente de la Xunta de Galicia (sefior Fraga Iribarne)
para su propuesta de «Administracién dnica», con la que, como es conocido,
se pretenden eliminar las oficinas del Estado en el territorio de las Comunida-
des Auténomas.

Ahora bien, si esto es cierto en el plano tedrico-formal y permitiria pensar
que la propuesta de la Administracién dnica es tan sélo —y haciendo total
abstraccién de las consecuencias juridicas derivadas de la utilizacién del
articulo 150.2 CE (87>— la traduccion del federalismo alemdn, debemos
advertir, inmediatamente, que la realidad politica ha introducido notables
modificaciones en el esquema originario de la Ley Fundamental. Senala, a
este respecto, el profesor Schneider (88) dos transformaciones fundamentales.
Por un lado, la necesidad de adoptar soluciones globales ha venido a incremen-
tar, de manera irremediable, el contenido de la legislacién basica dictada por
la Federacidn, quedando, de este modo, reducidas las faculiades normativas
de los Lédnder a la regulacidn de detalles que ha dejado pendientes el legislador
federal, y a la emanacion de reglamentos de ejecucion.

Por otra parte, acurre que la incapacidad de los miembros para satisfacer,
por si solos, las cada vez mayores exigencias de bienestar de los ciudadanos,
ha dado origen al mecanismo del «federalismo cooperativo». A través de
éste, la Federacién coopera econdmicamente —y, obviamente, adquiere cier-
tos derechos de inspeccién sobre la misma— al desarrollo de la actividad
ejecutiva de los Ldnder. Ni que decir tiene que, con ello, se ha producido
una creciente y progresiva actuacion federal en el campo administrativo. Lo
que se manifiesta no s6lo en el hecho de que cada vez sea mayor el nimero
de normas administrativas dictadas por la organizacién central, sino también
—y esto es importante a la hora de analizar la propuesta del sefor Fraga
Iribarne— en que «ha procedido la Federacion a crear una organizacion
administrativa propia, a asumir sencillamente tareas administrativas y a dele-

(87) Sobre esta problemdtica, vid. J. RuipérRez: «Principio dispositivo...», cit., pags. 99-
102, y bibliografia alli citada.

(88) Cfr. H.-P. ScHneiDEr: «El Estado Federal cooperativo. Problemas actuales del federa-
lismo en la Repiblica Federal de Alemania», en el volumen Democracia y Constitucidn, cit.,
pags. 236-237 y sigs.

(89) H.-P. ScuNeiDER! «El Estado.,.», cit., pdg. 237.
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garlas en los Estados en un sentido figurado, es decir, bajo su inspeccidn
pericial» {(89).

En tales circunstancias, resulta evidente que el reparto de poderes entre
la Federacién y los miembros es, ciertamente, un elemento esencial para la
existencia del Estado Federal, pero que, sin embargo, no es por si solo
suficiente para caracterizar a este tipo de Estados. En este sentido, es menester
recordar que fueron ya autores tan relevantes como Friedrich, Durand y La
Pergola (90} quienes, con total y absoluto acierto, han afirmado que la Gnica
circunstancia que permite realmente particularizar y definir al Estado Federal
es el mayor grado de proteccién juridica que encuentra la autonomia de los
miembros frente a la posible actuacién unilateral, caprichosa y arbitraria de
la organizacién central. Garantia que, fundamentalmente, se articula mediante
una Constitucidn rigida y la existencia de algin sistema de justicia constitu-
cional que asegure aquélla (91).

Esta caracteristica no es, ni mucho menos, privativa del Estado Federal,
sino que también se encuentra en €l llamado «Regional». La cuestién no
ofrece duda en el Derecho italiano. En efecto, es necesario sefialar que en la
Repiblica italiana la distribucién de competencias se establece o bicn en la
Constitucion (art. 117), en relacion con las Regiones de Estatuto ordinario, o
bien en Leyes Constitucionales posteriores, para las de Estatuto especial (92).
De esta suerte, resulta indudable que el principio de rigidez y, consecuente-
mente, ¢l de supremacia constitucional se erigen en ¢l instrumento bisico de
garantia de la autonomfia regional. Piénsese, a este respecto, que el ambito
competencial de las Regiones italianas no podrd alterarse mas que acudiendo
a la técnica de la reforma, es decir, mediante la aprobacién de una «Ley de
revisioén constitucional» en los términos del articulo 138 del Texto italiano.
Lo que, en la medida en que tal hipdtesis queda sujeta al Derecho, excluye
la arbitrariedad de los poderes constituidos centrales. Pero, ademads, ocurre
que la Corte Constitucional italiana se configura como el drgano constitucional
facultado para llevar a cabo el control de constitucionalidad de las leyes, ya

(90) Cfr. C. J. FRieDRICH: Ef hombre..., cil., pdg. 637; Gobierno Constituciondal..., cit.,
vol. I, pigs. 388-389; CH. DURAND: Les Etats Fédéraux. Etude de Droit Constitutionnel Positif,
Paris, 1930, pags. 93-94 y 336-337; «El Estado Federal...», cit., pag. 180; A. La PERGOLA:
«Federalismo y Estado Regional...», cit., pag. 196, «La técnica constitucional de la autono-
mia:...», cit., pag. 34.

(91} Cfr. en este sentido, y ademds de los trabajos citados en la nota anterior, A, La
PERGOLA: Residui..., cit., pags. 192-193.

(92} Sobre la naturaleza de las Leyes Constitucionales que aprueban los Estatutos especiales,
cfr. por todos G. ZAGREBELSKY: [f sistema cosiituzivnale delle fonti del Diritio, Turin, 1984,
pags. F16-118.
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sean estatales o regionales, asi como para dirimir cualquier conflicto de
competencias que pudiera plantearse entre la organizacién central y las auto-
némicas, o de éstas entre si (93).

Mayor complejidad revisie este tema en nuestro sistema autonémico (94).
Complejidad que, en dltimo extremo, no es sino consecuencia de la constitu-
cionalizacién del principio dispositivo como eje rector de Ia transformacion
de la otrora unitaria y centralista Espafia en un Estado politicamente descen-
tralizado.

No podemos, ldgicamente, exponer aqui toda la rica problemitica que
plantea el principio de voluntariedad en la creacién de las Comunidades
Auténomas. Lo que ahora interesa es destacar que el reparto de poderes va
a verse afectado, también, por este principio. En efecto, es necesario advertir
que, pese 2 lo que pudiera suponerse por el tenor literal de los articulos 148.1
y 149.1, nuestro Texto Constitucional no establece cudl es el respectivo
4mbito competencial del Estado y las organizaciones politicas regionales. Por
¢l contrario, lo que nuestra vigente Constitucion hace es tan sélo fijar los
méximos competenciales que, segun el procedimiento de acceso al autogobier-
no utilizado, pueden asumir las Comunidades Auténomas ¢n el momento de
constituirse como tales (95). De esta suerte, lo que sucede es que han sido
los Estatutos de Autonomia quienes, dentro del marco constitucional y de
manera individualizada para cada una de las Comunidades, han venido a
delimitar el efectivo reparto de competencias entre la organizacion ceniral y
los nuevos centros auténomos de decisién politica.

Porque esto es asi, la proteccién constitucional de la autonomia regional
presenta notables singularidades en el Derecho espaiiol. Peculiaridades que,
bisicamente, se concretan en que no basta con que el Texto de 1978 sea una
Constitucidn rigida o, en algunos de sus contenidos, hiperrigida o pétrea para
que la existencia politica del Estado y las Comunidades Auténomas se encuen-
tre realmente protegida. Antes al contrario, 13 realizacion de la defensa de la
autonomia requiere, para ser eficaz, que los beneficios derivados del principio
de rigidez conmstitucional se proyecien no sélo a la Ley Fundamental, sino

{93) Vid. art. 134 Const, naliana de 1947. Sobre las funciones aludidas de la Corte,
cfr. V. CrisaruLLL: Lezioni di Diritte Costituzionale, 11.2: L' ordinamento costituzionale italiano
(La Corte Costituzionale), Padua, 1984, 5.* ed. rev,, pigs. 319-320, 345-350 y 438-454;
A. PizzORusso: Lecciones. .., cit., vol. II, pags. 10-11 y 13-14; G, ZaGREBELSKY: La giustizia
costituzionale, Mildn, 1988, 2.* ed., pdgs. 101-253 y 337.366.

(94) Sobre [a proteccion constitucional de la autonomia en Espana, cfr. mis trabajos «La
reforma...», cit., pags. 79-104; Formacidn..., cit., pags. 65-99.

(95) CIr., a este respecto y por todos, F. TOMAS Y VALIENTE: «Informe. .», ¢it., pig. 170;
El reparto..., cit, pég. 80.
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también a cada uno de los Estatutos de Autonomia. Que esto haya de ser asi
no ofrece grandes problemas para su comprensidn. Piénsese, a este respecto,
que, frente al tradicional principio del constitucionalismo federal de que,
porque es la Constitucion quien establece y sanciona la distribucion de com-
petencias, tan sélo acudiendo a Ia técnica de 1a revisién constitucional podrian
alterarse los poderes de una y otra organizacién politica; ahora, lo que sucede
es que, en cuanto han sido los Estatutos quienes han realizado esta tarea, el
respectivo dmbito competencial del Estado y los miembros podra modificarse,
también, por la reforma de los Estatutos.

En tales circunstancias, podemos afirmar que, en nuestro Derecho, tam-
bién se verifica la proteccién constitucional de la autonomia. Lo que sucede
es que ésta habrd de articularse, necesariamente, a través de dos vias o
mecanismos diferenciados: la rigidez constitucional y la estatutaria. Cada uno
de ellos ofrece, individualmente considerado, un adecuado sistema de garantia
para la existencia politica tanto del Estado como de las Comunidades Auté-
nomas, tan eficaz como e! que puede operar en cualquier Estado Federal.

Recapitulando todo lo dicho, nos encontramos, en primer lugar, con que
no existen unas diferencias absolutas y radicales entre los llamados Estados
Federales y los Regionales, sino que presentan una serie de rasgos o caracteres
que, a [a postre, vienen a equipararlos desde un punto de vista material. Pero,
ademds —y en segundo término—, no puede olvidarse que entre los diversos
Estados expresamente denominados «Federales» van a existir grandes diver-
gencias en cuanto al modo de articulacién concreta del sistema. Es, precisa-
mente, desde esta doble dptica desde donde La Pergola (96) puede proclamar
que, en realidad, ambos modelos no son sino distintas manifestaciones estruc-
turales de una misma realidad: el Estado Federal o, si se prefiere, politicamente
descentralizado.

En tales circunstancias, la respuesta al interrogante que nos plantedbamos
al comienzo de la exposicidn, aparece evidente. En efecto, en tanto en cuanto
la Autonomia es un principio estructural del Estado espanol y que, ademis,
el ambito competencial de los miembros se encuentra constitucionalmente
protegido, innecesario resulta afirmar que nuestro Estado de las Autonomias
es ya una de las miltiples manifestaciones estructurales del género Estado
Federal. Lo que, en definitiva, se traduce en que no serfa necesario acudir a
la técnica de la reforma constitucional para convertir el Estado espafiol en un
Estado Federal.

Cuestion distinta es la de que si cuando los socialistas catalanes, ¢l serior

(96) Cfr. A. La PercoLa: «Federalismo y regionalismo...», cit., pdg. 170; «La técnica
constitucional de 1z autonomia...», cit., pig. 31.
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Fraga o Unién Valenciana hablan de la necesidad de «federalizar» Espafia,
lo que pretenden es transformarla en un modelo concreto de Estado Federal,
para lo que fuera preciso introducir sustanciales modificaciones en la actual
configuracién del Senado, o en el actual régimen constitucional y estatutario
de la division de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
Si este fuera el caso, entonces la reforma de la Constitucién aparece como
el linico cauce juridicamente adecuado para lograr tal transformacién.

La razén es ficilmente comprensible. Cierto es, en este sentido, que las
modificaciones del orden constitucional no siempre han de producirse median-
te la operacién de la revisién, sine que cada vez con mds frecuencia, y sobre
todo desde a irrupcion de la justicia constitucional (97), aquéllas se producen
por la via de la interpretacién. No obstante, no puede olvidarse que, salvo
que quiera abrirse la puerta a situaciones previas a dictaduras mds o menos
encubiertas, la facultad de mutar la Constitucién en manos de! intérprete no
es ilimitada. En efecto, ha sido ya Konrad Hesse (98) quien ha puesto de
relieve que la interpretacion tiene sus limites que, bdsicamente, se concretan
en la propia Constitucién. Lo que, traducido en otros términos, significa que
lo que en ningin caso puede hacer el intérprete constitucional, por muy
generose que quiera ser, es ir abiertamente en contra del texto de la norma
que interpreta. De esta suerte, la reforma se configura como el instrumento
Juridico iddneo para permitir las transformaciones del Cédigo Fundamental
alli donde {a mutacién es, por sus propios limites, incapaz de conseguirlo.

Ficilmente se descubre, desde esta perspectiva, que se hace necesario e
ineludible acudir a 1a técnica de la revision alli donde se plantee una situacion
limite, en el entendimiento de que «si las exigencias politicas obligan a
interpretar el contenido de las normas de forma distinta a lo que las normas
significan, es entonces cuando la reforma se hace juridica y formalmente
necesaria» (99). Y no cabe duda de que pretender modificar la composicién
y funciones de nuestro Senado para convertirlo en una auténtica «Camara de
los Estados», o el actual reparto de poderes para introducir €l sistema de
division de competencias, y ¢l aparato administrativoe disefiado por la Ley

(97) Vid., en este sentido y por todos, J. Pérez Rovo: La reforma de la Constitucion,
Madrid, 1987, pig. 29.

(98) Cfr. K. Hesse: Escritos de Derecho Constitucional {Seleccicn), cit., pigs. 21 y sigs.;
23 y sigs. y 30 («Concepto. .. »); 51-52 («La interpretacion constitucional»), y 111-112 («Limites
de la mutacién constitucional»).

{99} P. pE VEGA: La reforma constitucienal ..., cit,, pig. 93. En el mismo sentido que el
expresado en el trabajo, vid. R. CalLzapa ConDE y ], RUIPEREZ ALAMILLO: <El Senado espanol:
jauténtica Camara de representacion territorial?», en Revisia Juridica de Navarra, nim. 6 (julio-
agosto 1988), pags. 130-131.
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Fundamental de Bonn plantean una situacién limite, donde las exigencias de
la propia légica juridica determinan la necesidad de la reforma.

Ahora bien —y con esto ya termino—, el que la reforma de 1a Constitucién
se presente, a los eféctos de «federalizar» Espafia, como juridicamente nece-
saria no significa, sin embargo, que aquélla sea politicamente conveniente,
e histéricamente ineludible e inaplazable. Y esto es, a mi juicio —y desde
la modesta posicién de quien dnicamente se dedica al estudio del Derecho
Constitucional—, lo que sucede con las reformas propuestas. En efecto, no
parece que las mismas se deban a una demanda apremiante y generalizada
del cuerpo politico, desde luego no del ciudadano espanol medio, en tal
sentido. Antes al contrario, se muestran como el resultado de las elucubracio-
nes intelectuales —algunas de ellas no exentas de una pretenciosa erudicién—
de la clase politica al margen de la realidad social que les rodea, y que, en
todo caso, parecen olvidar que, en el moderno Estado constitucional democré-
tico, la gran virtualidad de la reforma es actuar como una institucidn garantista
cuya finalidad, como acertadamente advierte Mortati (100), no es tanto la de
permitir el cambio, cuanto la de asegurar la permanencia de la Constitucién,
al menos en su niicleo fundamental.

(100) Cfr. C. MORTATI: Istiruzioni..., cit., t. 11, pag. 1225, En el mismo sentido, cfr.
también P. DE VEGA: «La reforma constitucional», en la obra colectiva Estudios sobre el Proyecio
de Constitucion, Madrid, 1978, pig. 220, M. CoNTRERAS: «La reforma de la Constitucions, en
M. RaMIREZ {ed.) y otros: Estudios sobre la Constitucion espafiola de 1978, Zaragoza, 1979,
pigs. 406-407.
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