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La singularidad mads llamativa de nuestra historia constitucional
reside en que el problema mas importante parala definicién del Esta-
do, la articulacion territorial del mismo, ha brillado por su ausencia en
los diferentes procesos constituyentes a través de los cuales se ha ido
imponiendo trabajosamente el Estado Constitucional en Espana. La
sociedad espanola, aunque parezca increible, no ha protagonizado
nunca en sede constituyente un debate sobre la estructura de su Esta-
do. Se ha constituido politicamente sin interrogarse nunca de mane-
ra expresa sobre cdmo deberian integrarse las diferentes partes del
territorio en un Estado comun.

En las Constituciones del X1IX, con la excepcién, obviamente, de
la Constitucién Federal de la Primera Republica, el problema de la
estructura del Estado ni siquiera se insinua. El Estado unitario y cen-

* Ponencia presentada al Vil Congreso Iberoamericano de Derecho Cons-
titucional, México, 12-15 de febrero de 2002.
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tralista se acepta como algo evidente, que no es susceptible casi de ser
sometido a discusién.

Es verdad que, como puso de manifiesto Tomas y Valiente en su
estudio sobre la génesis de la primera de nuestras Constituciones, la
Constitucion de Cadiz de 1812, en el debate preconstituyente de dicha
Constitucion si se plante6 expresamente el problema de la estructura
del nuevo Estado que se pretendia constituir y se exploraron alterna-
tivas distintas a las del Estado unitario. Pero no lo es menos, que tal
debate preconstituyente desaparece por completo en el momento final
de la fase preconstituyente, de tal manera que en el texto del proyec-
to de Constitucion que se hace publico y que sirve de base a los deba-
tes constituyentes de las Cortes de Cadiz no queda huella del mismo
(Francisco Tomas y Valiente, «Génesis de la Constitucion de 1812. I. De
muchas Leyes Fundamentales a una sola Constitucién», en Anuario de
Historia del Derecho Espanol, tomo LXV, Madrid, 1995).

Quiere decirse, pues, que la posibilidad misma del debate sobre
la estructura del Estado en el momento constituyente originario del
Estado espanol no llego a pasar de ser eso, una mera posibilidad. Posi-
bilidad de la que incluso nos hemos empezado a enterar muy reciente-
mente, pues Unicamente tras la entrada en vigor de la Constitucion de
1978 y la transformacién del Estado espafiol unitario y centralista en el
Estado de las Autonomias, ha empezado la investigacion historica a ras-
trear los posibles origenes de esta nueva forma de Estado. El debate
preconstituyente de Cadiz, desenterrado por Tomas y Valiente, es como
si no hubiera tenido lugar. Nadie ha sahido a lo fargo de estos dos ulti-
mos siglos que tal debate se habia producido o, por lo menos, nadie
habia llamado publicamente la atencién sobre el mismo.

El golpe de mano mediante el cual se suprimid la posibilidad de
que en el debate constituyente de Cadiz se discutiera sobre la estruc-
tura territorial del Estado espanol tuvo consecuencias de largo alcan-
ce. La Constitucién de Cédiz estuvo muy poco tiempo en vigor, pero el
debate constituyente de Cadiz fij6 los términos del debate constitucio-
nal en Espafia a lo largo del siglo. Lo que no se planted en términos
constituyentes en Cadiz no vuelve a plantearse en tales términos a lo
largo del siglo.

El problema, obviamente, no desaparece por completo, ya que
forma parte de nuestra Constitucion material, pero las manifestacio-
nes del mismo no llegaran nunca a los textos constitucionales, sino
gue se quedaran en un nivel infraconstitucional. En ninguna de las
Constituciones posteriores a la de Cadiz a lo largo del siglo, ni siquie-
ra en fase preconstituyente que sepamos, se insinuda la existencia de
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un problema de esta naturaleza. La Ginica excepcién, como antes se indi-
co, fue la Constitucion Federal de la Primera Republica, que fue mas la
expresion del momento final de descomposicion de la experiencia
constitucional puesta en marcha por la Revolucién de 1868, que una
experiencia constituyente propiamente dicha. En el constitucionalismo
espanol del XIX la experiencia federal republicana de 1873 es un caso
claro de excepcion que confirma la regla.

Si el mismo jurista persa, al que Pedro Cruz Villalén puso a leer la
Constitucion de 1978 para intentar entender cuél era la estructura del
Estado espariol definida en dicha Constitucion, leyera las Constituciones
espafiolas del siglo XIX, llegaria a la conclusién de que el problema de
la estructura territorial del Estado no habia existido en Espaiia en todo
el siglo. (Pedro Cruz Villaién. «La estructura del Estado o la curiosidad
del jurista persa», en La curiosidad del jurista persa, y otros estudios
sobre la Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1999).
En ningin momento llegd a plantearse en sede constituyente que el Esta-
do pudiera estructurarse territorialmente de manera descentralizada.

Completamente distinta parece ser, a primera vista, la experien-
cia constitucional espafola del siglo XX. No sélo en el sentido de que
la articulacion territorial del Estado se plantea expresamente en los dos
procesos constituyentes que ha protagonizado la sociedad esparola en
dicho siglo, sino que, ademas, en ambos se plantea expresamente
como el problema central del debate constitucional. Cuando se lee el
texto del Anteproyecto de Constitucion de la Republica espafiola que
eleva al Gobierno la Comisién Juridica Asesora de 1931 o la valoracion
general del Proyecto de Constitucién que se hace por los portavoces
de los distintos grupos parlamentarios en las Cortes constituyentes de
1978, parece que ese problema de la articulacion territorial del Estado
es el problema constitucional decisivo y que en torno a él, en conse-
cuencia, va a girar el debate constituyente.

Y sin embargo, en ninguno de ambos procesos constituyentes va
a ser asi. Politicamente nadie discutia ni discute que era efectivamente
asi. Mas en el proceso constituyente de 1978 que en el de 1931, aunque
se expresara de manera mas urgente en éste que en aquél. Pero juridi-
camente ni en 1931 ni en 1978 va a ser capaz de afrontar la sociedad
espanola el debate en términos generales. En la sociedad espafiola no
ha llegado a madurar hasta la fecha una respuesta politica al problema
de la estructura del Estado que pudiera ser formalizada juridicamente.
En los dos momentos constituyentes del siglo XX, en los que se supo-
nia que teniamos que hablar de todos los problemas de articulacion
constitucional de nuestro Estado, no hemos sido capaces de hablar
abiertamente de c6mo tenia que articularse territorialmente el Estado
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espafnol. Hemos sido capaces de hablar abiertamente y en términos
generales de todos los problemas, menos del mas importante, que, pre-
cisamente por eso, todavia no esta resuelto. No hemos sido capaces
de definir constitucionalmente la estructura del Estado y hemos remi-
tido siempre el problema constitucional al proceso politico que tendria
que desarrollarse a partir de la entrada en vigor de la Constitucion.
Nuestros dos procesos constituyentes del siglo XX han devaluado cons-
titucionalmente la respuesta a la estructura territorial del Estado, que
no ha tenido, por eso, una respuesta constitucional en sede constitu-
yente, sino que en ambos casos ha tenido que encontrar una respues-
ta una vez finalizado el proceso constituyente formal a través de nor-
mas no constitucionales si bien dictadas con base en la Constitucion.
La estructura del Estado no se ha resuelto nunca en Espaia en la Cons-
titucién sino con base en la Constitucion.

La Comisién Juridica Asesora de 1931 marco la pauta. «Materia
primera de nuestra preocupacion fue la referente a la estructura de Espa-
fia en régimen unitario o federal». Estas son practicamente las primeras
palabras de su Dictamen de presentacién dei Anteproyecto de Consti-
tucién, ya que las que las preceden son puramente retdricas. Las pri-
meras palabras en las que se aborda materia constitucional son éstas.
En consecuencia, pareceria ldgico esperar que a continuacion se abor-
dara frontalmente el tema y se hiciera una propuesta coherente con el
cardcter de «primera preocupacion» con que se la habia definido. .

Y sin embargo, no va a ser asi. «Dividida hoy la opinién entre uno
y otro sisteman, continta la Comision, «facil hubiera sido pronunciar-
se por cualquiera, ya que en apoyo de ambos se dan razones de gran
peso dogmatico e histérico. No obstante, 1a Comision ha entendido pre-
ferible —coincidiendo con opiniones muy valiosas— no teorizar sobre
tema tan grave, sino apoyarse en la innegable realidad de hoy y abrir
camino a la posible realidad de manana».

La renuncia a enfrentarse directamente con el problema no pue-
de reconocerse de manera mas clara. L.a subordinacion expresa de la
Constitucion formal a la Constitucién material, que las palabras que
hemos transcrito en cursiva traducen, es llamativa en un proceso cons-
tituyente democratico, en el que al mismo tiempo se va a afirmar por
primera vez en nuestra historia la Constitucion como norma juridicay
se van a establecer garantias de su superioridad sobre todas las demas
normas del ordenamiento.

Por si cabia alguna duda de qué significaban dichas palabras, el
parrafo siguiente del texto de la Comisién Juridica Asesora se encar-
ga de despejarla: «Las provincias han adquirido, en el curso de un
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siglo, personalidad y relieve que nadie puede desconocer; y en la
mayor parte del territorio nacional nadie protesta contra esta organi-
zacion ni reclama otra. Hubiera sido, pues, arbitrario trazar sobre el
papel una Republica federal que, por lo visto, no apetece a la genera-
lidad del pueblo a quien habia de serle impuesta. Mas con igual clari-
dad, en otras regiones espafolas han surgido o apuntan anhelos de
personalidad auténoma, en términos tan vivos, con razones tan fuer-
tes y con apasionamiento tan considerable, que el cerrar los caminos
a su expansién seria, sobre una injusta negacién del sentido de liber-
tad, una insigne torpeza politica. He aqui por qué la Comision ha pre-
ferido, en vez de inventar un federalismo uniforme y tedrico, facilitar
la formacién de entidades que, para alcanzar una autonomia mayor o
menor, habran de encontrar como arranque su propio deseo».

No teorizar, es decir, no constitucionalizar la respuesta al pro-
blema, sino limitarse simplemente a dar cauce a la apertura de un pro-
ceso historico a través del cual pueda expresarse de manera inmediata
la «innegable realidad de hoy» y se abra un camino «a la posible rea-
lidad de manana». Sera la Constitucién material territorial de Espafa
la que tendra que irse abriendo camino en el marco disefiado en la
Constitucion, sin intentar su definicion en sede constituyente.

Aunque hubo varios votos particulares en el sentido de abordar
el asunto como «un problema total de la estructura de Espana, que ha
de acometerse con valentia» y no resolverlo mediante «un compro-
miso» {Francisco Romero Otazo, Manuel Pedroso, Alfonso Garcia Val-
decasas, Antonio de Luna), o que proponian directamente la definicion
federal de la Reptblica (Nicolas Alcald Espinosa y Javier Elola), la
mayoria en el seno de la Comisién Juridica Asesora a favor del Dicta-
men fue muy amplia.

Con el dictamen de la Comisién, en la que, como subrayaria el
Presidente de la misma, Jiménez de Asua, en su Discurso de presen-
tacion del proyecto de Constitucion al pleno de las Cortes Constitu-
yentes, «habian estado representados todos los grupos de la Camaran»,
quedarian fijados los términos del debate constituyente. Las Cortes
constituyentes no sélo harian suya basicamente la propuesta de articu-
lacion territorial del Estado contenida en el Anteproyecto en el mo-
mento de la decision, sino que, ademas, como consecuencia de ello,
reduciria en la fase de deliberacioén la discusion del problema de la es-
tructura del Estado a la «cuestion catalana» casi exclusivamente.

Las inconsecuencias constitucionales que de dicha manera de
proceder se derivarian no eran de poca importancia. Dos de los érga-
nos constitucionales mas importantes del Estado Constitucional de-
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mocratico quedarian imperfecta y, por tanto, disfuncionalmente cons-
tituidos como consecuencia de esta renuncia a constitucionalizar la
estructura del Estado. Y quedarian mal constituidos en direcciones
opuestas. Uno por defecto y el otro por exceso. Las Cortes serian con-
figuradas como un Parlamento unicameral, no contemplandose, en
consecuencia, ningun érgano en el que las Regiones auténomas que
se constituyeran pudieran participar en la-formacién de la voluntad
del Estado. El Tribunal de Garantias Constitucionales, por el contra-
rio, seria configurado como un érgano compuesto, entre otros, por
«un representante por cada una de las Regiones espafolas», inde-
pendientemente de que se hubieran constituido o no en Regiones
autdnomas. Lo que faltaba en la definicion del momento politico del
Estado, sobraba en la definicién del momento juridico. Es lo que sue-
le ocurrir cuando falta claridad en los fundamentos y se renuncia a
«teorizar».

No cabe desconocer, sin embargo, que con base en el texto cons-
titucional de 1931 se inicid un proceso descentralizador del Estado que
estaba avanzando decididamente en el momento en que se produjo la
sublevacion militar que desembocé en la Guerra Civil. Nunca podre-
mos saber cual habria sido la estructura resultante del desarrolio de
dicho proceso, pero no parece aventurado afirmar que hubiera con-
ducido a un resultado final no muy diferente del que se ha alcanzado
con base en la Constitucién de 1978. Pero no adelantemos conclusio-
nes y sigamos el orden.

Esta manera de enfrentarse con el problema de la estructura
territorial del Estado parecia que iba a ser corregida en el proceso cons-
tituyente de 1977-78. En esta ocasion parecia que el constituyente si
estaba dispuesto inicialmente a «teorizar», esto es, a resolver consti-
tucionalmente el problema y no remitir su solucién al proceso politi-
co posterior a la entrada en vigor de la Constitucion, es decir, a la impo-
sicion en la practica de la Constitucion material territorial de Espana.

En efecto, si se examina el Anteproyecto de Constitucién elabo-
rado por la Ponencia elegida en el seno de la Comisidon Constitucional
del Congreso de los Diputados y publicado en el Boletin Oficial de las
Cortes el 5 de enero de 1978, se comprueba inmediatamente que la
perspectiva en la que se sitla la Ponencia es completamente distinta
a aquella en la que se situé la Comisién Juridica Asesora en 1931. El
texto del Anteproyecto de Constitucién contiene una definicion aca-
bada de la estructura del Estado, no limitdndose a establecer un cau-
ce para la apertura de un proceso histdrico en el que dicha estructura
vaya definiéndose.
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Esta voluntad de resolver el problema en el propio texto consti-
tucional se pone de manifiesto desde la formulacién misma de la deci-
sion politica constitucionalmente conformadora de la estructura del
Estado en el articulo 2: «La Constituciéon se fundamenta en la unidad
de Espafa y en la solidaridad entre sus pueblos y reconoce el derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran». La
unidad como principio politico del Estado, la autonomia como dere-
cho de las nacionalidades y regiones que lo integran. Ejercicio del dere-
cho a la autonomia condicionado por el principio de unidad, pero tam-
bién realizacién efectiva del principio de unidad a través del ejercicio
del derecho a la autonomia. Esta era la decisién politica que tenfa que
ser articulada posteriormente en el Titulo correspondiente del Ante-
proyecto.

Coherentemente con esta decisién, la Ponencia regula con pre-
cisién las condiciones de ejercicio del derecho a la autonomia que
habia sido puesto uniformemente a disposicidn de los titulares del mis-
mo. La calificacién de éstos como nacionalidades y regiones no entra-
fAaba en principio ninguna diferenciaciéon en lo que a las condiciones’
de ejercicio del derecho a la autonomia se refiere. De ahi que el Ante-
proyecto se enfrentara con el problema como un problema de la
estructura del Estado y no como un problema de determinados terri-
torios del mismo en su relacién con el Estado.

A tal efecto, y apartandose de la orientacién constitucional repu-
blicana del 31, la Ponencia dedicaba el Titulo VIIl Gnica y exclusiva-
mente a los «Territorios Auténomos», diferenciando de manera ine-
quivoca la autonomia de las nacionalidades y regiones de la autonomia
de otros entes territoriales, como los municipios y provincias, que se
incluian en el Titulo V.

Las condiciones de ejercicio del derecho a la autonomia eran
idénticas para todos los titulares del mismo en las cinco fases de ejer-
cicio de dicho derecho: iniciativa del proceso autonémico, elaboracién
del Estatuto de Autonomia, organizacion politica del territorio auté-
nomo, distribucién de competencias entre el Estado y el territorio autd-
nomo y financiacién del territorio auténomo.

La iniciativa del proceso autonémico la tendrian que ejercer las
dos terceras partes de los municipios de cada una de las provincias
gque desearan constituirse en territorio auténomo. A continuacion se
constituiria una asamblea integrada por los parlamentarios, diputados
y senadores, elegidos en las provincias, a fin de redactar el proyecto
de Estatuto de Autonomia, que seria negociado posteriormente por
una delegacion de dicha asamblea con la Comisién Constitucional del

19



JAVIER PEREZ ROYO

Congreso de los Diputados. La organizacién del territorio auténomo
consistiria en una Asambiea legislativa elegida por sufragio universal
y un Presidente y Consejo de Gobierno elegido por ella y responsable
politicamente ante ella. El sistema de distribucién de competencias era
el mismo para todos los territorios, limitdndose el Anteproyecto a la
fijacion de un listado de materias reservadas a la competencia del Esta-
do, permitiendo que los territorios‘autonomos a través de sus Estatu-
tos de Autonomia asumieran competencias en todas las materias no
reservadas al Estado. Por ultimo, la financiacién era regulada en tér-
minos idénticos para todos los territerios auténomos.

Se configuraba, por tanto, un Estado integramente descentrali-
zado en territorios auténomos, que tendrian todos la misma naturale-
za, la misma organizacién politica, el mismo nivel competencial y el
mismo sistema de financiacién. Ef caracter inequivocamente politico
de todas las unidades de descentralizacion del Estado resultaba indis-
cutible y se manifestaba en todas las fases de ejercicio del derecho a
la autonomia. La unidad politica del Estado se canalizaba a través del
reconocimiento de un derecho, pero de un derecho que no era mas que
un cauce para el ejercicio de un poder de naturaleza politica. Esta era
la propuesta constitucional sobre la-estructura del Estado del primer
Anteproyecto de Constitucién. No se ¢contemplaba ninguna excepcion
en el ejercicio del derecho. De ahi -que la regulacion integra de la
estructura del Estado figurara en el Titulo Viil de ia Constitucion, sin
remisiones a Disposiciones Adicionales o Transitorias.

Como complemento de esta regutacion uniforme del ejercicio del
derecho a la autonomia, el Anteproyecto disefiaba un Senado com-
puesto de representantes de los distintos Territorios Auténomos que
integran Espafa, correspondiendo ta eleccion de los senadores a las
Asambleas legislativas de dichos Territorios (art. 60).

Como puede verse, el Anteproyecto «teorizaba», es decir, daba
una respuesta constitucional global a.la estructura del Estado en tér-
minos de decision politico-constitucional y en términos de desarrolio
normativo de dicha decision politico-constitucional. Las bases para la
discusidn en sede constituyente del problema de la articulacion terri-
torial del Estado estaban sentadas. Parecia que esta vez la sociedad
espafiola si iba a ser capaz de enfrentarse abiertamente y de intentar
encontrar una respuesta a través de una discusion publica al proble-
ma de su articulacioén territorial.

Sin embargo, no va a ser asi. Ya en la reelaboracidon del Ante-
proyecto de la Constituciéon por parte de la Ponencia, a partir de los
votos particulares de los propios ponentes y de las enmiendas de los
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diputados, se va a renunciar, como se hizo en 1931, a la «teorizacién»
y se va a reproducir en buena medida una respuesta del mismo esti-
lo a la que entonces se dio al problema.

El Anteproyecto de Constitucién que se publica en el Boletin Ofi-
cial de las Cortes el 17 de abril, con base en el cual se van a celebrar
los debates constituyentes, se diferencia de manera radical del Ante-
proyecto del 5 de enero.

Lo Unico que se mantiene es la decisién politica constitucional-
mente conformadora del articulo 2, si bien redactada en unos térmi-
nos que, juridicamente, no dicen casi nada, pero que politicamente
dicen casi todo: «La Constitucion se fundamenta en la unidad de Espa-
fia como patria comun e indivisible de todos los espafoles y recono-
ce el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que inte-
gran la indisoluble unidad de la nacion espafola». Lo que el 5 de enero
era un reconocimiento sin reservas del derecho a la autonomia, se
rodea el 17 de abril de todas las reservas imaginables.

Estas reservas se van a traducir en una configuracién constitu-
cional de la estructura del Estado completamente distinta de la con-
templada en el Anteproyecto inicial de 5 de enero de 1978.

En primer lugar, el Anteproyecto de 17 de abril incluye en el Titu-
lo VI, que significativamente pasa a denominarse «De la organiza-
cion territorial del Estado» en lugar de «De los Territorios Auténo-
mos», la regulaciéon de los Municipios y Provincias junto a las
Comunidades Auténomas. La separacion en el Anteproyecto inicial,
que pretendia subrayar que la naturaleza de la autonomia de las
nacionalidades y regiones era distinta de la autonomia de los Muni-
cipios y Provincias, queda cancelada en esta primera revision del tex-
to constitucional.

Dicha cancelacidén no es inocente, sino que tiene como finalidad
rebajar el alcance de la autonomia de las Comunidades Auténomas y
asemejarla a la autonomia de Municipios y Provincias. Si en el primer
Anteproyecto la intervencion de los Municipios y Provincias en el ejer-
cicio del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones se
limitaba a la primera fase del mismo, la iniciativa del proceso auto-
némico, desapareciendo por completo después, en el Anteproyecto de
17 de abril, la presencia de los Municipios y Provincias se va a pro-
longar en la segunda fase, en la elaboracién del Estatuto de Autono-
mia, que serd redactado ahora por una Asamblea integrada no sola-
mente por los parlamentarios estatales elegidos en las provincias que
se van a constituir en Comunidad Auténoma, sino ademas por los
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diputados provinciales, es decir, por representantes no elegidos direc-
tamente por los ciudadanos, sino indirectamente a través de las elec-
ciones municipales. El Proyecto de Estatuto aprobado por esa Asam-
blea mixta no se negocia después con la Comisién Constitucional del
Congreso de los Diputados, sino que se remite a las Cortes Generales
para su aprobacién como ley organica. El cambio, como puede verse,
no puede ser mas significativo. Las Comunidades Auténomas previs-
tas en el Anteproyecto de 17 de abril no ejercen una autonomia de
naturaleza politica, sino que se limitan a proponer al Estado un pro-
yecto de Estatuto, para que sea éste el que decida. Las Comunidades
Auténomas pierden por completo el control sobre el proceso de su
propia constitucién como tales.

En lo que a la organizacién politica de las Comunidades Auté6-
nomas se refiere, el Anteproyecto se limita a indicar que el Estatuto
de Autonomia debera contener «la denominacién, organizacién y sede
de las instituciones autonomas propias» (art. 139.1.c), suprimiendo
cualquier referencia a la Asamblea legislativa y al Presidente y Con-
sejo de Gobierno contenidos en el Anteproyecto inicial.

En lo relativo a la distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas la redaccién del anterior articulo 138,
ahora 141, contintia siendo la misma, pero su alcance es completa-
mente distinto. Si las Comunidades Auténomas que se constituyan no
se sabe si van a tener Asamblea legislativa y Gobierno propio, es impo-
sible saber qué tipo de competencias van a poder asumir. Sin la deli-
mitacién de la organizacion politica de las Comunidades Auténomas
el precepto de distribucién competencial entre ellas y el Estado se con-
vierte en un precepto vacio. :

Y esto es todo lo que contiene el Titulo VIl en este segundo Ante-
proyecto. Frente a la constitucionalizacion de la estructura del Estado
en el primer Anteproyecto, en este segundo se produce una descons-
titucionalizacion de la misma. No se sabe cuéal va a ser la naturaleza
de las Comunidades Auténomas que se constituyan, no se sabe cuél
va a ser su organizacion institucional y no se sabe cual va a ser la dis-
tribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
El iinico momento del ejercicio del derecho a la autonomia que se defi-
ne con precisién en el Anteproyecto, el de la elaboracién del Estatuto
de Autonomia, se sustrae a la decisién de la Comunidad Auténoma,
que queda reducida a la posicion de elaboradora de un proyecto sobre
cuyo destino final pierde por completo el control. Las Comunidades
Auténomas seran lo que el Estado quiera que sean. Llamar a eso ejer-
cicio del derecho a la autonomia es dificil de aceptar.
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Esta desconstitucionalizacién de la estructura del Estado va a
tener su reflejo en la incapacidad del Anteproyecto de ofrecer ningu-
na propuesta sobre la composicion del Senado. Aunque parezca increi-
ble, el texto remitido por la Ponencia para que se iniciara el debate
constituyente carece de propuesta sobre la composicién de la Segun-
da Camara.

Esto es todo lo que se contiene en el Anteproyecto de Constitu-
cion stricto sensu, pero no es todo lo que el Anteproyecto contiene res-
pecto de la estructura del Estado, ya que, ademas del Titulo VIil, el
Anteproyecto contiene una muy extensa Disposicién Adicional en la
gue se regula también el ejercicio del derecho a la autonomia.

Pero no el ejercicio del derecho a la autonomia para todas las
nacionalidades y regiones, sino Unicamente para algunas de ellas.
Frente a la constitucionalizaciéon uniforme de las condiciones de ejer-
cicio del derecho a la autonomia del Anteproyecto inicial, en el segun-
do se va a optar por una constitucionalizacion diferenciada.

Las Comunidades Auténomas «donde hubieran sido aprobados
legalmente estatutos de autonomia mediante sufragio universal»
(apartado 4) podran constituirse en Comunidades Auténomas en los
términos en que estaba previsto el ejercicio del derecho a la autono-
mia en el Anteproyecto inicial de Constitucién. Lo que en éste apare-
cia como regulacién uniforme para todas, queda reducido en el segun-
do Anteproyecto a regulacién sélo para algunas.

Esta diferenciacién entre unas Comunidades Auténomas y otras
no se impone, sin embargo, de manera taxativa, sino que se admite la
posibilidad de que las Comunidades Auténomas, en las que no se
hubieran aprobado estatutos de autonomia por sufragio universal en
el pasado, también pudieran acceder al ejercicio del derecho a la auto-
nomia en las mismas condiciones que aquellas en las que si se habia
aprobado, si el ejercicio de la iniciativa del proceso autondémico se
hacia con mayorias muy reforzadas y con un referéndum de ratifica-
cion de dicha iniciativa en el que se exigia la mayoria absoluta del cen-
so electoral de cada una de las provincias que quisieran constituirse
en comunidad auténoma (apartado 5).

E! segundo Anteproyecto abandona, por tanto, la perspectiva de
la constitucionalizacion de la estructura del Estado, para pasar a una
constitucionalizacién limitada de dicha estructura, en la que Unica-
mente queda definida constitucionalmente la posicion de aquellas
Comunidades Autdnomas en las que se hubieran aprobado en el pasa-
- do por sufragio universal Estatutos de Autonomia, dejando en un lim-
bo constitucional a las demas.
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La perspectiva del segundo Anteproyecto de Constitucion es en
realidad la perspectiva de la Comisién Juridica Asesora de 1931. Se da
una respuesta inmediata al ejercicio del derecho a la autonomia para
Catalufia, Pais Vasco y Galicia, esto es, a «la innegable realidad de
hoy», y se remite «la posible realidad de mafana», esto es, la respuesta
para las demds, al proceso historico posterior a la entrada en vigor de
la Constitucién, aunque abriendo una via para que estas Gltimas pudie-
ran incorporarse al grupo de las primeras.

La reelaboracién del texto por la Ponencia tuvo consecuencias
extraordinarias para el debate constittyente. De la misma manera que
la posicion de la Comision Juridica Asesora en 1931 fijé los términos
del debate constituyente republicano, 1a posicion de la Ponencia en el
texto que acabé enviando como Anteproyecto para su discusion en
sede constituyente fijé también los términos del debate. En realidad, la
regulacion de la estructura del Estado que se contiene en el texto defi-
nitivamente aprobado de la Constitucion es la misma del segundo Ante-
proyecto de Constitucion, aunque reorganizada de manera distinta. L.a
casi totalidad de la Disposicion Adicional del Anteproyecto se incorpo-
rara al Titulo VIl definitivo, quedando una pequena parte de la misma
incluida en la Disposicion Transitoria 2.2. Pero materialmente la res-
puesta al problema de la estructura del Estado es la misma. Todos los
elementos esenciales de la respuesta constitucional a la estructura del
Estado estaban ya en el Anteproyecto de Constitucion de 17 de abril y
sobre ellos va a girar el debate constituyente. Frente a la voluntad de
constitucionalizacion del Anteproyecto de 5 de enero se acabara impo-
niendo una voluntad de desconstitucionalizacion en el del 17 de abril,
que serd la que definitivamente hagan suya las Cortes Constituyentes.

La posibilidad de que hubiera un debate en sede constituyente
sobre la estructura territorial del Estado, abierta con el primer Ante-
proyecto de Constitucidn, se perdio con el segundo. La perspectiva
general desaparecié de manera definitiva. Se procedia de nuevo a una
devaluacidn constitucional de la estruetura del Estado, que tendria que
ser definida a partir de y con base en la Constitucion, pero que no que-
daba definida en el texto constitucional.

Quiere decirse, pues, que la definicidon de la estructura del Esta-
do se remitia al proceso histérico que se abriera inmediatamente des-
pués de la entrada en vigor de la Constitucion. El poder constituyen-
te remitia al poder estatuyente la concrecion de la estructura
descentralizada del Estado que {a Constitucion posibilitaba pero no
definia. De la interpretacién que se acabara imponiendo de la Cons-
titucion dependeria la estructura final del Estado.
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En principio, las alternativas teéricas que la Constitucion ofrecia
eran varias, pero las histéricamente posibles eran solamente dos: la
interpretacion en clave nacionalista o diferenciadora del derecho a la
autonomia y su ejercicio, o la interpretacién en clave homogeneiza-
dora, como un problema general de la estuctura del Estado, que debe-
ria territorializarse por completo y de manera uniforme o, si se prefiere,
simétrica.

La interpretacidn diferenciadora fue la primera que se ensay¢
inmediatamente después de la entrada en vigor de la Constitucion. Tal
interpretacién suponia consagrar orgénica y funcionalmente la distin-
cion entre nacionalidades y regiones como titulares del derecho a la
autonomia reconocido en el articulo 2 de la Constitucién. Las naciona-
lidades ejercerian el derecho a la autonomia de manera distinta a como
lo harian las regiones. Serian las Unicas que se constituirian como
expresion de un poder politico propio en los términos en que se con-
templaba el ejercicio del derecho a la autonomia en el primer Ante-
proyecto de Constitucion.

En efecto, las nacionalidades se verian eximidas de pasar por la
fase de la iniciativa del proceso autonémico, dandose validez a tal efec-
to a la manifestacién de voluntad autonémica que se expreso duran-
te la Segunda Republica. Pasaban, pues, directamente a la fase de ela-
boracién del Estatuto de Autonomia, que se sustanciaba en un proceso
de negociacién entre la Asamblea de parlamentarios de la Comunidad
Auténoma y la Comisidn Constitucional del Congreso de los Diputa-
dos, es decir, en una negociacion entre la nacionalidad correspondiente
y el Estado. La organizacion politica de la Comunidad Auténoma con-
sistiria en una Asamblea legislativa elegida por sufragio universal, un
Presidente y un Consejo de Gobierno elegido por dicha Asamblea y un
Tribunal Superior de Justicia. El techo competencial seria de manera
inmediata el maximo previsto en la Constitucion.

El ejercicio del derecho a la autonomia por parte de las naciona-
lidades desembocaba por tanto en unidades de descentralizacién del
Estado de naturaleza inequivocamente politica. Las nacionalidades
eran portadoras de un poder politico propio, reconocido en la Consti-
tucion y subordinado, por tanto, a ella, pero auténomo respecto del
poder del Estado.

Con base en tal interpretacién de la Constitucion se procedié en
el primer afo de vigencia del texto constitucional a la aprobacion de
los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco y de Cataluna (LO 3y 4/1979,
de 18 de diciembre} y se tramitaria parlamentariamente el Estatuto de
Galicia, que, sin embargo, no seria aprobado de manera definitiva al

25



JAVIER PEREZ ROYO

producirse determinadas discrepancias en la negociacién del mismo,
ante la pretension del Estado de rebajar en cierta medida el conteni-
do de la autonomia gallega respecto a la vasca y la catalana.

Una vez aprobados los Estatutos de Autonomia del Pais Vasco
y de Catalufa y tramitado parlamentariamente el Estatuto de Galicia,
el Gobierno de la Nacién tomé la decisién de que todos los demas
territorios del Estado, esto es, las regiones, se constituyeran en
Comunidades Auténomas por la via prevista en el articulo 143 de Ia
Constitucidn, sin precisar en absoluto qué es lo que ello iba a supo-
ner para el ejercicio del derecho a la autonomia de las mencionadas
regiones, aunque todo apuntaba hacia una autonomia mas adminis-
trativa que politica, en el sentido del Segundo Anteproyecto de Cons-
titucion.

Esto, en todo caso, no lo sabremos nunca, ya que la interpreta-
cidén nacionalista o diferenciadora de la Constitucion tendria que ser
abandonada casi inmediatamente, como consecuencia del resultado
del referéndum de ratificaciéon de la iniciativa autonémica celebrado
en Andalucia el 28 de febrero de 1980.

En Andalucia se habia ejercido la iniciativa autondmica en los tér-
minos previstos en el articulo 151 de la Constitucion, a fin de intentar
ejercer el derecho a la autonomia en los mismos términos que las
nacionalidades. Se tenia que convocar,'en consecuencia, el referéndum
de ratificacién de tal iniciativa autonémica previsto en el propio articu-
lo 151. Dicho referéndum se celebrd, como ha quedado dicho, el 28 de
febrero de 1980 y, aunque juridicamente fracasd, politicamente fue
todo un éxito para la voluntad de constituirse en Comunidad Auténo-
ma en las mismas condiciones que las-nacionalidades. Hubo, en con-
secuencia, que disefar una férmula para que ello pudiera hacerse. A
las tres nacionalidades se sumaba una region en el ejercicio del dere-
cho a la autonomia.

Y no una regién cualquiera, sino la regién mas extensa y mas
poblada con diferencia de todo el Estado. Si lo que sucedié en Anda-
lucia hubiera sucedido en Cantabria, tal vez se hubiera podido man-
tener la interpretacién diferenciadora de la Constitucién, pero con
Andalucia no era posibie. Andalucia no puede ser configurada politi-
camente como excepcion. La norma andaluza no podia dejar de ser la
norma para el ejercicio de! derecho a la autonomia de todas las regio-
nes. De ahi que hubiera que proceder a interpretar la Constituciéon des-
de la otra perspectiva posible: la de considerar la autonomia como un
problema general de la estructura del Estado.
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Tal interpretacion se impondria con una rapidez notable, median-
te una negociacién de naturaleza politica entre los dos grandes parti-
dos espafioles del momento: UCD, que era el partido que ocupaba el
Gobierno de la Nacién, y el PSOE, que era, con mucha diferencia, el
principal partido de la oposicion. Dicha negociacién culminaria en unos
llamados «Pactos Autonémicos», suscritos en julio de 1981 Ginicamente
por el Gobierno y el PSOE, ya que de su negociacién se retirarian pro-
gresivamente todos los demas partidos parlamentarios.

En dichos «Pactos Autonédmicos» se procederia a concretar la
estructura del Estado a partir del texto constitucional, precisdndose los
siguientes extremos:

1.° Fijacién del mapa autonomico, con indicacién del nimero
de la futuras Comunidades Autéonomas y de las provincias
que integrarian cada una de ellas, asi como las Comunida-
des Auténomas uniprovinciales.

2.° Definicion de todas las Comunidades Auténomas como
Comunidades de naturaleza politica, con una organizacién
institucional idéntica a las de las nacionalidades, esto es,
con Asamblea legislativa, Presidente y Consejo de Gobier-
no y Tribunal Superior de Justicia.

3.° Fijacion del plazo en el que se pondria fin al proceso auto-
noémico: 1 de febrero de 1983.

Los «Pactos Autonémicos» serian cumplidos escrupulosamente
por los firmantes de los mismos, que disponian de las mayorias par-
lamentarias suficientes para ello. En sucesivas oleadas, diciembre del
81 (Andalucia, Asturias y Cantabria), junio-agosto del 82 (La Rioja, Mur-
cia, Comunidad Valenciana, Aragén, Castilla-La Mancha, Canarias,
Navarra) y febrero del 83 (Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla y
Ledn) se aprobarian los Estatutos de todas las regiones, que se cons-
tituian de esta manera en Comunidades Auténomas.

Los «Pactos Autonémicos» de julio de 1981 serian completados
con unos nuevos «Pactos» en febrero de 1982, suscritos nuevamente
por los dos grandes partidos espafoles exclusivamente, aunque esta
vez con el PSOE en el Gobierno y el PP en la oposicidn. Los demas par-
tidos parlamentarios también se negaron en esta ocasion a suscribir
los mencionados «Pactos». En estos Ultimos se acordaria la ampliacion
del techo competencial de todas las Comunidades Auténomas que se
habian constituido por la via del articulo 143 de la Constitucion hasta
equipararlas a las nacionalidades también en esta fase de ejercicio del
derecho a la autonomia.
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Asi pues, el Estado espanol, al final de los distintos procesos
estatuyentes, es un Estado politicamente descentralizado en su totali-
dad, en el que todo el territorio estd organizado en Comunidades Auté-
nomas que tienen la misma naturaleza, la misma organizacién politi-
ca, el mismo techo competencial y la misma financiacion. Aunque el
proceso ha sido muy embarullado y heterogéneo, el resultado final ha
sido extraordinariamente homogéneo.

En realidad, la concrecidn final de la estructura del Estado ha
supuesto de facto un retorno at disefio del primer Anteproyecto de
Constitucion. El proceso de formacion del Estado de las Autonomias -
ha sido completamente distinto al que se contemplaba en aquel Ante-
proyecto, pero el resultado final ha sido muy parecido. Podria pen-
sarse, en consecuencia, que, de la misma manera que Dios escribe rec-
to con rasgos torcidos, la sociedad espafiola también habria dado
respuesta, de manera embarullada, pero respuesta, a su principal pro-
blema constituyente. La estructura del Estado finalmente impuesta a
partir de la Constitucidon y con base en ella no es una estructura par-
cial, sino una estructura general y uniforme del Estado.

Y sin embargo no es asi. Si el resultado se hubiera alcanzado a
partir del primer Anteproyecto de Constitucion, se habria debatido y
decidido en sede constituyente la estructura del Estado. Se habria deba-
tido y decidido por todos los partidos representados en las Cortes Cons-
tituyentes la estructura que se estaba dando al Estado. Nadie habria
quedado excluido del debate y decision. Y ademas el pueblo espafiol,
en el referéndum de ratificacion del.texto aprobado por las Cortes Cons-
tituyentes, hubiera tenido que pronunciarse expresamente y dar. su
asentimiento a la estructura del Estado constitucionalmente definida.

Con una discusidn ptblica y solemne en sede constituyente, esto
es, con la participacion de todos los partidos con representacion par-
lamentaria y con la prestacion del consentimiento de todos ellos, asi
como con la prestacion del consentimiento de los ciudadanos a través
de referéndum, se hubiera podido dar. una respuesta constitucional cla-
ra e inequivoca a la estructura del Estado, que dificilmente habria podi-
do ser legitimamente cuestionada-con posterioridad.

La estructura final del Estado se acabd definiendo sin debate
general sobre la misma, a través de unos «Pactos Autonémicos», en
los que el consenso fue mucho menor que en la elaboracion del tex-
to constitucional y sin participacion directa del cuerpo electoral.

Dicho en pocas palabras: en la respuesta al problema constitu-
yente mas importante de la sociedad espafnola han faltado o, mejor
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dicho, han estado presentes de manera sumamente imperfecta, todos
los elementos que tienen que estar presentes en una respuesta cons-
tituyente: debate general transparente, consenso practicamente una-
nime y participacién directa del cuerpo electoral. De ahi que el pro-
blema no esté resuelto, aunque tampoco esta sin resolver.

Y no esta sin resolver porque el Estado gspafiol tiene una estruc-
tura territorial juridica definida y cerrada. No sélo en la Constitucidn,
pero si a través de la Constitucion y los diecisiete Estatutos de Auto-
nomia, que constituyen lo que en la doctrina espafola, haciendo uso
de una terminologia de origen francés, se denomina el «bloque de la
constitucionalidad». Tanto la Constitucién como los Estatutos de Auto-
nomia son normas rigidas, que disponen de procedimientos de refor-
ma distintos del procedimiento legislativo ordinario y, en consecuen-
cia, la estructura del Estado esta cerrada como pueden estar cerradas
las normas de naturaleza constitucional.

El Estado espafol no sélo tiene, pues, una estructura territorial
protegida a través de la técnica exclusivamente constitucional de la
reforma, constitucional y estatutaria, sino que se trata, ademas, de una
estructura que funciona. Desde 1980, en que se celebraron las prime-
ras elecciones autondmicas en el Pais Vasco y Cataluna, hasta hoy, se
han celebrado elecciones legislativas en todas las Comunidades Auté-
nomas en al menos cinco ocasiones, estando, en consecuencia, con-
trastado en la practica el disefio final de la estructura del Estado. La
forma del Estado de las Autonomias es una forma estatal realmente
existente, cuya legitimidad de ejercicio, por utilizar la terminologia
escolastica clasica, resulta dificilmente discutible. Ha dado respuesta
de una manera razonablemente eficaz al problema de la articulacion
territorial del Estado, transformando a uno de los Estados mas unita-
rios y centralistas del mundo en uno de los mas descentralizados. Y
de una manera inequivocamente democratica, a través de procesos
electorales libres y competidos.

Y sin embargo, el problema dista de estar resuelto. El déficit de
legitimidad de origen no ha podido ser compensado por el funciona-
miento en la practica del Estado de tas Autonomias. La estructura terri-
torial del Estado ha sido definida democraticamente. Los partidos que
firmaron los «Pactos Autondmicos» de 1981 y 1992 representaban mas
del 80% de la poblacion de la sociedad espafola y disponian de mas
del 80% de los escanos en las Cortes. Desde el punto de vista de la
legalidad no se le puede poner el mas minimo reparo a su manera de
proceder. Tenian derecho a hacer lo que hicieron y no decidieron nada
inconfesable, que no hubiera podido hacerse a través de un debate
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publico. Pero, a pesar de ello, ha habido un déficit de legitimidad en
la decision final a través de la cual se acab6 concretando la estructu-
ra del Estado. Y mientras dicho déficit de legitimidad no sea elimina-
do, el problema no estara definitivamente resuelto.

Dicho déficit de legitimidad sélo puede ser suprimido mediante
la reforma de la Constitucion. Unicamente mediante el ejercicio del
poder constituyente constituido se podria subsanar el que podriamos
denominar pecado original de la definicién de nuestra estructura del
Estado. ‘

Ciertamente la reforma de la Constitucion que se hiciera tendria
que tener un alcance limitado. La estructura del Estado ya esta defi-
nida y estd operando, y no es imaginable que se pudiera volver otra
vez a intentar diferenciar las nacionalidades de las regiones, como se
hizo en el transito del primer al segundo Anteproyecto de Constitu-
cion. Si eso no se pudo hacer ni siquiera en la fase de inicial puesta
en marcha de la Constitucién, mucho menos se podria hacer en estos
momentos.

Pero si se podria proceder a la reforma del Senado y, con oca-
sién de ella, abrir un debate sobre la articulacién de todas las Comu-
nidades Auténomas en el érgano constitucional representativo del
pueblo espafol (art. 66.1 CE).

El Senado es un érgano extraordinariamente mal constituido. El
constituyente, como hemos visto, no definid la estructura del Estado
y, en consecuencia, no fue tampoco capaz de definir el drgano consti-
tucional en el que la estructura descentralizada del Estado tendria que
encontrar su reflejo. El Senado quedd definido como un Senado pro-
vincial con el anadido de algunos senadores autondomicos. Es una
Camara que carece de sentido en los términos en que figura en la
Constitucién, existiendo una contradiccidn patente entre su definicion
como Camara territorial en el apartado 1 del articulo 69 y su compo-
sicion establecida en los apartados siguientes del mismo articulo. La
composicion del Senado es la huella que queda en el texto constitu-
cional del déficit de legitimidad de origen en la definicion de la estruc-
tura del Estado. Mientras esa huella no desaparezca, el déficit estara
marcando nuestra vida politica.

El Senado es en buena medida el problema y la solucién. Es el
problema por lo que supone de recuerdo del déficit de legitimidad y
porque es un obstaculo a la integracién arménica de las Comunidades
Auténomas en el Estado. Es la solucién, porque en el debate y la deci-
sién sobre su reforma se puede acabar poniendo fin al mencionado
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déficit de legitimidad y se pueden disefiar unas férmulas a través de
las cuales las Comunidades Auténomas se relacionen entre si y con el
Estado de una manera coherente con lo que realmente son. Las Comu-
nidades Auténomas, como los personajes de Pirandello, estan bus-
cando un autor, que les permita que su vida real, que es riquisima,
encuentre el escenario apropiado, que no puede ser otro que el texto
constitucional.

La reforma del Senado esta en la agenda politica desde hace ya
algunos afos, aunque no es probable que, mientras el PP se manten-
ga en el poder, se vaya a proceder a la misma. Es méas que probable
que, durante algun tiempo, continuemos hablando en prosa sin saber-
lo y continuemos negdndonos a hablar abiertamente del problema de
coémo los distintos pueblos y territorios de Espaina tienen que organi-
zar su convivencia en una casa comun, en un unico Estado.
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