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LA GRAN CUESTION. EN TORNO A LA DEMANDADA
TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO

DE LAS AUTONOMIAS, Y ALGUNOS PROBLEMAS
PARA SU FORMULACION

Javier RUIPEREZ*

SUMARIO: 1. En torno a una idea de Konrad Hesse: la teoria constitucio-
nal del Estado politicamente descentralizado en general y teoria constitucional
del Estado federal concreto y especifico. 11. La recepcion de la idea hessenia-
na de la teoria constitucional del Estado politicamente descentralizado con-
creto en la Espafia de 1978. 111. Los diferentes sentidos de las propuestas
para una leoria constitucional del Estado autondmico. IV. Sobre los motivos
que conducen a la demanda de una teoria constitucional del Estado de las
autonomias entre el federalismo y el confederantismo. V. La teoria constitu-
cional del Estado de las autonomias como teoria del derecho constitucional de
un Estado tnico. V1. Reflexiones finales: la teoria constitucional del Estado
de las autonomias como bisqueda en lo devenido de lo que estd por devenir.

I. EN TORNO A UNA IDEA DE KONRAD HESSE: LA TEORIA
CONSTITUCIONAL DEL ESTADO POLITICAMENTE DESCENTRALIZADO
EN GENERAL Y TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO FEDERAL
CONCRETO Y ESPECIFICO

En 1962, Konrad Hesse escribi6 su Der unitarische Bundesstaal."! Este traba-
jo, que aunque poco citado, escasamente conocido en su literalidad y
verdaderamente no muy difundido —no ha sido sino hasta 2006 cuando
el mismo fue vertido al castellano—, ha ejercido una notable influencia
en la dinamica politico-constitucional espafiola iniciada el 27 de diciem-
bre de 1978. Aunque muchas veces pudiera parecer lo contrario, es lo
cierto que esta influencia ha sido grande e innegable. Esto ha sido asi, por

* (Catedratico de Derecho constitucional en la Universidade da Coruna.
I Karlsruhe, 1962.
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lo menos, en lo que hace a la idea central del opusculo hesseniano. A sa-
ber: que en el marco de un Estado politicamente descentralizado, y para
lograr una ponderada y cabal comprension del sistema, al constituciona-
lista no le basta con los conceptos acufiados por la que podemos denomi-
nar “teoria general del Estado federal”. Ocurre, por el contrario, que no
pudiendo efectivamente prescindir de las aportaciones de ésta, el consti-
tucionalista ha menester de una teoria constitucional del Estado federal
concreto, teoria constitucional que se deriva, y que solo puede derivarse,
de la regulacién concreta, determinada y especifica que de aquella forma
politica, el Estado politicamente descentralizado, lleva a cabo la Consti-
tucion que se encuentra vigente en el Estado de que se trate, y en el mo-
mento en que el estudioso del Estado, la politica y el derecho desarrolla
su tarea.

Esta idea se ha erigido, sin duda, en una constante de la obra del
maestro aleman. Y va a justificarla no como un mero requerimiento
tedrico, sino como una exigencia de la propia practica juridica y poli-
tica del Estado constitucional, que, en todo caso, tiene una dimension
practica innegable. Este es, en efecto, uno de los argumentos basicos
y medulares que desarrolla en el escrito que, once afios después de su
El Estado unitario-federal, publicaria con el titulo de Bundesstaatsreform un
Grezen der Verfassungsinderung.> En éste, Hesse sostendra que las clausu-
las de intangibilidad del articulo 79.3 de la Ley Fundamental de
Bonn garantizan no soélo el Estado federal general y abstracto, sino
también, y con una mayor importancia, el Estado federal democrati-
co y social como concepciéon fundamental concreta del Estado politi-
camente descentralizado consagrado por la Bonner Grundgesetz.

No es necesario, segin nuestro parecer, realizar un gran esfuerzo
intelectual para descubrir cudl es el principio metodologico que sub-
yace en esta tesis. El mismo resulta harto evidente y meridiano. En
efecto, Hesse, en realidad, no hace mas que aplicar al fenémeno del
federalismo aquellas fundamentales categorias de “espacio” y “tiem-
po” que, como recuerda De Vega, fueron felizmente recuperadas
para el estudio del derecho constitucional por Heller y Smend.

De cualquier forma, lo que interesa es que, situado en las coorde-
nadas espacio-tiempo, Konrad Hesse formula una grave objecion a la

2 Archw fir dffentliches Rechts, Bd. 98, 1973, pp. 1 y ss., esp. pp. 7 y 15.
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academia constitucionalista alemana. En este sentido, dira que la
dogmatica alemana del Estado, que fue capaz de elaborar una teoria
constitucional del Estado federal en abstracto —recuérdese, en este
punto, que el propio término “Estado federal” fue fruto del ingenio
de los tratadistas germanos después de un siglo de existencia practica de
esta forma politica—, ha tenido grandes dificultades a la hora de for-
jar una teoria constitucional del Estado politicamente descentralizado
concreto y especifico.

Si la hubo, de una forma u otra, y siempre en opiniéon de Hesse,
en el marco de la Constitucion Guillermina de 1871. Lo que puede
parecer sorprendente. Tanto mas cuanto que, como decimos, la posi-
ble formulaciéon de una teoria constitucional del Estado federal con-
creto tiene como requisito indispensable, y como exigencia ineludible, la
utilizacién de las categorias espacio y tiempo, que, como es sobrada-
mente conocido, no eran muy caras a la Escuela alemana de derecho
publico, como grupo mayoritario, y, de algin modo, hegemoénico, del
momento. Ello no obstante, la teoria constitucional del Estado federal
imperial existi6. Y correspondid, de manera fundamental, a Paul La-
band el mérito de haber procedido a su elaboracion.

La anterior circunstancia, pese a su aparente y manifiesta contra-
diccion, resulta facilmente comprensible. Es verdad, nadie puede ne-
garlo, ni tan siquiera discutirlo, al menos actuando de un modo obje-
tivo y cabal, que Laband, en cuanto que “jefe intelectual de esta
jurisprudencia politica positivista” (H. Heller), parti6 de la concep-
cion del Estado caracteristica y propia del positivismo juridico forma-
lista. A saber, que el Estado era una entidad absoluta, abstracta, eter-
na, invariable e intemporal, cuya esencia, en consecuencia, podia ser
comprendida en su totalidad y al margen del tiempo y del espacio.
Creencia esta que, con gran sagacidad y total contundencia ha pues-
to de manifiesto mi maestro Pedro de Vega, condujo al positivismo
juridico formalista a la antidialéctica y acientifica conviccion, segin
la cual:

De igual manera que en la ciencia natural cabe dar leyes universales y
generales, validas para todos los tiempos y todos los lugares, también
en el ambito del derecho, de la politica y del Estado era posible verte-
brar un sistema de validez universal. Olvidando las corrientes neohege-
lianas que entonces operaban en Alemania, y desconociendo la coeta-
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nea polémica de las ciencias... prefirieron los grandes dogmaticos
alemanes del derecho publico apelar a las premisas antihegelianas de
un Sthal, o del Schelling... pretendiendo desde ellas construir un sistema
que al margen de la realidad y de la historia tuviera vocacion de
eternidad.

Este fue el fundamento tedrico basico, central y medular para la
redaccion de aquellas grandes teorias generales de Estado y del dere-
cho constitucional, de las que la obra de Jellinek representa su indis-
cutida culminaciéon. Y fue, también, y como con acierto denuncid
Heller, la causa tltima de la escasa utilidad que tuvieron las mismas
para la ponderada y cabal comprension y, desde la concepciéon kan-
tiana de la relacion entre teoria y practica, para el adecuado funcio-
namiento del Estado constitucional. Téngase en cuenta que con
aquellos trabajos, lo que el primer positivismo juridico formalista hizo
no fue mas que, con la absolutizacién de los elementos liberales del
Estado burgués de derecho y, en todo caso, haciendo suyo el princi-
pio del idealismo de que si la realidad no coincide con el tipo ideal,
tanto peor para la realidad, proceder a la formulacién y construcciéon
de unos modelos constitucionales ideales y miticos a los que, en
cualquier momento y en cualquier lugar, debia adecuarse la realidad
estatal.

Asi las cosas, la conclusion que se alza ante nosotros, y que se pre-
senta como la légicamente correcta, es meridiana. La aceptacion y
defensa incondicionada del método positivista puro por parte de La-
band, le habilita, de modo incuestionable, para la elaboraciéon de una
teoria constitucional del Estado federal general, pero no para la for-
mulaciéon de una teoria constitucional del Estado federal establecido,
y regulado, por el texto aleman de 1871. Al fin y al cabo, la idea
hesseniana de la teoria constitucional del Estado politicamente des-
centralizado concreto Unicamente adquiere verdadera entidad, y al-
canza su sentido pleno en el marco de la comprension de la teoria
del Estado y del derecho constitucional como la que, por ejemplo,
mantenia Heller. Para éste, aquélla se definia como la ciencia que,
lejos de pretender el conocimiento del fenomeno del Estado en gene-
ral, o de la totalidad de sus relaciones, o, finalmente, de su esencia
toda, trata de investigar, y de explicar en términos juridicos, “la espe-
cifica realidad de la vida estatal que nos rodea. Aspira a comprender
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al Estado en su estructura y funcién actuales, su devenir histérico y
las tendencias de su evolucion”.

Tal conclusién seria, empero, apresurada e inexacta. Y ello, por la
sencillisima razéon de que, a pesar de sus solemnes proclamaciones de
actuar con la maxima asepsia valorativa, la total objetividad cientifica
y la mas absoluta neutralidad ideolodgica, es lo cierto que el autor de
El derecho piiblico del imperio alemdn fue incapaz de substraerse por com-
pleto a la categoria “tiempo”. De ahi, justamente, que Hesse pueda
considerar que Laband si realiz6 una teoria constitucional del Estado
federal guillermino.

Cluestion distinta es la de si ésta resulta de alguna utilidad para la
comprension del Estado federal. Y, en este sentido, debemos a Hesse
la observacion de que, en realidad, no lo fue. No tuvo, en efecto,
ninguna utilidad en el momento en que fue formulada. Ocurre, des-
de una Optica general, y en primer lugar, que la teoria constitucional
del Estado federal imperial de Laband contiene los mismos defectos ¢
inconvenientes que presenta toda su obra. Defectos e¢ inconvenientes
que, de acuerdo con el profesor De Vega, podemos concretar en lo
siguiente: construidas sus tesis tomando el principio monarquico co-
mo unico criterio vertebrador, legitimador y fundamentador del Esta-
do, Laband —como, por lo demas, el resto de los autores del que
Heller llama el “constitucionalismo monarquico”— procedi6 a la for-
ja de un derecho constitucional que, falsificado en sus presupuestos
centrales y medulares —de manera fundamental, en cuanto a la teo-
ria democratica del Poder Constituyente y sus consecuencias—, aca-
baria convirtiéndose en un auténtico esperpento teérico, destinado a
teorizar y justificar un pseudoconstitucionalismo, “que terminaba no
siendo constitutivo de nada, ni siquiera del propio Estado al que se
daba por presupuesto”, y con el que, realmente, se querian ocultar
las verdaderas relaciones de poder en la comunidad politica. En se-
gundo término, y ya desde una perspectiva mas concreta, porque
Laband, al operar con el método juridico puro, prescinde de todo el
contenido material de aquel Estado politicamente descentralizado que
queria estudiar, de suerte tal que, como escribe Hesse, Laband:

se limita a la cuestion de la construccion conceptual del Estado federal.
Su existencia politica y su justificacién no plantean problemas. Lo pro-
blematico es la elaboraciéon juridica del resultado politico alcanzado
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hasta 1871, en la que la teoria alemana no tomo parte, llegando reza-
gada a la unidad nacional construida por Bismarck. Esta construccion,
en la que el poder politico es la Gnica categoria del Estado y en la que
el derecho se agota en sus elementos 16gicos...; deja las preguntas fun-
damentales sin respuesta.

De cualquier forma, y por todo lo anterior, la teoria constitucional
del Estado federal guillermino de Laband no puede tener hoy nin-
guna validez, y la apelacion a la misma, concluird Hesse, es inadmi-
sible.

En todo caso, st en el imperio pudo entenderse que si hubo una
teoria constitucional del Estado politicamente descentralizado concre-
to, no sucediod, sin embargo, lo mismo bajo la vigencia de la Consti-
tucién alemana de 1919. De ello se lamenta Konrad Hesse, advir-
tiendo que, en realidad, no es que esta tarea no tratara de llevarse a
cabo, sino que lo que sucedi6 es que los intentos que se realizaron en
este sentido se vieron condenados al fracaso como consecuencia de
no haber tomado en consideracién las coordenadas temporales. Esto
fue, en efecto, lo que les sucedié a Schmitt y a Smend.

A Carl Schmitt, nuestro autor le reprochard que procediese a ela-
borar su “teoria constitucional de la Federacion™ atendiendo no a
aquellos principios y valores que, admitidos por el Constituyente en
Weimar, definian e individualizaban la Constitucién alemana de
1919, sino a los que operaron en la Deutscher Bund de 1815. Circuns-
tancia esta que, en Ultimo extremo, incapacitaria el esfuerzo teoérico
de Schmitt para erigirse en una auténtica teoria constitucional del
Estado federal weimariano. Admitir lo acertado de esta critica no ha
de ser muy dificil, ni complicado. Téngase en cuenta, a este respecto,
que la Deutscher Bund era, en realidad, una unién estatal premoderna,
constituida sobre pactos personales medievales, y que por mucho po-
dria ser reconducida a la figura de la Confederaciéon de Estados, en
la que las colectividades particulares conservan el estatus de Estados
soberanos e independientes que actuaban unidos en determinadas
materias bajo la direccién de un tnico érgano comun: la Bundesver-
sammlung, auténtica Dieta de representantes diplomaticos de los Esta-
dos-miembro y de las ciudades libres. Nada de extraio tiene que al

3 Cfr. Teoria de la Constitucion (1928), Madrid, 1982, pp. 345-371.
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enfrentar los esquemas conceptuales de 1815, que toma como mode-
lo ideal a la manifestacién estructural concreta del Estado politica-
mente descentralizado a que daba lugar el texto de 1919, caracteriza-
da, como no podria ser de otra forma, por la afirmaciéon de un tnico
pucblo soberano —lo que conduce a Schmitt a atribuirle la condi-
ciéon de “Estado federal sin fundamento federal”—, y que, a diferen-
cia de lo que sucedia en 1871, se articula sobre la base de una orga-
nizaciéon politica central muy fuerte, a la que, por lo demas, le
corresponde la titularidad de la competencia sobre la mayoria de las
materias, Schmitt se viera obligado a negar la naturaleza federal a la
Republica de Weimar. Su conclusion, en efecto, no podia ser mas
clara y contundente. Al mismo tiempo, la misma, alcanzada al mar-
gen de las categorias espacio-tiempo, no podria resultar mas erronea.
Para Schmitt, el Reich aleman de la Constitucion de 1919 es, en
rigor, un mero Estado unitario escasamente descentralizado, y que si
ha de seguir designandose como Estado federal, es, tinica y exclusiva-
mente, porque asi se denomina formalmente en el Codigo juridi-
co-politico fundamental.

Por lo que se refiere a Smend, Hesse reprochara a su maestro el
que habiendo sido él, junto con Heller, quien habia llamado la aten-
cién sobre la importancia del elemento temporal para la adecuada
comprension del derecho constitucional, no aplicase, sin embargo, su
genial intuicién al estudio de la forma territorial del Estado aleman
de 1919, y tratar de explicarla segtn los criterios propios de la Cons-
titucion de 1871. Lo que se demuestra por el hecho de que el autor
de Constitucion y derecho constitucional (1928) sigue empefiado en consi-
derar como elementos centrales del sistema los principios de integra-
ciéon y de fidelidad federal, que tan brillantemente habia estudiado
Smend en el marco de la Constituciéon guillermina. Ocurre, no obs-
tante, que si estos principios constituian el verdadero e ineludible eje
central de una adecuada teoria constitucional del Estado federal im-
perial, que se encontraba todavia muy préximo a la forma confede-
ral, los mismos habian perdido toda su importancia cuando, por
haberse consolidado de manera definitiva el Estado aleman, son
elementos inherentes y presupuestos del sistema. En este sentido,
Hesse escribira que:
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R. Smend, al determinar la forma de la “esencia del Estado federal”,
toma el modelo del imperio federal en 1871. Aqui encuentra el sentido
integrador del principio del Estado federal desarrollado con plenitud,
pero, en la misma medida que los fundamentos de la Constitucién im-
perial han sido substituidos por otros en la Constitucion de Weimar, su
verdadero sentido se ha perdido... el peso del ordenamiento del Estado
federal se ha desplazado al caracter formal de Estado de los Lander y
al momento formal de su participaciéon en el poder del imperio.

No mejor suerte ha tenido, siempre segin la opinion de Hesse en
1962, la posibilidad de la teoria constitucional del Estado politica-
mente descentralizado concreto bajo la vigencia de la Ley Funda-
mental de Bonn. Hesse es especialmente tajante a este respecto:

Quien busque en la bibliografia contemporanea respuestas a la pregun-
ta sobre la esencia, tarea y significado del principio federal en el orden
constitucional de la Ley Fundamental, se vera pronto defraudado: cho-
carda con un montén de agudas y cuidadosas discusiones concretas del
Estado federal. Pero en ningan lado hallara una teoria del Estado fede-
ral. Si se encuentra algo, se agota generalmente en frases de contenido
general... Surgen recepciones acriticas de conceptos ¢ ideas tradiciona-
les que no pueden reclamar sin mas su valor, pues tal valor depende de
la situacion historica, y ésta se ha transformado de modo esencial.

Tratando, precisamente, de colmar este vacio, redacté Hesse su
Der unitarische Bundsstaat. Con él, trata de elaborar una teoria constitu-
cional del Estado federal concreto, con la que, en dltima instancia, se
haga posible obtener una comprension del conjunto del sistema del
federalismo de ejecucion creado por la Ley Fundamental de Bonn.
Intento éste que ha tenido continuidad en los trabajos de Hans-Peter
Schneider sobre el Estado federal social y el Estado federal cooperati-
vo. Ensayos todos éstos en cuya exposicién, como es légico, no
podemos detenernos aqui.

II. LA RECEPCION DE LA IDEA HESSENIANA DE LA TEORIA
CONSTITUCIONAL DEL ESTADO POLITICAMENTE DESCENTRALIZADO
CONCRETO EN LA EsSpPANA DE 1978

Lo que ahora nos interesa es poner de manifiesto el grado de in-
fluencia que ha tenido en la actual etapa constitucional espafola la
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afirmacion de Konrad Hesse sobre la necesidad de contar con una
teoria constitucional del Estado politicamente descentralizado concre-
to. Y, en este sentido, hemos de comenzar por constatar que el esta-
do actual de la academia espanola, y el de nuestra clase politica
—que, como singularidad caracteristica, se ha mostrado especial y
particularmente proclive a la formulacién de modelos teéricos sobre
el sistema inaugurado en 1978—, no es muy distinto al que, en 1962,
describia Hesse respecto de los constitucionalistas alemanes.

En efecto, nadie puede negar el gran esfuerzo que administrativis-
tas, constitucionalistas, filosofos, historiadores y politdlogos han reali-
zado en orden a lograr un positivo desarrollo del proceso de institu-
cionalizacion de la descentralizacion politica entre nosotros. De esta
suerte, nos encontramos ante el deber de reconocer que todos los
problemas practicos, grandes y pequenos que presentaba la transfor-
macién de la otrora unitaria, centralizada y centralista Espana, como
lo era la de las Leyes Fundamentales del Reino franquistas, en el ac-
tual Estado autonémico han sido abundante y prolijamente estudia-
dos. No ha existido, ni existe un solo tema que no haya sido objeto
de atenciéon y que no haya sido desarrollado por administrativistas,
constitucionalistas, filésofos, historiadores y politélogos, tratando de
dar soluciones concretas a los problemas reales, especificos y coyun-
turales que la propia dinamica del proceso de descentralizacion
imponia.

Bien podemos afirmar, en tales circunstancias, que el desarrollo
cientifico del derecho autonémico, o si se prefiere, y aplicando ya
conceptos de la realidad alemana (K. Stern), el derecho del Estado
espanol, integrado por el derecho del Estado del propio Estado es-
paiol y por el derecho publico de las comunidades auténomas, ha
corrido en paralelo con el resto del derecho constitucional. Siendo,
en consecuencia, de aplicacion al primero aquellas reflexiones que, en
1996, hacia Pedro de Vega respecto del segundo. Decia entonces el
maestro:

[La] aprobacién de la Constitucion de 1978 determiné... un floreci-
miento del derecho constitucional en nuestro pais hasta el punto de
que una disciplina postergada y practicamente eliminada en los cuaren-
ta aflos de dictadura franquista, ha ofrecido, en los... afos que lleva-
mos de democracia, la mas rica y notable producciéon bibliografica en-
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tre todas las disciplinas juridicas... No seré yo quien ponga en duda el
valor y el mérito de la mayoria de esos trabajos que, surgidos de la ur-
gencia y los requerimientos de la nueva realidad democratica, venian a
llenar un lamentable vacio. Sin embargo, si en la actualidad podemos
sentirnos los espanoles orgullosos del hecho de que todos los grandes y
pequenos temas del derecho constitucional hayan sido objeto de abun-
dantes y prolijos tratamientos por parte de la doctrina, ante lo que qui-
zas no podemos ni debemos sentir la misma satisfaccion es ante la ma-
nera en que se han dilucidado los problemas subyacentes que todos
esos temas inevitablemente encierran. Dicho con toda claridad y con-
tundencia, han preocupado mas los temas que los problemas, lo que
equivale a decir que se ha pretendido forjar un derecho constitucional
como gran construccion técnica avalorativa, en el que las cuestiones
alusivas a la propia fundamentacion y legitimidad de toda la estructura
constitucional ha dejado de tener sentido.*

En esta coincidencia reside, justamente, el gran inconveniente de
ese hercileo esfuerzo realizado por administrativistas, constitucionalis-
tas, filésofos, historiadores y politdlogos espaiioles. La razén es
facilmente comprensible.

Al tratarse de trabajos elaborados al margen de los criterios legiti-
madores, fundamentadores y vertebradores de toda estructura consti-
tucional —singularmente, de las nociones de soberania y de Poder
Constituyente del pueblo que se entienden superadas de manera clara
y definitiva por las actuales circunstancias (el proceso de mundializa-
cién), y que, en todo caso, y siguiendo la opiniéon del mas radical de
los positivismos juridicos formalistas, deben, en cuanto que relativos a
la politica, ser eliminados y expulsados del mundo del derecho—, vy
en la mayoria de los supuestos, sin tomar en consideracion esa acti-
tud critica que, como sent6 ya Fichte, ha de corresponder siempre al
estudioso del derecho, la politica y el Estado, surge sobre ellos, de
modo inevitable y fatal, la sospecha y la duda. Y es que, en realidad,
no resulta facil determinar si estamos ante unas construcciones cienti-
ficas con las que, de acuerdo con las ensefianzas de Heller, los acadé-
micos tratan de influir en el desenvolvimiento de la vida politica del

+  Vega, Pedro de, “En torno al concepto politico de Constituciéon”, en Garcia
Herrera, M. A. (dir.) et al., El constitucionalismo en la crisis del Estado social, Bilbao, 1997,
p. 702.
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Estado, o si, por el contrario, nos hallamos ante la actuaciéon de quie-
nes aspiran, como ya habian hecho nuestros clasicos del Barroco, a
ser “consejeros de principes” y que, en consecuencia, han convertido
su “oficio en ese menesteroso quehacer que ya describié Federico de
Prusia cuando, dirigiéndose a sus generales, les dijo aquello de: ‘voso-
tros conquistad sin recato, que ya vendran los juristas con argumen-
tos para justificaros’ (Pedro de Vega). Tanto es asi, que no cabe sino
dar la razén a De Vega cuando, en relacién con lo hecho hasta 1994
por administrativistas, constitucionalistas y politologos, etcétera, en
cuanto a la forja dogmatica del Estado autonémico, se mostraba es-
céptico ante el proceso descentralizador y escasamente entusiasta ante
la mayoria de las explicaciones teoricas y las construcciones doctrina-
les del mismo. Y ello, por la sencillisima razéon de que, escribia criti-
camente el maestro, “sinceramente, no sabria pronunciarme sobre si
la conversion del momento estatuyente en momento constituyente,
o la utilizacion de categorias como el ‘bloque de constitucionalidad’,
son geniales construcciones de la ingenieria juridica constitucional, o
simples adefesios de juristas al servicio del pragmatismo mas grosero
y vulgar”.b

No podemos, légicamente, detenernos aqui a profundizar sobre la
anterior cuestion. Tratar siquiera de determinar cuales de nuestros
escritos sobre aspectos concretos del proceso de institucionalizacion
de la descentralizacion politica, responden inequivocamente al queha-
cer clentifico y, en consecuencia, permaneceran en el tiempo, y cua-
les otros, como estudios coyunturales de los nuevos consejeros de
principes, correran la misma suerte que la mayoria de las obras de la
literatura politica de nuestro siglo de oro, excederia, como a nadie
puede ocultarsele, los estrechos limites objetivos de este escrito.

Lo que realmente nos interesa es dejar constancia de que si, en
efecto, todos los grandes y pequenos temas del proceso descentraliza-
dor han sido objeto de atencién para los académicos espafoles, no
ha sucedido lo mismo respecto de un tratamiento conjunto y general
de sistema. Gumersindo Trujillo se encargd de llamar la atenciéon so-

5 Vega, Pedro de, “Prélogo”, en Ruipérez, J., La reforma del Estatuto de Autonomia pa-
ra Galicta, La Coruna, 19935, p. 12; véase, también, p. 14.
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bre este particular. Sefialaba, a este respecto, el profesor canario® que
la naturaleza de la manifestacién estructural concreta del Estado poli-
ticamente descentralizado a que ha dado lugar el texto de 1978, se
presenta como un problema que, con algunas pocas, aunque cierta-
mente honrosas, excepciones, concitd un muy escaso interés en los
primeros aflos de nuestra ultima andadura constitucional. Escaso inte-
rés que, en todo caso, se disiparia rapidamente, de suerte tal que en
modo alguno resultaria exagerado afirmar que, en la Espafa actual,
la problematica de la forma territorial del Estado, que es, como ad-
vierte Smend, “la cuestion mas ardua y a su vez definitiva y conclu-
yente que se le plantea a toda teoria del Estado y, en especial, a toda
teoria constitucional”,” ha dejado de constituir un objeto de atencion,
preferente o subsidiario, para los estudiosos espafioles de la politica,
del Estado y del derecho.

No estd en mi animo el iniciar aqui ningtn tipo de polémica sobre
lo que, por lo demas, no es mas que la realidad objetiva. Lo que si
me interesa sehalar es que, en mi opinién, siempre humilde y siem-
pre sometida a mejor juicio, este abandono académico del problema
de la forma territorial del Estado tiene, si no una justificacion, que
resulta imposible, si una explicaciéon. Dicho sea con el mayor de los
respetos y reconocimientos posibles, pero, al mismo tiempo, con la
mayor contundencia, a esta situaciéon se ha llegado, y se mantiene,
como respuesta a las exigencias de unos gobernantes que se veian re-
queridos a poner en marcha soluciones practicas a cuantos proble-
mas, coyunturales y puntuales, iban apareciendo en el proceso
descentralizador.

En este contexto ha tenido una singular importancia la dinamica
generada por ese Tribunal Constitucional que —convirtiéndole, de
uno u otro modo, en aquel sujeto politico-existencial en quien, en
cuanto que decide en ultima instancia, reside la soberania tan temida
por Carl Schmitt— unanimemente se ha reconocido por politicos
practicos y tedricos de la politica y el derecho como el auténtico

6 “Homogeneidad y asimetria en el Estado autonémico: contribucién a la determi-
nacion de los limites constitucionales de la forma territorial del Estado”, Documentacién
Administrativa, nim. 232-233, 1992-1993, p. 103, esp. nota 2.

7 “Constitucion y derecho constitucional” (1928), en Constitucion y derecho constitucio-
nal, Madrid, 1985, p. 169.
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creador del Estado autonémico. Cabria, en este sentido, recordar —e
insisto en mi intenciéon de no polemizar, ni ofender a nadie— la afir-
macién que, en su dia, y desde la mas plena coherencia con el estatus
de magistrado del Tribunal Constitucional que entonces ostentaba,
realizé el profesor Rubio Llorente,® conforme a la cual interrogarse
por modelo territorial del Estado no deja de ser una labor ociosa e,
incluso, un esfuerzo vano y superfluo. Y ello, por cuanto que cual-
quiera que sea la naturaleza del Estado de las autonomias, en ¢l sur-
gird una serie de problemas operativos a los que el jurista, como
primer servidor de la Constitucién y cultivador de una técnica avalo-
rativa, ha de encontrar respuesta adecuada.

Sea de ello lo que sea, y fuese cual fuese el motivo de este aban-
dono académico del tratamiento general del sistema, lo que nos inte-
resa es que, aunque pudiera parecer lo contrario, la idea de Hesse se
ha encontrado muy presente en la vida constitucional espanola.
Nadie podria negarlo.

En efecto, lo que sucede es que si bien nadie se ha decido ha
abordar esta tarea, desde el mismo 27 de diciembre de 1978 la clase
politica y la clase académica se han mostrado de acuerdo en la con-
veniencia de la formulacién de una teoria constitucional del Estado
de las autonomias. Su necesidad, se afirmara, resulta mucho mas evi-
dente que en el resto de los Estados politicamente descentralizados.
Lo que se explica por las especiales singularidades que ha revestido el
proceso de transformacién de la Espafa unitaria, centralizada y cen-
tralista en una nueva manifestacion estructural concreta del Estado
politicamente descentralizado.

Importa senalar, en este sentido, que estas singularidades del ac-
tual sistema autonémico espanol se derivan de la imposibilidad que
tuvieron los miembros del Constituyente de 1977-1978 para alcanzar
un verdadero consenso en cuanto a la forma territorial del Estado.
Circunstancia esta que, en Gltimo extremo, so6lo puede explicarse to-
mando en consideracion la composicion de aquellas Cortes. Como ha
hecho notar Pedro de Vega, en éstas existian, al margen de la ads-
cripcién partidista concreta de los distintos parlamentarios individua-

8 (fr. “El proceso legislativo en Espana. El lugar de la ley entre las fuentes del de-
recho”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 16, 1986, p. 100.
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les, tres grandes grupos, cuyas propuestas sobre esta problematica se
encontraban claramente enfrentadas, y resultaban de muy dificil, si
no imposible, conciliaciéon. A saber:

1) Nos encontramos con los que podemos llamar “federalistas”.
Con este término hacemos referencia a aquel grupo de diputados y
senadores, que no era el mayoritario en las camaras, que defendia la
articulacion de la nueva Espafia segun la técnica del federalismo. No
todos estos parlamentarios eran, en rigor y en principio, partidarios
de la forma politica “Estado federal”. De hecho, habia muchos de
entre cllos que, de haber sido otras las circunstancias en que se desa-
rrollaba el proceso constituyente, hubieran optado por el modelo ja-
cobino del Estado democratico centralizado. Sin embargo, todos
ellos, y como consecuencia del juego de las coordenadas espa-
cio-tiempo, aceptaron la conveniencia de la transformacién de Espa-
na en un Estado politicamente descentralizado. Dos fueron, de mane-
ra basica, las razones que les condujeron a una tal opciéon. La
primera de ellas, que tiene un caracter general y abstracto, era la de
que estos parlamentarios entendian que, como con todo acierto habia
observado Carl Friedrich, el federalismo es, en esencia, una técnica
de libertad, en la que, como, entre otros, han indicado La Pergola y
De Vega, la distribuciéon de competencias cumple, en aras a lograr
que el ciudadano goce del mayor grado de libertad posible, el mismo
papel que Montesquicu habia atribuido al principio de la divisién de
poderes en el marco del Estado en general. La segunda, ya mucho
mas concreta y particular, la creencia, que ya habia sido mantenida
en 1931, principalmente por el republicanismo de izquierdas, de que
la técnica de federalismo permitiria solucionar el que antano se deno-
minaba “problema catalan”, que, generalizado ahora, se habia radi-
calizado por la actuaciéon del nacionalismo espanolista por el fran-
quismo, que, como ideologia de la ocultaciéon que era (Pedro de
Vega), no admitia la existencia del conflicto y, en consecuencia, re-
primia sin piedad la discrepancia politica o de cualquier otro tipo, in-
cluida la diferencia cultural y lingiistica. De lo que se trataba, en
1931 y en la intenciéon de estos diputados y senadores de 1977-1978,
era de hallar una respuesta adecuada y cabal a uno de los mas gra-
ves problemas, y uno de los mas importantes y urgentes retos, que se
plantean en la sociedad espanola, y que, de modo tan brillante como
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acertado, Manuel Azafa, en septiembre de 1931, sintetizaba en los
siguientes términos: “Espafia ha sido siempre diversa, pero siempre
ha sido una... Hay, pues una unidad interior y hay una diversidad
historica espanola. El deber de la Republica en su obra constituyente
es armonizar las dos cosas”. Meta esta que tan solo seria factible
mediante la adopcién del federalismo, en tanto en cuanto éste se
configura como un sistema con el que, al reconocer la diversidad de
los distintos pueblos, asegura y garantiza la real y efectiva unidad del
Estado espanol.

2) Nos encontramos, en segundo lugar, con el grupo del “centralis-
mo tradicional”. No estamos aqui, y como de una u otra suerte ha si-
do ya advertido, ante parlamentarios partidarios del jacobinismo de-
mocratico. En este bloque, por el contrario, aparecerian integrados
aquellos diputados y senadores que provenian del stablishment fran-
quista, y que habian sido elegidos en las listas de la UCD y AP. Mu-
chos de ellos participaban, de modo inconcuso, de aquella tradicion
nacional magico-mitica del espafolismo que, puesta en marcha por
las doctrinas prefascistas de los hombres de la Generaciéon del 98, ha-
bia constituido uno de los elementos principales para la justificacion
de las dictaduras de Primo de Rivera y Franco (E. Tierno Galvan).
Todos ellos, de cualquier forma, y como ha observado el profesor
Alzaga, se mostrarian especialmente contrarios no ya a la adopcion
de la forma politica “Estado federal”, sino también a la apertura de
un proceso de descentralizacién cualquiera que fuese su resultado fi-
nal: Estado politicamente descentralizado o Estado unitario descen-
tralizado. Los motivos de su oposicién no eran uniformes. Para algu-
no de ellos —los que finalmente acabaron votando “no” a la
Constitucion, desde luego—, ésta se debia a su anterior adhesion a
un régimen que habia nacido de una guerra civil en la que, cuando
menos formalmente, la puesta en marcha del Estado integral habia
tenido un lugar preferente, y que, aunque en realidad el peligro sece-
sionista s6lo se habia materializado cuando monarquicos y fascistas
habian iniciado su sublevacion, habia condenado la regionalizacion
democratica operada por la Republica en cuanto que era contraria al
mito de la Espana imperial. En otros casos, de lo que se trataba era
de un temor irracional hacia la técnica federal, que, incomprendida
en sus fundamentos, se interpretaba como el primer paso para la de-
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sintegracion del Estado espafiol. Ocurre, sin embargo, que como
unas y otras razones eran dificilmente justificables —tanto mas cuan-
to que unos y otros querian presentarse, ante la opiniéon publica y
ante la historia, como aquéllos que habian puesto en marcha la nue-
va etapa democratica—, los diputados y senadores de este grupo, de
manera mayoritaria, acabarian por aceptar formalmente la constitu-
cionalizacion de la posible transformacion de la estructura territorial
del Estado. Su postura real ante el proceso de descentralizacion
politica, y muchas veces respecto del proceso de democratizacion
globalmente considerado, podria ser descrito, como hace el profesor
De Vega, como un auténtico ejercicio de simulaciéon con el que “el
centralismo tradicional ha querido disimular un cambio lampedusia-
no para que todo siguiera igual”.

3) Estaria, por tltimo, el grupo que, con el maestro De Vega, po-
demos identificar con el rotulo de “nacionalismo a ultranza”. Es me-
nester advertir, de modo inmediato, que con esta expresion no hace-
mos referencia a aquellos partidos herederos de una u otra suerte de
aquel primer nacionalismo, y que como los jacobinos utilizan la ideo-
logia nacionalista con la finalidad de crear un Estado nuevo sobre
unas bases democratico-liberales y racionales. Su actitud separatista,
fundamentada sobre estos cimientos, se debe a la discrepancia sobre
cual ha de ser la base geografica del Estado nacional. Azana, en
1935, y tratando de explicar la no necesaria identidad entre catala-
nismo y republicanismo, se referia a este nacionalismo jacobino de
ambito regional sehalando que:

Igualmente desaparece el mismo término de la cuestiéon cuando se di-
siente de la Republica, no por la indole de régimen, imbuido de demo-
cratismo, sino por ser régimen espafiol. Hay separatistas republicanos,
democratas, socialistas que pugnarian por una Catalufia organizada po-
liticamente segin esas normas; pero con Republica propia.’

No es éste el que nos interesa. Por el contrario, con el término
“nacionalismo a ultranza” nos referimos, aqui y ahora, a aquellas
fuerzas politicas de ambito regional que encuentran el fundamento

9 “Mi rebelion en Cataluna. Madrid, 19357, en Azana, M., Obras completas, t. 5:
Noviembre de 1935-julio de 1935, Madrid, 2007, p. 218.
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ultimo de su actuaciéon en aquella tradiciéon nacional magico-mitica
que, como respuesta y/o reaccién a la espanolista —construida,
como advierte Tierno, sobre la irreal y errénea vision, castellana y
castellanizante, de la historia de Espana de los hombres del 98—,
habian formulado Valenti Almirall, en Cataluia, y el entorno de los
jesuitas, en el Pais Vasco, a finales del siglo XIX.

Su postura en la Constituyente de 1977-1978 no podia resultar
mas clara y evidente. Pedro de Vega, con la brillantez que le caracte-
riza, la ha resumido en los siguientes términos: para este grupo de
parlamentarios, la descentralizacion politica no era mas que “un pro-
ceso montado desde un doble lenguaje... con el que... el nacionalis-
mo a ultranza ha pretendido ocultar una realidad politica diferente,
que es la que figura en su horizonte utdpico, y nada tiene que ver
con el Estado de las autonomias”. Es mas, ocurre que este tltimo es-
ta, en realidad, en franca y radical oposicion con aquel horizonte
utopico, que, se diga lo que se diga, no es otro que el de lograr que
los territorios donde actian, a los que consideran auténticas naciones,
alcancen el estatus de Estados soberanos e independientes, miembros
de la sociedad internacional. Pretension esta que, ademas de plena-
mente legitima en el plano ideoldgico, resulta logica y plenamente
consecuente con su propia esencia. Es menester tomar en considera-
cion, a este respecto, que nos hallamos ante unos partidos politicos
que han elevado a la condicién de nucleo central de su proyecto al
“principio de las nacionalidades”, entendido no al modo y manera en
que éste habia sido concebido por Pasquale Stanislao Mancini —para
quien la nacién, como grupo humano natural, debia ser el tnico su-
jeto del derecho internacional, y el unico protagonista de las relacio-
nes internacionales, pero que, sin embargo, no tenia que convertirse
necesariamente en un Estado—, sino tal y como fue formulado por
Bluntschli: “Toda nacién esta llamada a ser un Estado y autorizada
para constituirlo. Lo mismo que la humanidad esta repartida en una
serie de naciones, asi debe el mundo estar formado por otros tantos
Estados. Cada nacién es un Estado y cada Estado un ser nacional”.

Interesa advertir, a este respecto, y, en todo caso, adelantindonos
a las posibles criticas y objeciones que pudieran hacérsenos, que
cuando los llamados partidos nacionalistas plantean la posibilidad de
su independencia, no lo hacen, o al menos no siempre, en términos
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de una total, absoluta, radical y definitiva separaciéon y ruptura con
el resto de Espana. Antes al contrario, nos encontramos con que en el
horizonte utopico de estas fuerzas politicas, que, en rigor, no ha va-
riado mucho desde su primigenia manifestaciéon a nuestros dias, se
encuentra el proyecto de establecer una cierta unién entre los nuevos
Estados y la vieja Espana. A ello responden, como a nadie puede, ni
debe, ocultarsele la propuesta de Ibarretxe sobre la comunidad vasca
libremente asociada con el reino espafol, o la idea, mas general, de
la “Espafia grande” y las “Espanas pequefias” que, con gran empeio
y, sin duda, con el mismo orgullo que sentia sirviendo como funcio-
nario a la dictadura franquista,'? se ha encargado de formular para el
nacionalismo conservador vasco y catalan el incombustible Miguel
Herrero de Minoén. El nacionalismo a ultranza consigue, de esta suer-
te, mantener ese doble lenguaje al que antes aludiamos, en el sentido
de que, aspirando como aspiran, y como se deriva de su condicién de
fuerzas nacionalistas, a la independencia, los actuales partidos nacio-
nalistas de ambito regional pueden repetir la afirmaciéon de Prat de la
Riba —el primero que llevé al marco de la confrontacién politica lo
que con Almirall no era mas que una reivindicaciéon de caracter me-
ramente cultural— de que “El nacionalismo catalan nunca ha sido
separatista, siempre ha sentido una unién fraternal de las nacionali-
dades ibéricas dentro de una organizacion federativa”.

Lo de menos es indicar que cuando Prat de la Riba habla de “or-
ganizaciéon federativa”, no lo hace como sinénimo de “Estado fede-
ral” o, si se prefiere, “Estado politicamente descentralizado”. Muy al
contrario, ocurre que aquella expresiéon adquiere, en Prat, el mismo o
similar sentido al que, por ejemplo, un Borel, un Zorn o un Le Fur
otorgan al término “Estado federativo”, comprendido como un con-
cepto general en el que estarian incluidas las dos formas histéricas
del federalismo: el Estado federal y la Confederacion de Estados. No
estd de mas, sin embargo, recordar que este juego terminologico es el
que, en Gltimo extremo, ha permitido histéricamente al nacionalismo
a ultranza —recuérdese, a este respecto, las actuaciones de Macia, en
1931, y de Companys, en 1934—, y sigue permitiendo a los actuales
partidos nacionalistas (entre los que hoy resulta obligado incluir, co-

10 (fr. Herrero de Minén, M., Memorias de estio, Madrid, 1993, p. 22.
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mo minimo, al PSC), el plantear esa “fraternal unién” no desde los
parametros propios del federalismo en sentido estricto, sino desde
los del confederantismo.

Lo que de verdad nos interesa es senalar que, como muy bien
comprendié Manuel Azafia,'' cuando se pone sobre la mesa el pro-
yecto de una posible uniéon entre los nuevos Estados y Espaia, el na-
cionalismo regionalista gira sobre si mismo, y se convierte, y alcanza
su maximo triunfo y esplendor, en el mas absoluto de los imperialis-
mos. El discurso de Enric Prat de la Riba —que, como ha denunciado
Sosa Wagner, goza hoy de una singular vigencia en el debate politi-
co— no deja el mas minimo resquicio a la duda. Conseguida la inde-
pendencia por parte de Cataluia, su ejemplo —apoyado por la ex-
pansion imperialista de su cultura— espolearia al resto de las
colectividades particulares espafiolas para lograr otro tanto. Hecho
esto, Prat, enlazando, de uno u otro modo, con la idea mitica de
aquel imperio espanol al que, en principio, decia combatir, entiende
que, bajo la sabia direcciéon de Cataluna:

Sera hora de trabajar para reunir a todos los pueblos ibéricos desde
Lisboa hasta el Rédano dentro de un solo Estado, de un solo imperio;
y si las nacionalidades espafiolas recientes saben hacer triunfar este
ideal, saben imponerlo como la Prusia de Bismarck impuso el ideal del
imperialismo germanico, podra la nueva Iberia elevarse al grado supre-
mo de imperialismo: podra intervenir activamente en el gobierno del
mundo con las otras potencias mundiales, podra otra vez expansionarse
sobre las tierras barbaras y servir a los altos intereses de la humanidad
guiando hacia la civilizacion a los pueblos rezagados e incultos.

Se cumplia, de esta suerte, una de las que parecen ser reglas ine-
xorables de la historia de las ideas nacionalistas, conforme a la cual:

Como con acierto sefiala René Surutteau... las nacionalidades que en
nombre de la libertad reclamaron sus derechos hasta convertirse en Esta-
dos naciones, por una extrana ironia del destino, cuando lograron su
objetivo, olvidaron lo que habia sido la esencia de sus fundamentos, se

I (fr. “Croénicas de la vida politica en Espana. 1918-1919”, en Azana, M., Obras
completas, t. 1: 1897-1920, Madrid, 2007, pp. 361 y 362.
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hicieron imperialistas y devoraron sin piedad a otras nacionalidades
mas débiles (Pedro de Vega).

Nada de extrafio tiene, en el marco de este contexto ideologico,
que cuando se abordé la problematica de la organizaciéon territorial
del Estado, y muy al contrario de lo que habia sucedido en el resto
de las materias, donde el consenso si fue posible, el Constituyente es-
panol de 1977-1978 no fuera capaz mas que de llegar a un “com-
promiso apocrifo”. El resultado de todo ello no puede ser, segin
nuestro modesto entender, mas evidente. Bajo la vigencia de la Cons-
titucion del 27 de diciembre de 1978, el proceso de descentralizacion
se ha articulado tratando de conciliar dos realidades que, en verdad,
y en contra de lo que vulgar y usualmente se cree, son radical y
definitivamente contradictorias e irreconciliables, como son el fede-
ralismo y el nacionalismo.

El federalismo, conveniente es recordarlo, es una mera técnica ju-
ridico-politica de distribucién, territorial y funcional, del poder politi-
co. En principio, cabria decir que, como tal técnica, la opcion federa-
lista es ideologicamente neutra y, en consecuencia, susceptible de ser
utilizada tanto por los regimenes democraticos, como por los totalita-
rios. Ello no obstante, ocurre que, como de manera unanime advierte
la doctrina, tan solo el sistema democratico es capaz de soportar la
organizacion federal. De cualquier forma, lo que interesa es destacar
que el federalismo, sobre todo en su manifestaciéon de Estado politica-
mente descentralizado, se presenta como un modo de organizaciéon
politica que parte del reconocimiento de la diversidad entre sus dis-
tintos entes integrantes, pero que, y esto es lo realmente importante,
tiende a la unidad estatal, y establece mecanismos juridicos adecua-
dos para su mantenimiento. Circunstancia esta Gltima que, innecesario
debiera ser indicarlo, le ha valido la enemiga de todo tipo de nacio-
nalismo, que, en cualquiera de sus variantes —y como, con meridia-
na claridad, puso de relieve el profesor Tierno Galvan—,!? es siem-
pre excluyente e incapaz de admitir la coexistencia y concurrencia de
diversas totalidades dentro de una misma, y Unica, totalidad. En efec-
to, el nacionalismo estatalista, como veremos posteriormente con mas

12 Tradicion y modernismo, Madrid, 1962, p. 19.
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detalle, se opondra a la creacion del Estado federal en tanto en cuan-
to que, si bien es cierto que tiende y garantiza la unidad estatal, al
reconocer las diferencias regionales dificulta, si no impide de modo
absoluto, la consolidaciéon de esa nacién unica que se constituye en
Estado. El nacionalismo regionalista, por su parte, recelara de la for-
mula “Estado politicamente descentralizado” justamente por lo con-
trario. Esto es, porque la técnica federal, aunque reconoce la diversidad
y garantiza la existencia y subsistencia politica de las colectividades
particulares, tiende la unidad y, en definitiva, sirve a la consolidaciéon
de un Estado edificado sobre, y, segun ellos, en contra, de varias na-
ciones.

De un modo muy distinto a la técnica federal, el nacionalismo es
una ideologia, la ideologia de la nacién, cuyo contenido ha ido va-
riando a lo largo de la historia, y que, como tal ideologia, se encuen-
tra siempre sujeta a posible contradiccién. No podemos, como es
logico, detenernos a realizar una exposicion exhaustiva y pormenori-
zada de la evoluciéon que ha conocido la ideologia nacionalista desde
su primera formulacién, puramente racional, que fue la del jacobinis-
mo revolucionario, hasta su ultima version, absolutamente irraciona-
lista, mistica y sentimental, que es la que surgi6é ya en el siglo XX.
Nos remitimos, sobre este particular, a la exposicion, ya clasica, reali-
zada por el maestro De Vega en su estudio “El caracter burgués de
la ideologia nacionalista”.!’

Lo que nos interesa es tan solo aquel nacionalismo al que, de ma-
nera consciente o inconsciente, abrié la puerta el tltimo Constituyen-
te espanol. Y éste es el que se corresponde con la ideologia de la na-
ci6n en la que, de acuerdo con el doctor De Vega, es su tltima etapa
evolutiva. Esto es, se trata de un movimiento que, alejado ya total-
mente de las ideas racionalistas liberal-democraticas que inspiraron el
nacionalismo jacobino e, incluso, aquel nacionalismo romantico que,
por ejemplo, defendia Fichte en el siglo XIX (H. Heller), acta con la
idea mas romantica e irracionalista de la nacién y, en consecuencia,
se presenta, ante todo y sobre todo, como una construcciéon mistica.

Ni qué decir tiene, porque la apertura a esta ideologia se debi6 al
esfuerzo para lograr el consenso —o, como hoy gusta decir alguno

13 (1965-1977), en Estudios politico constitucionales, México, 1987, pp. 100-117.
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de nuestros mas célebres colegas, a la necesidad de incorporar a estos
partidos en la Constitucién material del Estado— con las fuerzas del
“nacionalismo a ultranza”, el nacionalismo que ha influido en el de-
sarrollo del proceso autonémico identificara la naciéon con unas enti-
dades territoriales distintas a las de aquel Estado espafol que, bajo la
forma de “monarquia catolica”, nacié en 1516, con la llegada al tro-
no de Carlos I. Facilmente se explica, de esta suerte, el empeno que,
desde 1993, y separandose ya de modo definitivo de lo hecho o al
menos deseado por los republicanos de izquierda en 1931 —aunque
resulta harto evidente cuando se lee atentamente cualquiera de las in-
tervenciones del presidente Azafia, nos remitimos, de modo concreto,
a su “Discurso del 17 de julio de 1931 pronunciado con motivo del
homenaje que Accion Republicana dedicod a los candidatos a diputa-
dos en las elecciones a Cortes Constituyentes”—,!* viene realizando
una amplia parte de nuestra clase politica, y que algunos de nuestros
académicos, al modo de los juristas de Federico de Prusia, se han
apresurado en justificar, por convertir en un elemento estructural del
sistema aquella distincién, que nuestro Constituyente de 1977-1978
habia establecido con caracter temporal entre las comunidades de au-
tonomia plena ab initio (las que redactaron su Estatuto de autonomia
segun lo previsto en el articulo 151.2, y Navarra) y las comunidades
de autonomia gradual (las que aprobaron su norma institucional basi-
ca de acuerdo con los tramites del articulo 146 y que, ex articulo
148.2, pueden equipararse a las primeras mediante la reforma de su
Estatuto).

De cualquier forma, una conclusién se alza ante nosotros de modo
indiscutible. A saber, que la finalidad Gltima de este nacionalismo ha
de ser, de manera inevitable y fatal, radicalmente distinta a la del fe-
deralismo. Al identificar la naciéon con las regiones historicas, o, mas
bien —y en la medida en que la tradicién nacional magico-mitica de
la que parten les impide considerar como tal a Castilla, ni siquiera
a la Castilla comunera—, con las que cuentan con una lengua pro-
pia, y, ademas, aspirar, de acuerdo con el principio de las nacionali-
dades, a que éstas se conviertan en Estados soberanos e independien-

14 En Azana, M., Memorias politicas y de guerra, t. 1: Afio 1951, Madrid, 1976, pp.
66-78, en part. p. 73.



TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS 1025

tes, el nacionalismo de ambito regional se presentara como una
solucién ideologica a la problematica de la organizacion territorial, la
cual, de manera basica y esencial, se caracterizara porque partiendo
del reconocimiento de la diversidad, tiende a la dispersion absoluta.

No se requiere realizar un gran esfuerzo intelectual para compren-
der que tal opcion se encuentra en franca contradicciéon con el fede-
ralismo, como el otro ingrediente fundamental de nuestro singular
proceso autonémico. Pero, y esto es lo importante y ha de ser desta-
cado, no solo con él. En efecto, las pretensiones —ideolégicamente
legitimas, sobre todo cuando las mismas se plantean en el momento
constituyente como proceso revolucionario— del nacionalismo regio-
nalista, al que nuestro ultimo Constituyente abrié la puerta y que se
ha hecho especialmente fuerte desde 1993, han de chocar, de manera
tan absolutamente radical como inevitable, con las de aquel otro na-
cionalismo estatalista al que, como sabemos, tampoco renunciaba una
parte, considerable por lo demas, de aquellas Cortes que elaboraron,
discutieron y aprobaron el Proyecto de Constitucién, finalmente
aprobado por el pueblo espafiol el 6 de diciembre de 1978. Con ello,
hemos tenido ocasién de vivir en primera persona una manifestacion
practica de ese caracter plural, contradictorio y problematico de la
ideologia de la nacién y que, como ha escrito el profesor De Vega,
se concreta en que:

En su operatividad y funcionalidad mas concreta el nacionalismo ha
servido a los mas contradictorios, irreductibles y antagénicos intereses.
Utilizado unas veces, dentro de la organizacién politica estatal contem-
poranea, como elemento centralista y uniformador frente a las comuni-
dades diferenciadas existentes en su seno, ha servido, no obstante, en
otras ocasiones, como criterio secesionista y desintegrador en aquellas
zonas con un acusado hecho diferencial.

Todo lo anterior nos conduce a otra conclusién en la que, estimo,
resulta oportuno detenerse. Y ésta es la de que es, justamente, en este
contexto donde cobran auténtica entidad aquellas reflexiones que,
iniciada ya la transiciéon politica en sentido estricto, realiz6 Pedro de
Vega sobre el nacionalismo y los inconvenientes que podia tener la
elevacion de esta ideologia a la condicion de valor supremo del cam-
bio politico, tanto en lo que hace al proceso general de democratiza-
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cibn, como en lo referente a la institucionalizacién de la descentrali-
zacion politica. De un modo muy concreto, nos referimos a la
afirmaciéon que entonces hacia el maestro de que “Como ha escrito...
Costa Pinto, el nacionalismo, que fue capaz de crear naciones, de lo
que fue incapaz siempre fue, sin embargo, de transformarlas”. Aserto
éste que compartimos plenamente, y que acaso convenga aclarar.

De una manera no muy distinta a la de aquel Azana que en su,
tantas veces citada, poco leida, muchas veces incomprendida, y casi
siempre distorsionada, intervencién de Barcelona en 1930' indicaba
que la dictadura de Alfonso XIII y Primo de Rivera, y lo mismo ca-
bria decir de la franquista, habia sido especialmente cruel en Catalu-
na, ya que a la pérdida general de libertad que sufrian todos los es-
pafioles, se unia en el caso de catalanes, gallegos y vascos, y como
consecuencia de la actuaciéon por parte de los dictadores del naciona-
lismo espanolista, que no castellano, la implacable persecuciéon del
uso de la lengua propia y, creyendo asi superar el problema naciona-
lista regional,'® el mas burdo intento de eliminaciéon de su cultura, el
profesor De Vega reconocera que:

Las regiones espafiolas con hechos diferenciales evidentes han tenido,
ciertamente, que padecer el sometimiento y la presion de un naciona-
lismo estatal, en muchas ocasiones preburgués, pero siempre centraliza-
dor y burocratico. El proclamar, defender y reivindicar sus derechos y
libertades, sus valores y sus peculiaridades comunitarias, es algo mas
que justo y legitimo, porque resulta conveniente y necesario.

Ningin demécrata espafiol, o, todavia mas, ningin hombre de
bien, podra disentir de estas consideraciones realizadas por el estadis-
ta —sin disputa, el mas brillante e ilustrado y, a la vez, el mas rous-
seauniano y robespierriano de todos nuestros politicos— y por el aca-
démico —el, por lo menos para quien esto escribe, mas lacido,

15 (fr. “Discurso pronunciado por Azafia en Barcelona el 27 de marzo de 1930,
cantando las excelencias de la personalidad y cultura catalanas, asi como el amor a la
libertad comunes a Espana y al pueblo catalan”, en Azafa, M., op. cit., nota 14, pp.
599-602.

16 Cfr. En este sentido, Azana, M., “La caida del dictador [Revue de Géneve, tebrero
de 1930]”, en id., Obras completas, t. 2: Junio 1920-abnl de 1951, Madrid, 2007, pp. 932
y 933.
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penetrante y valido de todos los estudiosos hispanos del derecho, la
politica y el Estado— sobre la cuestion regional.

Ahora bien, una cosa es admitir la conveniencia de reparar las in-
justicias cometidas por el nacionalismo espafiolista y, en el mismo or-
den de ideas, la necesidad de articular la organizaciéon del Estado
desde el reconocimiento de la diversidad, lo que, por lo demas, que-
daria plenamente satisfecho con la técnica federal, y otra muy distin-
ta, y como escribe el propio Pedro de Vega, “la conversién de esa
reivindicacién en ideologia politica”,!” y su elevaciéon a la condicién
de valor basilar del sistema. Lo que, como a nadie deberia ocultarse-
le, resulta enormemente distorsionante para la existencia, y subsisten-
cia, misma del Estado. Tanto mas cuanto que esta decision se adopta
en el momento constituyente, en el que, de acuerdo con el principio
de la mayoria —que es, como nos ensena Heller, el modo en que el
“pueblo como unidad” decide—, se optd por mantener al Estado
espanol aunque, eso si, organizado segun unos principios y valores
distintos a los que operaban bajo las Leyes Fundamentales del Reino.

Entender esto no ha de ser muy dificil. Basta con advertir que la
anterior circunstancia condena a los espafioles de hoy a vivir en una
situacion claramente contradictoria, y que yo me atreveria a calificar
de definitivamente esquizofrénica. Téngase en cuenta, a este respecto,
que al haber convertido los contenidos del nacionalismo regionalista,
como ideologia, en uno de los fundamentos centrales del sistema, el
Constituyente espafiol de 1977-1978, que, no obstante, habia recha-
zado de modo definitivo y palmario el reconocimiento constitucional
del derecho de secesion, lo que hizo fue, de una u otra suerte, dar
carta de naturaleza a todas estas demandas soberanistas que realizan
hoy los partidos nacionalistas de ambito regional. Demandas estas
que, sin embargo, y como consecuencia de la propia voluntad del
Constituyente originario, se presentan, en cuanto que meras reivindi-
caciones que, a nivel factico, expresan deseos, como propuestas clara-
mente anticonstitucionales, y que, una vez que se materializan en el
orden legal como reformas estatutarias, constituyen los mds mani-
fiestos e innegables supuestos de normas inconstitucionales.

17-0p. at., nota 13, p. 117.
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III. LOS DIFERENTES SENTIDOS DE LAS PROPUESTAS
PARA UNA TEORfA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO AUTONOMICO

Ha sido la necesidad de integrar en un todo armoénico las irrecon-
ciliables e irreductibles logicas que se derivan del federalismo y del
nacionalismo, tanto del espafiolista como, sobre todo y ante todo,
del regionalista, la que como decimos, ha hecho que desde el primer
dia y de forma practicamente unanime, los practicos de la politica y
los estudiosos de la misma hayan afirmado la conveniencia de elabo-
rar una teoria constitucional del Estado de las autonomias. Aunque
seguramente de manera inconsciente, unos y otros no hacian mas
que aceptar, de modo pleno y total, la idea defendida por Hesse en
1962. En efecto, de lo que se trataba, en definitiva, era de contar con
un instrumento teérico adecuado para, junto con las aportaciones de
la teoria constitucional del Estado politicamente descentralizado ge-
neral, explicar, y hacer comprender en una visiéon de conjunto, el sin-
gular, especifico y concreto modelo territorial del Estado a que han
dado lugar tanto las prescripciones contenidas en la Constituciéon del
27 de diciembre de 1978, como el desarrollo que de las mismas han
hecho las distintas fuerzas politicas.

Ahora bien, si existi6, y existe, un acuerdo casi unanime en la ne-
cesidad de poner en marcha una teoria constitucional del Estado au-
tonémico, no sucede, sin embargo, lo mismo en cuanto a la determi-
nacién del sentido que ha de tener esa teoria constitucional del
Estado politicamente descentralizado concreto. En este sentido, nos
encontramos con una situaciéon curiosa y de paradojicos contrastes. Y
es que, como ha podido observar cualquiera que se haya preocupado
por esta problematica, ocurre que con la misma, o similar, terminolo-
gia, y atribuyéndole los mismos, o similares, contenidos —piénsese, a
este respecto, en el supuesto de la reforma del Senado para, corri-
giendo esa inadecuacién, denunciada ya en el momento constituyente
por Tierno Galvan, entre su regulacion efectiva y su definiciéon cons-
titucional como “Camara de representacion territorial”, reconducirlo
al concepto de “Camara de los Estados”, como manifestaciéon supre-
ma de los que Carré de Malberg!® define como 6rganos federales con

18 Teoria general del Estado, México, 1948, pp. 116 y ss.
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lazos particulares con las colectividades federadas—, se ha apelado a
la teoria constitucional del Estado de las autonomias para, con ella,
dar cumplida satisfaccion a los mas diversos fines. Cabe, de esta suer-
te, distinguir tantas propuestas de una teoria constitucional del
Estado politicamente descentralizado concreto como etapas ha cono-
cido del propio Estado autonomico. Diferentes propuestas que, de
cualquier modo, no nos resistimos a consignar.

1) Podemos, en primer lugar, referirnos a la etapa de puesta en
marcha del sistema, que se extenderia desde el 29 de diciembre de
1978, cuando el texto entra en vigor, hasta 1986, cuando, con las
sentencias del Tribunal Constitucional 89/1984 (relativa a Ledn),
100/1984 (referente a la integraciéon de Segovia en Castilla y Ledn
por la LO 5/1983, del lo. de marzo) y 99/1986 (que soluciona el
contencioso vasco-castellano-leonés sobre Trevifio), se cierra, a falta
unicamente de la aprobacién ex articulo 144.b), de los Estatutos de
Ceuta y Melilla, el mapa autonémico espanol. Si prescindimos de los
intentos, felizmente abandonados con la, no por ello menos inconsti-
tucional, reforma de la Ley Organica sobre las Distintas Modalidades
del Referéndum (LO 12/1980), del 16 de diciembre de 1980), de la
UCD, con el beneplacito de AP y CD, de convertir el modelo espa-
nol en un Estado en el que los territorios que durante la II Republi-
ca habian plebiscitado afirmativamente sus Estatutos (Cataluia, Pais
Vasco y Galicia), serian las tnicas comunidades autéonomas que goza-
rian de un auténtico poder de autogobierno, siendo el resto de las co-
munidades autébnomas que pudieran constituirse meros entes publicos
territoriales de caracter administrativo, el sentido que, en esta etapa,
se conferia a la teoria constitucional del Estado de las autonomias era
muy claro. De lo que, en definitiva, se trataba era de establecer una
nitida, clara y concluyente distinciéon entre el modelo territorial espa-
nol y la forma politica “Estado federal”, entendido éste no tanto co-
mo una simple técnica juridico-politica de distribucion, territorial y
funcional, del poder politico, sino como una opcién ideoldgica con-
creta. Para dar cumplida respuesta a aquel deseo, lo que tanto los
practicos de la politica, como los administrativistas, constitucionalis-
tas, filésofos, historiadores y politdlogos hacian era esforzarse por
presentar al Estado autonémico como una manifestaciéon estructural
concreta de ese pretendido lertium genus de la tipologia de las formas
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de Estado. Es mas, no falté incluso quien, atribuyendo, como por
ejemplo hacia Peces-Barba, un excesivo ingenio y una absoluta
originalidad al Constituyente en sus soluciones al respecto, pretendie-
ra configurarlo como un cuarto género, esta vez equidistante, inter-
medio y superador de los viejos conceptos de Estado federal y Estado
regional.

Los motivos que condujeron a demandar a una tal teoria constitu-
cional del Estado de las autonomias son, a nuestro juicio, manifiestos
y meridianos en el plano politico. Aunque a ellos nos hemos referido
ya, parece oportuno recordarlos. Lo que subyace en el fondo de esta
decision no es mas que esa gran desconflanza hacia la técnica federal
que mantenia gran parte de los diputados y senadores de la derecha,
los que integraban el que hemos llamado el “centralismo tradicio-
nal”, y que, en aras a la consecuciéon del consenso, acabaron por asu-
mir los parlamentarios de la izquierda estatal. Temor infundado, irra-
cional y cerval que, partiendo del total desconocimiento, y la mas
absoluta incomprension, de lo que el Estado federal es y significa, les
llevaba a entender el federalismo como el vehiculo para la definitiva
y fatal desintegracion del Estado espafiol, o, en el mejor de los casos,
como una reedicién de aquella propuesta que, nacida como respuesta
de un nacionalismo regionalista excitado y exacerbado a la subleva-
cién protagonizada por mondrquicos y fascistas, habia circulado du-
rante la guerra civil, y de la que tanto, y tan amargamente, se habia
quejado el presidente Azana, conforme a la cual Espana habia de
transformarse en una Confederacién de pueblos ibéricos en la que
cada uno, de forma libre, entraria cuando quisiese, y saldria, también
libremente, cuando le apeteciese.

Por lo que se refiere al plano académico, es menester indicar que
la defensa de este tipo de teoria constitucional del Estado de las auto-
nomias por parte de los distintos profesores, no se debié a un deseo
de actuar al modo de los juristas de Federico de Prusia, lo que, por
lo demas, ha sido un comportamiento mas propio de un momento
posterior. Por el contrario, ocurre que en su labor, administrativistas,
constitucionalistas, filosofos, historiadores y politdlogos encontraban
argumentos cientificos que les permitian, sin forzar en exceso la ma-
quina, presentar el nuevo Estado autondémico como una realidad
politica distinta, y claramente diferenciada, del Estado federal.



TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS 1031

En efecto, en la que, en aquel momento, era la opiniéon profesoral
mayoritaria habian tenido una mas que sobresaliente influencia las
tesis que Gaspare Ambrossini habia formulado en su escrito “Un tipo
intermedio di Stato tra I'unitario e il federale caratterizato dall’auto-
nomia regionale”.!” Punto de partida de la construccién del profesor
italiano, fueron las afirmaciones que, en el discurso de presentacion
del Proyecto de Constitucion a las Cortes Constituyentes de 1931,
habia realizado, Luis Jiménez de Astia de que “no hablamos de un
Estado federal, porque federar es reunir. Se han federado aquellos
Estados que vivieron dispersos y quisieron reunirse en colectividad”.

Lo de menos es detenerse a denunciar que estas palabras del ilus-
tre penalista y diputado del PSOE, consecuencia directa e inmediata
de la composicion de la Asamblea Constituyente republicana, no son,
por muy generalizada que esté esta creencia, de recibo. Y ello, por la
sencillisima razéon de que, como lo demuestra la propia historia, el
Estado politicamente descentralizado, como “proceso de federaliza-
ci6on” que es (C. J. Friedrich), puede nacer tanto por la unién y pro-
gresiva centralizacion de Estados hasta entonces soberanos e indepen-
dientes, como por la descentralizacion de un preexistente Estado
unitario, sin que, como bien dice La Pergola, ese diverso proceso his-
torico de formacién sea relevante para la atribucién, o no, de la
naturaleza federal a la estructura estatal resultante.

Lo que ahora nos interesa es sefialar las consecuencias que extrajo
Ambrossini de aquella afirmaciéon. Y, en este sentido, nos encontra-
mos con que a la vista de las palabras del insigne penalista espafiol, y
desde las concepciones formalistas del Estado federal, el profesor ita-
liano llegara a la conclusiéon de que, con la féormula del “Estado inte-
gral”, el Constituyente espainol de 1931 habia creado un nuevo mo-
delo territorial de Estado, el cual, no siendo auténticamente federal
ni totalmente unitario, participaba de caracteres de ambos. Se inicia-
ba, de esta suerte, la doctrina de la clasificaciéon tripartita de las for-
mas de Estado (Estado federal, Estado unitario y Estado regional),
que es, como decimos, la que adoptaron la mayoria de los politicos
practicos y de los tedricos de la politica, el derecho y el Estado en
esta primera ctapa de la vida del Estado autondémico.

19 Revista di Duritto Pubblico, 1933, pp. 93-100.
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2) Si, como acabamos de decir, la opinién mayoritaria hasta 1986
era la de considerar el modelo territorial espafiol como una realidad
distinta a la del Estado federal, y que, como habia sucedido con el
creado en 1931, era plenamente identificable con el llamado “Estado
regional”, es lo clerto que poco a poco, y de manera apenas percepti-
ble en el ambito de la academia, fue abriéndose paso una opiniéon
contraria, que es la que en la segunda etapa de la vida del Estado de
las autonomias, y que se extenderia desde 1986 hasta 1998, se con-
vertiria en mayoritaria. Esta postura, que nace en el mundo académi-
co con trabajos como los de, por ejemplo, Trujillo, Cruz Villalon,
Munoz Machado y Gonzalez Encinar, comenzara poniendo de relie-
ve los elementos federales del actual sistema espanol, y terminaria
por afirmar abiertamente la total y absoluta asimilaciéon de nuestro
Estado politicamente descentralizado con el llamado “Estado fede-
ral”. Evolucién esta que resulta tan solo explicable desde la conside-
racion de las circunstancias politicas por las que atravesaba Espana.
La necesidad de vencer las reticencias del “centralismo tradicional”, y
su temor irracional e infundado hacia la expresion “Estado federal”,
determiné que hubieran de buscarse formulas que, por una parte,
permitiesen poner de manifiesto la naturaleza federal del Estado de
las autonomias, y, por otra, lograr que esta afirmacién no asustase a
una buena parte de la sociedad espanola y, en definitiva, provocase
al rechazo hacia el todavia incipiente Estado autonémico. A este fin
respondian, en efecto, la utilizaciéon del término “Estado federo-regio-
nal” por parte de Gumersindo Trujillo; la afirmaciéon hecha por Pe-
dro Cruz, en 1981, en el sentido de que nuestro Estado de las
autonomias, que no era formalmente un Estado federal, tenia, de
manera indudable, una naturaleza materialmente federal, o la
utilizacién de la expresion “Estado unitario-federal” que, mspirandose
en Hesse, introdujo, en 1985, José Juan Gonzéilez Encinar.

De cualquier forma, lo que interesa es que esta nueva manera de
concebir el Estado de las autonomias, no quedé limitada al ambito
tedrico y profesoral, sino que también se extenderia a la politica
practica. Lo que, por lo demas, no tiene nada de particular. En un
momento en el que todavia estaba vigente, y muy presente, en la
Universidad espanola la idea de Heller de que la labor del constitu-
cionalista no puede quedar limitada a la mera explicacion, en térmi-
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nos juridico-pablicos, de las relaciones de poder en el Estado, y a
tratar de averiguar cual puede ser su evolucién, sino que aquélla, ne-
cesariamente, incluye la de tratar de influir con sus tesis en el sentido
de dicha evolucion, era la clase politica la que, con algunas excepcio-
nes —singularmente esto ocurria en el noroeste peninsular—, acudia
a los estudios realizados por administrativistas, constitucionalistas y
politélogos para, con sus ensefanzas, llevar a cabo su actividad. Asi
se hizo, al menos, durante una buena parte de los afios que compo-
nen este periodo, los primeros, y todavia hoy hay algunos practicos
de la politica que, lejos de requerir a los universitarios para que justi-
fiquen sus actos, recurren a las construcciones cientificas para funda-
mentar sus posiciones politicas.

Este cambio de actitud por parte de la clase politica se produjo, en
todo caso, de una forma mucho mas rapida y radical que como se
habia hecho entre la clase académica. Aquél comenz6 a materializar-
se en el verano de 1987, cuando el PSC-PSOE en su congreso, apro-
b6 una resoluciéon en la que se demandaba una evoluciéon federaliza-
dora y federalizante del Estado de las autonomias. Propuesta esta que
seria prontamente emulada por otras fuerzas politicas. Asi lo hizo en
multiples ocasiones, la coalicién electoral TU. También se sumaria,
en enero de 1993, a esta dinamica, y por poner tan sélo un ejem-
plo, aquella formacion regionalista conservadora que era Unidn
Valenciana. El Estado autonémico quedaba, de esta suerte, equipara-
do al Estado federal.

Particular mencién merece la evoluciéon operada por el “centralis-
mo tradicional” en este proceso. En concreto, merece la pena referir-
se a la cambiante actitud que, sobre la problematica de la organiza-
cion territorial del Estado, ha mantenido Fraga Iribarne, como lider
histérico de la derecha espafiola en esta nueva andadura democrati-
ca. Ha de recordarse a este respecto, que como antiguo ministro de
Informacién y Turismo del franquismo que habia sido, Fraga —re-
presentante indiscutido de la coaliciéon electoral AP— formo parte de
aquel grupo de diputados que se habian opuesto de manera frontal a
la definicion de Espana como un Estado federal, y que, aunque vo-
tando “si” y aceptando formalmente la constitucionalizaciéon del pro-
ceso de descentralizacion politica, precisamente por ser tal, afirmo, el
mismo 31 de octubre de 1978, cuando las Cortes Generales, en reu-
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nion simultanea de ambas camaras, habia aprobado definitivamente
el Proyecto de Constitucion, que el fin prioritario de su formacién
era el realizar una reforma constitucional para corregir, en un senti-
do centralizador y burocratico, el titulo VIII. Postura esta que, de al-
gun modo, seguia manteniendo cuando a mediados de la década de
1980, y siendo el presidente del primer partido de la oposicion, se
pronunciaba por la conveniencia de reducir el nimero de comunida-
des auténomas para, segin él, evitar el despilfarro que suponia un
sistema generalizado de autogobierno. Su actitud cambid, y de mane-
ra radical, cuando, en 1989, fue elegido presidente de la Xunta de
Galicia. En efecto, a partir de ese momento, su vieja oposicion al
“Estado federal” se mutaba en afirmaciones como la de que no sentia
ningtn temor hacia el federalismo. Para cumplir con esta nueva pos-
tura, disenaria, en 1992, su proyecto de administraciéon tnica, al que,
de uno u otro modo, queria presentar como la traduccion al gallego
del federalismo de ejecucion establecido por la Ley Fundamental de
Bonn.

Lo caracteristico de esta etapa de 1986-1998 es, como decimos, el
que la mayoria de la clase politica y de la clase académica va a pro-
ceder a la equiparacion del Estado de las autonomias con el Estado
federal. Unos, entre los que me encuentro, de una forma directa, cla-
ra y contundente. Otros, de una manera indirecta y difusa, como,
por ejemplo, Javier Pérez Royo, diran que aunque el Estado autono-
mico no es, en realidad, un auténtico Estado federal, aquél operara,
no obstante, como tal. Argumentos cientificos existen, en todo caso,
para mantener esta identificacion.

Si en el momento anterior era la tesis de Ambrossini la que infor-
maba la comprension del Estado de las autonomias, en esta etapa,
por el contrario, seran las construcciones de Kelsen?® y Finer?! sobre
la tipologia de las formas territoriales del Estado las que ocuparan
esa posicion central. Para ambos autores, las diferencias entre las di-
versas estructuras estatales son siempre reconducibles a la dicotomia
Estado federal-Estado unitario, bien entendido que, en realidad, uno
y otro son tan solo categorias conceptuales que, en su estado quimi-

20 Teoria general del derecho y del Estado, 2a. ed., México, 1995, pp. 361, 363 y 364.
2L Theory and Practice of Modern Government, Nueva York, 1950, pp. 165 y 166.
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camente puro, no han tenido una plasmaciéon practica concreta. Des-
de esta optica, lo que sucede es que lo que la préactica politica conoce
son diferentes situaciones intermedias entre ambos extremos de la
clasificacion. Situaciones intermedias que, en Gltimo término, son las
que permiten hablar de un Estado federal en sentido amplio, o
Estado politicamente descentralizado, en contraposicién a un Estado
unitario, también en sentido amplio.

Planteada la cuestion sobre la verdadera naturaleza del Estado re-
gional, como categoria genérica que engloba tanto al Estado integral
de nuestra II Republica, como al Estado regional italiano y el actual
Estado de las autonomias, en este marco, los términos de la polémica
se manifiestan de manera clara y concreta. De lo que se trata es de
determinar si el Estado regional es un mero Estado unitario descen-
tralizado, como, por ejemplo, mantuvieron Posada, Biscaretti di Ruf-
fia y Spagna-Musso, o si, por el contrario, y como afirmé Pérez Se-
rrano,?? nos encontramos ante una estructura estatal reconducible al
concepto de Estado federal.

A nuestro juicio, la respuesta a este Gltimo interrogante resulta evi-
dente cuando, renunciando a la concepcién formal del federalismo,
se actia con el concepto material del Estado politicamente descentra-
lizado. Lo anterior supone aceptar que, como, con meridiana clari-
dad, indicaron un Friedrich, un Durand y un La Pergola, la tGnica
circunstancia que verdaderamente permite atribuir la naturaleza fede-
ral a una determinada estructura estatal es la de que, en ella, la auto-
nomia se encuentre constitucionalmente garantizada a través de los
institutos de la rigidez y la justicia constitucionales. Asi las cosas, nos
encontramos que porque, como traté de demostrar en alguna otra
ocasion,? esta circunstancia concurre en los supuestos republicano,
italiano y espafiol actual, no cabe mas que dar la razén a Antonio La
Pergola cuando afirma que los llamados Estado federal, Estado inte-
gral, Estado regional y Estado autonémico son tan so6lo distintas
manifestaciones estructurales concretas de una misma realidad, a la
que podemos denominar Estado federal o Estado politicamente
descentralizado.

22 La Constitucion Espaiiola (9 diciembre 1951), Madrid, 1932, p. 42.
2 (fr. Ruipérez, ]J., La proteccion constitucional de la autonomia, Madrid, 1994.
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La equiparacion o identificacion del Estado de las autonomias con
el Estado federal que, en este periodo de 1986-1998, realizaron los
politicos practicos y la mayoria de los académicos resulta, en tales
circunstancias, plenamente correcta. Y, en consecuencia, también re-
sultaba pertinente la exigencia de la elaboracién de una teoria consti-
tucional del Estado autonémico que, tomando en consideracién los
principios y valores que definen e individualizan el texto de 1978,
explicase éste como una manifestacién estructural concreta del Estado
federal.

3) En 1998, y como consecuencia de la ruptura unilateral de la
tregua por parte de la organizacién terrorista ETA; la llamada “De-
claracion de Lizarra”, hecha por todos los partidos nacionalistas vas-
cos, y la puesta en marcha de la nueva Galeuzca”, por parte de CiU,
PNV y BNG, se abriria la hasta hoy ultima etapa de nuestro Estado
politicamente descentralizado concreto. También en ella se afirmara
la conveniencia de llevar a cabo una teoria constitucional del Estado
de las autonomias. Lo caracteristico y peculiar de este momento es, y
a nadie puede ocultarsele, que la apelaciéon a esta teoria constitucio-
nal del Estado autonoémico se hace para justificar, de manera simulta-
nea, los mas diversos fines politicos. Afirmaciéon esta ultima que,
aunque nos parece evidente, acaso deba ser explicada.

Senalabamos antes, aunque sea tacitamente, que, como minimo
desde finales del siglo XIX, vivimos los espanoles en el marco de una
continua y permanente confrontaciéon entre dos tradiciones nacionales
magico-miticas: la espafiolista que, como derivacion directa e inme-
diata de la pérdida de Cuba y Filipinas, elabor6 y puso en marcha la
llamada “Generacion del 987, y la regionalista que, como respuesta a
la primera, formularon Almirall y el entorno de los jesuitas (S. Julia).
Ambas se han ido alimentando mutuamente. En efecto, nadie puede
ignorar que fue, justamente, el avance de las reivindicaciones de au-
togobierno para Catalufia, logrado por el nacionalismo conservador
durante la Restauracion, uno de los argumentos que esgrimieron
Alfonso XIII y el general Primo de Rivera para dar, con el abierto y
pleno beneplacito y adhesion de la burguesia catalana, incluida la na-
cionalista liderada por Cambd, el golpe de Estado del 13 de septiem-
bre de 1923, y, con ¢él, imponer un gobierno que, resucitando las mas
profundas creencias de la tradiciéon nacional magico-mitica del espa-
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nolismo, acabase, de una vez y para siempre, con el “problema cata-
lan” y que, tomando como ejemplo a los reyes catolicos, reestablecie-
se el imperio espaiol. Asimismo, fue también el regionalismo,
identificado de manera absolutamente infundada, con la definitiva y
fatal desintegracion del Estado espafiol, uno de los principales argu-
mentos utilizados por monarquicos y fascistas para justificar tanto el
golpe de 18 de julio de 1936 —al que, por motivos puramente eco-
nomicos, salud6 con entusiasmo la burguesia conservadora catalana,
incluida la nacionalista— como el mantenimiento de la guerra. Esto
es, con el supuesto combate al separatismo, lograba Franco excitar el
nacionalismo espanolista y conseguia, ademas, adhesiones a su bando
con la promesa de reconstruir, mirando de nuevo a Isabel y Fernan-
do, el glorioso imperio espafiol.

Lo de menos es detenerse aqui a recordar la indignaciéon que tales
argumentos, y en cualquiera de las dos dictaduras, provocaba en los
partidos de la izquierda espanola. Tampoco resulta especialmente re-
levante, a los efectos que este escrito ha de cumplir, el recordar la
extraiieza que mostraba el presidente Azafia cuando constataba que
para construir ese pretendido imperio, el bando monarquico-fascista
capitaneado por el general Franco, en lugar de proceder a la con-
quista de otros Estados, que es como siempre se han formado los im-
perios, invitase al ejército de la Alemania hitleriana y al de la Italia
fascista a invadir el territorio de la Republica espanola.

Lo que nos interesa es poner de manifiesto que el triunfo, por las
armas, del nacionalismo espafiolista, lejos de eliminar las reivindica-
ciones del nacionalismo regionalista, las acentuaba, aumentaba y ra-
dicalizaba al alimentar los fundamentos de sus respectivas tradiciones
nacionales magico-miticas. El regionalismo, especialmente excitado vy,
en su opiniéon, no encontrando mas solucién que la independencia, se
convertia, de esta suerte, en un auténtico problema politico. Proble-
ma politico al que los republicanos y socialistas en 1931, y el que he-
mos denominado grupo de los “federalistas”, en 1977-1978, trataban
de dar solucién con el establecimiento de un sistema que, reconocien-
do la diversidad, asegurase el mantenimiento de la unidad del
Estado.

A nadie puede ocultarsele que esta confrontacion entre la tradicion
nacional magico-mitica del espafolismo y las distintas tradiciones na-
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cionales magico-miticas de las diversas, segin reza el texto de 1978,
“nacionalidades”, se ha reproducido en los ultimos afios de la actual
andadura constitucional espanola. Y lo ha hecho, ademas, con un es-
pecial brio e impulso, y con una singular virulencia. Lo que, como es
obvio, habra de generar no pocas consecuencias para la demandada
teoria constitucional del Estado de las autonomias. Su definitiva con-
figuracion y orientaciéon dependera, de manera inevitable, de la
postura que se adopte ante aquel conflicto.

En este sentido, es posible referirse, en primer lugar, a una posi-
cién extrema de caracter centralizador. Esta estard representada por
todos aquellos partidos que, herederos directos de las organizaciones
del totalitarismo franquista, ejercen una oposicion extraparlamentaria
y que van adquiriendo cada vez mayor fuerza. Circunstancia esta
que, por lo que aqui interesa, no es dificil de explicar. El avance de
las reivindicaciones del nacionalismo regionalista; las cesiones a éste
que, ante la imposibilidad de llegar a acuerdos con las otras fuerzas
de ambito estatal, han realizado tanto el PSOE (1993-1996 y
2004-2008) como el PP (1996-2000) cuando se han visto en la situa-
cién de minorias mayoritarias encargadas de formar Gobierno, y, por
ultimo, aunque con un lugar central y primordial, la continua presen-
cia de una organizacién independentista armada que, en tanto en
cuanto en el marco del Estado la violencia tnicamente resulta admi-
sible en los términos en los que la encuadraron los monarcoémanos:
contra el tirano, hace ya tiempo que ha perdido su caracter politico
y, en consecuencia, su actuacion sélo puede juzgarse de acuerdo con
el Cédigo Penal, ha determinado que, desde 1993 —y como nadie
ignora, y a nadie puede extrafiar—, el nacionalismo espafolista haya
resurgido de sus cenizas. El contenido y sentido de la teoria constitu-
cional del Estado autonémico propugnado por estos grupos no pue-
den ser, partiendo de los presupuestos de los que parten, mas claros.
Porque su fundamento Gltimo es la tradiciéon nacional magico-mitica
del espafiolismo, esta no puede tener otra finalidad que no sea, justa-
mente, la de negar la realidad, y posibilidad misma, de la organiza-
cién territorial espafiola como manifestaciéon estructural concreta del
Estado politicamente descentralizado. Ignorando que entonces no
existia un unico Estado, sino que, muy al contrario, la Peninsula ibé-
rica se encontraba dividida en cinco reinos independientes, algunos
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de los cuales (Aragon y Castilla) se hallaban vinculados por una mera
unién personal, este grupo entenderd que la teoria constitucional del
Estado de las autonomias ha de servir para restaurar y reconstruir la
unidad de Espana forjada por Isabel y Fernando, germen del, para
ellos, glorioso imperio espafiol. La autonomia regional, en este
contexto, quedard reducida a la posibilidad de que, una vez al afio,
puedan ejecutarse los respectivos bailes regionales en los juegos
florales organizados en honor del nuevo “cirujano de hierro” vy
“constructor de naciones”.

Mucho menos radical, en segundo término, es la postura de aqué-
llos que, ahora, entienden que una teoria constitucional del Estado
autonomico adecuada, y conveniente, seria aquella que tendiese a di-
ferenciar, clara y definitivamente, el modelo territorial espafol de la
forma politica “Estado federal”. Aunque teniendo su origen en las
mismas causas que las del grupo anterior, éstos tedricos y practicos
de la politica no desentierran la noventaiochista tradicion nacional
magico-mitica del espanolismo. De ahi que su pretension no sea la de
resucitar el mitico imperio espafiol. Su construccién, sin embargo,
tendrda un sentido igualmente centralizador. Su fundamento basico es
aquel temor, irracional e infundado, hacia la técnica federal que, en
el proceso constituyente habia caracterizado al que, con el profesor
De Vega, hemos denominado “centralismo tradicional”. Nada de
particular tiene que, identificado el federalismo con el separatismo, y
la configuracién de Espana como un Estado federal con el primer
paso para su irremediable desintegracion, se defienda la necesidad y
conveniencia de proceder a la elaboraciéon de una teoria constitucio-
nal del Estado de las autonomias que, en altimo extremo, sirva para
reconducir el actual modelo, consecuencia méas de la actuaciéon de las
fuerzas politicas que de las prescripciones contenidas en la Constitu-
cién vigente, hacia la forma politica “Estado unitario descentralizado”.

En tercer lugar, nos encontrariamos con las tesis de aquéllos que
entienden que, como muy bien expresd, el 27 de marzo de 1930,
Manuel Azana en Barcelona, entre los distintos pueblos que integran
Espana:

Hay demasiados lazos espirituales, historicos y econémicos, para que
un dia, enfadandonos todos, nos volviésemos las espaldas como si ja-
mas nos hubiéramos conocido. Es natural que en tiempos de lucha es-
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tablezcamos el inventario cuidadoso de lo que nos separa; pero serd
también bueno que un dia nos pongamos a reflexionar sobre lo que
verdaderamente... nos une.

Creencia esta que, en definitiva, determina que los tedricos y prac-
ticos de la politica de este grupo se mantengan, en su actuacion, aje-
nos a las tradiciones nacionales magico-miticas espafolistas y regiona-
listas, y, en consecuencia, al posible conflicto entre ambas. De esta
suerte, su conclusiéon, o nuestra conclusion, es la de que no existe, en
realidad, motivo alguno para abandonar la comprensién de la Espa-
na de la Constitucion de 1978 como una de las muchas variantes po-
sibles de esa realidad tnica que es el Estado federal o Estado politi-
camente descentralizado. En este supuesto, la teoria constitucional del
Estado de las autonomias se presenta como aquella teoria constitucio-
nal del Estado politicamente descentralizado concreto que, junto con
la teoria constitucional del Estado federal general, ha de servir, por
una parte, para explicar el modelo, proporcionando todos los ele-
mentos que permitan obtener una comprension del conjunto del siste-
ma autonémico vigente. Por otra parte, y para dar satisfacciéon a
aquella exigencia, a la que se referia, con acierto pleno y gran bri-
llantez, Heller, de que todos los estudios sobre el Estado, la politica y
el derecho han de ser, incluso cuando estén redactados como una
mera especulacion tedrica, practicos, aquélla ha de valer para
encontrar soluciones efectivas a un problema politico real y concreto,
como es el de conjugar en un sistema coherente la diversidad y la
unidad histéricas de Espana.

Por dltimo, es menester referirse a la posicion del “nacionalismo a
ultranza” en este periodo. La cual, por lo demas, es en extremo sin-
gular. Ya hemos indicado que, desde su apariciéon a finales del siglo
XIX, la activaciéon de la tradicién nacional mégico-mitica de las dis-
tintas nacionalidades espanolas se ha verificado en momentos en que,
por actuarse el espanolismo, se procedia a la negacion de la diversi-
dad, y a la consecuente imposiciéon de un modelo cultural uniforme.
En el ambito de lo politico esto se ha traducido histéricamente en
que las tendencias separatistas de los nacionalismos de ambito regio-
nal se han hecho especialmente fuertes, y se han tratado de materiali-
zar de una forma efectiva, como respuesta a la politica de represion
de las libertades y de la diversidad de quienes, elevando la nacion es-
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pafiola a la categoria de mito y convirtiéndola en el fundamento de
toda su accién politica, trataban de llevar a sus tltimas consecuencias
los presupuestos politicos de la tradicion nacional magico-mitica del
espanolismo. Asi sucedio, en efecto, durante la dictadura de Alfonso
XIII y Primo de Rivera, durante la guerra civil, y como respuesta a
las pretensiones del bando monarquico-fascista, y durante la dictadu-
ra de Franco. A este nacionalismo regionalista radicalizado es al que
hubieron de hacer frente los republicanos y socialistas cuando, en
1930, preparaban la revolucién democratica, y ya en el Gltimo proce-
so constituyente, los democratas espanoles, singularmente los que he-
mos llamado “federalistas”. En ambos casos, lo que se hizo fue tratar
de articular un sistema que restableciera las libertades y la justicia, lo
que, de una u otra suerte, implicaba el reconocimiento de la diversi-
dad, en cuyo marco, al poder ponderar de manera sosegada y cabal
todos aquellos lazos espirituales, historicos, econémicos e, incluso,
culturales que nos unen, el sentimiento nacionalista se aplacase v,
con ello, el peligro separatista desapareciese.

Lo anterior, pese a todas las reticencias que el fenémeno pueda
suscitar, no deja de ser logico. Lo que resulta realmente sorprendente
es que aquella radicalizacion del nacionalismo de ambito regional se
haya verificado en el momento actual, dando origen, al menos desde
1998, a la que vulgarmente se llama escalada soberanista y que se
concreta en la Declaracién de Barcelona, suscrita por PNV, CiU y
BNG, a favor de la transformacién de Espaiia en un Estado confede-
ral, las distintas versiones del “Plan Ibarretxe”, o en el discurso de
ese Maragall, cada vez mas nacionalista y menos socialista, que presi-
di6, como miembro del PSC-PSOEL, el tripartito de la Generalitat y
que, hablando de la necesaria federalizaciéon de Espafia en el marco
de la Unién Europea, introducia elementos del confederantismo en la
organizacion territorial del Estado espanol.

Facil resulta, en tales circunstancias, descubrir el sentido que tiene
la apelacion a la necesidad de proceder a la elaboracion de una teo-
ria constitucional del Estado de las autonomias hecha por el “nacio-
nalismo a ultranza” y su entorno. Ahora, y desde la absoluta, e inte-
resada, confusion del federalismo y el confederantismo, aquélla no
puede tener mas mision que la de explicar el actual sistema autono-
mico espafiol no como una de las multiples posibilidades del Estado
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politicamente descentralizado, sino, por el contrario, como una au-
téntica Confederacion de Estados, asi como la de crear las condicio-
nes politicas necesarias para que, sin romper definitivamente el vincu-
lo de la unién, las colectividades particulares gocen de la mayor
descentralizaciéon posible no como derecho de autonomia, que es,
como afirmé Friedrich, lo caracteristico del Estado federal, sino como
un verdadero derecho de soberania.

La confusién entre los esquemas del federalismo y los del confede-
rantismo no es, ni mucho menos, algo nuevo en la dindmica politica
espanola. Es mas, podriamos, y con toda razén, afirmar que la mis-
ma es inherente al pensamiento politico, y la accién, de los partidos
nacionalistas de ambito regional. La historia nos ofrece multiples
ejemplos al respecto. Asi, y como sabemos, aquella confusion se en-
contraba en la base de aquellos planes imperialistas de Prat de la Ri-
ba de crear una “organizaciéon federativa” desde Lisboa hasta el Ro-
dano. Fue también la confusion entre las dos formas histéricas del
federalismo la que llevo a los partidos nacionalistas catalanes a otor-
gar al “Pacto de San Sebastian” del 17 de agosto de 1930, un senti-
do bien distinto al que realmente tenia: la Republica Federal espafo-
la; y, en definitiva, sentirse autorizados para que, el mismo 14 de
abril de 1931, Francesc Macia proclamase la Republica catalana
federada (en rigor, confederada) a la Republica federal espafiola.

Lo que si es nuevo, y realmente sorprendente, es que este discurso
sea asumido por una buena parte de la actual clase politica. En efec-
to, estamos ante una situaciéon en que, por haber dado por presu-
puestos ¢ indudablemente conocidos los contenidos de la teoria del
Estado, y, como consecuencia de haber asumido plenamente el lema
de la vieja escuela alemana de derecho publico de que “porque el
Estado es evidente, de nada vale el interrogarse sobre él”, por haber
dejado de explicar los distintos modelos de organizacion estatal, son
no pocos los politicos practicos y los estudiosos de la politica, el dere-
cho y el Estado que, buscando la federalizaciéon de Espana, y tratan-
do de articular tal propuesta, pergenan un modelo formulado desde
los esquemas propios y privativos del confederantismo. Circunstancia
esta que, como no podia ser de otro modo, habrda de tener conse-
cuencias para la problematica que aqui interesa. Téngase en cuenta,
en este sentido, que debido al interés y a la acciéon positiva de algu-
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nos, por un lado, y al silencio culposo de otros, por otro, la com-
prension de la teoria constitucional del Estado autonémico como
teoria constitucional de la Confederacién de pueblos ibéricos acaba
convirtiéndose, aunque sin declararlo abierta y expresamente, en la
posicién mayoritaria.

IV. SOBRE LOS MOTIVOS QUE CONDUCEN A LA DEMANDA
DE UNA TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS
ENTRE EL FEDERALISMO Y ELL CONFEDERANTISMO

Que la confusion entre federalismo y confederantismo se haya eri-
gido en el criterio que hoy preside el debate autonémico, y desde el
cual se pretende si no proceder a la elaboracién de una auténtica
teoria constitucional del Estado de las autonomias, si, al menos, con-
tinuar realizando trabajos monograficos que atiendan a los problemas
reales y concretos del proceso descentralizador, es, sin duda, algo que
puede sorprender. Tanto mas cuanto que, ya sea en la década de
1980, aquél era un debate que parecié quedar definitivamente
cerrado.

Recuérdese, a este respecto, que frente a la tesis de Pedro Cruz
Villaléon,?* conforme a la cual el Constituyente de 1977-1978 habia
llevado a cabo una desconstitucionalizaciéon de la forma territorial del
Estado, y que, en consecuencia, la adopcion de cualquier modelo de
organizacion estatal era viable bajo la vigencia del texto de 27 de di-
ciembre de 1978, se habia impuesto la interpretacién contraria. Esto
es, comenzo entonces a afirmarse que ni tal desconstitucionalizacion
se habia operado, ni era posible, justamente porque ya estaba vigente
una Constituciéon concreta y determinada, que la naciente Espafa
constitucional pudiera adoptar cualquier tipo de organizacion estatal,
sino tan solo aquellos que el propio Codigo constitucional permitia.

En este punto, cierto es, existian algunas discrepancias en la litera-
tura constitucional-autonémica. Asi, unos entendian o entendiamos,
que la constitucionalizacion del principio dispositivo, por el cual se
remite la creaciéon de las distintas colectividades particulares, y, en

24 “La estructura del Estado, o la curiosidad del jurista persa”, Revista de la Facultad
de Derecho de la Unwersidad Complutense, nim. monografico 4, 1981, pp. 56-63.
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consecuencia, la puesta en marcha del mismo proceso descentraliza-
dor, a la expresion de la voluntad inequivoca, y positiva, de los habi-
tantes de los diferentes territorios para constituirse en centros autoéno-
mos de decisién politica, democratica y legitima —de ahi que, en
relaciéon con la Constituciéon de 1931, Boris Mirkine-Guetzevitch pu-
diera decir que en Espana “el regionalismo esta subordinado al prin-
cipio democratico”—,%> permitian, al menos como hipétesis de labo-
ratorio formulada sin tomar en consideracion la existencia de los
llamados “entes preautonémicos”,?® tanto que Espafa continuase co-
mo una estructura estatal unitaria, centralista y centralizada, como el
que se configurase como un Estado unitario descentralizado, o, final-
mente, el que se transformase en alguna de las manifestaciones es-
tructurales posibles del Estado politicamente descentralizado. Alterna-
tivas todas ellas que eran permitidas por la Constitucién, y cuya
concrecion dependeria tanto de si realmente se ejercia, o no, el dere-
cho de iniciativa autonémica, como del desarrollo y sentido que las
fuerzas politicas y los agentes juridicos operantes en el Estado dieran
a las prescripciones constitucionales. Otros, mas radicales, aunque,
acaso, y en la medida en que si tomaban en consideracion el impulso
descentralizador propiciado por los poderes publicos con la creacion
de las preautonomias, mas acertados, excluian la hipoétesis del Estado
unitario. De esta suerte, la puesta en marcha de la “norma de aper-
tura de un proceso histérico”?’ establecida por el tltimo Constituyen-
te espafiol so6lo podia tener como resultado, en opiniéon de estos lti-
mos,?® la creacién diferida de un Estado federal o de un Estado
regional.

Todos, sin embargo, estdbamos de acuerdo —o, al menos, asi lo
parecia entonces y hasta ahora— en que el haz de posibilidades
abierto por el Constituyente no era, en su vertiente descentralizadora,

25 Modernas lendencias del derecho constitucional, Madrid, 1934, p. 216; véase, también,
p- 217.

26 Sobre este particular, ¢fr., por todos y por comodidad, Ruipérez, J., Formacién y
determinacion de las comunidades auténomas en el ordenamiento constitucional espainiol, Madrid,
1988, pp. 54 y ss.

27 (fr. Pérez Royo, J., “Reflexiones sobre la Constitucion de la jurisprudencia cons-
titucional a la construccién del Estado autondémico”, Revista de Estudios Politicos, ntm.
49, 1986, pp. 7-11.

26 F. Tomas y Valiente, J. Pérez Royo, etcétera.
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tan amplio como Cruz Villalon trataba de explicarle al curioso, y po-
sitivista formalista a ultranza, jurista persa. Habia, en efecto, una hi-
potesis que quedaba radicalmente excluida. Nos referimos, claro esta
e innecesario debiera de ser aclararlo, al hecho de que, porque esta-
mos en presencia de un Estado tnico que decide mantenerse como
tal, aunque regido por unos principios y valores bien diversos a los
del periodo franquista, la Constitucion de 1978 no contemplaba, ni,
por lo demas, podria hacerlo, la posibilidad de que Espafa se
transformase en una Confederaciéon de Estados.

Importaria sefialar que si desde esta afirmacién hecha en la déca-
da de 1980 hemos llegado, como decimos, a una situaciéon de total y
absoluta confusiéon entre federalismo y confederantismo puede resul-
tar extrafio, es lo cierto, que esto resulta facilmente explicable,
aunque no justificable. A ello han contribuido una serie de circunstan-
cias que, aun siendo totalmente ajenas a las prescripciones contenidas
en la ley constitucional, el constitucionalista, como tedrico que estu-
dia, y pretende hacer comprensible, la realidad constitucional, no
puede ignorar ni pasar por alto.

La causa mas evidente, y la que ha tenido un papel fundamental,
de esta confusion, tiene, de manera inequivoca e innegable, un carac-
ter puramente politico. Y se concreta en las especiales vicisitudes por
las que ha atravesado la actual Espana democratica desde 1993. De
una manera mas especifica, el problema surge cuando el PSOLE, en
la Legislatura 1993-1996, el PP en la 1996-2000, y de nuevo el
PSOE, en la Legislatura 2004-2008, como mayorias minoritarias, se
sintieron en la obligacién de ocupar, del modo que fuese, el Poder
Ejecutivo. Y para tal fin, ante la imposibilidad de llegar a acuerdos
con las otras fuerzas politicas de ambito estatal, optaron por pactar
con los distintos partidos nacionalistas de ambito regional.

Nada de extrafio tiene que, en democracia, la mayoria minoritaria
pacte con otras minorias para conformar la mayoria gubernamental.
En todas partes se verifica este fenémeno. La Espafia democratica no
ha sido una excepcion a esta practica. Recuérdese que los distintos
gobiernos presididos por Manuel Azana contaron con el apoyo parla-
mentario de una mayoria en la que, junto con los partidos de ambito
estatal (PSOE, republicanos de izquierda), estaba integrado uno de
caracter regional: ERC. Circunstancia esta que, como documenta la
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historia, y no la tradiciéon nacional magico-mitica esgrimida, ya desde
los afios de la Republica, por monarquicos y fascistas, nunca condujo
a aventuras confederalistas o abiertamente separatistas en el llamado
bienio social-azanista.

El problema surge cuando el partido o partidos estatales muestran
un interés excesivo en formar Gobierno, y, de este modo, elevan a
las fuerzas nacionalistas, como minorias integradas en la mayoria gu-
bernamental, a la condiciéon de, por asi decirlo, piezas claves para la
gobernabilidad del Estado y, en su caso, de las distintas comunidades
autonomas. Y ello, por la sencillisima razéon de que, en un tal su-
puesto, al quedar las organizaciones politicas estatales en una posi-
cion de manifiesta y patente debilidad, no sera el proyecto de las ma-
yorias minoritarias el que constituye el nucleo central del programa
de gobierno, sino que éste unicamente podra conformarse con la
asuncion, total o parcial, por parte de los partidos estatales del idea-
rio del nacionalismo de ambito regional. Se explica, de esta suerte, el
que aquella idea de Prat de la Riba de formar una organizaciéon de
Lisboa hasta el Rodano que, sabiamente dirigida por los nacionalistas
catalanes, gallegos y vascos, estd destinado a constituirse como el
nuevo imperio ibérico en el marco europeo, haya podido resurgir de
sus cenizas, y que, aunque sea tacitamente, y de forma coyuntural
—s06lo cuando se precisa de los nacionalismos regionalistas para
ocupar el poder politico—, tal fin aparezca en el horizonte utdpico
tanto de los partidos estatales, como de los regionales.

Mucho me temo que a lo anterior hemos contribuido, y en mane-
ra decisiva, los universitarios. Esto es, y como segunda de las circuns-
tancias que nos han conducido a la situacién presente, la confusién
entre los esquemas del federalismo y los del confederantismo ha podi-
do venir propiciado por la practica que se ha consolidado entre los
constitucionalistas espafioles, conforme a la cual, si bien se reconoce
la importancia decisiva de las ideas politicas para obtener una cabal
y ponderada comprension del derecho constitucional vigente, los pro-
fesores de éste, de la manera propuesta en su dia por Dicey,? han de
centrarse en la explicaciéon de las normas contenidas en la Constitu-
cién, las leyes que las desarrollan y en las sentencias del Tribunal

29 Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 10a. ed., Londres, 1959, pp. 3 y 4.
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Constitucional, dando por supuesto que los contenidos de la teoria
politica y constitucional son sobradamente conocidos por los destina-
tarios de aquellas explicaciones.

El absurdo de una tal postura, por muy generalizada que esté, se
nos antoja evidente. Como, desde una perspectiva general ha obser-
vado mi dilecto maestro, el doctor de Vega, es dificilmente aceptable
la afirmacién de que los contenidos de la teoria politica y constitucio-
nal son perfectamente conocidos por los estudiantes de derecho —y
por los ciudadanos del Estado en general—, y que, en consecuencia,
pueden darse por presupuestos, cuando en realidad nadie las ha mos-
trado, ni explicado, esa linea del pensamiento politico que, iniciada
en la Grecia clasica con, por ejemplo, Licurgo y Solén, se convierte en
el cimiento basilar sobre el que se edifica todo el constitucionalismo
moderno. Siendo asi, lo que acaba sucediendo es que, a fuerza de
darlos por presupuestos, los fundamentos del Estado constitucional
terminan por ser olvidados por quienes los conocian, e inevitable-
mente ignorados por las nuevas generaciones, para quienes el dere-
cho, siguiendo las mas firmes convicciones del positivismo juridico
kelseniano,?® se concretara en un conjunto de reglas logico-matemati-
cas y geométricas. Lo que es en extremo grave, ya que, como sefiala
el propio De Vega, la historia del derecho constitucional no es mas
que la historia de las transformaciones que las ideas de libertad y de-
mocracia han conocido a lo largo del tiempo para, al actualizar sus
contenidos y formas de manifestaciéon y, a la vez, adecuarlas a la rea-
lidad espacial, hacerlas realmente efectivas en cada momento y en
cada lugar.

Esto es lo que, a nuestro juicio, ha sucedido en el debate autono-
mico espanol. Los actuales esfuerzos por articular el Estado autonémi-
co espaiol sobre la confusion y mixtura de los esquemas propios del
federalismo y los del confederantismo, no se deben, aunque también,
al mero hecho de que desde la entrada en vigor de la Constitucion
de 1978 hayan desaparecido, con caracter general, de los programas de
la Licenciatura en Derecho la explicacion de las diferencias irreducti-
bles existentes entre las dos formas historicas del federalismo: Estado
politicamente descentralizado y Confederacion de Estados. Lo que ya

30 Cfr. Kelsen, H., Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, Viena, 1911, p. 93.
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es, de por si, bastante y, de cualquier modo, genera unos mas que so-
bresalientes inconvenientes para la correcta comprensiéon del sistema.
Por el contrario, aquella confusiéon en la que tedricos y practicos de
la politica espanola parecen haberse instalado se debe, con igual o
superior importancia, al abandono del estudio de la evolucion del
pensamiento politico sobre este particular. De un modo mas concre-
to, porque acaso temiendo ser considerados “filésofos”, o también ser
acusados de frivolizar el derecho, nadie se ha preocupado en la Espa-
na de 1978 de recordar o ensenar la verdadera relacion que existe
entre las ideas democraticas y la descentralizacién politica. Me ex-
plico.
Fue ya Heller quien, al afirmar:

Toda dictadura tiene que gobernar en sentido centralizador, es decir,
concentrar en un cuerpo central la mayor parte posible de la actividad
del Estado... Es evidente, también, que no hay absolutismo posible sin
descentralizacién administrativa... Pero las autoridades desconcentra-
das, en 6rganos de la autocracia absolutista, se limitan a administrar
bajo la estrecha y constante dependencia y con arreglo a las instruccio-
nes del dictador.3!

Puso de manifiesto (Heller, deciamos) la absoluta y definitiva in-
compatibilidad entre la autonomia politica y los sistemas totalitarios.
Lo que resulta claro e indiscutible en el supuesto de los totalitarismos
fascistas. Ahi estan para confirmarlo, y por no extendernos demasia-
do, las politicas centralizadoras de Mussolini en Italia, que es a las
que se referia Heller en la cita anterior, o la desarrollada por el par-
tido nacional-socialista en Alemania. Pero también, y como han ad-
vertido, por ejemplo, un Mouskheli, un Friedrich, un Loewenstein vy,
de una suerte u otra, un Wheare, esta incompatibilidad se verifica en
el supuesto de los totalitarismos comunistas, en el sentido de que, co-
mo escribe Carl Friedrich:

El federalismo soviético es insatisfactorio en este campo. Podria parecer

que la autonomia de las diversas reptblicas no estaba ni esta adecuada-
mente protegida. Supuesto el caracter de “fachada™ del constituciona-

31 “Furopa y el fascismo” (1929), en FEscritos politicos, Madrid, 1985, p. 78.
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lismo soviético, la Unién Soviética aparece como un orden politico uni-
tario, inadecuadamente descentralizado, en el cual el liderazgo
supremo, controlado por los cuadros habla a través del Partido Comu-
nista, el cual, a través de su estructura jerarquica, liga a los pueblos so-

viéticos y los convierte en un Estado unitario.’?

En este sentido, debemos a La Pergola la observacion de que en
modo alguno puede entenderse como casual la coincidencia temporal
entre el inicio de la crisis de sus respectivos partidos comunistas, y la
pérdida de su posicion de partidos tnicos o hegemonicos, con el co-
mienzo del proceso de desintegraciéon de la URRS y Yugoslavia.

Lo correcto y acertado de la anterior observacion se hacia espe-
cialmente patente en la Espana franquista. Y no solo por cuanto que,
buscando adhesiones —basadas, como, en relaciéon con todos los mo-
vimientos fascistas, ha indicado Sabine, en la existencia de temores y
odios comunes— a la rebelion militar, los “jefes” del bando monar-
quico-fascista presentasen el Estado integral como el instrumento del
que se servia la “conjura judeo-masoénica” para acabar con aquel glo-
rioso imperio espanol que ellos trataban de restaurar. Aquella incom-
patibilidad también se dejaba notar en el hecho de que, utilizando el
general-dictador ferrolano el espafiolismo como ideologia de la ocul-
tacion con la que, al negar la existencia de problemas y conflictos in-
ternos reales, se trataba de lograr una concordancia de criterio y una
cierta unidad integradora,® su politica no podia ser otra que la de
tratar de reproducir cualquier posible manifestacion de la diversidad
de un pueblo plural, como, en realidad, lo es el espafol.

Nada de extrafio tiene que, constatada la incompatibilidad entre el
federalismo y la dictadura, surgiera en las fuerzas de la oposicion de-
mocratica al franquismo, incluso en las que se habian mostrado mas
reacias a la constitucionalizaciéon del Estado integral, la idea de que
la democracia quedaba, natural, inevitable e inexorablemente, vincu-
lada al Estado politicamente descentralizado. Se explica, de esta suer-
te, el que, porque se identificaba la defensa del autogobierno regional

32 El hombre y el Gobierno. Una teoria empirica de la politica, Madrid, 1968, p. 637.
33 (fr., a este respecto y por todos, Vega, Pedro de, “Fuerzas politicas y tendencias
ideologicas en los tltimos aflos del franquismo” (1974), en Estudios..., cit., nota 13, pp.

995 y 296.
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con la lucha por la democracia, todos los partidos de la oposicion de-
mocratica, incluidos los mas jacobinos, incluyesen, con mayor o menor
entusiasmo, con mayor o menor tibieza, en sus proyectos programati-
cos la referencia a la transformacion de la Espana unitaria, centrali-
zada y centralista en un Estado federal.

Extinguida la dictadura, y habiendo entrado ya en vigor el texto
de 1978, aquella creencia de las fuerzas de la oposicion democratica
al franquismo ha dado paso a la més profunda conviccién, asumida
por la mayor parte de la militancia de todos los partidos con repre-
sentaciéon parlamentaria en la organizacién politica central y en las
colectividades-miembro, de que, por un lado, el sistema sera tanto
mas democratico cuanto mayor sea el nimero de competencias atri-
buidas a la titularidad de las comunidades auténomas, y, por otro, el
que la condicién de democrata depende, tnica y exclusivamente, de que
defienden ardorosamente los derechos de las colectividades particula-
res frente a la organizacion politica central. Conviccién esta que,
planteada en el marco de la historia de las ideas politicas y constitu-
cionales, resulta mas que discutible.

En efecto, una cosa es que el federalismo, como técnica juridi-
co-politica de distribucion, territorial y funcional, del poder politico,
unicamente pueda realizarse en el marco del Estado democratico, y
otra muy distinta el que la democracia sélo pueda manifestarse bajo
la forma del Estado politicamente descentralizado. De igual modo,
ocurre que si bien es cierto que ha habido grandes democratas que
han defendido la articulaciéon del Estado segin la técnica federal, no
todos los que han luchado por la descentralizaciéon del Estado y por
los derechos de los miembros son susceptibles de ser considerados de-
mocratas, ya sea en el sentido que a este término le otorgd Benjamin
Constant en su célebre De la libertad de los antiguos comparada con la de
los modernos (1819), ya sea en ese sentido mas general desde el que,
como indica Heller, la democracia se presenta como un concepto
genérico que engloba a liberales, democratas y socialistas.

La historia, en cualquier caso, nos ofrece multiples y muy elocuen-
tes ejemplos que vienen a confirmar las anteriores afirmaciones, y
que nadie esta en condiciones de desmentir. Veamos ahora alguno de
ellos.
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Nadie, salvo que se trate de un recalcitrante liberal del tipo cons-
tantiano, puede negar que la version mas democratica del Estado
moderno que ha conocido la historia, sea la que se corresponde con
la experiencia vivida por la Francia revolucionaria bajo la direccién
del jacobinismo revolucionario de izquierdas, y que se conoce como
“el Terror”. Asi lo reconoci6 el inicialmente critico con el jacobinis-
mo, Babeuf, cuando, conocidas las “bondades” del Gobierno contra-
rrevolucionario, procedié a la equiparaciéon entre la democracia y el
robespierrianismo. Pues bien, como nadie ignora aquel Estado que,
como decimos, era el mas democratico posible, era, al mismo tiempo,
el mas centralizado. Y ello fue asi por cuanto que entendid, el jacobi-
nismo revolucionario, que la existencia de cualquier tipo de cuerpo
politico intermedio entre el ciudadano y el Estado, para lo que en
realidad serviria era para que los “malos ciudadanos”, los enemigos
del régimen, pudieran agruparse, hacerse fuertes, proceder a maqui-
nar contra la Revolucion vy, en definitiva, acabar con la democracia.

En el mismo orden de ideas, pero en un sentido radicalmente con-
trario, hemos de referirnos a Calhoun y Von Seydel. Nadie ha defen-
dido los “derechos de los Estados” mas que ellos. Tanto es asi, que,
como, entre otros, ha puesto de manifiesto Mouskheli, su postura en
favor del autogobierno de las colectividades federadas les condujo a
mantener una concepcion del Estado federal que, en realidad, y en la
medida en que niegan la condicién estatal de éste, hacia imposible
la misma existencia de esta forma politica. Ello no obstante, nadie
podria, de una manera cabal, considerar a Calhoun y Von Seydel
como democratas y progresistas. Su ultraconservadurismo y extremo
antidemocratismo es, para cualquiera que conozca la historia de las
ideas politicas y constitucionales, algo incontrovertido. El supuesto
del estadounidense es, en todo caso, meridiano a este respecto. En
efecto, todo el pensamiento y la accién politica de Calhoun no tenia
otra finalidad que la de servir de instrumento de defensa del modo
de vida de los Estados surefios. Modo de vida que se articulaba sobre
un sistema de produccién capitalista puro basado, como nadie ignora
ni puede ignorar, en la esclavitud.

Estos son, sin duda, los casos mas extremos. Pero la historia nos
ofrece otros muchos ejemplos que vienen a demostrar lo incorrecto
que resulta equiparar descentralizacion politica y democracia.
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Cabe, en este sentido, recordar los nombres de Maurice Barres,
Charles Maurras, Alexandre Millerand e Hippolyte Taine en la Fran-
cia de principios del siglo XX. Aunque con distintos matices, partici-
paban todos ellos de ese nacionalismo romantico, sentimental, espiri-
tual e irracional, que se encontraba ya completamente alejado de las
ideas liberal-democraticas que, como, por ejemplo, senala Heller,3*
habian dado origen a la ideologia nacionalista a finales del siglo
XVIII, y que, a fuerza de sublimar y espiritualizar a la nacién, aca-
baba convirtiendo a ésta en un concepto equivoco que cada autor y
cada politico podia utilizar segin sus conveniencias y preferencias
personales. La pretension politica de esta versiéon del nacionalismo no
era, como si lo habia sido en el caso del nacionalismo jacobino, la de
la creacion del Estado francés, que cuando Barres, Maurras, Mille-
rand y Taine acttan ya esta creado y, ademas, perfectamente con-
solidado. Por el contrario, aquélla serda la de tratar de mantener el
control del Estado en manos de la burguesia conservadora y reaccio-
naria. Para ello, estos nuevos nacionalistas no podran apelar, como si
habia hecho el nacionalismo jacobino y ese primer nacionalismo ro-
mantico, pero todavia racionalista, de principios del siglo XIX, a las
ideas de libertad y democracia, y es entonces cuando, como escribe

Pedro de Vega:

Se apelara... a la idea de nacién y se presentara al Estado como el
gran defensor y realizador de sus potencialidades. De esta forma la tau-
maturgia politica opera el gran milagro: el Estado controlado y dirigido
por la burguesia, y que logicamente va a ser quien le ayude a satisfacer
sus intereses, ocultando sus efectivos papeles, va a aparecer como el

realizador y defensor de los intereses de la nacion.?

Ni qué decir cuando, al participar de esta manifestaciéon concreta
de la ideologia nacionalista, el interés de los Barres, Maurras, Mille-
rand y Taine debia ser, como de hecho asi era, el del mantenimiento
de la nacién francesa como un Estado unitario fuertemente centrali-
zado. Al fin y al cabo, sdlo mediante la negacién de cualquier tipo
de autonomia politica a los posibles entes publicos territoriales en que

3% Las ideas politicas contempordneas, Granada, 2004, pp. 91 y 92.
35 0p. at., nota 13, p. 112
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pudiera aparecer dividido el Estado podia, en efecto, asegurarse la
burguesia conservadora el monopolio del poder. Ocurre, sin embar-
go, que su oposicion a los gobiernos de la izquierda burguesa —que,
como herederos de la Revolucion jacobina, mantenian los esquemas
del Estado democratico centralizado y centralista— les condujo a
propugnar, y como necesidad ineludible, la regionalizaciéon de Fran-
cia. La defensa de la descentralizacion adquiere, de esta suerte, no ya
el caracter de instrumento para detener el avance politico y social, si-
no el del mas patente, y burdo, intento de destrucciéon de toda a obra
democratica y progresista llevada a cabo por la i1zquierda burguesa,
contando a veces con el apoyo de los socialistas.

A la vista de todo lo anterior, una conclusion se alza ante nosotros
de manera evidente, y que los estudiosos del Estado, la politica y el
derecho no pueden pasar por alto. A saber: que la estructura federal
del Estado, como reflejo de una mera técnica juridico-politica ideolo-
gicamente neutra, no constituye una garantia para la profundizacion
de la democracia y el progreso politico, social y econémico. Tampo-
co puede ser considerada como un freno u obstaculo insalvable para
las mismas. En realidad, el avance, desarrollo, profundizacién y con-
solidacién de la democracia y el progreso no depende de la forma te-
rritorial del Estado, sino, muy al contrario, de las fuerzas politicas
que en cada momento historico ocupen el poder en el Estado de que
se trate. De esta suerte, nos encontramos con que en un Estado de-
terminado, ya sea unitario o federal, cuando sean los partidos demo-
cratas y progresistas los que gobiernen, se adoptaran, en ¢l, una serie
de medidas tendentes a hacer realmente efectiva la democracia, en el
sentido de que, ensanchando la democracia politica, aquélla se con-
vierta en una auténtica democracia social. Este avance se detendra o,
como minimo, se ralentizard cuando quienes ocupen las posiciones
politicas mayoritarias en el Estado, cualquiera que sea su forma
territorial, sean las fuerzas a las que Graco Babeuf llamo6 “contrarre-
volucionarias”, y, finalmente, retrocederan, o se destruiran, cuando
sean los conservadores y reaccionarios quienes ostenten el poder.

El olvido, doloso e intencionado en algunas ocasiones, o culposo e
inconsciente en otras, no podria dejar de generar consecuencias en
cuanto al sentido y contenido de la demandada teoria constitucional
del Estado de las autonomias. En efecto, es este olvido el que, segin
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nuestro parecer, y dicho sea con todos los respetos, nos ha conducido
a esta extrana y andmala situaciéon, en la que los partidos estatales
parecen haber entrado en competencia con los partidos nacionalistas
de ambito regional para ver quién es el primero, y el mas audaz, en
llegar a la Confederacion de pucblos ibéricos, y quién es el que
propone una organizacién mas descentralizada para ésta.

Importa senalar que a esta confusion ha contribuido también, y de
modo mas que sobresaliente, el proceso de desideologizaciéon que,
coextenso con el afan globalizador de los diversos gobernantes, se
viene produciendo desde la década de 1980. Proceso de desideologi-
zacidon que, en rigor, no es mas que la paulatina, imperceptible vy,
muchas veces, inconsciente asuncién por parte de todas las fuerzas
politicas de aquellos postulados del neoliberalismo tecnocratico que,
ya en los afios 1950-1960, habian formulado los Buchanan, Bell, et-
cétera. Lo que, desde una optica general, se traduce en el abandono
de la logica politica democratica a favor de la légica econdémica e
instrumental, y, de una manera més concreta, la reduccién de toda la
problematica politica a una cuestion de eficacia en la gestion publica
por parte del gobernante.

Lo de menos es detenernos aqui a denunciar que este modo de ra-
zonar, inherente al moderno neoliberalismo tecnocratico, fue tradicio-
nalmente el que utilizaron a lo largo de la historia, primero, los par-
tidarios del absolutismo, y, posteriormente, los del totalitarismo —de
una u otra suerte, y como advierte Heller, herederos de los prime-
ros—, para, habida cuenta la falta de libertades que tales sistemas
comportan, justificar su actuacién ante la opiniéon publica. Aunque,
en todo caso, no estd de mas indicar que, precisamente porque la
apelacion a la eficacia en la gestion habra tenido esta connotacion,
las fuerzas politicas democraticas (liberales, demoécratas, democratas
radicales y socialistas) habian rechazado siempre una tal argumenta-
cion. Recuérdese, en este sentido, y por poner sélo un ejemplo, que
en la Espana de 1930, y tratando de salvar la responsabilidad del
monarca por su complicidad con la dictadura de Primo de Rivera, el
conservadurismo dinastico trat6 de presentar al tltimo como la mate-
rializacion del costista “cirujano de hierro”, cuya actuacién se identi-
ficaba por la eficacia de su gestion. La respuesta de la oposicion fue
clara y radical. Manuel Azafa, seguramente el mas destacado e
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importante representante espanol del democratismo radical, expre-
saria esta oposicibn de una manera bien contundente, y que no
dejaba el mas minimo resquicio a la duda:

El problema... es de orden moral y de derecho publico, afecta a nues-
tro intimo ser de hombres y de ciudadanos. Dicen que la dictadura de-
ja la Hacienda entrampada. Lo siento mucho; pero si dejase llenas de
oro las arcas publicas, el problema seria el mismo. La dictadura se
apunta como un suceso el haber empedrado unas carreteras; pero aun-
que hubiese dejado toda la Peninsula flamante y remozada, su culpa
no seria menor. Es falsa la posicion de hacer el balance de la dictadura
y echar cuenta de los bienes y males que haya traido, es posicion fal-
sa, y es ademas una complicidad. Eso queda para los pedantes que en
1923 creian que los problemas del Gobierno planteados en Espafia po-
drian resolverse por ocho brigadieres cuchicheando en torno a una me-
sa. No hay balance que valga. La acusacion, integra, se mantiene en
pie.30

Lo que realmente nos interesa, ahora, es que este proceso de desi-
deologizacién se ha hecho especialmente patente en el ambito de la
izquierda. Y, de una manera muy singular, en el campo de unas or-
ganizaciones socialistas que, como ha puesto de relieve el embajador
Tham, han caido en la mas absoluta de las desorientaciones como
consecuencia del doble fenémeno de, por un lado, el éxito de la lla-
mada “revolucion conservadora”, y, por otro, la extincion del
comunismo. Circunstancia esta que, por lo demas, no tiene nada de
extrano.

En 1969, desde el cripticismo, la simulaciéon y el doble lenguaje
que las circunstancias le imponian, Pedro de Vega public6 “La crisis
de los partidos socialistas”,®” en el que, con gran brillantez, meridia-
na claridad y acierto pleno, nos ofrece una mas que satisfactoria ex-
plicacion al fenomeno al que aludimos. La tesis del maestro es la de
que, una vez que los partidos socialistas han alcanzado el poder y co-
mienza el descenso en sus apoyos electorales, éstos entran en un pro-
ceso de crisis que, no obstante ser de la organizaciéon partidista con-

36 “Llamada al combate. Alocucién en el banquete republicano de 11 de febrero
de 19307, en Azafia, M., op. cit., nota 16, pp. 938 y 939.
37 0p. at., nota 13, pp. 46-69.
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creta, sus dirigentes, o algunos de ellos, pretenden presentar como
crisis de la ideologia socialista. Comenzaran, de esta suerte, las pro-
puestas de renovacion del socialismo, y la bisqueda de terceras vias,
que, en realidad, se concretan en la incorporacién a su programa
electoral de medidas propias de aquellos partidos hacia los que se ha
desplazado el voto. Tactica esta que, de acuerdo con De Vega, lo
que hace, las mas de las veces, es profundizar la crisis de la organiza-
cién socialista, ya que si, por una parte, no consigue atraer el voto de
un elector centrista que, en el fondo, no se fia de un partido que se
presenta como socialista, con tales medidas se propicia el desapego
del elector de izquierdas, que optara por el voto en blanco o la
abstencion.

La tesis del doctor de Vega se ha visto confirmada en el terreno
de los hechos. En efecto, ha sido Alfonso Guerra quien ha denuncia-
do que, en las dos ultimas décadas de la pasada centuria y los prime-
ros afos de ésta, los partidos socialistas y socialdemocratas europeos,
apartados del poder por el espectacular avance de la “revolucion
conservadora” y confundidos por el desplome del comunismo, se de-
jaron seducir por los postulados del conservadurismo y neoliberalis-
mo, y que, haciendo suyo el lema de la eficacia en la gestion publica,
procedieron a adoptar, cuanto menos formalmente, el lenguaje
caracteristico de los tecnocratas neoliberales.

El PSOE no ha sido, ni mucho menos, una excepcion a esta regla.
Lo que sucede es que el intento de superar la crisis de la organiza-
cion partidista ha conocido, entre los socialistas espafoles, ciertas
particularidades respecto de sus correligionarios europeos. También
ha habido, y nadie puede negarlo, un sector del PSOE que ha senti-
do una especial inclinacion hacia las recetas del neoliberalismo tecno-
cratico —que, tal vez, encuentre su maxima expresion en la frase
pronunciada, o al menos imputada a él, por Gonzalez Marquez, de
“gato blanco, gato negro, lo importante es que cace ratones”— como
medio para recuperar el apoyo electoral. Pero, junto a ello, nos en-
contramos con que, tomando en consideracion el fuerte avance que
vienen experimentando los partidos nacionalistas desde 1993, un am-
plio sector de los dirigentes del socialismo espanol, los que ocupan
los cargos organicos, ha entendido que el mejor camino para superar
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la crisis, es la de incorporar a su programa electoral las demandas y
reivindicaciones del nacionalismo de ambito regional.

Se comprende, en tales circunstancias, el papel que, en el marco
general de este proceso de desideologizacion, estd jugando una parte
del PSOE —afortunadamente, no todo el socialismo espafiol— en el
proceso de confederatizacion factica. Y es que, como a nadie puede
ocultarsele, son no pocos los jovenes cargos publicos socialistas que,
seducidos por el proyecto neoliberal tecnocratico globalizador, teme-
rosos de ser acusados de ser “antiguos”, y ante la perentoria necesi-
dad de pactar con el nacionalismo regionalista para poder demostrar
su eficacia en la gestiéon, ignoran o, en su caso, prefieren olvidar no
ya la historia de su propio partido —la proverbial enemiga de Inda-
lecio Prieto hacia los partidos nacionalistas, de manera principal, pe-
ro no uUnicamente, hacia el PNV; la radical negativa de la mayoria
del PSOE a que la II Reptblica se definiese como federal, y que de-
termind la constitucionalizaciéon del término “Estado integral”; la
frontal oposiciéon de Largo y Prieto a que la ejecucion de las materias
de politica social pudiera ser de la competencia de las regiones auto-
nomas, etcétera—, sino también, y, a mi juicio, mas grave, los pro-
pios fundamentos de la ideologia que dicen profesar y defender. El
ejemplo de Johann Gottlieb Fichte, el primer socialista moderno y
cientifico y, en todo caso, autor del primer sistema socialista de
Alemania (Heller), es harto significativo a este altimo respecto.

A cualquiera que, no dando por supuesto el conocimiento y la im-
portancia de la historia de las ideas para obtener una cabal y ponde-
rada comprension del derecho constitucional vigente, se haya preocu-
pado por estudiar la teoria politica, facil le habra resultado descubrir
la negativa de Fichte a que la futura Alemania pudiera crearse bajo la
firma del Estado politicamente descentralizado. Cierto es que, de un
modo muy principal, la oposiciéon de Fichte, como posteriormente, y
siguiendo su estela, la de Ferdinand Lassalle, a la técnica federal se
debe al hecho de que aquél participaba de una ideologia nacionalista
que, aunque ya romantica y espiritual, se mantiene en los esquemas
racionalistas y, en consecuencia, se vincula todavia al pensamiento li-
beral-democratico y, segin la opinién de Heller,?® aparece “al servi-

38 Op. at., nota 34, pp. 94 y ss.
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cio de la idea universal democratico-socialista”. Desde esta postura, el
federalismo habria de repugnarle por cuanto que, al partir éste del
reconocimiento de la diversidad se convertiria, en su opinién, en un
obstaculo insalvable para la formaciéon de un auténtico Estado nacio-
nal aleman, en cuyo seno los ciudadanos gozarian realmente de una
auténtica libertad politica. Lassalle, uno de los mas importantes teéri-
cos y practicos de la socialdemocracia, lo expresaria de un modo en
extremo tajante:

[El] federalismo no sera nunca capaz de engendrar, en absoluto, un
pueblo unido. Ya hace cincuenta afios que uno de los mas grandes
pensadores alemanes, Johann Gotlieb Fichte, dijo que el vinculo fede-
ralista no puede originar jamas un sentimiento de pueblo; que eso es algo
que, sencillamente, no existe para el pueblo... Querer nombrar de un
tiron federalismo y libertad es, maxime en Alemania, una contradic-
cién intrinseca de las més grandes.

Mas si esto es asi, es también cierto que la oposicion de Fichte al
federalismo se deriva de su propio proyecto socialista. La razén es fa-
cilmente comprensible. Si el socialismo, como manifestacién concreta
de la democracia social, aspira, como también lo hace el democratis-
mo radical, al establecimiento de un sistema politico articulado sobre
una organizacion equitativa de las relaciones social-econémicas, mer-
ced al cual “todos los ciudadanos puedan vivir casi de igual agrada-
ble manera”, evidente resulta que la satisfaccion de los ideales socia-
listas requiere, como ya afirmé el propio Fichte, la transformacién
del viejo Estado liberal de derecho en un moderno Estado econémico
y social. Lo que, traducido en otros términos, significa que el poder
publico no puede limitarse a ser un mero observador del libre juego
econdmico, cuya actividad se concrete en asegurar a los burgueses el
pleno disfrute de sus libertades econdmicas, sino que, por el contra-
rio, ha de adoptar un papel activo que le lleve a dirigir y planificar
todos los ambitos de la vida econémica del Estado. Ni qué decir tie-
ne que es mucho mas facil de poner en marcha, y de realizar, una

39 “Discurso renano. Las fiestas, la prensa y la reunion de diputados en Francfort.
Tres sintomas del espiritu publico” (1863), en Manifiesto obrero y otros escritos politicos,
Madrid, 1989, pp. 270 y 271.
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tal tarea en aquellos Estados centralizados que en los que, al estar te-
rritorial y funcionalmente dividido el poder politico, las medidas
planificadoras adoptadas por la organizaciéon politica central han de
conjugarse con las que puedan tomar las organizaciones politicas
regionales.

Este razonamiento es el que, con estudios universitarios o sin ellos,
conocian perfectamente los mas significativos dirigentes del PSOE en
los anos 1920 y 1930, y fue lo que les condujo a rechazar la Rept-
blica federal. Es también este razonamiento el que subyace en el pen-
samiento de algunos de los actuales lideres del socialismo espafiol (A.
Guerra, J. C. Rodriguez Ibarra, etcétera), quienes, habiendo acepta-
do, en el momento de la transicién, el proceso de descentralizacion
politica como un mal menor, propugnaron, y propugnan, la existen-
cia de una organizacién politica central fuerte. Y es, por ultimo, este
modo de razonar el que, en el marco de la desideologizacion general,
parecen haber olvidado muchos de quienes hoy ocupan cargos orga-
nicos en el Partido Socialista y en la administracién publica, contri-
buyendo, de esta suerte, a la confusion generada por la aplicacion de
los conceptos y esquemas propios del confederantismo a una realidad
que, como sucede con el actual Estado autonémico espanol, se define
por su naturaleza federal.

Si hasta aqui nos hemos referido a circunstancias de indole politi-
co, es menester advertir, de manera inmediata, que existe todavia
otra causa que ha hecho posible que la confusion entre federalismo y
confederantismo en el desarrollo del Estado de las autonomias haya
tomado cuerpo entre nosotros. Y esta tiene, de modo inconcuso, una
naturaleza puramente académica. De una forma mas concreta, enten-
demos que a esta situacion se ha llegado, en muy buena medida, co-
mo consecuencia del método juridico que se ha aceptado para
actuar, como tedricos o practicos, en el ambito del derecho constitu-
cional.

En este sentido, nos encontramos con que la opcioén, mayoritaria
entre los juristas de la academia, y que, en todo caso, ha sido alenta-
da desde el poder puablico, por el método del positivismo juridico for-
malista y jurisprudencial, ha deparado, como con acierto denuncia el
profesor De Vega, la construcciéon de un derecho constitucional ava-
lorativo y aproblematico que, forjado al margen de cualquier referen-
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cia al conjunto de principios y valores que determinaron la apariciéon
histérica del constitucionalismo moderno, pretende presentarse como
un gran sistema técnico e instrumental para la soluciéon juridica de
los problemas politicos que en cada momento se planteen, en cuyo
seno, y esto es lo importante, cualquier alternativa es posible, viable
y valida, siempre y cuando, y como tUnica exigencia, su adopcion se
haga respetando formalmente el procedimiento legal-constitucional-
mente establecido con caracter previo para la aprobacién, modifica-
ciéon o derogacion de las normas juridicas. Y ello, por la sencillisima
razén de que, aunque tedrica y formalmente proclamada como tal, la
Constitucion, que, como en su dia advirtié6 Heller y hoy nos recuerda
Pedro de Vega, solo resulta obligatoria y vinculante, en la medida en
que es la expresion normativa de la voluntad del Poder Constituyente
soberano, pierde, en el terreno de los hechos, su condicion de Lex Su-
peror, a cuya observancia y cumplimiento quedan obligados los ciuda-
danos y, de una manera especial y singular —y, segin sentd ya el
gran Rousseau, como contenido inherente e insoslayable del propio
régimen democratico—, quienes ocupan el poder publico. De esta
suerte, el gobernante podra hacer cuanto desea, incluso aunque ello
hubiese sido expresamente excluido por el Legislador que elaboro,
discutié y aprobd la Constituciéon vigente en el Estado. Ocurre, ade-
mas, que, reducido todo el derecho constitucional a un conjunto de
reglas logico-matematicas y geométricas, administrativistas, constitu-
cionalistas, filésofos y politélogos no encontraran obstaculo alguno
para justificar cumplidamente la actuacion del gobernante, ya se tra-
te, como se hizo en el periodo entre guerras para Hitler, de la aboli-
cién factica del Estado federal, ya, y en una patente y manifiesta vio-
lacion de los limites formales y materiales del federalising process en la
actuacion de las tendencias centrifugas de la conversion, a través del
falseamiento y fraudes constitucionales, de un Estado constitucional
unico en una suerte de Confederacién de Estados.

V. LA TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO
DE LAS AUTONOMIAS COMO TEORIA DEL DERECHO
CONSTITUCIONAL DE UN ESTADO UNICO

Obvio resulta, en tales circunstancias, que la conveniencia, acepta-
da con caracter general desde el primer momento, de contar con un
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instrumento teérico que permita lograr una adecuada comprension
del conjunto del sistema autonémico espanol y que, al mismo tiempo,
clarifique cuales son las posibilidades reales de su evoluciéon dentro de
la Constitucion, adquiere hoy el caracter de una necesidad imperiosa,
urgente ¢ ineludible. Que, si no se quiere caer en aquel absurdo, sa-
biamente denunciado por Heller, en el que incurri6 la vieja escuela
alemana de derecho puablico, que le llevé a tratar de elaborar una
teoria del Estado sin Estado y una teoria de la Constituciéon sin
Constitucion, una tal teoria constitucional del Estado de las autono-
mias no puede limitarse a la exposicion exegética de la realidad nor-
mativa, sino que, por el contrario —y como ya habia afirmado Hes-
se—, ha de tomar en consideraciéon las vicisitudes que, en el
transcurso del tiempo, vayan produciéndose en el ambito de la reali-
dad politica, social y econémica del Estado, lo cual, segin nuestro
modesto entender, se encuentra fuera de toda duda. Del mismo mo-
do, resulta indiscutible que —para no caer en los excesos a que con-
dujo el positivismo sociolégico— quien asuma la tarea de elaborar
una teoria constitucional del Estado politicamente descentralizado
concreto no podra centrarse, Unica y exclusivamente, en la actuacion
de los agentes politicos y juridicos que operan en aquella comunidad
politica, prescindiendo, de modo absoluto, de las prescripciones con-
tenidas en la Constitucion. Si la teoria constitucional del Estado fede-
ral concreto ha de ser util, esta sdlo puede tener por finalidad la de
servir para explicar la realidad constitucional del Estado de que se
trate, entendiendo por tal, y de un modo bien diverso al sostenido
por Karl Loewenstein,* aquella situacion en la que, en la medida de
lo posible, se verifica perfecta adecuacion y consonancia entre la rea-
lidad juridico-normativa y la realidad politico-social, y que, en conse-
cuencia, nunca podra estar en contradiccién con el Codigo constitu-
cional.!

La teoria constitucional del Estado de las autonomias, concebida
de este modo, acaba presentandose como el estudio tedrico del dere-
cho constitucional positivo del Estado espaiol. En su elaboracién, co-

40 “Verfassung und Verfassungrealitit (Beitrage zur Ontologie des Verfassung)”,
Archiv des dffentlichen Recht, Bd. 77, 4 (1951-1952), pp. 387 y ss.

4 (fr., a este respecto y por todos, Hesse, K., “Concepto y cualidad de la Constitu-
cion”, en FEscritos de derecho constitucional (seleccion), Madrid, 1983, p. 30.
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mo decimos, el estudioso del Estado, el derecho y la politica ha de
operar con los preceptos contenidos en el texto de 1978, tnica nor-
ma que, en la Espafa actual, tiene formalmente la condicion de ley
constitucional, y, asimismo, con los que se contienen en aquellas
otras fuentes del derecho que —como consecuencia de una decision
del Legislador Constituyente que, de acuerdo con las ensefianzas de,
por ejemplo, K. Hesse,*? K. Stern*® y Pedro de Vega,* no cabe mas
que calificar como altamente criticable desde el punto de vista técni-
co— regulan problematicas que son materialmente constitucionales,
como lo es la distribucién de competencias, y que, por ello mismo,
pueden ser reconducidas al concepto de “derecho constitucional ma-
terial” (E. Stein) o, si se prefiere, “Constitucién en sentido sustancial”
(C. Lavagna). Esta altima, para lo que aqui nos interesa, se concreta-
ria en la Constituciéon y los Estatutos de autonomia, como normas
que, no siendo formalmente leyes constitucionales, pero, al mismo
tiempo, no pudiendo ser concebidas como unas meras “leyes reforza-
das”, que es lo que, en rigor, son el resto de las leyes organicas, se
configuran como lo que Antonio La Pergola® denomina “fuentes ati-
picas”. Su principal caracteristica, muchas veces olvidada en el marco
del debate politico suscitado por la aprobacién del nuevo Estatuto ca-
talan, es la de que, si bien ocupan una posiciéon superior a la del res-
to del derecho ordinario, las normas institucionales basicas de las co-
munidades auténomas, como obra que son del poder constituido, se
encuentran subordinadas a la Constitucién, de suerte tal que, como
no podria ser de otra forma, seran ellas las que, en caso de conflicto,
hayan de ceder ante el texto constitucional como expresiéon nor-
mativa de la voluntad del Poder Constituyente soberano de la que,
por lo demas, se deriva la propia existencia de los Estatutos de auto-
nomia, asi como su caracter de norma juridica obligatoria y
vinculante.

42 Jbidem, pp. 17-22, esp. p. 20.

B Derecho del Estado de la Repiblica Federal Alemana, Madrid, 1987, p. 223.

# “Poder Constituyente y regionalismo”, en Trujillo, G. (coord.) et al., Federalismo y
regionalismo, Madrid, 1979, p. 371.

5 Constituzione adattamento dell’ordinanento al diritto internazionale, Milan, 1961, pp. 75 y
ss; “Un problema clave del derecho constitucional. Las normas internacionales y las
fuentes normativas del Estado”, en Poder exterior y Estado de derecho. El constitucionalista
ante el derecho internacional, Salamanca, 1987, pp. 13-55.
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No basta, sin embargo, con el estudio de la realidad normativa pa-
ra que el jurista sea capaz de obtener una comprensién correcta,
ponderada y cabal de la realidad constitucional espanola. Antes al
contrario, ocurre que, como muy bien comprendi6 Heller, la Consti-
tucion es una norma historica que nace de la vida y por la que atra-
viesa la vida; el constitucionalista, a la hora de elaborar una teoria
constitucional del Estado de las autonomias, nunca podria prescindir
de la actuacién de los partidos politicos, los grandes e imprescindibles
protagonistas del proceso politico democratico,*® ni, asimismo, de la
interpretacion que de la manifestacién normativa de la dltima en
relacién con el Codigo fundamental haga el Tribunal Constitucional.

Existe todavia un contenido mas para la adecuada forja de la teo-
ria constitucional del Estado autondémico, al que, en todo caso, no
podemos dejar de referirnos. Es mas, y algo hemos dicho ya sobre
este particular, entendemos que el olvido de éste, asi como la tactica
de dar por presupuestas y conocidas sus consecuencias, han jugado
un papel preponderante en este proceso que ha desembocado en el
actual estado de total y absoluta confusiéon entre el federalismo y
el confederantismo en el desarrollo del Estado de las autonomias. De
ahi, justamente, la importancia, necesidad y conveniencia de su recu-
peracién por parte de los constitucionalistas espafioles. Nos referimos,
claro esta, a la problematica de la relacién entre el Estado y la Cons-
titucién, y a la del rol que juega el conocimiento del primero para la
adecuada y correcta comprension del derecho constitucional vigente.
Lo que nos remite, de manera necesaria, a los mas clasicos deba-
tes doctrinales sobre la orientaciéon y el método del derecho constitu-
cional.

Es, sin duda, bien conocido —aunque a fuerza de darlo por su-
puesto, puede acabar por ser olvidado— que tanto los autores adscri-
tos al mas radical positivismo juridico como los que podemos englo-
bar con el rotulo de antiformalistas estaban de acuerdo en que la
Constituciéon, como norma juridica suprema y fundamental que trata

46 A este respecto, ¢fr. a titulo de ejemplo y por todos, Kelsen, H., Esencia y valor de
la democracia, 2a. ed., Barcelona, 1979, pp. 37, 48 y ss.; Vega, Pedro de, “La funciéon
legitimadora del Parlamento”, en Pau Vall, F. (coord.) et al., Parlamento y opinién pibli-
ca, Madrid, 1995, p. 236; ud., Legitimidad y representacion en la crisis de la democracia actual,
Barcelona, 1998.
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de conducir el proceso politico en el marco de una comunidad deter-
minada, ha de tener como misién prioritaria la regulacion del Esta-
do. Donde, haciendo ahora abstraccion de la muy diferente concep-
ci6bn que unos y otros tenian del Estado —como una realidad
estatica, absoluta e intemporal, para el positivismo formalista; como
una entidad dinamica, histérica y necesariamente cambiante, para el
antiformalismo—, surgian las discrepancias era en relacién con las
consecuencias que la anterior circunstancia habria de tener para la
elaboracién y comprensiéon de la teoria del Estado y del derecho
constitucional.

No obstante reconocer que la Constitucion regula la vida del Esta-
do, procedi6 la vieja escuela alemana de derecho publico, vy, siguiendo
su ejemplo, el resto del positivismo juridico formalista y jurispruden-
cial, al abandono del estudio del Estado que, comprendiéndolo como
materia de la ciencia politica y presumiendo reconocimiento por par-
te de los juristas, se daba por presupuesto y, por ello mismo, de inne-
cesaria explicacion. Jellinek —sin duda alguna, el mas lacido, valido
y util de los miembros de aquella escuela— lamentaria, y con razon,
esta postura y sus consecuencias, al senalar que:

A menudo se advierte como el profesor de derecho constitucional que
no puede o no quiere explicar el Estado, deja la politica al juicio del
poder soberano... Con lo que el jurista positivista... excluye la critica
de la situacién juridica presente. En todos los restantes territorios juri-
dicos, los juristas consideran tarea suya el cooperar a la mejora de la
situacion juridica reinante. Solamente en el derecho constitucional el
derecho vigente se trata normalmente como si no necesitase legitima-
cién alguna.’

Pese a esta sabia y certera advertencia, el positivismo juridico
adopt6 el lema de que porque el Estado es evidente, de nada sirve
interrogarse sobre él. Se comprenden, de esta suerte, las ya conocidas
criticas de Heller, en el sentido de que procedian a elaborar una teoria
del Estado y de la Constituciéon sin Estado y sin Constitucién, y del
profesor De Vega, para quien el positivismo juridico, empenado en la
forja de una teoria constitucional ajena a la realidad y a la historia,

47 Reforma y mutacion de la Constitucién (1906), Madrid, 1991, p. 41.
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construyd un derecho constitucional que acababa por no ser constitu-
tivo de nada, ni siquiera del Estado, que se daba por presupuesto.

Bien distinta era la posicién del antiformalismo. En su célebre
Constitucion y derecho constitucional, Rudolf Smend se mostraria especial-
mente radical y contundente al respecto. Su tesis, en efecto, no po-
dria ser mas clara: porque la “Constitucion es la ordenacion juridica
del Estado, mejor dicho, de la dinamica vital en la que se desarrolla
la vida del Estado”,*® evidente resulta que el jurista no puede prescin-
dir de ¢él. “Y ello precisamente porque sin un conocimiento fundado
de lo que es el Estado, no existe a la larga una teoria juridica del
Estado que resulte operativa ni tampoco un desarrollo satisfactorio
del derecho constitucional mismo”.*

Aceptando, como seguramente —y habida cuenta de mi condiciéon
de discipulo del doctor De Vega— no podria ser de otra forma, lo
correcto de la afirmaciéon de Smend, existe una cuestion que me inte-
resa aclarar. No voy a incurrir yo en el grave error de tratar de for-
mular aqui y ahora, una perfecta y acabada teoria constitucional del
Estado politicamente descentralizado concreto, merced a la cual to-
dos puedan obtener una tan necesaria como adecuada comprension
de conjunto del actual sistema autonémico espanol. Mi soberbia no
llega a tanto. Lo que me interesa en este momento es tan sélo llamar
la atencion sobre una circunstancia que, entiendo, se convierte en un
punto de referencia indispensable para la elaboracién de una teoria
constitucional del Estado de las autonomias que, partiendo de la idea
de la absoluta necesidad de contar con un conocimiento fundado del
Estado para lograr un derecho constitucional vigente en la comuni-
dad politica, pretenda hacer comprensible el sistema en su conjunto.
Quien pretenda proceder a la elaboraciéon de una teoria constitucional
del Estado autonémico concebida como el estudio teérico del derecho
constitucional hoy vigente en Espafia, que sea capaz no solo de pro-
porcionar la comprension correcta del sistema, sino también de facili-
tar, con sus planteamientos dogmatico-practicos (Heller) y siempre
criticos (De Vega), el funcionamiento adecuado de éste, se vera, co-
mo decimos, necesaria e ineludiblemente obligado a partir de las

4 0p. al., nota 7, p. 132.
49 Ihidem, p. 44.
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consideraciones realizadas por Smend, en 1928, y Hesse, en 1962. Lo
que, traducido en otros términos, significa que una teoria constitucio-
nal del Estado de las autonomias sélo podra formularse, por un lado,
sobre un conocimiento fundado de lo que es la forma politica “Esta-
do” en general, que el jurista logra tomando en consideracion las
aportaciones cientificas de la teoria del Estado, y que, insistimos en
ello, nunca deberian darse por presupuestas y conocidas a la hora de
estudiar, comprender y explicar el derecho constitucional positivo.
Por otro, aquélla, en cuanto que explicacion tedrica del modelo terri-
torial del Estado creado, definido e individualizado por una Constitu-
cién determinada y concreta, habra de partir de todos aquellos
esquemas conceptuales acufiados por la que Hesse llama teoria cons-
titucional del Estado federal general.

Desde la anterior optica, se erige ante nosotros una primera afir-
macién que nunca deberia ser ignorada ni, a fuerza de darla por pre-
supuesta, sobreentendida y conocida, olvidada por quien asuma la
tarea de elaborar una teoria constitucional del Estado de las autono-
mias. Y esta es que el Estado politicamente descentralizado, en cual-
quiera de sus manifestaciones estructurales posibles (Estado federal,
integral, regional y autonémico), es, ante todo y sobre todo, un Estado
tnico. Es, justamente, en este caracter de ser una comunidad politi-
ca Unica donde, a la postre, radica la mas clara y definitiva diferencia
entre el Estado federal y la otra manifestacion historica del federalis-
mo, la Confederacién de Estados. Afirmacién esta que, en nuestra
opinién, no ha de ser muy dificil de entender y compartir.

Ya utilicemos la teoria clasica del contrato social —que, como in-
dic6 Smend, “no es s6lo una construccién mitica de la historia y un
instrumento til en la critica del Estado y en la fundamentacion juri-
dica; es también el intento de lograr una comprensiéon sociolégica, o
mejor, fenomenologica”—Y ya recurramos a la doctrina del nationale
Tat defendida, por ejemplo, por Jellinek y Zorn —y que, pese a todas
las criticas que contiene hacia la construccion del iusnaturalismo con-
tractualista, acaba, en realidad, coincidiendo de algin modo con la

50 Jbidem, p. 120.
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primera—,’! en la explicaciéon del nacimiento del Estado federal apa-
rece siempre una unica y misma idea, a saber: que la Federacion, co-
mo, por lo demas, cualquier otro Estado, sélo, y segiin expresé clara-
mente Heller,’”> puede nacer por la decisiéon del “pueblo como
pluralidad” de constituirse, a si mismo, y de manera consciente, en
“pueblo como unidad”. Al igual que sucede en el supuesto de las es-
tructuras estatales unitarias, surge, de esta suerte, un nuevo ente poli-
tico, el pueblo o, identificado con él, el Estado, que, de una forma y
otra, substituye a los preexistentes, y que, y esto es lo que tiene im-
portancia y resulta transcendente, se configura como una unidad
organizada y universal de acciéon y decisién politica, que es, como
bien advirti6 Heller, lo que define a la forma politica Estado.

La diferencia con la Confederaciéon de Estados es, desde la pers-
pectiva anterior, meridiana. Téngase en cuenta que la celebracién de
un pacto entre diversos Estados soberanos e independientes por el
cual se da origen a la Staatenbund, implica, si, la apariciéon de un nue-
vo ente politico, distinto a las colectividades asociadas, y al que se le
reconoce, de manera unanime, una cierta subjetividad internacional.
Ocurre, no obstante, que el nacimiento de este nuevo ente politico
no conlleva la desapariciéon, ni en el orden interno, ni en el interna-
cional, de las colectividades particulares y su substitucion por la Con-
federacion. Antes al contrario, nos encontramos con que lo caracte-
ristico de esta forma de organizaciéon estatal es el que, en ella, las
colectividades confederadas mantienen el estatus de Estados sobera-
nos e independientes, sujetos todos ellos del derecho internacional.

Todo lo contrario sucede en el supuesto del Estado federal. Como
en La politica metddicamente concebida e tlustrada con ejemplos sagrados y pro-
Janos (1603) puso de manifiesto ya Althusius, en el caso de la Federa-
cién, en cuanto que manifestaciéon estructural concreta y especifica
que es del Estado, la celebraciéon del pacto social determina el naci-
miento de un nuevo sujeto politico, el pueblo federal, que se presenta
como un ente superior y englobador de todos y cada uno de los pue-

51 (fr., a este respecto, Ruipérez, J., La Constitucion del Estado de las autonomias. Teoria
constituctonal y prdctica politica en el federalizing process espafiol, Madrid, 2003, pp. 184 y
ss., esp. pp. 188 y 189.

52 “Democracia politica y homogenidad social” (1928), en Escritos politicos, Madrid,

1985, p. 262.
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blos preexistentes que lo crean, los cuales se integran y, de algin
modo, se disuelven en él.

De cualquier modo, interesa advertir que este proceso por el cual
el pueblo como pluralidad opta por constituirse en pueblo como uni-
dad, no se agota, ni mucho menos, con la decision de crear o, en su
caso, refundar el Estado. Junto con esto, aquel proceso tendra la vir-
tualidad de permitir a los futuros ciudadanos del Estado que proce-
dan a la determinacién de los principios y valores por los que va a
regirse la vida de la comunidad politica en el futuro. Entre estos
principios y valores, y porque de una Federacién se trata, estaria el
de que la naciente, o refundada, estructura estatal se organizard se-
gun la técnica federal. Técnica esta que, de acuerdo con Friedrich,>?
se concreta en el federalizing process, entendido como un proceso dina-
mico en el que las tendencias centralizadoras y descentralizadoras se
“desenvuelven en sentido opuesto, pero, por asi decirlo, convergen-
te”,>* de suerte tal que, por el simple devenir histérico, y respetando
siempre los limites formales y materiales inherentes al sistema, habra
momento en que sea conveniente fortalecer el poder de la organi-
zacion politica central, atribuyéndole, en consecuencia, competencias
que anteriormente eran de titularidad regional, y otros donde sucede
lo contrario.

En la aplicacién de lo hasta aqui visto, a la forja de una posible
teoria constitucional del Estado de las autonomias, podemos hoy, y
desde 19953, encontrar algunas dificultades derivadas no de la propia
realidad historica, sino del cambio de actitud que, desde aquella fe-
cha, vienen operando las fuerzas politicas espafiolas. Nos referimos,
claro esta, y en primer término, a esa afirmaciéon que, amparandose
en el hecho de que sus parlamentarios se abstuvieron en la votacion,
de 31 de octubre de 1978, sobre la totalidad del Proyecto de Consti-
tucion, lanzé el PNV, y que han asumido una gran parte de los par-
tidos nacionalistas de ambito regional —creo, en este sentido, no
errar si excluyo de esta creencia a aquellas fuerzas politicas regiona-

55 Tendences du_fédéralisme en theorie et en practice, Bruselas, 1971, p. 19; op. cit., nota 32,
pp- 635 y 636; Gobierno constitucional y democracia. Teoria y prdctica en Europa y América,
Madrid, 1975, vol, I, p. 386.

54 La Pergola, A., “El ‘empirismo’ en el estudio de los sistemas federales: en torno
a una teoria de Carl Friedrich”, Revista de Estudios Politicos, nim. 188, 1973, p. 53.
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les que actGan segtn los criterios del nacionalismo jacobino—, segin
la cual en Espana, pese a ser un auténtico e indiscutible Estado cons-
titucional, no se ha ejercido el derecho de autodeterminaciéon enten-
dido, aqui y ahora, como la materializacion real y efectiva de la teo-
ria democratica del Poder Constituyente del pueblo. En el mismo
sentido, hemos de referirnos, en segundo lugar, a la actitud que man-
tienen hoy sobre este particular algunos —afortunadamente, no to-
dos— miembros de las organizaciones politicas estatales cuando ac-
tian en el marco geografico de las comunidades autéonomas, sobre
todo si ostentan la condicion de presidentes o, como minimo, vocales
de la comision parlamentaria para la reforma de sus respectivos Esta-
tutos de autonomia. Estos, cuando en su afin legislativo, y preten-
diendo agradar a sus socios en la mayoria parlamentaria regional,
tropiezan con algin obstaculo, contenido en la Constitucién de 1978,
para introducir nuevas férmulas politicas en los nuevos Estatutos, no
dudaran en poner en circulacién la rara especie de que no existe, ni
puede existir, contradiccion, ya que la solucién contenida en el texto
constitucional se adoptd porque estabamos en la transicion.

Segiin nuestro modesto parecer, no es menester realizar un gran
esfuerzo intelectual para comprender que tanto una como otra tesis
ni resultan aceptables desde el punto de vista politico, ni, desde una
perspectiva académica, tienen la mas minima consistencia cuando se
las enfrenta a los mas clasicos y consolidados conceptos de la teoria
del Estado y del derecho constitucional. Aunque no falte quien no
desee reconocerlo, y aunque, tal vez, no sea muy “politicamente co-
rrecto” el sefialarlo en este momento, creemos que la respuesta que,
desde la mas elemental logica juridica y politica, ha de darse a tales
argumentaciones es evidente.

En efecto, a los partidos nacionalistas de ambito regional, habria
que recordarles —asi lo vengo haciendo yo desde 1995— que forma
parte de los mas basicos y fundamentales principios de la teoria de-
mocratica del Poder Constituyente del pueblo el que, en su condicién
de titular del ejercicio de la soberania, el pueblo como diversidad de-
cide de acuerdo con el principio mayoritario tanto su constituciéon en
pucblo como unidad, y, con ello, la creaciéon del Estado, como la de-
terminacion de los principios y valores por los que va a regirse la vi-
da de la comunidad politica en el futuro, y que son los que, actuan-
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do ya como pueblo en unidad investido del Poder Constituyente,
consagra en el texto de la Constitucién. Asimismo, ha de recordarse
a los partidos nacionalistas regionales que fue ya John Wise quien, al
realizar, como esta generalmente admitido (Borgeaud, De Vega, etcé-
tera), la primera teorizaciéon del proceso constituyente, sent6 el prin-
cipio de que, una vez que se ha verificado el momento del pacto so-
cial y que su contenido se ha incorporado a la Constitucion, la
voluntad del soberano se impone a todos, en el sentido de que “todos
ellos estan obligados por la mayoria a aceptar la forma particular asi
establecida, aun cuando su propia opiniéon privada les incline hacia
algin otro modelo”.%

A los segundos, por su parte, también les convendria recordar lo
anterior, asi como las consecuencias que el pensamiento politico de-
mocratico en general ha extraido siempre de aquel principio. Conse-
cuencias que, basicamente, se concretan en estas dos: 1) Que adopta-
do por el Poder Constituyente soberano un determinado texto
constitucional, lo que la légica democratica impone es la mas absolu-
ta y escrupulosa observancia y cumplimiento de aquél mientras se en-
cuentre vigente. 2) Que lo anterior no significa que los partidos que
ocupan las posiciones mayoritarias tengan que asumir todos los con-
tenidos de la Constituciéon tal y como fueron aprobados originaria-
mente, sino que, por el contrario, pueden aspirar a su reforma o, in-
cluso, a la substitucién de aquel Codigo fundamental por otro nuevo,
pero que para lo que no estan legitimados, ni siquiera en el supuesto
de preceptos con los que su organizacion partidista no estaba de
acuerdo en el momento constituyente, es a incurrir en el falseamiento
y el fraude constitucional que, lejos de ser instrumentos en virtud de
los cuales la realidad juridica puede adaptarse a la histéricamente
cambiante realidad politica, suponen, como sehala De Vega, unas
manifiestas transgresiones de la ley constitucional (Verfassungsiiberschrei-
tung). En esto radica, precisamente, la gran diferencia entre los demo-
cratas y los no democratas. Los democratas, como, ante el peligro
que representaba el avance de los totalitarismos en el marco de la
Republica de Weimar, hacia el joven socialdemocrata y brillante

5 A Vindication for the Government of the New England Churches. a Drawn from Antiquity; the
Light of Nature; Holy Scripture; its Noble Nature; and from the Dignity Provindence has put on i,
Boston, 1717, p. 45.
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constitucionalista que era Heller,® celebraran y defenderan la Consti-
tucion vigente siquiera sea porque les posibilita su tarea y, en conse-
cuencia, les concede la libertad de realizar en el futuro una forma su-
perior y mas homogénea. Pero, ademas de esto, alguien deberia
hacerles ver que su postura resulta esperpéntica, sobre todo cuando
quien realiza la apelacion a la transiciéon es militante de alguno de
los partidos que, en cuanto que ocupaba una de las posiciones
mayoritarias en las Cortes Constituyentes, estaba en situacion de
condicionar el resultado final.

Nos guste o no, seamos partidarios de su resultado normativo o de
cualquier otra solucidén, es, en todo caso, innegable que también en
la Espafia actual se llevd a cabo la decision del pueblo como plurali-
dad de constituirse en pueblo como unidad. En efecto, como resulta-
do de un largo proceso histérico —que, como sefiala Morodo, arran-
ca de la década de 1950, cuando comienzan a organizarse en el
interior las fuerzas de la oposicion democratica al franquismo, prime-
ro en grupos, después en partidos— de negociaciones y de cesiones
entre las distintas fuerzas de la oposicion democratica al franquismo
en una primera etapa, y que se extenderia a los llamados aperturistas
o reformistas del régimen tras la muerte del general-dictador, se
adoptara la decision fundamental de proceder a la refundaciéon del
Estado espanol.

Asi las cosas, nos encontramos con que el ¢jercicio del derecho de
autodeterminacion lo llevaron a cabo los espafioles, y de modo in-
concuso, al decidir que iban a continuar unidos en el viejo Estado es-
paiiol aunque, eso si, regidos por unos principios y valores radical-
mente distintos a los que informaban la dictadura. Por lo que aqui, y
ahora, interesa, lo anterior se tradujo en la decision de que la vieja
Espafia unitaria, centralizada y centralista, organizada segin los pos-
tulados de la tradicién nacional magico-mitica del espanolismo, se
transformaria en un nuevo Estado politicamente descentralizado, co-
mo comunidad politica tnica, en el que junto a la organizacién poli-
tica central, el Estado en la terminologia de la Constitucién, aparece-

56 “Libertad y forma en la Constitucion del imperio” (1929-1930), en £l sentido de la
politica y otros ensayos, Valencia, 1996, p. 67.
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rian unos nuevos centros autébnomos de decision politica democratica
y legitima, las comunidades autonomas.

De cualquier modo, interesa destacar que lo anterior es el fruto de
un proceso constituyente basado en la idea de consenso. A lo largo
de todo ese periodo fue, en efecto, la idea de que era necesario llegar
a acuerdos la que presidio la actuaciéon de las distintas fuerzas politi-
cas de la oposiciéon democratica al franquismo, y Unicamente entre
ellas, en la etapa 1950-1975; entre éstas y las distintas organizaciones
que provenian del stablishment franquista, desde 1976.

De este consenso, sélo fueron excluidos los partidos republicanos
de izquierda. Lo que, aunque nunca justificable, resulta explicable
por un doble orden de circunstancias. En el caso de la oposiciéon de-
mocratica, la exclusién de los partidos republicanos se presentaba co-
mo el logico correlato de la aceptaciéon por parte de las organizacio-
nes que la integraban de la tesis tiernista de “la monarquia como
salida”. Por otra parte, la presencia de los republicanos resultaba in-
tolerable para quienes en aquel momento detentaban el poder, los
cuales, ya desde el inicio de la guerra civil, habian convertido a la
monarquia en un contenido innegociable, y, por lo demas —y como
recuerda el profesor Morodo—, habian hecho de la aceptaciéon de
aquélla una condicién indispensable para conseguir la legalizacion
de los partidos.

Pero si esto fue asi respecto del republicanismo de izquierda, es
necesario advertir, de manera inmediata, que no sucedié lo mismo
con los partidos nacionalistas de ambito regional, al menos los de ca-
racter conservador. Dando cumplida materializaciéon a la definicién
de Espana como aquel Estado en el que resulta mas peligroso pro-
nunciarse a favor de la Republica que perder una provincia, o aspi-
rar a la desintegracion de aquél,’’ la clase politica de ambito estatal
no dudoé en llamar a los nacionalistas conservadores a participar en
el consenso constitucional. Y, en uso de esta invitacion, los partidos
nacionalistas, al menos los conservadores, participaron activamente
en el proceso constituyente. Y, ademas, lo hicieron desde el primer
momento y en todas sus fases. De esta suerte, y muy al contrario de

57 Sobre este particular, ¢fr. por todos, Azafia, M., “Un afo de dictadura. Europe,
15 de febrero de 1925; Nosotros, febrero de 19257, en id., Obras completas, t. 2, ct., nota 16,
p. 400.
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lo que hoy sostienen, nos encontramos con que el nacionalismo con-
servador catalan y vasco, por las razones que sean, se convirtieron en
uno de los artifices de la decision de crear el actual Estado de las
autonomias.

Que el proceso constituyente pudo tener otro resultado, es algo
que, como hipotesis tedrica, nadie puede negar. Al actuar en aquel
momento el Poder Constituyente originario, que se define por ser un
poder soberano, absoluto e ilimitado en el contenido de su voluntad,
su decision hubiera podido dar origen a cualquier forma de organiza-
cion estatal, desde el Estado unitario centralizado, hasta la Confede-
racion de Estados, o, incluso, la formacion de distintos Estados
soberanos e independientes sin ningin vinculo juridico y politico
entre ellos.

A esta circunstancia se refiri6 Azana en marzo de 1930, cuando,
en Barcelona, pronuncié estas palabras:

Y he de deciros también que si algin dia dominara en Cataluia otra
voluntad y resolviera ella remar sola en su navio, seria justo permitirlo
y nuestro deber consistiria en dejaros en paz, con el menor perjuicio
posible para unos y otros, y desearos buena suerte, hasta que cicatriza-
da la herida pudiésemos establecer al menos relaciones de buenos veci-
nos... Pero si esto ocurriera, y en el momento en que se presentase, el
problema seria otro. No se trataria de liberacion comun, sino de
separacion. No es lo mismo vivir independiente de otro que vivir libre.

Sentencia esta que, como nadie ignora, resulté controvertida en su
momento, como lo sigue siendo en la actualidad, y ha sido objeto de
las mas dispares interpretaciones.

A mi juicio, tiene razéon Santos Julid cuando sostiene que no es
que con estas palabras, Azana —como normalmente se afirma (A. de
Blas, E. Garcia de Enterria, etcétera) y, en todo caso, como preten-
dieron hacernos creer los nacionalistas catalanes en 2006— se pro-
nunciase en favor de la posible secesion de Cataluna. Tal hipotesis
choca, y de manera frontal, con el caracter del presidente quien se
definia a si mismo, y en el mismo discurso, como “espaiiol por los
cuatro costados, aunque no sea espanolista”, y que, aunque tal condi-
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cién “no me parece, ni en mal ni en bien, cosa del otro jueves”,>® recono-
ceria, negando de este modo la calificacién que de ¢l se hacia por monar-
quicos y fascistas, su pasion por Espaia y la grandeza de sus momentos
democraticos.

Es mas, entendemos que la defensa de la posible secesion de Cata-
lufia tampoco se compadece bien con la actitud de quien, ya en
1918, y de manera casi simultanea con la formulaciéon del principio
de “autodeterminacién de los pueblos” por Woodrow Wilson, se ha-
bia pronunciado contrario a que, porque asi lo solicitaban los catala-
nistas, hubiera de darse la independencia a Cataluna.’” Frente a tal
demanda, y como consecuencia del recelo que le inspiraba un catala-
nismo que, aunque demandase formalmente la independencia, enten-
dia como un movimiento finalmente imperialista y que tan sélo aspi-
raba a la hegemonia catalana en el Estado espafiol, Azana, militante
entonces del Partido Reformista, afirmaba la necesidad de asegurar la
unidad de Espana mediante el establecimiento de un sistema federal
o, st se prefiere, autonémico que, lejos de articularse sobre la posi-
cion hegemonica de Castilla o de Catalufia, estuviese basado en el
reconocimiento, desde la igualdad de todas las colectividades
particulares, de la diversidad. Pensamiento éste que reafirmaria como
dirigente del republicanismo de izquierda, proclamando, por ejemplo:

Yo, castellano por los cuatro costados, castellano de esta raza... de
Castilla, siento que para nuestra grandeza, para nuestro porvenir, lo
que hace falta en la Peninsula no es uniformidad, ni opresién, ni tira-
nia, sino amplisima libertad para que los caballos de esta cuadriga que
es la Peninsula espafiola se lancen a una carrera sin limites, y no habra
mas gloria para la Republica que haber contribuido en las Cortes
Constituyentes a la elaboracion de esta nueva Espafia basada en los an-
tiguos principios de libertad... sobre los cuales nosotros queremos cons-
truir los fundamentos indestructibles de la Republica espafiola.5

5 “Una Constitucién en busca de autor” (12 de enero de 1924), en Azana, M.,
Plumas y palabras, cit., p. 165.

59 Cfr. “Catalanismo [1918]”, en Azana, M., Obras completas, t. 7: Escritos pdstumos.
Apuntes. Varia. 1899-1939, Madrid, 2007, pp. 378-382.

60 Op. ct., nota 14, p. 74.
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Ni qué decir tiene que, partiendo de estos postulados, el presidente
Azafia no podia propugnar una politica secesionista. Por el contrario,
a lo que todo lo anterior le conduce es a pensar que el nuevo régi-
men democratico quedaba, necesaria e ineludiblemente, obligado a
corregir, reparar y anular todas las injusticias que el nacionalismo es-
pafolista habia cometido con todos los pueblos espafioles a lo largo
de la historia. Lo que, como trat6 Azana de explicar al catalanismo
en el acto formal de la entrega del Estatuto de 1932, determinaba la
orientacion de la politica futura, en el sentido de que “la Reptblica,
que es creadora de la regeneracion politica de Cataluna, restaurando
la libertad catalana, durante siglos oprimida y por la dinastia que
oprimi6 a Catalufa y a Espana entera”.f!

De cualquier forma, y aunque ello haya sido omitido de forma de-
liberada, tanto por los nacionalistas catalanes en 2006 como por los
nuevos agitadores de la tradicién nacional magico-mitica del espano-
lismo, Azana, ya en su discurso de marzo de 1930, pone bien y con-
tundentemente de manifiesto que, aunque contemplando tal hipétesis
como una alternativa posible, ni era éste su deseo, ni que fuera él de
la opinién de que la democratizaciéon de Espana hubiese de conducir
al inevitable desmembramiento del Estado espanol. No otra cosa
hace, en efecto, cuando afirma:

Porque muy lejos de ser inconciliables, la libertad de Cataluna y la de
Espafia son la misma cosa. Yo creo que entre el pueblo vuestro y el
mio hay demasiados lazos espirituales, histéricos y econémicos, para
que un dia, enfadandonos todos, nos volviésemos las espaldas como st
jamas nos hubiéramos conocido. Es natural que en tiempos de lucha
establezcamos el inventario cuidadoso de lo que nos separa; pero sera
también bueno que un dia nos pongamos a reflexionar sobre lo que
verdaderamente (no administrativamente sino espiritualmente) nos une.

Del mismo modo, y en la misma pieza, el presidente Azana deja
claro que no era, ni mucho menos, el proyecto del republicanismo
espaiiol la creacion de aquella Confederacion ibérica que se extende-

61 “La Republica y la autonomia de Catalufia. Alocucion a los catalanes pronun-
ciada en la plaza de la Reputblica de Barcelona el 26 de septiembre de 19327, en
Azana, M., En el poder y en la oposicion (1932-1934), Madrid, 1934, t. I, p. 2.
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ria desde Lisboa hasta el Rodano, que tanto gustaba al nacionalismo
conservador catalan, sino algo bien distinto. Asi, el gran politico
alcalaino dira que:

Planteadas las cosas en esos términos de convivencia e igualdad, caste-
llanos y catalanes tenemos una obra comun por realizar que nos intere-
sa a todos por igual. Ha de restablecerse el orden en la Peninsula.
(Qué orden? El de la justicia y del derecho... Tenemos, todos, ante
nosotros un problema politico en el cual se resumen todos los demas...
Ha de crearse un Estado nuevo dentro del cual podamos vivir todos. A
esto, liricamente, se suele llamar revolucion... El Estado ha de salir de
la voluntad popular y ha de ser garantia de la libertad. A esto se llama
Republica. Y si hemos de vivir juntos, catalanes y castellanos, respetan-
donos mutuamente, ha de ser en virtud de la Federacion no confedera-
cién y no en virtud del corrompido prestigio de instituciones extenua-
das.%?

Ahora bien, si esto es asi, es cierto que Azana se refirio, en Barce-
lona, en marzo de 1930, a la posibilidad de la secesién de Cataluna.
De ahi la controversia sobre sus verdaderas intenciones. Segun nues-
tro modesto parecer —que es el de un azanista convencido, y un
azanologo aficionado— so6lo podra entenderse y comprenderse el sig-
nificado de aquel: “si algun dia... Cataluia... resolviese remar sola
en su navio”, cuando estas palabras se sitien en el contexto historico en
el que Azana las pronuncio.

Nadie deberia olvidar, en este sentido, que el discurso del 27 de
marzo de 1930 se encuadra, de modo indiscutible, en el marco de la
actividad que Azafa, como politico practico, habia iniciado en sep-
tiembre de 1923. Puesta de manifiesto, como consecuencia del golpe
de Estado del 13 de septiembre, la absoluta incompatibilidad de la
monarquia con el régimen democratico, entendera Azana que a los
democratas espafioles no les queda otro remedio que reconocer la
inutilidad, y el fracaso, de sus buenas intenciones de actuar en el sis-
tema pseudo-constitucional de la restauracion, ni otra posibilidad que
la de “regresar a sus antiguas posiciones, dejando caer el apellido re-

62 “Discurso pronunciado por Azafa...”, op. cit., nota 15, pp. 601 y 602.
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formista para no llamarse mas que republicano”.%® Lo anterior, como
es obvio, implicaba el estar dispuesto a la realizacién de una revolu-
cién —que tan soélo, y en tanto en cuanto no estaban contaminados,
podrian conducir los republicanos y los socialistas— que, tomando
conciencia de que “nada queda aprovechable del sistema anterior: ni
la estructura de las Cortes, ni la instituciéon regia, ni menos aun, por
tanto los partidos de Gobierno”,%* diera como resultado un cambio
substancial en Espafa. Cambio en el que “la Republica no puede
surgir como un mal menor, originado en la podredumbre y corrup-
ci6n de un régimen, sino como criatura de nuestra energia, fecunda y
activa, segura de si misma. La Republica tendrd que combatir con
una mano mientras edifica con la otra”.%

En este contexto, el sentido y el significado del discurso del 27 de
marzo de 1930 resultan, en nuestra opinion, evidentes y meridianos.
Cierto es que Azana, como corresponde a un estadista cabal y a
quien, como ¢€l, tiene una soélida formacién juridica y politica, no in-
curri6 en aquel error y en aquella insensatez que, por aquellos afios,
Heller achacaba a sus correligionarios de juventudes socialistas que,
seducidos por las tesis de Sorel, olvidaban que “si no hay un Estado
mejor, jse asume tal como es! El politico nunca niega algo malo si
antes no tiene algo mejor que poner en su lugar”.%¢ De hecho, su
proyecto, como demostr6 ya en los primeros dias de la Republica, es-
taba perfectamente pensado, meditado y construido. Ahora bien, esto
no le hace ignorar los riesgos que tiene la apertura de un proceso re-
volucionario. Y a esto tltimo es a lo que, en realidad, se refiere en su
intervencion del restaurante “Patria” de Barcelona.

En efecto, lo que, ante los intelectuales catalanistas, hizo Azana
aquel 27 de marzo de 1930 fue, simplemente, poner de manifiesto al-
go que cualquier democrata conoce, a saber: que cuando se apela a
la revolucién, y esta se inicia, el posible resultado del proceso resulta,

63 “Carta a Melquiades Alvarez” (17 septiembre 1923), en Azafia, M., op. cil., nota
16, p. 1056.

64 Azana, M., “Apelacion a la Republica. Mayo de 19247, en ., op. cit., nota 16,
p- 383.

65 “Llamada al combate. Alocucién en el banquete republicano de 11 de febrero
de 1930, en Azana, M., Discursos politicos, Barcelona, 2003, p. 68.

66 Heller, H., “Estado, nacién y socialdemocracia” (1925), en Escritos..., cit., nota
31, p. 231.



1078 JAVIER RUIPEREZ

siempre, y a priori, incierto. Y ello, por la sencillisima razéon de que,
en un momento definido por su facticidad y en el que actia un suje-
to soberano que, como tal, no puede encontrarse limitado por ningin
tipo de norma juridica, la defensa de cualquier apetencia politica
—incluidas, claro estd, la de la secesion de Catalufia, la organizaciéon
confederal sofiada por Prat de la Riba, etcétera— es legitima vy, en
principio, alcanzable. Su posibilidad y viabilidad reales dependeran,
Unica y exclusivamente, de que, efectuada la propuesta por algunos,
el cuerpo politico, como soberano que decide por mayoria, las
acepte.

Recordar el supuesto de Manuel Azana nos parece especialmente
oportuno y conveniente en el momento actual, y ante las particulares
vicisitudes por las que atraviesa hoy el desarrollo del Estado de las
autonomias. Y ello, no tanto por lo que hasta aqui llevamos visto,
que es también, sin duda, muy importante. La transcendencia de este
ejercicio, por el contrario, radica en conocer el sentido que el politico
republicano otorga al triunfo de la revolucién y las consecuencias que
de ello saca, las cuales, condensadas en sus célebres:

La Constitucion esta por encima de todos nosotros... pero dentro de la
Constitucion, y saliéndose por encima de ella, esta la Republica, que es
antes que la Constitucion. En el orden del tiempo y en el orden politi-
co y moral, antes que la Constitucion estd la Reptblica, y por encima
y antes que la Republica estd el impulso soberano del pueblo que la

cred.b7

Asi como: “lo que nos importa de la Constituciéon es su fin y su
proposito y conocemos que su armadura se hizo para eso, y por enci-
ma de la Constitucién esta la Republica, y por encima de la Republi-
ca, la revolucién”,% condicionaron toda la actividad de Azafia, en el
Gobierno y en la oposiciéon, durante la vida de la Republica.

De su ejemplo, acaso podamos extraer los espafioles de hoy, go-
bernantes y gobernados, no pocas ensefianzas. Su conocimiento, des-

67 “Hacia una Republica mejor. Discurso en el Coliseo Pardifias de Madrid el 11
de febrero de 19347, en Azafa, M., op. ct., nota 61, t. II, p. 380.

66 “Discurso a los jovenes republicanos. Pronunciado en el Coliseo Pardinas de
Madrid el 16 de abril de 19347, en Azana, M., En ¢l poder..., cit., nota 61, t. 11,
p. 416.
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de luego, nos resultara extremadamente ttil para la forja de una ade-
cuada teoria constitucional del Estado de las autonomias.

Comprendi6 perfectamente Manuel Azana —como también lo ha-
cen hoy los miembros mas conscientes de la clase politica actual—
algo que, en el marco de un derecho constitucional construido al
margen del dogma politico de la soberania del pueblo, parecen igno-
rar, o que, como minimo, no les interesa recordar, no pocos de nues-
tros gobernantes, y una gran parte de nuestros estudiosos del Estado,
la politica y el derecho. Nos referimos a la idea de que si bien en el
momento prerrevolucionario e, incluso, cuando se inicia la revolucion
democritica, las demandas de independencia de Catalufia, o la de la
creaciéon de una Confederaciéon de pueblos ibéricos, se presentaban
como alternativas validas, legitimas y posibles, las mismas, de manera
tan necesaria como forzosa, deberan desaparecer del debate politico
ordinario una vez que los revolucionarios proceden a la verificacién
del que Wise denominé momento del pacto social, el Pacto de San
Sebastian en nuestro caso, y en ¢l se decantan por la creacién de un
Estado politicamente descentralizado. Y mucho mas todavia cuando
el contenido de aquel pacto social se concreta, en el plano juridi-
co-normativo, en la consagraciéon constitucional del Estado integral
en el que no cabe la secesion de ninguno de los territorios que lo
integran.

Ocurre, no obstante, que, pese a ser lo anterior un principio gene-
ral inherente a la propia logica del Estado constitucional, el fantasma
del independentismo —azuzado por causas totalmente ajenas a la
problemitica de la organizacién territorial del poder (por ejemplo,
la pérdida por parte de la Iglesia catdlica de aquella situaciéon de pri-
vilegio de la que gozaba en la monarquia)— cobr6 una especial pre-
sencia en el debate parlamentario sobre el Estatuto catalan de 1932.
En efecto, fueron no pocos los diputados, incluso entre los que con-
formaban la mayoria gubernamental o que habian pertenecido a ésta
en los albores de la II Republica y que, en todo caso, habian partici-
pado en el Pacto de San Sebastian, que expresaron su temor a que la
puesta en marcha del proceso de institucionalizaciéon de la autonomia
politica regional, que se iniciaba con la aprobacién de aquel texto es-
tatutario, pudiera conducir a la definitiva y fatal desintegracion del
Estado espafiol.
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El presidente Azafia trataria de disipar estos temores. Y lo hizo,
justamente, recordando a estos parlamentarios el principio antes alu-
dido. Las palabras que, en su discurso del 27 de mayo de 1932, pro-
nunci6 ante las Cortes, no podrian ser mas claras y contundentes al
respecto:

Ahora bien, todas las dudas, todas las preocupaciones relativas a la dis-
persion de la unidad espafola no estan siquiera sometidas a discusion.
Ya no lo estan; lo estuvieron mientras se discuti6é la Constitucion, pero
una vez votada la Constituciéon no hay perjuicio posible que se sosten-
ga en cuanto a una probable dispersion de la unidad espafola... Lo
que digo es que aun cuando se consignase, la unidad esencial de Espa-
na no puede padecer, porque si padeciera, vosotros no habriais votado
la Constitucién que nos rige. De suerte que mientras nos mantengamos
dentro de la Constitucion, hablar de la dispersion espaifiola por la vota-
cién de los Estatutos es una insensatez.5

Este mismo principio de que lo acordado en el momento del pacto
social, y consagrado en el texto constitucional, resulta de obligado
cumplimiento para los gobernados y, de manera muy principal, para
los gobernantes, es el que llevd a Azana, como democrata que era, a
tratar hasta el Gltimo momento de evitar que Lluis Companys —cada
vez mas un radicalizado catalanista, y menos un republicano cata-
lan—7"0 respondiera a la politica contrarrevolucionaria, si no reaccio-
naria y decididamente centralizadora, de la mayoria radical-cedista
con la proclamacion de la Republica catalana, independiente del
Estado espanol, como efectivamente hizo el 6 de octubre de 1934.
Fueron, también, aquellas creencias, las que, ya en la guerra civil, le
animaron a instar a los gobiernos de Largo Caballero y Negrin a re-
cuperar todas aquellas competencias de la Republica de las que, en
medio de la confusion generada por el conflicto bélico y, al mismo
tiempo, como consecuencia de la desidia de un Ejecutivo que, bajo la
influencia de Araquistdin, estaba mas interesado en hacer la revolu-
cion social que en ganar la guerra (P. Preston, S. Julid), se habia
aduefiado el Gobierno de la Generalitat; o a oponerse a cuantas ac-

69 En Azana, M., Discursos parlamentarios, Madrid, 2001, p. 273.
70 Para esta distincion, véase, por todos, Blas, A. de, Tradicion republicana y nacionalis-
mo espaiiol (1876-1930), Madrid, 1991, pp. 112 y ss.
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tuaciones emprendieron los Gobiernos autonémicos desde la conside-
racién de Cataluna y Pais Vasco como entendidas estatales distintas a
la Republica espanola. Fueron, asimismo, y por ultimo, estas firmes
convicciones democraticas las que impidieron a Azafa, ya como ex-
presidente, apoyar con su firma un manifiesto en el que los presiden-
tes catalan y vasco aparecian en pie de igualdad, no con un hipotéti-
co presidente castellano —lo que, siendo coherente consigo mismo,
no le hubiera provocado ningtn trastorno— sino con el presidente de
la Republica espafiola.”!

La ensenianza que debemos sacar de todo esto, se nos antoja diafa-
na. Mientras est¢ vigente la Constituciéon de 1978, no cabe ninguna
politica tendente a hacer efectivo el derecho de secesion que, por lo
demas, habia sido expresamente, y de modo directo e indirecto, re-
chazado por el Legislador Constituyente. Hipotesis esta que ni siquie-
ra podria llevarse a cabo procediendo al falseamiento de la Constitu-
cion o al fraude constitucional, cuya actuacién, en cuanto que
transgresiones del texto constitucional, estd vetada para los poderes
constituidos, ya sean de la organizacion politica central y de las orga-
nizaciones politicas regionales. Asi las cosas, nos encontramos con
que, como, en aplicacién del pensamiento rousseauniano, he sosteni-
do en otras muchas ocasiones, la Unica posibilidad de que la actual
unidad estatal se quiebre, y lo haga legitimamente, seria la de la
apertura de un nuevo proceso constituyente, como acciéon revolucio-
naria, en el que el soberano decidiese bien la independencia total de
las actuales comunidades auténomas, bien la Confederacion de Esta-
dos, o cualquier otra solucion.

VI. REFLEXIONES FINALES: LA TEORIA CONSTITUCIONAL
DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS COMO BUSQUEDA
EN LO DEVENIDO DE LO QUE ESTA POR DEVENIR

No podemos terminar este, ya largo, escrito, sin realizar unas refle-
xiones finales. Y estas se basan en la concepciéon helleriana sobre la
funcién que ha de cumplir el estudio del Estado, la politica y el dere-

1 (fr., a este respecto, “Carta a Augusto Barcia (22 abril 1939)”, en Azana, M.,
Obras Completas, t. 6: Julio 1936-agosto 1940, Madrid, 2007, p. 671.
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cho. Bien conocido es por todos que en opiniéon de Heller la teoria
del Estado y del derecho constitucional, como ciencia eminentemente
practica que es y cuyo objeto de atencién le viene impuesto al estu-
dioso por la propia realidad juridica y politica, no puede, si de ver-
dad quiere ser util, circunscribirse a la explicacién juridica de las re-
laciones de poder existentes en una determinada comunidad politica
y en un momento concreto y especifico, de igual manera que su au-
tor no puede limitarse a realizar esa exposicion y tratar de influir en
aquellas relaciones con sus tesis. Junto a tales objetivos, el gran juris-
ta y politolégo aleman opinaba que una de las funciones primordiales
de esta ciencia, y, en consecuencia, uno de los deberes principales de
sus cultivadores, es el de tratar de averiguar cudl puede ser la evolu-
cion de esas relaciones de poder. Ni qué decir tiene que Heller, co-
mo jurista de la realidad que era, no confia esta tarea a la mera vo-
luntad del estudioso o del gobernante a cuyo servicio se encuentra, o
a la mayor o menor intuiciéon de éstos. Se trata, por el contrario, de
una auténtica operacion cientifica, para la que el investigador precisa
del conocimiento objetivo de la historia politica del Estado en el que
desenvuelve su actividad. La teoria del Estado y del derecho constitu-
cional se presenta, de esta suerte, como una ciencia juridico-politica
que busca en lo devenido, en la historia, lo que estd por devenir.
Afirmacion esta que, acaso, requiera alguna explicacion.

Lo anterior, como a nadie puede ocultarsele, nos remite a uno de
los puntos centrales de la concepcion helleriana de nuestra ciencia. A
saber: frente a la concepcion del positivismo juridico, tanto formalista
como jurisprudencial, que, deificando la norma juridica o, en su ca-
so, la interpretacion que de la misma realizada por los tribunales
constitucionales, creia viable la construcciéon de un derecho constitu-
cional al margen de la realidad politica, social y econémica, y, por lo
demas, absolutamente ajeno a las ideas de democracia y libertad, v,
asimismo, frente a la postura del positivismo sociologico, que, cen-
trandose tan solo en la realidad politica, social y econémica, trataba
de elaborar una teoria constitucional en la que podia prescindirse de
la realidad juridico-normativa, entendi6 Heller, como también lo hi-
zo Smend, que el estudio de la Constitucién, como unién y, en la
medida de lo posible, perfecta adecuaciéon de la realidad juridico-nor-
mativa y de la realidad politico-social, tnicamente puede llevarse a
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cabo tomando en consideraciéon ambas realidades. Con ello, nos en-
contramos con que el constitucionalista, si realmente quiere obtener
una ponderada y cabal comprension del derecho constitucional vigen-
te en el Estado de que se trate, se ve en la obligaciéon de contar con
las normas del derecho positivo para cuya interpretacién ha menester
de todos los datos juridicos, extrajuridicos y metajuridicos que, en ul-
timo extremo, determinaron la adopcion de aquellos preceptos. Entre
ellos, se encuentra la historia, de la que, como bien comprendié Ri-
chard Schimdt, nunca puede prescindir el constitucionalista. Lo que
se explica por cuanto que es, justamente, la historia la que, por un
lado, nos facilita el entendimiento de los motivos reales de los
problemas que hoy se presentan, y, por otro, nos puede descubrir
cual puede ser la evolucion del sistema en circunstancias similares.

Como es obvio, si aceptamos lo anterior, la teoria constitucional
del Estado auténomico espafiol no puede limitarse a una exposicion
de la situacion juridico-politica del presente, ni a constituir o bien
una justificaciéon de todo lo que las organizaciones partidistas mayori-
tarias en la organizaciéon politica central o en las distintas organiza-
ciones politicas hagan o deseen hacer, o bien una mera critica de las
decisiones juridicas de éstas tomadas, de una u otra forma, como he-
chos consumados llevados a cabo por el gobernante, en los que el
tedrico, como nuevo consejero de principes, ha podido, o no, tener
alguna influencia en su adopciéon. Tales tareas son, sin disputa, fun-
damentales para su posible elaboraciéon, pero, ni siquiera aunque
puedan ser perfectamente justificadas desde el punto de vista cientifi-
co, resultan suficientes por ende, para la construcciéon de una teoria
constitucional del Estado de las autonomias que pueda presentarse
como un instrumento no sélo adecuado, sino también 1til para pro-
porcionar la comprension global y de conjunto del sistema y ser ca-
paz de conducir de una manera cabal y ponderada la vida de la co-
munidad politica. Quien pretenda abordar el reto de elaborar una
teoria constitucional del Estado autonémico tendra, en consecuencia,
que tratar de averiguar cudl puede ser la evolucion de aquél. Y, para
ello, tendra que acudir a otras experiencias historicas similares vividas
en Espana.

No se nos oculta, ni podria hacerlo, que la misiéon no es facil. Es
verdad que en la Espafia constitucional ha habido muchos intentos
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de regionalizacién del Estado. Ahora bien, si esto es asi, es lo cierto,
sin embargo, que la mayoria de ellos no guarda ninguna relacién con
el actual proceso de descentralizacion politica. Nada tienen que ver,
en efecto, con el actual Estado politicamente descentralizado espafiol
los proyectos regionalizadores del Real Decreto del 29 de septiembre
de 1847 (Reforma Escosura), del Proyecto de Ley del 7 de enero de
1884 y el Proyecto de Silvela-Sanchez de Toca de 1891. Para empe-
zar, nos encontramos con que ¢stos fueron fruto de la voluntad de
los poderes normativos, y no, como ocurrié en 1978, de la voluntad
soberana, absoluta e ilimitada del Poder Constituyente. Por otra par-
te, la comparacién resultaria también metodoldgicamente incorrecta
en la medida en que, salvo, acaso, en el supuesto del Proyecto de Sil-
vela-Sanchez de Toca, los proyectos legislativos regionalizadores ha-
bidos en Espafia trataban de construir unas regiones concebidas co-
mo meros entes publico-territoriales de caracter administrativo, y no
la creacién de unos verdaderos centros auténomos de decision politi-
ca democratica y legitima.”?

Asi las cosas, la apelacion a la historia para conocer la posible
evolucion del actual sistema autonomico quedaria reducida a la com-
paracion del modelo territorial del Estado a que ha dado lugar la vi-
gente Constitucion con el Proyecto de Constitucion de la Reptblica
federal espanola y la Constitucion republicana de 1931. En los tres
casos, en efecto, el proceso de institucionalizaciéon de la descentraliza-
ci6on politica se debié a la voluntad del Poder Constituyente de o
bien dividir el territorio nacional en distintas colectividades-miembro,
supuesto de la primera Republica, o bien, como, con la constitucio-
nalizacion del principio dispositivo, en la segunda Republica y en la
Espana de 1978, permitir el posterior nacimiento de las colectivida-
des particulares.

Podemos, sin embargo, prescindir aqui de la experiencia de 1873.
La razén es facilmente comprensible. Cierto es, nadie puede discutir-
lo, que tanto el texto preparado por los republicanos de 1873, como
el que se elabord, discutié y aprob6 en 1978 responden a las ideas y
al principio democratico. Que ambos documentos de gobierno res-

72 Para la distincion entre ambos conceptos, asi como sobre sus consecuencias, por

comodidad, ¢fr. Ruipérez, J., op. cit., nota 23, pp. 70-75, en part. pp. 71 y 72.
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pondian, igualmente, a la idea de la necesidad de proceder al reco-
nocimiento de la diversidad que caracteriza al pueblo espaiiol como
mecanismo adecuado para asegurar la unidad del Estado. Ahora
bien, ocurre que, como venimos diciendo, el problema de la confu-
sion entre el federalismo y el confederantismo que hoy se vive en
Espana no es, o al menos no principalmente, consecuencia de lo que
la Constitucion establece, cuanto de la utilizaciéon que las distintas
fuerzas politicas, los operadores juridicos y la doctrina hacen de
aquellos preceptos. Lo que, en definitiva, significa que nos encontra-
mos ante una problematica que se plantea en el marco de la dinami-
ca politica que se ha venido desarrollando bajo la vigencia del texto
de 1978, y de una manera muy particular desde 1993. Esta circuns-
tancia es la que, a nuestro juicio, hace inutil la comparacion entre
ambos modelos. La primera Republica, nadie lo ignora, tuvo una vi-
da tan corta como convulsa. En muchisimas ocasiones, hubieron de
hacer frente los gobernantes republicanos a conflictos que, aunque
tuvieron incluso repercusion en la dificultad de la adecuada organiza-
cion territorial del Estado, nada tenian que ver, en realidad, con un
régimen que habia nacido de la voluntad de un pueblo que se sentia
libre y que, en consecuencia, se proclamaba como el duefio y sefior
de su destino. Nos referimos, claro estd, a la confrontaciéon entre isa-
belinos y carlistas que, de modo absolutamente absurdo, se prolonga-
ban en el contexto de la nueva Republica, y que finalmente acaba-
ron, con el peso de las armas, como recordaba Azana en los afos
treinta, con el propio régimen democratico-republicano. Pero, si esto
es asi, nadie puede ignorar que la primera Republica no lleg6 a
aprobar su Constituciéon como consecuencia de la entrada en el Con-
greso del general Pavia. No hubo entonces una dinamica politica
constitucional. De esta suerte, cualquier intento de determinar el
como los republicanos hubieran desarrollado la normativa constitu-
cional no pasaria de ser una mera especulaciéon que, en todo caso, no
podriamos utilizar como un dato histérico que nos permita establecer
cual puede ser la evolucion del sistema constitucional autonémico a
que ha dado lugar el Codigo Fundamental del 27 de diciembre de
1978.

Soélo, por decirlo con Antonio Machado, la gloriosa y “cien veces
legitima” segunda Republica, cuya Constituciéon estuvo vigente, nos
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permite realizar aquella propuesta helleriana de buscar en lo deveni-
do lo que esta por devenir. En este sentido, nos encontramos con que
existe un momento en el que las vicisitudes por las que atraves6 la
“Reptblica democratica de trabajadores de toda clase, que se organi-
za en régimen de libertad y de justicia” recuerdan, y mucho a la si-
tuaciéon en la que hoy nos encontramos los espanoles. Y éste no se
corresponde con los anos de vida pacifica del régimen republicano, ni
siquiera en aquellos desgraciados afios de una legislatura que comen-
z6 siendo, en la clasica terminologia de Babeuf, contrarrevolucionaria
y que, como nadie puede negar, acab6 siendo claramente reacciona-
ria. Por el contrario, la semejanza, aunque a alguien pueda sorpren-
derle e, incluso, molestarle, se verifica con los afios de la sangrienta,
atroz y estupida guerra civil. En efecto, aunque por muy diversos
motivos, en ambos momentos los espafioles hemos llegado a una
situacion de total y absoluta confusion y, de una u otra forma, de
caos 1deologico.

Pocas dudas pueden existir en cuanto a que la anterior afirmaciéon
es singularmente correcta para la Espafia de 2008. Ahora, la confu-
sion ideologica no es el resultado del desconcierto que, en toda socie-
dad, y la nuestra no seria una excepcién al respecto, genera un con-
flicto bélico, y mucho mas cuando éste se produce entre los
ciudadanos del mismo Estado. Por el contrario, y como, de una suer-
te u otra, ha quedado ya dicho, aquel desconcierto se debe a causas
generales, como son, en primer lugar, el abandono de las viejas uto-
plas (eu-topos, el buen lugar que es posible alcanzar y por el que ha
de lucharse, y no u-topos, el no lugar) democraticas que, como, certe-
ramente y de modo absolutamente contundente, ha denunciado el
maestro De Vega, ha conducido a la desapariciéon en el ambito del
derecho constitucional de las ideas de Estado, concebido como el me-
jor y mas perfecto instrumento de liberacion de los hombres, de so-
berania y de pueblo, pese a que se trata de los contenidos centrales
del régimen democratico. En segundo término, nos encontramos con
el sensacional cataclismo generado, a partir de los afios ochenta, por
el triunfo de la incorrectamente denominada “revolucién conservado-
ra” y la caida del comunismo. Circunstancia esta que, nadie lo igno-
ra, ha acabado produciendo un colosal trastorno ideolégico entre las
distintas fuerzas politicas, y particularmente entre las democraticas y
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progresistas, que, a la postre, termina en una aceptacion generaliza-
da, y muchas veces inconsciente, de los viejos postulados del neolibe-
ralismo tecnocratico. De esta suerte, no tiene nada de extraio que
podamos ver a antiguos militantes comunistas que, abandonando las
vigjas utopias, ajenos a los supuestos ideolégicos que determinaron el
nacimiento histérico del constitucionalismo moderno y, en todo caso,
siempre en nombre de la pureza y objetividad cientifica del jurista,
no dudan en realizar propuestas que, en rigor, remiten a aquel pen-
samiento de Daniel Bell, conforme al cual la comunidad politica de-
be organizarse segin los esquemas econémico-empresariales, de
manera tal que, de igual modo que en las empresas no deciden todos
los miembros de la plantilla, sino Gnicamente los técnicos, también
en el Estado las decisiones politicas fundamentales no requieren de la
participacién de todos los ciudadanos, sino la de los técnicos, quienes
siempre decidiran mejor que los politicos elegidos por los ciudadanos.

No es éste, obviamente, el momento oportuno para detenernos a
considerar las graves consecuencias que unas tales propuestas ten-
drian para el desarrollo, profundizacién y consolidaciéon de la demo-
cracia. Aunque, en todo caso, no estaria de mas recordar que, como,
entre otros, nos ensefia Pedro de Vega, fueron las dispersas y asiste-
maticas reflexiones que Maquiavelo y otros insignes florentinos reali-
zaron en aquellas célebres reuniones organizadas por los Rucellai en
sus Orti Oricellar, las que sirvieron para la concreciéon del concepto de
democracia como la adecuada y ponderada combinacion del vivere li-
bero y el viwvere civile, el cual, nos guste o no, y como afirma Heller, es
el universalmente aceptado. Y que Maquiavelo y sus amigos, todos
ellos grandes conocedores del mundo clasico, concretaban en la obe-
diencia por gobernantes y gobernados a una ley que, como ya habia
reclamado en Atenas, Solon, debia ser el fruto de la voluntad de
todos los ciudadanos y, ademds, debia tener por finalidad evitar el
dominio de unos hombres sobre otros.

Lo que, aqui y ahora, nos interesa es recordar que este desconcier-
to se ha proyectado también sobre la problematica de la organiza-
cion territorial del Estado, generando, asi, esa situacion donde los
clasicos esquemas conceptuales del federalismo se mezclan y confun-
den con los del confederantismo. Confusion que se debe no sélo al
hecho de que algunos de los que se opusieron a la constitucionaliza-
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cion de la técnica federal hayan, con el tiempo, mudado sus posicio-
nes hasta convertirse en los mas firmes partidarios de la descentrali-
zacion politica del Estado, en un modelo en el que el poder deberia
atribuirse a la comunidad auténoma donde gobiernan. El ejemplo de
Fraga Iribarne es, en este sentido, meridiano. También se ha pro-
ducido esta confusiéon entre los que, con mayor o menor entusiasmo
habian aplaudido la aparicion del Estado de las autonomias. Todos
podemos perfectamente recordar el supuesto, afortunamente minori-
tario, de quienes, como politicos practicos, teéricos de la politica y el
derecho o periodistas, en 2002 y 2003 daban, de algin modo, por
bueno el llamado “Plan Ibarretxe” y, en consecuencia, consideraban
inevitable la transformaciéon de Euzkadi de una mera comunidad au-
tobnoma, que es lo que, en virtud del texto de 1978, es en un Estado
(o comunidad) libre asociado con Espana. Proyecto este que, en
cuanto que inevitable e ineludible, habia no s6lo que aceptar, sino
que, ademas, habia que mostrarse prestos en su justificacion y teori-
zacion. Posicion que abandonaron a partir de 2004. Desde entonces,
en efecto, estos politicos, académicos y periodistas se han erigido en
los mas radicales defensores de la unidad de Espafia. Muchos de
ellos, incluso, no dudaran en mostrarse especialmente combativos,
desde aquella fecha, en cuanto a la custodia y conservaciéon de la
“esencia de lo espanol”. Entendiendo este término no en el sentido
que, por ¢jemplo, y desde una perspectiva politica e histérica, y en
contra de la opiniéon de Ganivet y sus seguidores, le da Azana, para
quien “lo espafiol se da en la historia. El ser como ha sido y es, cons-
tituye su pureza de espafiol. No puede pensarse lo espafiol metahisto-
rico. La hispanidad genuina resulta del trazo marcado por nuestra
presencia en el tiempo. No hay otra hispanidad”.”® Por el contrario,
los politicos practicos, los tedricos de la politica y los comentaristas
vulgares de esta a que nos referimos, entenderan “lo espafiol”, y su
esencia, como una realidad abstracta, metafisica e intemporal que,
como tal, es eterna, y de cualquier forma anterior a la apariciéon de
Espana como Estado tnico, en 1516. A veces, el cambio en uno u
otro sentido es mucho mas rapido. Se produce, de manera harto la-
mentable, en minutos. Todo depende de si sus palabras y opiniones

73 “El Ideartum de Ganivet”, en Azana, M., Plumas..., cit., nota 58, p. 17.
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se enuncian en el marco de una conversacion privada, en el de una
explicacién desde la tarima universitaria, en una conferencia en cual-
quier tribuna publica o, finalmente, en un informe técnico solicitado
por alguna de las instancias (estatal o regional) de poder. En este su-
puesto, la justificacién que, de modo indefectible, ofreceran para un
tal actuar, no puede ser mas simple y contundente. No se trata, ni
mucho menos, de que ellos muden caprichosamente su juicio sobre la
dindmica publica. Sucede, por el contrario, que una cosa es lo que
puede, y debe, decirse como tedricos del mundo del Estado, la
politica y el derecho, o, incluso, como simples ciudadanos “de a pie”,
y otra bien distinta lo que ha de decirse cuando la cuestiéon se aborda
desde la optica de la practica politica.

Una situacién muy similar es la que conocié la Espafia politica du-
rante la guerra. La confusion y el desconcierto no se extendieron, sin
embargo, a los que, desde el punto de vista de la organizacién terri-
torial del Estado, representaban los extremos de la disputa. En efecto,
nadie puede negar que el bando monarquico-fascista mantuvo una
actitud en extremo coherente tanto en el momento de iniciarse la
sublevaciéon como a lo largo de toda la contienda. Actitud que, por
lo demas, era la misma que habian adoptado desde el 14 de abril de
1931: acabar con un régimen surgido, al margen de cualquier desig-
nio divino, por la voluntad del pueblo y que, dado su alto grado de
democratismo, eliminaba todos aquellos viejos privilegios que la
monarquia habia mantenido.

Tampoco puede silenciarse la total y absoluta coherencia del na-
cionalismo de ambito regional. Este, eliminado por las circunstancias
ese nacionalismo racional-democratico de corte jacobino y de ambito
regional, encontré en el caos generado por la sublevacion el marco
mas adecuado para llevar a cabo aquellas viejas ensofiaciones del na-
cionalismo, recordémoslo, ya totalmente romantico, irracional y mis-
tico que habian puesto en marcha los Prat de la Riba y Arana. Fieles
al principio de las nacionalidades y dispuestos a convertir a sus res-
pectivas naciones en auténticos Estados independientes y soberanos
en el cuadro de la, al decir de Prat, “organizaciéon federativa” ibéri-
ca, no dudaron los nacionalistas en adoptar medidas tendentes a sa-
tisfacer tal fin al margen de la suerte que pudiera correr la Republi-
ca. Nada de extrafo tiene que, con una tal finalidad, procedieran los
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gobernantes nacionalistas de las regiones autébnomas a armar ejércitos
propios ¢ independientes del de la Reptblica, con los cuales se proce-
dia no so6lo a la defensa de su respectivo ambito territorial, sino que,
como hizo Catalufia con Aragén y Baleares, se conquistaba partes
del territorio nacional no para el Gobierno legitimo, sino para la
definitiva construcciéon del proyecto de Prat de la Riba, en el sentido
de que, como escribiria Manuel Azana:

Politicamente, el suceso fue todavia peor. Algunos en Barcelona, ha-
bian... aprovechado la ocasién para constituir la “gran Cataluna”, so-
metiendo a las otras provincias cercanas. Quisieron “conquistar” Ara-
géon. También las Baleares. Bayo me telegrafiaba todos los dias
contandome los progresos de la expedicion que habia emprendido “por
orden de la Generalidad de Catalufia”. En otros despachos se decia
que conquistaba las Baleares para Catalufia... Estando en curso la ex-
pedicion, me visito en Madrid don Pedro Corominas. Le demostré... la
enormidad del desatino que se estaba cometiendo, tanto en el orden
militar como en el politico. Y no escatimé los calificativos que mere-
cian sus propulsores y organizadores, al parecer anénimos, puesto que
Companys me habia dicho que él no se mezclaba en tales asuntos y
debia ser cosa de la Consejeria de Defensa.’*

Lo mismo cabria senalar del Pais Vasco. Recuérdese, a este res-
pecto, que cuando perdida ya toda Euzkadi para la Republica, “algu-
nos politicos vascos discurrieron, para rehacer la moral de sus tropas,
llevarlos a la zona del Pirineo aragonés, y emplearlas en una ofensiva
contra Navarra”.”” La idea de la ocupaciéon de Navarra por parte del
ejército vasco le fue, en todo caso, sugerida, en julio de 1937, al pre-
sidente Azana por el Lehendakari Aguirre, quien la plantea no en
términos de “conquista” de un territorio para el Gobierno auténomo,
sino como acicate para la moral de los nacionalistas vascos y, de esta
suerte, evitar la desercién masiva de los efectivos del ejército vasco.
Se quiso, en efecto, hacer la guerra por su cuenta, con independencia

7+ “Anotacion de 10 de septiembre de 19377, en Azafia, M., Memorias politicas y de
guerra, t. IV: Cuaderno de La Pobleta: 1957. Cuaderno de Pedralbes: 1938-1939. La velada en
Benicarls, Madrid, 1981, p. 415.

75 “La insurreccion libertaria y el ‘eje’ Barcelona-Bilbao”, en Azafa, M., Causas de
la guerra de Espaiia, Barcelona, 2004, p. 132.



TEORIA CONSTITUCIONAL DEL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS 1091

de lo que pudiera suceder al resto de la Republica. Se quiso, incluso,
negociar la paz al margen de ésta, negociando primero con los insur-
gentes —como hizo el Gobierno de Aguirre, a través del Vaticano y
la jerarquia del fascismo italiano Republica,’® y, segiin un rumor no
lo suficientemente desmentido por los catalanistas, por el Gobierno
auténomo catalan—, y posteriormente con Francia y Gran Bretafia, a
quienes, con el precedente de lo hecho por Carrasco 1 Formiguera el
ano anterior, ofrecieron la creacién de “una especie de protectorado
que se extenderia desde el Cantabrico al Mediterraneo, desde Bilbao
a Barcelona” (S. Julia).

No se requiere, creemos, realizar un gran esfuerzo intelectual para
comprender los graves perjuicios que se derivaron de esta politica.
No pudo ser, en verdad, mas danina para el desarrollo, y el resultado
final de la guerra. Y todas las partes implicadas en el contencioso se
vieron lesionados por tan nefastas consecuencias.

Lo fueron, en primer lugar, para los territorios dotados, en virtud
de la Revolucion y de la Constitucion, de autonomia politica. Fue
también, y en segundo término, altamente perjudicial para el mante-
nimiento de la Republica en su conjunto. Ha de tomarse en conside-
racién que los sucesivos Gobiernos presididos por Giral, Largo Caba-
llero y Negrin encontraron en la actitud mantenida por los ejecutivos
autébnomos catalan y vasco un obstaculo fundamental, y practicamen-
te insalvable, en sus esfuerzos por llegar a acuerdos con las democra-
cias occidentales. Lo fue, en efecto, cuando la politica del Gobierno
central, en cualquiera de sus etapas, pretendia que aquéllas se impli-
casen en la lucha contra el fascismo, siquiera fuera poniendo fin a la
“no intervencién” para proceder a la mera venta de alimentos y ma-
terial bélico a la Espafa democratica o, al menos, permitir que los
comprados por ésta pudieran llegarle. Y lo fue también cuando las
autoridades republicanas buscaron la mediacién para lograr una
salida humanitaria al conflicto que, en todo caso, evitase la represion
atroz, cruel y sanguinaria de los republicanos vencidos por parte de
los vencedores.

76 (fr., por todos, Cardona Escanero, G., “Rebelion militar y guerra civil”, en Ju-
lid, S. (coord.) et al., Repiblica y guerra..., cit., p. 263.
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De cualquier modo, lo que a nosotros interesa ahora es tan so6lo
poner de manifiesto que si monarquico-fascistas y nacionalistas de
ambito regional tenian muy claras sus posiciones, no sucedi6, sin em-
bargo, lo mismo entre quienes luchaban bajo y en defensa de la ban-
dera republicana. Cierto es que entre éstos existieron muchos que,
como, por ¢jemplo, Antonio Machado (“Mi posicion politica es hoy
la misma de siempre. Yo soy un viejo republicano para quien la
voluntad del pueblo es sagrada”), Indalecio Prieto y Azana, mantu-
vieron a lo largo de la contienda una actitud indiscutiblemente cohe-
rente, de suerte tal que bien pudieron afirmar, como hizo el presi-
dente, que:

Lo que me parecia injusto en julio de 1936, me sigue pareciendo injus-
to hoy, y lo que me parecia hacedero, necesario y urgente en la reno-
vacion de Espafia, me lo sigue pareciendo. Yo no espero a que ocurra
una rebelion, una revolucién o una insurreccién para trastocar todos
mis sentimientos personales y politicos. Yo sigo siendo el mismo de
1931, y con este espiritu presido la Republica, y creo que todos los es-
paioles amantes de la libertad y de la independencia de su patria...
tienen que aceptar estos principios fundamentales.”’

Pero, de manera tragica y fatal, ocurre que el que haya habido
meritorios supuestos de coherencia y rigor, no resta, sin embargo, ve-
racidad a la afirmaciéon de que en el bando leal se produjeron unos
bruscos cambios de posicionamiento politico y que, ademas, parecie-
ron convertirse en la regla general, y de obligado cumplimiento, para
no pocos miembros de la clase politica, académica y periodistica re-
publicana. Recuérdese, en este sentido, el caso de Ossorio y Gallar-
do, que siendo, en los albores del régimen, un hombre moderado y
que se definia a si mismo como un monarquico sin rey al servicio de
la Republica, pudo ser retratado por Azana, en su La velada en Beni-
carld. Didlogo de la guerra de Espafia (1937-1939), como aquel abogado
Claudio Moran, siempre presto a justificar cualquier accion, legal o
ilegal, pacifica o violenta, tendente a la defensa de la democracia es-
pafiola. O, en un sentido inverso, el supuesto de Marafion y Ortega

77 “Discurso en el Ayuntamiento de Madrid (pronunciado el 13 de noviembre de
1937)”, en Azana, M., op. ct, nota 14, pp. 171 y 172.
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y Gasset, quienes habiendo reclamado para si la paternidad de la
propia segunda Republica, pronto se dejaron seducir por los cantos
de sirena de quienes prometian la ley y el orden, y, afiorando, de
nuevo, al viejo cirujano de hierro costista, no dudaron en abandonar
o desertar de la Republica. Finalmente, no podemos silenciar el caso
de quienes, como sucedié con Araquistain y Largo Caballero, habian
estado claramente comprometidos con los principios y valores sobre
los que se habia edificado la segunda Republica, y que aprovecharon
la guerra, al menos mientras estuvieron en el Gobierno nacional, no
para gobernar una Republica de republicanos o para ganar la gue-
rra, sino, muy al contrario, para tratar de llevar a cabo una revolu-
cion que, en realidad, a nadie interesaba, y que ni siquiera supieron
hacer.”®

Este desconcierto y esta singular mudanza ideoldgica, que, como
muy bien denuncié el presidente Azana, se erigié en uno de los pro-
blemas capitales para la defensa de la Republica, se extendié también
a la problematica de la organizacion territorial del Estado. Ya en el
exilio, Manuel Azafa, con esa singular perspicacia y mas que notable
sagacidad para el juicio politico, se referiria a ello, escribiendo que:

Uno de los efectos causados por la conmocion de la guerra, ha sido el
desconcierto de lo que parecia ser el pensamiento politico de algunas
cabezas. Hemos visto a hombres muy moderados durante la paz, aban-
derarse en la revolucién; y a quienes de mala gana aceptaban los prin-
cipios autonémicos de la Constitucion, propugnar en la guerra la dis-
paratada idea de una “federaciéon de pueblos ibéricos”, en la que
entrarian cuantos quisieran, y saldrian los que no estuvieran a gusto.
Hemos visto a hombres participes en la creaciéon del régimen autono-
mico catalan, descubrir que el catalanismo debia contentarse con bailar
sardanas. Este desconcierto, es propio de las gentes que revolotean en
la politica a merced del viento que sopla.”?

Es justamente aqui donde las coincidencias entre el momento de la
Republica en guerra y el actual se producen. Y esta similitud lo que
nos permite, en definitiva, apelar a lo sucedido entonces para tratar

78 Sobre este particular, ¢fr. Azafia, M., “La revoluciéon abortada”, en ., op. ct.,
nota 75, pp. 93-104.
9 Op. ct., nota 75, pp. 128 y 129.
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de averiguar cual puede ser la evolucion del sistema y, en su caso, y
como corresponde a los teéricos del Estado, la politica y el derecho,
tratar de corregirla, porque todavia estamos a tiempo de hacerlo.
Como a nadie puede ocultarsele, cuando el desconcierto y el caos
ideolégico, juridico y politico llegan a los extremos a los que llegaron
en la guerra civil, y, por lo que a nosotros interesa aqui, se verifica la
confusion total entre las dos formas histéricas del federalismo, como
también sucede en la Espafia de nuestros dias, lo que sucede es bien
sencillo. El debate politico sobre la organizacién territorial del Estado
no se va a plantear, como si se habia hecho en 1931 y en 1932, so-
bre la conveniencia de edificar un Estado politicamente descentraliza-
do con una organizacién politica central fuerte, a la que le corres-
ponda la competencia sobre la mayoria de las materias, o uno en el
que la mayor parte del poder politico corresponda a las colectivida-
des particulares. Tal discusion se vera, de manera mas que lamenta-
ble, substituida por otra. De esta suerte, y eliminado el Estado fede-
ral del horizonte politico, el debate se articulara entre el Estado
unitario, mas o menos centralizado, mas o menos descentralizado, y
la Confederaciéon de Estados. Manuel Azana, mucho mas inteligente
y sagaz que la mayoria de los miembros de la actual clase politica es-
pafiola, supo comprenderlo relativamente pronto. Y, desde aquella
comprension, el presidente realizé un juicio que no deberia ser des-
preciado por la actual clase politica espafiola. A saber: que los espa-
noles, que de mejor o de peor gana han aceptado la formula del
Estado politicamente descentralizado, tan soélo admiten la técnica
del federalismo mientras su aplicacién resulta compatible con el man-
tenimiento de esa conciencia nacional colectiva, que se ha formado
como consecuencia de quinientos afios de vida en comin. Cuando
esto no es asi, cuando la tension entre la autonomia —vy el consi-
guiente reconocimiento de la existencia de particularidades y diferen-
cias entre las distintas comunidades sociales espafiolas— y la unidad
aumenta, su actitud es muy otra. Cuando esto ocurre, lo que sucede
es que, como muy bien afirm6 Azafa, “claro estd que si al pueblo es-
pafiol se le coloca en trance de optar entre una federacion en rigor,
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Confederacion de reptblicas y un régimen centralista, unitario, la in-
mensa mayoria optaria por el segundo”.®°

Una buena prueba de lo correcto y acertado que era el juicio del
presidente Azana, nos la ofrece, sin duda, el caso de Juan Negrin.®!
En su ejemplo merece la pena detenerse, tanto mas cuanto que de ¢él,
aunque hoy olvidado incluso por sus actuales correligionarios, podran
extraerse no pocas enseflanzas que nos seran, sin duda, muy dutiles en
nuestra tarea.

Seguidor temprano del pimargalliano Partido Republicano Fede-
ral, fundado por Franchy Roca en 1903, y activo participante en las
reuniones de éste en su ciudad natal, a su vuelta de Alemania, e in-
fluido por la experiencia del Partido Socialdemoécrata Aleman en la
Republica de Weimar, Negrin se convertiria en un claro opositor a
la dictadura de Primo de Rivera. Circunstancia esta altima que, co-
mo seguramente no podria ser de otro modo, le condujo, en su con-
dicion de intelectual politicamente comprometido, a firmar, junto con
Miguel de Unamuno, Vicente Blasco Ibanez (PURA), Gregorio Ma-
ran6on, Ramoén Pérez de Ayala, Luis Jiménez de Asta (PSOL), Leo-
poldo Alas Cergtielles, Nicolas Salmeron, Roberto Catrovido (Prensa
Republicana), José Giral (AR), Luis Bello (AR) y Antonio Machado,
el manifiesto fundacional de la Alianza Republicana, en la que se in-
tegraban el Partido Republicano Radical, el Grupo de Accion Repu-
blicana, el Partido Republicano Catalan (Domingo, Companys), el
Partido Republicano Federal (Ayuso, Franchy Roca). A éstos, le
unian a Negrin sus firmes convicciones republicanas, asi como el que
la Alianza Republicana se mostraba partidaria de articular Espana
segun la técnica del federalismo.

Ello no obstante, cuando el doctor Negrin decide ingresar en una
organizacion partidista, no lo hace a favor de sus antiguos compafie-
ros del republicanismo federal, de los que, ya en 1907, consideraba
que era un partido que “va de capa caida”. Tampoco lo hara en el
nuevo Grupo de Accién Republicana, con el que coincidia en su pro-
yecto politico socializante pero de corte no marxista. Se decidird, por

80 Op. cit., nota 14, p. 449.

81 (fr. Moradiellos, E., “Juan Negrin Lopez. Entre el silencio y la calumnia”, en
Moreno Luzén, J. (ed.) et al., Progresistas, Madrid, 2006, pp. 375-403; Negrin. Una bio-
grafia de la figura mds difamada de la Espaiia del siglo XX, Barcelona, 2006.
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el contrario, por el PSOE. En él, en efecto, ingresara en abril de
1929, apadrinado por, sus entonces grandes amigos, Luis Araquistain
y Julio Alvarez del Vayo. Importa advertir que la entrada en el
PSOE no supuso una renuncia al republicanismo por parte de Juan
Negrin. Antes al contrario, la entiende el politico canario como una
reafirmaciéon de aquél. Asi lo afirmaria, de manera tan clara como
contundente, en diciembre de 1929: “En resumen, yo soy socialista,
amigos mios, por ser republicano, porque deseo justicia para todos y
porque quiero para todos la libertad econémica sin la cual la libertad
politica no sirve para nada... El Partido Socialista es el tnico partido
republicano con organizacion y disciplina consciente que existe en
nuestro pais”. Del mismo modo, tampoco renunciaria Negrin a sus
primigenias convicciones federalistas, convirtiéndose, de esta suerte,
en uno de los miembros del sector del PSOE que aceptaria, y
apoyaria sin reservas de ninguna clase, la formula del Estado
integral.

Pues bien, cuando las politicas seguidas durante la guerra por los
gobiernos de Aguirre y Companys obligaron a Juan Negrin, federalis-
ta convencido, como decimos, a optar entre la desintegracion del
Estado espafiol, su transformacién, al margen de todo proceso consti-
tuyente real, en una Confederacion de Estados, o la afirmaciéon de la
unidad nacional de Espana, éste, y aunque publicamente repitiera, el
17 de noviembre de 1938, aquel célebre: “Y si Catalufia decidiese re-
mar sola en su navio”, no tendria ninguna duda a la hora de decan-
tarse por esta Ultima alternativa. Asi lo hizo, en efecto, el 16 de no-
viembre de 1938, en una conversaciéon privada con el presidente de
la Reptblica, en la que insta a Azafia a levantar la bandera del uni-
tarismo.®? Posiciéon que, por lo demas, se reafirma en el marco de
una conversaciéon por el doctor Negrin con Zugazagoitia, y que este
ultimo transcribe en los siguientes términos:

No estoy haciendo la guerra contra Franco para que nos retofie en
Barcelona un separatismo estupido y pueblerino... Estoy haciendo la
guerra por Espafia y para Espana... No hay mas que una nacion:
iEspafia! No se puede consentir esta sorda y persistente campana sepa-
ratista, y tiene que ser cortada de raiz si se quiere que yo continte

82 (fr., a este respecto, Azafia, M., op. cit., nota 14, p. 602.
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siendo ministro de Defensa y dirigiendo la politica del Gobierno, que
es una politica nacional. Nadie se interesa tanto como yo por las pe-
culiaridades de su tierra nativa... pero por encima de todas esas pecu-
liaridades, Espafa... En punto a la integridad de Espana soy irreducti-
ble y la defenderé de los de afuera y de los de adentro. Mi posicion es
absoluta y no consiente disminucion.

No siendo Negrin susceptible, bajo ningn concepto, y ni siquiera
por los modernos renovadores del socialismo mas pendientes de man-
tener el poder que de la historia de su partido, de ser calificado de
retrogrado y conservador, huelgan, a mi juicio, mayores comentarios
al respecto. De cualquier modo, su actitud acaso debiera servir de
modelo para que los que hoy, desde las mas diversas posiciones poli-
ticas democraticas, pretenden gobernar esta comunidad politica que,
en tanto en cuanto sigue siendo un Estado Gnico, seguimos llamando
Espana y no la Confederacion de pueblos ibéricos que, regida por la
sabiduria de catalanes, vascos y gallegos, estaria llamada a resucitar
el viejo imperio espanol.



