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INTRODUCCION

La reforma es lo que diferencia a la Constitucion de las demés nor-
mas que existen en el ordenamiento. Una constitucion es constitucion
porque Gnicamente puede ser reformada por el procedimiento que en ella
misma se contempla. Si no contuviera cldusulas de reforma, la constitu-
cién seria indistinguible de la ley, es decir, estaria a disposicion del
legislador, de uno de los poderes constituidos.

Juridicamente la reforma es, pues, una proteccion para la constitu-
cion mediante el establecimiento de un limite para el legislador, limite
verificable ademas mediante el control de constitucionalidad de la ley. Sin
reforma de la constitucién no se podria imponer el control de constitucio-
nalidad de la ley, pero sin control de constitucionalidad de la ley el limite
que la reforma supone podria ser traspasado sin ser sancionado.
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Estos son lugares comunes sobre los que no es necesario insistir. La
inmensa mayoria de las constituciones democriticas europeas desde la se-
gunda mitad del siglo xx han optado por la inclusién de estas dos
garantias de la superioridad de la constitucion sobre las demas normas
del ordenamiento como forma de imponer el caricter juridico de la nor-
ma constitucional,

Estas dos garantias han operado de manera complementaria y razo-
nablemente satisfactoria desde una perspectiva juridica en Europa en
general y en Espana en particular. En este sentido estrictamente juridico
se puede afirmar de manera tajante que el instituto de la reforma consti-
tucional goza de buena salud y que nadie discute su eficacia.

Ahora bien, la perspectiva juridica, siendo importante, no es la nica
y ni siquiera la mas importante de las que tienen que ser tomadas en consi-
deracion a la hora de estudiar la reforma de la constitucion. A diferencia de
lo que ocurre con la justicia constitucional, en la que la perspectiva juridica
es la dominante v la politica la secundaria, en la reforma ocurre lo contra-
rio: la perspectiva politica es mas importante que la juridica. Y es asi,
porque aunque sea verdad que la reforma es un limite para el legislador, no
lo es menos que es, sobre todo, un vehiculo para la renovacién del poder
constituyente. En cuanto limite para el legislador la reforma acentia su ver-
tiente juridica. Pero en cuanto vehiculo para la renovacién del poder
constituyente es su vertiente politica la que tiene primacia. Y ésta es la de-
cisiva en la posicion del instituto de la reforma en la economia del texto
constitucional. Si no existe un equilibrio entre Ia reforma como limite del
poder constituido y la reforma como vehiculo de renovacion del poder
constituyente, el instituto deja de cumplir la funcién que deberia cumplir y,
en consecuencia, es el propio texto constitucional el que se desequilibra.

Me temo que eso es lo que esta pasando en Espana. EI Titulo X de la
Constituciéon desde una perspectiva juridica estd campliendo con la funcién
que tiene asignada y, por tanto, es un instituto vivo, que, como antes decia,
goza de buena salud. Pero desde una perspectiva politica es un Titulo en de-
suso, que se ha constituido en un obsticulo insalvable para la expresion del
poder constituyente del pueblo espanol. Tenemos una constitucién formal-
mente reformable, pero que materialmente no lo es. Fl poder constituyente
del pueblo espaiiol que se expresé en diciembre de 1978 ha quedado preso
de aquella expresién, sin encontrar la forma de poder renovarse.

El problema es exclusivamente politico. La Constitucién Espanola es
razonablemente rigida. Est4, por decirlo de una manera expresiva, en la
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media de las constituciones de los paises de la Unién Europea. i‘\lo es ni
mas ni menos rigida que las demds. Y S‘ll‘l t‘lllb'dl:g(), en los demas (pz.usei
europeos se hace uso, con mds o menos frecuencia, pero con pzitllldllclzc
de la reforma de la constitucion, renovzind@e el pacto ’Co;‘lstltuyente e
manera periddica. En Espana, por el cc)ntraru?, n(.)‘es 2151.’(111-andf) se valn
a cumplir veinticinco anos de vida de la. (I()_nsntucmn, la Gnica vez que se
ha hecho uso de la reforma de la Constitucién fue como mnsecuen‘c‘l.a de
la aprobacion del Tratado de M:lastrlch} en ]992‘, e mclu..sn en este ;a?o se
contempld la posibilidad de ratificar el ‘Tratado sin ‘n.ecemdzl(‘l de refor m‘-u
el texto constitucional. Fue la Decision 1/1992 del 11-‘1bunal (Jonstltucwnfil
la que impuso la obligacion de hacer uso de la I."t‘f()l.'rnil antes (lt“(!l.lt‘ je
pudiera ratificar el Tratado. Reforma que se tramito sin debate p()ll[l(r() e
ningtn tipo con una celeridad exlra()r.dumrm. P()rmulmcme_ fue una re-
forma de la Constitucién, pero materialmente no lo fue. }"l‘lt‘ un mero
incidente en el proceso de incorporacion de Espana a la Unién Europea.

dPor qué es asi? ZA qué se debe que lo que los demas paises euro-
peos hacen con relativa normalidad los espanoles no seamos capaces (ltt
hacerlo? <Por qué los contenidos de los articulos que contienen clausulas
de reforma no son obstaculos insalvables en los demas paises europeos y
si lo son en Espana?

Este es el interrogante en torno al cual tiene interés, en mi .opin.i()n,
el estudio de la reforma de la constitucion en Espana a l.05 veinticinco
anos de su entrada en vigor. Es una reflexion pol.l’tica y no 4ur1d|ca la que
se impone sobre la reforma. Fl ;méli.sis Ju_ridlco del Titulo X de. l.a
Constitucion esta hecho y, dada la inexnstenaa. de reformas de la consti-
tucién, no hay de momento nada que anadir. EFl texto de l(‘)s cua‘t:io
articulos que componen el Titulo X, por mucho que se los anal,l‘ce. (?e.sde
todas las perspectivas imaginables y haciendo uso de Eodas las}tf.:ﬁm‘c_ds’d.e
interpretacion comiunmente aceptadas, no c.ia para mas. El fi’nalls1§ _]url‘ A I-
co de la reforma concreta a la que se procedio en 1 992 también esta hecho
y, desde la perspectiva de la reforma de la constitucién, tampoco hay na-
da que afiadir a lo ya dicho. Hay incluso una més que notable proc{u‘ccm?]
académica sobre la reforma de la constitucion en Fuap}o tal, es decir, des-
de la perspectiva de la teoria general de la constitucion, que no a]gr(;ta el
tema, porque es inagotable, pero que contrasta en todo caso con el desu-
so del instituto en nuestro pais. Es dificil encontrar otro caso de dnstzfncm
tan grande entre el interés académic_o por una instituciéon y su al}s’en?la (Te
interés practico. El esfuerzo académlc_o no guarda ninguna relacmrll Lon‘ 0
que ocurre en la esfera en la que se tiene que poner en marcha el proce-
dimiento de reforma de la constitucion.
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Es desde esta perspectiva politica desde la que me propongo reflexio-
nar sobre la reforma de la Constitucién Espafiola o, mejor dicho, sobre la
reforma de la constitucién en Espana, ya que, en mi opinién, el problema
no es especifico de nuestro 1ltimo texto constitucional, sino que nos viene
acompanando desde principios del siglo x1x, es decir, desde el momento en
que se inici6 en nuestro pais la aventura del constitucionalismo. No ha ha-
bido reformas de la Constitucién de 1978 en estos veinticinco anos, pero
tampoco las ha habido de las constituciones anteriores a lo largo de dos si-
glos. El déficit reformador en nuestra historia constitucional viene de lejos.
Pero no adelantemos conclusiones y sigamos el orden que se debe seguir.

LA AUSENCIA DE LA REFORMA EN LA HISTORIA CONSTITUCIONAL DE ESPANA

Si exceptuamos la reforma de la Constitucién actualmente vigente
en 1992 en conexion con la ratificacién del Tratado de Maastricht. a la
que antes se ha hecho referencia, en los casi dos siglos de historia del
Estado constitucional espaniol tnicamente se ha hecho uso de la reforma
de la constitucién una sola vez: en 1845, en que se produjo la reforma de
la Constituciéon de 1837, E incluso en este caso nos encontramos ante una
reforma singular por dos motivos:

1.? Porque la Constitucion de 1837 no contenia cliusulas de refor-
ma, es decir, no era una Constitucién formalmente rigida, aunque en la
doctrina de la época se sostuviera que el que la Constitucién no contuvie-
ra cliusulas de reforma no se debfa entender como que la constitucion
fuera flexible, sino mas bien como todo lo contrario, como que era una
norma totalmente irreformable. Algo de esto resuena en el Dictamen de
la Comision encargada de la reforma que precede al texto de la
Constitucion de 1845. Pero, de cualquier manera, se trataba de una
Constitucién que no contemplaba un procedimiento especifico para su re-
forma y no sirve, en consecuencia, como punto de referencia para el
constitucionalismo democratico actual, en el que las clausulas de reforma
forman parte de todas las constituciones.

2.7 Porque, en todo caso, resulta llamativo que esa tnica operacion
de reforma no sea considerada en nuestra historia constitucional como
una operacién de reforma, sino mas bien como una operacién constitu-
yente. La reforma de 1845 no es estudiada en nuestros manuales de
historia constitucional como la Constitucién de 1837 reformada, sino co-
mo una constitucion distinta.
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Me parece que vale la pena detenerse en este dato' y pn‘:guntarse Por
ué lo hacemos asi. Porque esto no ocurre en los. (Iep’las palses( eumpcos..
La Constitucion de 1845 introdujo en la Constitucion de 1837 muchas
menos reformas que las que han introducido en la Ley I?undamenFal de
Bonn las numerosas operaciones de reforma a que se ha visto sometida. Y
lo mismo cabria decir de la Constitucion francesa de 1958, por no I'mbl’qr
de la Constitucion belga de 1831. Y sin emhargo, todas estas constltucm'-
nes siguen siendo consideradas tras lafs operaciones Clt‘A reforma fon.ul) la
misma constitucién reformada. Las reformas son cambios en la constitu-
c¢ién y no cambios de constitucion.

Espana es el tinico pais europeo en el que la inica operaci'(’)n de rc’-
forma de la constitucion que hemos hecho _en nuestra historia .ld
estudiamos no como una reforma de la constitucion sino comf) un :;ambm
de constituciéon. En esto si que somos diferentes de l()s. demas paises eu-
ropeos, aunque ello no quiera en Fno(lo alguno decir que ]a. ]].I!?[(?I ia
constitucional espanola no sea historia europea. Pero en esto nos diferen-
ciamos de manera llamativa.

Por qué? Por qué no consideramos la (Ionstiluci()].] (le; ,l 84.‘? c.(?m(_)
la Constitucion de 1837 reformada, sino como una C(.)HS(ltllCl()ll distinta?
Formalmente la operacion de 1845 se presento a si misma como El[la ope-
racién de reforma vy asi se autocalificd el Dictamen de la Comision
correspondiente, a diferencia de lo que ocurre con los '(le"las
Constituciones de 1837 o 1869. Y sin embargo, nunca se ha CODSI(!?] ado
1845 una reforma de 1837, sino una constitucién distinta. <Por qué?

La respuesta es sencilla: porque 1845. no es 1837, en la me‘d'ida’ ‘en
que, independientemente de que los cambios 111tr?(111c1(los en los aruu_,l-
los de la Constitucién de 1837 no fueran muchos, si se pm(iu'ce un cambio
en la titularidad y en la naturaleza del poder constituyente. sz
Constituciéon de 1837 es la soberania nacional. La C.onstlt_ucu.m de 1845
es la soberania compartida, el principio monarquico constitucional.

Lo ocurrido con las constituciones de 1837 y 1845 puede parecer
una anécdota de nuestra historia constitucional, pero no lo es. Es una
categorfa. Esa operacion de reforma que se presenta formalment’elcmn.o
reforma, pero que no lo es, expresa de manera ejemplar por q4ue OT e;—
pafoles no hemos sido nunca capaces de hacer uso de la reforma de la
constitucion. Y por qué continuamos si1_1 serlg. Porque el prob]_emﬂ, aun-
que distinto en su forma de manifestacion, sigue siendo el mismo.
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En realidad, los espanoles hemos tenido Y seguimos teniendo un
problema con la reforma de Ia constitucion, porque hemos tenido Yy segui-
mos teniendo un problema con el poder constituyente. Todavia no hemos
sido capaces de dar una réspuesta general e inequivocamente aceptada al
interrogante <¢dénde reside el poder? Hemos encontrado compromisos

dilatorios mds o menos estables y mds 0 menos aceptables, pero no hemos
encontrado una respuesta.

Y sin una definicién clara y generalmente aceptada del poder cons-
tituyente, la reforma se hace imposible. La reforma presupone que la
titularidad del poder constituyente no se discute. Justamente por eso,
porque el poder constituyente originario no se discute, es por lo que el
poder constituyente derivado puede ser ejercido con normalidad. La in-
discutibilidad del poder constituyente es la condicién stne qua non del
ejercicio normalizado de [a reforma de la constitucién.

Con formas de manifestacion diversas éste es el problema que veni-
mos arrastrando en FEspafia desde principios del siglo x1x. Con Ia
Constitucion de 1978 se han dado respuesta a muchos de los problemas
tradicionales que se nos habian planteado en estos dos dltimos siglos: la
posicién de las fuerzas armadas ¥ su subordinacién al poder civil, las rela-
ciones con la Iglesia catélica y su prolongacion en materia de ensefnanza,
la militarizacion del orden piblico y el recurso frecuente a los institutos
de proteccion excepcional o extraordinaria del Estado, la falsificacion de
los procesos electorales y varios otros. Pero la Constitucién de 1978 no ha
dado respuesta al problema de la titularidad del poder constituyente de
una manera general e inequivocamente aceptada. Sigue siendo Ia asigna-
tura pendiente del constitucionalismo espanol. Justamente por eso,
seguimos sin ser capaces de hacer uso del instituto de la reforma.

<Por qué ha sido asi? {Por qué, a diferencia de lo que ha ocurrido en
los demas paises curopeos occidentales, no hemos sido los espanoles ca-
paces de dar una respuesta generalmente aceptada al problema de la

titularidad del poder constituyente? ¢Cudles han sido los obstéculos que
nos han resultado insalvables?

Las formas de manifestacion del problema, como se acaba de de-
cir, han sido diversas, pero han girado en torno a dos ejes: la Jefatura
del Estado y la articulacién territorial del Estado. Los espanoles no he-
mos sido nunca capaces de dar una respuesta en sede constituyente ni a
la Jefatura del Estado ni a Ia articulacion territorial del Estado, No he-
mos alcanzado nunca acuerdos sino simples compromisos que nos
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algtin 1 ] i ) goza-
ermitian tirar para adelante durante algian tiempo, pelB quei fl( g :
b 16 izad: - los cindadanos. De ahi que e
s n generalizada por los - ah
an de aceptacion g : = e
? ndamento en el que ha descansado nuestro Estado LUI]S'[]I[UU()H 11;1&
E i is 5 ra podido
1 Ta : el mismo, no se haya p
3 n fragil, que, con base en : .~
a sido siempre ta § o ‘ ! S
{Ievar a cabo nunca una operacién de reforma. Cualquier pperaccl o
e . edic
reforma se ha visto siempre como una amenaza para e} ((ngunm e e
i i ; s tenido ocasion de comprob:

i asi S 1endo, como hemos tenidc _
ficio. Y asi se sigue v , CC e : P
en el altimo Debate sobre el Estado de la Naugn, (e]ebrad(z e} 3 mé]‘r.d
nio de 2003, en el que el Presidente del Gobierno I'IC(hfl{,() de rlnr o
absoluta cualquier operacién de reforma de la Constitucion, cualquier:
que sea su alcance.

Tanto la Jefatura del Estado como _Ia ar'ticulz‘lvc’l(')n !.erl'lrt:))l\"’lzlm(lﬁ
Estado han sido obstiaculos insa]]vab:es t‘Il’]’d |((llel1]:ﬁfﬁ:lll(;?i(};zl(l‘nc('le] ) Podfe,.
i6 manera generalizada después de Iz ilaridad potle
E(l)(l:':(s)tliltll(\l’:nte en Espsaﬁa. Lo han sido a lo largo de rlo'da nuleﬂt(lld :]lslt‘:)(lll(:
constitucional y lo contintian siendo _hl()y, aunque lo inn 511( (I) _tim;rl : tl
diversa y con distinta intensidad en (llfﬁ:‘t}lles momentos f] e‘ a |‘11.£ Ci((;n..;u
]e[%l[ur;f del Estado fue el obsticulo mas importante en e .'u",]b]“d:l i i(,
lismo predemocritico, esto es, en lz'x experiencia ('l-n.l;[{Fl’lu‘[)nl:-iu)riai iel
XIX y de los primeros decenios d.el siglo xx. La amc.u_ au.f)n T gl
Estado ha sido el obstaculo mas importante c%cl comtltu_?lclmarl% e
cratico, esto es, de la experierl]cija fconsut:llc;o;zz:i(jloclh:%;az)(\) zfle(ser Lm
comienzo de siglo XX1. Pero ni la Jefatura del Es : dejado: U0
: roceso constituyente de 1978, ni la artlculacm.n [el,nf(),
filz-l(l)b(:zrll?‘.lsgzifld[;jé de serlo en los procesos constituyentes del siglo xix y,

singularmente, en el originario de 1812.

LA JEFATURA DEL ESTADO

Aunque en general también en los' demais pa?'ses e‘urf)peo?' .oc:;iell:
tales el Estado Constitucional‘ha tenido que ajus‘tald Luentaieseme
Monarquia, en ninguno dicho a‘]us‘te dc cuentas ha est? 0 [a?.P o ,.es)_/
ha dominado su trayectoria ("onstltu('wna.l como en e r{Lvle]s 1().' : .n -
tauraciones monarquicas de finales del SIgIO—XIX y del siglo XX so
fenémeno constitucional exclusivamente espanol.

Y es que una de las singularidades de la historia de Espana es que
\ itucionales si pCion t i mna cri-
todos sus ciclos constitucionales sin excepcion tienen su origen en una
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Mmomento constituyente desde 1808 en que |

a Monarquia no haya estado
en el centro del debate.

En efecto, en |a historia constitucional espanola anterior 1978 se
pueden distinguir cuatro ciclos constitucionales:

L 1808-1833. Es ¢ ciclo en el que se produce
Antiguo Régimen, Se inicia con la invasign de
ejércitos franceses, a 1a que sigue la Guerra de Independencia
¥ la Constitucion de Cadiz, asi como Ia Posterior restauracion
del Antiguo Régimen con e] retorno de Fernando VII, nueva-
mente puesto en cuestién en el Trienio Libera) Y nuevamente

restaurado en la Décady Ominosa, hasta [a muerte del rey en
1833.

la quiebra del
Espana por los

I 1833-1868. Es el ciclo de imposicion  del Estado
Constitucional, Se inicia de manera confusa con el Estatuto
Real, que da Paso a la Constitucion de 1837, reformada en
1845 y acaba con L Gloriosa,

IV, 1868-1931. ks el ciclo de consolidacién y crisjs definitiva del
Estado Constitucional libera]. Se inicia con una Constitucion
protodemocritica, la de 1869, que desembocars €n un ensayo
de experiencia republicana en 1873, al que seguird La
Restauracian, constitucionalizada en 1876. El régimen consti-
tucional entrard en crisis de manera casj definitiva en 1993 y
definitiva en 193]

V. 1931-1975. Es el ciclo de la primera experiencia de construc-
cion de un Estado Constitucional democritico con I3 Segunda
Repiiblica, a Ia que sigue la sublevacign militar, la Guerra Civil
¥ la negacién del régimen constitucional durante los casi cya-
renta anos del régimen del General Franco,

En el origen de todos estos ciclos hay siempre una crisis
dad de I3 institucion mondrquica. Ese hy sido sie
todos los cambios constitucionales en la historia d
la abdicacion de Carlos IV en la familia Bonapar
Fernando Vi1 sin descendiente varon. En 1866,
Segunda Republica.

de legitimi-
mpre el detonante de
¢ Espana. En 1808 fye
te. En 1833, la muerte de
La Gloriosa, Fn 1931, la

I
{
!
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Todos nuestros ciclos constitucionales fi'Cnt:l.l una estrucﬁura .5‘1’11111;11:*.
Empiezan con una crisis de legitimidad cle‘la lnsmuclovl.}.n1nlr1dlr.qlluc‘¢ii;3}l§
da paso a un protagonismo politicq (le.caracter progrgma d 611.:'(:}'"-";3_
espanola, que se traduce en (IoAnstmlcmn(es que df;c(.‘a(;lsan‘:;a ;(,[‘)e,.am'“
cién expresa de la soberania nacional (181 .f.‘,. 1837, 1¢ -). .))(.)(lcd(m heranis
popular (1931), al que sigue en muy poco tiempo una Ifdl;l ,m,me,‘,m .
dora que, de una manera u otra, restaura l~u (']ue“ t‘I;Sle; (.“ nomento s
entiende que es la auténtica l\r‘l()l]ill‘(]lllii espanola. L.n o i'tluci(n‘] e
tauracion del Antiguo Régimenj En lé§45 v 1876, la ?115 }l e
soberania nacional por el principtf) n'wnarqu?co (.:(msut}l‘tl()lm‘t,.[eld().“ o
destruccion pura y simple del régimen consntucimwl y au"sus l‘tauru‘} .
la dictadura del General Franco como vehiculo para res 2
Monarquia.

La fase inicial del ciclo constitucional ha sido si.emprc‘ Lllcj ct"n:lzf fl;:]-
racion, entre cinco o seis anos, mientras que la faTe dc:pd“"l:::l(i.l:'l-
conservadora ha sido siempre de (itll'é‘]('l()l-l larga, cuand o .|1<.)“u\ ,;“(, m;’l
ria. La historia constitucional de [.‘,S})illl}l hu‘ sul(‘) .luluufniu_ s “-(.“‘_
historia reaccionaria, esto es, la h.is(onu de rt':f(‘(‘mne‘?‘((_)llsl(in’d([(:):l;o K
te a impulsos de cambio pmgresm"tas. Y l'la g‘ll‘f:l(;l.() }51'(;.111}‘).?& :::]s[imd(;"a]
Monarquia. Desde principio del S.Ig'I(J XIX nue.sn(f n:'stmm const
ha sido la historia de la Restauracion de la Monarquia.

Esta obsesion monarquica que atraviesa toda nuestra historia cmll..s;]-

tucional es la que explica que la sociedad espafiola no haya p;:c ic (l

) - - - 1 " - (S vy e
€ncontrar una respuesta generalmente aceptada al mterrogante sobre

poder constituyente. Cuando se

ha propuesto la tinica respuesta coheren-

te con la naturaleza del Estado ( Jonstitucional, la sol?cru.nlia lia',c:();:ll ”(])
popular, no ha sido posible hacer (,lesca’nslar en.ella Id Lonstl: U(;(el; ildo c.,-_
sistema politico duradero y estable. La tnica resl’)ue.s_tcj qt?_e a e Eicﬂ
manencia ha sido una respuesta no sélo mondarquica, sino m q

restauradora, esto es, anclad
cualquier tipo de desarrollo
institucion monarquica sup

aen el pasado e incompatible, por tanto, con
ininterrumpido del Estado Constitucional. La
onia un limite inmanente a la evolucion del

Estado Constitucional imposible de fr
1868 y la Segunda Repiiblica en 195_1
irreformable porque su punto de parti

anquear. De ahi «La Gloriosa» en
- El sistema era constitucionalmente
da no lo permitia. Ortega solia re-

1 i * Espana z el de los
cordar con frecuencia que Kant decia que Espana era el reino d

muertos, que los muertos la poseen yl
sesién mondrquica de la historia consti
manera elocuente.
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Esta obsesion mondrquica también s
sociedad espanola en el momento de la n
inicio de lo que se ha dado en llamar |
mento nos encontrabamos ante una cr
monarquica, que habia sido restaurad
sublevacion militar contra un Est

€ interponia en el camino de la
werte del General Franco v del
a transicién. También en este mo.-
isis de legitimidad de Ia institucion
4 por un régimen resultante de una

ado democraticamente constituido, sin
respetar ademas el orden de sucesion en la Corona. La Monarquia era

también la cuestion constitucional mas Importante con la que teniamos
que enfrentarnos al iniciar el quinto ciclo de nuestra historia constitucio-
nal, hasta el punto de que su resolucion se presentaba, mis que como un
problema constituyente, como una premisa para que pudiera desarrollar-
se el proceso constituyente. Hasta que no se hubiera resuelto este
problema, no se podia avanzar en la respuesta a todos los demiis.

De ahi que la decision sobre la Monarquia no se alcanzara en sede
constituyente, sino que se hiciera en la fase preconstituyente, esto es, an-
tes de que se celebraran las elecciones del 15 de Junio de 1977. La
cuestion quedo resuelia mediante un compromiso politico entre todos los
partidos que participaron en la transicién antes de que se convocaran las
elecciones que acabaron siendo constituyentes. Y de ahj que la Monarquia
estuviera ausente del debate constituyente, como las actas parlamentarias
ponen de manifiesto de manera palmaria. Quedan las intervenciones de
Heribert Barrera y de Letamendyia ¥ sobre todo, queda el voto particular
del PSOE al Titulo IT del Primer Anteproyecto de Constitucién, el publi-
cado en el Boletin Oficial de las Cortes el 5 de enero de 1978, pero las
primeras eran marginales en el debate constituyente y el segundo fue un

Voto testimonial, que no se har4 valer después del 5 de enero en ninguna
de las fases del iter constituyente.

El constituyente espanol de 1978 no se pronuncio, pues, expresa-
mente sobre la Monarqui:

a, Sino que se encontré con el hecho consumado
de la Restauracion monarquica y entendid que, si queria resolver todos los
demas problemas con los que la sociedad espanol
para organizarse politicamente de manera democ
dicho hecho consumado sin poder discutirlo y m
cuestion. Y asi lo hizo.

a tenia que enfrentarse
rdtica, tenfa que aceptar
ucho menos ponerlo en

Es verdad que lo hizo de manera completamente distinta a como lo
habia hecho en el pasado. La referencia constitucional a a Monarquia
aparece no en el Titulo de |a Constitucién, como ocurria en todas las
constituciones mondrquicas anteriores, sino en el articulado. Se define Ia
Monarquia como Monarquia parlamentaria en el articulo 1.3 CE, inme-
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d és de la afirmacién del principio de legitimalulénl fle11,1(l)-
B Esado. | articulo 1.2 CE. Se cambia la denominacion y la
Cf‘ética' flel ES“‘T(?"’ ‘13“ felalivo a la Jefatura del Estado, acentu.éndose el
R b'lt::v(; la Corona, frente al subjetivo, el Rey, y situando al
componer_‘te_f’ (]jz 'ue, o politico, que se desarrolla integrame‘n’te.emre las
anl_l;f;f:):::Z' ilemjocrgticamente legitimadas, arbitrado periodicamente
glos;lel cuerpo electoral.

Dicho en pocas palabras: el consti'tuyeme egparcllol jf;%ﬁ ill i:’c:llll:?

ado de la restauracién mondrquica a cam 10‘ fi et

COHSU“M‘ stitucional mas republicana de toda nuestra historia. ' :

tectgra (f)ns _l L‘ la constitucién anterior, ni siquiera la de 1931, en lil qlr

e m’ lmd"Ml)o( la ca;,lella de legitimacion democritica ('lel h.s’taclo (()1,17 ;

. htayr?de;ﬁzzs;l(diafanidad con qL;e se expresa en la Constitucion de 1978,
contu 3

ituy / arte consti-
Este es el compromiso en parte preconstituyente E) ecxll pa %
- - 1 icion a I mocracia.
: € N17 fransicion a la de
y ase en el cual se hizo la iz
wente con base e e A
- )n romiso exigia lealtad por parte de todos los act()les.dtd (;emoami-
()I o - ~ - < eTcs
; lospdemés miembros de la Casa Real como pO(! lost}zo A
iti aplicacion de la Constitucion. d ‘
ados, en la aplicacion d Akl
mente legitimados, . b spaes Ay alen
caomemo dicha lealtad se ha practicado. De ahi que j‘a LFI:::,Ci()n - ]1)q73
ficada. Ni de lejos, la Monarquia representa para la (,oi}s 1 s
: . . ituci ¥ riores. Pero el temz s
as constituciones anteriores.
imi supuso para las constituciones s
imite que supuso pa : s s il
e‘l ld f'ni([]ivameFr)lte resuelto. Si la lealtad constitucional con ({ by
e l ) A 1 i ~ M + 4 011
w rado a lo largo de estos algo mas de veinticinco anos se pl(:i qg dl}‘w
¥ 510 ar esaparez-
e tiempo suficiente, es probable que la cuestion mondrquica [h;gonal
o , 1 stro horizonte constituc !
i i ' nuestro horizont
e ‘omo problema de ¥l
ca definitivamente ¢ ) R
Pero eso esta todavia por ver. Se trata, en j{odo gaso,’dg una s
ue no se habla expresamente, pero que frena 1mplllutdn;:i(n) egpaf}()l
i " par ue < J
ge renovacion del poder constituyente por parte del p

1 - e —— de
Las cosas que no se hablan Pflbllcz:inlelltc n'o Fusﬁ:;] Lt:l-:l:(e)l(;:: ik
manera definitiva. La M()narquia'mgue siendo %m%’(lel Sido. SRS
constituciones monarquicas amerlores.la Monalqlufl t])d reVi,o et
un punto de vista formal como material, un,'elemcnd(m!)ge s e
del poder constituyente, al que féste no podia .G?XECHE‘ (1}70-1(,_ e
Constitucion se titulara (Jr)mlitfm()’fi_) de [(li fgrggrglufi h;psic’lo’ én e e
a si sde una perspectiva formal, s ida e cierid «
1?1(::‘(I::gedli;(iepersp];ctivz materia.l. Fr)rm'dl‘mem'e llfldg([):r:]tlljt;és(;:ll ;fsi;i:i
la nacion espanola y el poder copsutuyente :,E exu;: it Ll
titucion mondrquica, pero materlah’nenre no fue zﬁéri;ﬂmem@ i e
que la Constitucion formalmente dice y lo que ma
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el proceso pre y constituyente respecto de |
quedado definitivamente resuelt
tién clave en |

a Monarquia todavia no ha
a. Como histéricamente ha sido una cues-
a identificacion del poder constituye
afectando a dicha identificacién y dificulta e
nado de renovacion del mismo.

nte en Espana, sigue
I proceso juridicamente orde-

Pero el obstaculo que realmente dificult
constitucional en este momento no est
la articulacién territorial del Estado, q

a la operacién de reforma
anto la cuestion mondrquica como
1€ paso a examinar.

LA ARTICULACION TERRITORIAL DEL EsTADO

Mas llamativa todavia por su singul
ca ha sido la forma en que la sociedad espafiola se ha enfrentado con el
problema mas importante para la definicion constitucional del Estado, la
articulacién territorial del mismo. Fn realid
en que la sociedad espanola no se ha enfre
lo que ha ocurrido en rel
ausencia en los diferentes

aridad que la obsesion monarqui-

ad, habria que decir la forma
ntado con el problema, ya que
acion con el mismo es que ha brillado por su
procesos constituyentes a través de los cuales se
ha ido imponiendo trabajosamente el Estado Constitucional en Espana.
La sociedad espaiola, aunque parezca increible, no ha protagonizado
nunca en sede constituyente un debate sobre la estructura de su Estado y

nunca una decision constituyente respec-

no ha tomado, en consecuencia,
to de la misma. Se ha constituido politicamente a lo largo de los dos
iltimos siglos sin interrogarse nunca de manera expresa, en sede consti-
tuyente, insisto, sobre cémo deberian integrarse las diferentes partes del
territorio en un Estado comun.

En las constituciones del siglo X1, con |
la Constitucion Federal de la Prime
tructura del Estado ni siquiera se insinta. Fl Estado unitario y centralista
s¢ acepta como algo evidente, que no es susceptible casi de ser sometido
a discusion. Con la excepcion de una brevisima referencia final en el
Dictamen de la Comisién Constitucional de 1869, no hay en los docu-

mentos constitucionales espanoles del siglo XIX ni una sola mencién al
problema de la descentralizacion politica del Estado.

a excepcion, obviamente, de
ra Republica, el problema de la es-

Es verdad que, como puso de manifiesto Toms y Valiente en su es-
tudio sobre la génesis de la primera de nuestr:

as constituciones, la
Constitucion de Cadiz de 1812, en el debate preconstituyente de dicha
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i F a nueva estruc-
Constitucion si se planted expresamente el [)1()|)|C‘lllhl' de ld‘ ot
= del nuevo Estado que se pretendia constituir y se explors :
N l ) itario. Per 5 menos, que
ulltf:rnativas distintas a las del Estado unitario. Pero no |()lf:s |[ - ‘]\a
‘ ) . 2 Lei 1p ’) q Je > e S g . g
a! debate preconstituyente, como el propio l()ml‘lht:v Valien mm‘,‘:n’
A : final de la fase preconstituyen-
i 6 leto en el momento fing 8 .
saparece por comp e [ fase nsttayen.
P dP manera que en el texto del Provecto de Constitucion qlt'e (UL
s : es St -5 de Cadiz no que-
te:blicn y que sirve de base a los debates constituyentes de Cic ]
u ) N
da huella del mismo.

ibili 1S ate sobre la
Quiere decirse, pues, que la posibilidad misma del (lelmt;f r(EPr |(
A o el ituy riginari Estado
tructura del Estado en el momento constituyente (;1 ligllllcl;)l().(l).t'l. | ld, .
o , ‘ a mer; sibilidad. Posibilida -
f ) a pasar de es > una mera posibilid:
. 206 a pasar de eso, de . IR
i ar 16n muy recientemente,
‘ > hemos zado a prestar atencic .
s sl e i P - de la Constitucion de 1978 y la
ues tinicamente tras la entrada en vigor de lons : s
= 3 s i o ¢ > stz
ﬁ’ansﬂ)rmaci(m del Estado espanol unitario y centralista e e
\ : star atencio s manera sistemati-
las Autonomias, se ha empezado a prestar atencion de m wera i
o o 7 : STy T ; cronales
;1 »or la investigacion historica a los posibles origenes C(Hllsil([.l'l e
; ‘ - ) -econstituye > Cadiz ha ¢
esrh nueva forma de Estado. El debate preconstituyente de (ac P
l ; Tomid aliente ; “ast dos 5
de;enterr'lcl() practicamente por Tomds y Valiente. l)im ante (dl " !;1“
© ; : e
; [ i i . No es que fuera totalmer .
51 C ; biera tenido lugar. No es q :
es casi como si no hu ' lug S e e
conocido, pero no habia tenido pricticamente impacto algunc
experiencia constitucional.

El golpe de mano en la fase final d{: 1;_1 ’rc»dHcc-l'(i)l']li((llt-‘lldf\(ll:ii::yctl:l:;
de Constituciéon, mediante el cual se suprimio Ia. pl('ma -l : imm e
debate constituyente de Cadiz se (llﬁ.('ull(,‘l"d sobujl‘j Lts‘[l ll;.l (immiu,(—i(,n
del Estado espanol, tuvo consecuencias Fle l;u‘g()N a Ll‘u(llci..“g C()I]Sl.illlw|“e
T Tt e ;ifi'mlpg fr]<‘;:§2:;n‘l:§'<::1:il eﬁ l:'s'pal‘m alo ‘largo

adiz fijo ‘rminos del debate cons _ ls ek

gil(;llgdl:: f{]((: 1;:::(1:: se planteo en términn? CO(I{]S{IF:I}T(:’II&‘S en Cadiz no
vuelve a plantearse en tales términos a lo largo del siglo.

El problema, obviamente, no desaparecspor 'cnn;E)':le;)i.a,\la ;)1;:){(1);
ma parte, por asi decirlo, de nuestra constl‘tulu(__n: ‘x“‘)g mn;timd(ma_
manilestaciones del mismo no llegzu'ap nunca jd‘ ()i e L .Fn B e
les, sino que se quedardn en un nivel l‘lllfl"ilL'()nbll%u‘Ll()l}ld | .,, e
las constituciones posteriores a la de Cadiz a l.() ldlg() l(aee;dic;ldn iquie
ra en fase preconstituyente que sepamos, scj‘um‘nua s e Ses o
problema de esa naturaleml. Ii)a 'l‘lnl('il 3:()35'();:)(11 ((;er:({).ue mﬁ; et

onstitucion Federal de la Primera Re a, fie/ oz I eeprasio
1(?(;:1)1'::1{::1(:: I:'n[;‘:l?ile la descomposicion de la experiencia constitucional

& - a experiencia const=. -
puesta en marcha por la Revolucién de 1868, que una experiencia constes, |
Sle C 5

o\

Y
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tuyente propiamente dicha. En el constitucionalismo espaniol del siglo xix
la experiencia republicana federal de 1873 es un caso claro de excepcién
que confirma la regla.

Si el mismo jurista persa, al que Pedro Cruz Villalon puso a leer la
Constitucion de 1978 para intentar entender cudl era la estructura del
Estado espanol definida en dicha Constitucion, leyera las constituciones
espanolas del siglo Xix, llegaria a la conclusion de que el problema de la
estructura territorial del Estado no habia existido en Espana en todo el si-
glo. En ningtin momento llegé a contemplarse siquiera en sede
constituyente que el Estado pudiera estructurarse territorialmente de ma-
nera descentralizada.

Completamente distinta parece ser, a primera vista, la experiencia
constitucional espanola del siglo xx. No sélo en el sentido de que la arti-
culacién territorial del Estado se plantea expresamente en los dos
procesos constituyentes que ha protagonizado la sociedad espanola en di-
cho siglo, sino que, ademas, en ambos se plantea expresamente como el
problema central del debate constitucional. Cuando se lee el texto del Ante-
proyecto de Constituciéon de la Repiiblica Espaiiola que eleva al Gobierno
la Comision Juridica Asesora en 1931 o la valoracion general del Proyecto
de Constitucién que se hace por los portavoces de los distintos grupos
parlamentarios en las Cortes Constituyentes de 1978, parece que ese pro-
blema de la articulacion territorial del Estado es el problema
constitucional decisivo y que en torno a €l va a girar consiguientemente el
debate constituyente.

Y sin embargo, en ninguno de ambos procesos constituyentes va a
ser asi. Politicamente nadie discutia ni discute que era efectivamente asi.
Mis en el proceso constituyente de 1978 que el de 1931, aunque se ex-
presara de manera mds urgente en éste que en aquél. Pero, juridicamente,
nien 1931 ni en 1978 va a ser capaz la sociedad espafola de afrontar el
debate en términos generales. En la sociedad espaiola no ha llegado a
madurar hasta la fecha una respuesta politica al problema de la estructu-
ra del Estado que pudiera ser formalizada juridicamente. En los dos
momentos constituyentes del siglo XX, en los que se suponia que teniamos
que hablar de todos los problemas de articulacién constitucional de nues-
tro Estado, no hemos sido capaces de hablar abiertamente de c6mo tenfa
que articularse territorialmente el Estado espaiiol. Hemos sido capaces de
hablar abiertamente y en términos generales de casi todos los problemas,
menos del mas importante, que, precisamente por eso, todavia no esti re-
suelto. No hemos sido capaces de definir constitucionalmente la
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estructura del Estado y hemos remitido sier‘npre la solucion dcl pr'(')l-)]_e-n(;a
constitucional al proceso politico que tendria que (]es:n'r(-)ll.zu‘sc‘ a pmt ti ne_
la entrada en vigor de la constitucion. Nuestros dos pruce'sos‘(umn }1ye‘i(‘)
tes del siglo XX no han llegado a descmloccr‘ el pr()blflm_l’ lwl,l?n -U'(.[ur-li()_
en los procesos constituyentes del XIX, pero si han de\‘d-!lldﬁ O](;H;Sgtfilo
nalmente la respuesta al problema de la estruct_um' territorial de : 5 ‘d. 5
que no ha tenido, por eso, una respuesta constitucional en secvl(: L(J-Il’btltu—
yente, sino que en ambos casos ha tenido que encont{rar una l‘t‘b(})%lﬁ‘b{d‘ .un‘a
vez finalizado el proceso constituyente formal a traves de normiu 1.1() f()l.;si
titucionales, si bien dictadas con base en la C()llS[l‘tll(l().n. [.,;’1 Chﬂ llLtlﬂllZ\ I(e
Estado no se ha resuelto nunca en Espana en la Constitucion, sino con ba-

se en la Constitucion.

La Comision Juridica Asesora de 1931 marco la pauta. «Mater}:d ]')l_‘i’-
mera de nuestra preocupacion fue la refcren}te a la estruclura:cle ]i,:s[?dl?cl
en régimen unitario o federal». Estas son practicamente las P! 111-1£?r‘|s_.|()‘1-
labras de su Dictamen de presentacion del AI'ITC!)I?())’(‘(.‘[() de (:nnhtllql'(;fl.
ya que las que las preceden son puramente retoricas. Las P lll]f‘l-th.PA[;]—
bras en las que se aborda materia o()nstmun.cmal son e',s(.ds'. k n
consecuencia, pareceria logico esperar que a contmuacion se dl_mff f“_d_
frontalmente el tema y se haria una pmpmista c0l1f:'1‘ellte con el cardcter
de primera preocupacion con que se la habia definido.

Y sin embargo, no va a ser asi. «Dividida hoy sz opinion entre }111() _v.
otro sistemar, continta la Comision, «facil hubiera sido pmnuncm?'sedpurl
cualquiera, ya que en apoyo de ambos se dan razones ‘de gl‘z.ui H.eb“ 0g-
matico e histérico. No obstante, la Comision ha ente_n(lldo prefer |l?le... no
teorizar sobre tema tan grave, sino apoyarse en la innegable realidad de
hoy y abrir camino a la posible realidad de manana».

La renuncia a enfrentarse con el problema no puede; reconocerse de
manera mas clara. La subordinacién expresa de la constitucion formal a.
la constitucion material, que las palabras que hem‘os trascrito traducep_, es
llamativa en un proceso constituyente democréuco', en.el qu‘e a! .mls‘_n’lo
tiempo se va a afirmar por primera vez en nuestr’a historia la (,,f.)ns‘.'tclll’uilfm
como norma juridica y se van a establecer garantias de su superioridad so-
bre todas las demis normas del ordenamiento.

No teorizar, es decir, no constitucionalizar la respuesta al pr()l)lc'lmll,
sino limitarse simplemente a dar cauce a la apertura de un proceso hlslul)—
rico a través del cual pueda expresarse de manera mmedlilta la mneg;l ble

2 1 g 1 % 2 b4 - h e}«,(]
id: > hoy y s 2 -amino a la posible realidad de manana.
realidad de hoy y se abra un ca aj
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la constitucion material territorial de Espana la que tendrd que irse
abriendo camino en el marco disenado en la Constitucion, sin intentar su
definicion en sede constituyente.

Esta manera de enfrentarse con el problema de la estructura del Estado
parecia que iba a ser corregida en el proceso constituyente de 1977-78. En
esta ocasion parecia que el constituyente si parecia dispuesto a teorizar, esto
es, a resolver constitucionalmente el problema y no remitir su solucién al
proceso politico posterior a la entrada en vigor de la Constitucién.

En efecto, si se examina el primer Anteproyecto de Constitucién que
se publica en el Boletin Oficial de las Cortes el 5 de enero de 1978, se
comprueba inmediatamente que la perspectiva en la que se sitia la Po-
nencia es completamente distinta a aquella en la que se situd la Comision
Juridica Asesora en 1931. El texto del primer Anteproyecto de
Constitucion de 1978 contiene una definicion acabada de la estructura del
Estado, no limitindose a establecer un cauce para la apertura de un pro-
ceso historico en el que dicha estructura vaya definiéndose.

Esta voluntad de resolver el problema en el propio texto constitu-
cional se pone de manifiesto desde la formulaciéon misma de la decision
politica constitucionalmente conformadora de la estructura del Estado en
el articulo 2: «La Constituciéon se fundamenta en la unidad de Espaia y
en la solidaridad entre sus pueblos y reconoce el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran». La unidad como prin-
cipio politico del Estado, la autonomia como derecho de las
nacionalidades y regiones que lo integran. Ejercicio del derecho a la auto-
nomia condicionado por el principio de unidad, pero también realizacion
efectiva del principio de unidad a través del ejercicio del derecho a la au-
tonomia, reconocido por la Constitucion. Esta era la decision politica que
tenia que ser articulada posteriormente en el Titulo correspondiente del
Anteproyecto.

Coherentemente con esta decision, el Anteproyecto regula con pre-
cisioén las condiciones de ejercicio del derecho a la autonomia que ha sido
puesto uniformemente a disposicion de los titulares del mismo. La califi-
cacién de éstos como nacionalidades y regiones no entrafiaba en principio
ninguna diferenciacion en lo que a las condiciones de ejercicio del dere-
cho a la autonomia se refiere. De ahi que el Anteproyecto se enfrentara
con el problema como un problema general de la estructura del Estado y
no como un problema particular de determinados territorios del mismo
en su relacion con el Estado.
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A tal efecto, y apartindose de la orientacion constitucional republi—
cana del 31, el Anteproyecto dedicaba el Titulo VIII anica y
exclusivamente a los «Territorios Auténomos», dife-renciando de manea:a
inequivoca la autonomia de las lmci(ma]i(la‘(lf.:s.y regiones de. la autunon.na
de otros entes territoriales, como los municipios y provincias, que se -
cluian en el Titulo V.

/El Anteproyecto regulaba, ademas, las condiciones de ¢jel‘(‘i(‘i() del
derecho a la autonomia en términos idénticos para todos los titulares del
mismo, fueran nacionalidades o regiones. Las cinco fases de ejercicio del
derecho a la autonomia: iniciativa del proceso autonémico, elaboracion
del Estatuto de Autonomia, organizacion politica del territorio 'aut(')nom(_),
distribucién de competencias entre el Estado y el territorio auténomo y fi-
nanciacién del territorio auténomo, eran reguladas en términos idénticos
para todos los territorios autonomos que se constituyeran.

Se configuraba, por tanto, un Estado integramente descentralizado
en territorios auténomos, que tendrian todos la misma naturaleza, acce-
derian de la misma manera a la autonomia, tendrian la misma
organizacion politica, el mismo nivel competencial y el mismo sistemu_ de
financiacion. El caricter politico de todas las unidades de descentraliza-
cion del Estado resultaba indiscutible y se manifestaba en todas las fases
de ejercicio del derecho a la autonomia. La unidad politica del Estado se
canalizaba a través del reconocimiento de un derecho, pero de un dere-
cho que no era mis que un cauce para el ejer.cici() de un poder de
naturaleza politica. Esta era la propuesta constitucional sobrcf la estructu-
ra del Estado del primer Anteproyecto de Constitucion. No se
contemplaba ninguna excepcion al ejercicio del derecho. Dg :dhi que la re-
gulacion fntegra de la estructura del Estado figurara en el li.tqln VIII de
la Constitucién, sin remisién a las Disposiciones Adicionales o
Transitorias.

Y de ahi también que, como complemento de esta reguluci{)n uni-
forme del ejercicio del derecho a la autonomia, el Anteproyecto _dlseﬁara
un Senado compuesto de representantes de los distintos territorios auto-
nomos, correspondiendo la eleccion de los senadores a las Asambleas
legislativas de dichos territorios (articulo 60).

Como puede verse, el Anteproyecto teorizaba, es decir, daba una res-
puesta constitucional global a la estructura del Estado en térmm.os de
decision politico-constitucional y en términos de desarrollo normativo de
dicha decision. Las bases para la discusion en sede constituyente del pro-
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blema de la articulacién territorial del Estado estaban sentadas. Parecia
que esta vez la sociedad espafiola si iba a ser capaz de enfrentarse abier-
tamente y de intentar encontrar una respuesta a través de la discusion
publica del problema de su articulacion territorial.

Sin embargo, no va a ser asi. Ya en la reelaboracion del Anteproyecto
por parte de la Ponencia Constitucional, a partir de los votos particulares
de los propios ponentes y de las enmiendas de los diputados, se va a re-
nunciar, como se hizo en 1931, a la teorizacion y se va a reproducir en
buena medida una respuesta del mismo estilo a la que entonces se dio al
problema.

El Anteproyecto que se publica en el Boletin Oficial de las Cortes el
17 de abril, con base en el cual va a tener lugar el debate constituyente,
se diferencia de manera radical del Anteproyecto de 5 de enero.

Lo tinico que se mantiene es la decision politica constitucionalmen-
te conformadora del articulo 2, si bien redactada en unos términos que
Juridicamente no dicen casi nada, pero que politicamente dicen casi todo:
«lLa Constitucion se fundamenta en la unidad de Espana como patria co-
min e indivisible de todos los espanoles y reconoce el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la indisoluble
unidad de la nacién espanola». Lo que el 5 de enero era un reconocimien-
to sin reservas del derecho a la autonomia, se rodea el 17 de abril de todas
las reservas imaginables.

Estas reservas se van a traducir en una configuracién constitucional
de la estructura del Estado completamente distinta a la contemplada en
el Anteproyecto inicial del 5 de enero.

En primer lugar, el Anteproyecto de 17 de abril incluye en el Titulo
VIII la regulacion de los municipios y provincias junto a las comunidades
auténomas. La separacion en el Anteproyecto inicial, que pretendia su-
brayar que la naturaleza de la autonomia de las nacionalidades y regiones
era distinta de la autonomia de los municipios y provincias, queda cance-
lada en esta primera revision del texto constitucional.

Dicha cancelacion no es inocente, sino que tiene como finalidad re-
bajar el alcance de la autonomia de las comunidades auténomas y
asemejarla a la autonomia de los municipios y provincias. Si en el primer
Anteproyecto la intervencion de los municipios y provincias en el ejerci-
cio del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones se
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limitaba a la primera fase del mismo, la iniciativa del proceso autondmi-
co, desapareciendo por completo después, en el Anteproyecto de 17 de
abril, la presencia de municipios y provincias se va a prolongar en la se-
gunda fase, en la elaboracion del Estatuto de Autonomia, que serd
redactado ahora por una Asamblea integrada no solamente por los parla-
mentarios estatales elegidos en las provincias que se van a constituir en
comunidad auténoma, sino ademads por los diputados provinciales, es de-
cir, por representantes no elegidos directamente por los ciudadanos, sino
indirectamente a través de las elecciones municipales. El Proyecto de
Estatuto aprobado por esta Asamblea mixta no se negocia después con la
Comision Constitucional del Congreso de los Diputados, sino que se re-
mite a las Cortes Generales para su aprobacién como ley organica, sin ser
sometido a referéndum. Las comunidades auténomas previstas en el
Anteproyecto de 17 de abril no ejercen una autonomia de naturaleza po-
litica, sino que se limitan a proponer al Estado un proyecto de estatuto,
para que sea éste el que decida. Las comunidades auténomas pierden el
control sobre su proceso de constitucion como tales.

En lo que a la organizacion politica de las comunidades autonomas
se refiere, el Anteproyecto se limita a indicar que el Estatuto de
Autonomia debera contener «la denominacion, organizacion y sede de las
instituciones auténomas propias» (articulo 139.1 ¢), suprimiendo cual-
quier referencia a la Asamblea legislativa y al Presidente y Consejo de
Gobierno contenidos en el Anteproyecto inicial. Supresion que priva de
contenido a la distribucién de competencias, ya que si las comunidades
aut6bnomas no saben si van a tener Asamblea legislativa y Gobierno, no
pueden saber qué tipos de competencias van a poder asumir.

Y esto es todo lo que contiene el Titulo VIII en este segundo
Anteproyecto. Frente a la constitucionalizacion de la estructura del Estado
en el primer Anteproyecto, en este segundo se produce la desconstitucio-
nalizacién de la misma. No se sabe cudl va a ser la naturaleza de las
comunidades autonomas que se constituyan, no se sabe cual va a ser su or-
ganizacion institucional y no se sabe cual va a ser la distribucion
competencial entre el Estado y las comunidades autonomas. El anico mo-
mento del ejercicio del derecho a la autonomia que se define con
precision en el Anteproyecto, el de la elaboracion del Estatuto de
Autonomia, se sustrae a la decisién de la comunidad auténoma, que que-
da reducida a la posicion de elaboradora de un proyecto sobre cuyo
destino final pierde por completo el control. Las comunidades autonomas
seran lo que el Estado quiera que sean. Llamar a eso ejercicio del derecho
a la autonomia es dificil de aceptar.
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Esta desconstitucionalizacion de la estructura del Estado va a tener
su reflejo en la incapacidad del Anteproyecto de ofrecer una propuesta so-
bre la composicion del Senado. Aunque parezca increible, el texto
remitido por la Ponencia para que se iniciara el debate constituyente ca-
rece de propuesta sobre la composicion de la Segunda Camara.

Esto es todo lo que contiene el Anteproyecto de Constitucion stricto
sensu, pero no es todo lo que el Anteproyecto contiene respecto de la es-
tructura del Estado, ya que, ademds del Titulo VIII, el Anteproyecto
contiene una muy extensa Disposicion Adicional en la que también se re-
gula el ejercicio del derecho a la autonomia.

Pero no el ejercicio del derecho a la autonomia para todas las nacio-
nalidades y regiones, sino tinicamente para algunas de ellas. Frente a la
constitucionalizacion uniforme de las condiciones de ejercicio del derecho
a la autonomia del Anteproyecto inicial, en el segundo se va a optar por
una constitucionalizacion diferenciada.

Las comunidades auténomas «donde hubieran sido aprobados le-
galmente estatutos de autonomia mediante sufragio universals (apartado
4) podrin constituirse en comunidades auténomas en los términos en que
estaba previsto el ejercicio del derecho a la autonomia en el Anteproyecto
imicial de Constitucion. Lo que en éste aparecia como regulacién unifor-
me para todas, queda reducido en el segundo Anteproyecto a regulacion
solo para algunas.

Esta diferenciacion, sin embargo, no se impone de manera taxativa,
sino que se admite la posibilidad de que las comunidades auténomas, en
las que no se hubieran aprobado estatutos de autonomia por sufragio uni-
versal en el pasado, también pudieran acceder al ejercicio del derecho a
la autonomia en las mismas condiciones que aquellas en las que si se ha-
bia aprobado, si el ejercicio de la iniciativa del proceso autonémico se
hacia con mayorias muy reforzadas y con un referéndum de ratificacion
de dicha iniciativa, en el que se exigia la mayoria absoluta del censo elec-
toral de cada una de las provincias que quisieran constituirse en
comunidad auténoma (apartado 5).

El segundo Anteproyecto abandona, pues, la perspectiva de la cons-
titucionalizacion de la estructura del Estado, para pasar a una
constitucionalizacién limitada de dicha estructura, en la que tnicamente
queda definida constitucionalmente la posicién de aquellas comunidades
auténomas en las que se hubieran aprobado en el pasado por sufragio
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universal Estatutos de Autonomia, quedando en un limbo constitucional
las demas.

La perspectiva del segundo Anteproyecto de Constitucion €s en rea-
lidad la perspectiva de la Comision Juridica Asesora de 1931. Se‘da una
respuesta inmediata al ejercicio del de_recho a la autonomia para
Cataluia, Pafs Vasco y Galicia, esto es, a la innegable realidad de hoy, y se
remite la posible realidad de manana, esto es, lz_x respuesta Par;l .las d?lllexs,
al proceso histérico posterior a la entrada en vigor de la Constitucion.

La reelaboracion del texto por la Ponencia tuvo consecuencias ex-
traordinarias para el debate constituyente. De la _l’nisma manera que la
posicion de la Comision Juridica Asesora en 1931 fijo los_ términos del de-
bate constituyente republicano, la posicion de la Ponencia en el texto que
acabo enviando como Anteproyecto para su discusion en sede C()!]’S“lll-
yente fijo también los términos del debate. En realidac;i, 1.1 regulacion de
la estructura del Estado que se contiene en el texto definitivamente apro-
bado de la Constitucion es la misma del segundo Anteproyecto, aunque
reorganizada de manera distinta. La casi totalidad de la -l)'lh"p()sl(‘[()ﬂ
Adicional del Anteproyecto es incorporada al Titulo VIII dchm'nvo, que-
dando una pequena parte de la misma incluida en la Dlsp()f;lc‘lt)ll
Transitoria 2.%. Pero materialmente la respuesta a la estructura del I:s:md()
es la misma. Todos los elementos esenciales de la respuesta constitucional
definitiva a la estructura del Estado estaban ya en F-l §€gu|.1do
Anteproyecto de Constitucién. Frente a la w_)lumaq de constitucionaliza-
cién del primer Anteproyecto se acabard imponiendo la \'()ltlntg(l de
desconstitucionalizacion del segundo, que es la que haran suyas las Cortes
Constituyentes.

La posibilidad de que hubiera un debate en sede constituyente so-
bre la estructura territorial del Estado, abierta con el primer
Anteproyecto, se perdié con el segundo. La perspectiva general desa}‘)’a—
reci6 de manera definitiva. Se procedia de nuevo a una devaluacion
constitucional de la estructura del Estado, que tendria que ser deﬁpida a
partir de y con base en la Constitucion, pero que no quedaba definida en
el texto constitucional.

Con ello se perdié la oportunidad de integrar la articulacion tc.:rri-
torial del Estado en el ejercicio del poder constituyente y de dar a dicha
estructura la legitimidad de origen que debe tener. En la respuesta al pro-
blema constituyente mas importante de la sociedad espafiola no han
faltado por completo, pero si han estado presentes de manera sumamen-
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te imperfecta, los elementos de toda respuesta constituyente digna de tal
nombre: debate general {ransparente, consenso practicamente unanime y
participacion directa del cuerpo electoral.

Este déficit de legitimidad de origen pesa sobre la estructura de
nuestro Estado tal como se ha ido constituyendo a través de los Pactos
Autonémicos de 1981 y 1992 y es lo que la convierte en algo material-
mente irreformable. La estructura del Estado no puede ser tocada,
porque su reforma exigiria la reapertura del debate general que no se hi-
z0 cuando tuvo que hacerse.

Dicho en pocas palabras: en el proceso constituyente de 1978 se afir-
mé, como no podia ser de otra manera, la soberania popular como
principio en el que descansa el edificio constitucional, pero materialmen-
te el principio de legitimacion democritica no se extendié ni a la decision
sobre la Monarquia ni a Ia relativa a la articulacién territorial del Estado.
De ahi que permanezcan en nuestro sistema politico ambigiiedades acer-
ca de la titularidad del poder constituyente, que dificultan el ejercicio de
la reforma de la Constitucion,

«Las cosas que se tiran por la puerta (como decia el viejo Engel en
el AntiDiihring) entran por la ventana». Y algo de esto es lo que nos ocu-
rre constitucionalmente a los espafoles. Arrastramos desde el comienzo
de la construccién de nuestro Estado Constitucional dos problemas que
afectan a la titularidad del poder constituyente a los que todavia no he-
mos sido capaces de dar respuesta. De ahi que cada vez que hemos
alcanzado un compromiso para organizar la convivencia, dicho compro-
miso se convierte en algo intocable, no susceptible de ser reformado. Nos
ha pasado en los cuatro primeros ciclos de nuestra historia constitucional
Y nos esta pasando también en el quinto. Aunque este tltimo ciclo se di-
ferencia notablemente de los cuatro anteriores desde miuiltiples
perspectivas, en ésta, fundamental, se repite la historia.
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