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centralizador.—H) El Estado contra los grupos sociales.—Il) La democracia pluralisia
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A) INTRODUCCION

Con la expresién formas .de gobierno se suele indicar la reciproca posi-
cién en que se encuentran las diversas instituciones y drganos constitucionales
del Estado-sujeto, tomando el vocablo gobierno no en el sentido lato que le es
propio como elemento constitutive del Estado, segiin la teorfa clisica del Estado,
sino en otro mds estricto que significa sélo el conjunto de las principales ins-
tituciones estatales, superando, por consiguiente, el sentido ulterior restrin-
gidisimo que se refiere sélo «a los érganos colocados en los departamentos del
Poder ejecutivor, por ejemplo, el «Gobierno de la Repiblica». Asi, ya es pos
sible deducir la diferencia intrinseca con la nocién de formas de Estado, rela-
tiva, en cambio, a Ia posicién reciproca en la cual vienen a encontrarse los
tres elementos constitutivos de Estado (territorio. pueblo y Podet), todo esto
siempre moviéndose en el campo de la conocida teoria clisica del Estado. Con.
la expresién formas de gobierno (goblerno=conjunto de instituciones guber-
namentales) apuntamos a la tipologia de la estructura gubernamental=gobier-
nos parlamentario, presidencial y de asamblea. Lucas Verdii lo denomina sis-
temas de gobierno para diferenciarlo de lo que él tipifica como formas de
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gobierno, tomando este vocablo en su sentido mds restringido, que apunta
tan solo a la suprema magistratura del pais, verbigracia, «al cardcter electivo
o no electivo del Jefe del Estadow.

«La doctrina ha intentado siempre encuadrar dogmdticamente —dice Bis-
carettt di Ruffia— las distintas formas de gobierno en clasificaciones siste-
miticas para determinar al respecto.. aproximaciones significativas entre los
diferentes tipos histéricos ofrecidos por la realidad. Sin embargo, puesto que
sélo una caracteristica .puede aceptarse como criferio discriminador de cada
clasificacidn, estd claro que cada una de las mismas (para adoptar un signi-
ﬁcado concreto) debe presuponer que todas las demds caracteristicas no exa-
mmadas son, . por lo menos, en lineas generales, comunes entre ellas (por ejem-
plo: una aproximacién entre'la forma faradnica y la inglesa. contemporinea
no tendria relieve alguno; es mucho mds semejante a esta tiltima, considerada
en su complejo ordenamiento, la Republica italiana parlamentaria actual).
Puesto que parece imposible trazar una clasificacién tan completa que con-
tenga a. todas las diversas formas_histéricas {y, a.propésito, habria que recone-
cer que realmente no puede Ilegarse mds que a-una descnpcmn de algunas
formas tipicas, en las cuales otras se han ido inspirando, segin Crosa), li tarea
patéce realizable, limitindose a un “periodo histérico-dado ‘o; mds exactamente
aiin, a una patticular forma de Estado {dentro de la. cual se presupone, en
consecuencia, un extenso fondo comin de caracteristicas esenciales) {1).

El problema de la clasificacién de las formas de gobierno se conecta, pues,
con la determinacién previa de las principales formas de Poder politico, vy, en
particular, con el de la configuracién del Estado. Nos explicamos: Hemos
expuesto en trabajos. anteriores que las formas histéricas del Poder politico
eran tres: Poder andnimo, Poder individualizado y Poder estatal (2); también
hemos expuesto que el Poder, en cualesquiera de sus versiones histéricas, era
uno de los dos -elementos de-la relacién politzca: el otro eran los gobernados.
También hemes escrito y analizade en otra patrte {3} que tanto ¢l Poder como
los gobermados se vertebraban en instituciones y estructuras: estructuras de
los gobernantes y de los gobemados. Para la teoria cldsica del Estado {cuyos
tres elementos esenciales son: territorio, pueblo y Poder) las formas de go-
bierno apuntan tan sélo o al gobierno supremo de la nacion —en su acepcién

(1) Vid. P. BISCARETTI DI RUPA: Derecho constitucional, traduccién e introduc~
cién de P. Lucas Verp. Ed. Temos, Madrid, 1973, pégs. 223-224. Vid. P. Luwas
VERDO : Curso de Derecha Politice, vol. I, Madrid, 1974, pégs. 210-227.

{2) Vid. ]J. FERRANDO Bapfa: ¢Las formas histéricas de poder politico y sus legis
timidadess, en REvisTa DE EsTubios PoLfTicos, nidm. 138, Madrid, 1064.

{3) Vid. ]. FErRrANDO Bapir: La democracia en transformacién, Madrid, 1973, pé-
ginas 103-105 y sigs.
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1mis: estricta— o la tipologia-de la estructura gubernamental =sistema de go-
.bierno, en terminologia de Lucas Verdil, marginando los otros élementos cons-
titutivos del Estado. MNosotros partiremos de otros supuestos. Para nosotros
<! concepto de Estado —tal y como se expuso anteriormente-— queda limi-
tado -al Poder politico instituctonalizade juridicamente, despreocupindonos de
los otros dos elementos cldsicos de la teoria del Estado; territorio y pueblo.
Y partiendo de esta acepcidn estricta de Estado digamos que la estructu-
ra gubernamental se integra de pluralidad de instituciones politicas y que,
por tanto, al referirnos a .las formas de gobierno —en el marco ya de
nuestra concepcidén del Estado—, pedemos apuntar a dos realidades: wuma
—acepcién- amplia de las formas de gobierno—, la que se refiere a la di-
wersa interrelacion de las diferentes instituciones gubernamentales dando lu-
-gar entonces a las formas de gobierno en funcidn de la relacién que existe
entre las distintas instituciones gubernamentales: gobierno de asamblea, pre—
sidencial y parlamentario; y, otra —acepcién estricta de las formas de gobier-
mo—, la que apunta a la suprema magistratura del pais. En esta dltima acep-
«cién serd asumida la teoria de las formas de gobierno cuando se habla o es-
«ribe de las formas de gobierno en funcién de la Jefatura de Estado: Mo-
marquia y Repiiblica.

_ La teoria de las formas de gobterno, tanto si nos movemos en .el campo
de la teoria cldsica del Estado —Ia sustentada por la mayoria de los constitu.
cionalistas— como si lo hacemos partiendo de nuestra concepcidn del Estado,
se ha de diferenciar de la teoria de las formas juridicas del Estado —que ex-
pondremds posteriormente— como de la llamada teoria de las formas polits
.cas del Estado —que para nosotros es equivalente, esta dltima, a nuestra teo-
tia ‘de los sistemas y regimenes politicos, que hemos expuesto en nuestro
trabajo: «En torno a los conceptos de sistemas y régimen» (4).

Aqui, y ahora —~hechas estas aclaraciones—, nos limitaremos a la expos:—
cén de las formas juridicas de Estado o formas de Estado propiamente dichas,
ya que tedo lo que se expondrd en este trabajo se limitari a uno de los tér-
minos del binomio pelitico: al Poder, y al Poder estatal; mientras que con
la expresidn . «formas politicas de Estado» se apunta tante a los gobernantes
<como a los gobernados y, por tanto, al régimen o sistema politico en el sen-
tido ya definido en nuestro trabajo ya citado. Por eso no se puede hablar de
formas politicas de Estado desde el momento que, en esta expresién, quedan
abarcadas las estructuras de los gobernantes y la de los gobernados, 'y no tan

{9 Sebre la distincién entre sistema y régimen politico, vid. ]. FERRANDO BaDiA:
«En torno a los conceptos de sistema y régimens, en Ailintids, mim. 35, Ma-

drid, 1969.
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s6lo la de los primeros. Por eso rechazamos la expresién formas politicas de
Esctado y la sustituimos por la de sistemas (=tipos idedles de organizacién
politica) o regimenes politicos {formas concretas de organizacién politica de
una sociedad). Detengdmonos un poco mds en la distincidn entre formas furi-
dicas de Estado y formas politicas de Estado o sistemas y o regimenes po-
liticos.

B} ForMas DE ESTADO Y REGIMENES POLfTICOS

Paolo Biscaretti di Ruffia plantea temdticamente el problema de la clasi~
ficacidn de los sistemas contempordineos. La terminologia que usa para deno-
minar algunas realidades politicas no es la misma que, sepin se indicd, adop-
tamos nosotros. Pero su teoria es un buen testimonio de lo que hoy opinan:
al respecto bastantes constitucionalistas.

Biscaretti distingue entre formas de Estado y formas de gobierno:

a) Las formas de Estado estin determinadas por li posicién que
ocupan y las relaciones que guardan entre si el Gobierno, e! pueble
y el temitorto: los «tres elementos constitutives del Estadonr. '

b) La forma de pobierno esti determinada por la posicidn que

" ocupan y las relaciones que guardan entre si los diversos drganos
constitucionales del Estado,

No es posible —dice Biscaretti— estudiar en abstracto las formas de go-
biernc. Para que todas y cada una de ellas adquiera su verdadero perfil hay
que considerarlas en el marco concreto de una forma determinada de Estado.
Un fondo comiin de caracteres esenciales resulta imprescindible, La tarea
previa, por tanto, es clasificar las diferentes formas de Estado.

Veamos:

I, Hasta 1918 la doctrina sefialaba tres formas fundamentales de Estado:
el Estado patrimonidl, el Estado de policia y el Estade de Derecho.

— El Estado patrimonial fue la organizacién tipica de la época
feudal que, como expusimos en otros trabajos, no era para nosotros
un Bstado: confusién entre las potestades piblicas y los derechos
patrimoniales, falta de garantia para las libertades, pactos de vasa-
llaje, etc. '

~— El Estado de policia se extendié por Europa desde ¢! Renaci-.
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miento hasta la Revelucidn francesa, Se llama también «Estado abso-
luton. Diferenciacién entre derechos piiblicos y derechos privados,
«razén de Estadon, un pueblo de «siibditos» (no de wciudadanos»):
suprema lex, regys voluntas. Nos hallibamos —como indicamos en
nuestro trabajo citado— en el nacimiento del flamade propiamente
Estado.

— El Estado de Derecho —o Estado propiamente dicho— nace
con la Revolucién francesa, Sus notas definitorias son las siguientes:
gobierno constitucional, divisidn de poderes, plena garantia de los
derechos piblicos subjetivos; en suma: frente al gobierno de los
hombres el gobierne de la ley.

Esta tltima forma de Estado, el Rechtsstaat, estd lograda, segiin Biscaretti.
gracias a tres aportaciones nacionales: la inglesa, la francesa y la norteame-
ticana. a) De Inglaterra el Estado de Derecho recibié la experiencia de una
‘Monarquia constitucional, un Parlamento con dos Cimaras, un Jefe de Estado
irresponsable y unas libertades civiles dotadas de tutela jurisdiccional. b} Fran-
cia le legd la doctrina de la divisién de los poderes y el postulade de la sobe-
ranfa nacional. ¢) Los Estados Unidos contribuyeron, por su parte, con el
ejemplo de un control judicial de la constitucionalidad de las leyes y una es-
tructura federal del Estado.

II. Entre 1918 y 1939, en los veinte afios que separan el fin de una gran
guerra ¥ el comienzo de otra, dos grupos de Estados se distinguen: los demo-
criticos y los autoritarios. A partir de 1945 una tercera clase se afiade: las
flamadas «democracias progresivas», mientras que los regimenes autoritarios
quedan arrinconados en unas cuantas —pocas-— zonas geogrificas, perdiendo
dia a dia relieve politico. {(Piénsese en el caso reciente de Portugal.}

Para Biscaretti, por tanto, tres son las formas de Estado hoy existentes:
los Estados de democracia clisica, los Estados autoritarios y los Estados de
democracia progresiva.

— El Estado de democracia cldsica se basa en el deseo de auto-
gobierno: mixima identificacién de gobernantes y gobernados. Su
principio juridico puede resumirse en este aforismo: «Gobiernc de
la mayoria respetando los derechos de la minorian; el derecho cons-
titucional que lo formaliza es concebido como «técnica de la libertads.

— El Estado autoritario esti inspirade por el postulado de que

ciertas minorfas (élftes) son superiores a las masas y que el jefe posee

13



JUAN . FERRANDO BADHA

cualidades excepcionales que 1o eleven sobre todos los ciudadanos.
- Se tiende, en consecuencia, a la concentracién de poderes en el jefe,

: . a la abolicién de los procedimientos electorales, o de sus garantias;
se reduce la libertad, surge la hipertrofia administrativa, etc. El prin-
cipio juridico del Estado autoritario se condensa en esta férmula:
«El interés de la colectividad, interpretado autoritariamente por et
mis capaz, debe prevalecer sobre los intereses singulares», su dere-
cho constitucional se articula como «téenica de la autoridads.

— El Estado de democracia progresiva o democracia socialista
se apoya en el dogma de que los factotes econdmicos-sociales tienen.
un primado absoluto sobre las normas juridicas, En el dmbito capi-
talista —argumentan sus tedricos— los temas constitucionales se plan-
tean de una manera falsa. Se habla de divisién de poderes, de garan-
tia de derechos, de libertad electoral, etc., sin tener en cuenta que
en la base de todas esas cuestiones formales se encuentra un heché
real; la desigualdad social y econdmica. Este hecho bisico -es el que
hay que atacar: en una primera fase revolucionaria el Estado segui-
ri siendo un instrumento de fuerza (con la dictadura del proleta-
riado); en una fase final se alcanzari el Estade verdaderamente demo-
critico, es decir, un sistema de vida —comunismo— sin Estado.

El derecho constitucional del Estado de democracia socialista o progresiva
tiene, pues, un valor secundario: es un simple instrumento para redizar la
revolucidn social. Ni técnica de la libertad, ni técnica de la autoridad. Téc~
nica pura y simple (s}

«He aqui —comenta Jiménez de Parga— las tres "formas de Estado” que
Biscaretti sefiala en el actual momento politico. En rtealidad son mis que
formas de organizar el Estado. En todas ellas se hace alusién a la totalidad
de la vida politica» En todas ellas se incluyen los dos términos de la rela-
cion politica: gobernantes y gobernados, 2 lo juridico y a lo metajuridico: en
todas ellas se considera directamente la solucién dada, de hecho, a los pro-
blemas politicos. Biscaretti no formula, desde luego, una tipologia constitu-
cional. Segiin nuestra concepeidn, la exposicion de Biscarett di Ruffia es una
tipologia de los regimenes politicos contemporineos. Y como tal queda al
margen del presente trabajo (6.

Tras esta distincién hecha —como se ha visto-— entre formas juridicas de

{s) Vid. P, BiscarBrr D1 RurFia: Derecho constitucional, cit., pigs. 233-234.
{6) Sobre la tipologia de los sistemas politicos actuales, vid, ]. FERraNDO Bapfas
Ld democracia en itransformacidn, cit.
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Estado y sistemas o-regimenes politicos o impropiamente llamadas formas
politicas de Estado —cuya exposicién sintética, siguiendo a Biscaretti di Ruf-
fia, ha sido la realizada por Jiménez de Parga, y que nosotros, por economia
de trabajo, hemos transcrito (7)—, dejaremos para otra ocasién la exposicion de
las tipologias cldsicas y contempordneas de los sistemas politicos y la de los
diversos criterios de clasificacién utilizados por los autores, y el criterio segui-
do por nosotros al respecto (8).

C) Las Formas DE ESTADO PROPIAMENTE DICHAS O FORMAS
JurRiDICAS DE ESTADO

Segiin Burdeau, en la clasificacién de las formas de Estado caben dos pun-
tos de vista posibies: politico, uno, y, juridico, el otre. Si aplicamos el crite-
rio politico o ideoldgico desembocaremos en la tipologia de Estado liberal,
socialista, autoritario, etc..., que, como se expuso, no eran propiamente for-
mas de Estado, sino sistemas politicos; si, por el contrario, el criterio seguida
en la clasificacién de las formas de Estado es el juridico se estd apuntando
a la westructura intema del Poder estatal». Segfin que este Poder «tenga
un titular dinico o tenga milltiples centros de poder» desembocaremos en las
formas juridicas de Estado que, a continuacién, expondremos (9). .

A este respecto, dice Biscaretti di Ruffia:

«Partiendo de otros puntos de vista —es decir, del no pohtlco—. estd
claro, sin embargo, que puede atin llegarse a ulteriores distinciones de formas
de Estado, las cuales, aunque de por si parezcan menos significativas que
las anteriores, tienen considerable alcance.

»Asi, por ejemplo, se podrd distinguir un Estado wunitario de otro com-
plejo, segin el ordenamiento juridico estatal se presente simple en su estruc-
tura o bien como resultado de la intima unién de muchos ordenamientos
juridicos estatales, originando los Uamados Estades de Estados (cuya forma
moderna estd constituida por el Estado federal). Y es evidente que tal con-
traposicién conviene no sélo al elemento gobierno (que se marnifiesta dife-

(7y Vid. M. JimEwez DE PARGA: Regimenes politicos contempordneos, Madrid, 1973,
paginas 128-131.

(8) Aungue tenemos en proyecte inmediato la publicacién de un libro dtulade Lﬂ
ciencia politica como sistema, a publicar por la Editorial Tecnos, en ¢l que expondremos
nuestra criterio de clasificacidn de los sisternas y regimenes politicas, sin' embargo pue~
de verse, en embrién, una aproximacidn al tema en nuestro libro La democracia en
transformacidn, cit., pdgs. 10g-123.

(o) Vid. G. BURDEAU: Instituhions pohhques et droit comtztutwnﬂel, Parfs. TI97E.
piginas 47-48. o .
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tentemente en las dos hipétesis), sino también a los restantes elementos del
pueblo y terntorio (llamados, en el segundo caso, a formar parte, al mismo
tiempo, de mds ordenamientos estatales),

»El Estado unitario puede, a su vez, presentarse en formas distintas, segiin
la descentralizacion de funciones realizadas respecto a los ordenamientos juri-
dicos territoriales menores en él comprendidos (descentralizacién autdrguica
frente a la meramente burocrdtica, es decir, relativa a las respectivas atribu-
ciones de los dérgancs centrales y locales de la Administracién estatal). En
consecuencia, junto al Estado centralizado podra darse uno descentralizado
hasta llegar a la descentralizacion constitucionalmente garantizada (como la
regional italiana)» (10}

Teniendo en cuenta la estructura interna del Poder estatal —siguiendo el
criterio juridico en la tipificacién de las formas juridicas del Estado— y par-
tiendo de nuestra definicién de Estado como Poder politico juridicamente
institucionalizado, hemos de concluir que segin sea el tipo de estructura
interna institucionalizada juridicamente surgirdn unas u otras formas juridicas
de Estado: tipologia juridica del Estado, es decir, Esiado unitario, federal
y regiondl.

El Estado —socioldgicamente hablando son los gobernantes— es una de las
dos ruedas {la otra son los gobernados) de todo sistema o régimen politico.
Todo Estado —se dijo— tiene una estructura interna que lo tipifica: puede
integrarse por un solo centro decisorio constituyente y legislativo = Estado
unitario; o por multiples centros decisorios constituyentes y legislativos = Es-
tado federal; y, por dltimo, el Estado regional, la tercera forma juridica de
Estado, que estd integrada por milltiples centros decisorios politicos, es decir,
pot una parte, existe el poder politico constituyente nacional, que tiene 16gi-
camente también sus competencias legislativas establecidas por la Censtitu-
cidn, y, por otra parte, existen las regiones —otros centros de decisién poli-
tica— con competencias exclusivamente legislativas concedidas por la misma
Constitucién. Las regiones son entes dotados de autonomiz legislativa y que
tienen una personalidad juridica diversa de la del Poder politico central. Son
entes estatales, en cuanto que entendemos por Estado regional un sistema
vertebrado de plurdidad de centros de decisién politico-legislativa y jurids-
camente normativigados. El objeto central del presente articulo no es «las
formas juridicas de Estado», es decir, las formas de organizacién juridica del
Estado, sino tan sélo la exposicién minuciosa del Estado unitario v su actual
transformacidn en Estado regional.

’

{10} Vid. P. BISCARETTI D1 RUFFIA: Derecho constitucional, cit., pigs. 233-234.
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D) EL Estapo umNITARIO. CONCEPFO Y CLASES

Cuando un Estado posee —dice Prélot— sélo un centro de impulsién po-
litica y un conjunto finico de instituciones de gobierno, constituye un Estado
simple o unitario. Un buen nimero de estructuras politicas actuales respon-
den a esta forma, en la que el poder pertenece, en la totalidad de sus atri-
butos y funciones, a un titular que es la persona juridica estatal. Todos los
individuos colocados bajo su soberania obedecen a un solo Poder, viven bajo
el mismo régimen constitucional y estin sujetos a un orden juridico comiin.

La denominacién Estado umitario —escribe Prélot— se justifica porque
en esta forma politica el Poder es uno en su estrucura, en su elemento hu.
mano y en sus limites territoriales.

a) u«la organizacidn politica es {inica porque consta sélo de un
aparato gubernamental que lleva a cabo todas las funciones estatales.
También el ordenamiento constitucional es inico.» 7

b) La organizacién politica abarca una colectividad unificada
considerada globalmente, sin tomar en consideracién las diferencias
- individuales o corporativas. Las decisiones de los gobernantes obli-
gan 2 todos los nacionales de un modo igual (homogeneidad del
poder).

¢} La otganizacién politica cubre todo el territorio estatal de
un modo idéntico, o sea, sin reconocer diferencias entre las distintas
entidades locales (11).

Al Estado unitario, asi concebido, no se le debe confundir con lo que con
K. Loewenstein denominariamos sistema autocritico o como también les
denomina Prélot formas politicas monocrdticas (12),

En efecto: la unidad monocrdtica supone una concentracién de poder en
‘manos de uno o de unos pocos individuos, mientras que el Estado unitario
es compatible con la separacion de poderes y con la existencia de una plura-
lidad de érganos que ejercen el poder unitatio del Estado. El sistema auto-
critico, que niega toda limitacién de fines a los gobernantes, nada tiene que
ver con la estructura simple o compleja.del Estado, sino con la extensidén de

{11) Vid, M. PréLoT: Institutions politiques et droit consbiutionnel, Parls, . 1g72,
piginas 234.

(12) Cfr, K. LOEWENSTEIN: Teorie de Iz Conshitucion, traducuon y estudios a la
obta por A. GALLEGO ANABITARTE, Barcelona, 1964, pigs. 422-430 v 456-466; M. Pré-
LOT: Institutions politiques, cit., pdgs. 1o8-133. - - -
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su accién sobre los individuos y las colectividades. El que los regimenes
autocriticos {verbigracia, autoritarios, como el fascismo y el nacional-socia-
lismo) hayan superpuesto la monocracia, e! totalitarismo y la centralizacién
{de hecho, mediante el vinculo del partido 1inico), obedece a la necesidad de
su propia légica politica, v no a una contingencia histérica.

- La forma politico-estatal unitaria, por el contrario, ha respondide a una
exigencia histérica. Las sociedades, por razones histéricas conocidas, han nece-
sitado de una organizacién y un fin comin; han tendide hacia su unidad
juridica, El problema radica en concretar el nivel que debe alcanzar esta uni-
dad. Las monarquias absolutas han sido el centro en torno a las cuales se han
ido formande las naciones.

a} Clases de Estados unitaros

El Estado unitario es compatible con una descentralizacidén que conceda
cierta independencia a las colectividades locales, sin alcanzar una autonomia
total. Ello permite configurar ctertas formas complejas de Estado unitario en
contraste con su manifestacién simple, '

El Estado unitario simple implica la unidad de la estructura admumistra-
tiva junto a la politica. Adopta la figura piramidal con toda su pureza: las
drdenes descienden desde el vértice (la capital) hasta la base (los municipios
mis msignificantes), a la vez que los recursos naturales, econémicos y huma-
nos ascienden de la base al vértice. En toda su sencillez, esta estructura es
meramente ideal e irrealizable: «un Estado en el cual ninguna entidad in-
ferior poseyera drganos propios, seria el Estado unitario por excelencia. Salve
a lo relativo a la gestién de su eventual propiedad privada, las colectividades
inferiores no serfan sino los resortes de la competencia territorial de los érga-
nos del Estado. La centralizacidn seria absoluta..». Pero, en la realidad, ne
existe un Estado tan centralizado... abstraccién hecha de aquellos Estados mi-
miisculos en los que las entidades locales menores no tienen cabida.

La accién de la desconcentracion y de la descentralizacién administrativa
v o politica alteran considerablemente la fisonomia del Estado unitario, dando
origen a una gran variedad de formas juridicas que oscilan entre el Estado
federal, el Estado regional, el Estado unitario simple o totalmente centrali-
zado y el Estado unitario complejo (13).

Estados unitarios complejos son aquéllos que comportan tan sélo una «des-
centralizacién administrativamente», pues, en un plano pelitico, la descentra-

{13} Vid. M. PrELOT: Institutions politiques, cit., pigs. 238243.
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lizacién constitucional o legislativa nos llevaria a una forma politica federal o
regional.

Para mejor comprender la tipologia del Estado unitario —y diferenciarlo
del Estado regional y del federal— nada mis conveniente que explayar los
conceptos de autarquia, autonomia y de Estado-miembro, pero antes expon-
gamos los conceptos de centralizacién y descentralizacién,

b) Centraizacion vy descentrahzacidn

Conceptos generales,—Uno de los mayores problemas que deben resolver
quienes organizan el aparato politico o colectivo de un Estade —afirma Eisen-
mann— consiste en decidir, para cada actividad estatal, si debe ser confiada
a los mismos agentes para todo el Estado, o blen a agentes diferentes para
las distintas fracciones del propio Estado. En estos términos se plantea el
ptoblema de la centralizacién y descentralizacién (14).

El problema de la centralizacién o de la descentralizacién de los Estados
es el problema del caricter central o no central de sus érganos, y se condensa
en esta alternativa: organos de competencia personal ilimitada o total, u ér-
ganos de competencia personal limitada o paraal.

El adjetivo central implica que el érgano a que se aplica constituye un
centro {no que estd en el centro}: el centro juridico de una colectividad o
de un grupo humano. Es decir, la competencia del érgano central irradia ha-
cia todos y cada uno de los individuos que componen la colectividad, sin
distincién. En cambio, un érgano cuya competencia se limita a una fraccién
de esa colectividad no es un centro unitario y comiln a todos sus miembros,
sino a una parte de ellos, de manera que la existencia de una pluralidad de
estos drganos supone la de una pluralidad de centros en la colectividad. En
suma, centraligacidn significa centro dnico, unidad de centro; descenirdiza-
cidn, centros maltiples, pluralidad de centros. El Estado centralizado posee
un aparato gubernamental unitario sobre la colectividad a la vez que el
Estado dencentralizado lo posee dividide.

Centralizacion.—Son centralizadas todas aquellas actividades cuya direc-
cién corresponde a un érgano central, es decir, Uinico para todo el Estado. En
consecuencia, ceniralizacién equivale a la unidad del Estado resultante de la
atribucién de cada una de las actividades fundamentales a un Srgano dnico.

El fenémeno de la centralizacién, afirma Prélot, posee un alcance ge-

(14} Vid. EisENMaNN: Centralisation et descentralisafion, Paris, 1948, pdgs. 235 ¥
siguientes.
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neral, ‘no sélo politico .y administrative, sino también sociolégico. «Se le
puede considerar "natural” —segin Prélot—, pues la tendencia hacia la uni-
dad se observa, no sélo en el Estado, sino en todo ser viviente. En el orga-
nismo animal, el cerebro ordena la actividad del cuerpo; en ¢l organismo so-
cial, el poder central dicta las érdenes que movilizan todos los sectores de
la comunidad.» ‘

La integracién se manifestard, pues, 2 través de la institucién de un cen-
tro de atraccidn que querrd someter primero y absorber, despuéds, a todos
los demds centros. El movimiente centralizador sucederd a un proceso de
coordinacién, después a uno de subordinacién y, finalmente, a uno de sus-
titucién. El poder central dominard a los poderes locales o particulares: pro-
vinciales, municipales, profesionales, etc... «Asegurard su autoridad mediante
un adecuado procedimiento de intervencién. La centralizacidn se tipifica de
esta maneta como la primacia del Estado-sujeto sobre el Estado-sociedad, gra-
cias al monopolio que aquél se atribuye de satisfacer Jas necesidades del
pais por medio de sus propias decisiones y de sus propios agentes (15). En
cuanto realizacién de la unidad estatal, la centralizaciéon es, pues, un fend-
meno muy general y muy antiguo. El Estado —afirma Hauriou— no surge
del contrato social {(Rousseau) ni del politico (Locke), sine que «el fundamento
juridico de un Estado reside normalmente en una fundacién acompafiada de
adhesiones». La fundacién por el tiempo se transforma en una inmstitucidn
que implica un consentimiento habitual, La constitucién juridiza el hecho
social del agregado humano institucionalizado {16}, Y la centralizacién de facto
o de iure ha servido para el nacimiento del Estade moderno.

En resumen, la centralizacidn —como veremos mis adelante— es un
proceso correlativo a la misma formacidn del Estado. Desde que aparece
un jefe con poder sobre un tetritorio y poblacién concretos nace fatalmente
un proceso centralizador. Casi todos los fundadores de los Estados modernos
—reyes, capitanes, juristas, ete— «han sido centralizadores..., todos se han
forzado para poner fin a la diversidad de centros de poder que existian du-
rante la época feudal (sociedad sin Estado), y para reducir a la unidad la
compleja variedad del mundo medieval». De ahf que la primera manifesta-
cién de! Estado aparezca como la reunién, en manos de una autoridad tnica,
de todos los poderes” del orden temporal para hacer del mismo una unidad

“-15) Vid. M. PRELOT: Institutions politiques, cit., pigs. 236-237.

(16) Vid. A. Haurou: Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, 1970,
pdginas “126-133. Existe versién castellana realizada por |. “‘A. GoONzZALEZ CASANOVA.
Ed, Arel, Barcelona, 1971.
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politica completa: legislativa y judicial, diplomdtica y militar; jurdica y.
econdémica» {17).

La concentracién, no obstante su fundamento histdrico «natural», pue-
de conducir a extremos desastrosos. Tocqueville ha sido uno de los criti-
cos mds duros de la misma. Las sociedades aristécratas contienen «cuer-
pos intermedios o cuerpos secundarios», como ditfa Montesquieu, que se
interponen entre el pesado Estado y los individuos. Las sociedades de-
mocriticas —escribe Chevallier exponiendo a Tocqueville— se basan en
la idea contraria de «un poder unico y central, que se ejerce sin inter-
mediaric y se abate con todo su peso sobre los individuos; entre el Esta-
do y el individuo, nadie, ninguna "sociedad parcial” {asi lo queria el Con-
trato soctal de Rousseau, asi lo quiere la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789w. Las sociedades igualitarias tienden al
poder Unico y central. Pero, [rente a este gran poder que impone a todos las
mismas leyes, el individue se siente pequefic ¢ indefenso; la idea aristocri-
tica de poderes intermedios es sustituida por ia «idea del dereche omnipo-
tente y, por decirlo asi, tnico de la sociedad...; por la unidad, la ubicuidad.
la omnipotencia del poder social, la uniformidad de sus reglas». La centra-
lizacién se presenta a Tocqueville como la asfixia mortal de la libertad. La
centralizacion absoluta traeria como resultade un despotismo que,‘a diferen-
cia de las tiranias antiguas que sélo pesaban sobre algunos, se impondria a
todos. El despotismo de estilo antiguo -—expone Chevallier— «era violento,
pero restringido, El de mafiana, seria —dice Tocqueville— mds extenso y
mds suave, y degradaria a los hombres sin atormentarlos”.» «No seria vio-
lento —comenta Chevallier— ni siquiera cruel, mis que en raros momentos:
los de los grandes peligros» (18}, Por encima de wuna muchedumbre innume-
rable de hombres semejantes e iguales.. —dice Tocqueville— se eleva un
poder inmenso y tutelar, que es el tinico que se encarga de asegurar sus goces
y de velar por su suerte. Es absoluto, detallado, regular, previsor y suave. Se
pareceria al poder paterno, si, como éste, tuviese por objeto preparar a los
hombres pata la edad vitil; pero, por el contrario, no persigue més que fijar-
los itrevocablemente en la infancia; le gusta que los ciudadanos gocen, con
tal que no piensen mis que en gozar. Trabaja gustosamente para su felicidad,
pero quiere ser su idnico agente y su unico 4rbitro; provee a su seguridad,
prevé y asegura sus necesidades, facilita sus placeres, conduce sus principales

(17) Vid, M. PrELoT: Institutions politiques, cit., pigs. 237.
(18) Vid. ]. J. CHEVALLIER: Los grandes texios politicos desde Maquza'uelo hasta-
nuestros dias, traduccién de A. RobprRiGuez Hugscar, Madnd, 1972, pags. i47-250. .
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negocios, dirige su industria, regula sus sucesiones .. |gué lastima que no
pueda quitarles enteramente la molestia de pensar y el trabajo de wvivirly (19).

La centralizacién ofrece una pluralidad de manifestaciones. Veamos al-
gunos criterios de clasificacién :

a) Atendiendo su intensidad, la centralizacién puede ser pura o perfecta
e imperfecta o relativa.

La centralizacién pura o perfecta implica el ejercicio de una actividad,
de manera exclusiva y total, por un drgano o unos Srganos centrales. Toda
decisién proviene del centro.

La centralizacién relativa supone, junto al Stgano central que dirige la
actividad, la existencia de drganos no centrales que participan en la misma.
La superioridad del drgano o de los Srganos centrales se manifiesta en la
autoridad jerdrquica que ejercen sobte los dtganos no centrales.

b) Con relacidn a la unidad de la colectividad estatal, puede hablarse de
una centraliazcidn personal y de una centralizacién territortal. La primera su-
pone que no existe divisidn gubernamental de la colectividad de diversas
funciones sobre la base de un criterio de orden personal (nacionalidad, raza,
religién, clase social, etc.); mientras que la territorial rechaza toda divisién
basada en un critetio de este orden {municipio, provincia, religidn, etc.}.

¢) Tomando en consideracidn el objeto a2 que se aplica la centralizacién,
adoptard tantas formas como funciones estatales existan: centralizacion cons-
tituciondl, legislativa, admimstrativg, etc...

Normalmente, cuando se habla de centraliZacidn, sin concretar, quiere
exptesarse la centralizacidén administrativa, que refuerza la unidad politica del
Estado. La Administracién unificada y jerarquizada, como luego veremos, al
sustituir a las Administraciones locales diversas y yuxtapuestas, facilita la uni-
ficacién politica. El poder administrativo centralizado imprime asi una direc-
cion uniforme que implica ttes elementos esenciales: «1) Una concentracién
de poder desde el triple punto de vista de la fuerza piiblica, de Ia competencia
técnica y de las facultades de decisién y de nombramiento. 2} Una superpo-
sicién jerarquizada de autoridades y de los agentes ejecutivos; ¥ 3) Una atri-
bucidn al superior de un poder jerirquico sobre el inferior» (20).

Descentralizacion—Cuando la direccién de una actividad corre a cargo
de una pluralidad de 4rganos no centrales, nos encontramaos ante un caso de

{19) A. DE TOCQUEVILLE: La democracia en América (1835-1840), teaduccién cas-
tellana por el Fondo de Cultura Econdmica, Méjico, 1965, pdgs., 236 y sigs.
{z0) Vid. M. PrRELOT: Institutions politiques, cit., pdgs. 237-23B.
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descentralizacién, o sea, ante una fuerza contraria al movimiento centralizador
que se ha calificado de natural.

Como dice Prélot, a partir del momento en que la autoridad politica
logra un nivel de poder muy elevado, nace la fuerza descentralizadora que,
obedeciende a motivos psicolégicos y exigencias reales, aspira a separar del
gobterno central una serie de atribuciones, «La centralizacién tiende natu-
ralmente a lo absoluto; organmiza, desarrolla, amplia y multiplica los ser-
vicios.» Pero llega un momento en que, a fuerza de acumular, se ve obligada
a abrir la mano so pena de perecer aplastada por el cimulo de asuntos con-
centrados. Al llegar a cierto nivel, la centralizacidn produce un grave riesgo y
puede ser fatal para el mismo Estado, dando entonces origen al movimiento
contrario —de descentralizacidSn— que se impene ya sea por la via legal o
por medios violentos, La historia nos muestra ejemplios distintos de movi-
mientos centralizadores y de fuerzas descentralizadoras (z1).

Garrido Falla concibe la descentralizacién en funcién de los conceptos de
organizacién y de competencia. S1 la técnica de la organizacién comsiste en
agtupar a los individuos especializados en una determinada funcién, la con-
secuencia sera la waprobacién» de dicha funcidn por los individuos encarga-
dos de realizarla; es decir, los individuos adscritos a una determinada fun-
cién por razén de la especializacién se hacen «competentes», y la totalidad
de las funciones por ellos realizadas constituirdn su «competencia». Cuando
en un Estado predomina la adscripcién de la realizacién de sus fines directos
e indirectos a las competencias de perscnas juridicas distintas del Estado (ad-
ministracién indirecta) nos hallamos ante un case de descentralizacién, mien-
tras que si esa adscripcién se realiza por drganos de la administracion directa
del Estado, entonces existe una estructura centralizada (22}

Mientras el Estado centralizado ofrece un cuerpo (nico de servicios depen-
dientes, un conjunto de agentes ejecutivos estrechamente subordinados y vincu-
lados imperativamente a las Srdenes recibidas, el Estado descentralizado pre-
senta, segin Prélot, las siguientes caracteristicas: 1.° Una pluralidad de
organos de decisién y de centros particulares de intereses; 2.° Una direccién
de estas instituciones por autoridades propias, de caricter independiente o
semi-independiente {reflejado con frecuencia en el modo de su designacién);
y 3.° Una sujecién de estas autoridades a un control cualificado (tutela} (23).

Otro concepto diferente al de centralizacién y descentralizacién es el de
desconcentracién. Duverger dice que «la desconcentracién consiste en transferir

(z1) Vid. M. PRELOT: Instituisons politiques, cit., 240 pdgs.

(22) Vid. F. GarRRIDO FaLLA: Adwmimistracidn indivecta del Estado y descentraliza-
cion funcional, Madrid, 1950, pigs. 13 y sigs.

{23} Vid. M. PrELOT: Institutions politiques, cit.,, pig. z241.
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el poder de decisién de las autoridades centrales a los representantes locales
que nombran ellas mismas, y que son dependientes de las autoridades centra-
ies. La diferencia con la descentralizacién es la ausencia de eleccidn de las
autoridades locales. La diferencia con la centralizacidn simple es que la deci-
sidn es tomada localmente y no en la sede central» (24).

La desconcentracién no crea agentes administrativos independientes; se-
limita a desplazar la sede de decisién: w«es siempre el mismo martillo —se
ha dicho grificamente— el que golpea, pero se acorta al mangon,

La desconcentracién puede llevarse a cabo perfectamente en regimenes au-
toritarios {recuérdense los mal llamados decretos de descentralizacién del se-
gundo Imperio francés), pues excepto en los Estados muy pequefios, la cen-
tralizacién implica necesariamente la existencia de eslabones sucesivos y cen-
tros locales que representan a la autoridad central.

Conceptos afines.—El confusionismo terminolégico reinante alrededor de
palabras afines a la idea de descentralizacién es considerable, no obstante sig-
nificar conceptos distintos {desconcentracién) o especies de lo que podriamos
ltamar el género descentralizacién (autarquia, autonomia, selfgovernment, au-
toadministracidn, etc.).

Nos referimos en primer lugar a las diferencias existentes entre descen-
tralizacién y selfgovernment, por una parte, y, por otra, con el concepto de
autoadministracién. Posteriormente nos detendremos con detalle a exponer
los conceptos de autarguia, autonomia y el de Estado-miembro, conceptos
medulares para comprender lo que se entiende, respectivamente, por Estado
unitario descentralizado, Estado regional y Estado federal.

El selfgovernment es uno de los procedimientos de descentralizacién —no
es el dnico— basado en la utilizacidn de la idea de la representacion del ad-
ministrado, Pero representacién no significa eleccién, pues si el selfgovernment
es un procedimiento para descentralizar, la eleccién no es sino un procedi
miento para lograr la representacidn. La esencia del selfgovernment debe cen-
trarse en la intervencidn en la Administracién local de aquellos que, frente
a la Administracion central, representan a los administrados locales,

La autoadministracién tiene un significado netamente politico, por lo que
Jellinek la estudié como una de las formas de organizarse el Estado. Se trata
de que la «actividad, dentro de los limites legales del Estado, es desarrollada
por una persona de Derecho piiblico para conducir un crculo de negocios
bajo su propia responsabilidad, que no son ni la legistacién ni la jurisdicciény»

{Peters).

(24) Vid. M. DUVERGER: Dwoit public, Paris, 1957, pdg. 232.
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Descentralizacion politica y descentralizacsion admimstrativa—La descen-
tralizacién puede clasificarse paralelamente a la centralizacién, distinguiendo
los mismos tipos que, con relacién a ésta, hemos citado anteriormente.

El problema mds importante a este respecto se refiere a si puede hablarse
realmente de descentralizacién politica en el Estado unitario, lo que no ofrece
dudas con respecto a la descentralizacién administrativa. En efecto, la des-
centralizacién politica y su sistema opuesto, la centralizacién, se refieren a
un supuesto distinto del que resuelve la descentralizacion administrativa, Ata-
fie la primera al grado de unidad politica que se haya realizado en un deter-
minado Estado, equiparindose normalmente al federalismo y al Estado regio-
nal y supone la traslacién de la autoridad de gobierno desde las unidades
o miembros mds elevados a los inferiores, con las tendencias a lograr el ma.
ximo de poder. La descentralizacién administrativa afecta sélo a la organiza-
cion de la Administracién piiblica, lo que entrafia también, como es logico,
consecuencias politicas. Duguit negd expresamente la posibilidad de conciliar
la descentralizacién con el caricter unitario y la personalidad soberana del
Estado (25}, tendencia que actualmente se halla desplazada tanto por la doc-
trina como por los textos positivos. El Estado descentralizado politicamente
se aproxima ciertamente al Estado regional y al federal en cuanto engleba
una serie de instituciones con personalidad juridica, pero éstas no aparecen
separadas politicamente del propio Estado ni poseen vida auténoma completa,
sino que dependen de la institucién central. Mis adelante nos detendremos
en estos extremos.

Para perfilar la verdadera naturaleza de la descentralizacién es preciso
considerar, de una parte, que el elemento unitatio es el ‘preponderante, pues
ninguna de las instituciones descentralizadas podrian vivir por si solas, pot-
que recibe parte de su existencia y de su subsistencia de la institucién cen-
tral; pero, por otra parte, es necesario colocar el acento en el caricter plura-
lista de sistema, que, 2l lado de los elementos centrales, instituye otros focos.
locales y corporativos. Aparece como dominante la institucién central, pero’
de ella se desprende un cierto niimere de instituciones secundarias. Se trata
de una especie de coadministracién, que implica un reparto de atribuciones
entre las instituciones centrales y las periféricas.

En resumen, la descentralizacién, es, a la vez, creadora de instituciones y
limitadora de sus libertades. No se propone ir muy lejos en su marcha ha-

(25) Vid. L. DucuIT: Traité de dreit constitutionnel, vol. 1I, Paris, 1927, pigi--
nas 120 y sigs. ‘ S
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cia la autonomia; se para en el camino. A pesar de atenuar la uniformidad
del Estado, respeta su caricter unitario {26).

E) AuTarQuia, auTONOMiA Y ESTADO-MIEMBRO.
CONCEPTO Y DIFERENCIAS

Después de haber analizado los conceptos de centralizacion y de descen-
tralizacion —meollo del Estado unitario centralizado o simple y del descen-
tralizado— y expuestas las diferencias entre la idea de descentralizacién y sus
conceptos afines, cteemos oportuno —para el posterior desarrollo de este tra-
bajo— analizar minuciosamente los conceptos de autarquia —base del Estado
unitario descentralizado—, de autonomiaz —esencia del concepto del Estade
regional— y del Estado miembro, quicio en totno al cual gira ¢l Estado fe-
deral. Vedmoslo:

Introduccion.—El caricter y el objeto que nos hemos propuesto estudiar,
como también la naturaleza jur{dica de la teoria de las formas de Estado, pro-
pramente dichas, nos empujan a buscar en el campo estrictamente juridico ele-
mentos que nos permitan encontrar una definicidn juridica de autarquia, auto-
nomia y de Estado-miembro. Basindonos en ellos, analizaremos si existen o
no diferencias esenciales entre esos términos. Si existen, nos apartaremos de

{26} La doctrina tradicional italiana distingue tres clases de descentralizacién: je-
tirquica, institucional y autdrquica:s vid., a este respecto, A. AMORTH: Il problema
della struttura dello Stato in ltalis, Como, Milin, 1945, pdg. 19.

Para VIRGA existen sdlo dos especies de descentralizacién: la burocrdtica, que
aimplica una transferencia de potestades deliberativas de los organos centrales a los
érganos localess, y la institucional, por la que los entes piiblicos «ejercen potestades
administrativas en lugar del Estado». La descentralizacién autirquica es, para VIRGA,
una subespeciz de la institucional, en P. VIRGA: La regione, cit., pig. 3, nota I,
Vid. también, ]. L. DE Lo VALLINA VELARDE: «La descentracién administrativa», en
Revista de Adminisiracion Pblics, nim. 35, Madrid, 1961, pig. 86.

Sobre los conceptos de centralizacién, desconcentracién, descentralizacién y sus for-
mas, vid,, entre otros, G. BURDEAU: Trasté, cit., II, pdgs. 31g-375; EINSENMANN:
Centralisation et descentralisaiion, Paris, 1948; M. DUVERGER: Droit public, Paris,
1957, pigs. 232-233. En Espafia, vid. GascON ¥ MaRriN: Tratade de Derecho adwinis-
trativo, I, Madrid, 1041, pdg. 461; vid. el documentado articule de J. L. DE LA Va.
LiNA: «Desconcentracidn administrativas, en Revista de Administracion Publica, -
tado, pdg. 75. Sobre los conceptos de descentralizacidn politica y administrativa, wvid.,
entre otros, G. BURDEAU: Traité, cit., II, pdgs. 344-346; F. GARRIDO FaLra: Admi-
nistracion indirecta del Estado, cit., pigs. 17-20 y 24 ¥ 34 y sigs.
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las teorias clisicas acerca de que no existen mas formas de Estado que la uni-
taria y la federal, y habremos encontrado el punto de partida para la teoria que
afirma que el Estado regional goza de una entidad juridica independiente y,
ademds, nos habremos adentrade mis profundamente también en el campo
de la tipologia del Estado unitario.

Autarquia.—INo nos interesa ni la acepcidn politica de autarquia come
autogobierno, ni la econdémica... {27). Nos interesan tnicamente las definicio-
nes juridicas de autarquia. Pero de las diversas definiciones juridicas en torno
a la autarquia, consideramos que el punto de vista mds acertado es el de
Virga. Bl profesor italiano opina que la autarquia consiste en una «cualidad
juridica de un ente que deriva de la atribucién de ciertos poderes, o bien de
la presencia de determinadas caracteristicas estructurales, ya que al ente autdr-
quico no puede reconocérsele mds que un simple interés legitimo a que el
Estado le respete los limites de su propia competencian (28}). Nuestro punto
de partida serd, pues, el de Vitga. Con él nos podemos preguntar por los
caracteres ensenciales en que se concreta la autarquia. De todos los criterios
aducidos para individuar les entes autirquicos de los que no lo son, como,
verbigracia, el teleolégico, el de la impendencia de los entes, en cuestidn, en
orden a la esfera de su autodeterminacidn, el elemento de interés y el de la
voluntad, etc, {29), consideramos con Virga que, para una elaboracién juridica
del concepto de autarquia, es imprescindible que nos atengamos no a ele-
mentos externos ——los escoldsticos dirfan causas extrinsecas y también dirfan

que el obrar sigue al ser—, sino a los elementos intrinsecos insitos en la
vautarquia». Ellos nos dardn su esencia. Por eso rechazamos la teoria de la
descentralizacién o teoria pura del Derecho, pues para ella la cualificacién de
autirquico, auténomo, y Estado-miembro de un ente depende de que se
ejerzan sobre su actividad mis o menos controles por parte del Estado. Por
tante —y consecuente consigo misma—, la teorfa de la descentralizacién ba-
sard lz nocidén de autarquia, autonomia y Estado-miembro en el criterio cuan-
titativo, y no en el cualitativo. Opinamos que la independencia o no de un
ente es una consecuencia de su ser. A él, y no a elementos externos, nos he-
mos de referir para establecer una definicién juridica de autarquia y de auto-
nomia. Para nosotros, como para Virga, el elemento caracteristico de autar-

(27} Sobre las interpretaciones extrajuridicas del concepto de autarquia, vid. P.
VIRGA: La regione, Roma, 1948, pig. 6 v notas 11 vy 12.

(28) P. VIRGA: La regione, cit,, pig. 7.

(z9) Para una refutacién de estas teorias, vid. P. VIRGa: La regione, cit., pdgi-
nas 7-8, notas 22, 23 y 24.
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quia es el de la naiuraleza de los poderes ejercidos por el ente autirquico (30}
Zanobini define la autarquiz como la «facultad de un ente de administrarse
por si mismo, operando para la consecucién de sus fines mediante actividad.
administrativa de la misma naturaleza y efectos que la desarrollada por la
Administracién publica del Estado» {31). Ateniéndonos a la opinién domi-
nante, la autarquia se caracteriza por el ejercicic de una potestad administra-
tiva igual a la realizada por el Estado, pero «tal potestad se ejerce no ya en
ejecucién de leyes emanadas por el mismo enten, sino para ejecutar leyes es-
tatales (32). '

En la misma linea la define Llorens. Autarquia —dice— es la «facultad
reconocida al ente de- administrarse por si mismo, operando para la consecu-
¢idn de sus fines mediante la actividad administrativa de la misma naturaleza
y efectos que la desarrollada por 1a Administracidn piblica del Estado» (33).

La autarquia es una de las especies de descentralizacién administrativa, La
descentralizacién supone —como dice Garrido Falla— «una traslacién de com-
petencias de la administracién directa a la indirecta del Estado. Y la adminis-
tracién indirecta se basa en la existencia de una serie de personas juridicas de
Derecho piblico que realizan actividad administrativa para el cumplimiento
de fines publicos. Pues bien: cabalmente, tales personas de Derecho pablico
son las que dan lugar a la autarquia» {34).

La actividad administrativa «puede ser impuesta a quien la realiza, bien
en concepto de érgano del Estado, o bien en nombre propio. En el primer
caso, la tnica personalidad juridica productora de tal actividad es el Estado:
el érgano carece de personalidad. En el segundo caso, la actividad no es impu-
table al Estado, sino a wotra» personma juridica plblica: la esencia de esta
personalidad jutidica publica esti justamente en ser wsujeto diferenciado de
actividades administrativas», Por consiguiente, la autarquia se manifiesta como
wuna cualidad de la persona juridica piiblica descentralizada» (35). Podemos,
pues, concluir afirmando que la esencia de los entes autirquicos radica en una
potestad reglamentaria ejercida en nombre propio para el cumplimiento de
fines piblicos. Es, pues, la naturaleza de los poderes ejercidos lo que diferen-
cia los entes autiarquicos —descentralizacidn administrativo-institucional (36—

(30) Vid. P. VIRGA: La regione, cit., pdgs. g-10.

(31) G. ZaNOBINI: La administragione locale, Padua, 1936, pig. 131.

(32) P. VIRGA: La regione, cit., pig. 9.

(33) E. L. LLORENS: La autonomia regional en la integracion politica. La autono-
mia en el Estado moderno. El estatuto de Caialufia. Textos parlamentarios v legales,
Madrid, 1932. . o

{34) F. GARRIDO FaLLA: Administracion wndirvecta, cit., pig. 14.

(35} F. GARRIDO FALLA: Administracidn indirecta, cit., pigs. 42-43.

(36) Vid. nota 26 de este mismo capitulo. ’
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de los demds entes con descentralizacién administrative-jerarquica, es decir,
de la desconcentracién administrativa {37), por una parte, y, por otra, de los
entes auténomos y Estados-miembros —descentralizacién politica (38—

La doctrina juridica italiana desconoce el término desconcentracidén, no asi
1as doctrinas espafiola, francesa y alemana. Creemos que los términes descentrali-
zacién y desconcentracién son imprescindibles para expresar realidades no asumi-
bles en un mismo concepto de descentralizacién. Para nosotros lo que la doctrina
administrativa italiana llama descentralizacién burocritica o jerirquica, no es
mids que una simple desconcentracion administrativa. Existen marcadas diferen-
cias entre la descentralizacién y la desconcentracién que hacen imposible su
equiparacion, Dice De la Vallina que «la diferencia entre descentralizacién y
desconcentracidn es... ficil de precisar; la descentralizacién supone siempre la
existenciz de dos personas, mientras que, por el contrario, la desconcentracién
supone simplemente una relacién entre Srganos de la misma persona juri-
dica» {(39).

‘Hemos intentado determinar lo que entendemos per autatquia; ahora
nos corresponde dilucidar ¢l contenido del concepto de autonomia. Mis ade-
lante nos preocuparemos de hacer otro tanto en relacidn con el concepto de
Estado-miembro. Sélo asi podremos establecer las bases de nuestra actitud ante
‘el problema de la naturaleza juridica de las diversas formay juridicas de Estado,
al propio tiempo que nos servird para redondear el concepto de autarquia, cuya
esencia, como se ha visto, radica en su potestad administrativa para ejecutar
leyes estatales y el concepto de autarquia es {2 base del Estado unitario descen-
tralizado = Estado unitatio complejo.

Autonomia—Con el Estado moderno se ha afirmado, de una manera de-
finitiva, el principio unitario de Ia sobetania, como caracter principal del mis-
mo que asumia en si todo el ordenamiento juridico, con la consecuente acen-
tuacién de las relaciones de dependencia de los entes locales con relacidén al
Estado {40} La autarquiz de los entes locales menores aparece, pues, en el
seno de los Estados modernos unitarios. Los autores italiancs, en un princi-
pio empleaban el término autonomifa administrativa en lugar de autarquia.
Esta locucién fue posteriormente abandonada y sustituida por el término
autarquia. En efecto, fue principalmente para eludir el equivoco significado
de la palabra autonomia, que encerraba ya un sentide preciso y enérgico den-
tro del campo constitucional y en conexién con el concepto de imperium

(37 Vid. nota z26.

(38 Vid. nota 26.

{z0) Vid. nota 26. .

{40) Vid. O. RANELLETTI: Institugioni di Divitto Publico, Milin, 1953, pdgs. 319-322.
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estatal, por lo que Santi Romano utilizé, en lugar de dicha expresién, el
término autarquia, afirmandose 2si en el campo del Derecho administrati-
vo (41)

La autonomia conservé su significado histérico y etimolégico cual atri-
buto del Estado soberano, que se da leyes, desenvolviéndose su fmperium con
normas obligatorias y coactivas,

Se habia llegado a este punto y parecia sistemnatizada la materia con este
doble concepto de autarquia —referido a los entes locales descentralizados—
y de autonomia —limitada a los Estados soberanos—, cuando el concepto
de autonomia ha venido destacindose paulatinamente del de soberania, adqui-
riendo significados divetsos frecuenternente mal definidos {42). Unas veces se
ha dado un concepte politico de autonomia, identificindola con ¢! de auto-
gobierno, o con la independencia del ente en relacién con los controles del
Estado (43); otras se han ofrecido conceptos juridicos de autonomia, pero
sin que se hayan puesto de acuerdo los autores en cuanto al contenido juri-
dico de la misma. Unos han considerado la autonomia como la facultad que
tienen los entes piiblicos menores de dar normas juridicas: a los entes autdr-
quicos les es atribuida una funcién normativa con el fin de disciplinar su pro-
pio ordenamiento dentro de los limites fijados por el Estado; por tanto, los
entes autirquicos son también auténomos. Claro es que la potestad normativa
a la que se refieren los autores, en cuestién, es la reglamentaria. En este sen-
tido, la autonomia venia a tener ¢l mismo sentido restringido que la autar-
quia. Otros autores han ampliado, por el contrario, ¢l concepto y contenido
del término autonomia al afirmar que la autonomia implicaria una potestad
de imperio originaria, que se manifestaria particularmente a través de las
tres funciones tradicionales: legislativa, ejecutiva y judicial. Se trataria, en
sintesis, de la llamada autonomia conststucional propia de todos los Estados.
Una posicidn intermedia es la sustentada por Santi Romano, para quien la
autonomia se concretaria en una especial relacién de un ordenamiento juri-
dico con relacién a otro (44}

(41) Cfr. RacGl: Esame critico delle varie teorie moderne sopra la nogione di au-
tarchia, Turin, 1922, pigs. 1o vy sigs.

(42) Cfr. M. Rumni: «Descentramento ed autonomia regionalen, en Verso la cos-
tifuente, Roma, 1945, pags. 113 y sigs.

{43) Sobre todas estas teorias y su refutacidn, vid. P. VIRGA: La regione, cit., pi-
ginas g-To. .

{44) Vid. SanT1 RomaNo: wAutonomia», en Framenti di un dizgonario giundico,
Milin, 1947, pdg. 20. Esta opinién de SaNTI ROMANC es una consecuencia de su teo-
ria de la pluralidad de ordenmamientos juridicos, vid.,, al respecto, SaNTI Romano:
Principii di diritto costitugionale generale, Milin, 1947, especialmente ¢l cap. VI, 2z,
nimero 3, «El Estado y los ordenamientos juridicos», pigs. s58-59.
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Nosotros ne podemos aqui, por los limites impuestos por el caricter del
presente trabajo. adentrarnos en el examen critico de las varias opiniones que
se han dado en la doctrina sobre el conéepto de autonomia. Para nuestros fines
basta afirmar que, entre las opiniones emitidas al respecto, la que nos parece
mis aceptable es la que afirma, seglin palabras de Virga, que «lz esencia de la
autonomia (radica) en la potestad que tiene un ente piblico de dar leyes em
sentido material (que son diversas de las simples normas juridicas) destinadas
a formar parte del ordenamiento juridico estatal» {45).

Aceptamos, pues, con Zanobini, la definicién de autonomia como «la fa-
cultad que tienen algunas asociaciones de organizarse juridicamente, de crear
un derecho propio; derecho que no sélo es reconccido como tal por el Es-~
tado, sino que lo incorpora a su propic ordenamiento juridico y lo declara
obligatorio, como las demis leyes y reglamentos» (46). «La autonomia impli-
ca siempre competencias legislativas. Ser entidades auténomas no supone que
sean soberanas, sino que presupone su integracién en el Estado. De ahi
que la actividad legislativa de los entes auténomos ha de estar de acuerdo
con los principios de integracién del Estado del que forman parte: «La auto-
nomia —nos dice Lloréns— implica facultad de declarar normas con arreglo
a los principios de la integracidn del Estado» {47} La autonomia es, en efecto,
libertad, facultad de promulgar normas, pero con coordinacién necesaria res-
pecto a una colectividad mds grande. La facultad de legislar, afirma Lloréns,
«en el fondo y en la forma, trasciende de la Administracién», y, por ende, .
s1 bien sometida a «normas constitucionales y legales», tiene una «esfera propia,
exenta de instrucciones especificas concretas», Por eso, concluye taxativamente
Lloréns afirmando que el «elemento distintive de autonemia es la libettad
dentro de la ley». Una ley constitucional u ordinaria puede declarar ilicito lo
que una colectividad puede estatuir en uso de su autonomia, «pero mientras
haya autonomia, existe la libertad de apreciacién» {48). Como consecuencia
hay que admitir el caricter politico de la autonomia: la llamada autonomia
administrativa {y municipal sobre todo) no es tal autonomia sino descentrali-
zacién (Lloréns). La autonomia regional de la Constitucién espafiola de 1931,
es un verdadero ejemplo de autonomia regional, es un verdadero ejemplo de
autonomia; no en cambio la autonomia municipal que también cita. Des-
pués de lo expuesto es bien evidente la diferencia que existe entre autarguia

(45) P. VIRGA: La regione, cit., pigs. o-10.

{46) G. ZanomINI: «Caratteri particolari della autonomian, en Studi in onore di
0. Ronelletts, I, Padua, 1931, pdgs. 394-396.

(47) E. L. LLORENS: La autonomia, cit., pdg. 71.

(48) E. L. LLoREns: La autonomia, cit,, pig. 81.
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-y .autonomia, pues mientras la autarquia se caracteriza por el ejercicio de la
.potestad reglamentaria, la autonomia se cualifica por el ejercicio de la potestad
legislativa, Ei ente auténomo tieme también la potestad reglamentaria, pero
Ja ejerce en aplicacién de sus propias leyes, a diferencia de lo que sucede con
‘el ente autdrquico. El ente autdrquico goza de potestad normativa, pero tal
potestad tiene solo un caracter reglamentario, no legislativo.

No hay autonomia, sino descentralizacién adrinistrativa, si las decisiones
de los Srganos del «ente integrante pueden ser revocadas por una autonomia
superior por razones ajenas a la ilegalidad en sentido amplio». Las decisiones
de los. érganos descentralizados pueden ser sustituidas por el drgano central,
alas de los drganos auténomos pueden ser anuladas, no sustituidas definitiva-
.mente» (49). . .

Opinamos con Garrido Falla que la autonomia presupone la descentrali.
Zacién politica, no ast la gutarquia: «Lo que nosotros queremos mantener —nos
dice— es que el instituto de la autonomia presenta su lugar adecuado en el
capitulo relativo a la descentralizacién politica, pues que atafie al problema de
la unidad politica del Estado. Su aplicacién a2 un ente administrativo descen-
tralizado va contra la propia esencia de la descentralizacién administrativa y
la destruye» (50). g

Una vez establecido el concepto de autarquia y autonomla, y centradas
_ambas nociones en sus marcos respectivos —descentralizacién administrativa
y politica—, solamente nos resta afirmar, verbigracia, que sélo las regiones,
a tenar de lo dispuesto en los articules 11, 15, 16 v 18 de la Constitucién es-
pafiola de 1931, y de acuerde con los articulos 115, 116 y 117 de la Constitu-
cién italiana de 1947, pueden ser calificadas de auténomas. Los municipios y
provincias, no obstante que vienen denominados como entes auténomos en
.ambas Constituciones, si nos atenemos a sus competencias, los habremos de
cualificar de entes autdrquicos. Solamente seria posible encasillar a ambas ca-
tegorias de entes en una musma categoria st se legase o demostrar, lo gue
no nos parece posible, que la potestad normativa de las regiones tuviera ca-
rdcter reglamentaro. Por el contrario, creemos que la polestad legislativa re-
giondl es idéntica a la estatal y que las leyes regionales son parificables a las
.estatales, dentro siempre del marco constitucional (51}

- 8i queremos, pues, distinguir la regién auténoma de los entes autirqui-

(45) E. L. LLORENS: La autonomis, cit., pig. 81.

(50) F. GARRIDO FALLA: Administracidn indirecta- del Estado, cit., pigs. 40 y sigs.
(51) Scbre la eficacia juridica de la ley regional en ltalia, vid, ]. FERRANDO Babfa:
Las autonomias regionales en la Constitucidn ialiana del 27 de diciembre de 1947, Ma-

drid, 1962, pdgs. 280-297.
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<os nos hemos de basar en la paturaleza juridica de los poderes ejercidos por
ambos tipos de entes. Los demds criterios que se aduzcan para distinguirlos
v diferenciarlos solamente vendrin a ratificar esta distincién, pero no a ba-
sarta; presupondrin la distincidn, no la creacion. Y asi, no nos sirve el eri-
terio del origen derivado u originaric de los poderes de los entes autdrquicos
y auténomos —como aduce Giovenco {52), por ejemplo— ya que unos y otros
derivan su existencia y poderes de la Constitucidn, es decir, del Stato-ording-
mento, y no del Stato-persona, como diria Santi Romano (53).

Otro criterio de distincién es el aducido por el profesor Ambrosini, y con-
siste en lo sigulente: los entes auténomos estin dotados de «propios pode-
res», de naturaleza constitucional, ya que han sido establecidos por Ja Cons-
titucién y «puestos bajo su particular garantia» (54). Esto implica que la Cons-
titucidn sea rigida y, como es obvio, pueden existir entes auténomos sin una
«aparticular garantia» constitucional. Seria el caso en que estuviera vigente
una Constitucién flexible., Ademads, el hecho de que una entidad juridica esté
mds 0 menos protegida constitucionalmente, dependerd, en iiltimo término,
de su importancia, es decir, de su naturaleza, poderes y funciones. A ello, pues,
nos hemos de referir si queremos fijarnos en lo accidental y en lo esencial.

Conclusién: los entes autdénomos se diferencian de los entes autirquicos
en que, ademis de tener una potestad legislativa igual a la del Estado, tienen
una potestad reglamentaria en aplicacidén de sus propias leyes, El ente autér-
quico sélo goza de la potestad administrativa y de la reglamentaria, en eje-
cucién de las leyes estatales.

(52) Cfr. GIOVENCO: Autarchia amminsstrativa e governo locale, Empoli, 1946,
pdginas 11 v 48.

{53) Sobre los conceptos del «Stato come ordinamento giuridicor y de «Stato come
persona giuridicar, vid. SANTI RoMANG: Principii di diritto costitugionale, cit., pigi-
nas 55-65, especialmente pdgs. 59-60: eno todo ordenamiento juridico es persona, pero
toda persona juridica que sea un cuerpo social ... es un ordenamiento, es decir, un
ente, que si se le considera en su momento estitico, en su estructura, aparece como
un ordenamiento objetivo; pero en cuanto se anima, en cuanto entrz en unz vida de
relacién y actiia directamente o por medio de otros, afirmando sus poderes o dereches
o cumpliendo sus obligaciones, se revela como persona. Esto puede acaecerle al Esta-
do, aunque no necesariamente. La cualidad de persona que pueda corresponder al
Estado es una ulterior especificacién de su caricter de ordenamiento juridico, del que
se puede prescindir: si adolece de personalidad, siempre permanece tal caricter que
representa un genus, en el que se distinguen dos especies: Estados con y sin perso-
nalidad», pig. 64.

(s4) G. AMBROSINI: oUn tipo intermedie di stato tra l'unitario e il federale carat-
terizzato dall’autonomia regionales, en Riwvista di Dintto publico, Roma, 1933, pigi-
nas 93 y sigs.
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‘Estado iniembto.—Se han admitido varios criterios para diferenciar el Es-
tado-miembro de la entidad auténoma. Algunos de ellos son de caricter extrin-
secod a la naturaleza de los entes en cuestidn. Otros se fundan en la naturaleza
misma del ‘ente auténomo y del Estado-miembro de un Estado federal (55).
Nosotros hallaremos nuestro criterio de distincién basindonos en la naturaleza
de los poderes ejercidos por el ente auténomo y por el Estado-miembro. Opi-
namos que tedos los otros criterios diferenciadores son consecuencia de esta
diferenciacién por razén de naturaleza,

Partimos del supuesto basado en que los Estadeos-miembros gozan de aute-
nomia legislativa y constitucional y de que la autonomia se limita solamente
a la potestad legislativa. Bl ordenamiento estatutario regional es, por ejem-
plo, siempre derivado del ordenamiento constitucional del Estado, es decir,
del poder constituyente Unico estatal. Y aiin en el caso de las regiones con
estatuto especial, éste viene aprobado por el poder constituyente tinico estatal
mediante una ley constitucional. Sin ella no entra en vigor el estatuto (56).
Las entidades auténomas, pues, no gozan de autonomia constitucional. El
Estado-ordenamiento es el autor unico del estatuto especial de las entidades
auténomas tanto desde el punto de vista de su formacién como de produccién
de sus efectos {57). No sucede esto tratindose de los Estados-miembros. Los
Estados-miembros se dan, a través de sus érganons constituyentes, una Cons-
titucion que ha de observar las normas y limites contenidos en la Constitucién
federal. Por eso también hemos de afirmar que la autonomia constitucional
det Estado-miembro no es absoluta. En todas las Constituciones federales, como
veremos mas adelante, se limita la potestad constituyente del Estado-miembro
mediante el reparto de competencias entre los poderes federales y los poderes
locales, -establecidos. por la misma Constitucién federal. Y sélo corresponde
a los drganos constituyentes federales —si bien integrades por representantes
de los Estados-miembros— determinar tal reparto y, por tanto, restringir los
poderes de los Estados-miembros.

El principal limite al poder constituyente de los Estados-miembros deriva
de que el reparto de competencias entre los poderes centrales y locales viene
establecido per la Constitucién federal. A los drganos constituyentes federales
les corresponde determinar tal reparto y, por tanto, ampliar o restringir los

(55} Sobre las diferentes teorfas en tomo a los criterios diferenciadores del Estado-
miembro en relzcién con la regidn auténoma, vid., entre otros, H. BARRAIL: L’auto-
nomie regionale en Espagne, Aix en Provence, 1933, pdgs. 170-179, ¥ P. VIRGA: [a
regione, cit., pigs. 14-18, notas 45-48.

(56) .Sobre la potestad estatutaria de las regiones, wvid. J. FERRANDO BADIM Las
autonomias vegionales, cit,, pips. 234-247.

“{57) Vid, ]. FERRANDO Bapfa: Las aulonomias feg:omdes, at., pﬁgs. 244247,
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pederes de los Estados-miembros, si bien éstos deben patticipar en la reforma
constitucional, interviniendo asi en la actividad suprema de Ia vida constitu-
conal. (Esta participacidn directa, en matera constituconal, como veremos
también mds adelante, junto con la participacion indirects en materia legis-
lativa ordinaria es una de las principales consecuencias de la naturdleza estatal
de los Estados-miembros) La Constitucién federal impone otros limites 2 las
Constituciones federadas, asi, por ejemplo, en relacidn con la forma de go-
bierno y con la estructura constitucional de Jos drganos de los mismos
Estados-miembres: 1a Constitucién de 1a U, S, A. impone a los Estados-
miembros [a obligacién de tener una forma republicana de gobierno (art. IV,
seccdn 4.%) El articulo 6.9 apartado b), de la Constitucidn suiza, establece que
«La Confederacién garantiza a los Cantones su Constitucién cuando asegure
el ejercicio de derechos politicos segiin las formas republicanas representativas
o democtiticas» {58}, i )

Pero no pueden excederse estas limitaciones, so pena de que el Estado-
miembro se convierta en una simple entidad auténoma; por eso, el control
de legitimidad constitucional ejercido por el Estado federal sobre las Cons-
tituciones de los Estados-miembros es un control de ‘naturaleza mis restringida
que el ejercido por el Estado al aprobar el estatuto de las entidades auténomas.
Sin la ley: estatal de aprobacién, el estatuto no entra en vigor. No sucede lo
mismo tratindose de las Constituciones de los Estados-miembros. :

Para algin auter, el hecho de qui la estructura constitucional de los Esta..
dos-miembros venga condicionada por el ordenamiento federal, es suficiente
para afirmat -que el poder constituyente de los Estados-miembros es limitado,
subordinado, derivado «del poder del Estado central». En una palabra: no es
poder constituyente. Se- podria, pues, decir —afirma Lucatello— que resultz

{58) Sobre estos Iimites en el Derecho positivo vigente, vid., por ejemplo, artfeu-
lo V de la Constitucién de los Estados Unidos y comentatio a este respecto en
E. S. CorwiN: The Constitutions and What it means foday, Princenton, 1954; articu-
los 118-123 de la Constitucidn federal de la Confederacion Helvética {29. de- mayo
de 1874); articule 79 de la Ley Fundamental de la Repdblica Federal alemana: (23 de
maye de 1g940); articulos 113-131 de la Constitucién de la Repdblica socialista federal
de Yugoslavia del 7 de abril de 1963. La Constitucidn federal impone otros liinites .z
lag Constituctones federadas, asf, por ejemplo —y como se expuso en el textae— en
relacién con la forma de gobierno y con la estructura constitucional de los .drpaties de
los mismos Estados-miembros;: la Constitucién' de los . Estados Unides impone a los
Estados-miembros la obligacién de tener una forma republicana de gobierno f{art.. 4.5,
seccién 4.%). ‘El articula 6.%, apartade b}, de .]a Constitucién 'suiza . establece que «la
Confederacién garantiza a los cantones su constituciéna. Vid, .G. LUCATELLO " «Lo, stata
regionale quale nuova forma di 'staton, en Aﬂl del pnma ccmvegno, di studl regumab
-Padua, 1955, pig: ‘146, nota 20. ° - Coee T o
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dificil *«distinguir la potestad de autoorganizacién constitucional de los Esta-
dos-miembros de la potestad de autoorganizacién administrativa de las regio-
nes», y, para mayor abundamiento, nos dice que, alin «admitida la posibili-
dad de esta distincién, ello no implicaria que los Estados regionales y los fe-
derales {formas juridicas de Estado que serin expuestas en sendos trabajos
posteriores) no deban ser incluidos en una tnica categoria distinta de la del
Estado unitario.» A lo sumo implicaria —dice— que el Estado federal no era
mis que un «subtipo del Estado regional». Concluye asi: «Los Estados fede-
rales serian, en sintesis, Estados regionales, en los que los Estados-miembros
tendrian naturaleza de comunidades no soberanas que gozan de una autono-
mia particularn.

Creemos errdnea la opinidn de este autor de que «las regiones estin dota-
das de potestad de autoorganizacién constitucional». Segun ello, los estatutos
regionales deberian ser considerados, desde el punto de vista juridico, «actos de
las regiones mismas»..., «porque no solamente los érganos regionales podrin
deliberarfos, por primera vez, sinc también sustituirlos y medificarlos». Es-
tamos de acuerdo con Lucatello de que los estatutos de las regiones deben
ser considerados como «actos de las regiones», como también lo estamos cuan-
do afirma que las leyes estatales que han de aprobar los estatutos regionales
tienen una simple funcidén de control {59}, pero discrepamos de él cuando
intenta deducir de ello que las regiones gozan de autonomia constitucional
como los Estados-miembros. Su error radica en querer parificar, juridicamente,
1a ley estatal aprobatoria del estatuto regional con la llamada «garantian que el
poder legislativo del Estado central debe dar, en algunos Estados federales, a
las nuevas constituciones y a las modificaciones de las Constituciones de los
Estados-miembros. Su diferencia es ésta: los estatutos regionales no entran
en vigor mientras no han sido aprobados por el Estado, y éste, cuando acepta,
con su ley, el estatuto de una regién, hace un acto de propia soberania (fo).

(50} G. LucatiLro: «L’stato regionales, cit., en Atti del primo convegno, cit., péd-
ginas i45-148 y notas 24 y 25.

(60) Los Estatutos tegionales en la Constitucidén espafiola de 1931, y los Estatutos
regionales ordinarios, en la Constitucién italiana de 1947, son actos propios de las re-
giones, actos de autonomia. La ley estatal que los aprueba constituye solamente un
requisito para la eficacia jurfdica de las mismas. Esta es la opinidn dominante. A este
respecto, vid. G. MIELE: La regione nells CostituZione staliana, Florencia, 1949, pi-
ginas 51 y sigs.; P. BoDDA: «Sulla potesti normativa delle regioni secondo la muova
Costituzione», en Nuova Ressegna, 1948, pdg., 614; P. VIRGA: La regione, cit., pigi-
nas §5 ¥y sigs. Contra: C. MORTATI: IshituZioni di diritto pubblico, Padua, 1952, pigi-
nas 395 y sigs. Para MORTATI, los Estatutos revestirfan la figura de un acto com-
plejo producto de una colaboracién de las regiones y del Estado, pero tengamos en
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Por el contrario, en aquellos Estados federales, en los que el Poder federal
debe controlar la legitimidad constitucional de las Constituciones de los Esta-
dos-miembros, este control o garantia se limita, en primer lugar, a establecer
la legitimidad constitucional de dichas constituciones y, en segundo lugar —y
esto es fundamentsl—, este control de legitimidad constitucional es sucesivor
a la entrada en vigor de las nuevas normas constitucionales. Si se establece sw
ilegitimidad constitucional, estas normas vienen derogadas ex func (61} La
aprobacién estatal de los estatutos regionales es, por el contrario, un requisito
para la eficacia jutidica de los mismos. Opinamos que la diferencia de ambos
controles estatales deriva del hecho de que, en el caso de los Estados federales,
el Poder central se enfrenta con otros poderes constituyentes que gozan de
autonomia constitucional originaria. El Poder central ha de velar por ! man-
tenimiento de la federacidn. Es 18gico, pues, su control de legitimidad consti-
tucional, pero también es légico que sea sucesiva a la entrada en vigor de la
Constitucién del Estado-miembro. En el caso del Estado regional, el Estado-
persona se enfrenta con otros poderes politico-administrativo ordinarios. Tanto
uno como otros derivan su existencia, poderes, etc., del Estado-ordenamiento,
es decir, de la Constitucién promulgada por el poder constituyente gnico na-
cional, El Estado-persona tiene la misién de velar por la legitimidad cons
titucional y de fondo del estatuto y darle eficacia juridica mediante su propia
ley, que tampoco podra negar cuando el estatuto reiina los requisitos nece-

cuenta que tante en la Constitucién espafiola de 1931, en sus articulos 11 y 12, como
en lz Constitucidn italiana, en su articule 123, emplean el términe «aprobar» y ne
el de deliberar. El Estatuto lo deliberan las regiones y lo aprueba el Parlamento,
que no puede modificarle. Otros autores, como CARENA: Tendenze federali, cit., pi-
gina 172, y F. PIERANDREI: La Costituzione Spagnola, cit., pig. 42. nota 1, en rela-
cién con el Estatuto de las regiones espafiolas, sostienen que los Estatutos son normas
especiales que difieren de las otras leyes regionales y desde el punto de vista es-
tatal, no pueden ser consideradas como constitucionales ni como ordinarias; G. AM-
BROSINI: Aufonomia regionale, cit., pdgs. 58 y 72, en relacidn con Jos Estatutos re-
gionales espafioles, afirma que el Estatuto tiene cardcter y valor de ley constitucional,
ya que una vezr aprobade no puede ser modificado por una simple ley ordinaria, sine
con un procedimiento especial. Una tesis opuesta a la de AMBROSINI es la sustentada
por Masso v ESCOFFET y GAY bE MONTELLA: L'Estaiut de Catalunya, Barcelona, 1933,
pdgina 12, Para estos autores el Estatutc de Catalufia le concede una potestad de
auto-organizacién constitucional, y el Estatute serfa su mdxima expresidn. Creemos que
es infundada tal opinién. Debemos poner en relacidn el articulo 1.2 del Estatuto de
Catalufia (21 de septiembre de 1932), en el que se fundamentan tales autores, con el
articulo 12, apartado c), de la Constitucidn espafiola de 1g3I.

(61} Cfr. articulos 5. 6.° y 28 de la Constitucién federal de la Confederacién
Helvética de 29 de mayo de 1874; articulo 5.° de la Constitucién argentina de 18s3
y de 1049.
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sarios establecidos por la Constitucidn. Si lo hiciere, las respectivas regiones
podtian recurrir ante el Tribunal constitucional (62).

Algunos autores, como Le Fur (63), Mouskhély {64), Friedrich (65), etcé-
tera, consideran como elemento esencial y primario del Estado federal la par-
ticipacién directa e indirecta del Estado miembro en la formacién de la volun-
tad federal. Nosotros opinamos que la participacién en la formacién de la
voluntad federal es un criterio subsidiario de distincién entre el Estado federal
y el Estado unitario, entre el Estado-miembro y la entidad auténoma, pues
creemos que esta participacién es un trasunto de la naturaleza politico-juridica
de los poderes, etc., de los Estados-miembros. Aqui es donde hemos de fijarnos
para establecer una distincidn entre el Estado-miembro y la entidad autd-
nama. Bste serd nuestro criterio de distincién principal. La participacién di-
recta e indirecta del Estado-miembro en la formacién de la voluntad fede-
ral y su representacion, en cuanto tal, en los drgancs federales es considerada
‘por nosotros como una consecuencia de su titularidad de un poder constitu-
yente originario y, por ende, de autonomia constitucional y legislativa ordi-
naria- {66}, Lo mismo podemes decir, pero en sentido contrario, de los entes
auténomos. Estos, sin bien poseen una potestad legislativa ordinaria, carecen
de autonomia constitucional. No deben participar, por tanto, ‘en la formacién
de la-voluntad federal, ‘

Podemos concluir, pues, definiendo la regién como una corporacién terri-
torial pitblica dotada de autonomia legislativa, o también la podemos definir
como una entidad piblica terntorial dotada de personalidad juridica no origi-
natia ni soberana. No originaria, porque deriva su vida del reconocimiento por
parte del Estado (entiéndase Stato-ordinamento; esta es una de las caracteristi.
cas que la diferencian del Estado-miembro en un Estado federal}; no soberana,
porque no esti dotada de la potestad de gobierno o de imperio, propio del
Fstado, sino solamente de una potestad legislativa y de administracién limi-
tada y condicionada por la primera y a ella subordinada y, a su vez, la enti-
dad auténoma se diferencia del ente autirquico —propio del Estado unita-
rio descentralizado— en que éste goza tan sélo de una potestad administrativa,

(62) Vid. P. VIRGa: La regione, cit., pigs. 22-26; cfr. articulo 12, apartado ¢}, de
la Constitucién espaiiola de 1931 en relacién con el articulo 121, apartados a) y <), ¥
articule 123 de Ja Constitucién italiana en relacién con el articulo 134 de la misma.
" (63) Vid. M. LE Fur: [La Confédération d'Etat et UEiat fédéral, Paris, 1895, pi-
ig{nas 586 y sigs. -

(64) Vid. MouskHiLY: Le theore juridigue de UEtat fédéral, Pacis, 1931, pdgi-
nas 229 y sigs. .

' "{65) Vid. C. ]. FRIEDRICH: Constitutional Governmeni and democracy, MNueva
York, 1950, especialmente el capitule X. ' ' :
{66) Vid. M., GArcia PELAYG: Derecho comstitucional, cit., pdgs. 220231.
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Con todos los conceptos expuestos queda redondeado —negativa y positi-
vamente— lo que no es y lo que es Estado unitario centralizado, desconcen-
trado y autdrquico o descentralizado. Pasemos zhora a otras consideraciones
complementarias que evidenciardn la naturaleza y crisis del Estado unitario,
al menos en su versién centralizada.

F) La BURGUESiA, La REVOLUCION FRANCESA Y EL EsSTADO
UNITARIO CENTRALIZADO

Se ha expuesto, desde un punto de vista juridico, el Estado unitario y su
tipologia, asi como otros conceptos —autonomia y Estado-miembro— que lo
diferencian del Estado regional y del federal, respectivamente; justo es que
expongamos ahora esta misma forma juridica de Estido desde un enfoque
socioldgico. A este objetivo responde este epigrafe.

El Estade unitario centraizado—Decir qué el Estado unitatio se carac-
teriza por la existencia de un centro tnico de poder es, sin duda, explicacién
suficiente para el Derecho constitucional, pero, sccialmente, es infinitamente
mds delicade explicar cémo esta unidad de poder pueda ser realizada, sin arti-
ficio. Que, desde un punte de vista de la organizacién politico-positiva, la
multiplicidad de voluntades individuales sea considerada como unificada y, por
esta razén, susceptible de dar origen a una idea de derecho lo suficiente-
mente amplia para ser tenida como idea de derecho de la colectividad entera,
#sto no es mas que una hipdtesis. «Y la legitimidad de un poder estatal {inico
depende de la exactitud de esta hipdtesis. Para comprender la significacién
profunda del Estado unitarie, no nos podemos limitar a considerar la super-
estructura a través de las instituciones juridicas que la definen exteriormente.
Es necesario buscar cdmo estas instituciones, que aparecen uniformes, se ar-
monizan con la exuberante diversidad de su infraestructura social (67).

Como es bien sabido, el hombre forma parte de una pluralidad de gru-
pos sociales; el hombre es, por tanto, portador de una pluralidad de statu:
€5 miembro de una familia, vecino de un municipio..., feligrés de una parro-
qu:a, pertenece a un lugar de trabajo o de -profesién... Pero, por encima de estos
grupos sociales, en los que el hombre esti inserto, estd la superestructura
juridico-politica estatal. Su existencia no implica necesariamente la desapari-
cién de los grupos secundarios, sino que tan sdlo necesita que la actividad, y

it i i et

(67) G. BURDEAU: Traité de science politigue, 11, Paris, 1949, pig. 317.

39



JUAN FERRANDO BADIA

especialmente los comportamientos que los grupos sociales exigen a sus miem-
bros, no esté en contradiccién con el interés piiblico del grupo social global
o sociedad del que el Estado, es decit, el poder politico juridicamente institu-
cionalizado (=de hecho, los gobernantes), es responsable. La actividad de!
poder estatal, limitando o suptimiendo las pretrogativas de los grupos socta-
ies, serd legitima en la medida que lo exija la idea del interés general de la
sociedad. Si los individuos conciben —como una exigencia— la unidad del
poder como necesidad para el servicio del interés piiblico, fundan por ello
mismo —legitimindolas, sociolégicamente hablando— las pretensiones del
poder unitario, La exigencia de un derecho unitario que los individuos se
representan servird de base para un poder neutro, es decir, mis alli de las
particularidades que pueden dividir a la pluralidad de grupos sociales (68).
Un poder indiferente a la diversidad de las estructuras sociales parciales tan
solo se halla fundamentado en esta exigencia vivida por los gobernados. Pero
hay que comprobatla, no supenerla.

G) EL ESTADO UNITARIO CENTRALIZADOR

Frente al pluralismo social y politice ¢l Estado puede adoptar dos actitie
des: o reconocerlo o negarlo, La actividad espontinea de los gobernantes ha
sido, histéricamente, durante el siglo pasado, desconocer sistemdticamente la
existencia de grupos secundarios. Por un instinto de defensa los gobernantes
se han inclinado a concentrar todas las prerrogativas en un tinico poder, vincu-
lado a la idea de un interés nacional, a una idea global y uniforme del llamado
bien comin, y por tanto, del derecho, tinica e indiferente. Histéricamente,
esta desconfianza del Estado frente a los grupos sociales se explica por el pro-
ceso en virtud del cual se ha establecido el poder estatal en ia mayor parte
de los pafses. Este se ha constituido superponiendo su poder al de los diver-
s0s cuerpos o colectividades para subordinarlos a él o para, finalmente, elimi-
narlos, De esta manera, los gobernantes han realizado al mismo tiempe la
unidad de derecho y la unidad de poder de coaccién sobre todo el territorio
nacional. El poder estatal soberano se constituyd, pues, histéricamente, por
una centralizacién progresiva de las prerrogativas del poder piblico que du-
rante el Medievo se hallaban esparcidas en pluralidad de centros de decisién
politica auténoma. El poder establecido tendié a convertirse, a la vez que en
centralizado, en centralizador.

El Estado unitario centralizado se caracteriza por dos facetas: politica y

{68} G. BURDBAU: Traité, cit., II, pdgs. 318-319.
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administrativa. Politicamente, esti fundamentado sobre una idea umiforme de
un interés general para toda la sociedad, que los gobernantes deben intentar
realizar mediante una reglamentacién también uniforme en su contenido, y
universal en su aplicacidn. Desde el punto de vista administeativo el poder
estatal unitario se caracteriza —segin Burdeau— porque la ejecucién de las
leyes y la gestién de los servicios «depende exclusivamente de las autoridades
independientes del medio en el que obran y del grupo al que interesan los
servicios». El poder unitario centralizado se legitima tan sélo por su relacién
con la existencia de una comunidad unificada y homogénea. En otras pa-
labras, la centralizacion posiula la homogeneidad de la estructura social (69).

La unidad de! poder estatal realiza —o 2l menos formalmente lo preten-
de— la sintesis de las voluntades particulares en una voluntad tdnica. Quienes
han puesto de relieve el caricter orgdnico de la unidad del Poder han sido
los filésofos del siglo xvi y los diputados de la Asamblea constituyente de
la Revolucién francesa. La teoria de la soberanfz nacional, la teariz de la re-
presentacién y la teoria de la voluntad general han contribuido, fundamental-
mente, 2 la consttuccién del Estado unitario centralizade, y, por ende, del
Poder unitario, porque €l es el tinico centro decisivo de una colectividad hi-
potéticamente unificada, de la que dicho Poder unitario expresa su volun-
tad (7o}

La existenca de un centro exchusivo de decisién politica para todo el
territorio nacional, y para la totalidad de upa colectividad, lleva consigo la pre-
sencia del Poder estatal en todas las partes de su territorio, Por consiguiente, la
centralizacién, desde un punto de vista politico, es un medio de realizar y de
mantener la unidad de la colectividad nacional. Desde un punto de wvista
sociolégico la centralizacién resulta de la concentracién en las manos de un
inico poder {en el periodo de las monarquias absolutas, en el Soberano, y
mas tarde, a partir de la Revolucién francesa, en unas instituciones guberna-
mentales), de todas las competencias y prerrogativas que anteriormente ha-
bian estado territorialmente esparcidas. Juridicamente, la centralizacién se
realiza por la concentracién del Poder pilblico, concentracién que hace posible
la organizacién de los funcionarios en un cuerpo jerirquico. Estos dos aspec-
tos, tienden a un mismo fin: la unificacidn del poder. La concentracién del
poder piiblico significa el monopolio reservado a los gobernantes de dar re-
glas juridicas y la centralizacién, a su proveche, de los medios materiales para
asegurar la ejecucién de las mismas. Para que sea efectiva la concentracién
del Poder piblico se exige que todos los agentes encargados de ponerla

(69) G. BURDBAU: Traité, cit., II, pigs. 319-320.
(70) G. BurDEAU: Trwité, cit., Il, pdgs. 321-322.
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en obra pertenezcan a un cuerpo jerarquizado colocade bajo la dependencia
del Poder céntral. La incorporacién de todos los funcionarios en una jerarquia
conduce a reservar al gobernante o gobernantes el nombramiento dé todos
los funcionarios publices, lo que trae consige la garantia de que éstos actua-
rin de acuerdo con las directrices estatales (71).

H) EL ESTADO CONTRA LOS GRUPOS SOCIALES

El Estado unitario centralizade triunfé con la Revolucién francesa. Es
sabido que la filosofia politica de la Revolucién francesa ponia el acento so-
bre los principios de libertad e igualdad de los ciudadanos. De ahi que la
centralizacién apareciese como medio de eliminar los privilegios. La afirma-
cion de la unidad y de la indivisibilidad de la nacién soberana tenia como
consecuencia la destruccion de los cuerpos intermedios, .
~ La Revolucién francesa .colocd a la nacién, como soberana, por encima de
la voluntad de los ciudadanos. A la comunidad estamentd, la Revolucién
francesa opuso la comunidad nacional, la soberanfa nacional, identificando la
nacién con el «tercer estadon, es decir, la burguesia (72). .

 Juridicamente, la centralizacién se opone a la yuxtaposicién de centros
de decisién relativamente independientes del Estado. Filoséficamente, se pre-
senta ¢omo una consecuencia de las teo_rias individualistas que, en nombre
de la libertad, sin trabas, y de la igualdad, no toleran ningiin intermediario
entre ¢l Estado y el individuo, y centraliza en las manos de los gobernantes
la totalidad del ejercicio de un Poder que ha surgido —se afirma-— indivisi-
blemente de la colectividad nacional, Socialmente la centralizacién responde
al intento de identificar la nacién con la burguesia, que surge después del
predominio sucesivo de la anstocracia y del clero. Por tanto, podemos afirmar
que la centralizacién politica y administrativa es consecuencia del caricter m-
dividualista de la democracia politica surgida de la Revolucién francesa. La
democracia politica, tal y como se presenté desde los principios mismos de
la Revolucién francesa, eliminé a todos los grupos sociales secundarios que
podian interponerse entre los individuos y el Estado. En su fobia a los cuer-
pos intermedios confundié, como dice Burdeau, lo que era sano, espontineo
y lo que era un grupo artificial, pardsito y opresor (73).

- {71) G. BURDRAU: Traité, cit., 1I, pigs. 322-325.

{72} Vid. ]. LAFERRIERE: Manuel de droit constitutionnel, Paris, 1947, pdgs. 6ob1s
M. DUVERGER: Inmstituciomes politicas y Derecho constitucional, Barcelona, 1970, pigi-
nas 115-.118, : ) : .

(73} Vid, G. BURDBAU: Tmité, cit,, II, pigs. 330.
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I) LA DEMOCRACIA PLURALISTA EXIGE LA DESCENTRALIZACION

Es conveniente disociar los conceptos de democracia e individualismo.
Frente a la democracia individualista, propia de la Revolucién francesa, mo-
dernamente estd apareciende un nuevo tipo de democracia: la democracia de
grupos tanto sociales como politicos = la democracia pluralista (74).

La democracia individualista y, por ende, centralizadora, fue un producto
de la burguesia en su intento por destruir a los otros grupos intermedios y
de controlar la vida toda del pais en beneficio propio. De ahi que los con-
ceptos de soberania nacional, electorado-funcién y de sufragio censatario se
hallen intimamente trabados no sélo por vinculos Iégicos, sino —y ello es
lo mis importante— en la mente y en el corazén de la burguesia triun-
fante {75).

Pero, a medida que los otros grupos sociales, tanto los de interés como los
de promocién, etc., asi como los politicos, se han ido fortaleciendo, el Estado
se ha visto obligado a reconocer su existencia, y, por ende, a descentralizarse
administrativamente en beneficio de tales grupos, en el primer caso, ¥ a re-
conacer funciones politicas —previa regulacién legislativa— en el caso de los
partidos. La democracia plurdlista implica el reconocimiento de la existencia
de una plurdlidad de grupos socidles intermedios entre el individuo y el Es-
tado. De ahi que la democracia pluralista se vea obligada a recurriv a la des-
centralizacion como uno de los instrumentos mds dtides para la realizacién de
una verdadera v real democracia,

Conclusién.—E! pluralismo social y politico, junto con la instauracién de
respectivos y eficaces cauces de participacién y actuacién, dard lugar, progre-
sivamente, a la triple democracia de grupos: la econémica, la social y Ia
politica. Pero una democracia de grupos sin su correlativo autogobierno en-
clerra una contradiccién interna., Y el autogobierno econdémico, social y el
campo politico, si quiere ser verdadero, se ha de traducir también en la orga-
nizacidn juridico-constitucional del Estado. Por eso, en nuestros dias —por

¥

(74} Sobtre el liberalismo, vid. G. RUGGIERO: Hisioria del Liberalismo europeo, Na-
drid, 1944. Sobre la distincién entre hiberalismo y democracia, vid. M. Garcia PELavo:
Derecho constiiucional comparado, Madrid, 1g959. Para un estudio de la evolucién de la
democracia liberal, vid, J. FERRANDO Banfa: La democracia en transformacién, Nadrid,
1973, y sobre la democracia pluralista, vid. G. BURDEAU: «Situacion de la democracia
pluralistan, en REvISTA DE Estuplos PoLfricos, mim. 42, Madrid, 1955: fdem, Demo-
tracia, Barcelona, 1960, especialmente capitule IV. ' .

(75) Vid. M. DUVBRGER: Instituciones politicas, cit., pdgs. 115-118.
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doquier— los Estados unitarios centralizados estin dejande paso a Estados
unitarios descentralizados, regionales, y, en casos extremos, a Estados fe-
derales,

J) ANacrowisMO DEL ESTADO UNITARIO

La democracia individualista de la Europa continental —como se dije—
fue un producto de la burguesia intelectual francesa que quiso contreolar toda
la vida del pais en beneficio propio, y para ello, la burguesia, trasladé la
soberania del Rey a la nacién: soberania nacional; por otra parte, arbitrd:
una teoria politica que le permititia monopolizar el Poder, a2 saber: la na-
cién soberana era la tdnica titular de todo poder, de todo derecho. Ella lo
delegaria en quien creyera que se lo merecia mis. ¢En quiénes?: Los que la
mantenfan con sus impuestos serian los beneficiarios de esta delegacién de
poderes de la nacidn soberana. El sufragio censatario {0 capacidad de elegir
y ser elegido, limitado por metivos econdmicos) cobraba asf carta de natu-
raleza politica. La burguesia, pagadora de impuestos, recibiria de la nacién el
mandato de regir sus destinos. Los miembros integrantes de la clase —paga-
dora de impuestos— serian titulares de un nwevo derecho: ser electores y ele~
gibles para cumplir la funcién de servir a la nacién, Ser elector o elegible ers
una funcién —y no un derecho— que tenia que cumplir la burguesia por
mandato de la nacién soberana, pues para ésta sus dérganos o instrumentos
més adecuados para su servicio eran quienes la sustentaban econémicamente.
Por eso —y como yz se indicé— en el sistemna de la teoria electoral liberal-
burguesa los dos principios de electorado-funcién y sufragio censatario se ha-
llan intimamente trabados.

Y los Estados surgidos a lo largo del sigle X1X y principios del %3 fueron
—como la misma Revolucién francesa de 1789— obra de la burguesia en sus
luchas contra las Monarquias absolutas y las aristocracias terratenientes, que
las apoyaban. '

La burguesia liberal europea —o simplemente los liberales del viejo con-
tinente— siguieron las pautas trazadas por la Francia revolucionaria. En sus
lineas generales, el Estado creado por la burguesia fue a imagen y semejanza
del que cristalizé definitivamente en la Revolucién francesa.

La clase dirigente se oponfa —ahora ya le resulta imposible resistirse a la
avalancha descentralizadora— a reformar administrativamente la estructura
del Estado por las siguientes razones:

A - -
1. Porque la «éliten gobernante estaba integrada por elemen-
tos de la burguesia mercantil..., industrial e intelectual.
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2. La burguesia monopolizaba el poder gracias al sistema elec-
toral vigente: sufragio restringido por motivos econdmicos.

3. La «élites gobernante utilizaba el Estado, tante politica como
administrativamente, en provecho de sus intereses de clase.

En una palabra, la burguesia europea, por ejemplo, deseaba continuar con
Ia demecracia politica individualista, que habiz copiado de Francia: con el
Estado unitario centralizado y asi, y por limitarnos al tema de las regiones,
los enemigos del reconocimiento juridico del hecho regional, como instru-
mento de descentralizacién administrativa, aducfan, como argumento contra
la descentralizacién regional, que ello implicaria un peligro para la unidad
del Estado —y afin mds de la nacidn—. Eran enemigos de todos los cuerpos
intermedios y al filo de la cuestién regional, podemos preguntarnos, gera
realmente la regién un peligro para la unidad del Estado?, o ¢se servian de

este argumento para encubtir otros intereses de clase o partido?

Con el sistema administrative vigente la clase gobernante se Interferia en
todos los campos de la vida nacional sin que se le: presentasen obsticulos de
ninguna clase. Concentraba en el Estado la suma de todos les poderes. Los
individuos y las instituciones patticulares quedaban, de hecho, privadas de
todo medio eficaz de resistencia legal. El sistema vigente proporcionaba a la
clase gobernante ocasién para toda especie de injerencias en los drganos de
la Administracién, v, a su vez, sobre los derechos de los ciudadanos. «Asi,
pues, —como afirma Ruggiero— el principio de la libertad dentro de la ley
quedaba reducido a una cosa ilusorian (76).

Pero, la lucha a faver de una Administracién independiente de la politica,
es decir, de la burguesia, fue uno de los objetivos fundamentales de casi todos
los partidos politicos de entreguerras con base popular, y especialmente de los
que han tomado carta de naturaleza a partir de 1945, que luchan por la exis-
tencia de un efective, adecuado y funcional régimen juridico en el Estado,
como condicién esencial para una mds efectiva vida democritica. Para ello es
indispensable, al menos, una descentralizacién administrativa y la independen-
cia de la Administracién local de la politica.

Los enemigos de la descentralizacidn, tanto administrativa come politica,
basaban y basan su antipatias en dos razones: manifiesta, una, y, oculta, otra:

1. La descentralizacién era un peligro para la unidad del Es-
tado v de la Nacién; y

(78) G. RucciEro: Historia, cit., pig. 319.
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"2, la centra]izacién servia a- los intereses de la clase gobernante,
tanto de la derecha como de la izquierda.

El problema que, contemporineamente a la unificacién nacionil, se debia
haber resuelto, y no se hizo, era el de insertar politica y administrativamente,
por ¢jemplo, la regidn ~—y cualesquiera otros cuerpos intermedios— en la
nacidn. Se creyé poder negar el problema mismo, por temor a que resur-
giesen los legitimos intereses locales o que se formasen micleos de intereses
opuestos a los nacionales, Como, en efecto, sucedié —y esti acaeciendo como
se puede tener ocasién de comprobar (770— por no haberse reformado a
tiempo el Estado liberal de Derecho en su versién jutidica de Estado unitario.

El grito marxista de «proletarios de todos los paises, unios», era un acto
de acusacién contra el Estado burgués opresor. La nacidén serd para los mat.
xistas, un equivalente de la burguesia y un instrumento-opio para someter
al prolétariado a los llamados sagrados intereses nacionales. Por eso el fascis-
mo —partiendo del concepto liberal de nacidn— serd un movimiento conser-
vador que, defendera los derechos de la burguesia, y que al verse obligado
a luchar contra los partidos revolucionarios de masas, tendrd que negar —con-
trolindola y dirigiéndola— la libertad politica, y concretamente la de asocia-
cién, reunién, de expresién del pensamiento, etc.., y asi se transformé —par-
tiendo de supuestos liberales— en destructor de las bases mds caras a la
teoria liberal: «todos los hombres son creados iguales; dotados per el Crea-
dor de ciertos derechos inalienables; entre estos derechos se hallan la vida, la
libertad y la biisqueda de la felicidad. Los gobernantes se establecen por los
hombres para garantizar estos derechos..» {Declaracién de Independencia de
los Estados Unidos del 4 de julio de 1776). Y el articulo 2.° de la Declaracién
de Derechos del Hombre y del Ciudadano del 26 de agosto de 1789, dices’
«El fin de toda asociacién politica es la conservacién de los derechos naturales
e impreseriptibles del hombre.. la libertad, Iz propiedad, la seguridad v la
fesistencia a la opresiény.

Tras las_ experiencias liberales y fascistas, algunos pafses de la Europa no
socialista, ante la presencia de una clase proletaria con fuerte cohesién, de par-
tidos de masa y con el progresivo fortalecimientos de una pluralidad de gru-
pos scciales de diversa naturaleza —entre ellos los grupos territoriales— se
han visto obligados ‘a renunciar a su democracia individualista y a su corres-
pondiente superestructura estabal umstaria y a transformarse en democracias
pluralistas y gobernantes, asi como a utilizar la descentralizacién come uno
de los instrumentos mds Utiles para la realizacién de una auténtica demo-

(77) Vid. |. FERRANDO BaDlA: La democracia en transformaciém, cit.
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cracia; La traduccidn juridica de esta evolucidn. es decir, de la democracia
individualista en democracia pluralista, serd, segin los casos, o el Estado re-
gional o el federal,

JuaN FERRANDO Babpia

RESUME

L'expression “formes de gouvernement” indique généralement la position
réciproque oir se trouvent les différents organes constitutionnels de I'Etat-
sujet, dans lequel le vocable gouvernement n'est pas pris dans le sens qui lui
est propre d'élément constitutif de I'Etat, sinon dans un sens plus strict d'en.
semble des principales institutions de UEtat, supérant donc le sens trés restreint
qui se référe seulement "aux organes des départements du Pouvoir exécutif”.
De cette fagon il est donc possible de déduire la différence intrinséque avec la
notion de formes d'Etat, relative elle-méme a la position réciproque dans laquel-
le se retrouvent les trois éléments constitutifs de VEtat (territotre, peuple et
Pouvoir), tout cect dans le cadre de la bien connue théorie classique de I'Etat.
Comme i semble impossible de tracer une classification aussi compléte qulelle
contienne toutes les différentes formes historiques, la tdche semble réalisable
st Pon se limite & une période historigue donnée, ou plus exactement encore,
4 une forme particulidre d'Etat,

La théorie des formes de gouvernement, aussi bien & partir de la théorie
classique de UEtat comme & partsr de la conception de I'Etat de Vauteur de
Varticle, doit se différencier de la théorie des formes juridiques de |'Etat et de
ladite théorie des formes politiques de I'Etat. Dans cet article, l'auteur se limite
a Pexposstion des formes juridiques de V'Etat ou formes d'Etat proprement
dites, pénétrant ensuite dans une minutiense exposition de VEtat unitaire et
de son actuelle transformation en Etat régional.

SUMMARY

The expression "forms of Government” is normally used to indicate the
reciprocal position of the various constitutional bodies of the State in relation
to the subject, the word "government” being applied, not in the sense proper
to #t as a constitutive element of the State, but in the other stricter one of
the principal State snstitutions taken together, which goes beyond the exire-
mely limited reference merely to "bodies situated within the departments of
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the Executive”. It is thus possible to deduce the intrinsic difference beiween
this idea and that contained in the expression “forms of State”, which refers
to the reciprocal position of the three constitutive elements of the State (tervi-
tory, people and authority), all of which falls unthin the scope of the well-
known classical theory of the State. As it appears to be impossible to establish
a classification complex enough to contain the different historical forms, the
task may perhaps be besi accomplished by restricting the field to a given
historical period or, to put it more exactly, to a particular form of State,
The theory of the forms of povernment, whether this ic the classical
theory of the State or that put forward by the author of this article, should
be differentiated from the theory of the legal forms of the State and from
the so-called theory of the political forms of the State. In this article the
author confines himself to a description of the legal forms of the State on the
forms of the State properly so-called, before entering into a detaled analysis
of the State as unifier and its current transformation into the Regional State.





