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A) EL ESTADO AUTONOMICO A LA LUZ DE LA TEORIA JURIDICA
DEL FEDERALISMO Y LA DOCTRINA
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ESPANOL

Histéricamente la cobertura institucional del particularismo territorial
ha sido realizada por la organizacién politica del Estade federal, que, de

* Este estudio forma parte de mi trabajo «La idea de representazcidn tervitorial y la
posicién del Senado e¢n la ieoria juridica del Estado federal v regionals, que obtuvo
recientemente una ayuda dz investigacién de estudios sobre el Senado, institucion
cuyo consentimienio he recabado para Ja presente publicacidn. Deseo astmismo dejar
constancia de mi agradecimiento por las sugerencias formuladas al mismo por el
profesor Aragdn, a quien desde la direccidn del Centro de Estudios Constitucionales
se dehbe también buena parte del estimulo que hemos recibido en la preparacion de
este nidmero monogréafico.
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otro lado, ha sido objeto de una abundantisima literatura doctrinal, y que
ileva al menos dos siglos de experiencia (1).

En nuestro pafs por motivos de orden politico —operacidn de una re-
presentacién catastrofista del federalismo en la cultura politica espafiola,
especialmente actuante en algunos sectores clave, como el estamento militar
y alia Administracidén, en base a nuestra hisforia constitucional al respec-
to— y de orden funcional —peligrosidad para el nivel prestacional de un
Estado moderno resultante de alterar sus supuestos organizacionales inopi-
nadamente, asi como imposibilidad de construir un Estado federal cuando
sus eveniuales integrantes no sentian el mismo deseo de autogobierno, lo
que dificultaba la generalizacion de las mismas estructuras consustancial al
federalismo-— se hizo imposible la construccidn de nuestro Fstado sobre
bases federales.

La crisis y el deserédito del modelo unitario, del que se consideraba con
razdn exponente paradigmdtico al sistema franquista, vy al que se culpaba,
quizds abusivamente, junto a otros factores, de las dificultades de nuestra
modernizacidn politica (2), impidid su perpetuacion en el nuevo ordenamien-
to juridico-politico.

De modo que, perirechado exclusivamente de la experiencia del Estado
«integral» republicano y de la del Estado regional italiano en él inspirado,
¢l constituyente espafiol se aventuré por los dificiles caminos de la ingenie-
rfa constitucional, estableciendo, como es sabido, un modelo intermedio,
que la doctrina v los propios agentes politicos han consagrado con la cali-
ficacion de Estado autondmico o Estado de las Autonomias,

Muy pronto se constatd el contraste entre la enorime trascendencia poli-
tica del intento, a la vista de la peligrosidad del seccionalismo territorial en
Espafia v de la identificacidn, en la prictica, entre descentralizacidn y de-
mocracia (de modo que se ha podido escribir que «nuestro pais se juega
literalmente su propia subsistencia sobre la opcidn autondmica de la Cons-
titucidn») y la menguada entidad de la cobertura doctrinal, especialmente
desde un punto de vista estrictamente juridico, de que puede disponerse.

Tal vez este desequilibrio pueda vencerse haciendo descansar la cons-

{1y Véase LAURENT TRiveLLl: Le bicamerisme, Lausanne, 1973; el trabajo de
Hans-fircen PunLE: «Problemas del federalismo alemdén», en Federalismo v regiona-
lismo, edicidn de G. Trujitlo, Madrid, 1979, y Hans H, Kiein: «If ‘Bundesrat’ della
Repubblica Federale di Germania: la “seconda Camera’s, en Rivista Trimestrale di
diritto pubblico, nim. 1, 1984,

(2) Sobre la operacién de estes procesos véanse mis consideraciones en «Sobre el
modelo de organizacién tetritorial del Estado segiin la Constitucidn de 1978», en Re-
vista de Derecho Politico, nim. 13,
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truccién juridica de nuestro Estado autondmico sobre los planteamisntos
utilizados desde la literatura del Estado federal, pues tanto este sistema como
el Estado autondmico son variantes del genus ordepamientos descentraliza-
dos; y utilizando, en segundo lugar, el desarrollo jurisprudencial verificado
por nuestro Tribunal Constitucional, cuya funcién definidora y garantiza-
dora del pluralismo territorial es importantisima.

Por supuesto la referencia al tratamiento juridico del federalismo no im-
plica negar la posible especificidad de nuestro modelo de distribucidn te-
rritorial del poder ai mucho menos pronunciarse sobre la «provisionalidads
de éste vy su inevitable transformacién en el sistema federal, sino sélo el
disponer de categorias sOlidamenie establecidas y el utilizar un claro modelo
de referencia, con el que los puntos de conexién son innegables y de nota-
ble virtualidad hermenéutica.

La contribucién de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, por
su parte, a Ia construccién de la teoria juridica det Estado de las Autonomias
es especialmente importante dada, de un lado, Ja flexibilidad, apertura e
indeterminacién del modelo constitucional y, de otro, la conciencia por
parte de los sujetos politicos de la necesidad de una instancia que arbitre
los conflictos irreductibles. Esto explica la especial utilidad de la justicia
constitucional en los ordenamientos compuestos y en concreto el satisfac-
torio rendimiento, en este terreno, del nuestro hasta el momento.

Elto no significa, naturalmente, desconocer los limites a la actuacién del
Tribunal Constitucional, La Constitucién de 1978, aunque no configura de-
talladamente el modelo de distribucidn territoral del poder, lo prefigura en
sus lineas fundamentales, de modo que existen efectivamente mérgenes a
la labor jurisprudencial: la actuacidn aclarativa, desarrolladora v adaptativa
de la interpretacion del Tribunal Constifucion! no puede implicar reforma
de la Constitucién, pues el Tribunal, que es efectivamente el supremo in-
térprete de la Constitucién, se encuenira sometido tanto al poder constitu-
yente como al poder constituyente constituido. 5i el poder legislativo ordina-
rio tiene vedada la asuncidn de cometidos constituyentes, como clarividente-
mente ha recordado nuestro Tribunal Constitucional en su sentencia sobre
la LOAPA, esa funcién también le estd vedada al propio Tribunal (3).

De otro lado hay que recordar que este tipo de contribucidn «consiruc-
tiva» del Tribunal no constituye el objeto propio de su actuacidn jurispru-
dencial: no es funcién efectivamenie del alto Tribunal el elaborar la teoria
juridica del Estado de las Autonomdas, sino el decidir los conflictos con-

(3) Véase nuesiro trabajo «Constitucidn: Derecho y Politica», en Reviste de Oc-
cidente, febrero 1983, '
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cretos —se refieran a divergencias cntre leyes y la Constitucién o a resolu-
cion de disputas competenciales— que surgen en la actuacién del ordena-
miento; sélo, pues, incidentalmente y en la medida en que ello es necesario,
o mejor serfa decir imprescindible, se realizan afirmaciones que permiten
hablar de una elaboracidn, por parte de! Tribunal, de nuesira forma de
Estade.

El Tribunal no es un mediador ni un 4rbitro o componedor entre las
partes en conflicto —aungue esta funcitén sea importantisima y la que obtiene
una aceptacién inmediata de los sujetos politicos—; es una instancia que
decide con arreglo a argumentos juridicos que interpretan el ordenamiento
y se imponen a todos los operadores constitucionales.

B) EN PARTICULAR, EL CARACTER COMPLESO DEL ESTADO
AUTONOMICO Y LAS RELACIONES ENTRE LOS DISTINTOS ORDENAMIENTOS.
ESTATUTO Y PODER CONSTITUYENTE

Como ocurre en el estudio juridico del Estado federal, Ia consideracitén
bajo esa perspectiva del Estado autondémico debe contemplar tres planos (4).
El primero se refiere a la disposicién general del ordenamiento y a su carac-
terizacién de conjunto: el Estado autondmico es un verdadero Estado, esto
es, una auténtica unidad de accién y decisidn politicas, y ello no sélo de cara
al exterior, sino también ad intra, de modo que el reconocimiento de la plu-
ralidad de centros politicos no impide la unidad —compleja— de la organi-
zacidn politica tofal. La afirmacién de dicha unidad reposa cn 1a existencia
de una comunidad politica subyacente, una verdadera nacién o pueblo sin-
gularizada por su especificidad y a la que corresponde una organizacion po-
litica homdloga.

La investigacidn, en efecto, de este nivel debe de dar cuenta de los ca-
racteres de esia esfructura y de las relaciones de integracidén con las manifes-
taciones institucionales del pluralismo politico, lo que implicard la armoni-
zacién de la soberania y autonomia como condiciones fundamentales de
los sujeios del ordenamiento total.

Un segundo nivel de andlisis, que a nosotros nos interesa menos en este
momenta, se refiere al estudic del principio de autonomia como criterio es-
tructurante del ordenamiento autondémico. El Estado autondmico, como el

(4) Un planteamiento general de esta problemdtica puede verse en mi trabajo «La
forma de Estado desde la perspectiva de la disiribucidon territorial del poder», en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, nim. 60.
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Estado federal, estd dotado de dos tipos de organizaciones politicas o dos
niveles de autoridades diferentes: el del Estado central vy el de los Estados
tederados, v a cada nivel de autoridades le esid reservado un dmbito com-
petencial propio.

Como es bien sabido, el juego del principio de autonomia en la organi-
zacién del Estado autondmico opera de modo muy parecido a como ocurte
en el sistema federal, sobre todo en la manifestacién fundamental del mis-
meo: el nivel legislativo.

El ordenamiento del Estado autondémico abandona el criterio de la je-
rarquia como principio estructurador del mismo y adopta el de la compe-
tencia, por el que se rigen las relaciones entre ¢l ordenamiento territorial
y los territoriales. Dentro de los limites competenciales propios, la eficacia
de la legislacidén autonémica es la misma que la de la legislacién general.

Par dltimo, en los ordenamientos compuestos hay que considerar un
tercer plano de andlisis: la operacién del principio de participacién de
acuerdo con el cual las entidades miembros participan como tales en Ia
formacién de la voluntad general del Estado, participacién que se instru-
menta principalmente por medio de la sepunda Céamara o Senado.

Como veremos, en la relevancia organizativa del principio de la partici-
pacién se pronuncia la diferencia entre el Estado autondmico y el federal,
pues en el Estado autonémico los instrumentos participatorios de las comuni-
dades como tales en las instituciones generales son mis bien escasos. No
obstante, esta afirmacion debe matizarse, En primer lugar porque los mis-
mos pueden dar un juego interesante: nos referimos, para el caso espafiol, a
la «cuotan de senadores autondmicos, la iniciativa legislativa de las comuni-
dades auténomas, la intervencién del Senado en la aprobacién de la necesi-
dad y el propio texto hay que entender de las propias leyes de armoniza-
cion, la intervencion del Senado en Ia operacién del articulo 55, o la po-
sicién reforzada del Senado respecto de la aprobacidn de la reforma consti-
tucional. En segundo lugar, porque tampoco debe magnificarse la capacidad
integradora del Senado federal. Politicamente es significativo que en los Es-
tados Unidos la Cdmara localista sea en la actualidad la Cdmara de Repre-
sentantes, mientras que el Senado se considera como la Cdmara verdadera-
mente nacional, debido a la larga duracién de los mandatos de sus miem-
bros v el protagonismo en politica internacional v su conirol sobre deter-
minados nombramienios de la Administracidn. En el terreno de la teoria,
como también veremos, el Senado se ha considerado un drgano del Estado
federal, no de los Estados federados, limitdndose la actuacidn de éstos a
operar como Organos de la Federacidn en la designacidn de sus miembros.

El Estado autondmico es, como el Estado federal, un ordenamiento jo-

15



JUAN JOSE SOLOZABAL ECHAVARRIA

ridico-politico compuesto, esto es, en el que se recohocen una pluralidad de
centros de poder politico y, consiguientemente, de otros tantos ordenamien-
tos. Evidentemente, ¢l Estado autonémico no es un Estado unitario centrali-
zado, en el que, como dice Jellinek, toda la actividad pdblica parte del centro
del Estado, ejerciéndose en todo el territoric por agentes suyos y en el que
sélo existe un ordenamiento juridico.

Pero hay también diferencias importantes enire el Estado autondémico y
¢l federal que se refieren tanto a la diferente cualidad de sus componentes
como a las relaciones que se establecen dentro de ellos entre sus integrantes.

No es baladi, a nuestro juicio, la diversa caracterizacién juridica de cstas
dos varianfes, ni conviene, desde nuestra perspectiva, exagerar su proximi-
dad presentdndoles como categorias muy cercanas del sistema descentra-
lizado (5).

El Estado federal es un Estado compuesto, formado por verdaderos Es-
tados, dotados de poder originario de dominacién y, por tanto, de la mani-
festacidn organizativa elemental de éste: poder constituyente propio.

La afirmacién del momento unitario del Estado federal, su condicién de
verdadero Estado reposa, en primer lugar, en la unidad sociolégica y poli-
tica que le sirve de base: la existencia de un solo pueblo o nacidn, y tiene
importantes consecuencias juridicas, a saber: la afirmacién de un poder cons-
tituyente soberano correspondiente a fa unidad nacional y la cobertura or-
ganizacional correspondiente de unas estructuras politico-juridicas con un
ambito de actuacion sobre todo el territorio y un poder de dominacidn ejer-
cido directamente.

El Estado federal se basa en una homogencidad politica subyacente co-
rrespondiente a un pueblo con conciencia de sus vinculos de identidad co-
munes, que no niega pero que subordina a ella, en un plano inferior, su
pluralidad constitutiva. La dualidad socioldgica o politica del Estado fede-
ral no es una simple yuxtaposicion, sino una integracién jerarquizada: un
equilibtio delicade y armdnico (6). La federacion sdlo es posible cuando

(5) Véase pdg. 75 del articulo citado en nota anterior. Se rechazan aqui, por equi-
vacas desde un punto de vista juridico, calificaciones como la de «Estado unitario
federal», propuesta por Hesse para el Estadoe federal aleméan. Véase JOsE J. GonzALEZ
Encinar: Bl Estado unitario federal, Madrid, 1985.

(6) «Coexisten en una federacién dos clases de existencia politica: la existencia
comtn de la federacidn y la existencia particular de los Estados miembros. Ambos
subsistirdn en fanio deba subsistir una federacidn, Ni la existencia comdn de ésta
pucde suprimir la existencia particular de los Estado miembros ni viceversa. Ni los
Estados miembros son simplemente subordinados de la federacidn ni ésta se encuen-
tra subordinada a ellos. La federacion consiste tan solo en esa vinculacién existen-
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se da una homogeneidad sustancial, «un parentesco efectivo como, por gjem-
plo, en Estados de poblacidén nacional y homogénea v orientada en el mis-
mo sentido» (7).

Esta homogeneidad se muestra en la existencia, en el Estado federal, de
un solo poder constituyente ~—recuérdese el predmbulo de Ia Constitucién
de los Estados Unidos: «We the People of the United States do ordain and
establish the present Constitutions—, de modo que el origen juridico del
ordenamiento federal no puede verse en un pacto entre unidades politicas
independientes, sino en la actuacién libre del poder constituyente corres-
pondiente a una nacién soberana.

La correspondencia jurfdico-organizacional de esta homogeneidad social
y politica subyacente s¢ muestra en la existencia de un aparato de peder
central o general cuyas drdenes tienen vigencia efectiva e inmediata sobre el
territorio y la poblacién de todo el Estado. Efectivamente, el Estado federal,
en la esfera de su competencia, manda sobre el territorio y los sibditos de
Jos Estados particulares directamente, sin que sus drdenes tengan que pasar
por ¢l intermedio de los Estados miembros. De modo que el Estade [ederal
dispone de drganos —frente a lo que ocurre en la actuacion institucional del
principio de participacién— sin lazos especiales con los Estados federados
o en los que la intervencidn de éstos afecta exclusivaments a los nombra-
mientos de aquéllos, pero sin alcanzar a poner en cuestidn el cardcter de
estas instituciones de Srganos exclusivos del Estado federal; asi jefe del
Estado, Asamblea popular, eic.

Negativamente, la homogeneidad nacional subyacente tiene también im-
portantes implicaciones juridico-politicas: asi, limitaciones al poder consti-
tuyente de los Estados federados cuando ponga en cuestidn la unidad politi-
ca esencial, por ejemplo, prohibicién de formas politicas que no scan la
Repdblica; renuncias de los Estados a sus derechos de secesidn y anulacion:

afal y en equilibrio. Caben graduaciones en atbos sentidos; el caso extremo leva
siempre a que, o bien se disuelva la federacién, quedando sélo los Estados particula-
res, O éstos cesan de existir y queda tan sélo un Estado tinico. La esencia de la fede-
tacién estriba en un dualismo de Ia existencia politica, en una vinculacion de coexis-
tencia federal y unidad politica, de una parte, con una pluralidad que subsiste, un
pluralismo de unidades politicas, de ofra parte» (CArL ScHMITT: Teoria de la Cons-
titucidn, Madrid, 1934, pédg. 427).

(7) Sobre los supuestos socioculturales y politicos, véase K. C. WHEARE: «When
Federal Government is justifiables, en Federalism, editado por G. Sawer, Melhourne,
1952; F. M. Fnrank: Why Federations Fail, Nueva York, 1966. Véase mi «Nacionalis-.
mo y federalismo en sociedades con divisiones éinicas: los casos de Canadd y Sujza»,
en Revista de Estudios Politicos, nam. 10.
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renuncia a su correspondiente fus belli, pues resulta inconcebible fa decla-
racidén unilateral de guerra a un enemigo externc y la resolucidn violenta de
los conflictos con los miembros de la federacién; y adniisién de un derecho
de inspeccidn e intervencién por parte de la Federacion, pues «las interven-
ciones de la federacién en los asuntos de sus miembros no son una injeren-
cia extrafia, resultando posibles v soportables desde los puntos de vista poli-
tico y juridico, porque la federacién se basa en una homogengidad sustan-
cial de sus miembros» (Schimitt).

Pero el Estado federal es un Estado compuesto, integrado por verdade-
ros Estados, y no puede alcanzarse una idea cabal del mismo sin reparar
junto a su aspecto unitario en la dimensién centrifuga que supone su plu-
ralismo constitutivo,

Los Estados integrantes, las entidades federadas, son verdaderos Estados,
dotados de sus respectivas y completas organizaciones politicas, correspon-
dientes a su propio poder originario. No catacteriza a los Estados necesa-
riamente la condicién ilimitada de su poder —de esta caracteristica sélo
gozan los Estados soberanos— ni Ja extension de su propio poder —desde
esa perspectiva pueden existir provineias con mds compeiencias que algunos
Estados—, sino el cardcter propio y originario de éste. Lo que hace Estados
a las entidades federadas es el hecho de que «poseen derechos y poderes
que proceden no ya de la constitucién federal, sino de su propia voluntad y
su propio poder; dicho en otros términos, derechos que implican que cstas
colectividades son, por ellas mismas y distintamente que en el Estado fede-
ral, verdaderos Estadoss.

Los Estados federados tienen poder propio independiente de todo poder
superior en cuanto a su origen v en cuanto a las condiciones de su ejercicio.
«Las competencias de los Estados no les vienen de una delegacién hecha por
el Estado federal, reposan sobre su propio poder, ¥ no es otra cosa que Ia
porcién de su antigua potencia ilimitada que han conservado tras la crea-
cién det Estado federal en virtud de un derecho propio anterior a este
Estado» (8).

Este poder de dominacién lo concreta Jellinek siguiendo a Meyer en la
capacidad ilimitada juridicamente de autoorganizacién del Estado, en ¢l ejer-
cicio, pues, de un propio poder constituyente, «La facultad de autoorganiza-
cién consiste, ante todo, en una colectividad, en su poder de darse una cons-
titucidén, es decir, determinar por su propia voluntad tanto los $rganos que
ejercerdn su poder, esto es, tanto la extension como las condiciones de ejer-

{8) Carrf pE MaLBERG: Contribution & la theorie générale de PEiat, tomo 1, pd-
gina 138, Paris, 1922,
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cicio de este poder. La colectividad territorial que tiene una tal facultad de
organizacidn propia es un Estado.» Por el contrario, «si una colectividad ha
recibido su constitucién de un Estado que la domina, si no puede modifi-
carla sin la autorizacion de este Estado, si, en una palabra, su organizacién
reposa no sobre su propia voluntad, sino sobre las leyes del Estado de que
depende, en ese caso no es un Estado, sino sélo un pafs, provincia o comu-
na, una simple subdivision o dependencia territorial del Estado al que
se encuentra subordinado» (Carré).

Ei poder de antoorganizacién puede ser limitado, como se muestra en la
exigencia de que las constituciones de los Estados observen los limites im-
puestos por la constitucién federal, pero con todo ello es propio y no deri-
vado de otro poder. Ipcluso un Estado federado puede haber recibido la
constitucién de otro Estado, pero en todo caso debe continuar siendo «duefio-
de su constitucidns.

Como manifestacién ordinaria del ejercicio de este poder consfituyente
propio los Estados federados gozan en efecto de una organizacidn politica
separada, cuyos organos lo son exclusivamente de su propio Estado, y com-
pleta, dotada de legislativo, gobierno y organizacién judicial.

La integracién funcional en la organizacidn federal del Estado federal
v los Estados miembros se hace sobre la base del principio de soberania del
Estado federal que, sin negar la condicidn de Estados a las entidades miem-
bros, se afirma por disponer de la competencia de las competencias, pose-
yendo en principio -—juridicamente, no necesariamente politicamente— la
facultad de aumentarla indefinidamente; v porque los eventuales conflictos
entre la federacidn y los Estados o de éstos entre si son resueltos por un
organo jurisdiccional del Estado federal.

También el sistema juridico-politico del Estado de Jas Autonomias es
un ordenamiento compuesto —o mejor, complejo— que dispone de diversos
centros de peder politico y juridico. Lo que distingue al Estado autondmico
del federal es la diferente condicién de los ordenamientos, en razén de sus
propios supuestos de validez y su origen politico y, consiguientemente, la
diferente relacién que se establece entre ellos.

El cardcter complejo del ordenamiento espafol que integra los momen-
tos de la unidad y el pluralismo ha sido reconocido en mditiples ocasiones
por €l Tribunal Constitucional, que ha reparado en la estructuracién com-
puesia de aquél. Asi, la sentencia 4/1981, en su fundamento juridico 3, afir-
ma que «la Conmstitucién (articulos 1.° y 2.°) parte de la unidad de la
nacién espafiola... Esta unidad se traduce asi en una organizacion —el Es-
tado— para todo ¢l territorio nacional.» Més adelante se dice gue el articu-
lo 137 de la Constitucién «refleja una concepcién amplia y compleja del Es-
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tado, compuesto por una pluralidad de organizaciones de carédcter territorial
dotadas de autonomia». Como sefiala el profesor Aragén, la sentencia 29/
1981 incide sobre lo mismo, aunque de modo més conciso y rotundo, at
proclamar en su fundamento juridico 5 el «cardcter unitario de! Estado
como institucién compleja». Esta orientacidn se reitera en otras sentencias,
como la 1/1982, en cuyo fundamento juridico 1 se dice que nuestro Estado
tiene «una estructura interna no uniforme, sino plural o compuesta desde el
punto de vista de su organizacidn territorial». Asimismo, en ofra seatencia
se afirma que «la-potestad legislativa de que las comunidades auténomas
gozan potencialmente da a nuestro ordenamiento una estructura compuestas.,

Més paladinamenie en la sentencia 32/1981 se habla de una disposicidn
pluricéntrica veriical del poder. «En efecto, la Consiitucién prefigura, como
antes deciamos, una distribucién vertical del poder publico entre entidades
de distinto nivel que son fundamentalmente: el Estado, titular de la sobera-
nia; las comunidades auténomas caracterizadas por s autonomia politica;
¥ las provincias ¥ municipios dotados de autonomfa administrativa de dis-
tinto Ambito.» :

Como ocurre en el Estado federal, el ordenamiento juridico-politico del
Estado autondmico descansa en una evidente homogeneidad nacional. Ei
Estado espafiol es la correspondencia juridico-politica del pueblo o la na-
cién espafiola, la forma juridico-politica que corresponde a la realidad socio-
cultural de una comunidad diferenciada que es posible distinguir de las
-demas.

Como es bien sabido, y ello es algo sobre lo que no insistiremos aqui (9),
en nuesiro texto fundamental abundan las referencias a la nacidn espaiiola,
sujeto primordial de nuestro ordenamiento constitucional, asi como a sus
condiciones de unidad, indivisibilidad e indisolubilidad. Ello es asi en virtud
del indudable capital legitimador del nacionalismo, al que el constituyente
no quiere renunciar —no es posible fundamentar un Estado sin su corres-
pondiente nacidn subyacente—, y en razén de la conciencia de la precarie-
dad —en significativos aunque limitados sectores de 1a opinién piblica—
del vinculo nacional entre los espafioles. ‘

En la mente del constituyente Espafia aparece como una verdadera na-
cidn, esto es, una comunidad intrinsecamente diferenciada, capaz de generar
una relacién afectiva superior y excluyente. La nacidn espafiola es conce-
bida como una estructura de convivencia, consolidada como resultado de la
comiin experiencia histdrica de sus varios pueblos integrantes, que ha gene-

(9) Véase mi trabajo «Nacidn, nacionalidades y aptonomias en la Constitucidn de
1978», en Sistema, nims. 38-39.
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rado pautas de cultura comunes y cuyos miembros estdn dispuestos a afron-
tar solidariamente el futuro (10).

Contrariando sugerencias provenientes de diversas procedencias, la Cons-
titucidn no considera a Espaiia nacidén de naciones, sino como una unidad
superior de nacionalidades y regiones. La Constitucién contempla, en efecto,
una finica nacién, la espafiola, unidad superior no inmediata y de integra-
cidn compleja, titular exclusiva del poder soberano constituyente.

Ciertamente Ia unidad del pueblo o la nacién espaficla no es entendida
monoliticamente ni estd refiida con la aceptacién del pluralismo cultural,
linglifstico o institucional (preambulo). Precisamente los territorios o comu-
nidades autdénomas suponen la cobertura institucional de los pueblos de Es-
pafia, de las nacionalidades y regiones que la integran (11).

La nacidn es la titular de la soberania y obviamente de la manifestacién
bésica de ésta, el poder constituyente. La capacidad de autoorganizacidn ori-
ginaria e incondicional, juridicamente libre, corresponde al pueblo espafiol
en su conjunto (12).

En efecto, en el pueblo espanol, segiin nuestra Constitucién, reside la so-
beranfa de modo exclusivo, indivisible v originario. El sujeto tnico de su
titularidad es el pueblo espafiol, del que se acepta una visidén homogénea,
aynque como hemos visto no monolitica, pues se le considera suma de todos
fos espafioles y no agregado del conjunto de sus pueblos o comunidades
étnico-culturales integrantes.

La radicacidon exclusiva e indivisible de la soberania en el conjunto del
pueblo espafiol supone dos importantes consecuencias:

La imposibilidad de que el ejercicio del poder constituyente pueda ser
atribuido a una fraccién del pueblo, quedando excluida, por {anto, por parte
de la misma cualquier pretensién a la autodeterminacién.

Y el que los estatutos regionales, como primera manifestacién ¢ instru-
mento estructurador de los ordenamientos territorviales particulares, no pue-
dan ser considerados manifestaciones constituyentes de un poder juridico-
politico originario regional. Aungue el Estado pueda no intervenir de hecho
en el establecimiento del contenido del Estatuio, es el Estado quien le atri-
buye poder jurfdico, confiriéndole la eficacia que procura su reconocimiento
y poniendo a su disposicién la wutilizacidén del poder coercitivo estatal.

Agotada la actuacién fundante del pueblo espafiol al establecer su Cons-
titucidn, el ejercicio ordinario de la soberania tiene lugar por medio de la

{10) Véanse en ¢l trabajo citado supra las referencias de las intervenciones dc
G. Peces-Barba, Fraga, Roca y Herrero de Mifion.

{11) Definicidén de nacionalidad, mismo articulo, pag. 273.

(12) Mismo articulo, pags. 264-265.
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operacidn de la organizacién politica instituida constitucionalmente, produ-
ciéndose un verdadero traslado de la soberania del pueblo a los érganos ha-
bilitados para esa funcién.

La correspondencia organizativa de la homogeneidad nacional serd la
estructura politica que llamamaos Estado —FEstado general o Estado central—,
actuadora ordinaria de la soberania popular y a quien también le corresponde
actuar los intereses generales, La supremacia del Estado central, que no niega
pero se superpone a las organizaciones politicas territoriales, s¢ muestra de
diferentes formas: asi disposicidén, obviamente sélo en el terreno juridico,
del sistema autondmico por parte del poder constituyente constituido, te-
niendo en cuenta la previsién de Ia reforma total a la que el articulo 168 asi-
mila la del titulo preliminar, en donde se contienen las decisiones fundamen-
tales sobre la distribucién territorial del poder; atribucién de la resolucidn
de conflictos sobre leyes ~—recursos de inconstitucionalidad-— o actuaciones
normativas singulares de los ejecutivos entre el Estado central y las comu-
nidades auténomas a un érgano del Estado central; supremacia del derecho
estatal en materias de competencia no exclusivas de las comunidades auténo-
mas; cldusula supletoria del derecho estatal; v asimismo funciones de coor-
dinacidn, asi legislacion materialmente bésica del Estado; leyes armonizadoe-
ras; intervencion del articulo 1553; ademds de los limites reconocidos al po-
der estatuyenie —prohibicién det ejercicio del derecho de autodetermina-
cidn y secesién; asuncidn del marco crganizativo previsto en la Constitucién
y atribucién estatutaria de competencias conforme a lo establecido en ésta—
y fijacién de limites especiales a los ordenamientos regionales —articulos
138 y 139— v los derivados de las exigencias explicitas de la Constitucién
(asf sobre materias reservadas a leyes orginicas o leyes estatales, etc.).

Como senaldbamos anteriormente, el Estado autonémico es un ordena-
miento complejo, en el que al lado del Estado central o general actdan otros
entes de poder politico y juridico. Si la soberanfa, como ha sefialado el Tri-
bunal Constitucional, es la caracteristicas del Estado central, la avtonomia lo
es de los demds sujetos juridico-politicos. Autonomia que, especifica el Tri-
bunal, «hace referencia a un poder limitado», un poder no originario v ade-
méas a un poder incompleto o incardinado en un todo. «Autcnomia no es
soberanfa —y aun este poder tiene sus limites— (desde un punto de vista
juridico su actuacién ordinaria tiene lugar respetando, material y procesal-
mente, la Constitucidn; a puestro juicio, su actuacién extraordinaria, a iravés
del poder constituyente constituido, solo tiene limites procesales, esto es,
operar de acuerdo con lo establecido en la Constitucién), y dado que cada
organizacién territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en nin-
giin caso ¢l principio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que
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es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido, como
expresa el articulo 2 de la Constitucién» (sentencia 4/1981).

En efecto, los otdenamientos territoriales del Estado auténomico son no
originarios, o derivados, limitados e incompletos ¢ incardinados.

La autonomia politica consiste en la capacidad de autonormacion —sobre
la gue luego apenas diremos algo— y autoorganizacién reconccida a las na-
cionalidades y regiones. El derecho a la autonomia supone, como hemos
visto, [a proteccidn politica de la propia peculiaridad de regiones y naciona-
lidades y aparece concebida como la expresién y la garantfa suficientes de
la propia identidad, suministrando el marco organizacional adecuado en que
todas las posibilidades de la comunidad caben ser realizadas.

La autonomia consiste, en efecto, en primer lugar, en el reconocimiento
constitucional de un cierto poder organizativo de las comunidades, sean
nacionalidedes o regiones, un poder estatuyente que no es, sin embargo,
manifestacién de una capacidad constituyente originaria e incondicionada,
pues la eficacia de los estatutos como norma proviene del reconocimiento
sancionador del Estado, que integra en su ordenamiento general dichas nor-
mas y en cuya elaboracién efectiva o potencialmente interviene.

El estatuto es, si se nos permite la insistencia, justamente la primera y
més importante manifestacién de la autonomia. Se trata, segiin el articulo
147 de la Constitucion, de la norma institucional bdsica de la comunidad, que,
como sefialdbamos, el Estado reconoce y ampara como parie integrante de
su ordenamiento juridico. El estatuto es formalmente una norma més del
sistema de normas estatal, aprobada mediante ley orgdnica (art. 87 de la
Constitucién), pero cuyo contenido es producto del acuerdo o pacto entre la
comunidad y los representantes del Estado, sin cuya intervencion mutua
tampoco puede ser maodificado (13},

L] estatuto, lo que no ocurre con la conslitucidn de un Estado federa-
do y que es exponente del cardcter derivado y limitado del ordenamiento
territorial que el estatuto funda y cuya estructuracién establece, forma parte
tanto del grdenamiento juridico teyritorial como del estatal general.

(13) Obsérvess que como quiera que la constitucién de la comunidad auténoma
solo tiene lugar por obra del Estatuto, sélo puede hablarse figuradamente desde un
punto de vista juridico de la intervencidn de la comunidad cn la claboracidn del Es-
tatuto (asi, los titulares de Ja iniciativa autondmica no son las comunidades que toda-
via no existen, sino los sujetos establecidos principalmente en el articulo 143.1 de Ia
Constitucién). La intervencién de la Comunidad si que se produce con toda propie-
dad en la reforma de los estatutos, conforme a lo establecido en elios ¥y de acuerdo
con la exigencia constitucional de que tenga lugar mediante ley orgénica (art. 147 de
la Constitucion).
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En cuanto norma que fija la organizacidn y el funcionamiento de la
comunidad auténoma es la norma institucional basica de ésta. Es, por con-
siguiente —y «dentro de los limites de la Constitucidn»—, la norma superior
del ordenamiento juridico territorial a la que habrdn de subordinarse sus
leyes y reglamentos, que expresa los valores y contiene las normas de produc-
cidn del mismo. La posicidn del estatuto dentro del ordenamienta territo-
rial responde, por consiguiente, claramente al principio de jerarquia y parece
na ofrecer problemas (14).

Pero su verdadera naturaleza no se explica —mni por su cardcter ni por
su contenido— exclusivamente desde la perspectiva del ordenamiento re-
gional, como corresponde al cardcter de la propia autonomia, de la que como
hemos visto es expresién ¢ instrumento, sino gue requiere ser contemplada
desde la perspectiva del ordenamiento estatal,

Es precisamente esta incardiracién del estatuto en el ordenamiento ge-
neral la que muestra el cardcter mediato, por tanto, no originario y limitado
del ordenamiento territorial.

La Constitucidn reconoce, por consiguiente considera como anterior, el
derecho a la autonomia, de modo que no lo funda verdaderamente, pero no
admite otra manifestacién de la misma que la instituida conforme a la
Constitucidn.

Bl estatuto, frente a la Constitucidn del Estado federado, obra incondi-
cionada juridicamente de un poder originario actuando sdélo con los limites
constitucionales, pero sin la colaboracién de los 6rganos del Estado federal,
es una norma estatal porque el Estado juridicamente interviene en su ela-
hotracidn, completando el poder estatuyente de la comunidad (los proyec-
tos de estatuto ordinarios son tramitados como ley orgdnica; los proyectos de

(14) La posicién jerdrquica del Estatuto en el ordenamisnto terriforial plantea en
primer lugar el problema de la reserve estatuiaria, esto es, la indisponibilidad de deter-
minados contenidos, principalmente materiales, por parte del Jegislador ordinario de
la comunidad autSnoma.

El fundamento de esta rveserva debe verse en el caricter fundante del sistema de
autogobierno de la comunidad previsto en la Constitucién y atribuido por ésta al Esta-
tuto; y en la condicidn del Estatuto, que debido a su precminencia en el sistema de
fuentes del ordenamiento territorial y a la intervencién del Estado en su elaboracién
¥ aprobacién, impide que la funcidn s él reservada sea usurpada por el legislador ordi-
nario de la comunidad auténoma,

La reserva estatutaria es obstdculo no solo a la reforma del Estatuto por ley ordi-
naria territorial, sino la asuncién por ésta de regulaciones constitucionalmente reserva-
das al Estatuto, En este dambito de la reserva habrd que incluir necesariamente el es-
tablecimiento de los principios esenciales y las determinaciones bésicas de la forma de
gobietno de la comunidad.
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estatuto especial son examinados por la Comisién Constitucional del Con-
greso, que en ¢l plazo de dos meses determina, de acuerdo con una delega-
cidén de la Asamblea territorial, el texio definitivo; o caso de no alcanzarse
acuerdo se tramitan como ley) y sobre tode porque, como ya se ha repeti-
do aqui, los estatutos adquieren fuerza normativa a través del reconocimien-
to y amparo que ¢l Estado les otorga al incorporarios, medianie su aproba-
cidn por ley orgénica, como parte integrante del ordenamiento juridico.

En el ordepamiento espafiol, los estatutos constituyen una ley orgdnica
estatal, y como tal se han sancionado, promulgado y publicado, de modo que
entre nosotros, segun sefiala Entrena Cuesta (13}, no tiene sentido 1a opinidén
defendida por algin sector de la doctrina italiana, segiin el cual los estatuios
son auténticas normas regionales perfectas, respecto de las cuales la inexcu-
sable aprobacién parlamentaria opera como un simple requisito de efi-
cacia (16)

{15) ENTRENA CugstA cn Comeniariogs a ki Constitucion espafiola, dirigidos por
Garrido Falla, Madrid, 1985.

(16) El cardcter eventualmente pactado del Estatuto, desde un punto de vista
preferentemente politico, aunque con evidente alcance juridico y su necesaria inser-
cidn en el ordenamiento general, se comprende mejor si fijamos brevemente nuestra
atencién en los supuestos del sistema estatutario vasco, referencia que ademds resulta
ohligada dado ¢l destino del presente articuto, inseriado en un nimero especial de la
Revista de Estudios Politicos dedicado al estudio del Estatuto vasco.

Las perspectivas de andlisis del Estatuto vasco son mdaltiples y agui no pueden
contemplarse con la debida amplitud. Desde una perspectiva juridico-politica, el Esta-
tuto es la expresion fundamental y el instrumento organizacional de la autonomia vas-
ca. Asf, el Estatuto concretiza y hace posible, en el caso vasco, el ejercicio del derecho
a la autonomia que la Constitucién espafiola reconoce y garantiza a las diversas na-
cionalidades y regiones,

El Estatuto, en efecto, no se puede entender sin reparar en su marco constitucional,
que no sdlo opera como limite, sino como conexidon nutricia; asi, el Estatuto fue ela-
borado, tramitado y aprobado de acuerdo con las previsiones constitucionales; acoge y
respeta los principios estructurales y axioldgicos basicos de la Constitucidn; organiza
sus instituciones de acuerdo con la planta en ésta prevista v fija sus competencias de
acuerdo con el ambito competencial que ella posibilita. E! Estatuto, en fin, pasa a for-
mar parte del ordenamiento juridico total. Esta integracion del Estatuto vasco en el
ordenamiento general tiene una gran importanciaz tanto polilica como juridicamente
hablando. Quiere decirse que su actuacidn (Ja operacién efectiva de las autoridades
e instituciones que estahlece vy el reconocimiente de su legitimidad) refuerza la dimen-
sién constitucional de la autonomfa vasca, que no puede entenderse sin ¢l marce en
que se integra. El Tribunal Constitucional, de otra parte, ha insistido en la necesidad
de verificar la interpretacion de los Estatutos, como del resto del ordenamiento, de
conformidad con la Constitucidn.

Pero el Estatuto es, como declumos, la expresidn fundamental asi como el instrn-

25



JUAN JOSE SOLOZABAL ECHAVARRIA

El estatuto, ademds de mostrar el cardcter derivade del ordenamiento
regional, es exponente de su condicién limitada, no séla en el sentido de que
el estatuto ha de operar genéricamente en los términos de la Constitucién,
como norma superior de todo el ordenamiento del que aquél también es

mento de la austonorria vasca, y no se puede comprender el Estatuto sin esta referen-
cia a la voluntad de autogobictno vy a la propia historia juridica vasca en este sentido.

Sin duda, el concepto que mejor da cuenta del cardcter politico del Estatuio es el
de pacto. Primero, porgue se aviene perfectamente con la propia génesis del texio es-
tatutario (acuerdo entre las fuetzas politicas vascas —Asambilea de parlamentarios—;
acuerdo en la Comisién Mixta del Congreso —solapada con las conversaciones Sudree-
Garaicoechea—; aprobacidn refrendaria; ratificacién por las Cortes Gencrales v apro-
bacién como ley orgdnica). Segundo, porque permite entroncar et Estatuto con la
organizacidén secular politico-administrativa de las provincias vascas: el sisiema foral.
Fl Estatuto seria asi la repovacién, inevitable desde los supuestos de eficacia y legiti-
midad del Estado moderno (unidad econdmica de mercado, soberania dnica nacional),
dc la idea del pacto foral como medo de concebir la insercidn del Pais Vasco en la
planta juridico-politica espafiola.

En tercer Ingar, porque el Estatuto, en su ¢sencia politica fundamental, responde a
un acuerdo: la aceptacién por parte del Estado espafiol de Ia realidad nacional de
Euskadi con su derecho al autogobierno que lo permita dotarse de instituciones poli-
ticas que garanticen & impulsen su identidad; y ia renuncia (provisional para algunos.
pero evidente e indiscutible para la inmensa mayorfa del pueblo vasco) a su sobera-
nia propia, implicada en ¢l reconocimiento —ticito primero y de hecho después— del
marco constituecional.

La insistencia en el cardcter de compromise de la avlonomia vasca es muy impos-
tante no s6lo para la auténtica comprensidn de Ia génesis del Estatuto y su significado
palitico, sino pata apoyar su misma interpretacién y actuacidn juridicas: el pacio es
el verdadero estatuto matertal del ordenamiento territorial vasco, por trasponer a
nuestro ambito concreto la importante categoria juridica de constitucidn material o
sustancial.

La autonomia no cs soberanfa o capacidad de decisidn incondicionada y origina-
ria sobre su destino y organizacién politicos de un pueble, lo que seguramente hubie-
ra agradado a un buen sector de los vascos, pero tampeoco es la simple desceniraliza-
cion administrativa que se avenia mejor con la inercia histdrica centralista de nuestro
Estado y la cultura politica de buena parte de los espaficles. Es, pues, algo sitvado &
medio camino: el lugar de encuentro de estas dos actitudes y concepciones politicas.

Para el caso navarro valen en términos penerales las consideraciones formuladas
anteriormente, aunque, a pesar del apego a denominaciones alusivas que tanta fortu-
na han tenido, y sobre las que en su dia escribieron acertadamente Garcia de Ente-
rria y M, Artola, ¥ que shora incluse son acogidas explicitamente en la Ley Orgénica
13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracidn y Amejoramiento del Régimen Foral, in-
equivocamente en su predmbulo Iz base juridica del pacio es menor; asi, en la trami-
tacién de dicha ley no existe la intervencién de la Comisidn Mixia prevista en el ar
ticulo 151.2 para los estatutos de las comunidades de régimen especial ni el texto
fue sometido a referéndum de la poblacién navarra.

Por clerto que la sentencia del Tribunal Constitucionsl 17/1984, de 6 de febrera
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parte integrante, y en cuanto la Constiucidn estippla limitaciones concretas
del estatuto, de mode que el mismo no implique privilegios entre comuni-
dades o individuos ni establezca obsticulos a la libre circulacién de bienes
¥y personas, y cuyas competencias han de estar comprendidas dentro de los
términos de los articulos 148 y 149 y las estructuras de su organizacién de
acuerdo con los articulos 147 y 152, sino también en base al hecho de que
la intervencién de la comunidad auténoma en la elaboracién del estatuto
no es exclusiva, aunque sin duda alguna politicamente puede ser decisiva,
como ha ocurrido en el caso de los estatutos especiales.

Ademads, la limitacién del estatuto no sdlo opera en su momento funda-
cional o de origen, sino en su propia actuacién. El Tribunal Constitucional
ha insistido hasta la saciedad —dltimamente en la sentencia sobre la
LOAPA— en la necesidad de verificar la interpretacién de los estatutos,
como el resto del ordenamiento, de conformidad con la Constitucidn. «La
Constitucién es la norma suprema del Estado como totalidad y, en conse-
cuencia, sus principios obligan por igual a todas las organizaciones que for-
man parte de esa totalidads (STC 2/1981, fundamento juridico 5).

Finalmente, un problema importante es el que se refiere a la posicidn
respectiva del Estado y las comunidades auténomas, y que se plantea mejor
en el terreno juridico que en el terreno politico. Los ordenamientos territo-
riales se encuentran efectivamente integrados en el ordenamiento global,

(caso presidente de la Diputacién Foral navarea), ha reconocido paladinamente la plena
cobertura constitucional de la via peculiar de acceso de Navarra a la autonomia, me-
diante lo previsto en la disposicidn adicional primera de la Constitucidn, disipando
cualguier duda al respecto; de modo que contrariando también otras pretensioncs, se
afirma que la comunidad foral navarra «se configura dentro del marco constitucio-
nal como una comunidad autépoma con denominacidn y régimen especificos», someti-
da como las restantes comunidades autdénomas «a los preceptos constifucionales que
regulan el proceso autondmicos, equipardndose plenamente Ia LORAFNA a un esta-
tute de autonomia,

Ni que decir tienc que esta interpretacion supone la confirmacidn del caricter dis-
positivo de la previsidn constitucional que sobre la integracién de Navarra en Euskadi
s¢ gstablece en la disposicidn adicional cuarta de nuestra Constitucién.

Sin que falten manifestaciones juridicas —como hemos visto— del cardcter pacta-
do de las comunidades de régimen especial, hay que sefialar que el mismo se refiere
fundamentamente al plano politico antes que al juridico y afecta, como ha indicado
el profesor Aragén, al tevreno de la legitimacidn politica antes que al de la validez
juridica. Los Estatujos son manifiestamente aprobados mediante ley orgénica, fruto
de la voluntad soberana de los representantes del pueblo espafiol. La categoria, por
tanto, de «ley pactada» es juridicamente una aberracién, pues un 6rgano soberano
no puede aceptar limitaciones ¢ condicionamientos a su veluntad, salvado su some-
timiento a la Constituctén en un Estado constitucional de Derecho,
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todo sistémico presidido por la Constitucién como norma superior del mis-
mo (art. 92, 1), donde se contienen los principios estructurales {art. 9.°, 3)
y valorativos (art. 1.%, 1) del conjunto. Las relaciones intersistémicas no sélo
se cstablecen entre la Constitucién y los ordenamientos territoriales, sino
entre el ordenamiento central o general y los territoriales en razén de la
habilitacién de aquél para el establecimiento de la legislacién materialmente
bdsica que afecta, por tanto, a €stos v la supremacia del derecho estatal en
materia de competencias no exclusivas de las regiones, asi como la cldusula
sobre el cardcter supletorio del derecho estatal.

La cuestidn desde el punto de vista politico es algo més complicada.
Ha de sefialarse en primer lugar 1a no oposicién, sino por el contraric la in-
tegracidn entre los dos niveles de organizacién politica, de modo que «cada
organizacién territorial dotada de autonomia es una parte del todo», no pu-
diendo en ningln caso «oponerse el principio de autonomia al de unidad,
siho que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido»
(STC 4/1981, fundamento juridico 3).

Ambos niveles de organizacién forman parte, con independencia de la
utilizacidén ocasional anfibioldgica censtitucional del término, del Estado,
si se le entiende como «la totalidad de la organizacidn juridico-politica de
la nacidén espafiola».

Tanto las organizaciones propias de las nacionalidades o regiones como
el Estado central sg encueniran sometidos a la Constitucién, norma suprema
de la totalidad politica «cuyos principios obligan por igual a todas las orga~
nizaciones que forman parte de esa totalidad»,

La organizacion politica global —para la que el profesor Aragén ha re-
clamado la designacién de reino— estd estructurada sobre el principio de
la superioridad del Estado —como poseedor de la soberania— sobre la auto-
nomia, en razén de la preeminencia del interés general, cuya consecucidn
justifica la existencla y actuacién de la organizacién general esiatal sobre:
los intereses particulares territoriales, para cuya gestidn se instituyen las
comunidades auténomas. Asi, en la sentencia 4/1981 se¢ afirma «la necesidad
~como consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del inte-
tés de la nacién— de que el Estado quede colocado en una posicién de su-
perioridad, tal y como establecen diversos preceptos de la Constitucion,
tanto en relacién a las comunidades auténomas, concebidas como entes do-
tados de autonomia cualitativamente superior a la administrativa (articu-
los 150.3 y 153, entre otros), como a los entes locales (arts. 148.1 y 2)».

Por supuesto, la no contraposicion entre ordenamiento juridico-politico
general ¥ ordenamientos territoriales reposa no sélo en la compatibilidad en-
tre soberania y autonomia, sino en la complementariedad del interés general
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y los particulares territoriales. Esta conexién de intereses estd expresamente
aludida en la sentencia 25/1981, fundamento juridico 3: «Las comunidades
autdnomas no pueden ser ajenas al interés del Estado.» Ello significa, como
ha subrayado Aragén Reyes, que —sin extralimitarse de sus competencias
(condicién necesaria)— las comunidades auténomas pueden vy deben hacer
politica nacional desde la politica regional (17).

Para el Tribunal Constitucional, como ha expuesto el profesor Tomds y
Valiente, las comunidades autdnomas no sélo estdn incluidas entre los pode-
res piiblicos a que alude la Constitucién en el articylo 53 y en otros pasajes
(STC 64/1982, fundamento juridico 2), sino que son también, lato sensu,
érganos del Estado (STC 32/1983, fundamento juridico 1; STC 32/1981,
fundamento juridico 3). De modo que asi se destaca que si bien es cierto que
tanto la Constitucién como Estatuios y la LOTC emplean con frecuencia
Ia expresién «Estado» y «Comunidad o Comunidades auténomas» como no
solo distintos, sino como procesal o conflictivamente contrapuesios, también
lo es que en una acepcidn amplia, el Estado como organizacién. total, inclu-
ye necesariamente a las comunidades auténomas, cuyos drganos, por tanto,
son poderes publicos e indirectamente érganos del Estado. «Sélo a la hora
del repario de competencias o a la de regular los contlictos de tal naturaleza
~—concluye Tomds y Valiente—, Estado, en el sentide de drganos centrales
del sistema ¢ aparato de poderes publicos, y comunidades son términos
contrapuestos» (18).

C) EL JUEGO DEL PRINCIPIO DE PARTICIPACION
EN EL ESTADO FEDERAL Y EL ESTADC AUTONOMICO. EL SENADO
COMO CAMARA DE REPRESENTACION TERRITORIAL:
CONSIDERACIONES GENERALES

El estudio del Estado awtondmico, si se prescinde de la segunda dimen-
sidn de la autonomfa, la autonormacién ¢ capacidad de dictar normas gene-

(17) MAaNUEL ArAGON REvEs: «La jurisprudencia del Tribunal Constitucional so-
bre las autonomias territorialess, inédito, a aparecer en Revista Vasca de Adminisira-
cion Publica, 1985.

(18) FPundamental para este y otros aspectos del estudio de la autonomia tcrrito-
rial es el informe pacional a la IV Conferencia de Tribunales Constitucionales, presen-
tado por el profesor y magistrado Francisco ToMAs Y VALIENTE: Las relaciones enire
el poder central y los poderes territoriales en la jurisprudencia constitucionai, inédito,
que se cita en el texto y que mme ha sido de gran utilidad. También Santiaco Mufoz
MacHApo: Derecho piiblico de lus comunidades auicnomas, Madrid, 1982,
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rales legislativas, presenta otro nivel fundamental de andlisis: el de la con-
sideracidn del juego del principio de participacidn, categoria fundamental
en la comprensidn del Estado federal. Obvio es decir que en este lugar sélo
atendemos a las dimensiones fundamentales de esta variable.

El principal instrumento por medio del cual se verifica la participacion
de los Estados miembros en la formacién de la voluntad general del Estado
es el Senado.

La posicién del Senade en el ordenamiento federal puede analizarse
desde una perspectiva politica preferentemente histdrica o desde una pers-
pectiva juridica, La funcidn asignada 2l Senado ha sido la de representar
los intereses de las comunidades integrantes en el Estado federal, actuando
como exponentes, por consiguiente, de especificos intereses territoriales, dis-
tinguibles en principio del interés general, representado en la Camara Baja,
pero no necesariamente contrapuestos a €1, pues la intervencién del Senado
estd Hamada a la realizacién del mismo a partir de aquélios.

La institucionalizacién, a través de una segunda Cdmara, de la partici-
pacién de las unidades miembros en la determinacién de la voluntad fede-
ral aparece como una compensacion al abandono de su independencia ante-
vior y como una garantia del respeto de su especificidad y su no disolucioén
en el nuevo Estado: como un dique a la actuacion avasalladora de las ten-
dencias centripetas del Estado, necesarias para que la federacién sea una
verdadera unidad, pero que han de ser contenidas para garantizar el carde-
ter compuesto de la forma politica. «Lo mas frecuente —ha escrito Trivelli—
es que los pafses federativos se formen cuando las colectividades constitu-
yentes abandonen, en un momenio dado, una parte de sus antiguos poderes
a la nueva organizacitn. Su participacién en las decisiones de la federa-
¢idn corresponde, dicho sintéticamente, a una indemnizacién, esto es, una
compensacidn por la pérdida de su independencia anterior y una parte de
sus atribuciones antiguas» (19).

La segunda Cdmara puede ser un Senado, esto es, una Ciémara nombrada
por los ciudadanos o las Asambleas de los Estados, correspondiendo de or-
dinario el mismo nimerc de miembros a todos los Estados, sin revocacion
e instrucciones por parte de éstos y cuyos componentes tienen inmunidad
parlamentaria, recibiendo asignacidn econdmica por parte del Estado central,
y al que corresponde atribuciones lepislativas y también judiciales e incluso
administrativas.

O un Consejo, o Camara designada por los Gobiernos, en la que se dis-
tribuyen los escafios segiin la poblacién de los Estados, votando sus miem-

(i9) TriverLl: Op. cit, pag. 233
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bros de acuerdo con las instrucciones recibidas, expresando una opinidn ex-
clusivamente por Estado. Sus miembros gozan de dudosa inmunidad, siendo
su indemnizacién a cargo de los gobiernos de sus respectivos Estados, y
con atribuciones legislativas y gubernamentales.

La opcién entre una de estas alternativas, discutible en términos institu-
cionales v funcionales —el Consejo parece capaz de una actuacién més fiel
a la voluntad de los Estados, pero opera en su contra el mayor grado de
legitimidad del Senado, derivado de su origen inmediatamente popular de
sus miembros, asi como que parezca mas adecuado al principio organiza-
tivo de la division de poderes— se ha resuelto siempre por razones his-
toricas (20).

Con el tiempo, sin embargo, se ha producido una curiosa rectificacion e
incluso inversidén del significado de la segunda Cémara; su condicién localista
ha perdido importancia respecto de otras funciones —es lo que ha ocurrido
eni Francia por la acentuacidn de la condicién del Senado de Cémara de
amortiguacion— e incluso ha pasado a ser, como ha acontecido en los Esta-
dos Unidos, la verdadera Cdmara nacional, mientras que la Cdmara de Re-
presentantes se ha convertido en la Asamblea localista, en razon de la breve-
dad del mandato de sus miembros, que vista la perspectiva pluralista desde
la que se concibe la representacién, les lleva a atender preferentemente, con
vistas a su reeleccidn, las necesidades de sus electores (21).

Desde una perspectiva juridica el Senado es un drgano comstitucional
del Estado federal, sin que la intervencidén asignada a los Estados federados
en su formacién le atribuya la condicién de 6rgano de ésios. De modo que
sGlo impropiamente puede considerarse a las segundas Camaras la condicion
de representantes de Jos Estados, que tienen influencia exclusivamente en el
nombramiento de sus miembros, peto no en la legislacidén, pues los «repre-
sentantes» votan libremente sin sujecién a mandato de los Gobiernos o Es-
tados, de modo que los representantes de cada Estado pueden anular su vo-
luntad reciprocamente al votar por opciones diferentes.

«Los Estados federados no tienen rvespecto a la Cdmara de los Estados
mas que un derecho de nombramiento de sus miembros y toda su influencia
en la legislacién federal se agota en este acto de nombramiento. Se puede
decir, por tanto, que esta Cdmara es la de los Estados en el sentido que
tienen sobre ella un derecho de nombramiento v poseen este derecho en
tanto que miembros especiales del Estado federal: pero no se puede decir

(20) TriveLLl: Loc. cit.
(21) H. Pitkin: The concept of Representation, Berkeley v Los Angeles, 1972,
pag. 288.
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que sea la Cdmara de los Estados en el sentide de que los Estados fueran
Hamados como miembros especiales a concurrir directamente a la forma-
¢i6n de las leyes federales» (Carté, pag. 114),

Al igual que en el régimen representativo los ciudadanocs electores no
son ciudadancs legisladores y no pueden actuar, por tanto, sobre la legisla-
cién sino por medio de la eleccidn de personas que estd en sus manos hacer,
asimismo, en ¢l Estado federal los Estados miembros no tienen respecto a la
Cédmara de Estados méas que un derecho de nombramiento de sus miembros,
sin poder influir en principio en la actuacién de los mismos, lo que no es
obsticulo para que, como han sefialado Burdeau, Friedrich y Bowie, se re-
conozca de hecho al Senado un cierto rol «representativo» a los Estados en
el sistema politico (22).

En el Estado autondmico el Senado es el 6rgano constitucional mediante
el que se articula en el nivel de la organizacion del Estado general el plu-
ralismo territorial. El reconocimiento de la dimension territorial del Senado
no ignora la realizacién por esta institucidn de otras funciones, pero permite
atribuir a la misma una vis expansiva posibilitadora en el futuro de impor-
tantes desarrolios principalmente normativos,

No podemos en este lugar atender a las manifestaciones en el ordena-
miento, principalmente constitucionales, de esta dimensién, que nos llevaria
lejos y que, por otra parie, ha sido va de adecuado tratamiento por la doctrina.
Sefialemos sélo algunas implicaciones de la férmula en que esta dimensién
se contiene de carfcter general.

La formula «Cdmara de representacidn territorials apunta sobre todo a
la caracterizacidn funcional del Senado més que al sefalamiento de la pro-
cedencia de sus miembros. Es ¢l sentido general de su actuacién y no su base
estructural o su origen —como ocutre en Ifalia— al que se refiere la cali-
ficacion constitucional del Senado (23).

Lo que no impide ignorar la importancia de la «cuota regional» de sus
integrantes, sobre todo si se tienen en consideracidén las especificaciones esta-
blecidas en la legislacidn autondmica referentes al origen —asi cuando se
exige a los senadores designados por la comunidad la ciudadanfa territorial—
y la duracién del mandato de los mismos —ligado al de la Asamblea terri-

(22) Véase Burpraw: Traité de Science Politique, tomo 1, pédg. 503,

(2?3} Sobre el significado juridico de la calificacién constitucional del Senado
coma «Cémara de representacion territorial», en concreto sobre su virtualidad integra-
dora y capacidad expansiva, puede verse mi trabajo Alcance juridico de las cldusulas
definitorias constitucionales (A propdsito de la calificacidn del Senado como Cdmara
de representacidn territorial), de prdxima aparicién.
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forial que los designa—, y que el Tribunal Constitucional ha considerado
congruentes con la Constitucidn (STC 18 de diciembre de 1981).

La asignacién de un cardcter territorial a la funcién representativa rea-
tizada por ¢l Senado supone reconocer a las regiones, como entes exponen-
ciales de intereses politicos especificos, a articular enire si, integradamente
dentro del interés general, de modo que el pluralismo politico y juridico en-
cuentre expresion directa e inmediata en la suprema organizacidén constitu-
cional. Como se ha escrito en el caso italiano, «el ordenamiento consta de
una pluralidad de sujetos, el Estado-persona, las regiones, las provincias y
las comunas, cada uno con sus propios fines y sus intereses, para cobseguir
en los limites constitucionalmente fijados, cada uno con ordenamientos autd-
nomos propios, concurrentes por su parte, a realizar los fines v los intereses
del ordenamiento completo al que todos se encuentran vinculados en cuanto
que todos derivan de él» (24).

La asignacién de funciones de articulacidn territorial atribuidas al Se-
nado no implica que sélo ¢l disponga de las mismas (asi, es en el Congreso
donde tiene Iugar 1a toma en consideracién de las iniciativas legislativas auto-
némicas; es la Comisién constitucional del Congreso quien interviene en la
tramitacidn y elaboracién de los estatutos de las comunidades especiales; y
es el Congreso quien conoce en primer lugar los provectos de leyes material-
mente bésicas de tanta importancia para los ordenamientos territoriales) o que
estas atribuciones puedan considerarse las mds importantes (las atribuciones
especificas son las que se reficren a la actuacién del supuesto previsto en ¢l
articulo 155; o el conocimiento en primer lugar de la iniciativa legislativa
respecto de la aprobacién de convenios entre comunidades no previstos en
los Estatutos de Autonomia o referentes al reparto del Fondo de Compensa-
cidén Interterritorial}; aunque hay que destacar la igual posicién del Senado
en la verificacién de la reforma constitucional total —garantfa del modelo
auionémico en general—; o la auforizacién y aprobacién de las leyes de
armonizacion.

La actuacién de 1a representacién territorial no implica, sobre todo, mer-
ma para el gjercicio de la representacidn politica general que atafie también
a) Senado, y entre las que hay que predicar, como queda dicho, la integra-
cién v complementariedad, sobre la base, en caso de conflicto, de la supre-
macia de esta (dltima.

(24) NicoLa OccHivpo: «La “camera delle Reggioni’», en Scrifti in onore di
Costantine Mortati, tomo I. Véase también ALESSANDRO PizzORUSS0O: «Las regiones
italianas como sujetos de la vida constitucional de! Estadow, en Revista Espafiola de
Derecho Cansiitucional, niim. 6,
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El Senado, en efecto, también representa al pueblo espafiol {art. 66) y a
sus miembros afecta, asimismo, la prohibicién del mandato imperativo, pro-
cediere éste de donde procediere.

Todas estas limitaciones derivadas de la propia articulacidén institucio-
nal del Senado en la Constitucidén y las implicaciones 16gicas obtenidas de
la concepcidén constitucional de la representacion no impiden reconocer la
importancia de la funcién territorial conferida al Senado {23) y el amplio
margen que gueda para su desarrollo, y que este drgano se ha esforzado en
realizar.

Su labor en la elaboracion de algunos estatutos de autonomis, en concre-
to, ha sido importante, asi como su actuacidn en la cooperacién institucional
enire el Estado y las comunidad auténomas (26). Una efectiva voluntad po-
litica de afirmacidn del peso territorial del Senado que se reflejase sobrc
tado en el reconocimiento de su intervencidn en lz elaboracién de la legisla-
cién bisica a desarrollar por los ordenamientos territoriales acabaria por
atribuir una significacién efectiva a la calificacién constitucional de «Céa-
mara de la representacidn territorials.

{25) Recuérdese la afirmacién de Mortati en la Constituyente para la expresién
italiana sobre Ia «basc regional» del Senado. «Basc regional significa ligamento esta-
ble ¢ institucional enfre el ordenamiento regional y el Senado... (la férmula base
regional) se trata de un principlo directivo, susceptible de varias aplicaciones, aplica-
ciones que pueden ser imprevisibles hoy, pero que podrian encontrar en el legislador
dc mafiana desarrollos hacia concretas especificaciones. Es una afirmacién de ptincipio,
es una directiva que tiens su razén de ser en su relacion con la reforma regional, por
el cardcter constitucional que se le covnfiere en la organizacidn de los poderes centrales
del Estados, citado en el trabajo de QccHiuro,

{26) Véase el excelente trabajo de Piepap Garcia ESCUDERO vy BenIGNO PENDAS:
«<E! Senado en ¢l sistema constifucional espafiolr, en Revista de las Cortes Generales,
niimero 2. «Manifestaciones de esta practica (de integracidn territorial) son, entre otras,
las frecuentes relaciones institucionales del Senado con los Parlamentos autondmicos,
no sdlo en el plano politico, sino en ¢l puramente técnico, sobre todo en la dificil
etapa inicial de puesta en funcionamiento de las Asambleas regionaless (pag. 79).
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