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1. Sembla que és obligat que en qualsevol disquisicié sobre la natura-
lesa de I’Estat que configura el Titol VIII de la Constitucid Espanyola hom
comenci per demanar-se si aquesta qitestié té cap sentit llevat de Destricta-
ment académic, el qual dificilment pot justificar en cap cas un discurs juti-
dic. Aquesta qliestié prévia esdevé molt necessaria pel fet que la iuspublicista
espanyola més recent defensa obertament una relativitzacié de les diferéncies
conceptuals entre autonomia i federalisme i, a més, concep la primera en uns
termes que hom podria qualificar de materials, alhora que abandona qualse-
vol referéncia al contingut estrictament juridic dels poders propis dels ens
autondmics. Primerament s’hi afirma que «el uso de uno u otro de los concep-
tos en liza —Estado regional o Estado federal— no remite siempre a un ré-
gimen juridico perfectamente diferenciado, sing a sistemas de caracteristicas
bastante similaress {S. MuNoz Mac a2 apo, Derecho Piiblico de las Comuni-
dades Auténomas, Vol. I, Madrid, 1982, p. 154), de la qual cosa resultaria
que no té cap sentit prictic discutir si un model concret és federal o bé auto-
ndmic i, conseglientment, gairebé seria un joc académic pur i indtil voler in-
tentar diferenciar entre autonomia i federalisme i també una tasca impossi-
ble mirar d’edificar una dogmatica propia de I’Estat que configura la nostra
Constitucid. En segon lloc, s’hi fa avinent que Pautonomia es defineix —per
hé que no pas per diferenciar-la del federalisme— a partir de l'existéncia d’un
poder politic propi, d’un poder de direccié politica, i s’hi afegeix, per aten-
dre el problema de la relacié entre ordenaments, que «lo substancial es que
los médulos de la autonomia y las garantias del ejercicio de los poderes en
que se sustancia estdn constitucionalizados, esto es, prefigurados en la propia
Constitucién, que es la que contiene el disefio conforme al cual se reparten
der és autdonom si engloba la potestat de direccié politica —que «no tiene ne-
los poderes de direccién politica y sus limitaciones respectivas» {ibid.).

E!l concepte perd, per tant, una bona part de contingut juridic: un po-



10 AUTONOMIES- 1

cesariamente que transformarse o contenerse en reglas que se inserten en el
ordenamiento ]urldmo»— sempre que aquesta potestat de direccié politica
sigui reconeguda i garantida per normes de la Constitucid.

2. Enfront d’aquesta tesi, el meu parer és que lestructura de la Cons-
titucié espanyola no només permet sind que obliga a disposar d’un concepte
més precis d’autonomia que, en comptes d’englobar totes les formes de des-
centralitzacié amb atribucié de poder politic, diferencii entre autonomia i fe-
deralisme i també entre autonomia i d’altres formes de descentralitzacié de
contingut menor, no mitjangant e} recurs a un concepte tan vague i extraju-
ridic com el de «poder politic», sind tenint en compte la gualificacio formal
de les potestats que integren I’autonomia. Per dir-ho millor, crec que la
Constitucié espanyola obliga els juristes espanyols a continuar intentant de
precisar un-concepte d’autonomies com a forma especifica de descentralitzacio,
que la pugna dogmatica en aquest ambit continua tenint entre nosaltres ple-
nament sentit, tot i que no es pugui plantejar, tal com veurem, en els termes
abstractes en qué hom 1’ha plantejada tradicionalment. I en mantinc la neces-
sitat perqueé la Constitucié mateix utilitza el concepte d’autonomia conferint-
li una rellevancia juridica propia, és a dir, fent-ne un parametre juridic dife-
rent del parametre que sén de si mateixos els preceptes que.s’integren en el
Titol VIII i valid també per a jutjar-los.

En efecte, 2 Constitucié espanyola distingeix dos procediments de-re-
forma, un que podem anomenar ordinari o simple i un altre de naturalesa ex-
traordiniria o complexa. Mitjancant el primer, és possible de reformar el Ti-
tol VIII, és a dir, el conjunt dels preceptes que estableixen i garanteixen
Pesquema de I'organitzacid i les competéncies de les Comunitats autdonomes.
En canvi, cal recdrrer al segon, al procediment anomenat extraordinari, si
hom pretén de reformar, entre d’altres, P'article 2, el qual reconeix i garan-
teix el dret a P'autonomia de les nacionalitats i les regions.

Si aquesta diferéncia de procedimenis no existis, la Constituci6 serviria
com a pardmetre Unicament de la legislacid que n’és subordinada, de forma
que, en la matdria que ara ens interessa, ens serviria només per a jutjar les
normes que configuren els poders autondmics i les que hi tenen incidéncia, a
fi de determinar si han estat respectats o no els preceptes del Titol VIII.
Perd no s’esdevé aixi, sind que la Constitucid, pel fet de diferenciar dos pro-
cediments de reforma, d’establic-hi uns limits formals, tot diferenciant-ne la
rigidesa segons les materies, és ella mateixa el parametre de les lleis de reforma
constitucional, tal com es fa avinent en el dret constitucional alemany en vir-
tut de les prohibicions materials absolutes de 1'altim apartat de l'article 79
de la LFB.

Amb aquesta distincié entre dos procediments de reforma, la Constitu-
cié, dbviament, no protegeix només la literalitat dels preceptes esmentats a
|'article 168, de manera que solament resulti subjecta al procediment espe-
cial la reforma que els afecti expressament i formal, tot modificant-ne la
dicci6. Més aviat es tracta —i no cal pas demostrar-ho aqui— de protegir
certs principis estructurals, i no les normes que els formulen, i aixi el proce-
diment agreujat de article 168 s’ha d’entendre exigit també quan la reforma,
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encara que no tingui com a objecte exprés els articles especialment protegits,
siné els restants, afecti els principis que el Titol Preliminar recull.

Aix0 significa, en I'afer de qué estem tractant, que D'article 2 de la Cons-
titucié espanyola serveix com a parametre per a jutjar una llei de reforma
simple del Titol VIII a fi de determinar si amb ella hom ha infringit el prin-
cipi estructural que formula l'article 2, configurant un sistema de distribucié
de competéncies que ja no respon al nom d’autonomia de les nacionalitats i
les regions. En definitiva, es tracta del mateix problema que es planteja el
dret alemany respecte del federalisme i que explica per qué la doctrina d’a-
quell pais continua debatent el concepte esmentat. Larticle 79 de la L.F.B.
probibeix una reforma de la Constitucié que afecti I'articulacié de la Federa-
ci6 en Linder, la participacié d’aquests en la legislacié d’aquella i el princi-
pi de larticle 20 que qualifica Alemanya com a Bundesrepublik. Trobem
doncs, d’una banda, les normes constitucionals de distribucié de poder, entre
les quals hi ha les relatives al poder legislatiu en els articles 70 ;i els subse-
qiients de la L.FB. i, de Ialtra, el precepte que obliga a mantenir en qual-
sevol cas el federalisme, de forma que exigeix que se n’elabori algun concepte
per tal de poder jutjar si la reforma de la L.FB. respecta o no aquest limit.

En el cas espanyol no existeix aquesta prohibicié absoluta, perd I'exis-
téncia de l'article 2 obliga clarament a dir que la garantia del dret a l'auto-
nomia no és la del dret a qualsevol cosa que el Titol VIIT pugui dir, segons
resulti de les eventuals reformes que 'afectin, sing la garantia d’un contingut
que calgui respectar en qualsevol cas i que només podria ser afectat si s’optés
pel procediment de l’article 168. No cal dir el mateix de la resta de la Cons-
titucié, reformable per la via ordiniria, sempre que aquesta reforma no
afecti els principis que formula el Titol Preliminar.

3. Amb la concepcid que aqui estem criticant, |article 2 no tindria altre
efecte davant de la reforma ordiniria que el de garantir I'existincia d’una
descentralitzacié amb transferéncia de poder politic, cosa que vol dir, que,
mitjangant el procediment ordinari de reforma, féra possible tant la reduccié
del contingut ‘de I'autonomia de les nacionalitats i Jes regions a una sim-
ple descentralitzaci administrativa, com la seva ampliaci fins al federalisme
i, concretament, fins a ’atribucié de poder constituent a les Comunitats Autd-
nomes. _

En efecte, quant al primer punt, és cert que els qui mantenen la con-
cepcid relativista de 'autonomia afirmen també que les Comunitats Autdnomes
tenen, sigui quin sigui el tipus d’autonomia a que hagin accedit, potestat legisla-
tiva a mateix nivell que ’Estat. Tanmateix, observeu que aixd no és aixi perqué
aquesta potestat és atribuida a les Comunitats Autdnomes pel Titol VIII. Per
millor dir, pel fet que I'autonomia com a concepte, la que es reconeix el Titol
Preliminar, no engloba necessariament la potestat legislativa, la garantia d’a-
quella no ho és d’aquesta, i podria suprimirse mitjancant una reforma sim-
ple del Titol VIII a la qual hom no podria objectar res a partir de 1’article 2
de la Constitucié.”

I que no es digui que aquesta potestat legislativa forma part de 1autono-
mia des del moment en qué aquesta suposa I'atribucié de poder de direccié
politica, de poder politic, perqué certament aquest poder també es té quan
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no hi ha poder legislatiu. $i per poder politic entenem poder de direccid, és
a dit, facultat d’optar, i no simplement d’executar opcions alienes, la subjec-
cié a una legislacié heterdnoma no exclou radicalment l'existéncia de poder
politic, perqué no n’exclou Iopcié. Només alld que s'anomena desconcentra-
ci6 —transferéncia de poders Pexercici dels quals estd subjecte a directrius—
no té clements de poder politic. Perd ningli no pot negar seriosament que els
Ajuntaments tenen una politica urbanistica, per bé que no tinguin facultats
Jegis!atives en aquesta matéria. Ningl no afirmard seriosament que el Govern
de la nacié només fa politica quan p1rt1c1p’1 en la funcid legislativa i que no
la fa quan executa la llei.

Fins i tot, ]a Constitucié mateix reconeix implicitament que també hi ha
poder politic quan no hi ha poder legislatiu: I'article 140 comana als Ajunta-
ments «el gobierno y la administracién» dels Municipis, ens autdonoms se-
pons l'article 137, i reconeix aixi que també hi ha govern, com a cosa dife-
rent de I’administracid, quan no es té potestat legislativa; la mateixa funcié
de governar ha de ser complerta per les Diputacions sobre les Provincies, se-
gons l'article 141 de Ja Constitucid.

La conclusié és clara: si mantenim que hi ha autonomia sempre que hi ha
poder politic —i aquest pot existir encara que no hi hagi potestat legislativa—
la garantia de Iarticle 2 de la Constitucié espanyola no sera violada per una
reforma del Titol VITT que suprimeixi la potestat legislativa que aquest ator-
ga —mentte no sigui reformat— a les nacionalitats i a les regions i que les
redueixi a aquell «gobierno y administracién» del qual parlen els articles 140
i 141.1. Amb aquest concepte d’autonomia, la reforma ordiniria de la Cons-
titucié pot reduir 'autonomia regional a una simple descentralitzacié admi-
nistrativa.

De la mateixa forma —si bé en sentit invers— si suprimim del concepte
d’autonomia tota referéncia als aspectes qualitatius i formals i reduim les dife-
réncies a una qiiestid de grau de descentralitzacié, en definitiva a un pro-
blema de quantia, haurem d’admetre que per la via de la reforma smp]e del
Titol VIII es podria atribuir a les Comunitats Autdnomes quelcom més que
potestat legislativa, un veritable poder constituent, sigui quina en sigui la
forma, en virtut del qual elles mateixes determinarien autdnomament la seva
competéncia en connexié directa amb la Constitucié. Per millor dir, i per uti-
liezar la terminologia classica, haurem d’admetre que mitjangant una reforma
del Titol VIII pel procediment simple podriem donar a I'Estatut una estruc-
tura federal, si és que convenim a utilitzar aquesta denominacié per a les for-
mes de descentralitzacié que comporten aquest poder constituent.

4. Possiblement, aquestes objeccions rebran immediatament la contra-
réplica que per a afirmar, com ho estic fent, que I'article 2 exclou simultinia-
ment la supressié de la potestat leaislativa i el reconeixement de la consti-
tuent sense acdrrer a la via extraordinaria de reforma, cal partir d’un concep-
te, indemostrat en la seva fonamentacid, segons el qual I'autonomia és un xic
qualitativa i formalment distinta, identificable com un régim de descentralit-
zacié que exclou aquestes dues possibilitats.

Hom hi podri objectar, per dir-ho millor, que aquest concepte respon a
una presa de posicié prévia que no té fonament dogmitic, donat el polimor-
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fisme dels Estats descentralitzadors i la varietat de posicions doctrinals. Hom
podra, en definitiva, algar I'acusacié que la critica al relativisme estd basada
en una determinacié prévia d’alguna substincia intemporal i abstracta, que
és un concepte d’autonomia absolur i univers, distint del de l'autarquia i
del federalisme.

Tanmateix, no és aquesta la base metodologica de la posicié que aqui
mantenim. Quan la Constitucié, l'espanyola o qualsevol altra, proclama al-
gun principi estructural com a base del sistema de dret constitucional positiu,
no és possible partir d’una predeterminacié d’aquest principi amb bases me-
rament doctrinals. Si procedim aixi, no tindrem fonament juridic positin per
preferir una construccié a una altra i tot dependrd absolutament del partit
ideologic que higim pres préviament, D’altra banda, en la mesura que la
Constitucié formuli principis que la teoria politica hagi pogut considerar
com a contradiccié en si —per exemple, democracia i Estat de Dret— atenir-
se a la definicié prejuridica d’aquests principis pot conduir, com en la teoria
constitucional schmittiana, a veure en la Constitucié una irreductible contra-
diccié interna que no pot sustentar un Estat Unitari i coherent en la seva
estructura i el seu funcionament. Per Gliim, i fins i tot en el cas que no sigui
aixi, la predeterminacié dels conceptes constitucionals permetria una mena de
iusnaturalisme novell a I’hora de jutjar les lleis de reforma constitucional
quan aquestes estiguin sotmeses, absolutament o relativa, a certs limits, tal
com s'esdevé en el nostre dret. No, la formulacié de principis constitucio-
nals planteja ja per si mateixa for¢a problemes en !'Estat democritic per-
que se li afegeixin d’altres de nous mitjangant la preconstitucié del contingut
d’aquest conceptes. :

Certament, quan els principis es formulen mitjangant expressions amb al-
gun contingut minim universalment acceptat, serd obligat de pensar que les
ha utilitzades precisament per incorporar aquest sentit minim, perqué si no
fos aix{ s’hauria de suposar quelcom tan absurd com una manifesta voluntat
constituent de confusié. Aixi, si la Constitucié Espanyola garanteix I’Estat
de Dret als partits politics o al parlamentarisme, sembla evident que amb
aixd fa alusié, si més no, a un minim contingut universal que tenen aquestes
expressions 1 que es posa de manifest clarament quan és negat. Perd, en la
mesura que l'expressié no és univoca —el cas del principi democritic és
clar— o en la mesura que, tot i essent-ho en el seu nucli, pot servir per a
designar construccions conceptuals i practiques distintes —aquest seria el cas
de I'Estat de Dret, per exemple, expressié no tan «pervertida» com la de de-
mocracia— no és possible interpretar-la mitjancant una operacié on ex ante
s’opta per una o altra concepcié del que s'ha designat. No és possible, en el
cas que ens ocupa, definir @ priori —per dir-ho d’una altra manera: detenint
la lectura de la Constitucié en P'art. 2— qué és I'autonomia per després com-
provar, potser amb decepcid, si el Tit. VIII la desenvolupa realment i molt
menys per enjudiciar en el futur amb aquest concepte prepositiu si les even-
tuals lleis de reforma del Tit. VIIT han respectat o no aquest contingut con-
ceptual que entenfem incorporat a I'art, 2.

Per determinar el contingut dels principis que la Constitucié formula és
obligat partir de la manera concreta en qué la Constituci6 els acull i els con-
figura en el seu arriculat, en desenrotllar les diferents institucions que en ella
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es regulen. En la mesura que hi hagi indeterminacié en el contingut del
. concepte que s'utilitzi —democracia, Estat de Dret, etc— cal partir de la
totalitatr del text constitucional, examinar a partir dels preceptes del dret
constitucional, positiu la ides rectora, €l nucli o principi que en aquests
preceptes s’expressa. L’art, 1.1 del text constitucional no proclama la demo-
cricia representativa, ni tal férmula es troba en cap precepte constitucio-
nal, perd no sembla arriscat afirmar que aquesta & la classe de democricia
per la qual s’ha optat excloent, posem per cas, 'orginica o la de consells. Aixi
miateix, I'art. 1.1 no ens ddéna a entendre en qué consisteix un Estat democra-
tic i de Dret al mateix temps, perd estd clar que la Constitucié recondueix
aquests principis a unitat i permet, mitjangant 'exegesi adequada, identificar
una estructura politica que no és simple juxtaposicié d’elements oposats.
Aquesta labor d'identificacié del nucli o principi a qué responen els

concrets preceptes constitucionals és sense cap dubte una tasca dificil —un
veritable repte per al jurista— sobretot perqué la identificacié d’un contin-
gut o d’un altre no s’ha de fer només a efectes académics o cientifics, sind
amb consequéncies juridiques —quant a la major o menor rigidesa dels pre-
ceptes en questié. Perqué el que hi ha de cert és que, en mantenir que el pro-
cediment especial de reforma no protegeix només la literalitar dels articles
subjectes a ¢ll, siné els mateixos principis, estem estenent els seus efectes més
enlld dels preceptes expressament mencionats en 'art. 168 de la Constituci6:
la proteccié de ’Estat de Dret s’estén doncs a aquells preceptes del Tit. VI,
relatiu al Poder Judicial, on hagim d’entendre recollida la concreta configura-
ci6 que d’aquest principi hagi volgut fer el legislador. Amb la interpretacié
proposada, la rigidesa passa a estendre’s a altres normes constitucionals dife-
rents de les que menciona expressament 1'art. 168 del text.

~ No obstant aixd, no s’ha d'exagerar el perill que comporta. En primer
loc, la perquisicié dels principis mitjangant les normes, no cal suposar que
trobarem un sistema acabat, un model complet de democricia o d’Estat de
Dret, de manera que la rigidesa acabi estenent-se a una pluralitat de conceptes
concrets en el qual aquest model queda contingut. Més aviat és de suposar
que la Constitucié acull i desenvolupa només certs trets fonamentals que per-
meten la identificacié d'un model obert o la negacié d’altres alternatives. En
segon lloc, I’especial proteccié del principi no s’ha d’entendre estesa a aquells
preceptes en qué ho identifiquem, siné en el seu nucli essencial, susceptible
de rebre diferents configuracions. Per esmentar un exemple, la Constitucié Es-
panyola sembla configurar un Estat de Dret del qual forma part Pexistencia
d’una jurisdiccié constirucional, perd aixd no significa que aquesta hagi de
ser necessariament la que s’estableix en el Tit. IX de la Constitucié.

5. En el cas que ara tractem sembla evident que la Constitucié Espa-
nyola configura la distribucid territorial del poder en uns termes que semblen
oposar-se al reduccionisme practicat quan s'identifica 'autonomia amb Datri.
bucié de poder politic constitucionalment garantit, cosa que tant es podria
predicar d'un Ajuntament com d’un Estat membre d’una Federacié.

" Efectivament, la Constitucié utilitza un dnic terme quan reconeix ’auto-
nomia dels municipis, les provincies i les Comunitats Autdnomes (art, 137)
perd I’equiparacié acaba aqui i queda immediatament substituida per les di-
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feréncies. En primer lloc, i d’acord amb el mateix Titol VIII existeix una
diferéncia qualitativa entre I'autonomia dels Municipis i les Provincies i la de
les Comunitats Autdonomes. Tal com ha dit el Tribunal Constitucional en les
seves senténcies 4/1981 i 25/1981 lautonomia de les Comunitats Autdno-
mes €s «qualitativament superior» a la dels Municipis i les Provincies perque
és de «naturalesa politica» i, més concretament, implica la potestat legislativa,
El Titol VIII, per tant, utilitza el mateix mot per a designar dues coses que
sén gualitativament diferents: P'autonomia administrariva, que la doctrina
anomena autarquica, i I'autonomia legislativa, que la doctrina anomena auto-
nomia politica sense especificar. En definitiva, existeixen dos conceptes dife-
rents d’autonomia en el nostre dret constitucional positiu.

Dificilment es posara en dubte que aquest és un tret basic del sistema,
que aquest ha optat per quelcom més que la simple descentralitzacié adminis-
trativa estesa a les nacionalitats i regions, és a dir, que el poder constituent
opta per una forma de descentralitzacié en la qual les Comunitats Autdnomes’
tenen o poden tenir aquesta potestat legislativa amb la qual es defineix doc-
trinalment 'autonomia i es diferencia de 1z simple autarquia; dit d’una altra
manera, ningd no negard que es desvirtuaria la mateixa ésséncia del sistema
si se suprimis aquesta facultat legislativa. Perd, per si hi hagués algun dubte
sobre la qgiiestié, el mateix fet que l'art. 2 confereixi especial proteccié al
principi d’autonomia avala aquesta conclusié. Qualsevulla de les dues classes
d’autonomia esmentades a l'art. 137 estd constitucionalment garantida davant
el legislador ordinari pel rang superior de les normes constitucionals, perd
només l'autonomia de les nacionalitats i regions es protegeix també davant el
poder de reforma ordinari mitjancant la seva inclusié en el Titol Preliminar
com un principi estructural. Tal superproteccié sembla excessiva si no es
tracta d’una autonomia legislativa, 1'dnica de qui es pot dir que té aquest ca-
racter de principi estructural de I’Estat, tinica qualitat que explica per que
I’art. 2 recull aquesta garantia.

6. De la mateixa manera, hi ha bones raons per afirmar que un dels
principis estructurals de I'autonomia de les nacionalitats i regions garantida
en l'art, 2 és la manca de poder constituent —estatuent, si es vol— per part
de les Comunitats Autdnomes, de manera que no seria constitucionalment cor-
recte atribuir a aquestes Comunitats tal poder —en alguna de les seves for-
mes— mitjangant la reforma del Tit. VIII pel procediment simple de Iart.
167. '

La doctrina que relativitza el concepte d’autonomia i desdibuixa els per.
fils que la diferencien del de federalisme sembla recongixer que, certament, el
problema de] poder constituent ha marcat en el passat una frontera ben clara
entre dues formes de descentralitzacié; perd afegeix a continuacid, en suport
a la tesi relativista, que actualment els processos constituents i els de forma-
cié d’Estatuts s’han acostat de manera ostensible. I una bona prova n’és el
cas espanyol: es destaca sense vacillacions i s’insisteix que I’Estatut d’Auto-
nomia és una llei de I'Estat, perd immediatament es contraposa a aquesta qua-
litat del producte el cardcter mixt del procés d’elaboracid, és a dir, la partici-
pacié en el mateix de les Comunitats 7 fieri, sobretor en els supdsits de Dart.
151 de la Constitucid. En definitiva, la diferéncia d’ambdds tipus d’ordenacié’
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quant al poder constituent s'entén que ha estat notablement reduida, malgrat
que es mantingui la diferéncia formal,

Davant d’aquestes argumentacions cal dir que el problema del poder cons-
tituent no ve tant de la major o menor participacié en 1'elaboracié de la nor-
ma com de la vinculacié juridico-constitucional de la norma que aquest poder
estd habilitat per a produir. Dit d’una altra manera, per determinar si hi ha o
no hi ha poder constituent, haurfem d’examinar, més que el procés d’elabo-
racib, la relacié entre la norma institucional basica —Constitucié parcial o
Estatut d'Autonomia— i la Constitucié. 1 també en aquest punt es posa de
manifest que el problema de la descentralitzacié no és alire que el de la re-
lacié entre ordenaments i que existeix una innegable diferéncia qualitativa
entre les distintes modalitats d’aquella, connectada amb la diferéncia en les
formes que adopti la llei constitucional basica. Per aixd s’ha de dir que la
Constitucié Espanyola, en mantenir el caricter de llei estatal per als Estatuts,
ha configurat un tret basic de I'autonomia de les nacionalitats i regions que
queda garantit en lart. 2 de la Constitucié.

Efectivament, per poder parlar de poder constituent és precis que la
Constitucié no predetermini en tots els seus extrems el contingut de la norma
institucional basica sense deixar a la nacionalitat o regié cap més possibilitat
tret de la d’adherir-se a un contingut préviament determinat. Si es déna
aquesta predeterminacié constitucional, o si és susceptible de ser-hi introdui-
da segons ¢l sistema de dret constitucional vigent mitjangant la reforma, 1'Es.
tat membre no disposa de veritable poder constituent, és a dir, d’'un dret basic
del caricter d’Estat, fos quina fos la denominacié que rebés la seva norma ins-
titucional basica i el procediment per a crear-la i incorporar-la a 'ordenament
juridic. Resulta, doncs, que en la mesura que la Constitucié Federal ga-
ranteixi com a element intangible el federalisme i 'articuli com a atribucié
de poder constituent als Estats, la reforma constitucional tindra com a limit
absolut mantenir un dmbit d’indeterminacid constitucional dels Estatuts, per
molt que puguin existir i ampliar-se clausules d’homogeneitat com la que con-
té I'art. 28 de la Llei Fonamental de Bonn. En qualsevol cas cal mantenir un
contingut minim de poder constituent perque siné s’hauria dissolt la dife-
réncia basica del sistema.

Res d’aixd no es produeix en el nostre ordenament, ni pot océrrer sense
alterar-ne l'estructura; sense fer s del procediment especial de reforma. Des
del moment que els Estatuts sén normes de I’Estat, del legislador estatal,
'sinic poder constituent que existeix, pot imposar qualsevol limit al legisla-
der; fins i tot el d'oferir-li un Gnic model d’Estatut d’Autonomia. Aquesta
possibilitat existeix perqué no hi ha una autolimitacié del poder constituent
de la Nacié ~una reserva a les seves parts— sind un sistema en qué l'auto-
nomia d’aquestes prové d’una font, la llei de PEstat, que té el seu origen de
manera directa i exclusiva en aquest poder constituent unitari.

Potser es pensara que aquesta és una precisié d’interdés merament tedric,
ja que la Constitucié Espanyola no va optar per aquesta predeterminacié ab-
soluta i avui dia és inimaginable politicament un reforma per a introduir-la.
Aixd no obstant, la gliesti6 té una certa dimensié practica: precisament per-
quéla norma constitucional basica estd, pel fet de ser llei, immediatament i
exclusivament sotmesa a la Constitucid, la reforma d’aquesta pot disposar di-
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rectament sobre la validesa de les normes estaturaries, és a dir, pot derogar
normes dels Estatuts d’Autonomia, provocanr automaticament la seva exclu-
sié de l'ordenament juridic. No crec que calgui estendre’s sobre aguest punt;
ningd no pot posar seriosament en entredit que mitjangant reforma simple de
la Constitucié és possible derogar o modificar qualsevol precepte de qualse-
vol Estarut d’Autonomia, fins i tot dels aprovats per la via de I'art. 151 de la
Constitucié Espanyola,

Aixd no és possible en el marc d'una Constitucié Federal, la reforma de
la qual no podria derogar —en el sentit precis del terme: excloure de l'orde-
nament— un precepte d'una Constitucié d’un Estat membre; per la mateixa
raé que en el nostre ordenament una llei de I'Estat no deroga els preceptes
d’una llei de la Comunitat Autdonoma, ni a la inversa: entre la Constitucié fe-
deral i la de 'Estat membre no hi ha una relacié de jerarguia formal en el
sentit estricte, sind quelcom diferent: una relacié de competéncia, els con-
flictes de la qual se solucionen per la regla de prevalenca i no, com en la je-
rarquia, per la de derogacié.

Aquests dos efectes, prevaler i derogar, no sén de cap manera idéntics,
ni teoricament ni practica. I es pot afegir que la diferéncia essencial quant a
la relacié entre la Constitucié i Ia norma institucional bisica es troba preci-
sament en aquesta distincié entre la prevalenga, relacié de la Constitucié fe-
deral amb la parcial, i la jerarquia formal de la qual deriva la derogacié, relacié
entre la Constitucié i I'Estatut d’autonomia.

Perque es produeixi l'efecte de la prevalenga cal que ens trobem davant
dues normes walides i contradictdries entre si, perqué la prevalenga no és re-
gla de comperéncia sind de colisié. Aixd significa que abans d’afirmar la pre-
valenga de la norma federal hem d’examinar-ne la seva validesa, i només si
arribem a una conclusié segons les regles de competéncia podrem dir que la
norma preval. Al contrari, en la relacié de jerarquia la norma superior deroga
la inferior automaticament, de manera que el qui estigui cridat a aplicar-ne
una o altra haura d’aplicar la superior sense fer un judici previ de validesa,
evidentment sense petjudici que una eventual declaracié ulterior de la seva
nullitat comporti la de 'efecte que volia produir.

Aquesta diferent relacié entre ordenaments té importants conseqiidncies
que es manifesten a I’hora d’examinar les normes de reforma constitucional a
partir del nucli constitucionalment garantit d’autonomia o de federalisme, Si
la relacié és de competéncia, I'examen previ de la validesa conduird 2 una
-operativitat immediata d’aquests limits, que aplicador haura de tenir en
compte; resulta, aixi, que la necessiria reserva de poder constituent als Estats
ens portaria a presumir nula i no prevalent una disposicié derogatoria de les
Constitucions parcials, inclosa en una llei de reforma constitucional. I ens
portaria també a examinar préviament amb la mateixa perspectiva qualsevol
precepte reformat que entrés en contradiccié amb normes constitucionals dels
Estats membres. Al contrari, en un sistema basat en Pautonomia, com é&s el
nostre, un enjudiciament previ com aquest no es podria donar; la norma
constitucional reformada hauria de presumir-se vilida fins que no es declarés
la cosa contréria i, en qualsevol cas, tal declaracié no podria produir-se pel fet
d’haver-se envait el nucli de poder estatuent, ja que aquest no existeix,

La diferéncia entre prevalenga i derogacié significa, doncs, que la norma
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estatutiria no és resistent a la reforma constitucional, siné que ha de retroce-
dir davant seu en virtut de la relacié jerdrquica existent. Al mateix temps,
no obstant el fet, aixd opera també a favor de la norma estatutdria conferint-
li, mentre no sigui declarada nuHa, una resisténcia que la Constitucié d'un
Estat membre no té, La regla de prevalenga és de relacidé entre ordenaments,
amb total independéncia del rang jerarquic de les normes en colisié. En conse-
qiiéncia, no hi ha tan sols prevalenca de la Constitucié davant de la Constitu-
cid, o de la llei davant la llei, siné de qualsevol norma federal sobre qualsevol
norma d'un Estat membre, En una hipétesi extrema: una norma reglamentaria
de la Federaci6 preval sobre la Constitucié d’un Estat membre.

A linterior d’'un mateix ordenament, amb tot, tal regla de prevalenca no
opera, siné que només ho fan les de jerarquia i reserva, de manera que la
norma estatutdria, com que pertany a l’ordenament estatal perviu amb tota
la seva forca mentre no es facin sentir els efectes d’aquestes regles. Resulta,
aixi, que si en un Estat Federal les Constitucions dels Estats membres con-
tenen prescripcions contriries a la Constitucié federal, la coHisié resultant no
planteja excessives dificultats: admetent que aquests preceptes estiguessin en
oberta contradiccié amb els federals, per tractar-se per exemple d’'una materia
de competéncia exclusiva de la Federacid, ni tan sols caldria recérrer a de-
claracié d’inconstitucionalitat, perqué la Constitucié federal prevaldria en ser.
li favorable el judici previ sobre la competéncia. Si, al contrari, ens trobéssim
davant uns supdsits de concurréncia, la prevalenca operaria a favor de la llei
federal; en definitiva; també a favor de la federacié.

Res d'aixd no passa en un ordenament autondmic com I'espanyol: els Es-
tatuts sén normes de I'Estat no subjectes a la regla de prevalenga; cosa que
significa que la seva eventual colisié amb la Constitucié requeriria una ex-
pressa declaracié d'inconstitucionalitat, presumint-se plenament valids mentre
aquesta no recaigui. I una llei posterior només pot derogar els preceptes esta-
tutatis en la mesura que sobrepassin el que podriem anomenar reserva de
I'Estatut, és a dir, la mesura en qué podriem considerar que l’atribucié de tal
competéncia a les Comunitats Autdnomes en rigor només podria efectuar-se
per la via que preveu l'art. 150.2 de la Constitucié i que la llei organica a la
qual fa referéncia en aquest precepte, no pot ser el mateix Estatut d’Autono-
mia, I aix{ i tot, la quiestidé continua essent de gran dificultat quan, com suc-
ceeix en els casos de Valéncia i de Caniries, PEstatut d’Autonomia va acom-
panyat d’una Llei Orgénica dictada d’acord amb aquest precepte constitucio-
nal amb els efectes de sanacié que tal Llei és capa¢ de produir,

7. En aquestes pdgines s’ha pretés demostrar que el dret constitucio-
nal espanyol avui vigent no permet identificar I’autonomia amb qualsevol for-
ma de descentralitzacié amb atribucié de poder politic ni, en consequencia, dir
que les tres formes classiques de descentralitzacié —autarquia, autonomia,
federalisme— no sén més que diferents graus d’un mateix fenomen distingits
entre si només per criteris quantitarius. El concepte d’«autonomia de les na-
cionalitats i regions» que s’utilitza en 'art. 2 per garantir-la com a dret ha
d’omplir-se de contingut a partir dels trets bisics del Tit. VIII i aquest configu-
ra una autonomia en la qual apareixen com a trets essencials P'atribucié a les
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Comunitats Autdnomes de la potestat legislativa i I’abséncia de la seva potes-
tat estatuent.

Amb 2ixd no volem dir que cal advertir-ho; que 1'Estat federal i el re-
gional tinguin continguts materials netament distints en el sentit que aquell
sigui més descentralitzat que aquest. De cap manera. Una Comunitat Autdno-
ma espanyola d’avui té potser més poder vertader, més «autonomia», que
certs Estats membres d'una Federacié. Sens dubte sortiria guanyant amb
gran avantatge si la comparéssim amb un Estat mexici. Perd aixd no & un
obstacle per continuar afirmant que hi ha una diferéncia radical en la manera
d’articulaci6 interna dels ordenaments i en la naturalesa juridica dels poders.

Aquesta diferéncia comporta alguna conseqiidncia técnica important: les
anilisis jurfdiques han de tenir en el nostre Estat un suport dogmatic diferent
del que tenen en els Estats federals, per més que Espanya pugui ser avui un
Estat tan descentralitzat com una Federacié. En el seu moment he intentat
demostrar aixd en relacié amb la regla de prevalen¢a. La diferéncia té també
una conseqiiéncia practica ben visible: mitjancant la reforma del Tit. VIII de
la Constituci6 per la via simple de I’art, 167, es pot reduir o ampliar tant com
es vulgui I'ambit de les competencies legislatives de les Comunitats Autdno-
mes, perd per aquesta mateixa via estd vedat privar-les de poder legistatiu o
dotar-les de poder constituent.









