ESTUDIOS







SOBRE LA NATURALEZA DEL ESTADO DE LAS
AUTONOMIAS Y LA RELACION ENTRE
CONSTITUCION Y ESTATUTOS

Ienacio pE OT1TO

1. Parece obligado que cualquier disquisicién acerca de la naturaleza del
Estado que se configura en el Titulo VIII de la Constitucién espafiola comience
preguntdndose si la cuestién misma tiene algiin sentido aparte del meramente
académico, que dificilmente justifica en ninglin caso un discurso juridico. Esa
cuestién previa es tanto mds necesaria cuanto que en la iuspublicista espafiola
mis reciente se defiende abiertamente una relativizacién de las diferencias con-
ceptuales entre autonomia y federalismo y se concibe a su vez aquélla en tér-
minos que pudiéramos llamar materiales, con abandono de toda referencia al
contenido estrictamente juridico de los poderes propios de los entes autdnomos.
En el primer sentido se afirma que «el uso de uno u otro de los conceptos en
liza —Estado regional o Estado federal— no remite siempre a un régimen ju-
ridico perfectamente diferenciado, sino a sistemas de caracteristicas bastante
similares» (S. Mufioz Machado, Derecho Pdblico de las Comunidades Auté-
nomas, Vol. I, Madrid, 1982, pig. 154), de lo que resultaria que carece de
sentido practico discutir si un modelo concreto es federal o autonémico y, en
consecuencia, casi seria puro e inutil juego académico intentar diferenciar entre
autonomia y federalismo y tarea imposible la de intentar edificar una dogmi-
tica propia del Estado que configura nuestra Constitucién, En cuanto al se-
gundo punto la autonomia se define —aunque ya no para diferenciarla del fe-
deralismo— a partir de la existencia de un poder politico propio, de un poder
de direccién politica, y se afade ahora, para atender al problema de la rela-
cién entre ordenamientos, que «lo sustancial es que los médulos de la autono-
mia y las garantias de! ejercicio de lo poderes en que se sustancia estin cons-
titucionalizados, esto es, prefigurados en la propia Constitucién que es la que
contiene el disefio conforme al cual se reparten los poderes de direccidn poli-
tica y sus limitaciones respectivas» (ibid.).

En resumen, por tanto, el concepto pierde buena parte de su contenido
juridico: un poder es auténomo si engloba la potestad de direccién politica
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—que, se dice «no tiene necesariamente que transformarse o contenerse en
reglas que se inserten en el ordenamiento juridicor— siempre y cuando esa
potestad de direccién politica venga reconocida y garantizada por normas de
la Constitucién.,

2. Frente a esa tesis creo que la estructura de la Constitucién Espariola
no sélo permite sino que obliga a disponer de un concepto mds preciso de au-
tonomia que, lejos de englobar todas las formas de descentralizacién con atri-
bucidn de poder politico, diferencie entre autonomia y federalismo y también
entre autonomia y otras formas de descentralizacién de menor contenido, no
mediante el recurso a un concepto tan vago y extrajuridico como el de «poder
politico», sino teniendo en cuenta la cualificacion formal de las potestades que
integran la autonomia. En otras palabras, pienso que la Constitucién Espafiola
obliga a los juristas espaiioles a seguir intentando precisar un concepto de au-
tonomias como forma epecifica de descentralizacién, que la pugna dogmdtica
al respecto sigue teniendo entre nosotros un pleno sentido, aun cuando no
pueda plantearse, como se verd, en los términos abstractos en que se ha plan-
teado tradicionalmente. Y mantengo la necesidad de tal cosa porque la propia
Constitucién utiliza el concepto de autonomia confiriéndole relevancia juridi-
ca propia, esto es, haciendo de él un pardmetro juridico distinto del que son
por si mismos los preceptos que se integran en ¢l Titulo VIII y vélido tam-
bién para enjuiciar estos mismos.

En efecto, como es bien sabido la Constitucién Espafiola distingue dos
procedimientos de reforma, uno que podemos llamar ordinario o simple y
otro de naturaleza extraordinaria o compleja. Mediante el primero es posible
reformar el Tit. VIII —esto es, el conjunto de los preceptos que establecen
y garantizan ¢l esquema de organizacién y competencias de las Comunidades
Auténomas. Por el contrario, es preciso recurrir al segundo, al procedimiento
llamado extraordinario, si se pretende reformar, entre otros, el art. 2, que re-
conoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones.

Si tal diferencia de procedimientos no existiera, la Constitucién serviria
como pardmetro unicamente de la legislacién a ella subordinada de modo que,
en la materia que ahora nos interesa nos serviria tan sélo para enjuiciar las
normas configuradoras de los poderes auténomos y las que tuvieran incidencia
sobre éstos al objeto de determinar si se han respetado o no los preceptos del
Tit. VIII, Pero no ocurre asi, sino que la Constitucidn, al diferenciar dos pro-
cedimientos de reforma, al cstablecer limites formales a la reforma diferen-
ciando la rigidez segin las materias, es ella misma pardmetro de las leyes de
reforma constitucional, como ocurre también en el derecho constitucional ale-
mén en virtud de las prohibiciones materiales absolutas del ltimo apartado
del art. 79 de la L.F.B.

Con esta distincidn entre dos procedimientos de reforma, la Constitucién,
obviamente, no presta proteccién tan sélo a la literalidad de los preceptos
mencionados en el art. 168 de modo que dnicamente resulte sujeta al proce-
dimiento especial aquella reforma que afectase a los mismos de manera ex-
presa y formal, medificando su diccién. De lo que se trata —y no parece
necesario aqui demostrarlo— es de proteger ciertos principios estructurales, y
no las normas que los formulan, de modo que el procedimiento agravado del
art. 168 debe entenderse exigido también cuando la reforma, aun no teniendo



ESTUDIOS 11

por objeto expreso los articulos especialmente protegidos, sino los restantes,
afecte a los principios que el Titulo Preliminar recoge.

Esto significa, en el asunto que nos ocupa, que el art, 2 de la Contitu-
cién Espafiola sirve como pardmetro para enjuiciar una ley de reforma simple
del Tit. VIII al objeto de determinar si conella se ha venido a infringir el
principio estructural que formula el art. 2, configurando un sistema de dis-
tribucién de competencias que ya no responde al nombre de autonomia de las
nacionalidades y regiones. En definitiva se trata del mismo problema que se
plantea en el derecho alemédn respecto del federalimo y que explica por qué la
doctrina de ese pais sigue debatiendo el mencionado concepto. El art. 79 de la
L.F.B. prohibe una reforma de la Constitucién que afecte a la articulacién de
la Federacién en Linder, a la participacidn ‘de éstos en la legislacién de aquélla
y al principio del art. 20 que califica a Alemania como Bundesrepublik. Tene-
mos asi, por un lado, las normas constitucionales de distribucién de poder, en-
tre ellas las relativas al poder legislativo en los arts. 70 y ss. de la LE.B. y,
por otro, el precepto que obliga a mantener en todo caso el federalismo, de
modo que exige que se elabore algin concepto de éste para poder enjuiciar
si la reforma de la L.F.B. respeta o no dicho limite. En el caso espafiol existe,
como es bien sabido, tal prohibicién absoluta, pero la existencia del art. 2
obliga claramente a decir que la garantia del derecho a la autonomia no es la
del derecho a cualquier cosa que pueda decir el Tit. VIII segin resulte de
las eventuales reformas de que pueda ser objeto, sino la garantia de un con-
tenido que debe respetarse en todo caso y que sélo podria verse afectado si se
optase por el procedimiento del art. 168. Y lo mismo cabe decir, claro estd,
del resto de la Constitucién, reformable por la via ordinaria siempre que esa
reforma no afecte a los principios que formula el Titulo Preliminar.

3. Con la concepcién que aqui se critica el art. 2 no tendria otro efecto
frente 2 la reforma ordinaria que el garantizar la existencia de una descentra-
lizacién con transferencia de poder politico, lo que es lo mismo que decir que
mediante el procedimiento ordinaric de reforma cabria tanto la reduccién del
contenido de la autonomia de las nacionalidades y regiones a una simple des-
centralizacién administrativa cuanto su ampliacién hasta el federalismo y, en
concreto, hasta la atribucién de poder constituyente a las Comunidades Au-
ténomas.

En efecto, en cuanto al primer punto, es verdad que quienes mantienen
fa concepcién relativista de la autonomia afirman también que las Comunida-
de Auténomas tienen, cualquiera que sea el tipo de autonomia a que hayan
accedido, potestad legislativa en pie de igualdad con la del Estado. Pero ob-
sérvese que ello no es asi porque se estime que tal potestad legislativa es el
contenido propio de la autonomia como tal, sino porque esa potestad viene
atribuida a las Comunidades Auténomas por el Tit. VIII. En otra palabras,
dado que la autonomia como concepto, la que se reconoce en el Titulo Preli-
minar, no engloba necesariamente la potestad legislativa, la garantia de aquélla
no lo es de ésta, que podria suprimirse mediante una reforma simple del Ti-
tulo VIII a la cual nada habria que objetar a partir del art. 2 de la Consti-
tucion.

Y no se diga que tal potestad legislativa forme parte de la autonomia des-
de el momento en que ésta conlleva la atribucién de poder de direccién poli-
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tica, de poder politico, porque lo cierto es que tal poder se tiene también
cuando no hay poder legislativo. Si por poder politico entendemos poder de
direccidn, esto es, facultad de optar, y no simplemente de ejecutar opciones
ajenas, la sujecién a una legislacién heterénoma no excluye a radice la exis-
tencia de poder politico, porque no excluye la opcién. Sélo lo que se llama
desconcentracién —transferencia de poderes cuyo ejercicio estd sujeto a direc-
trices— carece de elementos de poder politico. Pero nadie puede negar seria-
mente que los Ayuntamientos tienen una politica urbanistica, por mds que
carezcan de facultades legislativas en la materia. Nadie afirmari seriamente
que el Gobierno de la Nacién sélo hace politica cuando participa en la fun-
cién legislativa y no la hace cuando ejecuta la ley. Es mds, la propia Consti-
tucién reconoce implicitamente que también hay poder politico cuando no
hay poder legislativo: el art. 140 encomienda a los Ayuntamientos «el go-
bierno y la administracién» de los Municipios, entes auténomos segiin el ar-
ticulo 137, y reconoce asi que también hay gobierno como algo distinto de la
administracién cuando no se tiene potestad legislativa; la misma funcién de
gobernar han de cumplir las Diputaciones sobre las Provincias segiin el art. 141
de la Constitucién.

La conclusién es clara: si mantenemos que hay autonomia siempre que
hay poder politico —y éste puede existir aunque no haya potestad legislati-
va— la garantia del art. 2 de la Constitucién espafiola no se verfa violada por
una reforma del Titulo VIII que suprimiese la potestad legislativa que éste
otorga —mientras no sea reformado— a las nacionalidades y regiones y que
las redujese a ese «gobierno y administraciéns de que hablan los articulos 140
y 141.1. Con ese concepto de autonomia, la reforma ordinaria de la Consti-
tucién puede reducir la autonomia regional a simple descentralizacién admi-
nistrativa.

Del mismo modo —aunque ahora con sentido inverso— si suprimidos
del concepto de autonomia toda referencia a los aspectos cualitativos y forma-
les y reducimos las diferencias a una cuestién de grado de descentralizacién,
en definitiva a un problema de cuantia, tendriamos que admitir que por la
via de la reforma simple del Titulo VIII se podria atribuir a las Comunidades
Auténomas algo mds que potestad legislativa, un verdadero poder constitu-
yente, fuera cual fuera su forma, en virtud del cual ellas mismas determina-
rian auténomamente su competencia en conexién directa con la Constitucién.
En otras palabras, y para utilizar la terminologia cldsica, tendriamos que ad-
mitic que mediante una reforma del Titulo VIII por el procedimiento simple
cabria dar al Estado una estructura federal, si es que convenimos en utilizar
esta denominacién para las formas de descentralizacién que conllevan ese po-
der constituyente.

4. Posiblemente estas objeciones recibirdin de inmediato la contrarré-
plica de que para afirmar, como lo hago, que el art. 2 excluye simultdneamente
la supresién de la potestad legislativa y el reconocimiento de la constituyente
sin acudir a la via extraordinaria de reforma, es preciso partir de un concepto,
indemostrado en su fundamentacién, segiin el cual la autonomia es algo cuali-
tativa y formalmente distinto, identificable como un régimen de descentrali-
zacion que excluye esas dos posibilidades. Se podrd objetar, digdmoslo de otro
modo, que tal concepto responde a una toma de postura previa que no tiene
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fundamento dogmdtico, habida cuenta del polimorfismo de los Estados des-
centralizados y de la variedad de posiciones doctrinales. Se podrd, en defini-
tiva, levantar la acusacién de que la critica al relativismo estd basada en una
determinacién previa de alguna sustancia intemporal y abstracta, es un con-
cepto de autonomia absoluto y universal, distinto del de autarquia y fede-
ralismo,

Sin embargo, no es esa la base metodoldgica de la postura que aqui se
mantiene. Cuando la Constitucién, la espafiola o cualquier otra, proclama al-
gin principio estructural como base del sistema de derecho constitucional
positivo no es posible a partir de una predeterminacién de ese principio con
bases meramente doctrinales. De proceder asi no tendriamos fundamento ju-
ridico-positivo para preferir una construccién a otra y todo absolutamente de-
penderia del partido ideolégico que previamente hubiéramos tomado. Por
otra parte, en la medida en que la Constitucién formule principios que la teo-
ria politica haya podido considerar como contradictorios entre si ——por ejem-
plo democrdcia y Estado de derecho— atenerse a la definicién pre-juridica de
tales principios puede conducir, como en la teoria constitucional schmittiana, a
ver en la Constitucién una irreductible contradiccién interna que no puede
sutentar un Estado unitario y coherente en su estructura y funcionamiento. Por
dltimo, y aun cuando no sea asi, la predeterminacién de los conceptos cons-
titucionales permitiria una especie de iusnaturalismo de nuevo cuiio a la hora
de enjuiciar las leyes de reforma constitucional cuando éstas estén sometidas,
absoluta o relativamente, a ciertos limites, cual ocurre en nuestro derecho.
No. La formulacién de principios constitucionales ya plantea por si misma
bastantes problemas en el Estado democritico como para que se le vengan a
afadir otros nuevos mediante la preconstitucién del contenido de esos con-
ceptos.

El camino para determinar el contenido de los principios que la Consti-
tucién formula con especiales garantias en su Titulo Preliminar es mds bien el
inverso.

Ciertamente, cuando los principios se formulan mediante expresiones que
tienen algin contenido minimo universalmente aceptado serd obligado pensar
que las ha utilizado precisamente para incorporar ese contenido minimo,
porque de otro modo habria que suponer algo tan absurdo como una mani-
. fiesta voluntad constituyente de confusién. Asi, si la Constitucién espafiola
garantiza el Estado de Derecho, o los partidos politicos, o el parlamentarismo,
parece claro que con ello alude cuando menos a un minimo contenido univer-
sal que tales expresiones tienen, y que se pone de manifiesto claramente cuan-
do es negado. Pero en la medida en que fa expresién no es univoca —el caso
del principio democritico es claro— o en la medida en que, aun siéndolo en
su nicleo, puede servir para designar construcciones conceptuales y précticas
distintas —tal serfa el caso del Estado de Derecho, por ejemplo, expresién no
tan «pervertida» como la de democracia— no es posible interpretarla me-
diante una operacién en la que ex ante se opta por una u otra concepcién de lo
designado. No es posible, en el caso que nos ocupa, definir a priori —por
decirlo de otro modo: deteniendo la lectura de la Constitucién en el art. 2—
qué es la autonomia para luego comprobar, quizd con decepcién, si el Titu-
lo VIIT la desarrolla realmente y mucho menos para enjuiciar en el futuro
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con este concepto prepositivo si las eventuales leyes de reforma del Tit, VIII
han respetado o no ese contenido conceptual que entendiamos incorporado al
art. 2,

Para determinar el contenido de los principios que la Constitucién for-
mula es obligado partir del modo concreto en que la Constitucién los acoge y
configura en su articulado, al desarrollar las diversas instituciones que en ella
se regulan. En la medida en que haya indeterminacién. en el contenido del
concepto que se utilice democracia, Estado de Derecho, etc.— es preciso par-
tir de los preceptos del derecho constitucional positivo la idea rectora, el ni-
cleo o principio que en estos preceptos se expresa. El art. 1.1 del texto consti-
tucional no proclama la democracia representativa, ni tal férmula se encuentra
en ningn precepto constitucional pero no parece aventurado afirmar que ésa
es la clase de democracia por la que se ha optado excluyendo, pongamos por
¢as0, la orgénica o la de consejos. Del mismo modo, el art. 1.1 no nos da a
entender en qué consiste un Estado democritico y de Derecho al mismo tiem-
po, pero estd claro que la Constitucién reconduce esos principios a unidad y
permite, mediante la adecuada exégesis, identificar una estructura politica que
no es simple yuxtaposicién de elementos opuestos.

Esa labor de identificacién del niicleo o principio a que responden los
concretos preceptos constitucionales es sin ninguna duda una tarea ardua —un
verdadero reto para el jurista— sobre todo porque la identificacién de uno u
otro contenido no ha de hacerse tan sélo a efectos académicos o cientificos,
sino con consecuencias juridicas en cuanto a la mayor o menor rigidez de los
preceptos en cuestién. Porque lo cierto es que, al mantener que el procedi-
miento especial de reforma no protege tan sélo la literalidad de los articulos
a él sujetos, sino los principios mismos, estamos extendiendo sus efectos mds
alld de los preceptos expresamente mencionados en el art. 168 de la Constitu-
cién: la proteccién del Estado de derecho se extiende asi a aquellos preceptos
del Titulo VI, relativo al Poder Judicial, en los que hayamos de entender re-
cogida la concreta configuracién que de dicho principio haya querido hacer el
legislador. Con la interpretacién que se propone la rigidez viene a extenderse
a otras normas constitucionales distintas de las que menciona expresamente
el art. 168 del texto.

Sin embargo, no hay que exagerar el peligro que esto encierra. En pri-
mer lugar, en la pesquisa de los principios a través de las normas no es nece-
sario suponer que vamos a encontrar un sistema acabado, un modelo completo
de democracia o de Estado de Derecho, de forma que la rigidez acabe exten.
diéndose a una pluralidad de conceptos concretos en que tal modelo se con-
tiene. Mds bien es de suponer que la Constitucién acoge y desarrolla tan sélo
ciertos rasgos fundamentales que permiten la identificacién de un modelo abier-
to o la negacidn de otras alternativas. En segundo lugar, la especial proteccién
del principio no ha de entenderse extendida a aquellos preceptos en que lo
identifiquemos, sino a su ndcleo esencial, que puede recibir muy distintas con-
fhguraciones, Por citar un ejemplo, la Constitucién espafiola parece configurar
un Estado de Derecho del que forma parte la existencia de una jurisdiccién
constitucional, pero ello no significa que ésta haya de ser necesariamente la
que se establece en el Titulo IX de Ia Constitucidn,

5. En el asunto que ahora nos ocupa parece claro que la Constitucién
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espafiola configura la distribucién territorial del poder en unos términos que
parecen oponerse al reduccionismo que se practica cuando se identifica la au-
tonomia con la atribucién de poder politico constitucionalmente garantizado,
algo que podria predicarse tanto de un Ayuntamiento cuanto de un Estado
miembro de una Federacién.

En efecto, la Constitucién utiliza un solo término al reconocer la autono-
mia de los municipios, las provincias y las Comunidades Auténomas (art. 137)
pero la equiparacién acaba ahi y es sustituida de inmediato por las diferen-
cias, En primer lugar, y de acuerdo con el propio Titulo VIII hay una dife-
rencia cualitativa entre la autonomia de los Municipios y las Provincias y la
de las Comunidades auténomas. Como ha dicho el Tribunal Constitucional en
sus sentencias 4/1981 y 25/1981 la autonomia de las Comunidades auténo-
mas es «cualitativamente superior» a la de los Municipios y Provincias, por-
que es de «naturaleza politica» y, mds en concreto, implica la potestad legis-
lativa, El Titulo VIII, por tanto, utiliza la misma palabra para designar dos
cosas que son cualitativamente distintas: la autonomia administrativa, que la
doctrina llama autarquia, y la autonomia legislativa, que la doctrina llama
autonomia politica o autonomia sin mds. Hay, en definitiva, dos distintos con-
ceptos de autonomia en nuestro derecho constitucional positivo.

Dificilmente se pondrd en tela de juicio que ese es un rasgo basico del sis-
tema, que éste ha optado por algo méds que la simple descentralizacién adminis-
trativa extendida a las nacionalidades y regiones, esto es, que el poder cons-
tituyente opta por una forma de descentralizacién en la que las Comunidades
auténomas tienen o pueden tener esa potestad legislativa con la que se define
doctrinalmente la autonomia y se la diferencia de la simple autarquia; dicho
de otro modo, nadie negard que se desvirtuaria la esencia misma del sistema
si se suprimiese esa facultad legislativa. Pero si hubiese cualquier duda al res-
pecto el propio hecho de que el art. 2 confiera especial proteccién al principio
de autonomia avala esta conclusién. Cualquiera de las dos clases de autonomia
mencionadas en el art. 137 estd constitucionalmente garantizada frente al le-
gislador ordinario por el superior rango de las normas constitucionales, pero
s6lo la auronomia de las nacionalidades y regiones se protege también frente al
poder de reforma ordinario mediante su inclusién en el Titulo Preliminar
como un principio estructural. Semejante superproteccidén parece cosa excesi-
va si no se trata de una autonomia legislativa, inica de la que se puede decir
que tiene tal cardcter de principio estructural del Estado, Gnica cualidad que
explica por qué el art. 2 recoge esa garantia.

6. Del mismo modo, hay buenas razones para afirmar que uno de los
principios estructurales de la autonomia de las nacionalidades y regiones que
se garantiza en ¢l art. 2 es la carencia de poder constituyente —estatuyentes, si
se quiere— por parte de las Comunidades auténomas, de modo que no seria
constitucionalmente correcto atribuir a dichas Comunidades tal poder —en al-
guna de sus formas— mediante la reforma del Tirulo VIII por el procedi-
miento simple del art, 167.

La doctrina que relativiza el concepto de autonomia y desdibuja los per-
files que la diferencian del federalismo parece reconocer que ciertamente el
problema del poder constituyente ha marcado en el pasado una frontera bien
clara entre dos formas de descentralizacién, pero afiade a continuacién, en
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apoyo de la tesis relativista, que en la actualidad los procesos constituyentes y
los de formacién de Estatutos se han aproximado de modo ostensible. Y bue-
na prueba de ello es el caso espafiol: se subraya sin vacilar, y se insiste en
ello, que el Estatuto de Autonomia es una ley del Estado, pero de inmediato
se contrapone a esta cualidad del producto el cardcter mixto del proceso de
elaboracién, en concreto la participacién en el mismo de las Comunidades in
fieri, sobre todo en los supuestos del art. 151 de la Constitucién. En defini.
tiva, la diferencia de ambos tipos de ordenamiento en cuanto al poder cons-
tituyente se entiende que ha sido reducida notablemente a pesar de que se
mantenga la diferencia formal,

Frente a este modo de argumentar hay que decir que e! problema del
poder constituyente no es tanto de la mayor o menor participacién en la ela-
boracién de la norma cuanto el de la vinculacién juridico-constitucional de la
norma que dicho poder esté habilitado para producir. En otras palabras, para
determinar si hay o no poder constituyente tendriamos que examinar, miés
que el proceso de elaboracidn, la relacicn entre la norma institucional bisica
—Constitucion parcial o Estatuto de Autonomia— y la Constitucion. Y tam-
bién en este punto se pone de manifiesto que el problema de la descentraliza-
cién no es otro que el de la relacién entre ordenamientos y que hay una inne-
gable diferencia cualitativa entre las distintas modalidades de aquélla conec-
tada con la diferencia en las formas que adopte la ley constitucional basica.
Por eso hay que decir que la Constitucién espafiola al mantener el caricter
de ley estatal para los Estatutos ha configurado un rasgo bdsico de la autono-
mia de las nacionalidades y regiones que se garantiza en el art. 2 de la Cons-
titucion.

En efecto, para que quepa hablar de poder constituyente es preciso que
la Constitucién no predetermine en todos sus extremos el contenido de la nor-
ma institucional basica, no dejando a la nacionalidad o regién otra posibili-
dad que la de adherirse a un contenido previamente determinado. Si hay tal
predeterminacién constitucional o si ésta puede introducirse, segiin el sistema
de derecho constitucional vigente, por medio de la reforma, el Estado miem-
bro carece de verdadero poder constituyente, esto es, de un rasgo bésico del
cardcter de Estado, fuese cual fuese la denominacién que recibiese su norma
institucional bésica y el procedimiento para crearla e incorporarla al ordena-
miento juridico. Resulta asi que en la medida en que la Constitucién Federal
garantice como elemento intangible el federalismo y lo articule como atribu-
cién de poder constituyente a los Estados, la reforma constitucional, tendrd
como limite absoluto el mantener un dmbito de indeterminacién constitucio-
nal de los Estatutos, por mds que puedan existir y ampliarse cldusulas de
homogeneidad como !a que contiene el art. 28 de la Ley Fundamental de Bonn.
Un contenido minimo de poder constituyente debe matenerse en todo caso
porque de otro modo se habria disuelto la diferencia bdsica del sistema.

Nada de eso ocurre en nuestro ordenamiento, ni puede ocurrir sin alterar
su estructura, esto es, sin hacer uso del procedimiento especial de reforma,
Desde el momento en que los Estatutos son normas del Estado, del legislador
estatal, el #nico poder constituyente que existe, puede imponer cualquier li-
mite al legislador incluso el de ofrecerle un dnico modelo de Estatuto de Au-
tonomia. Tal posibilidad existe porque no hay una autolimitacién del poder
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constituyente de la Nacién —-una reserva a su partes— sino un sistema en que
la autonomia de éstas nace de una fuente, Ia ley del Estado, que tiene su ori-
gen de modo directo y exclusivo.en ese poder constituyente unitario.

Quizd se piense que ésta es una precisién de interés meramente tedrico
ya que la Constitucién espafiola no opté por esta predeterminacién absoluta y
hoy es inimaginable politicamente una reforma para introducirla. Sin embargo,
el asunto tiene un cierto alcance prictico: precisamente porque la norma
constitucional bdsica estd, en cuanto que es ley, inmediata y exclusivamente
sometida a la Constitucién, la reforma de ésta puede disponer directamente
acerca de la validez de las normas estatutarias, esto es, puede derogar normas
de los Estatutos de Autonomia provocando automdticamente su exclusién del
ordenamiento juridico. No creo que haga falta extenderse sobre este punto:
nadie puede poner seriamente en duda que mediante reforma simple de la
Constitucién cabe derogar o modificar cualquier precepto de cualquier Estatuto
de Autonomia incluso de los aprobados por la via del art. 151 de la Consti-
tucién espaiiola.

Tal cosa no es posible en el marco de una Constitucidn federal, cuya re-
forma no podria derogar —en el sentido estricto del término: excluir del or-
denamiento— un precepto de una Constitucién de un Estado miembro, por
la misma razén que en nuestro ordenamiento una ley del Estado no deroga
Jos preceptos de una ley de la Comunidad auténoma, ni a la inversa: entre la
Constitucién federal y Ia del Estado miembro #o bay una relacidn de jerarquia
formal en sentido estricto, sino algo distinto, una relacién de competencia cu-
yos conflictos se solucionan por la regla de prevalencia y no, como en la je-
rarquia, por la de derogacién.

Estos dos efectos, prevalecer y derogar, no son en absoluto idénticos, ni
tebricamente ni tampoco en su alcance prictico. Y puede afiadirse que la di-
ferencia esencial en lo que se refiere a la relacién entre la Constitucién y la
norma institucional bdsica se encuentra precisamente en esa distincién entre
la prevalencia, relacién de la Constitucién federal con la parcial, y la jerarquia
formal de la que deriva la derogacién, relacién entre la Constitucién y el Es-
tatuto de autonomia.

Para que se produzca el efecto de la prevalencia es necesario que nos
encontremos ante dos normas vdlidas y contradictorias entre si, porque la pre-
valencia no es regla de competencia sino de colisién. Esto significa que antes
de afirmar la prevalencia de la norma federal debemos examinar su validez,
y s6lo si llegamos a una conclusién afirmativa segin las reglas de competencia
podremos decir que la norma prevalece. Por el contrario, en la relacion de
jerarquia la norma superior deroga la inferior autométicamente de modo que
quien est4 llamado a aplicar una u otra deberé aplicar la superior sin hacer un
juicio previo de validez, sin perjuicio, claro estd, de que una eventual decla-
racién ulterior de su nulidad conlleve Ia del efecto que quiso producir.

Esta diferente relacién entre ordenamientos tiene importantes conse-
cuencias que se ponen de manifiesto a la hora de examinar las normas de re-
forma constitucional a partic del nicleo constitucionalmente garantizado de
autonomia o de federalismo. Si la relacién es de competencia, el examen previo
de la validez conducird a una operatividad inmediata de dichos limites, que
habrin de ser tenidos en cuenta por el aplicador, y asi resulta que la necesaria
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reserva de poder constituyente a los Estados no llevaria a presumir nula, y no
prevalente, una disposicién derogatoria de las Constituciones parciales inclui-
da en una ley de reforma constitucional, y nos llevarfa también a examinar
previamente con la misma perspectiva cualquier precepto reformado que en-
trase en contradiccién con normas constitucionales de los Estados miembros.
Por el contrario, en un sistema basado en la autonomia, como es el nuestro,
tal enjuiciamiento previo no podria producirse en ningin caso, sino que la
norma constitucional reformada habrfa de presumirse vélida hasta que no se
declarase lo contrario, y, en todo caso, tal declaracién no podria tener lugar
por haberse invadido el nicleo de poder estatuyente, ya que éste no existe.

La diferencia entre prevalencia y derogacién significa, por tanto, que la
norma estatutaria no es resistente a la reforma constitucional sino que ha de
retroceder ante ella en virtud de la relacién jerdrquica existente. Al mismo
tiempo, sin embargo, esto opera también a favor de la norma estatutaria con-
firiéndole, en tanto no sea declarada nula, una resistencia que la Constitucién
de un Estado miembro no tiene. La regla de prevalencia es de relacidn entre
ordenamientos con total independencia del rango jerdrquico de la normas en
colisién. No hay, en consecuencia, tan solo prevalencia de la Constitucién
frente a la Constitucién, o de la ley frente a la ley, sino de cualquier norma
federal sobre cualquier norma de un Estado miembro; en una hipétesis ex-
trema: una norma reglamentaria de la Federacién prevalece sobre la Consti-
tucién de un Estado miembro.

En el interior de un mismo ordenamiento, sin embargo, tal regla de pre-
valencia no opera, sino que lo hacen tan sélo las de jerarquia y reserva, de
modo que la norma estatutaria, en cuanto perteneciente al ordenamiento esta-
tal, pervive con toda su fuerza mientras no se bagan sentir los efectos de tales
reglas. Resulta asi que si en un Estado Federal las Constituciones de los Esta-
dos miembros contienen prescripciones contrarias a la Constitucién federal la
colisién resultante no planteard excesivas dificultades: admitiendo que di-
chos preceptos estuviesen en abierta contradiccién con los federales, por
tratarse por ejemplo de una materia de competencia exclusiva de la Federa-
cién, ni siquiera serfa preciso recurrir a declaracién de inconstitucionalidad al-
guna, porque la Constitucién federal prevaleceria sin mas al serle favorable el
juicio previo sobre la competencia; si, por el contrario, nos hallisemos ante un
supuesto de concurrencia, la prevalencia operaria a favor de la ley federal, en
definitiva también a favor de la federacién.

Nada de esto ocurre en un ordenamiento autonémico como el espafiol:
los Estatutos son normas de! Estado no sujetas a la regla de prevalencia, lo
que significa que su eventual colisién con la Constitucién requeriria una ex-
presa declaracién de inconstitucionalidad presumiéndose plenamente vilidos
mientras ésta no recaiga; y una ley posterior sélo puede derogar los preceptos
estatutarios en la medida en que rebasen lo que podemos llamar reserva de Es-
tatuto, esto es, la medida en que pudiéramos considerar que la atribucién de
tal competencia a las Comunidades Auténomas en rigor s6lo podria efectuarse
a través de la via que prevé el art. 150.2 de la Constitucién y que la ley orgi-
nica a que ésta se refiere en dicho precepto no puede ser el propio Estatuto de
Autonomia. Y aun as la cuestién sigue siendo de suma dificultad cuando, como
ocurre en los casos de Valencia y de Canarias, el Estatuto de Autonomia va
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acompanado de una Ley Orgdnica dictada de acuerdo con dicho precepto cons-
titucional con los efectos de sanacién que tal Ley es capaz de producir.

7. En estas piginas se ha pretendidoe demostrar que el derecho cons-
titucional espaiiol hoy vigente no permite identificar la autonomia con cual-
quier forma de descentralizacién con atribucién de poder politico ni, en con-
secuencia, decir que las tres formas clésicas de descentralizacién —autarquia,
autonomia, federalismo— no son mis que distintos grados de un mismo fe-
némeno diferenciados entre si tan sélo por criterios cuantitativos. El concepto
de «autonomia de las nacionalidades y regiones» que se utiliza en el art. 2
para garantizarla como un derecho ha de llenarse de contenido a partir de los
rasgos bésicos del Titulo VIII y éste configura una autonomia en la que apa-
recen como rasgos esenciales la atribucién a las Comunidades Auténomas de
la potestad legislativa y la ausencia de una potestad estatuyente de las mismas.

Con ello no se quiere decir, hay que advertirlo, que el Estado federal y
¢l regional tengan contenidos materiales netamente distintos en el sentido de
que aquél sea més descentralizado que éste. De ningtin modo. Una Comunidad
auténoma espafiola del dia de hoy tiene quizd més poder verdadero, mds «au-
tonomia» que ciertos Estados miembros de una Federacién. Sin duda saldria
ganando con enorme ventaja si la comparamos con un Estado mexicano. Pero
eso no es un obstdculo para seguir afirmando que hay una radical diferencia
en el modo de articulacién interna de los ordenamientos y en la naturaleza ju-
ridica de los poderes.

Esa diferencia tiene alguna consecuencia técnica importante: el andlisis
juridico ha de tener en nuestro Estado una apoyatura dogmdtica distinta de la
que tiene en los Estados federales, por mds que Espafia pueda ser hoy un Esta-
do tan descentralizado como una Federacién. En su dia he tratado de demostrar
esto en relacién con la regla de prevalencia. La diferencia tiene también una
consecuencia prictica bien visible: mediante la reforma del Titulo VIIT de Ia
Constitucién por la via simple del art. 167 se puede reducir o ampliar cuanto se
guiera el dmbito de las competencias legislativas de las Comunidades Auté-
nomas, pero por esa misma via estd vedado privarlas de poder legislativo o
dotarlas de poder constituyente.








