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A diferencia de lo que tancas veces se ha dicho, me parece cada vez mids claro, a
medida que pasan los afios, que nuestros conseituyentes acertaron en el modo de
regular la forma terricorial del Estado, o dicho més exactamente, en el mérodo segui-
do para efectuar dicha regulacién. La decisién a favor de un proceso gradual de des-
cencralizacién politica fue una muestra de prudencia, aparte de que estuviese forzada
por exigencias del pacto. Transformar un estado simple en un estado compuesto no es
algo que pueda hacerse, razonablemente, de la noche a la mafiana. Ello quizd obligaba
a desconstitucionalizar la ordenacidn territorial, o a prolongar el proceso constituyen-
te en esa materia, segin se mire. Una u otra cosa, dependiendo de la perspectiva que
se adopre, es lo que, a juicio de muchos, hizo la Constitucién.

A mi entender, y ahf reside su virtud, en este caso, pareja con la necesidad, la
Constitucién no opté por ninguna de esas soluciones, sino por una via intermedia.
Desconstitucionalizé, pere no totalmente; prolongé el proceso, pero no como proceso
constituyente, sino casi constituyente. Sobre lo segundo, esto es, sobre la aparente
impropiedad o la aparente falta de rigor que pudiera suponer la calificacién de un
proceso como constituyente, pero menos, volveré después, no sin advertir, desde
ahora, que ahi se encierra, creo, la clave principal para la comprensitén juridico-
dogmirica (y digo bien) de nuestro Estado autonémico.

En cuanto a lo primero, esto es, a la desconstitucionalizacién sélo parcial, parece
algo evidente, ya que la norma fundamental no contiene una remisién en blanco al
legislador para construir la forma territorial del estado. Aunque la Consticucién no
denomina a esa forma {por coherencia, ya que no cerraba un proceso, sino que lo
abria), fija al menos sus lineas maestras, estableciendo unos principios y unas reglas,
materiales y no s6lo procesales, de necesaria observancia en la materia. Ni se trat6,
exactamente, de un consenso por indefinicién, como a veces se ha dicho, ni se dejé
enteramente en manos del principio dispositivo el desarrollo autenémico. Es cierto
que no fue poco lo que a tal principio se confié, desde el acceso a la autonomia y la
configuracién territorial de las comunidades hasta la modalidad de estaturos y el
elenco de competencias a asumir en cada uno de ellos. Y es cierto también que desde
el punto de vista tebrico, no, claro estd, desde el derecho positivo, a tan amplia
extensién de aquel principio cabria plantear algin reparo basado en la idea de reserva
constitucional; reparo, sin embargo, que puede salvarse precisamente por el cardcrer
casi constituyente del proceso estatutario, al que antes se ha aludido.

Como resultado de ese proceso se ha ido organizando un estado compueseo de
comunidades aurénomas, todas de similar estructura {gobiernos y parlamentos pro-
pios) y de similares competencias (similicud esta Gltima originada por las recientes

Antonamies, nim. 20, diciembre de 1995, Barcelona,



188 AUTONOMIES - 20

reformas estatutarias). Al margen de la peculiaridad de los estaturos de Ceura y Meli-
lia, parece dificil sostener ahora una distincién de «grado» entre las comunidades del
art. 131y las del arc. 143. No es que se haya llegado a una estricta igualdad compe-
tencial, pero lo que importa es sefialar que las diferencias no suponen, en cantidad y
cualidad, disparidad de stztus o de naturaleza juridica entre unas y otras comunidades
(nuevamente hacemos excepcién de los casos de Ceura y Melilla). Contamos incluso
con una denominacién, facilitada por la doctrina y avalada por la jurisprudencia cons-
titucional, para la forma terricorial surgida del proceso: el Estado autonémico.

No puede decirse, en consecuencia, que carezcamos de forma, o de modelo, terri-
torial del Estado. Sin embargo, parece extendida la opinién de que tal modelo aiin
esta por definir. Para unos porque atn no estd cerrado, para otros porque sélo se trata
de una forma en transicién que debe conducir hacia el estado federal (o incluso hacia la
confederacién). A mi juicio, la segunda postura tinicamente cabria considerarla ¢
Constitutione ferenda, pero no como una opcién que quepa «en desarrollo» de los pre-
ceptos constitucionales sobre la materia. Es cierto que no hay un Gnico modelo de
estado federal (respecto de la confederacién el problema es si puede existir, bajo esa
forma, el propio estado), peto si algunos rasgos minimos que lo identifican, y que son
bien distintos de los que nuestra Constitucién acribuye a cualquier tipo de estado de
autonom{as territoriales que en su desarrollo pudiera surgir. Lo que ha surgido es este
que llamamos «Estado autonémico» y, en consecuencia, lo que de Constitutione lata
procede discutir (no me parece que renga sentido plantearse, retrospectivamente,
otros modelos, igualmente «constitucionaless, que en el llamado desareollo autons-
mico fueron desechados) es la primera de las posturas a que antes aludimos, cencrin-
donos en el problema de si el modelo «Estado autonémico» estd cerrado o continda
abierto, no si estd en transicién hacia otro tipo de esrado.

En este punto, quizds el problema esté mal planteado por una defectuosa utiliza-
cién de los términos, ya que «abierto» y «cerrado» no resultan explicativos de la
realidad que examinamos. Abierto (aunque con una apertura limitada, como antes se
dijo) estaba el modelo a la entrada en vigor de la Constitucién; hoy, después del
proceso estatutario, parece razonable sostener que no lo estd. Cerrado, en el sentido de
inmutable, nunca estard una forma de discribucién terricorial del poder, pero menos
una como la nuestra, que puede experimentar modificaciones por sucesivas reformas
de los estatucos. Creo, por ¢llo, que es conveniente abandonar esos términos y utilizar
otros. Nuestro modelo no estd cerrado, pero estd «definido», por obra conjunra de la
Constitucibn y de los estatucos de autonomia. No estd abierto, desde luego (por ello
estd definido), pero se encuentra atin «incompleto» o, si se quiere, inacabado, y no
porque todavia queden servicios por transferir o porque pueda experimentar alteracio-
nes en el futuro (que ello seria, por asi decirlo, «natural»), sino porque todavia le falta
alguna de sus piezas maestras.

Me parece que para tratar de este asunto conviene primero ver lo que hay de
«definido», para examinar después lo que hay de «inacabado». Definida estd la orga-
nizacién territorial del Estado, compuesto todo él de diecisiere comunidades auténo-
mas de igual naturaleza juridica (por el nivel de autogobierno que las caracteriza y por
disfrucar su autonomia de una garancia de la misma clase: la establecida por el art. 2
de la Constitucién) y de dos comunidades o ciudades auténomas, Ceuta y Melilla,
cuyo nivel de autogobierno es inferior y cuya garantia no reside en el art, 2 de la
Constitucidn, sino en la disposicién cransitoria 3." del texto constitucional {y en la
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correspondiente decisién de las Cortes Generales, segin el procedimiento del art,
144 .5 de la Constitucion).

Definida estd también la norma censtitutiva de las comunidades: el estatuco de
autonomia, como notrma institucional bisicade la comunidad auténoma, reguladora
de sus instituciones de autogobierno y atribuciva de sus competencias, no disponible
unilateralmente por las Cortes Generales y formando, con la Constitucién misma, la
normacién fundamental del Estado, es decir, lo que he llamado en alguna ocasién el
«blogque constitucional». Sobre este asunto, que es uno de los aspectos capitales de
nuestro Estado autonémico, volveré mis adelante. También estd definida la distribu-
cién competencial, por obra conjunta de la Constitucién y los estatutos de autonomia
y, sefialadamente, por la doctrina del Tribunal Constitucional, que ha venido concre-
tando y aclarando algunas imprecisiones escacutarias. Enciéndase, definida hasta el
punto en que ello es posible, pues la distribucién de competencias territoriales, en
nuestro Estado y en cualquier estado compuesto, suscitard siempre problemas inter-
pretativos que habrén de ser resueltos, caso por caso, con ocasién de los conflictos que
se planteen. El ingrediente material inexcusable de la distribucién competencial y la
imposibilidad de un perfecto y definitivo deslinde entre materias hace que la «defini-
cién» del sistema en este punto sea siempre una definicién que a lo mis que puede
aspirar es a la concrecién de las lineas generales.

Creo, en resumen, gue estd bastante definida la «autonomia». Lo inacabado resi-
de, en cambio, en la vertebracién o articulacién de todo el conjunto. Algo, me parece,
en la arriculacién normativa, donde seria conveniente una mayor formalizacién de la
legislacién bésica. Mucho, me parece, en la articulacidn institucional, donde los ins-
trumentos de cooperacién (que han proliferado abundantemente} no estdn desarro-
llando su cometido de manera eficaz (me refiero a las conferencias sectoriales y a la
inédita conferencia de presidentes). Las relaciones bilaterales entre el Estado y cada
comunidad auténoma, aceptables y convenientes, no pueden sustituir enteramente a
las relaciones multilaterales. Una accidn coordinada de todas las instituciones piblicas
no s6lo resulra necesaria por razones de la pertenencia a la Unién Europea, sino que
viene exigida por razones puramente internas, de eficacia e incluso de legitimidad (la
desconexién puede originar duplicidades, despilfarra y discriminacién, lo que signifi-
ca, a la postre, deslegitimacién del Estado ancondmico).

Y aqui, en este capitulo de lo inacabado en cuanto a la vertebracién institucional
nos encontramos con el problema del Senado. Es plausible aceprar que el Senado es
una institucién defectuosamente perfilada en el texto constitucional. Y es posible,
incluso, pensar que no era necesario haberlo establecido desde el primer momento,
dejéndose (asi se intenté en el algin momento del proceso constituyente, de lo que ha
quedado un vestigio en el tenor del arc. 69,2 CE) a una ley orgdnica (o a una posterior
reforma constitucional) la organizacién del Senado cuando hubiese concluido el proce-
so autonémico. Lo que es cierto es que la Constitucidn, pese a definir asi al Senado, no
podia poner en marcha una Cdmara de representacién terricorial cuando resulta que la
autonomia de los territorios, en el momento en que la Constitucidn se dicta, no era
una realidad presente, sino un futuro de lenta e incierta determinacion.

El Senado ha cumplido unas funciones, no desdefiables pese a las criticas algo
simplistas que ha recibido, de segunda cdmara legislativa e incluse, en los dltimos
tiempos, con la reforma de su Reglamenco, de cierta integracién autonémica, pero no
cabe duda de que con su acrual escructura y funciones no puede désacrollar el papel de
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cdmara de las comunidades auténomas. Por ello precisamente todas las fuerzas politi-
cas han decidido iniciar una reforma de la Constitucién con el objerive de hacer del
Senado una verdadera cdmara de representacidn territorial, aunque esa represencacién
se articule, como es obvio, a través de los partdos.

En este punto, el primer problema reside en dilucidar si un Senado, es decir, una
segunda cdmara parlamentaria, puede cumplir encre nosotros la funcién de articula-
cién territacial. Ello hoy ni siquiera estd claro en los estados federales, cuyos senados
no en todos los casos desempefian ese cometido (buena prueba de ello es, me parece, el
Senado de los Estados Unidos). No creo, sin embargo, que pueda prescindirse, sin
quebranto, de una cimara cerritorial en nuestro Estado autonémico, habida cuenta de
la intensidad (mayor que en los estados federales) con que aqui juega el principio de
autonomia, de la pluralidad politico-territorial que lo caracteriza (los nacionalismos
dotan a nuestro Estado de menor homogeneidad que la existente en los estados federa-
les consolidados, es decir, en los que el federalismo funciona aceptablemente como
forma de organizacién) y, en consecuencia, de la necesidad de equilibrar todo ello con
la existencia de una drgano constitucional, de representacion de las comunidades, que
garantice su participacién en la politica general y facilite la integracién territorial.
Sélo una cdmara que desempefie (en materia autondmica) funciones de legislacién y
control puede servir a ese fin. La conveniencia de concar con un Senado autondémico,
me parece, pues, evidente,

El segundo problema reside en el modelo de Senado a establecer y en las funciones
que deben asigndrsele, asi como en su compacibilidad con el Congreso. No es este el
lugar para pronunciarse sobre ello, que es asunto suficientemente complejo y necesita-
do, pues, de muy cuidadosa reflexién. Sin embargo, cabe apuntar, quizds, que la
solucién no escribaria en la importacién de cualquiera de los modelos, bien distintos,
que nos ofrecen, por ejemplo, el Bandesrat alemin, el Bundesrat austriaco o el Senado
de los Estados Unidos, por utilizar una muestra indicativa de segundas cimaras fede-
rales. Habria que buscar una férmula més moderna, més adecuada a las necesidades
del Estado de nuestro tiempo y mds coherente con el cardcrer flexible y plural del
sistema autonémico, modificando todo lo que hiciera falca del ticulo III de 1a Consti-
tucidn, sin limitarse, por un exceso de prudencia (por un gradualismo ayer necesario
pero hoy contraproducente), a leves retoques o a reformas que afecten sélo al Senado,
cuando resulia que éste no puede volverse operativo sin introducir cambios funciona-
les (no necesariamente escructurales) que se extiendan también al Congreso, es decir, a
las relaciones encre las dos cimaras que componen nuestras Cortes Generales.

Como antes dije, no es este el lugar para ofrecer soluciones concretas, pero me
atrevo, al menos, a sefialar tas que, segiin mi opinidn, podrian ser algunas lineas muy
generales sobre esa futura segunda cdmara que probablemente necesitemos. Se trataria
de un senado poco numeroso, de eleccidn indirecta (no sélo por los parlamentos au-
tonémicos sino quizds también por los ayuntamientos, pues al fin y al cabo, y pese a la
diferencia de cualidad, municipios ¥ comunidades son las entidades auténomas por
excelencia y a través de las cuales se ejerce, en gran parce, el gobierno de los ciudada-
nos), pero con participacién también (es decir, con facultades de actuacién en la
Ciamara) de los gobiernos autonémicos (profundizindose en la linea ya abierta a pro-
posito de la Comisién General de las Comunidades Auténomas). Un Senado de ese
tupo, muy dgil, pues, como Cédmara de segunda lectura legislativa, con especiates
competencias de control 0 armonizacién en materia financiera y de administraciones
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publicas y con un peso representativo de las diversas comunidades que conjugase la
igualdad y la diferencia encre ellas, podria desempefiar la funcién de integracién
territorial que el Estado autondémico requiere. No tendria sentido que a las puerras del
siglo XX1 estableciésemos un Senado basado en férmulas caducas y hoy poco eficaces, o
en modelos de Estado compuesto bien distintos al nuestro, 0 un Senado que en lugar
de servir para resolver problemas originase mds de los que ahora, con el actual Senado,
tenemos.

Inacabada estd también la estructura de las adminiscraciones péblicas, donde se
detecta un alto grado de desconexién y multiplicacién orgdnica. No se crata de abogar
por la Administracién inica, que es un sistema poco compatible con nuestro modelo
de Estado, pero si de racionalizar los servicios pablicos evicando duplicidades entre la
Administracién local, la Administracién autonémica y la Administracién general del
Estado. Este es un asunto que, por su importancia, trasciende el marco de las confe-
rencias o comisiones estrictamente gubernativas para requerir de un foro mucho mds
alto y representativo. Un Senado auton6émico, como antes se indicd, seria el lugar
adecuado pata debatir y decidir (sin petjuicio de las competencias del Congreso) acerca
de las politicas globales del Estado tanto en materia administrativa como financiera y,
desde luego, en materia europea, puesto que la partipacién de las comunidades auté-
nomas en las actividades de nuestro Estado en la Unién Europea es otro de los aspectos
inacabados del modelo autonémico.

Con las anteriores consideraciones no se ha pretendido, claro estd, agotar el reper-
torio de problemas bdsicos que el Estado autonémico ain tiene por resolver. S6lo se ha
hecho mencién a algunos importantes. No obstante, esos y otros muchos més no
significan, como ya se dijo, que el modelo estatal se encuentre abierto y menos adn
que ese modelo esté todavia por definir. Ya miés atrds se aludié a ello, Ahora, en la
segunda parte de este trabajo, se intentard desarrollar esa idea, esto es, cudles son los
rasgos definitorios de nuestro Estado autonémico.

Cuando se discute sobre la naturaleza de nuestro Estado, desde el punto de vista
territorial, unas veces se sostiene su cardcter proximo al estado cegional, otras al
federal e incluso se habla de su condicién de mixtura entre una y otra forma. Creo
que, sin perjuicic de constatar que en él se encuentran facetas propias del eseado
regional (estatutos emanados del poder legislativo nacional y no constituciones, como
normas superiores de cada territorio auténome, poder judicial no repartido, etc.),
también parece claro que por la intensidad politica de la autonomia, esto es, por la
amplitud de competencias de que disfrutan las comunidades auténomas y por la ge-
neralizacién u homogeneizacién de esa misma autonomia en todo el territorio del
Estado, excede del modelo regional para aproximarse al federal. No cabe olvidar, por
otro lado, que ni el eseado regional ni el estado federal son modelos puros que po-
dameos utilizar come arquetipos para contrastar con etlos nuescro Estado autonémico.

Por todo ello, quizds sea preferible abandonar esa polémica y centrar la reflexién
sobre la naturaleza de nuestro Estado en las caracteriscicas que se desprenden de su
forma y no en las que se derivan de las formas ajenas. Ello no impedird, claro estd, que
determinadas técnicas del federalismo puedan utilizarse, pero si cerraria el paso a ese
afin, que a veces se detecta, de «aproximarnos» a un modelo cldsico (el federal,
generalmente) que tanro escd lastrando, politica y juridicamente, la operatividad de
nuescro Estado autonémico. Este, no cabe duda alguna, es un Escado compuesto, de
tipo peculiar (sin correspondencia con mingan otro de los que actualmente existen).
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Muy claras diferencias nos separan del Estado federal norteamericano, del Estado
federal alemdn, del Estado federal belga (un federalismo bastante exeravagante, por
cierto), del Estado regional italiano o del Esrado regional portugués, por cirar algunes
de los ejemplos mds préximos. Pero es un Estado con una autonomia territorial tan
intensa como la de cualquiera de los estados federales antes citados. Hay que reconocer
(parece que nos cuesta admitir ser originales, por fin, en algo) que tenemos un Estado
compuesto no encuadrable en las categorias al uso. Pero lo tenemos, sin duda alguna,
y con un nombre determinado: Estado autonémico.

Su principal caracteristica es constitucional (por ello es la primera): riene una
Constitucién compuesta ¢ compleja, formada por normas de distinto rango. A ese
complejo le he llamado en otra ocasién «bloque constitucional», presidide por la
Constitucién propiamente dicha, que extiende su vigencia a la totalidad del Estado y
completado por los estatutos de autonomfa, que, subordinados a la Constitucién,
rigen en cada una de las comunidades auténomas. La distribucién terricorial del po-
der, en Espafia, no la realiza la Constitucidn, sino el conjunto de la Constitucibn y los
escatutos, que son los que «constituyen» a las comunidades awucénomas, fijan sus
competencias y delimitan las propias competencias del Estado. Los estatutos hacen
mucho miés de lo que las constituciones de los estados miembros de una federacién
pueden hacer, esto es, aquelle que s6lo la constitucién nacional (en las federaciones) o
las leyes constitucionales (en el Estado regional italiano, por ejemplo) pueden deter-
minar: el ejercicio de la competencia de las compectencias, al fijar la distrtbucién
territorial del poder.

Y esa composicién de lo que se ha llamado, por el profesor Rubio Llorente, la
«Constitucién territorial» es coherente, como no podfa ser menos, con el modo de
emanacidn y de reforma de las normas que la incegran. El mismo profesor Rubio se ha
referido a los estatutos como «normas constitucionales secundarias» o en un sentido
préximo yo he sostenido que integran el «bloque constitucional». Creo que si su-
peramos el temor a modernizar viejos conceptos vy tratamos de adaprarlos a nuestra
realidad juridico-politica, no resultaria, pues, incorrecto hablar en el ordenamiento
espafiol de unas normas constitucionales primarias y de unas normas constitucionales
secundarias y, por le mismo, de un poder consticuyente primario y de un poder
constituyente secundario con sus modos genuinos de manifestacién de voluntad. La
Coastitucién seria producto del poder constituyente primario (el pueblo espafiol) y los
estatucos del poder constituyente secundario (el concierto entre el territorio auténomo
y las Cortes Generales). La Constitucién sélo es disponible a través de los procedi-
mientos de reforma previstos en los art. 167 y 168, asegurindose en este dltimo la
participaci6n necesaria del pueblo espafiol. Los escaturos sélo son disponibles me-
diante el acuerdo entre el parlamento autonémico y el parlamento nacional, asegurin-
dose en determinadas comunidades (Pafs Vasco, Caralufia, Galicia y Andalucia) la
participacién también necesaria del pueblo de la Comunidad, con lo que, dicho sea de
paso, se pone de manifiesto una «diferencia» cualitativa encre dichos estatutos y el
resto y que puede conectarse, quizds, con la distincién entre «nacionalidades» y «re-
giones» que se encuentra en el arc. 2 de la Constitucidn.

Los dmbitos de acruacién enire el poder constituyente primario y el poder consti-
tuyente secundario en nuestro ordenamiento pueden distinguirse con cierta claridad.
Pertenece, l6gicamentce, al poder constituyente primario, y s6lo a €1, la decisién sobre
la forma del Estado desde el punto de vista de las relaciones poder-ciundadanos (Estado
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social y democritico de derecho) asi como la regulacién de sus elementos bésicos
{derechos fundamentales y organizacién de los poderes); también la decisi6n sobre la
forma del Estado desde el punto de vista de las relaciones poder-territorio (definicién
del Estado como compuesto, o lo que es igual, garantia de la autonomia politica
territorial), asi como el establecimiento de los principios ordenadores de la distribu-
cién territorial del poder. Pertenece, en cambio, al 4mbito del poder constituyente
secundario la concreci6n de esos principios de la forma territorial y, por lo mismo, la
decisién sobre la «constitucién» (o aparicién al mundo del derecho) de las comunida-
des, su nimero, sus competencias, sus instituciones propias, ecc., es decir, la adop-
cién lo que en en alguna ocasién he denominado el «modelo especifico» de organiza-
cién territorial (de encre los varios que permitia el «modelo genérico» previsto en la
Constitucién).

Por ello, si bien el proceso «constituyente» primario (0 en sentido propio), se
cerr$ con la promulgacién de la Constitucién, el proceso «constituyente» secundario
(0 «cuasi constituyente», como se sefial6 al principio de este trabajo) se prolongé hasta
que se aprobaron todos los estatutos de autonomia. Los estatutos son leyes del Estado,
pero, como la Constitucién, del Estado global, no del Estado «central» o general. El
poder legislativo estatal no puede disponer de ellos unilateralmente. Estin sustraidos,
de ese modo, al poder «constituidos. Mds adn, en cuanto que el derecho a la au-
tonomia garantizado en el are. 2 de la Constitucién no es sélo el derecho a acceder a
ella sino también el derecho a conservarla, habria que admitir que el contenido esen-
cial o nuclear de los estatutos no es ni siquiera disponible a través de la reforma
constitucional por la via del art. 167, ya que entonces se «afectaria» al art. 2, cuya
modificacién estd reservada al procedimiento del are. 168 de la Constitucién. Los
estaturos, ademds, tienen un caricter bifronte: son leyes del Estado y, a la vez, «nor-
mas institucionales basicas» de cada comunidad auténoma (integrindose, como nor-
mas de cabecera, en cada subordenamiento autonémico). Nuevamente se expresa aqui
su significado de normas del Estado global, de normas de enlace entre el Estado
central o general y las comunidades aut6nomas y por esto, justamente (por perrenecer
a la vez a los dos dmbiros), indisponibles por s6lo une de ellos.

Este «bloque constitucional» regulador de nuestro Estado autonémico, y que le
dota de una fuerte singularidad, es el elemento principal para comprender la naturale-
za del modelo espafiol y para intepretar correctamente sus limites, pero también sus
posibilidades. Se trata de un modelo flexible, pero no abierco. Un modelo asentado en
el equilibrio entre la unidad estatal y la diversidad autonémica, la uniformidad del
poder consrituyente primario y el pluralismo del poder constituyente secundario, la
soberania y la autonomfa, la homogeneidad y Ia diferencia encre comunidades auténo-
mas. Hay un solo Estado porque hay un sélo poder constituyence primario. Hay
también un sélo Estado porque hay unos 6rganos «generales» que obtienen su repre-
sentacion de todo el pueblo espafiol y adoptan actos juridicos con eficacia para todo el
pueblo espafiol. También hay un s6lo Estado porque la pluralidad de las comunidades
auténomas forma parte de una unidad: el Estado global, que tiene como 6rganos
propios a la Corona, al Poder Judicial y al Tribunal Constitucional. Pero también,
para coadyuvar a la conservacién de un solo Estado, es preciso fomentar (y ya mds atrds
se trach de ello) las relaciones multilacerales de parcicipacién y coordinacién entre el
Estado «central» (0 «general») y las comunidades auténomas.

Sin embargo, junto con esa mulrilateralidad, nuestro sistema (bien reflejado en la
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composicién del «bloque constitucional») exige unas relaciones bilarerales, en cuanto
que el poder constituyente secundario es sizmpre bilateral (el acuerdo o el pacto entre el
Estado central, o mds exactamente las Cortes Generales, y ceda comunidad auténo-
ma). Aqui estd garantizada la bilateralidad, que no puede ser suplantada o forzada ni
por la unilateralidad (el Estado central o la comunidad auténoma, que por si solos no
pueden imponer nada en este terreno) ni por la mulcilaceralidad. Hay un sélo Escado,
por supuesto, pero hay que afadir, en consecuencia con lo que acaba de decirse, que es
un Estado «compuesto» de unidades politicas que participan en el ejercicio de un
poder cuasi-constituyente; por ello, y literalmente, nuestro Estado lo es ¢¢ comunida-
des autdnomas.

Creo, en fin, como antes ya he afirmado, que tenemos un modelo territorial.
Singular, quizds complicado, pero, sin duda alguna, un modelo. Puede criticarse o
aceptarse, desde el punto de vista tebrico, por supuesto, pero no eludirse desde el
punto de vista positivo o dogmdtico. En mi opinién, ese modelo puede ser mucho
mds operativo que el del estado federal, en cuanto que ofrece mayor flexibilidad,
mayor equilibrio entre la mulcilateralidad y la bilareralidad, mayor margen para las
diferencias, dentro de la necesaria homogeneidad del conjunto y, en fin, mayor ca-
pacidad de integracién, que es lo que, al fin y al cabo, prueba la bondad de un modelo
de descentralizacién terricorial. La autonomia politica territorial sitve en la medida en
que permite resolver problemas de integraci6n, no por razones de l6gica abastracta, de
geometria polifica o de pura eficacia adminiscrativa,

Escas consideraciones nos sitGan, inevitablemente, en el problema de la nacién, o
lo que es igual, en el de los nacionalismos. Porque ahi reside, sin duda, el problema
principal de nuestro Estado autonémico. La integracién rerritorial espafiola, que es
precisamente lo que se tratarfa de lograr mediance nuestra peculiar forma de Estado
compuesto, no es algo que pueda solucionarse sélo «constitucionalmente», es decir,
mediante afinadas férmulas juridicas, sino que requiere de soluciones «politicas», que
puedan después, por supuesto, trasladarse a formulas constitucionales. Lo juridico,
aqui y como siempre, es instrumental.

Creo que la férmula constitucional-estatutaria que hemos adoptado se corresponde
{(como ha visto muy bien el profesor Solozibal) con una solucién politica de fondo,
que ha sido la determinance de ese modelo: la coexistencia de la nacién espaiola con
las nacionalidades catalana y vasca, principalmente, y por ello, la también coexisten-
cia del sentimienco nacional espafiol con los sentimientos nacionalistas cataldn y vas-
co. Coexistencia que funciona (hasta ahora lo ha hecho) siempre que exista un equili-
brio basado en la moderacidn, esto es, en un bajo perfil de esos sentimientos
nacionales y nacionalistas.

El entendimiento de la nacidn espafiola como una comunidad capaz de integrar las
diversas nacionalidades y regiones que la integran {me parece que es preferible esta
formulacién a la de «nacién de naciones», que, o viene a significar lo mismo, y no
tiene sentido entonces dejar de utilizar las palabras empleadas por la propia Constitu-
cién, o viene a significar algo que es distinto, al identificarse entonces y en todo caso
la nacién con la soberania, supuesto en que la incompatibilidad con el Estado au-
tonémico es patence, pues una concepcidn asi sélo conduciria a la confederacidn, es
decir, a la negaci6n de la férmula del Estado compuesto) y las nacionalidades catalana
y vasca como partes integradas en ese conjunto global nacional (y no s6lo en un
aparato burocritico estatal) es la clave politica en que descansa la posibilidad del
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Estado autonémico. Dicho en términos mds simples: nuesiro modelo territorial del
Estado sélo pod:d subsistir en la medida en que los nacionalismos sean de integracién
y no de ruptura.

Ahf{ es donde radican las verdaderas dificulrades, pues todo nacionalismo, sea el
espaiiol, el cataldn o el vasco, tiende a la uniformizacin, esto es, a la exclusién (s6lo
se alude a estos tres nacionalismos en cuanto que pueden ser los mds «intensos»,
aunque existen en nuestro pais otros nacionalismos, unos viejos como el gallego y
orros incluso de nueva creacién). En moderar, o incluso invercir, esa tendencia radica-
rd el éxito del Estado autondmico, que, como férmula singular de estado compuesto
permicte, a mi juicio, mejor que otros modelos de ese mismo tipo de estado, articular
juridicamente la coexistencia entre la nacién y las nacionalidades, pero que como todo
estado compuesto (si se quiere, como tado estado) sélo puede sobrevivir si los naciona-
lismos que se manifiesten en su territorio son de «bajo perfil», es decir, no pretenden
la «separacién», sino la «integraciény». Ese es el auténcico problema, al que sélo
politicamente, y no juridicamente, cabe dar respuesta, pues el Derecho no es infinica-
mente flexible. Nuestro madelo constitucional lo es bastante, en cuanto que permite
(en el sentido que ha entendido muy bien el profesor Trujillo) un alte grado de
coexistencia entre la homogeneidad y la diferencia, o si se quiere, entre la simetr{ay la
asimetria, pero con un limite que no puede traspasarse, so pena de que el Estado se
quiebre: la unidad del soberano, lo que implica una bésica (en el sentido miés escricto
del término) igualdad politica entre todos los elementos que lo incegran (los ciudada-
nos, en lo que se refiere al poder constituyente primario, y las comunidades auténo-
mas, en lo que se refiere al poder constituyente secundario).








