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PREAMBULO

N o c re o  q u e  a es tas  alturas d e  la h istoria  d e  E sp añ a  ten g a  re lev a n 
cia  a lgu n a, ni s iq u iera  in terés  g en era l, u n a  p o sic ió n  es tric ta m en te  p erso n a l q u e  
a d o p té  h a c e  d o s d écad as. P ero  n u estro  P re sid en te  m e  ha in v itad o  a e x p lic a r  m i 
v o to  d iscrep an te  co m o  u na co n trib u ció n , p ien so  q u e m eram en te  a n e cd ó tica , d e n 
tro  d el cu rso  q u e  la A cad em ia  d ed ica  es te  a ñ o  a la ley  fu n d am en ta l co n  o c a s ió n  
d e  su v ig ésim o  an iv ersario .

La C o n stitu ció n  y, co n cre ta m e n te , su  m o d e lo  d e  E stad o  d e las Au
to n o m ía s  ha d ad o  lu gar a u na ab u n d an te  literatu ra1 en  la q u e  a p a re c e n  m uy se 
v eras críticas . N u estro  c o m p a ñ ero  L óp ez  R od ó fo rm u ló  aq u í m u ch as d e e lla s  en  
sus d iserta cio n es  d e  fe b re ro  d e 1 9 80 , lu eg o  refu n d id as e n  u n  lú c id o  y  p recu rso r 
lib ro 2. P o r lo  m en o s, e sa s  críticas  es ta b a n  en  m i á n im o  c u a n d o  se  d ictaro n  lo s  D e
cre to s  es ta b le c ie n d o  lo s reg ím en es  p rea u to n ó m ico s , cu a n d o  so b re  ta les  h e ch o s  
co n su m a d o s se  e la b o ró  la C o n stitu ció n  y, m uy ten sa  y  c laram e n te , cu a n d o  se  vo
tó  e l p ro y e c to  en  e l C o n g reso . M is reserv as d e  e n to n c e s 3, m an ten id as h asta  h oy, 
n o  c re o  q u e  a p o rten  n o v ed a d es  a la d o ctrin a ; s im p lem en te  a testig u an  q u e  n o  to 

* Sesión del día 10 de marzo de 1998.
1 Vid. W .A A .: Constitución española, ed. CEE, Madrid 1988, 3 vols.
2 Las autonom ías, en cru cijada  d e España, Madrid 1980.
3 Mi artículo -Fomento de naciones-, ABC 15-IV-1980, y mi libro Los errores d e l cam 

bio, Barcelona 1987, págs. 67-125.
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d os los co n stitu y en tes  cerra ro n  lo s o jo s  an te  lo  q u e  se d ec id ía  c o n  lig erez a  ju rí
d ica , im p ru d en cia  p o lítica , y  co rta  v is ió n  h istó rica .

DESMITIFICACION

Si, c o m o  escr ib ió  Cari Schm itt, «la C o n stitu ció n  es  la c o n cre ta  m a n e
ra d e  ser  d e  cu a lq u ie r u n id ad  p o lítica  ex isten te»4, las m o d ern as C o n stitu c io n es  e s 
critas so n  la d e fin ic ió n  ju ríd ica  d e  lo s E stad os.

T a le s  c o n ce p tu a c io n e s  n o  p u ed e n  in clu ir to d as las n o tas ca ra c ter ís 
ticas , p ero  sí las ese n c ia le s . Las d o s  n o c io n e s  c o n e x a s  d e  E stad o  y  C o n stitu ció n  
h a n  su scitad o  u n a  e s p e c ie  d e  latría  en tre  n o  p o c o s  te ó rico s ; así H eg e l o  K e lsen . 
N o co m p arto  n in g u n o  d e e so s  d o s cu lto s.

El E stad o  es  in se p a ra b le  d el D e re c h o , y  al D e re c h o  le es  co n su sta n 
cia l la c o a c c ió n  q u e  es  s iem p re u na lim ita ció n  d e  la lib ertad . A u n q u e las fla q u e
zas d e  la n atu ra leza  h u m an a ex ija n  u na c ierta  d osis d e  fu erza para o rd en ar la c o n 
v iv en cia , esa  n eces id a d  n o  d ism inu ye la in d esea b ilid a d  d e la v io le n c ia  para un 
se r  cu ya  p ro p ied a d  ex c lu siv a  es  la razón . P o r es te  m o tiv o  n o  m e e n cu e n tro  e n 
tre lo s  id ó latras d el E stad o  cu y o  fe rv o r a c a b ó  llev á n d o lo s  a lo s  h o rro res  d e l so 
c ia lism o  real.

Al co n tra rio , en tie n d o  q u e  n in g ú n  cu erp o  so c ia l d e b e  asu m ir fu n 
c io n e s  q u e  p u ed a realizar o tro  c u e rp o  so c ia l in ferio r, y  q u e  la te n d en c ia  p e rfe c 
tiva d e b e  ser h acia  e l E stad o  m ín im o. R e c o n o z c o  q u e  e l E stad o  es  u n o  d e lo s  ar
te fa c to s  m ás c o m p le jo s  q u e  h a  fa b r ica d o  e l h o m b re ; p e ro  n o  lo  v a lo ro  p o r  sus 
d im e n sio n e s , s in o  p o r su  e fic a c ia  p ara  g aran tizar u n  o rd e n  p ro g resiv am en te  ju s
to  y  p ró sp e ro  a la altura d e l tiem p o  y  c o n  la m en o r c o a c c ió n . P o r a rg u m en to s e s 
p ecu la tiv o s  y, ad em ás, p o rq u e  lo  h e  v iv id o  d esd e  d en tro , e l  E stad o  m e in sp ira  
m o d era d o  re sp e to ; p ero  n in g u n a e s p e c ie  d e v en e ra ció n .

Y  afortiori, las C o n stitu cio n es escritas  n o  m e in d u cen  a esa  e sp e c ie  
d e  éx tasis  rev eren cia l q u e d eclaran  c ierto s  p o lítico s  y  aú n  ju risp erito s. La llana fa-

4 Schmitt, Cari: Teoría de la Constitución, trad. esp. 1949, pág. 3
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m iliaried ad  co n  q u e , en  g en era l, m e a p ro x im o  a  cu a lq u ie r ley  fu n d a m en ta l, se 
a crec ien ta  cu a n d o  se  trata d e  C o n stitu cio n es p actad as en tre  d eterm in ad o s parti
d o s q u e , e n  u n  lu gar y  un  tiem p o , h an  e la b o ra d o  re g la s  d e  ju eg o  q u e  les p a recen  
fa v o ra b les  y, a la v ez , e x c lu y en tes  d e  q u ien es  n o  la s  a p ru eb e n . A u n qu e las C ons
titu cio n es su elan  in clu ir una in trod u ctoria  p arte  dogm ática, m ás ind icativa  q u e  p re
cep tiv a , su  co n ten id o  n e ce sa rio  so n  d isp o sic io n e s  d e  ca rá cter  ad jetiv o  o  p ro cesa l 
y , p or e llo , arbitrarias. T o d o  es  o p in ab le  y  d iscrecio n al en  lo s p ro ced im ien to s co n s
titu cio n a les : m o n arq u ía  o  rep ú b lica , p artic ip ació n  d irecta  o  rep resen ta tiv a , u n ica- 
m eralism o  o  b icam era lism o , escru tin io  p ro p o rc io n a l o  m ayoritario , e tc . N inguno 
d e los p rece p to s  p ro ced im en ta les  d e u na C o n stitu ció n  resp o n d e  a u n  im p erativo  
m oral ca teg ó rico . P o r e so  y  p o rq u e en  u na o c a sió n  fui co a u to r  d e  u na Ley F u n 
d am en tal n o  c re o  q u e  las C o n stitu cio n es escritas  rev istan  e se  ca rá c ter  ca si san to  
q u e a lgu n o s les  a tribu y en , y  m e a c e rc o  a e llas  co m o  u n  a n tro p ó lo g o  racio n alista  
a u na liturgia h istórica: c o n  a te n c ió n , p ero  sin  p re ju ic io s , n i tabú es.

En  sum a, n o  su scrib o  n ingú n  tip o  d e  m itifica ció n  d el E stad o  o  d e  la 
C o n stitu ció n , n o  so y  cre y e n te  fu n d am entalista  en  n ingú n  m o d elo  d e co n v iv e n cia  
c o n  p re ten s io n es  d e  valid ez  exclu siv a , p erm an en te  y  u niv ersal. Es un  ag n o stic is 
m o  d e  p rin cip io , a u n q u e seg ú n  las circu n stan cias  h istó ricas una co n fig u rac ió n  in s
titu cio n al m e p u ed a p a recer  m ás e ficaz  q u e  o tra. C o m p ren d o  y  n o  an atem atizo  a 
q u ien es  sa cra licen  in stitu cio n es co m o  el d e rech o  d iv in o d e c ierta  d in astía , o  re
g las c o m o  la in fa lib ilid ad  d e la m ayoría aritm ética ; p ero  n o  co m p arto  su  fe. Leo 
lo s artícu lo s d e  la C o n stitu ció n  d e  1978  co n  m ás in terés , p ero  co n  la m ism a co n 
s id era ció n  q u e , p o r e je m p lo , los d e  la ley  e le c to ra l o  e l reg la m en to  d e l C o n g reso .

EL CONTEXTO

Fui u n o  d e los fu n d ad o res d e  A lianza P o p u lar, y  co n cu rrí a las e le c 
c io n e s  g e n e ra le s  d e l 15 d e  ju n io  d e  19 77  al fren te  d e la can d id atu ra  d e l p artid o  
p o r la p ro v in cia  d e  P o n tev ed ra  p ara  e l C o n g reso . Fui e l ú n ico  e le g id o  d e  m i lis
ta. La ley  e le c to ra l d e  18  d e  m arzo  d e  19 77  h ab ía  s id o  e la b o ra d a  p o r e l p rim er 
G o b ie rn o  Su árez, d e  lib re  d e sig n a c ió n  reg ia , p ara  fa v o re ce r  a las m ayo rías y  e s 
ta b le ce r  un  b ip artid ism o  m ás o  m en o s im p erfecto  q u e  a seg u rase  u n a  c ie rta  es ta 
b ilid ad  g u b ern am en ta l. C o m o  c o n se c u e n c ia  d el sistem a im p u esto , A lianza P o p u 
lar c o n  e l 8 ,4 0 %  d e lo s v o to s  o b tu v o  só lo  e l 4 ,6  % d e  d ip u tad o s, m ien tras q u e  los 
p artid o s m ayo ritario s, UCD y  P SO E , c o n  e l 6 4  %  d e lo s v o to s  o b tu v ie ro n  e l 81 %
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d e lo s e sca ñ o s. E l artilu g io  leg isla tiv o  red u jo  a la m itad  al g ru p o  p o p u la r m ien 
tras q u e  ca si d o b ló  las re p re se n ta c io n e s  cen trista  y  so c ia lis ta . E l P a rla m en to  e le 
g id o  n o  s e  a p ro x im a b a  n i lig era m en te  al resu ltad o  d e l e scru tin io . P o r añad id u ra, 
las e le c c io n e s  se  c e le b ra ro n  c o n  d esig u a ld ad  d e o p o rtu n id ad es y  sin  lim p ieza . El 
a p a ra to  lo c a l y p ro v in cia l d e l an tig u o  M ov im ien to , d e l q u e  e l e n to n c e s  P re sid en 
te  Su árez  h ab ía  sid o  S ecre ta rio  G e n e ra l, se  v o lc ó  a fa v o r d e  UCD  y , e n  las m esas 
d o n d e A lianza P o p u lar n o  p u d o  d esig n ar in terv en to res, las a c ta s  a p e n a s  re fle ja 
ron  v o to s a su  favor. La cen te n aria  trad ic ió n  e sp a ñ o la  d e l p u ch e ra z o  c re o  q u e  n o 
se  q u e b ró  to ta lm en te  hasta  las e le c c io n e s  g e n e ra le s  d e  1982.

A unqu e lo s co m ic io s  n o  se  h ab ía n  co n v o ca d o  para u n as C o rtes co n s 
titu yen tes, lo s  p artid os m ayoritarios les  d iero n  e se  c a rá c te r  d e  fa c to . U na im p or
tan te  fo rm alid ad  ju ríd ica  n o  se  re sp e tó , c o n  lo  q u e  otra in terro g a ció n  d e  leg iti
m idad se  cern ía  so b re  u n as e le c c io n e s  en  las q u e  e l c e n s o  fu e  c o n v o ca d o  p ara  
e le g ir  C ortes ord in arias, y la cam p añ a  e le c to ra l a p en as  se  h ab ía  ex p re sa d o  so b re  
las cu e stio n e s  co n stitu y en tes.

Fu i u n o  d e lo s  d ip u tad o s p ro p u esto s  p o r A lian za P o p u lar p ara  re
p resen tarla  en  la C om isión  d e  A su ntos C o n stitu cio n a les , q u e  in ic ió  sus trab a jo s el 
5 d e  m ayo  d e 1978. P ro n to  se  p u so  d e  m an ifiesto  q u e  tal C o m isió n  era  s im p le
m en te  re tó rica  p u esto  q u e  lo s a cu erd o s se  to m ab an  en tre  u ced istas , so cia lis ta s , y 
n acio n a listas  — cad a u n o  d e es to s  ú ltim os g ru p o s (11  ca ta lan es , 8  v a sc o s ) era  m e
n o s  n u m ero so  q u e  e l p o p u lar (1 6  d ip u tad o s)—  e n  reu n io n es  c lan d estin as  y  p re 
fe re n tem e n te  n o ctu rn as, en  restau ran tes y  d esp a ch o s p articu lares d o n d e  in clu so  
se  p actab a  q u ién es  v otarían  n eg ativ am en te  p ara ev itar la re v e la c ió n  d e  u n an im i
d ad es so sp e ch o sa s . Q u in ce  días d esp u és d e in iciad as las se s io n e s  d e la C om isión , 
so cia listas  y  u ced istas aco rd aro n  en  una ce n a  la re d a cció n  d e v ein tis ie te  artícu los, 
q u e  fu ero n  a p ro b ad o s p o r ap lastan te  m ayoría al día sigu ien te . E n  tal s itu ació n , los 
d ip u tad os d e  A lianza P op u lar e n  la C o m isió n  d ecid im o s retirarn os. H ab íam o s si
d o to talm en te  e lim in ad os d el d eb a te  real. R ed u cid os a a lgu n a in o p era n te  m an i
fe sta c ió n  v erb a l, d ecid í n o  participa]; en  la farsa d e  las d iscu sio n es  p arlam entarias.

A lianza P o p u lar c o n v o có  u na reu n ió n  d e d irectiv o s y  d e le g ad o s  p ro 
v in c ia les  p ara  d e c id ir  q u é  se re co m en d a b a  a su  g ru p o  p arlam en tario . E n  la pri
m era v o ta c ió n  triu n fó  el «no- al p ro y e cto  co n stitu c io n a l; p ero  c o n  p re tex to s  d e  
d u d o so  fu n d am en to  se  re p itió  la v o ta c ió n  y  p o r u n  p ar d e  v o c e s , co n ta b iliz a d a s  
a m an o  a lzad a, se  a co rd ó  d e ja r  e n  lib ertad  a lo s  d ip u tad os p ara  q u e  se  p ro n u n 
ciaran  en  c o n cie n c ia .

El p ro y e c to  d e  C o n stitu c ió n  fu e  so m e tid o  al p le n o  d e l C o n g re so  e l 
31  d e  o c tu b r e  d e  1 9 78 . P o r  a z a re s  a lfa b é t ic o s  fu i e l  p rim er d ip u ta d o  q u e  v o tó
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«no». D e  lo s  3 5 0  s ó lo  lo  h ic im o s  s e is . C o n c lu id o  e l  e s c r u t in io , la  C ám a ra  se  
a p la u d ió  e n tu s iá s tic a m e n te  a sí m ism a m ien tra s  y o  p e rm a n e c ía  se n ta d o  y  e n  
s ile n c io .

LA AMBIGÜEDAD

¿Por q u é  d isen tí d e l a p lastan te  co n se n so ?  Es a lg o  q u e  e x p liq u é  p ú 
b lica m en te  e n  su  d ía, y  q u e  resu m í e n  a rtícu lo s y  ta m b ién  e n  u n  libro .

Mi o b je c ió n  a la to ta lid ad  era  la a m b ig ü ed ad  c o n  q u e  e l te x to  a b o r
d ab a  las cu e stio n e s  m ás p o lém icas . Esa in d eterm in ació n , n acid a  d e  lo s  p acto s  e n 
tre  so c ia lis ta s , n ac io n a lis ta s  y  cen tristas  (e s to s  ú ltim os sin  u na id ea  clara  y  c o h e 
rente d el E stad o), ha ten id o  co m o  ev id en te co n se cu en cia  q u e , v ein te  añ o s d esp u és, 
tod avía  n o s  e n co n tre m o s  en  un  p e rio d o  co n stitu y e n te  c o n  e l T rib u n a l C onstitu 
c io n a l y  las c o a lic io n e s  p artid istas c o m o  d e c iso rio s  p o d eres  «postconstituyentes» 
en  las m aterias q u e  d e jó  sin  d efin ir la Ley F u n d am en tal, in clu id a  la m ás im p or
tan te , e l m o d e lo  d e  E stad o  au to n ó m ico .

Mi p rin cip a l o b je c ió n  c o n cre ta  s e  re fería  al a rtícu lo  2, d e sarro llad o  
e n  e l títu lo  V III so b re  la o rg a n iz a ció n  territoria l.

C reo  q u e  u n a  C o n stitu ció n  n o  p u ed e  ser  ríg id a; p ero  sí u n ív o ca . Si 
se  d u d a, p o r e je m p lo , en tre  e l d e re ch o  a la v id a y  e l a b o rto , en tre  e l E stad o  ga
ran tía  d e  la lib re  co m p e te n cia  o  e l E stad o  em p re sario  u n iv ersa l, la  C o n stitu ció n  
d e b e  a b ste n e rse  d e  c a e r  e n  la v acu a  am b ig ü ed ad  d e te x to s  q u e  p erm iten  in ter
p re ta c io n es  co n trad icto rias . Si e l e q u ív o co  y  la an tin om ia  so n  in d esea b le s  e n  cu a l
q u ier n o rm a p o sitiv a , lo  so n  aú n  m ás e n  la ley  d e  ley es. Las v ag u ed ad es  y p ara 
d o jas  q u e  co n tien e  la C o n stitu ció n  d e  19 78  n a ce n  d e la in cap acid ad  d e sus au tores 
p ara  e s ta b le c e r  crite rio s  c la ro s, y  d e  su p ara le la  vo lu n tad  d e  d ar u na re d a cc ió n  
a p a re n tem e n te  p ositiv a  a sus in co m p a tib ilid a d es . Si e l c o n se n s o  en  la a m b ig ü e
d ad  se  e x te n d ie ra  a to d o  e l o rd e n am ie n to  ju ríd ico , la C o n stitu ció n  p o d ría  red u 
c irse  a u n o s p o c o s  artícu lo s  p ro c e sa le s  q u e  d esarro llaran  es te  p re c e p to : «Será ley  
lo  q u e d ec id a  la m ayoría  parlam entaria». T o d a  otra e x p la n a c ió n  d e  in d efin id as 
p o sib ilid a d es , sería  su p erflu a . E ste  es  u n  e je m p lo  lím ite , n o  ex h a u stiv a m en te  d es
crip tiv o  p u esto  q u e la C o n stitu ció n  es  clara  e n  a lgu n o s p u ntos co m o  la form a m o 
n árq u ica  fren te  a la rep u b lica n a .
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Las am b ig ü ed a d es  d e  la C o n stitu ció n  h an  q u ed a d o  a p len a  luz n o  
só lo  en  lo  re fe re n te  a la fam ilia , s in o  e n  p u n to s tan  im p o rtan tes c o m o  lo s  p o d e
res d e l m o n arca . Lo an a liz ó  aq u í m in u cio sa m en te  e l c o n d e  d e  L atores5. S eg ú n  la 
C o n stitu c ió n , e l rey  «arbitra y  m o d era  e l fu n c io n a m ie n to  reg u la r d e  las in stitu 
ciones» (art. 56/1). En  es te  te x to , cu ya p rim era frase  a p re c io  co m o  m uy literaria , 
a p a re c e  e l v erb o  «arbitrar» q u e  sig n ifica  zan jar u n  c o n flic to  en  ú ltim a in stan cia , lo  
q u e  h ab ría  d o tad o  a l rey  d e  u n a  p o tes ta d  d ecisiv a . E l p o sterio r s ile n c io  leg isla ti
vo  y  la p ráctica  h an  v a c ia d o  e l a rb itra je  reg io  d e  su  p o te n c ia l co n te n id o  ju ríd ico . 
P o r eso , cu a n d o  el T rib u n al S u p rem o  p la n te ó  su  c o n flic to  c o n  e l C o n stitu cio n a l, 
e l m o n arca  se  abstu v o . El a rtícu lo  62/h a tribu ía  al rey  «el m an d o  su p rem o  d e las 
Fu erzas Armadas» m ien tras q u e  el 97  a d ju d icab a  al G o b ie rn o  «la ad m in istració n  
civ il y  m ilitar y  la d e fen sa  d el Estado». Esta am b igü ed ad  la re so lv ió  e l a rtícu lo  8  
d e  la ley  d e  5 d e e n e ro  d e  19 80  q u e  en c o m e n d ó  al P resid en te  d el G o b ie rn o  «la 
d ire cc ió n  d e  la p o lítica  d e  d e fe n sa ... y  d e  la guerra». En  su m a, lo s p o stco n stitu 
y en te s  red u jero n  la jefa tu ra  h ered itaria  d e l E stad o  a u na m agistratu ra  m eram en te  
s im b ó lica .

M iguel H errero  ap u n ta  q u e  u n  te s tim o n io  o b je tiv o  d e l a rb itra je  re 
g io  p o d ría n  ser lo s d iscu rso s6. P e ro , d e sd e  el p u n to  d e  v ista  fo rm al, ta les  m en 
sa je s  c a r e c e n  d e  je ra rq u ía  n o rm ativ a  p u es  n o  so n  v in cu la n tes . Y , d e sd e  e l p u n 
to  d e  v is ta  m a te r ia l, s u e le n  s e r  o  m e r a m e n te  p r o to c o la r io s , o  n e u tr o s , o  
g u b ern a m en ta les ; n u n ca  h an  re v estid o  e l c a rá c te r  d e  u n  la u d o  p ara  d e c id ir  un  
co n flic to . M u ch as in stitu c io n e s  y  p erso n a s  em iten  m en sa je s  d e  m ay o r d en sid a d  
p o lítica  y  d o ctrin a l y  aú n  d e m ay o r d ifu sió n  sin  q u e  p o r e so  se  p u ed a  afirm ar 
q u e  e je rc e n  n o  ya u n  p o d e r  arb itra l d e  d e re c h o  p o sitiv o , s in o  n i s iq u iera  c o n 
su etu d in ario .

O tra ese n c ia l lax itu d  co n stitu c io n a l es  la q u e  se  re fie re  a la su ce s ió n  
al tro n o . C o m o  c o n se c u e n c ia  d e  tal im p rev isió n , si fa lle c ie s e  e l P rín c ip e  d e  As
turias sin  d e sce n d e n c ia , s e  p ro d u ciría , sa lv o  e x é g e s is  n o v ad o ra  d e  lo s  p o stco n s
titu y en tes e fec tiv o s , un ca m b io  d e  d in astía : en  lu gar d e  lo s  B o rb o n e s , lo s M ari- 
ch alar.

P e ro  la am b ig ü e d a d  m ás d e c is iv a  d e sd e  e l p u n to  d e  v ista  in stitu 
c io n a l e s  la q u e  d ire c ta m e n te  a fe c ta  a l p o d e r  ju d ic ia l, d e fin id o  c o m o  «ind ep en-

’ Fernández Campo, Sabino: -La función  real en España»en Anales de la Academia 
de Ciencias Morales y  Políticas, vol. 72 , Madrid 1996, pág. 126.

6 W .A A .: Comentarios a  la Constitución de 1978, ed. Cortes, Madrid 1997, vol. V, 
págs. 59 y ss.
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diente» (art. 117/ 1). E l ó rg a n o  d e g o b ie rn o  d e  lo s  ju e c e s  e s  e l C o n s e jo  G e n e ra l 
c o m p u e s to  d e l P re s id e n te  y  v e in te  m iem b ro s: cu a tro  e le g id o s  p o r e l C o n g re so , 
o tro s  cu a tro  p o r  e l S e n a d o , y  d o c e  d e sig n a d o s  en tre  ju e c e s  y  m a g istrad o s (art. 
122/ 3). E ste  p re c e p to  ha d a d o  lu g ar a d o s  co n tra d ic to ria s  in te r p re ta c io n e s  le 
g a le s . S eg ú n  la p rim era  (le y  o rg á n ica  d e  10  d e  e n e r o  d e  1 9 8 0 ), la  m a y o ría  d el 
C o n se jo  — lo s  d o c e —  era  e le g id a  p o r c o o p ta c ió n  d e  la ca rre ra  ju d ic ia l, lo  q u e  
a m in o ra b a  la in te rv e n c ió n  d e l p o d e r  e je c u tiv o  y  la  c o n s ig u ie n te  p o lit iz a c ió n  d el 
C o n se jo . S eg ú n  la seg u n d a  (le y  o rg á n ica  d e  1 d e  ju lio  d e  1 9 8 5 ), q u e  e s  la a h o 
ra v ig e n te , ta m b ié n  e s o s  d o c e  m iem b ro s  se  n o m b ra n  c o n  in te rv e n c ió n  d e  las 
C o rte s  y , c o n s e c u e n te m e n te , d e  la s  c ú p u la s  d e  lo s  p a rtid o s . U n m ism o  te x to  
c o n stitu c io n a l ha d a d o , p u es , lu g ar a d o s  s itu a c io n e s  a n tité t ic a s : u n a  d e  re la ti
va a u to n o m ía  e  in d e p e n d e n c ia  d e l p o d e r  ju d ic ia l, y  o tra  d e  su m isió n  al le g is la 
tiv o . En  rea lid a d , se  ha  id o  m u ch o  m ás le jo s  p u e s to  q u e  la p rá c tic a  h a  p ro d u 
c id o  la fu sió n  d e  lo s tres p o d eres : e l e je cu tiv o , a través d e la d isc ip lin a  d e  p artid o, 
c o n tro la  a l leg is la tiv o , y  é s te  al ju d ic ia l. N o e s  u n a  c u e s tió n  b a la d í, s in o  la m ás 
im p o rta n te  d e  u n a  C o n stitu c ió n : las r e la c io n e s  en tre  lo s  tres  p o d e re s . A fectad a  
la in d e p e n d e n c ia  d e  lo s  ju e c e s , fa c to r  ca p ita l d e l E sta d o  d e D e r e c h o , la s  g a 
ran tías  c iu d a d a n a s  q u e d a n  g ra v em en te  m erm ad as. La a c tu a l d e c a d e n c ia  d e  la 
Ju s t ic ia  en  E sp añ a  n o  s ó lo  n a c e  d e  la p o lit iz a c ió n  d e l T rib u n a l C o n stitu c io n a l 
— c a s i to d o s  su s m ie m b ro s  so n  e le g id o s  d ire c ta  o  in d ire c ta m e n te  p o r  e l G o 
b ie r n o  (a rt . 159/ 1) y , lo  q u e  e s  m ás g ra v e , re n o v a b le s  c a d a  n u e v e  a ñ o s  (a rt. 
159/ 3)— , s in o  d e  la p o lit iz a c ió n  d e  la ju d ica tu ra  e n  g e n e ra l d o n d e  se  h a n  c o n s 
titu id o  a s o c ia c io n e s  d e  d ife re n te  id e o lo g ía  q u e , e n  su s b a la n c e s  a n u a le s , lleg a n  
a fe lic ita rse  d e  h a b e r  c o lo c a d o  a m iem b ro s  su y o s en  lo s  p u e s to s  d e  m a y o r re s 
p o n sa b ilid a d . F in a lm en te , la a u to riz a c ió n  a lo s  m a g istrad o s p ara  p asa r d e  lo s 
tr ib u n a les  a la p o lític a , y  v ic e v e rsa , ha in cre m e n ta d o  e l d e sp re s tig io  y  el d e te 
rio ro  d e  la ju s tic ia . La r e c ie n te  s u sp e n s ió n  c a u te la r  d e  la co m p ra v en ta  d e  u n  ca 
n al d e  te le v is ió n  g ra c ia s  al v o to  d e  u n  ju ez  q u e  o c u p ó  u n  a lto  p u e s to  e n  e l g o 
b ie r n o  s o c ia l is ta  h a  s id o  e l ú ltim o , a u n q u e  n o  e l m á s  p r e o c u p a n te  d e  lo s  
e je m p lo s .

E s o b v io  q u e  q u ie n  v o ta  u n a  C o n s titu c ió n , ta n  a m b ig u a  q u e  p e r 
m ite  in te r p r e ta c io n e s  a n tin ó m ic a s , n o  v o ta  u n a  ley  fu n d a m e n ta l, s in o  v a rio s  
c h e q u e s  e n  b la n c o  a u n o s  p o s tc o n s titu y e n te s  p e rm a n e n te s , la s  o lig a rq u ía s  d e 
lo s  p a rtid o s . M e n e g u é  a ta l d e le g a c ió n , a m p lia  e n  la m a te ria  e  ilim ita d a  e n  el 
t ie m p o , q u e  eq u iv a lía  a n e g a r  la e s e n c ia  m ism a d e u n a  C o n s titu c ió n , o  s e a , la 
r e g la m e n ta c ió n  d e  lo s  p o d e r e s  p ú b lic o s  y  la  e l im in a c ió n  d e  la a rb itra r ie d a d  
in s titu c io n a l. M e p re g u n to  c u á n to s  s a b ía n  lo  q u e  v o ta b a n  e n  la s  C o rte s  g e n e 
r a le s  y  e n  e l p o s t e r io r  r e fe r é n d u m  n a c io n a l  ( s in  c a m p a ñ a  c o n tr a d ic to r ia , 
1 5 -7 0 6 .0 0 0  a fa v o r, 2 .1 7 0 .0 0 0  e n  c o n tra , b la n c o s  o  n u lo s , y  6 .5 9 0 .0 0 0  a b s te n 
c io n e s ) .
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EL MODELO DE ESTADO: EL ARTICULO 2

El a n tep ro y ec to  d e c ía : «La C o n stitu ció n  se  fu n d am en ta  e n  la u n id ad  
d e E sp añ a y  la so lid arid ad  en tre  su s p u e b lo s , y  r e c o n o c e  e l d e re c h o  a la a u to n o 
m ía d e las n ac io n a lid a d e s  y  re g io n es  q u e  la integran». El te x to  lu eg o  ap ro b ad o  
añad ía: «la in d iso lu b le  u n id ad  d e la n a c ió n  esp a ñ o la , patria  co m ú n  e  in d iv isib le  
d e  to d o s lo s  esp añ oles» . E ste  a rtícu lo  seg u n d o , s in  p re c e d e n te s  en  e l D e re c h o  
co n stitu c io n a l co m p arad o , a d o le c e  d e  in su fic ie n c ia s  m uy graves.

La e x p res ió n  «la C o n stitu ció n  se  fu n d am en ta  e n  la u n id ad  d e E sp a
ña» e s  ab su rd a  p o rq u e  u n a  C o n stitu c ió n  p o sitiv a , si n o  e s  re v o lu c io n a ria , só lo  
p u ed e  fu n d arse  en  las cláu su las d e  re fo rm a d e la C o n stitu ció n  an terio r. E ste  fu e , 
p o r c ierto , e l c a so  d e  la C o n stitu ció n  d e  1 978 , ap o y ad a  en  la re co n o c id a  leg iti
m id ad  d e las a n terio re s  Leyes F u n d am en ta les  y  en  la d e  to d as su s in stitu cio n es, 
en tre  e lla s  las C ortes o rg án icas. U na C o n stitu ció n  rev o lu c io n a ria , q u e  ro m p e la 
leg a lid ad  an terio r, só lo  se  p u ed e  fu n d ar en  u na n u ev a  v o lu n tad  p o lítica , sea  e li
tista  o  p o p u lar. En  lo  q u e  n u n ca  p u ed e  fu n d arse  u n a  C o n stitu ció n  e s  e n  la u n i
dad n a c io n a l p o rq u e  d e  ésta  n o  em e rg e  n ecesa ria m en te  u na C o n stitu ció n , c o m o  
lo  p ru eb a n  tan tas n a c io n e s  sin  C o n stitu ció n  escrita  c o m o  lo s k u rd os; y  h ay  C o n s
titu cio n es  d e  so c ie d a d e s  p lu rin a c io n a les . Lo q u e  sí c a b e  en  u n a  C o n stitu ció n  es  
q u e  d e c la re  leg a lm en te  in d iv isib le  un  d eterm in ad o  territo rio  (s iem p re  es  d ivisi
b le  d e  h e c h o ). E sto  e s  seg u ram en te  lo  q u e  q u is iero n  d e c la ra r a lg u n o s co n stitu 
y en te s ; p ero  lo  h ic ie ro n  d e  m o d o  im p ro p io , y  q u izás p o r e llo  a c e p ta ro n  la fó r
m ula q u ien e s  n o  cre ía n  q u e  E sp añ a fu e se  u na so la  n ac ió n . En  su m a, la p rim era 
frase  d el artícu lo  2e es in a ce p ta b le  d esd e  el p u n to  d e  vista ju ríd ico  y  ta m b ién  d es
d e e l ló g ico . T a l c o m ien z o  rev e la  m ás u n a  v o lu n tad  d e o c u lta c ió n  q u e  d e  e s c la 
rec im ien to . P ero  e l resto  d el a rtícu lo  es  aú n  m ás co n tra d icto rio .

In m ed iatam en te, se  in trod u ce e l ax ia l co n ce p to  d e  «nacionalidad» q u e 
n u n ca  es  d e fin id o  p o r e l leg islad o r; p ero  q u e  tá c ita m en te  se  co n sid era  co m p ati
b le  co n  la un id ad  d e la n ac ió n  esp a ñ o la . A hora b ien , e l d e re c h o  co m p arad o  a p o r
ta, p o r e je m p lo  en  la ya  d ero gad a  C o n stitu ció n  so v ié tica , u n a  e q u ip a ra c ió n  en tre  
«nación» y  «nacionalidad». Y  lo s co n stitu y en tes  ca ta lan es  y  v a sco s  y  lo s  g ru p o s q u e  
re p resen ta b a n  en te n d ía n  sus «nacionalidades» c o n stitu c io n a les  c o m o  «naciones» 
pura y  s im p lem en te . T ras el té rm in o  «nacionalidad» h a b ía , p u es , la  g ran  a m b i
g ü ed ad  d e p restar u na a p a rien cia  d e  a cep ta b ilid ad  a u n  te x to  q u e  d e  o tro  m o d o  
n o  p od ría  adm itir la m ayoría  d e  lo s co n stitu y en tes . La n o m in a l d istin c ió n  en tre  
n a c ió n  ú n ica  y  varias n a c io n a lid a d es  en cu b ría  u n  fa lso  c o n se n s o  o  u n a  d o b le z , y 
u na antinom ia.
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Para marginar tal contradicción, los apologistas del artículo utiliza
ron dos argumentaciones a cual más inconsistente. La ¡primera era que naciona
lidad es un concepto cultural mientras que nación es político; pero tal interpre
tación no era la de los nacionalistas y, por tanto, resultaba carente de toda validez 
circunstancial. La otra argumentación fue afirmar que España era «una nación de 
naciones»; pero tal expresión es paradójica porque si la nación es declarada in
divisible ¿cómo puede dividirse en una pluralidad de naciones? La fórmula es tan 
contradictoria como «Tribunal supremo de tribunales supremos»; si aquél lo es; 
los otros no pueden serlo; y si alguno de estos lo fuera, los restantes dejarían de 
ser supremos. Aunque no comparto tal opinión, lo jurídico y conceptualmente ló
gico es, como sostienen los doctrinarios nacionalistas, que España no es una na
ción, sino un Estado plurinacional y, por eso, se refieren siempre al'Estado es
pañol y no a la nación española. Pero como esto no quería o no se atrevía a 
aceptarlo la mayoría de los constituyentes, se optó por un texto anfibológico y, 
sobre todo, confusionario.

No se definió ni la nacionalidad, ni la región; pero tampoco se las 
enumeró. La subdivisión de España quedaba completamente indeterminada y al 
arbitrio de las provincias. Así se produjeron tensiones respecto de Navarra, titu
beos acerca de Madrid, Santander y Logroño, sobre la unión de León y Castilla y 
la escisión de ésta, dudas en torno a Ceuta y Melilla, etc. Los constituyentes le
galizaron la posibilidad de que España se cantonalizara. Así se ha llegado a die
cinueve entes autonómicos.

El mapa que saliera ¿sería modificable por el Estado? Ninguna dis
posición constitucional autoriza al Gobierno español a intervenir y restringir una 
autonomía como la II República pudo hacerlo con Cataluña en 1934. Tampoco 
puede suprimir ni subdividir una comunidad. La Constitución de 1931 permitía a 
cualquier provincia separarse de la región autónoma y retornar al régimen común 
(art. 22); pero la de 1978 priva a las provincias de tal iniciativa ahora atribuida a 
las asambleas de las comunidades. Según el artículo 147/3 de la Constitución, los 
Estatutos se reformarán según «el procedimiento establecido en los mismos» y, en 
todo caso, requerirán finalmente su aprobación por ley orgánica. La legitimación 
activa para plantear la reforma varía según las Comunidades, aunque todas coin
cidan en atribuirla principalmente al Gobierno de la Autonomía7. El caso vasco 
es muy ilustrativo: la propuesta habrán de aprobarla el Parlamento vasco por ma
yoría absoluta, el censo electoral vasco en referendum, y las Cortes Generales

7 Aguado Renedo, César: El Estatuto de Autonomía y  su posición en el ordenamien
to jurídico, ed. CEE, Madrid 1996, págs. 377 y ss.
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(Art. 46). En estas circunstancias constitucionales el mapa autonómico es una 
construcción prácticamente irreversible, una división jurídicamente tan rígida que 
sólo acontecimientos políticos extraordinarios, quizás revolucionarios, podrían 
reformarla.

Al introducirse implícitamente una abierta pluralidad nacional, ya no 
se podría soslayar el decimonónico principio de las nacionalidades según el cual 
toda nación tiene derecho a convertirse en Estado soberano. De este modo, la co
herencia política y jurídica introducían en la Constitución una posibilidad de frag
mentación indeterminada. El que aportó claridad fue el diputado catalanista He- 
riberto Barrera en la Comisión, el 8 de mayo: «España no es una nación, sino un 
Estado formado por un conjunto de naciones». No hay nadie más ciego que quien 
no quiere ver, y sólo por este motivo o por ignorancia supina, pudieron pensar 
algunos constituyentes que el artículo 2 no amenazaría, ni siquiera en Cataluña 
y en el País Vasco, la unidad política de España.

Quien como yo considera que el Estado nacional ha cumplido su ci
clo y ha de subsumirse en unidades superiores, y que la Unión Europea se cons
truye desde los Estados existentes, no podía votar un artículo que amenzaba con 
trocear España en una pluralidad de gobiernos con pretensiones de autodeter
minación.

EL TÍTULO VIII

La generalización autonómica

Este título desarrolla el «derecho de autonomía» establecido por el 
artículo 2Q. Se inicia acuñando la expresión «comunidades autónomas» (art. 138), 
y posteriormente admite que podrán acceder a esa situación institucional «las pro
vincias limítrofes con características históricas, culturales y económicas comunes, 
los territorios insulares, y las provincias con entidad regional histórica» (art. 143). 
Se abre, pues, el camino de la autonomía a todas las regiones y aún a simples 
provincias, según el precedente de la Constitución de 1931 (arts. l i a  22). En am
bos textos, la autonomía era una posibilidad teóricamente generalizada a todo el 
territorio nacional; pero en la práctica republicana se limitó a Cataluña, País Vas
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co y Galicia. Ahora, la autonomización se extendería a toda España no por ex
preso imperativo constitucional sino porque, entre otros motivos, con anteriori
dad a la promulgación de la ley de leyes, se habían otorgado regímenes de pre
autonomía por Decreto-ley a Cataluña (29-IX-77), País Vasco (4-1-78), Galicia 
(16-III-78), Valencia (17-III-78), Aragón (17-III-78), Canarias (17-III-78), Andalu
cía (27-IV-78), Castilla»León (13-VI-78), Baleares (13-VI-78), Extemadura (13-VI- 
78), Asturias (27-IX-78), Murcia (27-IX-78), y Castilla-La Mancha (31-X-78). En la 
exposición de motivos del Decreto-ley de Cataluña, el primero, se fomentaba la 
estampida autonómica en estos términos: «no se impide que fórmulas parecidas 
puedan emplearse en supuestos análogos en otras regiones».

La Constitución no podía ser objeto de una interpretación restricti
va; al contrario, venía a consolidar y dar una legitimación última a lo ya llevado 
a cabo según la vulgar expresión atribuida al Presidente del Gobierno: «café pa
ra todos». No encuentro el vocablo justo para medir tal responsabilidad histórica. 
El pie forzado de las preautonomías otorgadas por el Gobierno Suárez en De
cretos Leyes de la Jefatura del Estado con la firma del Rey, antes de la aproba
ción de la Constitución, obligó a los legisladores a establecer varias vías de ac
ceso a la autonomía: la ordinaria del art. 143, la especial acelerada del 151, la 
excepcional del art. 144, y la acogida a las Disposiciones transitorias. López Ro
dó ha desglosado hasta doce procedimientos. Tal diversidad ha sido fuente de 
tensiones adicionales. Es, pues, inadmisible la tesis de que la España política
mente configurada por la Constitución de 1978 podía haber limitado su descen
tralización a las tres regiones de la II República (en cierto modo sólo Cataluña 
cuyo1 Estatuto databa de 15-IX-1932). Nadie mínimamente informado pudo des
conocer que la Constitución de 1978 introducía la novedad mundial de un Esta
do de las Autonomías, es decir, de una fragmentación de todo el territorio na
cional en entes político-administrativos, en su inmensa mayoría tan inéditos y 
arbitrarios como La Mancha o Madrid cuyo estatuto fué el último aprobado (25- 
11-1983).

Esta generalización autonómica ha tenido cuatro consecuencias ne
gativas. La primera ha sido que Cataluña y el País Vasco se han empeñado en una 
escalada para alcanzar niveles de autonomía siempre superiores a los de las de
más comunidades. La segunda ha sido estimular autonomismos y, a la larga, na
cionalismos donde jamás habían existido. La tercera ha sido fomentar una pugna 
de agravios comparativos, de egoísmos colectivos y de insolidaridades que debi
litaban o anulaban la idea de un bien común nacional. Y la cuarta es que se ha 
ido imponiendo el pactismo en el desarrollo de los Estatutos con lo que el Esta
do español «de facto» se resigna a una soberanía compartida con ciertas comuni
dades. Estos cuatro procesos disolventes se han ido haciendo más intensos con
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el transcurso del tiempo y, al cabo de veinte años, prosiguen su dinamismo cen
trífugo sin que se haya fijado un límite real. Quienes decían creer que nada de 
esto ocurriría se negaban a ver la realidad y a calcular el efecto de sus decisio
nes, las dos debilidades capitales de un gobernante. No pude incluirme entre 
ellos. Quienes ahora, con una mentalidad ya de aveztruz, ya panglosiana, se obs
tinan en suponer que el dinamismo disgregador se autofrenará por cansancio o 
espontánea solidaridad, me inspiran credibilidad casi nula. La inercia, los egoís
mos, las rivalidades y la utopía son muy tenaces.

Habría podido aceptar un estatuto de autonomía exclusivamente ad
ministrativo para las llamadas regiones históricas que tuvieran conciencia de un 
hecho diferencial; pero no podía votar una Constitución que aportaba no una so
lución, sino la multiplicación de un grave problema. La experiencia de dos dé
cadas no ha dejado de demostrar que la generalización del autonomismo ha si
do un error de consecuencias tan negativas como todavía imprevisibles.

La indefinición de com petencias

El apartado primero del artículo 148 enumera las 22 competencias que 
podrán asumir las comunidades autónomas, si bien las declara ampliables en el 
apartado segundo. Esa ampliación puede hacerse a expensas de las competencias 
residuales no atribuidas expresamente al Estado, lo que abre unos iniciales már
genes de indeterminación. El artículo 149 enumera las 32 competencias exclusivas 
del Estado; pero tal aparente exclusividad viene negada por el artículo 150: «El Es
tado podrá transferir o delegar en las Comunidades Autónomas, mediante ley or
gánica, facultades correspondientes a materias de titularidad estatal». Este flexible 
precepto convierte en casi superfluos los minuciosos listados de competencias.

¿Qué clase de exclusividad estatal es la transferible de modo per
manente? ¿Para qué enumerar competencias autonómicas y estatales si, al fin y al 
cabo, casi todas son susceptibles de transferencia? ¿No hubiera bastado con un 
inseguro y plenipotenciario artículo de tenor similar al siguiente: «Las Comuni
dades Autónomas tendrán las competencias que por ley orgánica les transfiera el 
Estado»? El artículo 150 prácticamente anula los dos anteriores y deja sin límites 
las reivindicaciones de las Comunidades. Por eso, al cabo de dos décadas, el mo
delo de Estado de las autonomías se encuentra todavía «in fieri», y el proceso cons
tituyente ni ha terminado, ni se adivina su conclusión. Esta indefinición da lugar 
a constantes peticiones por parte de unas Comunidades que pretenden ser más 
autónomas que las otras, y por las que aspiran a niveles iguales a los de las más 
favorecidas.

260



La indefinición del modelo estatal no se reduce sólo a una puja de 
competencias a expensas del Estado, sino que se extiende más alia de los am
plísimos y difusos límites apuntados por la Constitución. Los nacionalistas vas
cos reclaman un derecho de autodeterminación que es separatista. Y ciertos ca
talanes una «soberanía compartida» que supone una negación de la unidad del 
Estado.

La Constitución declara competencia exclusiva del Estado las «rela
ciones internacionales» (Art. 149/2). De hecho, algunas comunidades han creado 
representaciones en el exterior y sus presidentes han realizado visitas oficiales al 
extranjero. En marzo de 1998, no mediante reforma constitucional y referéndum, 
ni siquiera por ley orgánica, la Comisión mixta del Congreso y del Senado ha de
cidido la participación de ciertas Comunidades autónomas en la elaboración de 
la posición española en los Consejos de Ministros de la Unión Europea. Lejos de 
frenarla, los postconstituyentes intensifican la fragmentación de la soberanía en 
su acción más típica, que es la internacional

Otra reciente muestra de la carrera de disociación política es la opo
sición del Gobierno vasco a que la policía nacional intervenga en las provincias 
vascongadas para proteger a los ciudadanos amenazados por el terrorismo, o su 
apelación a instancias internacionales para condicionar la política penitenciaria 
del Estado. Otro ejemplo es la ley catalana de inmersión idiomática que niega la 
igualdad de oportunidades laborales en Cataluña a los españoles que hablen la 
lengua nacional pero no la regional. Esta norma funcionará como un criterio de 
«apartheid», de expulsión de los castellano parlantes, y de tibetanización cultural.

Últimamente, se apela a la Disposición adicional primera, que no tie
ne precedentes en el Derecho comparado, para reclamar unas competencias pre
constitucionales y, en cierto modo, superiores a la propia Constitución de 1978, 
que así quedaría desposeída de su presunto carácter de suprema ley de leyes. Di
cha Disposición proclama que «la Constitución ampara y respeta los derechos his
tóricos de los territorios forales»; pero no los define ni enumera. La vaga expre
sión «derechos históricos» puede ser interpretada de diferentes maneras desde la 
restrictiva de las normas de Derecho privado, recogidas en las Compilaciones co
rrespondientes8, o desde la extensiva de las soberanías señoriales. En esta última 
línea se despliegan las pretensiones de los nacionalistas vascos y, en cierto mo
do, se les ha ido dando la razón puesto que el Estatuto (22-11-1979), el segundo

8 Según Vallet de Goytisolo, el peligro para las com pilaciones forales reside en los 
parlamentos de las comunidades (Diario de Navarra 24-11-1998, pág. 24).
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en ser promulgado, tuvo, de hecho, un carácter paccionado, y también de dere
cho puesto que el Estado queda radicalmente condicionado en el proceso de re
forma (art. 46).

EFECTOS DERIVADOS

A la desvertebración política, el Estado de las autonomías añadía mul
titud de efectos secundarios: duplicación y multiplicación burocráticas con sus 
elevados costes y su problemática operatividad, centenares de ministros y dipu
tados, y miles de nuevos funcionarios de todos los niveles. Fragmentación del or
denamiento jurídico por las legislaciones autonómicas y las jurisprudencias de 
sus tribunales propios. Distorsiones en la fiscalidad, la deuda, y la contratación 
pública. Ruptura de la unidad docente, y renacimiento de unos historicismos más 
o menos ficticios y desmanteladores de la conciencia común. Expulsión de la len
gua española en ciertas regiones. Debilitamiento de la política exterior por la in
tervención de las administraciones autonómicas ante las organizaciones interna
cionales y terceros países. Y así sucesivamente. Nada de esto era positivo, menos 
aún, en una coyuntura de unificación continental.

La minusvaloración del proceso autonómico llevó a los constituyen
tes a diseñar un Senado que pronto se manifestó inadecuado y apenas funcional. 
En la consensuada y laboriosa reforma del reglamento se invirtieron siete años; 
pero no se logró revitalizar la institución. Hace casi una década que intensamente 
se discute sobre una reforma de la Constitución para rehacer el Senado como cá
mara territorial. En suma, la configuración de una de las instituciones capitales 
del nuevo modelo de Estado fue otro error.

CONCLUSION

Desde el punto de vista de la técnica jurídica, la Constitución de 1978 
es la más deficiente de todas las españolas a causa de las ambigüedades, las con
tradicciones, la imprecisión terminológica, las lagunas, la pluralidad de procedi
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mientos, las disfuncionalidades, y la abundancia de cláusulas ya de reserva, ya 
de extensión.

Es la única ley de leyes que constitucionaliza algo tan discreccional 
como el sufragio proporcional para la elección de diputados (art. 66,3) lo que, de 
modo difícilmente reversible, potencia a las oligarquías partidistas que hasta aho
ra han concurrido con listas cerradas y han desencadenado un proceso de dis- 
tanciamiento entre representantes y representados, así como la cristalización de 
la clase política, y la escasez de debate interno.

Pero las muy numerosas y fundadas críticas puntuales que merece 
el texto constitucional se convierten en secundarias si se las compara con las que 
suscita el modelo de Estado de las Autonomías, sin paralelo en el Derecho com
parado y sin previa elaboración por la doctrina. La Constitución de 1978 no sólo 
no ha resuelto el problema de los hechos diferenciales vasco y catalán, sino que 
los ha exacerbado, los ha extendido a otras regiones, los proyecta hacia un hori
zonte de confines inciertos, y está creando mutuos rencores que disuelven la 
conciencia nacional unitaria y robustecen las corrientes separatistas. En suma, la 
Constitución de 1978 ha dado lugar a un proceso de descomposición de España 
menos rápido, pero también mucho menos reversible que el desencadenado por 
el federalismo de la I República, de penosa memoria.

Mis oscuras previsiones de hace veinte años no sólo se han visto con
firmadas por los hechos, sino agravadas por la realidad presente y por los dina
mismos en marcha. Hoy, mi voto negativo sería aún más rotundo y, desgracia
damente, más pesimista porque entonces no descartaba una vaga posibilidad de 
equivocarme en mi negativo pronóstico; ahora no. Comprendo que esta es una 
declaración patética; pero es sincera. Hubiera preferido un «mea culpa», y un es
peranzado presentimiento de solidaria unidad para esa España que mis maestros, 
incluso los más angustiados como Costa y Menéndez Pelayo, creían eterna.
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