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INTRODUCCION

Tanto en el primer constitucionalismo como en el actual, las Constituciones acogen en
sus primeros articulos, frecuentemente en un titulo inicial, la definicion de las bases
del ordenamiento constitucional. Las preocupaciones del momento, los objetivos del
Estado, o los aspectos que el constituyente cree conveniente resaltar especialmente,
se incluyen en el articulado de la Constitucién, queriendo subrayar el caracter norma-
tivo de tales afirmaciones, que desean ser algo mas que declaraciones mas o menos
solemnes recogidas en el preambulo. Soberania nacional-popular y derechos indivi-
duales son los elementos centrales presentes en los primeros articulos de las constitu-
ciones liberales del siglo XIX. Derechos sociales, valor del trabajo, activismo del Esta-
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do para garantizar efectivamente la igualdad y la libertad de los individuos, efectivi-
dad interna del Derecho Internacional, renuncia a la guerra... caracterizan a estos titu-
los iniciales en el constitucionalismo que se abre en Weimar y se expande tras la Il
Guerra Mundial. Ademas de estos rasgos comunes, entre los que habria igualmente
que incluir a los simbolos del Estado, cada constituyente enfatiza en las cuestiones
que, por las razones que fueran, tienen especial importancia en el momento o en la
historia de su pais. Valga la cita al tema de la Iglesia y de sus relaciones con el Estado,
presente en la Constitucion italiana (articulos 7 y 8), que tiene una especialisima im-
portancia en la Constitucién griega de 9 de junio de 1975 y que aparece en otras cons-
tituciones europeas; la mencioén a la pendiente unificacion territorial estd presente en
la Constitucion de Irlanda o en el predmbulo de la Ley Fundamental de Bonn y las ca-
racteristicas del proceso de ruptura con el régimen anterior tiene especial eco en la
Constitucion de la Republica Portuguesa de 2 de abril de 1976. La importancia de la
historia o del momento, y la afirmacién contra el pasado, principalmente cuando no
fue democratico, explican el lenguaje, énfasis, inclusiones, exclusiones y orden y je-
rarquia con que se recogen principios o instituciones.

CARACTERISTICAS GENERALES DEL TITULO PRELIMINAR
DE LA CONSTITUCION

LA DENOMINACION Y CONTENIDO DEL TiTULO

El anteproyecto de Constitucion publicado el 5 de enero de 1978 incorporaba como
Titulo | el de «Principios generales» cuyo contenido era sustancialmente igual al actual
Titulo Preliminar®. La denominacion inicial se modificé a instancias de UCD porque
«a denominacién de preliminar responde mejor al contenido de un titulo donde se in-

Aparte de diferencias de detalle en la redaccion, el texto del anteproyecto incluia un articulo 6 relativo a los tratados internaciona-
les que incorpora, entre otros extremos, elementos del actual articulo 93 CE. El orden en que se tratan las cuestiones era diferente
al actual: los articulos relativos a la bandera y a la capital se incluian después de los que se refieren a partidos y a sindicatos, y el
dedicado a las Fuerzas Armadas era el que cerraba el titulo. Véase Boletin Oficial de las Cortes, nimero 44, 5 de enero de 1978, en
Constitucion Espafiola. Trabajos Parlamentarios, (en lo sucesivo, CETP) Publicaciones de las Cortes Generales, Madrid, 1980,
Tomo |, pp. 8-9.

42



EL TITULO PRELIMINAR DE LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

cluyen los epigrafes generales a desarrollar en el resto de la Constitucién, o claves
fundamentales de la misma, y para evitar la confusion de su contenido con los princi-
pios generales del ordenamiento mencionados en otro apartado de la Constitucion o
con los principios generales del Derecho a que hace referencia el Cédigo Civil2.

El titulo Preliminar comienza designando el tipo de Estado que se constituye, tras lo
que define al titular de la soberania y establece como forma de Estado a la Monarquia
parlamentaria. Sienta posteriormente los principios bésicos de unidad, autonomia y
solidaridad que rigen la articulacion territorial del Estado (articulo 2 CE); y expresa en
los articulos 3 y 4 la complejidad e integracién del Estado autondmico, al afirmar la
lengua oficial y prever la cooficialidad de las restantes lenguas espafiolas y al definir la
bandera de Espafia y sentar las bases del régimen de utilizacién de los simbolos de las
Comunidades. En los dos siguientes menciona a los partidos y a los sindicatos y aso-
ciaciones empresariales, organizaciones que permiten articular el pluralismo politico y
el pluralismo econémico y social. Tras la mencion a estos pilares de la convivencia en
el terreno politico y en el econdémico-social, la Constitucion dedica un articulo a las
Fuerzas Armadas, subrayando asi su trascendencia en el nuevo Estado constitucional.
El titulo acaba sentando las bases del Estado de Derecho que establece afirmando la
normatividad de la Constitucion, el deber de los poderes publicos de remover los obs-
taculos que impidan que la libertad e igualdad sean reales y efectivas, y afirmando los
principios articuladores del ordenamiento juridico.

También nuestra Constitucién expresa en su titulo inicial las circunstancias del mo-
mento fundacional: frente al régimen anterior, el constituyente subraya la trascenden-
cia del principio democratico (articulos 1.1, 1.2, 6 y 7), proclama los principios del Es-
tado de Derecho, que es igualmente un Estado Social (articulo 9) y afirma que la
unidad del Estado es compatible con la autonomia de las nacionalidades y regiones
que integran la Nacién espafiola, cuyas lenguas y simbolos reconoce y protege (arti-
culos 2, 3y 4 CE). Junto a ello, el Titulo Preliminar acoge determinados elementos
que expresan el peso de sectores y planteamientos mas vinculados con la etapa que
acababa y manifiestan la voluntad de integracion de una Constitucion que queria ser
Norma Fundamental de todos los espafioles. Ello se manifiesta, sobre todo, en la in-

Enmienda nGmero 779, en CETP, cit., p 482. El informe de la Ponencia acogi6 estas razones, y aprob6 el nombre definitivo de Titulo
Preliminar, que se mantendria en lo sucesivo.
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clusion del articulo 8 dentro del Titulo Preliminar, y en el debate sobre la compatibili-
dad de Nacion y nacionalidades, que concluye en el enfatico subrayado con que el ar-
ticulo 2 afirma la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, patria comun e indivisible
de todos los espafioles.

NORMATIVIDAD DEL TiTULO PRELIMINAR. SU ESPECIAL RIGIDEZ

Los preceptos recogidos en el Titulo Preliminar son normas que, en su mayoria, tie-
nen un primer y fundamental desarrollo en la propia Constitucién o, en su caso, en
los Estatutos de Autonomia, y que, particularmente en el caso de los articulos 1y 9,
definen principios que han de reflejarse en las actuaciones de todos los poderes pu-
blicos. Su trascendencia lleva al constituyente a protegerlo mediante el procedimiento
de reforma especial definido en el articulo 168 CE para los casos de revision total o
equiparados a tal reforma total. Lo gravoso de este procedimiento se ha justificado
por la ausencia de limites explicitos a la reforma. La aparente inexistencia de princi-
pios inmodificables se compensé con la extraordinaria rigidez de un procedimiento
que, como sefialara P. de Vega, mas parece pensado para evitar la reforma que para
garantizar el respeto a los contenidos protegidos por ella. Tal critica, que comparto,
debe matizarse en el caso del Titulo preliminar pues en él, dado el caracter principial
de sus contenidos, las reformas de detalle tienen mayor riesgo de implicar modifica-
cién de los principios, o que no tiene por qué pasar en los otros supuestos protegi-
dos por el articulo 168 CE: la seccion primera del capitulo Il del titulo I y el titulo II.
Por eso, hubiera sido mas proporcionado y sensato el reservar tal procedimiento de
reforma agravado Unicamente a la modificacién del Titulo Preliminar, que serviria
igualmente para dificultar la eliminacién de la Monarquia parlamentaria y el régimen
de garantia de los derechos propio de un Estado social y democratico de Derecho
gue propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico los que sefiala el
articulo 1.1 CE.
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EL ARTICULO DE APERTURA

ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO

El debate sobre la reforma o la ruptura habia caracterizado los primeros tiempos de la
transicion democratica espafiola, y sus ecos seguian en el momento constituyente. Lo
que se llamé «ruptura pactada» permitié la puesta en marcha de un proceso constitu-
yente posibilitado por una norma formalmente heredera de las Leyes Fundamentales
franquistas, después de unas elecciones democraticas que implicaron la ruptura mate-
rial con el antiguo régimen. El corte con el pasado que permite sentar las bases del
nuevo contrato social no es, como en 1931, un cambio en la forma politica del Estado,
sino un cambio de régimen. Por eso, la necesidad de afirmar en la apertura constitu-
cional la novedad de los nuevos tiempos politicos obliga a usar un término que ex-
prese el cambio y que incorpore una carga simbdlica y unas expectativas de transfor-
macion democratica y de creacion de una sociedad mas justa y mas libre.

Ese es el sentido del apartado primero del primer articulo de la Constitucion, «Espafia
se constituye en un Estado social y democratico de derecho que propugna como valo-
res superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el plu-
ralismo politico». La expresién integra conceptos propios del constitucionalismo de la
época, (Estado de Derecho, Estado Social, Estado Democratico) y pretende tener un
especifico sentido unitario y una carga utopica y transformadora.

La calificacién del constituyente evoca el planteamiento de Elias Diaz en su libro Esta-
do de Derecho y Sociedad Democrética. El autor analizaba las formas que habia teni-
do el Estado de Derecho: una primera como Estado Liberal de Derecho, caracterizada
por el individualismo y el no intervencionismo estatal y una segunda como Estado So-
cial de Derecho, propia del neocapitalismo, que reconoce derechos sociales pero
mantiene la injusticia de unas estructuras econdmicas que consagran la desigualdad
de recursos que se refleja en la desigual libertad. EI modelo socialista de los paises he-
gemonizados por la URSS, establecia la igualdad, pero negaba la libertad, lo que le in-
capacitaba como alternativa deseable. Frente a tales modelos, Elias Diaz proponia el
Estado Democratico de Derecho que garantizara igualdad y libertad gracias a un siste-
ma de socialismo democratico.
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La componente critica y utdpica del concepto de Estado Democratico de Derecho se
transmite al término de Estado Social y Democratico de Derecho. Asi se manifiesta en
el debate constituyente®, donde Tierno Galvan recuerda que una Constitucién demo-
cratica no ha de ser una «onstitucion muro», que no deja camino para resolver las
contradicciones, sino una «constitucién canab, «que canalice los grandes problemas y
los plantee de tal manera que en su dia puedan encontrar solucién». En tal sentido,
«Estado democratico de Derecho, Estado de Derecho democrético, y cuando se afiade
“social” lo que se esta haciendo es puntuar un término medio que indica que lo de-
mocratico estd mas lejos y es alcanzable...»*.

El punto de partida de la formula es la calificacion del Estado como «sociab. El térmi-
no, explicitamente acogido por la Ley Fundamental alemana de 1949, ha servido
como elemento caracterizador del constitucionalismo posterior a la Il Guerra Mundial,
basado en un nuevo contrato social, que «supuso el reconocimiento del pluralismo so-
cial y politico y la aceptacion de que no se podia imponer una sola ideologia o un
solo interés politico en la accién del Estado» (F. Balaguer). Las novedades del Estado
social no se limitan al activismo de la Administracion y a la garantia de los derechos
sociales. El articulo 3.2 de la Constitucion italiana de 1947, que inspir6 el 9.2 CE define
la clave de los nuevos tiempos: la Constitucion no sélo garantiza la igualdad ante la
ley, sino que define como deber de la Republica el cemover los obstaculos de orden
econdémico y social que, limitando de hecho la libertad y la igualdad de los ciudada-
nos, impiden el pleno desarrollo de la personalidad humana y la efectiva partici-
pacion de todos los trabajadores en la organizacién politica y social del pais». El reco-
nocimiento de la dignidad de la persona define un nuevo pardmetro para orientar la
accion del Estado, siempre sometida al Derecho.

Este es el modelo de Estado que asume el constituyente espafiol, que se define en el
articulo 1.1 como social y democrético de derecho, acoge en el articulo 9.2 el compro-
miso de los poderes publicos para promover las condiciones para que la libertad e
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean iguales y efectivas, de-

«Al defender este concepto de Estado democratico de derecho, que no es simplemente la afirmacion de que es el Estado del pueblo,
sino que es un criterio cientificamente acufiado por la doctrina (...), afirmamos nuestra principal preocupacion por esta profundiza-
cién de la democracia» (Gregorio Peces-Barba, intervencion en la Comision Constitucional del Congreso, 5 de mayo de 1978), cit. en
Constitucion Espafiola, Trabajos Parlamentarios, cit., p. 644.

E. TIERNO GALVAN, intervencién en la Comisién Constitucional del Congreso, 5 de mayo de 1978, Constitucién Espafiola, Trabajos
Parlamentarios, op. cit., pp. 672y 674.
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sarrolla en su titulo | derechos fundamentales concebidos desde la l6gica que hemos
sefialado, establece en el capitulo 11l de dicho titulo los principios rectores que han de
inspirar la politica social y econémica, y prevé en su titulo VII instrumentos de inter-
vencién de los poderes publicos en la economia.

Al margen de los debates que acompafiaron a la formula, frecuentemente tachada de
inatil, imprecisa o contradictoria, la clausula del Estado social (por si sola 0 acompa-
flada de los restantes elementos del articulo 1.1. CE) ha manifestado su utilidad, como
lo revela la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que luego comentaremos. Tal
utilidad, sin embargo, no permite olvidar que el citado articulo 1.1 actia como un
principio, no deduciéndose de él competencias concretas, y que, en segundo lugar, la
clausula del Estado social no garantiza la inmodificabilidad de las prestaciones publi-
cas o de los derechos sociales existentes en un determinado momento: la efectividad
de la férmula «Estado social» esta condicionada por la realidad socio-econdmica (que,
por otro lado, viene determinada por parametros que se imponen a los poderes publi-
cos del Estado: como ha sefialado Carlos de Cabo, no es posible plantear «el Estado
social en un solo paisy).

Las politicas vinculadas con el Estado social estan condicionadas por da existencia de
unos principios basicos del orden econémico que han de aplicarse con caracter unita-
rio» (STC 1/1982, de 28 de enero), pero tales principios son compatibles con la adop-
cion de medidas diversas en funcion de las distintas mayorias parlamentarias o de las
necesidades y posibilidades de cada momento, «de forma que a una misma Constitu-
cién economica puedan corresponder materializaciones distintas» (A. LOpez Basagu-
ren). En consecuencia, el legislador dispone de notable flexibilidad para regular el
marco que se mueve la configuracion de los elementos que definen al Estado social,
pero su libertad no es ilimitada (STC 37/1981). Su actividad estd sometida al control de
constitucionalidad y, en tal empresa, ha de sefialarse que la actuacién del Tribunal
Constitucional ha puesto de manifiesto que la cldusula del Estado Social y Democrati-
co de Derecho no es una férmula vacia ni inutil .

Valga la referencia a la temprana STC 11/1981, de 8 de abril, que, a la hora de analizar la constitucionalidad del Real Decreto-Ley
17/77, de 4 de marzo, regulador del Derecho de Huelga, invoca de forma separada, y deduce consecuencias distintas de los articulos
1.1y 28.2 CE [«Ademas de ser un derecho subjetivo la huelga se consagra como un derecho constitucional, lo que es coherente con
la idea del Estado social y democrético de Derecho establecido por el art. 1.1 de la Constitucion, que entre otras significaciones tiene
la de legitimar medios de defensa a los intereses de grupos y estratos de la poblacién socialmente dependientes, y entre los que se
cuenta el de otorgar reconocimiento constitucional a un instrumento de presion que la experiencia secular ha mostrado ser necesa-
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El subrayado de la trascendencia de la componente social en la definicion que del Es-
tado hace el articulo 1.1 CE no permite olvidar que el concepto de «Estado Social y
Demaocratico de Derechor significa algo unitario y distinto a los tres elementos que lo
integran, aunque incorpore las caracteristicas propias de cada uno de ellos: Estado de
Derecho, Estado Social y Estado Democratico. La Norma Fundamental desarrolla en
su articulado los elementos que permiten desarrollar cada uno de ellos: normatividad
de la Constitucion, sistema de fuentes y principios del ordenamiento juridico garanti-
zan el Estado de Derecho; Derechos de contenido econdmico, principios rectores de
la politica econémico y social e instrumentos de intervencién del Estado en la econo-
mia posibilitan el Estado Social y el pluralismo y las diversas formas de participacién
en los poderes publicos dan efectividad al principio democréatico. Pero una estrecha
vinculacion une a los tres elementos en una nueva unidad, el Estado social y demo-
cratico de derecho, unidad que se manifiesta en los efectos que en cada una de las fa-
cetas tienen las demas y, particularmente, como ha puesto de relieve Carlos de Cabo,
las consecuencias que la crisis del Estado social ha tenido en la crisis del Estado de-
mocratico y del Estado de Derecho.

PRINCIPIOS Y VALORES (ARTICULOS 1.1. Y 9.3 CE)

La mencidn al caracter integrado de la formula Estado social y democréatico de dere-
cho obliga, igualmente, a interpretar tal formula inseparablemente unida a la libertad,
justicia, igualdad y pluralismo politico que aquél propugna como valores superiores
del ordenamiento. Son precisamente estos valores los que mas especificamente carac-
terizan a tal Estado, definiendo los fines hacia cuya realizacion ha de encaminarse la
actividad de los operadores juridicos. La afirmacion de valores implica reconocer la

rio para la afirmacion de los intereses de los trabajadores en los conflictos socioeconémicos, conflictos que el Estado social no puede
excluir, pero a los que si puede y debe proporcionar los adecuados cauces institucionales...(FJ 9)]. Igualmente se utiliza para anali-
zar cuando el principio de igualdad permite desigualdades que no implican discriminacién, para afirmar que «debe entenderse que
no se puede privar al trabajador sin razén suficiente para ello de las conquistas sociales ya conseguidas, lo que obliga a extender al
personal masculino ventajas de que disfrutaban las mujeres que realizan idénticos trabajos y actividad profesional (STC 81/1982, de
21 de diciembre, FJ 3). El articulo 1.1. CE permite igualmente considerar intereses legitimos (y, en consecuencia, habilitadoras de ac-
ciones para recurrir) a los intereses comunes (STC 62/1983, de 11 de julio, FJ 1), legitimar que las rentas del capital puedan tener un
tratamiento diferente a las procedentes del trabajo (STC 45/1989, de 20 de febrero FJ 7), poner de manifiesto que «en un Estado so-
cial y democratico de Derecho, (...) es licitamente posible para el legislador la introduccién de limites y restricciones al ejercicio de
derechos de contenido patrimonial, como son los de propiedad y libertad de empresa, por razones derivadas de su funcién social»
(STC 227/1993, de 9 de julio, FJ 4, que cita explicitamente la STC 111/1983, FJ 4°)... En resumen, la invocacion del articulo 1.1. CE ha
venido permitiendo el control de la legislacion ordinaria por el Tribunal Constitucional que, ademas de apreciar si las leyes en cues-
tién contradecian el contenido esencial de los derechos constitucionales (o, quiza mejor, a la hora de argumentarlo) han tenido en
cuenta las consecuencias que se derivaban de la definicion del Estado como social y democrético de derecho.
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existencia de realidades ideales que se consideran bienes, que son por ello estima-
bles, y que tienen jerarquia, son superiores o inferiores. Actian como elemento utopi-
co y critico, expresan ideales inalcanzables en su plenitud que, aunque susceptibles
de inspirar actuaciones diferentes, dan al Derecho carécter de ordenamiento juridico
que pretende la realizacion de tales valores. Su modo de ser los separa de los dere-
chos fundamentales (a la libertad, a la igualdad...) definidos con contenidos concre-
tos por el ordenamiento, y defendibles en particular a través de los procedimientos
que éste establece, mientras que los valores impregnan todo el ordenamiento, y mo-
dulan los contenidos y garantias de los derechos.

Es doctrina comun que afirmar el caracter normativo de la Constitucién implica afir-
mar que sus contenidos son normas®. Frente a los planteamientos del normativismo
estricto, cabe afirmar que valores y principios son Derecho y fuente de Derecho, aun-
que puede ser muy diversa su especifica condicion normativa. Aunque sean basica-
mente aplicables a los valores los andlisis relativos a la trascendencia, normatividad e
importancia de los principios, es claro que han de sefalarse diferencias significativas
entre unos y otros. Los principios son mas concretos, y por ello es mayor su eficacia
que la de los valores, y puede afirmarse que los principios son medio para realizar los
valores de una sociedad: «los principios son la manifestacion de los valores que atribu-
ye la sociedad a las normas. Del mismo modo que la interpretacion de las normas
debe realizarse con el referente necesario de los principios, la interpretacion de los
principios debe tomar como referente a los valores. Esto sirve tanto a efectos de deter-
minar las funciones de los principios en el ordenamiento, cuanto la aplicacion pre-
ferente de unos sobre otros» (M.L. Balaguer).

Libertad, igualdad, justicia y pluralismo politico, asi definidos como valores superiores
del ordenamiento juridico, poseen un caracter normativo que, como en el caso de los
principios, manifiesta su importancia en relacion a los significados, no en relacion a
los enunciados: las préacticas interpretativo-aplicativas propias de los principios y de

Valga como Unico argumento la cita clasica de Crisafulli: «Una costituzione, como qualsiasi altra lege, € anzitutto e sempre un atto
normativo e percié le sue disposizioni debbono essere intese di regola (e salvo rarissime eccezioni eventuali nei casi in cui non sia
honestamente possibile fare altrimenti) come disposizioni normative: enuncianti, dunque, vero e proprie norme giuridiche, siano poi
queste da annoverarsi tra le norme organizzative o tra le norme di scopo, ovvero tra quelle disciplinanti rapporti tra soggetti esterni
alla persona statale e via dicendo. In altre parole una costituzione debe essere intesa e interpretata, in tutte le sue parti, magis ut va-
leat, perché cosi vogliono la sua natura e la sua funzione, che sono e non potrebbero non essere, ripetiamo, di atto normativo, diret-
to a disciplinare obligatoriamente comportamenti pubblici e privati» (V. Crisafulli, La Costituzione e le sue disposizioni di principio,
Milano, 1952, p. 11).
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los valores son distintas a las propias de las reglas (Leticia Gianformaggio). El caracter
méas genérico de los valores, afectara al caracter de aquellas practicas, cuya importan-
cia es puesta de manifiesto por la jurisprudencia ordinaria y, particularmente, la del
Tribunal Constitucional, que demuestran, como se ha visto, la utilidad de la invoca-
cién del articulo 1.1 CE, y muy particularmente la del valor igualdad, a la hora de ra-
zonar sus decisiones. La apelacién a los valores por parte de los agentes juridicos no
permite, sin embargo, actuaciones contrarias al sistema de fuentes establecido por la
Constitucién: como recuerda F. Balaguer, los valores se expresan a través de la Consti-
tucion y el sistema de fuentes, lo que impide que, por ejemplo, jueces 0 magistrados
decidan la inaplicacion de una ley en base a su interpretacion del valor justicia o del
valor libertad, prescindiendo de hacer lo que seria propio, plantear una cuestion de
inconstitucionalidad.

Los valores son, pues, elemento fundamental en la creacidn, interpretacion y aplica-
cion del Derecho. Son ellos los que permiten que el Derecho sea ordenamiento, y no
mera agregacion de normas y quienes orientan la actuacion de los operadores juridi-
cos hacia su realizacion.

SOBERANIA

El constitucionalismo espafiol del siglo XIX refleja en la definicion de la soberania el
planteamiento progresista 0 moderado de sus autores. La soberania nacional, enfatica-
mente afirmada en el articulado de la Constitucion de Cadiz, pasa a proclamarse en el
predmbulo de las de 1837 y 1869, mientras que desaparece en las moderadas de 1845
y 1876, promulgadas por la unién y el acuerdo de la Reina o del Rey con las Cortes. La
mencioén a la Nacién como titular de la soberania implicaba atribuir el poder del Esta-
do a una persona moral cuyo interés y cuya voluntad podian no coincidir con el de la
mayoria de la poblacién. Por eso el constitucionalismo democratico, ya desde la
Constitucion francesa de 1848 atribuye la soberania al conjunto de los ciudadanos, es
decir, al pueblo. La afirmacion de éste como titular de la soberania lleva consigo el de-
sarrollo del constitucionalismo democratico que, desde Weimar, generaliza la amplia-
cién del sufragio, el voto femenino, tiende a utilizar sistemas electorales proporciona-
les y acoge institutos de democracia directa, como la iniciativa popular y el
referéndum, ademas de regular a los nuevos instrumentos que permiten actuar politi-
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camente a los ciudadanos, los partidos politicos. La Constitucién republicana de 1931
incorpora la nueva ldgica democrética cuando afirma que los poderes de todos los Or-
ganos de la Republica emanan del pueblo, aunque en el preambulo, («Espafia, en uso
de su soberania, y representada por las Cortes constituyentes, decreta y sanciona esta
Constituciony), utiliza una férmula que evoca la vieja idea de la soberania nacional.

El debate de la soberania realizado por nuestro constituyente se centra, fundamen-
talmente, en tres aspectos: uno que mira a la Historia y se pregunta por el titular de la
soberania, pueblo o nacién (o que, de esta misma lectura historica, pretende deducir
la recuperacion de viejas formas de integracién propias del Antiguo Régimen); otro
que parte del reconocimiento del derecho de nacionalidades y regiones a la autono-
mia ha de reflejarse al definir al soberano y, finalmente, otro que mira al principio de-
mocratico y se pregunta si la afirmacién de la soberania es compatible con el derecho
a la autodeterminacion de las nacionalidades que integran el Estado.

El anteproyecto constitucional, inspirandose en el texto republicano, afirmaba que
dos poderes de todos los 6rganos del Estado emanan del pueblo espafiol, en el que
reside la soberania». Tempranamente, el acuerdo entre AP y UCD en la Ponencia in-
troduce la mencion a la soberania nacional, dando lugar a un texto basicamente igual
al finalmente aprobado, tras un debate en que los desacuerdos se marginaron, no sin
protestas, en busqueda de un consenso que se consideré necesario en materia de tan-
ta trascendencia simbdlica’.

La afirmacion del pueblo espafiol en el que reside la Soberania nacional se intenté ha-
cer compatible en el debate constituyente con la afirmacion de un pueblo integrado
por otros pueblos. Pero el reconocimiento de la complejidad realizado en el articulo 2
CE, no se extendié a Nacién y Pueblo espafioles?, negandose asi las pretensiones de
afirmar una concepcion confederal del Estado® o una vision de la historia basada en la
existencia de comunidades dotadas de soberania originaria que conservan, cediéndo-

Ver la intervencion de Gregorio Peces Barba en la Comisién Constitucional del Congreso, 11 de mayo de 1978, CETP, |, pagina 767.
El consenso funciond, y el texto de la ponencia fue aceptado sin votos en contra y sélo con tres abstenciones.

Véanse las enmiendas presentadas al anteproyecto por los diputados F. Letamendia, de Euskadiko Ezkerra («Los poderes de todos
los 6rganos del Estado emanan de los pueblos que lo componen, en los que reside la soberania». Enmienda nimero 64, CETP, p165)
y Arzélluz, del PNV (enmienda nimero 590, «Los poderes de todos los érganos del Estado emanan de los pueblos que lo forman, en
los que reside la soberania).

Intervencién de F. Letamendia en la Comision: da enmienda (...) apunta a una estructura confederal del Estado espafiol, es decir, a
una estructura en la que los poderes originarios residen en los pueblos, y los pueblos hacen dejacion de soberania al Estado espa-
fioh (CETP, p. 758).
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la parcialmente al Estado, planteamiento que volveria a aparecer en el debate sobre
los derechos historicos de los territorios forales *.

Finalmente, de la afirmacién de la soberania nacional que corresponde al pueblo es-
pafiol se deduce igualmente la incompatibilidad entre la Constitucion y el reconoci-
miento del derecho de autodeterminacion de los pueblos. El tema se suscité de resul-
tas de la enmienda presentada por Euskadiko Ezkerra al anteproyecto de
Constitucion, primero como principio en que se fundamenta la Constitucion* y, lue-
go, como derecho de «dos pueblos del Estado espafioly, que se proclamaba en virtud
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos ratificado por Espafa. La en-
mienda establecia un procedimiento que aquellos territorios que previamente hubie-
ron accedido a la autonomia y asi lo solicitaran, pudieran ejercerlo 2. La propuesta,
gue entonces apenas tuvo apoyos, y ni siquiera fue aceptada por el PNV, ha vuelto a
reaparecer posteriormente de mano de los partidos nacionalistas, particularmente en
el llamado «Plan Ibarretxe», argumentando su pretension de reconocimiento bien en
base a la citada declaracién de la ONU, bien por el principio democratico o por otras
razones cuya falta de justificacion constitucional conocen.

FORMA POLITICA DEL ESTADO

El tercer parrafo del articulo primero establece que «la forma politica del Estado espa-
fiol es la Monarquia parlamentaria».

El comentario de este articulo nos lleva a analizar dos tipos de cuestiones: uno relati-
vo al sentido y efectos de la constitucionalizacion de la Monarquia parlamentaria, y

En el debate del articulo 1.2 CE, afirmé X. Arzalluz: en Comisién, (CEPT, p. 759), tnosotros nos vemos contemplados dentro de este
Estado, 0 en su caso Reino, en un sentido de soberania originaria, con una cesion de parte de esa soberania (...) La estructuracion
superior se forma a partir de soberanias originarias que ceden parte de su propia soberania originaria para conformar esa estructura
superion. En el pleno, 4 de julio, (pp. 1890-91): tnosotros decimos que la soberania originaria reside en los pueblos del Estado, que
esa comunidad de pueblos forman dicho Estado, forman la nacién, en el sentido politico del término».

Enmienda al articulo 2 CE: «La Constituciéon se fundamenta en la plurinacionalidad del Estado espafiol, la solidaridad entre sus pue-
blos, el derecho a la autonomia de las regiones y naciones que lo integran, y el derecho a la autodeterminacién de estas Ultimas»
(CETP, |, pagina 805).

A iniciativa de una cuarta parte de sus miembros, la Asamblea aprueba por mayoria absoluta convocar referéndum de autodetermi-
nacion, cuya aprobacion requerird la mayoria absoluta del censo electoral de cada provincia. Como suele ser frecuente en este tipo
de casos, los resultados no vinculaban en el caso de ser negativos, pudiendo repetirse el proceso por la siguiente legislatura autoné-
mica, aungue nunca antes de dos afios. Enmienda nimero 64, en la que se incluye una enmienda de inclusioén de un titulo nuevo,
VIII (CETP, I, articulos nuevos 149 bis, ter, quater, p. 173).
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otro relacionado con la consideracion de ésta como «forma politica del Estado espa-
fiol. Comenzando por éste segundo aspecto, han de sefialarse las tempranas y ma-
yoritarias criticas que recibi¢ tal calificacion. Los criterios de clasificacion de las for-
mas politicas han sido muy diversos a lo largo del tiempo, y han variado en funcién
de la modificacion de los parametros significativos o dependiendo de los criterios de
los distintos autores. Parecia existir, en cualquier caso, un uso mayoritario que enten-
dia como Forma de Estado el modo de articular en una sintesis estructural los tres ele-
mentos que lo constituyen, pueblo, territorio y poder soberano, criterio que permite
distinguir entre Estados unitarios (descentralizados 0 no) y Estados compuestos, dota-
dos de alguna forma de descentralizacion politica, sea o no federal (P. Lucas Verdu).
Renuncio a exponer aqui los diversos significados que los diferentes autores han dado
de los términos forma de Estado, forma de gobierno, sistema de gobierno o régimen
politico, y de las diferentes clasificaciones derivadas de las distintas concepciones. To-
das ellas son «ormas politicas», y esta genérica expresion parece tener, en consecuen-
cia, una escasisima capacidad definitoria de lo que sea un Estado.

La discusion sobre el mejor modo de calificar a la Monarquia parlamentaria estuvo
presente en el debate constituyente, imponiéndose los criterios tempranamente ex-
presados en el informe de la ponencia: «después de un detenido analisis de las en-
miendas que pretenden sustituir la expresién “forma politica” por otras como “forma
de Gobierno” o “forma de Estado”, la Ponencia entiende que la expresion “forma poli-
tica” es mas genérica y amplia que las propuestas y, en consecuencia, no acepta la
sustitucion propuestar®®. Al margen de la correcta o incorrecta utilizacion del término,
cuando el constituyente afirma que «la forma politica del Estado espafiol es la Monar-
quia parlamentaria» estd poniendo de manifiesto que ésta es la caracterizacion que
mejor define al Estado espafiol, lo que supone definir a la Monarquia parlamentaria
como forma de Estado.

En los Estados democraticos en los que existe, la Monarquia es Monarquia parlamen-
taria. El término solo puede entenderse inseparablemente unido, lo que supone su-
brayar como elemento definitorio del mismo més lo que se vincula con el sistema par-
lamentario (y no presidencialista) que con el hecho de ser monarquia (y no
republica). La monarquia parlamentaria rompe con la vieja logica en que las formas

13 CETP, I, pp. 505-506.
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de Gobierno mantenian su propia especificidad, y funcionaban como regimenes (Car-
los de Cabo): la distincion Monarquia-Republica sigue siendo significativa, pero redu-
ce su trascendencia, y no afecta directamente a la componente democratica.

La afirmacion de la Monarquia como parlamentaria implica que la Jefatura del Estado
sigue siendo no electiva y recae en la persona determinada en virtud del orden suce-
sorio establecido en la Constitucion. El Rey deja de ser un poder del Estado, como lo
seguia siendo en la Monarquia Constitucional: frente a la légica de nuestro constitu-
cionalismo monarquico del siglo XIX, nuestra Constitucion cambia la denominacion
histérica del Titulo, ya no denominado «Del Rey», sino «De la Corona», subrayando asi
el elemento institucional y no personal de la Jefatura del Estado y, por otra parte, trata
de la Corona antes de regular a los poderes del Estado, manifestando asi que se trata
de una institucién ajena a los poderes, y situada por encima de ellos, como Jefe del
Estado, simbolo de su unidad y permanencia.

La Monarquia fue, particularmente a lo largo del siglo XX, una institucién que dividié a
los espafioles, y que dificultd el desarrollo de la democracia. Cuando se abre el proce-
so de Transicion democratica en 1976, razones histéricas y, sobre todo, politicas expli-
can que nuestro constituyente careciera de capacidad real para debatir y poder deter-
minar con libertad la forma monarquica o republicana de Estado. Practicamente todos
los partidos con representacion parlamentaria en 1977 admitieron que el problema no
era discutir entre Monarquia y Republica, sino en aprobar una Constitucién que permi-
tiera una consolidacién estable de la democracia. La reinstauracion de la Monarquia
habia de cambiar radicalmente el sentido que la institucion habia tenido en el pasado.
Era preciso legitimarla democraticamente y hacer del Monarca, que no puede tener tal
legitimacién, un érgano del Estado, y no un poder del Estado. Evocando la clasica dis-
tincion de Walter Bagehot entre las dignified parts y las efficient parts de la Constitu-
cién inglesa consuetudinaria, el constituyente espafiol separa a la dignified part (la
Corona) de las efficient parts (las Cortes y el Gobierno), no constitucionaliza un poder,
sino un simbolo, no una efficient part, sino una dignified part (J. Pérez Royo).

La constitucionalizacion de la Monarquia parlamentaria implica acoger un determina-
do sistema de relaciones entre los poderes del Estado que, respondiendo a un modelo
ya existente en el Derecho comparado, es perfilado por la propia Constitucion. El sis-
tema parlamentario descansa en dos grandes principios: el Gobierno, cabeza del Po-
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der Ejecutivo, emana del Parlamento y precisa de la confianza de éste, habiendo de
cesar si se manifiesta la desconfianza a través de los mecanismos previstos en cada
pais. En segundo lugar, el Gobierno dispone de la posibilidad de disolver el Parla-
mento, convocando nuevas elecciones. Ello supuesto, caben singularidades en fun-
cion del namero de Camaras que integren el Legislativo y de su respectiva definicion
constitucional, de los mecanismos previstos para hacer efectiva la desconfianza o soli-
citar la confianza y, particularmente, en funcién de la forma de Gobierno, Monarquia
0 Republica. En las Republicas presidencialistas, el Jefe del Estado es elegido por pro-
cedimientos democraticos, normalmente indirectos, lo que le legitima para tener al-
gun tipo de participacion en la vida politica, que es mayor si es elegido directamente
por el pueblo. En las Monarquias parlamentarias, la intervencion del Monarca en la
vida politica responde Unicamente a la realizacion de actos obligados, su actuacion
publica no responde a su propia voluntad, sino a la exigencias constitucionales o a la
voluntad del Gobierno.

En tal marco ha de interpretarse el articulo 56 CE que, al definir las funciones del Mo-
narca sefiala que «arbitra y modera el funcionamiento regular de las instituciones». Si
en un sistema democratico el poder emana del pueblo y la persona del Rey no esta
sujeta a responsabilidad, el Rey no puede tomar decisiones politicas y, en consecuen-
cia, no puede afirmarse la existencia de ningun «fondo de poder que le permitiera
ejercer una funcion arbitral o0 moderadora de la que pudiera derivarse la capacidad de
adoptar medidas derivadas de su sola voluntad. Aunque no es ésa una opinién unani-
me en la doctrina (véase, en sentido contrario, particularmente a M. Herrero de Mi-
fion), es mayoritaria la consideracion de que tal es la funcion del Rey, y esa es la posi-
cion del Monarca en todas las Monarquias parlamentarias.

UNIDAD Y AUTONOMIA (articulo 2 CE)

UNIDAD DE LA NACION ESPANOLA

En el mismo articulo en que se recoge el derecho a la autonomia de nacionalidades y
regiones, el constituyente afirma, con un énfasis mas que notable, la indisoluble uni-
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dad de la nacion espafiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles, y funda-
mento de la Constitucion.

La mencién a la Nacién espafiola quiere tener un significado distinto al de «Espafia»,
término que abre el articulo primero de la Constitucién y, por supuesto, distinto al de
«Estado espafiol. Como es sabido, en el comienzo del constitucionalismo liberal la
afirmacion de la Nacién fue la proclamacién de que el colectivo de los ciudadanos,
iguales y libres gracias a los derechos fundamentales que reconoce la Constitucion, es
titular de la soberania. A lo largo del siglo XIX, los planteamientos romanticos, que
vinculan nacién con pueblo dotado de caracteristicas étnicas diferenciadas, acaban
conjugandose con el primer concepto liberal revolucionario: hablar de Nacién, y en
concreto de Nacion espafiola, es referirse a esa persona moral, definida por la historia,
y dotada de determinadas caracteristicas culturales que proyecta hacia el pasado y ha-
cia el futuro a la colectividad formada por todos los espafioles. La afirmacién de la na-
cién, en definitiva, quiere subrayar el hecho de que el elemento que integra a los es-
pafioles no es Unicamente un derecho igual, o una ciudadania, sino que existe una
realidad colectiva fruto de una historia comun, que se manifiesta en multiples elemen-
tos culturales compartidos y que define un «osotros» colectivo, un &mbito especifico
de solidaridad y de reconocimiento mutuo.

No parece casual que la inclusion del término, y el énfasis con que se afirman su indi-
soluble unidad, o la identificacion entre Nacién y patria, que es comun e indivisible,
preceda al reconocimiento del derecho a la autonomia. Aunque es obvio que unidad
y autonomia son términos perfectamente compatibles, como demuestra la realidad de
todos los Estados Federales que en el mundo son y han sido, los fantasmas del mo-
mento constituyente aconsejaron esta redaccién para evitar cualquier sospecha sobre
la posibilidad de interpretaciones que dudaran de tal compatibilidad.

UNIDAD DEL ESTADO Y AUTONOMIA

El principio de unidad (ya no sélo de la nacion sino del Estado) esta presente de
modo continuo en la Constitucién «norma suprema del Estado como totalidad» (STC
28-VI11-81), que parte de la afirmacién de un Estado Social y democratico de derecho
dotado de un ordenamiento juridico, y de un soberano, el pueblo espafiol, del que
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emanan los poderes del Estado. Tanto la Corona como el Rey, definido constitucional-
mente como simbolo de la unidad y permanencia del Estado, aparecen como elemen-
tos que subrayan de modo especial la integracion del Estado. La importancia del prin-
cipio de unidad no precisa enfatizarse, porque todo Estado es una unidad. Lo
particular de nuestra Constitucion esta en el reconocimiento de colectividades infra-
estatales a las que se dota de autogobierno. La unidad nacional se pretende consolidar
mediante el reconocimiento y atribucién de relevancia politica a las nacionalidades y
regiones.

El reconocimiento del principio de autonomia va a suponer que el ordenamiento juri-
dico, que es uno, tendrd una estructura en que revista especial importancia el princi-
pio de competencia: la Constituciéon actla como instrumento que permite la atribu-
cion de competencias de importancia significativa a sujetos dotados de autonomia
politica. Es obvio, en consecuencia, que «n ningln caso el principio de autonomia
puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza
su verdadero sentido» (STC 4/1981).

El principio de unidad lleva consigo la atribucién a los 6rganos centrales del Estado
de la defensa del interés general. Les corresponden, en consecuencia, las facultades
Gltimas de coordinacién y control y disponen de determinados instrumentos especifi-
cos definidos en la Constitucion, como son la posibilidad de aprobar leyes de armoni-
zacion (articulo 150.3 CE) o el establecimiento del procedimiento de ejecucion forzo-
sa establecido en el articulo 155 CE. Igualmente se vincula con el principio de unidad
la afirmacion del articulo 139.1 CE de que «todos los espafioles tienen los mismos de-
rechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado», lo que se concreta
en el principio de unidad de mercado garantizado en el segundo parrafo de dicho ar-
ticulo. Como ha sefialado el Tribunal Constitucional en el mismo sentido, «el régimen
bésico de libertades y derechos garantizados por la Constitucién tiene, como toda ella,
aplicabilidad directa en todo el territorio y, por tanto, los ciudadanos de todas las
CCAA estan en una misma posicion frente a los poderes publicos, ya sean autonomi-
cos o centrales» (STC 25/1981, de 14 de julio).
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AUTONOMIA

El concepto de autonomia alude primariamente a la potestad reconocida a determina-
dos entes de dotarse a si mismos de un ordenamiento juridico. La autonomia se define
en un ambito distinto al de la soberania, y tiene un alcance muy diverso en funcién de
la propia naturaleza del sujeto al que se reconoce y de los términos en que es defini-
da. La autonomia de que gozan las Comunidades Autébnomas en virtud de la Constitu-
cién es «potencialmente politica» (Francisco Tomas y Valiente): la Constitucion prevé
la existencia de legislativos regionales Unicamente cuando se accede a la autonomia
por la via del articulo 151 CE. En los demas casos, no se impide que los Estatutos con-
templen la existencia de Parlamento autondmico, pero tal eventualidad no viene obli-
gada ex constitutione, y se deriva de los Acuerdos Autonémicos de 1981, que optaron
por generalizar la autonomia politica a todas las Comunidades.

La posibilidad de distincion entre dos grandes tipos de Comunidades Auténomas esta-
ba sugerida por la Constitucion, que establece un doble procedimiento de acceso para
conseguir tipos de autonomia diferentes, las del articulo 143 CE vy las del articulo 151
CE. Cierto es que las diferencias existentes entre los dos tipos parecian transitorias,
dada la previsién del articulo 148.2 CE de que las Comunidades que accedieron a la
autonomia por la llamada «wia lenta» pudieran acceder a la autonomia «plena» refor-
mando sus estatutos una vez transcurridos cinco afios desde su acceso a la autonomia.
Nada impide que la prevision del 148.2 acabe dando lugar a un modelo federal, basa-
do en una igual autonomia entre todas las Comunidades, pero nada garantizaba en la
Constitucién que tal igualdad se diera necesariamente. La Constitucion establece una
igualdad basica entre las Comunidades Auténomas, como entes dotados de autono-
mia politica entre las que no pueden establecerse privilegios econdémicos o sociales
(articulo 138 CE), y que disponen de igual legitimacion para acudir al Tribunal Consti-
tucional, e igual criterio de representacion en el Senado, pero no impide la diversidad
entre ellas. La homogeneidad total, por otro lado, viene dificultada (si no imposibilita-
da) por la existencia de lo que se han llamado <hechos diferenciales»: la Constitucién
establece (o permite que algunos Estatutos de Autonomia establezcan) determinadas
competencias relevantes propias de unas Comunidades auténomas y de imposible ge-
neralizacion a todas .

Los hechos diferenciales més significativos son las particularidades derivadas de la disposicion adicional primera de la Constitucion,
que ha permitido que el Pais Vasco y Navarra dispongan (ademas de otras especificidades de origen foral) de un especial modo de
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NACIONALIDADES Y REGIONES

La tension entre homogeneidad y asimetria entre las Comunidades Autdbnomas ha ca-
racterizado la historia de nuestro Estado autonémico. Hoy, cuando, al margen de los
referidos hechos diferenciales, las Comunidades Autbnomas han asumido unos nive-
les competenciales basicamente iguales, se sigue planteando la pregunta de hasta qué
punto la distincién recogida en el articulo 2 CE, que reconoce y garantiza la autono-
mia de las «nacionalidades y regiones» que integran la Nacion espafiola, implica la
obligacion constitucional de que existan diferencias entre unas y otras. La distincion
entre unas comunidades de mayor personalidad histérica y las demés descansa en ra-
zones de oportunidad politica: se trataba de facilitar mecanismos de integracion politi-
ca que permitieran la aceptaciéon de la Constitucion por parte de las fuerzas naciona-
listas, mediante el uso de un término que, pese al carécter abierto con que se define,
tiene un perfil relativamente claro para todos los constituyentes.

No faltaron consideraciones sobre los riesgos de introducir un término que, al evocar
el principio de las nacionalidades, incorpora la eventualidad de constitucionalizar el
derecho a la secesion, y abre la puerta a privilegios o discriminaciones entre las Co-
munidades Autdbnomas (M. Garcia Pelayo), pero tales temores fueron desechados. Es
opinién general de los constituyentes que las nacionalidades de que se habla son Ca-
talufia, Euskadi y Galicia, pero no se pretende al utilizar tal término sancionar diferen-
cias entre ellas y las demas (de hecho, la Unica diferencia que a favor de tales tres te-
rritorios realiza la Constitucion, la disposicion transitoria segunda, no invoca su
caracter de nacionalidades). Se considera que se trata de un concepto abierto, cuya
concrecion, en definitiva, se deja al proceso estatutario: «En la Constitucion, al hablar-
se de las nacionalidades y regiones que integran Espafia, no se hace alusion en abso-
luto a cuéles van a ser aquellas nacionalidades que se sienten con conciencia de tal y
van a identificarse con esta expresion, ni aquellas otras que quedaran satisfechas con
la expresion “regidn”, sino que se establece para unos y para otros un mismo trata-
miento en el Titulo correspondiente» .

financiacion autonémica, y las posibilitadas por la disposicién adicional tercera, que legitima constitucionalmente el especial régi-
men econémico Y fiscal de Canarias. Pero estas particularidades no son las Unicas. Existen otros hechos diferenciales; el derecho ci-
vil foral, la lengua propia... Su enumeracién puede llegar a ser especialmente extensa segtn los diversos autores.

ROCA JUNYENT, intervencion en la Comisién de Asuntos Constitucionales y de Libertades Publicas del Congreso de los Diputados,
12 de mayo de 1978, CETP, |, p. 815.
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La mencién realizada por el art. 2 CE a la existencia de nacionalidades y regiones a
las que se reconoce el derecho a la autonomia no implica una definicién constitucio-
nal de diferencias entre unas y otras, ni tiene consecuencias a la hora de definir el
tipo de autonomia que unas y otras pueden disfrutar. Han sido, de hecho, los Estatu-
tos de Autonomia quienes han definido a las respectivas comunidades con uno u otro
término*®, pero la designacion no ha servido para establecer diferencias competencia-
les entre las Comunidades que se definen como nacionalidades y las demés. Nada im-
pide que, en el futuro, pueda establecerse una situacion asimétrica entre ellas en base
a la condicion de nacionalidad propia de algunas, pero no parece facil que puedan
establecerse diferencias competenciales entre todas las Comunidades que afirman en
sus Estatutos la condicidn de nacionalidad y las restantes.

SOLIDARIDAD

El principio de solidaridad se vincula con el de unidad y su realizacion exige la exis-
tencia de un Unico orden econémico nacional, en que las diferencias estatutarias entre
las distintas Comunidades no impliquen privilegios econémicos o sociales (articulo
138.2 CE). El principio actta en nuestro sistema politico de forma equivalente al de
dealtad federal» (Bundestreue), y tiene sus principales manifestaciones en el ambito
de la lucha contra las desigualdades econdmicas interterritoriales. Ello se recoge expli-
citamente en el articulo 138 CE, que afirma que «l Estado garantiza la realizacién
efectiva del principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucion ve-
lando por el establecimiento de un equilibrio econdmico adecuado y justo entre las
diversas partes del territorio espafiol. Para la realizacion de dicha finalidad se prevén
diversas vias en la propia Norma Fundamental, entre las que destaca el Fondo de
Compensacion Interterritorial, creado para «corregir desequilibrios econémicos inter-
territoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad» y destinado a gastos de inver-
sién (articulo 158.2 CE) que garanticen un nivel minimo en la prestacion de los servi-
cios publicos en toda Espafia. También se relacionan con la solidaridad los articulos

Al definir a los titulares de la autonomia respectiva, los Estatutos han hablado de Catalufia y del Pais Vasco como «acionalidad» o de
Galicia como «acionalidad histérica» 0, en los casos de Andalucia y Valencia, han vinculado la definicién de su respectiva autono-
mia «en el ejercicio del derecho al autogobierno que la Constitucioén reconoce a toda nacionalidad». En posteriores reformas estatuta-
rias se sefialard que Canarias se constituye en CA «como expresion de su identidad singular, y en el ejercicio del derecho al autogo-
bierno que la Constitucion reconoce a toda nacionalidady, que Aragén lo hace «n expresion de su unidad e identidad histéricas
como nacionalidad» y que las llles Balears accede a la autonomia «como expresion de su identidad histérica y de su singularidad, en
el ejercicio del derecho al autogobierno que la Constitucion reconoce a las nacionalidades y regiones...
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130 CE (modernizacion de todos los sectores econémicos, para equiparar el nivel de
vida de todos los espafioles) y 131, que prevé la posibilidad de planificar la actividad
econdmica general para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el
desarrollo regional y sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y
su mas justa distribucién.

Es muy numerosa la jurisprudencia constitucional en que se menciona tal principio,
«que aspira a unos resultados globales para todo el territorio espafiol» y cuya virtuali-
dad «recuerda la técnica de los vasos comunicantes» (STC 109/2004, de 30 de junio, FJ
3). La solidaridad obliga al «comportamiento leal entre los poderes territoriales del Es-
tado» y «aunque en los supuestos en que asi ha tenido ocasion de hacerlo, (el Tribunal
Constitucional) lo haya identificado como regla a la que debe acomodarse el proceder
entre autoridades estatales y autondmicas, igualmente esta vigente y ha de ser atendi-
do entre los poderes de las diversas Comunidades Autonomas» (STC 64/1990, FJ 7). Su
trascendencia implica que das limitaciones que el principio de solidaridad impone a
todos los poderes publicos obligan a examinar con el mayor rigor aquellas medidas
que, por su objeto inmediato, parecen dirigidas a asegurar a una parte del territorios
beneficios o ventajas a expensas de otros» (STC 64/1990, FJ 8). Por eso, aunque co-
rresponde al legislador concretar las exigencias que en cada caso se derivan del prin-
cipio de solidaridad (STC 104/2000, FJ 5), lo que no puede hacer, por ejemplo, «es lo-
calizar en una parte del territorio nacional, y para un sector o grupo de sujetos, un
beneficio tributario sin una justificacién plausible que haga prevalecer la quiebra del
genérico deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos sobre los objeti-
vos de redistribucion de renta (art. 131.1 CE) y de solidaridad (art. 138.1. CE), que la
Constitucion espafiola propugna» (STC 92/2002, FJ 11). En el mismo sentido, «el legis-
lador puede establecer tributos con finalidad no predominantemente recaudatoria o
redistributiva, es decir, configurar el presupuesto de hecho del tributo teniendo en
cuenta consideraciones basicamente extrafiscales» pudiendo «someter a tributacion de
forma distinta a diferentes clases de rendimientos..., con mas razon, cuando se en-
cuentre ante la necesidad de evitar que se produzcan posibles actuaciones elusivas de
los sujetos, en detrimento de la solidaridad de todos en el sostenimiento de los gastos
publicos» (STC 194/2000, FJ 7).

Por todo ello, solidaridad, no es «wexigencia de uniformidad, ni como privilegio puede
proscribirse toda diferencia. Por el contrario, «es precisamente la constatacién de no-
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tables desigualdades de hecho, econdmicas y sociales, de unas partes a otras del terri-
torios nacional, acentuadas en ocasiones por circunstancias coyunturales, pero debi-
das también a elementos naturales —situacion, recursos, etc.— dificilmente alterables,
la que legitima, en aras y por imposicion de la solidaridad interterritorial, no s6lo que
zonas de mayor capacidad econémica asuman ciertos sacrificios o costes en beneficio
de otras menos favorecidas, sino también que éstas promuevan acciones encaminadas
a lograr adaptarse (...)» (STC 64/1990, FJ 9)¥.

La utilizacién del principio de solidaridad se plantea normalmente en el marco de
conflictos en que se debate sobre la titularidad de la competencia en una determinada
materia, sirviendo como elemento que refuerza o perfila la argumentacién, pero la
trascendencia del principio se solidaridad implica que su violacion por un acto o dis-
posicion que no lesione el orden de competencias lleva consigo la inconstitucionali-
dad de uno u otra (STC 87/1997, FJ.5)*.

LENGUAS ESPANOLAS. OFICIALIDAD, COOFICIALIDAD,
MODALIDADES LINGUISTICAS QUE RECIBEN ESPECIAL
RESPETO Y PROTECCION. (articulo 3 CE)

La Constitucién define en su articulo 3 las tres lineas maestras sobre las que se basara
el modelo linguistico: el castellano se define como la lengua oficial del Estado, de lo
gue se deriva el deber constitucional de conocimiento del mismo, exigible a todos los
ciudadanos. Las demas lenguas espafiolas consideradas en los Estatutos de Autonomia
como lenguas propias de las respectivas Comunidades Autonomas son lenguas igual-
mente oficiales en el ambito de las mismas y, en tercer lugar, las diversas modalidades
lingtisticas, constituyen un patrimonio cultural comin que serd objeto de respeto y
proteccion.

Véase, en el mismo sentido, la STC 16/2003, FJ 5, que legitima el régimen econémico y fiscal de Canarias, «que se integra por un con-
junto de elementos —no exclusivamente fiscales— de caracter rigurosamente instrumental, en cuanto que son puros medios para
conseguir un fin —art. 138.1 CE—, concretamente, la realizacion efectiva del principio de solidaridad atendiendo precisamente al
hecho insulan.

Son frecuentes las sentencias en que se conjugan los datos competencia y solidaridad. Véase, por ejemplo, las SSTC 24/2002, F] 5, en
que, tras afirmar la competencia del Estado para establecer previsiones relativas a las retribuciones de los funcionarios, comunes a
todas las Administraciones Publicas, delimita el contenido de tal competencia, 306/2000, FJ 6, sobre las competencias del Estado en
materia de proteccion del medio ambiente.
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OFICIALIDAD, DEBER DE CONOCIMIENTO DE LA LENGUA Y REGULACION DE LA
COOFICIALIDAD

El castellano es la lengua espafiola oficial del Estado, considerado éste término en su
sentido amplio, lo que supone que también serd lengua oficial de cada una de las Co-
munidades Auténomas. La declaracion de oficialidad del castellano implica que, por
mandato constitucional, todos los espafioles tienen el derecho a usarlo y el deber de
conocerlo. Tal obligacién no es, sefiala Lépez Basaguren, un deber en sentido técni-
co, e implica Unicamente que los ciudadanos no pueden alegar validamente su desco-
nocimiento cuando los poderes publicos o cualquier particular se dirijan a ellos en di-
cha lengua. En el supuesto en que hubiera espafioles que, de hecho, no la conocieran
suficientemente, la ignorancia no puede implicar reduccién de sus derechos constitu-
cionales®. La obligacion de conocimiento, en cualquier caso, no alcanza a las lenguas
de las Comunidades Autdnomas declaradas cooficiales en sus Estatutos?.

La mencidén del articulo 3.2. CE a las lenguas propias de las respectivas Comunidades
Auténomas, que «seran también oficiales (...) de acuerdo con sus Estatutos» quiere de-
cir que, son éstos quienes configuran el modelo linglistico de la Comunidad, manda-
to constitucional que realizan normalmente de modo sumario, remitiendo su desarro-
llo especifico al legislador (autondmico) ordinario. La regulaciéon de la cooficialidad
por la Comunidad no sélo afecta a los poderes autondmicos, sino que alcanza con ca-
racter general a todos los poderes publicos: «la consecuente cooficialidad lo es con
respecto a todos los poderes publicos radicados en el territorio autonémico, sin exclu-
sion de los 6rganos dependientes de la Administracion central y de otras instituciones
estatales en sentido estricto» (STC 82/1986, FJ 1°). Ello supone que la normativa en
materia linglistica no depende del legislador competente en cada d&mbito material,
sino que es la Comunidad Auténoma quien tiene capacidad para «determinar el alcan-

«No cabe objetar que el castellano es la lengua espafiola oficial del Estado y que todos los espafioles tienen el deber de conocerla
(art. 3.1 de la Constitucion), ya que lo que aqui se valora es un hecho (la ignorancia o conocimiento insuficiente del castellano) en
cuanto afecta al ejercicio de un derecho fundamental (...).Ciertamente, el deber de los espafioles de conocer el castellano (...) hace
suponer que ese conocimiento existe en la realidad, pero tal presuncién puede quedar desvirtuada cuando (se) alega verosimilmen-
te su ignorancia o conocimiento insuficiente o esta circunstancia se pone de manifiesto» (STC 74/1987, de 15 de mayo, FJ 3).

«Tal deber no viene impuesto por la Constitucién y no es inherente a la cooficialidad de la lengua (...). El articulo 3.1 de la Constitu-
cién establece un deber general de conocimiento del castellano como lengua oficial del Estado; deber que resulta concordante con
otras disposiciones constitucionales que reconocen la existencia de un idioma comun a todos los espafioles, y cuyo conocimiento
puede presumirse en cualquier caso, independientemente de factores de residencia o vecindad. No ocurre, sin embargo, lo mismo
con las otras lenguas espafiolas cooficiales en los &mbitos de las respectivas Comunidades Auténomas, pues el citado articulo no es-
tablece para ellas ese deber, sin que ello pueda considerarse discriminatorio, al no darse respecto de las lenguas cooficiales los su-
puestos antes sefialados que dan su fundamento a la obligatoriedad del conocimiento del castellano». (STC 84/1986, FJ 2).
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ce de la cooficialidad» de su lengua propia (STC 82/86 FJ 5), regulando el derecho de
todos los ciudadanos a utilizarla y el consiguiente deber de los poderes publicos
(estatales, autonoémicos y locales) radicados en la comunidad, a adoptar las medidas
necesarias para permitir el ejercicio efectivo de aquel derecho?.

La legislacion de las distintas Comunidades ha definido como derechos subjetivos de
sus ciudadanos los de expresarse y a desarrollar cualquier actividad en cualquiera de
las dos lenguas oficiales, relacionarse con los poderes publicos en la lengua oficial de
su eleccion y recibir la ensefianza en cualquiera de las lenguas oficiales que elija. El re-
conocimiento de tales derechos implica el correlativo deber de las Administraciones pu-
blicas de poner en marcha los instrumentos necesarios para su garantia efectiva aunque
esta exigencia no puede, obviamente, ser exigida inmediatamente. La efectividad de los
derechos linguisticos puede quedar, pues, diferida en un principio, como «n principio
rector de la politica lingtistica directamente deducible de la Constitucion y del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco y que a cada poder publico corresponde concretar gra-
dualmente, de acuerdo con sus posibilidades y criterios organizativos» (STC 82/1986, FJ
8). Ello no permite ignorar aquellos derechos linguisticos: «l derecho a ser atendido en
euskera, cuando en esta lengua se inicia e impulsa el procedimiento, es consecuencia
l6gica de la cooficialidad (...). Y si la utilizacion del euskera, en su caso, por los admi-
nistrados, puede ocasionar dificultades en el seno de la Administracion, tanto estatal
como autonomica, tales dificultades son resultado de una decision constitucional y no
pueden ser motivo para convertir a ésta en irrelevante» (STC 82/1986, FJ 8).

El desarrollo de la regulacion de los derechos linglisticos, y la correspondiente puesta
en marcha por parte de las Administraciones de los requisitos para que aquéllos sean
efectivos se han ido realizando con ritmos distintos, y con problemas diferentes. No
podemos, en este comentario introductorio, mencionarlos todos, ni comentar los dis-
tintos planteamientos que se han suscitado en cada caso#.

Ello no supone que el Estado carezca por completo de la posibilidad de regular la cooficialidad de las lenguas distintas al castellano,
competencia que le corresponde en base a la competencia que le otorga el 149.1.1.CE para la regulacién, i lo considera oportuno»
de las garantias bésicas de la igualdad en el uso del castellano como lengua oficial ante todos los poderes publicos, asi como para la
regulacion de las garantias del deber del conocimiento del castellano (STC 82/1986 FJ 4). Pero no se trata de que el citado articulo
otorgue competencia al Estado en la materia: la sentencia 82/1986 afirma que deducir del 149.1.1.CE la habilitacién al Estado para
«regular con caracter general siquiera en sus aspectos basicos, la cooficialidad de las lenguas distintas del castellano (...) equivaldria
a vaciar de contenido las competencias lingtisticas asumidas por las CCAA segun sus Estatutos, de acuerdo con lo dispuesto en el
art. 3.2 de la Constitucién. La intervencion estatal no se deriva del 149.1.1, sino de la declaracién de oficialidad del castellano como
lengua del Estado, contenida en el articulo 3.1. CE.

Valga, a pie de pagina, una referencia de alguno de ellos: de la obligacion de las Administraciones a garantizar a los ciudadanos la
posibilidad de dirigirse a ellas en cualquiera de las lenguas oficiales de la Comunidad se deriva un deber para la Administracion en
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LOS SISTEMAS LINGUISTICOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Lopez Basaguren distingue tres grandes modelos: el «sistema de cooficialidad generali-
zada», el de dimitacion territorial de la cooficialidad» y el de «cooficialidad generalizada
con atenuacion territorial de sus efectos:. En el primero, acogido en los Estatutos de
Autonomia de Catalufia, Baleares y Galicia, se atribuye a la lengua propia respectiva el
caracter de lengua (co)oficial de la Comunidad en su integridad, sin prever excepcio-
nes ni posibilidades de excepcion territorial, parcial ni total y equiparando el status de
las dos lenguas oficiales. Idéntico acaba siendo el sistema adoptado por el Pais Vasco,
cuyo Estatuto no optaba de partida por un sistema de cooficialidad generalizada, pero
donde la Ley 10/1982, basica de normalizacion del uso del euskera no distingue entre
territorios en base al uso que en ellos tenga el euskera estableciendo, en la practica,
un sistema linguistico reconducible a los sistemas de cooficialidad generalizada .
Algo semejante ocurre en la Comunidad Valenciana, donde el desarrollo legislativo ha
ido por la via catalana-gallega-balear pese a que el Estatuto establecia una territoriali-
zacion en materia linguistica.

El sistema de limitacion territorial de la cooficialidad ha sido adoptado en Navarra,
donde la LORAFNA limita el caracter oficial de la lengua vasca a los territorios vasco-
parlantes, tesis mantenida en la Ley Foral 18/1986, del vascuence, que delimita tres
zonas.

Finalmente, el sistema de codficialidad generalizada con atenuacion territorial de sus
efectos corresponde, en principio, a Valencia. El articulo 7 de su Estatuto define al cas-

su conjunto, pero no para cada uno de los funcionarios. Para atender al primero, y conseguir un funcionariado bilingte, se han se-
guido dos vias, la de valorar el conocimiento de las dos lenguas como mérito, o la de exigir el conocimiento de las dos lenguas
como requisito preceptivo para el acceso, Si, en un principio entendi6 el TC que el derecho de los ciudadanos a usar una lengua co-
oficial podia suponer wn condicionamiento en el ejercicio de uno de sus derechos fundamentales» (derecho al acceso a la funcién
publica en condiciones de igualdad —art. 23.2—, y segun criterios de mérito y capacidad, —art. 103.3—, abriendo una via para el
vaciamiento del mismo, lo que seria insostenible (STC 76/83, FJ 42), su postura cambia tras la STC 82/1986. Considera en ésta que
«de acuerdo con la obligacion de garantizar el uso de las lenguas oficiales por los ciudadanos y con el deber de proteger y fomentar
su conocimiento y utilizacion, nada se opone a que los poderes publicos prescriban, en el &mbito de sus respectivas competencias,
el conocimiento de ambas lenguas para acceder a determinadas plazas de funcionario o que, en general, se considera como un mé-
rito entre otros (...) el nivel de conocimiento de las mismas: bien entendido que todo ello ha de hacerse dentro del necesario respe-
to a lo dispuesto en los articulos 14 y 23 de la CE y sin que en la aplicacion del precepto se produzca discriminacion.

El articulo 6.1 EAPV realiza una declaracion de oficialidad generalizada: el euskera tendra «como el castellano, caracter de lengua ofi-
cial, del que se deriva un derecho generalizado de todos los ciudadanos a conocer y usar ambas lenguas. Pero el art. 6.2 EAPV sefia-
la que «Las Instituciones comunes de la CA, teniendo en cuenta la diversidad socio-linglistica del Pais Vasco, garantizaran el uso de
ambas lenguas, regulando su caracter oficial, y arbitraran y regularan las medidas y medios necesarios para asegurar su conocimien-
ton. De tal regulacién parecia desprenderse la imposicion al legislador autonémico y, en general, a todos los poderes publicos de la
CA, de adaptar la declaracion generalizada de oficialidad del euskera a las caracteristicas sociolinglisticas de cada zona pero la Ley
10/1982, desnaturaliza de hecho la prevision estatutaria.
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tellano y al valenciano como lenguas oficiales de la Comunidad auténoma en su con-
junto, aunque en su ndimero 6 adapta la declaracion de cooficialidad a la realidad so-
ciolinguistica de las diferentes zonas de la Comunidad al sefialar que mediante ley au-
tondmica «se delimitaran los territorios en los que predomine el uso de una y otra
lengua, asi como los que puedan exceptuarse de la ensefianza y del uso de la lengua
propia de la Comunidad». Como se ha sefialado, la préactica legislativa ha minimizado
la posibilidad de diferencias que se desprendian del Estatuto.

PROTECCION DE LAS DISTINTAS MODALIDADES LINGUISTICAS

El articulo 3.3 CE prevé la proteccion de las peculiaridades linglisticas que no alcan-
cen el status juridico de lengua oficial, bien por tratarse de variedades dialectales,
bien por hablarse Unicamente en determinadas zonas (frecuentemente lindantes con
territorios con lengua propia), o por tener una escasa difusion territorial. Los Estatutos
de Autonomia afirman tales respeto y proteccion de las minorias linguisticas de mane-
ra explicita o implicita, y regulan la proteccién de las modalidades linglisticas exis-
tentes en su territorio .

SIMBOLOS DEL ESTADO Y DE LAS COMUNIDADES AUTO-
NOMAS (ARTICULO 4 CE)

La Constitucion de 1931 es la primera de nuestra historia que regula la bandera. Se-
guia con ello un uso propio del constitucionalismo de entreguerras, que se mantiene
tras 1945%, La vigente Constitucién sigue en esa linea al definir la bandera de Espafia
en su articulo 4, e introduce la novedad, infrecuente en el constitucionalismo actual,

El Estatuto de Autonomia de Catalufia lo hace en relacién con el aranés, el de Asturias en relacién con el bable, y existen disposicio-
nes sobre proteccién de modalidades dialectales en Baleares, Navarra y en el Pais Vasco (Ley vasca 10/1982, basica de normalizacion
del uso del euskera) Ver también el EA de Aragdn, articulo 7, que se refiere tanto a lenguas como a modalidades linguisticas, como
hace el articulo 4.2 del EA de Castilla-Ledn, que otorga respeto y proteccion a la lengua gallega y a las modalidades linguisticas en
los lugares en que habitualmente se utilicen.

Entre otras, las Constituciones italiana, Ley Fundamental de Bonn, francesa y portuguesa regulan el tema, que fue mencionado, tam-
bién, en el art. 5 de la Ley Orgénica del Estado.
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de mencionar a las banderas de las Comunidades Auténomas, que se usaran junto a la
bandera de Espafia en sus edificios publicos y en sus actos oficiales. Tanto una como
otras son simbolos del Estado espafiol? y ambas reciben la proteccién penal que esta-
blezca el legislador?.

La actual bandera de Espafia es la inventada en tiempo de Carlos Il para identificar a
la marina espafiola. Se pretendia asi evitar los inconvenientes del idéntico color blan-
co de las banderas de los Estados en que gobernaban reyes de la Casa de Borbon: Es-
pafia, Francia, Napoles y Dos Sicilias, que estaban diferenciadas Unicamente por el es-
cudo de las distintas casas reales. En época constitucional, es definida como bandera
nacional, siendo bandera de Espafia desde entonces, con la excepcion de los perio-
dos republicanos. La bandera republicana incluia en la franja inferior tercer color mo-
rado, como representacién del pendén de Castilla, que se sumaba a los colores rojo y
amarillo de la Corona de Aragoén.

La regulacién de la bandera se realiza por Ley 39/1981, de 28 de octubre, por la que
se regula el uso de la bandera de Espafia y el de otras banderas y ensefias, cuyo arti-
culo 2 completa la descripcion realizada en la Constitucion estableciendo que «en la
franja amarilla se podra incorporar, en la forma que reglamentariamente se sefiale, el
escudo de Espafia»®, Unico elemento que diferencia a la bandera constitucional de la
utilizada en el periodo franquista.

La Ley desarrolla la obligacion constitucional de que las banderas de Espafia y las de
las Comunidades Autdnomas (asi como las de las entidades locales) ondeen conjunta-
mente, ocupando en tales casos la bandera de Espafia lugar preeminente y de maéxi-

«Sin necesidad de insistir en el sentido anfibol6gico con el que el término Estado se utiliza en la CE (SSTC 32/1981 y 38/1982), no
cabe duda de que, siendo los principales simbolos de nuestro Estado la bandera de Espafia y su escudo, también son simbolos del
Estado espafiol las banderas y ensefias previstas en el art. 4 CE y reconocidas en los Estatutos de las Comunidades Autébnomas, en
tanto en cuanto, como ha quedado dicho, éstas constituyen la expresion de la autonomia que la Constitucion ampara y de la plurali-
dad y complejidad del Estado que configura» (STC. 119/1992, de 18 de septiembre FJ 2°).

«Ninguna duda cabe, por tanto, de que corresponde al legislador definir cudl es la proteccién penal que se debe brindar a la bandera
de Espafia y a las banderas autonémicas, asi como que, en atencién a lo que ha quedado expuesto, igualmente le corresponde deci-
dir que todos esos simbolos del Estado espafiol queden protegidos por un mismo tipo penab (STC. 119/1992, FJ. 2°). Asi lo ha hecho
el Codigo Penal, cuyo articulo543 sefiala que «Las ofensas o ultrajes de palabra, por escrito o de hecho a Espafia, a sus Comunidades
Auténomas 0 a sus simbolos 0 emblemas, efectuados con publicidad, se castigaran con la pena de multa de siete a doce meses.

El escudo de Espafia figurara, en todo caso, en las banderas que ondeen en todos los edificios y establecimientos de la Administra-
cién central, institucional, autonédmica provincial o insular y municipal del Estado, en las sedes de los érganos constitucionales del
Estado y en la de los érganos centrales de la Administracion del Estado, en el asta de los edificios publicos militares y en los acuarte-
lamientos, buques, aeronaves y cualesquiera otros establecimientos de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas de Seguridad del Esta-
do, en los locales de las misiones diplomaticas y de las oficinas consulares, en las residencias de sus jefes y, en su caso, en sus me-
dios de transporte oficial. (articulos 2.2 y 3, nimeros 1 a 4 de la Ley).
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mo honor y las restantes no podran tener mayor tamafio (articulos 4 a 6). Dado el ca-
racter de la bandera como simbolo de la nacidn, signo de la soberania, independen-
cia, unidad e integridad de la patria y representacion de los valores superiores expre-
sados en la Constitucién (articulo 1), se prohibe su utilizacion partidista, incluyendo
en ella «cualesquiera simbolos o siglas de partidos politicos, sindicatos, asociaciones o
entidades privadas» (articulo 8)

No menciona la Constitucion otros simbolos del Estado ni de las Comunidades, como
pudieran ser el escudo y el himno, que son regulados por el legislador ordinario, esta-
tal o autonémico?.

CAPITAL DEL ESTADO (articulo 5 CE)

No es frecuente en el Derecho comparado la constitucionalizacion de la capitalidad.
Que sepamos, el primer y durante mucho tiempo Unico caso es el de Bélgica. Su
Constitucién de 1831, primera como Estado separado de los Paises Bajos, define como
capital a Bruselas, previsiblemente para evitar tensiones entre las ciudades aspirantes
a serlo en aquel momento fundacional del Estado. Nuestro constituyente de 1978 si-
gue el ejemplo del de 1931, cuyo articulo 5 sefialaba que «a capitalidad de la Republi-
ca se fija en Madrid». Es posiblemente ese dato el que explica la presencia del actual
articulo del mismo nimero, en una materia en la que no ha habido especial debate en
los dltimos cuatrocientos afios. En 1931 planteé Pérez Serrano la posibilidad de que la
constitucionalizacion de la capital respondiera a la voluntad de afirmar la posibilidad
de una capital federal «i el federalismo cunde entre nosotros», por lo que dlegado el

El escudo de Espafia es regulado por la Ley 33/1981, de 5 de octubre, que define como escudo de Espafia el tradicional de la monar-
quia desde Carlos 1, eliminando los elementos incorporados por el régimen del General Franco (lema «Una, Grande y Libre», 4guila,
yugo y flechas). El Real Decreto 18-12-1981, nim. 2964/1981, desarrolla la ley, estableciendo el modelo oficial de escudo y sefialan-
do, entre otros extremos, los lugares en que ha de aparecer. La ley da un plazo maximo de 3 afios para que los distintos organismos
publicos que utilizan el Escudo de Espafia lo sustituyan por el nuevo, exceptuando el caso de los escudos existentes en aquellos edi-
ficios declarados monumentos histdrico-artisticos. Igualmente se mantendran en aquellos monumentos, edificios o construcciones
de cuya ornamentacion formen parte sustancial o cuya estructura pudiera quedar dafiada al separar los escudos.

El himno de Espafia La Marcha de Granaderos o Marcha Real fue definida como himno nacional por Decreto de 17 de julio de 1942,
que la restablece en sustitucion del himno de Riego, que habia sido himno nacional durante la Republica. Su regulacién postconsti-
tucional es realizada por Real Decreto 10-10-1997, nim. 1560/1997, que establece las normas para su utilizacion.
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caso de que Castilla se organice como Regién autbnoma, quizd haya que pensar en
una capital federal (estilo Washington) que no pertenezca a ninguno de los nucleos
politicos regionales», y es posible que ello también fuera tenido en cuenta por nuestro
constituyente, que podia ya prever la generalizacion del sistema autonémico.

El anteproyecto de Constitucién publicado el 5 de enero de 1978 incorporaba un se-
gundo inciso en el entonces articulo 8: «Podran establecerse por ley servicios centrales
en otras localidades de Espafia». Se presentaron enmiendas por parte de varios parla-
mentarios y grupos al texto del anteproyecto, entre las que destaca el intento de susti-
tuir el segundo inciso por otro que dijera que Madrid «tendra un “Estatuto especial” de
capitalidad»®. La ponencia adoptd el texto actual, con el voto en contra de Alianza Po-
pular, que siguid considerando conveniente que el titulo preliminar previera la exis-
tencia de un Estatuto especial de capitalidad, lo que los demés grupos prefirieron de-
jar para el debate del titulo octavo.

De hecho, el dato de la capitalidad influy6 en la particular via de acceso de la provin-
cia de Madrid a la autonomia después de que la LO 6/1982, de 26 de julio autorizara,
por razones de interés nacional, la constitucion de la Comunidad Auténoma de Ma-
drid. El status juridico de la capitalidad no ha sido adoptado, y se conserva la normati-
va preconstitucional *, declarada parcialmente vigente por la disposicion adicional
sexta de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, «hasta tanto se dicte la Ley
prevista en el articulo 6° del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madridy, que
hasta el momento no ha sido aprobada.

Enmienda nimero 2, primer firmante D. Antonio Carro Martinez (Alianza Popular). CETP, |, pagina 122. Otras enmiendas proponian
que el establecimiento de servicios centrales del Estado en cualquier localidad espafiola, incluida Madrid, fueran cubiertos por el Es-
tado (Enmienda ntimero 12, primer firmante D. José Martinez Emperador, (Alianza Popular), loc. cit., p. 134), que la ley que estable-
ciera el estatuto de la capitalidad del Estado fuera aprobada por referéndum, tras haber sido elaborada en las Cortes (Enmienda nu-
mero 35, primer firmante D. Licinio de la Fuente y de la Fuente (Alianza Popular), loc. cit., pp. 147-148), un texto como el finalmente
adoptado (Enmienda numero 64, primer firmante D. Francisco Letamendia Belzunce (Euskadiko Ezkerra), loc. cit., p. 166, y enmien-
da 779, primer firmante: Unién de Centro Democrético, cit., p. 483.) o enmiendas de mayor detalle (Enmienda nimero 461, primer
firmante Grupo Parlamentario Mixto, modifica el segundo inciso: «podran establecerese, de acuerdo con la ley, 6rganos y servicios
en otros municipios de Espafia, loc. cit., p. 317. Enmienda nimero 691, primer firmante D. Laureano Lépez Rodd (Alianza Popular):
propone sustituir «servicios centrales» por «ervicios de la Administracion centrab, loc. cit. p. 395).

Decreto 1674/1963, de 11 de julio, modificado por el Decreto 2482/1970, de 22 de agosto.
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PARTIDOS, SINDICATOS, ASOCIACIONES EMPRESARIALES
(articulos 6 Y 7 CE)

Tras regular en los primeros articulos los aspectos basicos de la definicién juridico-
politica del Estado, la Constitucion dedica los articulos 6,7 y 8 a tres sujetos basicos de
la dinamica politica: los partidos, que expresan el pluralismo politico, los sindicatos y
asociaciones empresariales, elementos basicos del pluralismo econémico-social, y a
las Fuerzas Armadas, cuya trascendencia en el Estado constitucional es puesta de re-
lieve en el articulo 8 de la Constitucion. Analizamos conjuntamente en este epigrafe
los articulos 6 y 7 CE, cuya ubicacion en el Titulo Preliminar plantea no pocas cuestio-
nes comunes.

PARTIDOS: CONSTITUCIONALIZACION Y CONSTITUCIONALIDAD

Es manifiesta la trascendencia politica que tienen los partidos politicos en la Europa
posterior a la Primera Guerra Mundial, momento en que se produce su legalizacion *
y lo que pudiéramos considerar su primera constitucionalizacion, quiza s6lo implicita,
en nuestra historia constitucional ®.

Tras 1945 son constitucionalizados los partidos desde una doble perspectiva. Por un
lado, se subraya su importancia como elemento definitorio del sistema democratico,
mencionandolos en ocasiones en el titulo que recoge los principios basicos del orde-
namiento constitucional y, por otra, se reconoce como una forma especial del Dere-
cho de asociacion el derecho individual de los ciudadanos a crear partidos y afiliarse a
ellos.

La regulacion se inicia en el marco de los reglamentos parlamentarios, con el progresivo reconocimiento de los grupos parlamenta-
rios, y la disciplina de sus derechos en el funcionamiento de las cAmaras o de la posicién de los parlamentarios en su seno. En este
campo habria de citarse la particularidad de la legislacion checoslovaca, (Ley electoral de 29 de febrero de 1920), que preveia la pér-
dida de la condicién de parlamentario para el diputado que abandonara el partido, estableciéndose en la Constitucion un Tribunal
electoral especial (art. 9) para examinar los conflictos entre diputado y partido en los casos en que aquél fuera expulsado de éste.
Un segundo campo sometido a la regulacién del Estado es el establecimiento de determinados controles externos (en norma que
puede o no coincidir con la que regula el nacimiento de las restantes asociaciones) o internos (prohibiciones genéricas para garanti-
zar las libertades ajenas, prohibicion de partidos considerados peligrosos para el orden social existente... ).

Al regular en su articulo 62 a la Diputacién Permanente, la Constitucion espafiola de 1931 dice que estard «compuesta, cOmo maxi-
mo, de 21 representantes de las distintas fracciones politicas.
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La mencién constitucional a los partidos, a su trascendencia y a los requisitos basicos
a los que han de someter su funcionamiento implica frecuentemente la exigencia ex-
plicita de sometimiento a los principios constitucionales, exigencia que en otras oca-
siones deriva de las impuestas a las asociaciones en general. Asi se hace en las Consti-
tuciones de Alemania®, Dinamarca®, Francia®, Grecia®, ltalia®, Portugal ®, y asi se
hace en la nuestra, que no se limita a recoger la importancia de los partidos desde el
punto de vista del derecho individual de asociacién politica, sino que subraya su ne-
cesidad e importancia en una democracia pluralista en este articulo 6, que define sus
funciones, sefiala que su creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro del
respeto a la Constitucién y a la Ley y establece que su estructura interna y funciona-
miento habran de ser democraticos.

Los partidos son «asociaciones cualificadas por la relevancia constitucional de sus fun-
ciones; funciones que se resumen en su vocacion de integrar, mediata o inmedia-
tamente, los 6rganos titulares del poder publico a través de los procesos electorales.
No ejercen, pues, funciones publicas, sino que proveen al ejercicio de tales funciones
por los drganos estatales (...). Los partidos son, asi, unas instituciones juridico-politi-
cas, elemento de comunicacion entre lo social y lo juridico que hace posible la inte-
gracion entre gobernantes y gobernados, ideal del sistema democratico» (STC

Articulo 9.2, que prohibe das asociaciones cuyos objetivos o actividades contradigan las leyes penales o se dirijan contra el ordena-
miento constitucional o el entendimiento constitucionab, y articulo 21.2, «Los partidos que por sus fines o por actitud de sus miem-
bros tiendan a desvirtuar o destruir el régimen fundamental de libertad y democracia, o a poner en peligro la existencia de la Repu-
blica Federal de Alemania, son inconstitucionales. La inconstitucionalidad seréd apreciada por la Corte Constitucional Federab. En el
articulo 21.1. se incluye la obligacién de dotarse de una organizaciéon democréatica («Los partidos cooperaran en la formacion de la
voluntad politica del pueblo. Su creacion sera libre. Su organizacién interna debera responder a los principios democraticos. Los
partidos deberan dar cuenta publicamente de la procedencia de sus recursos).

Articulo 78.2, «2. Las asociaciones que utilicen, en su actividad o en la persecucion de sus objetivos la violencia o la provocacion a la
violencia u otros medios punibles para influenciar a las personas de opinién diferente, deberan ser disueltas por sentencia judiciab.
Articulo 4: «Los partidos y los grupos politicos concurren a la expresion del sufragio. Se forman y ejercen su actividad libremente,
pero deben respetar los principios de la soberania nacional y de la democracia».

Articulo 29, «1. Los ciudadanos griegos con derecho a voto podran crear libremente partidos politicos o adherirse a ellos, debiendo la
organizacion y la actividad de los partidos estar al servicio del libre funcionamiento del régimen democratico. Los ciudadanos que
no tengan aun derecho de voto podran afiliarse a las secciones juveniles de los partidos.

Avrticulo 49. «Todos los ciudadanos tienen derecho a asociarse liboremente en partidos politicos para concurrir en forma democrética a
determinar la politica nacional. Disposicion transitoria XII. «Queda prohibida la reorganizacién, bajo cualesquiera formas, del disuel-
to partido fascista.

Articulo 10.2. «Os partidos politicos concorrem para a organizagdo e para a expressao da vontade popular, no respeito pelos princi-
pios da independéncia nacional, da unidade do Estado e da democracia politica. Articulo 46.1 «Os cidadéos tém o direito de, livre-
mente e sem dependéncia de qualquer autorizagdo, constituir associacdes, desde que estas ndo se destinem a promover a violéncia
e os respectivos fins ndo sejam contrarios a lei penal.2. As associa¢cdes prosseguem livremente os seus fins sem interferéncia das au-
toridades publicas e ndo podem ser dissolvidas pelo Estado ou suspensas as suas actividades sendo nos casos previstos na lei e me-
diante decisdo judicial. 4. Ndo sdo consentidas associacGes armadas nem de tipo militar, militarizadas ou paramilitares, nem organi-
zagdes racistas ou que perfilhem a ideologia fascista». Articulo 51.1 «1. A liberdade de associacdo compreende o direito de constituir
ou participar em associagdes e partidos politicos e de através deles concorrer democraticamente para a formacéo da vontade popu-
lar e a organizagdo do poder politicor. Articulo 51.5, 5. Os partidos politicos devem reger-se pelos principios da transparéncia, da or-
ganizacdo e da gestdo democraticas e da participagdo de todos os seus membros.

71



40

CORTS.ADP

48/2003, FI 5).

Pese a su trascendencia constitucional, derivada de su inclusién en el Titulo Prelimi-
nar, la Constitucion no regula explicitamente el derecho de asociacién politica en el ti-
tulo primero, como lo hace con los sindicatos. El derecho a crear un partido, a afiliar-
se a él y ejercer en su seno los derechos de afiliado, y a no ser obligado a afiliarse
gueda englobado en el derecho de asociacién reconocido en el articulo 22 CE.

La primera normativa sobre partidos politicos fue la Ley 54/1978, de 4 de diciembre,
aprobada por las Cortes constituyentes con anterioridad a la Constitucion. Se trata de
una ley extraordinariamente breve que, basicamente, se limita a regular los tramites
para la creacion de los partidos, menciona sumariamente la exigencia de que su orga-
nizacion y funcionamiento se ajuste a principios democréaticos y reitera que la suspen-
sién y disolucién de los partidos s6lo podra acordarse por decision de la autoridad ju-
dicial competente, bien en la sentencia que cierra el proceso, o bien provisionalmente
durante la tramitacién de la causa (articulo 129 CP), sélo cuando incurran en supues-
tos tipificados como de asociacion ilicita en el Codigo Penal, y cuando su organiza-
cién o actividades sean contrarios a los principios democraticos.

Los tipos previstos para las asociaciones ilicitas en el articulo 515 del Cédigo Penal
son, obviamente, aplicables a los partidos politicos (Virgala Foruria), no teniendo ini-
cialmente mas virtualidad la apelacion a organizacion o actividades contrarias a los
principios democraticos que la limitada mencion que el articulo 4 de la Ley 54/1978
dedicaba a los criterios exigibles para que se diera tal estructura democréatica®: la exi-
gencia de que la actividad no fuera contraria a los principios democraticos parecia re-
ducirse a los casos previstos en el Cédigo Penal. Con ello parecia anularse la efectivi-
dad del articulo 6 CE en lo que tiene de exigencia de constitucionalidad de los
partidos politicos, siendo mayoritaria, como sefiala Rubio Llorente, la opinién de que
el Codigo Penal es el Unico limite al derecho de asociacién politica y que sélo por ra-
zones penales puede poner fuera de la ley una asociacion.

Tal planteamiento buscaba facilitar la puesta en marcha de un sistema de partidos en

El 6rgano supremo habia de ser una Asamblea General formada por el conjunto de los miembros o por compromisarios de éstos;
derecho de los miembros del partido a ser electores y elegibles para los cargos del partido y a acceder a la informacién sobre sus ac-
tividades y situacion econémica; provision de los 6rganos del partido por sufragio libre y secreto.

72



EL TITULO PRELIMINAR DE LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

que cupieran todos menos los excluidos por el Codigo Penal, extremo que se consi-
deraba extraordinariamente improbable. De hecho, hasta 2002 no se ilegaliz6 a nin-
gun partido ni, como recuerda Virgala existieron llamamientos a la actuacién de la jus-
ticia penal, pese a la explicita vinculacion de los dirigentes y afiliados de un partido
nacionalista radical a la violencia, y pese a los efectos que ello tenia en la reduccion
de las libertades y de la democracia en el Pais Vasco. La aparente inoperancia de la via
penal en esta materia acaba cuando el Juzgado Central de Instruccién ndmero 5, dicta
el Auto de 26 de agosto de 2002, que decide la suspension por un periodo de tres
afios, prorrogable hasta cinco, del partido politico Batasuna y de todas sus activida-
des.

La suspension judicial de Herri Batasuna/Batasuna concide con la puesta en marcha
del proceso que llevaria a la aprobacién de la LO 6/2002, de 27 de junio, de Partidos
Politicos, cuya novedad fundamental es el subrayado del principio de constitucionali-
dad de los partidos, que habran de ajustarse «en su organizacién, funcionamiento y
actividad a los principios democraticos y a lo dispuesto en la Constitucién y en las le-
yes» (Articulo 6). Para garantizarlo, la Ley define con mayor detalle que su predeceso-
ra los requisitos basicos que han de caracterizar el caracter democratico de su estruc-
tura interna y de su funcionamiento y proclama explicitamente que «deberan respetar
en sus actividades los valores constitucionales, expresados en los principios democré-
ticos y en los derechos humanos» (articulo 9). Tal declaracion no limita su efectividad
al mero carécter estético, sino que da lugar a un procedimiento especifico de ilegaliza-
cién de partidos cuando su actividad vulnere los principios democraticos y, particular-
mente, cuando con la misma persiga deteriorar o destruir el régimen de libertades, o
imposibilitar o eliminar el sistema democratico, mediante conductas realizadas de for-
ma reiterada y grave. La Ley, que define dichas conductas, sefiala igualmente los ele-
mentos que se tendrdn en cuenta a la hora de apreciar o valorar las actividades del
partido.

En base a todo ello, la LOPP establece un nuevo procedimiento de disoluciéon o sus-
pension judicial de los partidos politicos por violacion de la democracia interna o de
los valores constitucionales. Su resolucion se encomienda a la Sala especial del Tribu-
nal Supremo regulada en el articulo 61 de la LOPJ, legitimando para instar la declara-
cion de ilegalidad al Gobierno (por voluntad propia o a instancia de Congreso o Sena-
do) y al Ministerio Fiscal. El nuevo procedimiento no elimina al anterior,
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manteniéndose la posibilidad de suspension por el juez ordinario por aplicacion del
Cadigo Penal.

No podemos resumir aqui el complejo debate suscitado por el proceso de aprobacion
de la LO 6/2002, que no ha desaparecido cuando la STC 48/2003 declard su constitu-
cionalidad. La primera cuestion que se discute es hasta qué punto nuestro sistema
constitucional permite un control de constitucionalidad de los partidos politicos. Los
argumentos dados por la doctrina han sido muy diversos, afirmandose, por un lado,
que la comprension de los partidos ha de hacerse desde la I6gica del articulo 22 CE, y
no desde la del articulo 6 CE, cuyo alcance seria basicamente decorativo o, por otro,
gue la asuncién de un control de constitucionalidad de la actividad partidista supone
la asuncion de un sistema de democracia militante, incompatible con una Constitu-
cién que prevé su revision total y rechazada por el constituyente, que negdé la posibili-
dad de asumir un sistema de control como el aleman.

Nada permite afirmar el caracter vacio de una norma que, como el articulo 6 CE, im-
pone comportamientos y exigencias concretas a unos entes, los partidos politicos,
cuya trascendencia subraya. La afirmacion de que el ejercicio de su actividad ha de
respetar a la Constitucion y a la Ley es perfectamente compatible con el estableci-
miento de un procedimiento que garantice tal respeto y que pueda concluir con la
suspension del partido*. La obligacion que impone a los partidos la LOPP de respetar
los valores y principios constitucionales, el régimen de libertades y al sistema demo-
cratico o el orden constitucional y la paz publica no supone, afirma el Tribunal Consti-
tucional, adoptar un modelo de «democracia militante», esto es, un modelo en el que

«Concluir que los partidos s6lo estdn sometidos a los limites del art. 22 CE seria tanto como admitir que las previsiones del art. 6 CE
se agotan en el contenido de una norma no sancionada, lo que es tanto como decir, simplemente, en una proposicién no normativa.
Otra cosa sera que la concreta disciplina legal de los partidos, en lo que se aparte del régimen normativo de las asociaciones comu-
nes, establezca limites conformes con el propio art. 6 de la Constitucién. Limites entre los que no sélo figura (...) el de la obligacién
de tener una estructura y un funcionamiento democraticos, sino también, y como cuestién previa, el de respetar los cometidos que
ese precepto enumera como definidores de la condicién de partido politico. Que el constituyente haya descartado encomendar la
garantia del respeto del art. 6 CE por parte de los partidos al Tribunal Constitucional (como ya recordamos en la STC 3/1981, de 2 de
febrero, FJ 11) no significa, obviamente, que se haya descartado dicha garantia en si; Gnicamente que su verificaciéon ha de corres-
ponder al Poder Judicial ordinario en tanto no se establezca otra cosa» (STC 48/2003, FJ 6).

Al analizar la obligacién de juramento de la Constitucién por los parlamentarios, el TC ya habia sefialado (STC 101/1983, de 18 de
noviembre, FJ 3): «La sujecion a la Constitucién es una consecuencia obligada de su caracter de norma suprema, que se traduce en
un deber de distinto signo para los ciudadanos y los poderes publicos; mientras los primeros tienen un deber general negativo de
abstenerse de cualquier actuacién que vulnere la Constitucion, sin perjuicio de los supuestos en que la misma establece deberes po-
sitivos (arts. 30 y 31, entre otros), los titulares de los poderes plblicos tienen ademéas un deber general positivo de realizar sus fun-
ciones de acuerdo con la Constitucién, es decir que el acceso al cargo implica un deber positivo de acatamiento entendido como
respeto a la misma, lo que no supone necesariamente una adhesion ideolégica ni una conformidad a su total contenido, dado que
también se respeta la Constitucion en el supuesto extremo de que se pretenda su modificacién por el cauce establecido en los arts.
166 y siguientes de la Norma Fundamental» (subrayado mio, JC).
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se impone, no ya el respeto, sino la adhesién positiva al ordenamiento y, en primer
lugar, a la Constitucién . En primero y fundamental lugar, porque la Constitucion no
impone ningun nucleo irreformable, pues prevé la revision total, en segundo, porque
la Ley distingue entre las ideas o fines del partido y sus actividades, considerando que
los Unicos fines prohibidos son los que incurren en el ilicito penal, por lo que, al mar-
gen de éstos, «cualquier objetivo partidario es compatible con la Constitucién siempre
que no se defienda con actividades que vulneren los principios democraticos o los de-
rechos fundamentales de los ciudadanos» (STC 48/2003, FJ.7). Tales valores y princi-
pios estan en la Constitucion y obligan mientras estén en la Constitucion.

Es posiblemente excesivo el énfasis con que el Tribunal afirma la inexistencia del mo-
delo de democracia militante en Espafia: aunque todo sea reformable, una revision to-
tal de la Constitucion que supusiera, por ejemplo, la vuelta al sistema franquista no se-
ria un cambio en la Constitucion, sino un cambio de Constitucién, como fue cambio
de Constitucion aprobar la actualmente vigente en Espafia, pese a haber nacido de un
proceso que formalmente respetaba el procedimiento de reforma establecido por las
Leyes Fundamentales del viejo régimen. Es extraordinariamente formalista sefialar que
los valores y principios Constitucionales obligan pero podrian no obligar si fueran re-
formados, porque parece querer obviar la afirmacién de que existen en nuestro orden
constitucional elementos que lo definen y que han de ser defendidos. Nuestra Consti-
tucién no establece un sistema de defensa como el aleman, pero el Estado de Dere-
cho dispone y ha de disponer de instrumentos para garantizar la defensa del orden de
convivencia democratico basado en el respeto a la dignidad de la persona y a los de-
rechos inviolables que le son inherentes. Y en esta tarea, cuando las eventuales agre-
siones a aquél orden proceden de la actividad de los partidos politicos, ha de sefialar-
se que es basicamente igual la actitud de todos los ordenamientos democraticos, y
conforme en todos los casos con la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
del Hombre.

Con independencia de las diferencias constitucionales o legales existentes en esta ma-
teria en los diversos paises europeos, la practica ha acabado haciendo converger siste-
mas que prevén la suspension o disolucion de partidos, pero limitan su puesta en
marcha a los casos en que la actuacion de tales partidos pretende conseguir sus fines
mediante la violencia. Idéntica es la postura del TEDH, citada por el Tribunal Consti-
tucional, que considera también legitimada la disolucién en los casos en que existan
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razones fundadas que permitan hacer creer que el triunfo de dicho partido podria lle-
var consigo el final del sistema democratico.

Aunque la Carta Europea de los Derechos del Hombre no menciona expresamente a
los partidos politicos, su articulo 11, que reconoce el derecho de asociacion, ha per-
mitido al TEDH una extensa jurisprudencia sobre el tema. La posibilidad de limitar el
derecho de asociacion politica ha de realizarse dentro de los limites del articulo 11.2
CEDH, que exige la concurrencia de tres requisitos: que la limitacion esté prevista por
la Ley, que se oriente a conseguir un fin legitimo (alguno de los cuales define el pro-
pio articulo), y que se trate de medidas necesarias en una sociedad democrética para
garantizar aquéllas finalidades (y, en definitiva, el propio orden democratico). La ne-
cesidad de garantizar la existencia de «una pluralidad de partidos politicos represen-
tando las diferentes posturas de opinion existentes en la poblacién del pais»®, obliga a
interpretar restrictivamente las excepciones del citado articulo y ha llevado al TEDH a
realizar una jurisprudencia basada en la comprobacién de la accién del Estado de-
mandado, analizando si ha ejercido su discrecionalidad de modo razonable, cuidado-
so y de buena fe, si su actuacion se ha ejercido de forma «proporcionada al legitimo
fin perseguido» y si son «elevantes y suficientes»* las razones aducidas por las autori-
dades nacionales®.

Es imposible en este marco analizar con el detalle que mereceria la problemaética co-
nectada con la LOPP. Nacida posiblemente demasiado conectada con el deseo de
abordar los problemas que se derivaban de la actividad de Herri Batasuna/Batasuna,
cuyas conexiones con ETA se admitian con generalidad pero no generaban respuestas
juridicas proporcionadas, la Ley permite un procedimiento de suspension con garanti-
as bastantes, pero deja de regular cuestiones que hubieran debido de estar incluidas
en una ley de partidos (no hubiera sido inoportuno definir lo que sea un partido, evi-
tando la proliferacion de grupos que nada tienen que ver con lo que es tal; hubiera
sido légico incluir la financiacion...). Alguna de las soluciones adoptadas, como la de-
terminacion del tribunal competente para resolver los casos de disolucién por razones
vinculadas con la democracia o la constitucionalidad, plantean, a mi entender, mas

SSTEDH Partido comunista de Turquia de 1998, punto 44.

SSTEDH Partido comunista de Turquia de 1998, punto 47; Partido del Bienestar de Turquia de 2001, punto 53.

SSTEDH Refah Partisi (Partido del Bienestar) y otros v. Turquia de 2001 y de2003, Partido del Trabajo del Pueblo de Turquia de
2002.
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problemas que los que se hubieran derivado de la atribucién de la competencia en
esta materia al Tribunal Constitucional. También despierta alguna perplejidad la posi-
ble concurrencia de dos procesos paralelos, uno por ilicito penal y otro por activida-
des contrarias a la Constitucion, orientados a la disolucién del mismo partido aunque,
como ha sefialado el Tribunal Constitucional, se trata de dos procedimientos diferen-
tes, con objeto distinto, toda vez que el primero podra dar lugar (y normalmente dara
lugar) a la puesta en marcha de procesos para exigir responsabilidades penales a los
dirigentes o militantes del partido disuelto en quienes concurrieran pruebas suficien-
tes para ser procesados.

PLURALISMO ECONOMICO Y SOCIAL: SINDICATOS Y ASOCIACIONES EMPRESA-
RIALES (articulo 7)

El articulo 7 CE afirma que los sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresa-
riales contribuyen a la defensa y promocién de los intereses econdmicos y sociales
que les son propios, y establece para su creacion y ejercicio de su actividad, asi como
para su estructura interna y funcionamiento, los mismos limites que sefiala para los
partidos. Si éstos no agotan el pluralismo politico, tampoco sindicatos y asociaciones
empresariales son los Unicos actores en el ambito socioecondmico, aunque sean los
mas caracteristicos y los actores basicos del nuevo tipo de relaciones socioecondmicas
propias del Estado social. Todo ello se refleja en el titulo | CE, que define como dere-
cho fundamental el derecho a sindicarse libremente (articulo 28CE), acoge en el arti-
culo 35 el derecho al trabajo y prevé la regulacion por ley de un estatuto de los traba-
jadores, en el 36 remite a la ley la regulacion del régimen juridico de los Colegios
Profesionales y el ejercicio de las profesiones tituladas, garantiza el derecho a la nego-
ciacion colectiva y reconoce el derecho de trabajadores y empresarios a adoptar medi-
das de conflicto colectivo en el 37, o prevé la regulacion por ley de las organizaciones
profesionales que contribuyan a la defensa de los intereses econémicos que les sean
propios (articulo 52 CE).

La mencién a sindicatos y a asociaciones empresariales como instrumentos de defensa
y promocién de intereses especificos recuerda la complejidad del Estado social y la
realidad del conflicto social que existe en su seno, lo que evoca el reconocimiento del
articulo 9.2 CE de que los individuos y los grupos en que se integran no disponen de
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los mismos niveles de libertad o igualdad, por lo que los poderes publicos han de pro-
mover las condiciones para que una y otra sean iguales y efectivas. Ello conlleva el re-
conocimiento del caracter politico de un conflicto en que las diversas partes, sindicatos
y asociaciones empresariales, han mantenido concepciones diferentes sobre el modelo
de sociedad y, particularmente los primeros, han defendido intereses colectivos globa-
les orientados a la transformacion del orden social en su conjunto (Maestro Buelga).

En tal sentido, sindicatos y asociaciones empresariales son, ademéas de agentes con-
tractuales, sujetos politicos. Concebidos en el primer sentido, unos y otras contribu-
yen a determinar en el mercado las condiciones del trabajo. Pero en el Estado social,
la trascendencia del papel del Estado en el gobierno de la economia y la interpenetra-
cién entre politica y economia hacen que la negociacion colectiva deje de limitarse a
la negociacion de las condiciones de trabajo en cada empresa. Ello convierte a sindi-
catos y asociaciones empresariales en agentes imprescindibles para la realizacién de
esa nueva tarea del Estado contemporaneo que es integrar los antagonismos que exis-
ten en su seno, convirtiendo en intrasistematicos los conflictos que en el Estado liberal
se dirigian contra el sistema.

La Constitucion acoge este planteamiento mas amplio del papel de sindicatos y aso-
ciaciones empresariales: la mencion a los «ntereses econémicos y sociales que les son
propios» (articulo 7 CE) o a la «defensa de sus intereses» del articulo 28.2, define la ac-
tividad de los agentes acogidos en el articulo 7 més alla de la defensa de los intereses
econdmicos, situandolos en el mas amplio terreno de lo social. Ello se confirma en los
articulos 129.2 CE, que prevé el establecimiento de formas de participacion en la em-
presay 131.2 CE, que regula la participacion de «indicatos y otras organizaciones pro-
fesionales, empresariales y econémicas» en lo que luego ha sido el Consejo Economi-
co y Social, cuyas funciones van mas alla de la resolucidn de los conflictos que se
produzcan en el seno de la empresa.

La nueva trascendencia de dichos actores es acogida por el Tribunal Constitucional,
gue se ha referido a los sindicatos como «organismos basicos del sistema politicor
(STC 11/1981) que «tienen genéricamente capacidad para representar a los trabajado-
res» (STC 70/1982, FJ 1). Ello supuesto, el contenido de la libertad sindical, tanto en su
dimension individual como en la colectiva, es el definido en el articulo 28.1 CE, y sus
ejes basicos son, en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, la huelga, la promo-
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cion de conflictos colectivos, y particularmente la negociacion colectiva, definida en
el articulo 37.1 CE como derecho de los representantes de los trabajadores y empresa-
rios (STC 73/1984, FJ 1).

FUERZAS ARMADAS (articulo 8 CE)

El anteproyecto de texto constitucional de 5 de enero de 1978 incluia como décimo y
altimo articulo de su Titulo I, «Principios generales, el finalmente aprobado como arti-
culo 8, que sefiala que «as Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército de Tierra, la
Armada y el Ejército del Aire, tienen como misidn garantizar la soberania e indepen-
dencia de Espafia, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitucionaly,
afiadiendo en su parrafo segundo que wna ley organica regulara las bases de la orga-
nizacién militar conforme a los principios de la presente Constitucion»*,

La ubicacién en este Titulo Preliminar de un articulo con este contenido despert6 al-
guna perplejidad, mas por el lugar que por su tenor, pues parecia implicar un subra-
yado de la trascendencia del papel de las Fuerzas Armadas demasiado inspirado en el
articulo 37 de la Ley Orgénica de Estado de 1 de enero de 1967 +. Este tratamiento no
tenia parangdn en nuestra historia constitucional de tradicion liberal, y menos ain en
la de 1931, preocupada, como la de Weimar, en acabar con los residuos de Antiguo
Régimen que se manifestaban en las caracteristicas de la jurisdicciéon militar u otros
extremos que intentd limitar, y que sefiala en su articulo 6 que «Espafia renuncia a la
guerra como instrumento de politica nacional, texto sin precedente en el derecho
comparado que inspiré el articulo once de la Constitucion italiana de 1947.

Es en el constitucionalismo sudamericano donde mas frecuentes menciones se dan a

La Unica diferencia entre la redaccion del anteproyecto y la finalmente aprobada esta en que el primero decia «dentro de los princi-
pios de la presente Constitucién» a diferencia de «conforme a los principios de la presente Constitucién.

«Las Fuerzas Armadas de la Nacion, constituidas por los ejércitos de Tierra, Mar y Aire y las Fuerzas de Orden Publico, garantizan la
unidad e independencia de la Patria, la integridad de sus territorios, la seguridad nacional y la defensa del orden institucionab.
Véanse los textos constitucionales vigentes en 1977-78 en los diversos Estados hispanoamericanos Derecons: http://constitucion.re-
diris.es/Princip.html). Frecuentemente, las Fuerzas Armadas son tratadas con alguna extension, dedicandoles un titulo de la Consti-
tucion (Bolivia, C. de 1967, Ecuador, C. de 1967, El Salvador, C de 1962, y Honduras, C. de 1965) o un capitulo relativamente extenso
(Guatemala, C de 1985). En otras, la mencién es mas reducida, limitdindose a definir sus finalidades y su subordinacién al orden
constitucional junto a algunas otras cuestiones. El encargo de defensa del orden constitucional, soberania, independencia, integridad
del territorio... se recoge, con unas u otras palabras en las Constituciones de Bolivia de 1967, Ecuador de 1967, El Salvador de 1962,
Guatemala de 1985, Honduras, 1965, Nicaragua, 1950, RepUblica Dominicana, 1994, y Venezuela de 1961.

Se incluye también referencia a ellas en el titulo inicial, «Principios Fundamentales», en el parrafo 2 del articulo 3, dedicado a «obe-
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las Fuerzas Armadas como garantes del orden constitucional “ (y donde, al margen de
las proclamaciones del caracter apolitico del ejército, éste ha tenido un mayor prota-
gonismo). Por lo que respecta a los paises del entorno democréatico europeo, las Fuer-
zas Armadas tienen especial presencia en la Constitucion portuguesa de 1976, pero
Portugal no podia servir de ejemplo en esta materia a los constituyentes espafioles,
que si citaron expresamente a la Constitucién austriaca, que encomienda a las Fuerzas
Armadas «la proteccion de las instituciones constitucionales y de su capacidad de ac-
tuacion, asi como de las libertades democréticas de sus habitantes»®.

Se presentaron pocas enmiendas al texto del articulo 10 del anteproyecto, y casi todas
de matiz. Los debates mayores se centraron en la inclusién, o no, del término «wnidad»
(que aparecia en el documento «Conceptos a introducir en la Constituciény, remitido
al Gobierno por la Junta de Jefes del Estado Mayor con fecha 14 de septiembre de
1977) como valor a garantizar por las Fuerzas Armadas. Unicamente una enmienda de
Euskadiko Ezkerra proponia su supresion, y otra del Diputado Orti Bordas, de UCD,
planteaba su traslado al titulo correspondiente a Gobierno y Administracion, «pues no
se alcanza la ubicacién que el Anteproyecto da a las Fuerzas Armadas en un titulo
como el I, que versa sobre principios generales. Reviste mayor logica el tratar de las
Fuerzas Armadas en el Titulo V y en un articulo inmediatamente anterior al que lo
hace de las de Orden Pablico»®.

En el debate sobre el tema, realizado tanto en comisién como en el pleno, se mani-
fiesta la aceptacion del texto del actual articulo 8 CE por parte de la practica totalidad
de las fuerzas politicas. Las razones del acuerdo, tanto en el contenido del articulo
como de su ubicacion en el Titulo Preliminar son claras: por una parte, los miembros
de la Ponencia conocieron que el texto procedia de la Junta de Jefes del Estado Ma-
yor, por otra (y, sobre todo) se trataba de cerrar un periodo histérico nacido de una
guerra civil en que el papel del ejército habia sido de gran trascendencia. Para ello se
afirmaba la importancia del ejército en la nueva situacion constitucional, precisamente
como defensor del ordenamiento constitucional y subordinado a él. Era un nuevo

rania y legalidad» «2. EI Movimiento de las Fuerzas Armadas, en su calidad de garante de las conquistas democraticas y del proceso
revolucionario, participa, en alianza con el pueblo, en el ejercicio de la soberania, seguin los términos de la Constitucion».

Articulo 79.2, afiadido el 10 de junio de 1975. La referencia es de Miguel Herrero Rodriguez de Mifién, intervencion en la Comision
Constitucional del Congreso, el 16 de mayo de 1978, CETP, I., pagina 918.

Enmienda nimero 736, primer firmante, D. José Miguel Orti Bordas (UCD). CETP, cit., |, pagina 452. Semejantes argumentos fueron
expuestos en Comision por el diputado de Euskadiko Ezkerra F. Letamendia. Ver CETP, I, p. 917.
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ejército el que nacia de la Constitucion, y el énfasis con que se definia aquella su fun-
cién basica se completaba, en el mismo titulo preliminar, con la mencidén a que wna
ley orgéanica regulara las bases de la organizacion militar conforme a los principios de
la presente Constitucion». Junto a ello, el articulo 97 CE sefiala que el Gobierno es
quien dirige la Administracién militar y la defensa del Estado, al margen de que co-
rresponda al Rey el mando supremo de las Fuerzas Armadas.

Desde el mismo debate constituyente se manifestaron dos posturas a la hora de enten-
der la naturaleza juridico-constitucional de las Fuerzas Armadas: una que las concibe
como institucion y afirma que la Constitucidn establece una garantia institucional que
las protege, y otra que las considera un sector de la Administracion, con estructura y
fines especificos definidos en la Constitucion y en las leyes. Por una parte, se afirma la
existencia de una institucién anterior a la Constitucion y acogida por ésta, cuyos ele-
mentos esenciales se configuran como limites a la accion del legislador (o, en el extre-
mo, cuya reforma obligaria a una reforma constitucional), y por otra se mantiene el
caracter de las Fuerzas Armadas como una Administracion cuyas peculiaridades no
permiten negar la supremacia del poder civil derivado de la Constitucion.

No podemos aqui entrar en el fondo del debate, aunque si puede ser oportuno sefia-
lar alguno de los riesgos que acompafia a la utilizacién de la técnica de la garantia
institucional, la definicién de cuyo nucleo intangible para el legislador puede prestar-
se a un excesivo subjetivismo. Por otra parte, afirmar que, dado que la Constitucion
atribuye a las Fuerzas Armadas «a Ultima garantia del ordenamiento juridico constitu-
cional del Estado (...), las hace exorbitantes respecto del resto de la Administracion
Pablica» % parece ser contrario al propio ordenamiento constitucional de un Estado
Social y Democratico de Derecho, basado en la centralidad de las instituciones legiti-
madas democraticamente y del Derecho que emana de ellas.

M. Herrero, intervencién en la comision Constitucional, 16 de mayo de 1978, CETP, |, cit., pagina 918. Por otra parte, la frase se afir-
ma en relacion con el articulo 79.2 de la Constitucion de Austria que, tras su modificacion de 10 de junio de 1975, dice que <l ejerci-
to federal estara ademas destinado, en la medida en que el poder civil legal recurra a su participacion: 1. Fuera del &mbito de de-
fensa militar del pais: a) para la proteccién de las instituciones constitucionales y de su capacidad de actuacion, asi como de las
libertades democraticas de sus habitantes (...)» (subrayado mio, J.C.). Tampoco puede derivarse el caracter exorbitante del 79.5 de
dicha Constitucion, que legitima una intervencién militar por propia iniciativa, para la realizacién de los fines que la Constitucion les
encomienda: «cuando o bien las autoridades competentes por razones de fuerza mayor queden incapacitadas para solicitar la inter-
vencion militar y caso de esperar resultara un dafio irreparable para la comunidad, o cuando se tratase de rechazar un ataque o de la
eliminacién de una resistencia armada dirigida contra un sector del Ejército federah. Cabe pensar que lo que se hace con ello no es
afirmar el caracter exorbitante de la Administraciéon militar con respecto a las restantes Administraciones Publicas, sino, Unicamente,
definir una situacion de estado de necesidad, en la cual cualquier ciudadano y cualquier poder publico han de hacer, como mejor
crean, lo que més ayude a la realizacion de los valores constitucionales.
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Es posible que el debate entre dnstitucionistas» y defensores de un planeamiento «ad-
ministrativo» esté, como sefiala Cotino Hueso, excesivamente polarizado, lo que ha di-
ficultado el analisis juridico del problema. No menos cierto es que es ésta una materia
en que la componente ideoldgica tiende especialmente a condicionar el planteamien-
to también juridico (lo que se complica sobremanera cuando se conecta el tema de la
eventual autonomia militar con el relativo al contenido y limites de la funcién arbitral
del Rey). Valga, en cualquier caso, sefialar que la consideracién de las Fuerzas Arma-
das como una institucion, no permite entender ésta al margen de los valores, princi-
pios, derechos y poderes constitucionales.

EL ARTICULO 9 DE LA CONSTITUCION: PRINCIPIO DE
CONSTITUCIONALIDAD, IGUALDAD MATERIAL, PRINCI-
P1OS DEL ORDENAMIENTO JURIDICO

El Estado de Derecho, proclamado en el articulo 1.1.CE, se reafirma en el Ultimo arti-
culo del Titulo Preliminar, cuyo parrafo primero afirma que «os ciudadanos y los po-
deres publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridicor. La
consagracion del cardcter normativo de la Constitucion y del ordenamiento juridico
realizada asi por la propia Norma Fundamental afirma de modo explicito algo que im-
plicitamente deriva de la propia existencia de una y otro. La mencion no es superflua
en ningun caso, pues pone de manifiesto que la Constitucion, norma suprema del or-
denamiento juridico, es también, parte de dicho ordenamiento. Es, por lo tanto, una
norma y «os preceptos constitucionales (...) vinculan a todos los poderes publicos
(arts. 9.1 y 53.1 de la Constitucién) y (...) son origen inmediato de derechos y de obli-
gaciones y no meros principios programaticos» (STC 21/1981, FJ 17), por lo que puede
ser alegada ante los Tribunales (STC 16/1982).

Las consecuencias practicas que se derivan de este principio son diferentes en funcién
del cardcter, contenido y destinatarios de los diversos preceptos constitucionales. Es
claro que la eficacia de la Constitucion se manifiesta en la interpretacion que de ella
hace el Tribunal Constitucional, que afecta a ciudadanos y poderes publicos, y prosi-
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gue con la actividad de los Tribunales de Justicia. Estos han de interpretar el resto del
ordenamiento juridico de modo conforme a la Constitucion, y han de aplicarla direc-
tamente en los casos en que ello es posible y no existan leyes de desarrollo (Derechos
Fundamentales y Libertades Publicas, en virtud del articulo 53.1CE). Pero los 6rganos
jurisdiccionales son los Unicos destinatarios de las normas constitucionales, que en
ocasiones limitan el &mbito de su eficacia a determinados 6rganos publicos.

La referencia a la sujecion de los ciudadanos a la Constitucidn plantea, sobre todo, el
problema de la eficacia directa de la regulacién constitucional en materia de dere-
chos en las relaciones entre particulares. La eficacia directa de los Derechos Funda-
mentales derivada del citado articulo 53.1, permite alegarlos directamente ante los
Tribunales, pero tal alegacion habré de hacerse invocando la legislacién que desarro-
lle la regulacién constitucional de los Derechos, cuando exista. Por otra parte, la ga-
rantia constitucional frente a violaciones de Derechos Fundamentales realizada por
los poderes publicos, y particularmente la posibilidad de acudir en amparo al Tribu-
nal Constitucional, ha sido extendida a las violaciones procedentes de particulares,
siempre se ha hubiera pretendido judicialmente la correccion de los efectos de una
lesion de tales derechos y la Sentencia no hubiera entrado a conocerla, pues enton-
ces es la Sentencia la que vulnera el derecho fundamental en cuestion. (STC
55/1983).

Tras el recordatorio del sometimiento de poderes publicos y ciudadanos a la Constitu-
cion y al ordenamiento juridico, el constituyente introduce en el segundo ndmero de
este dltimo articulo del Titulo Preliminar, un parrafo que subraya la trascendencia de
la actividad del Estado para garantizar que la libertad y la igualdad sean reales y efecti-
vas. Nos hemos referido a él al hablar de la constitucionalizacion del Estado Social,
por lo que nos limitamos ahora a reiterar la trascendencia de este planteamiento en la
definicion de los objetivos del Estado y en el establecimiento de los criterios que han
de inspirar la actuacion de los poderes publicos en el Estado Social.

Afirmado el principio de constitucionalidad, la definicion del Estado de Derecho cul-
mina en el parrafo tercero con el enunciado de los principios constitucionales del or-
denamiento juridico: legalidad, jerarquia normativa, publicidad de las normas, irretro-
actividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales, responsabilidad e interdiccién de arbitrariedad de los poderes publicos
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son los principios juridicos bésicos del constitucionalismo de tradicién liberal. Su re-
conocimiento constitucional sienta las bases de una actuacién de los poderes publicos
gue garantice los derechos de los individuos frente a los poderes publicos, lo que im-
pide marginar la efectividad de ninguno de ellos, pues la vulneracién de cualquiera
afectaria necesariamente a los demas.

10.1 COMENTARIO FINAL

No es facil resumir en el espacio previsto para este trabajo la multitud de temas conec-
tados con los articulos del Titulo Preliminar de nuestra Constitucidn. Plantear un esta-
do de la cuestion en cada uno de ellos hubiera obligado a la mencién telegréafica de
problemas que se tratardn en los demas trabajos que se integran en este numero. Por
eso he acabado suprimiendo las referencias bibliograficas y me he limitado a muy po-
cas citas doctrinales, dedicando el espacio de las notas al pié de pagina a citas de la
jurisprudencia constitucional y a algunas intervenciones de los miembros de la consti-
tuyente y por eso, igualmente, opto por suprimir la bibliografia final que inicialmente
habia previsto.
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