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LA CONSTITUCION DE ESPANA *

MANUEL FRAGA IRIBARNE

Toda Constitucién, como ocurre con todo en la Historia, es un ente complejo, y de
naturaleza dindmica. Tiene su lugar y su tiempo, en los que nace y se desarrolla;
responde a unas determinadas tensiones sociales a las que intenta dar cauce; se mueve
en un entorno de factores religiosos, exteriores, culturales, que a su vez son también
cambiantes; tiene sus modelos, que responden a experiencias propias y ajenas y a las
modas del momento.

Cada pafs tiene, a la hora de promover una nueva Constitucion, una larga y com-
pleja historia de otras Constituciones; las largas listas de textos, muchos de corta vida,
en Espafia, en Francia, en la mayoria de los paises iberoamericanos, no son tan dife-
rentes de los cambios reales producidos en paises de apariencia mas continua, como los
producidos en Inglaterra o en Estados Unidos, en un caso por las reformas electorales
y en el otro por los de las Constituciones de los Estados miembros.

Volviendo en particular al caso de la «flexible» Constitucién britdnica, y refirién-
donos tan sélo a los dltimos cinco siglos, fueron decisivos los cambios producidos en
el siglo XVI por la revolucién religiosa; en el siglo XVII, por la revolucion politica
(fracasos de la Monarquia absoluta); en el siglo XVIII, estabilizado el sistema parla-
mentario de Gabinete, tras los breves experimentos de la Republica y la dictadura
militar, por grandes cambios en el sistema econémico y colonial; en el siglo XIX, por
las luchas sociales subsiguientes a la industrializacién, que obligaron a las reformas
electorales y del sistema de partidos; en el siglo XX, por la crisis del imperio y de
instituciones morales bésicas, comenzando por Ja familia.

Es lo cierto, por otra parte, que al lado de este permanente dinamismo determinadas
crisis histéricas requieren, en ciertos momentos, decisiones constitucionales de fondo,
grandes pilares establecidos sobre ese magma histérico en constante fermentacion. Asi
ocurri6é en Francia, donde la IT Guerra Mundial puso fin a la III Republica, y la crisis
argelina a la IV. Intento exponer aqui, de modo simplificador, pero claro, cudles seran,
a mi juicio los problemas fundamentales con los que nos enfrentamos los constituyen-
tes de hace veinte afios; y cudl parece ser su significacién, veinte afios después.

Parece innecesario recordar que la Constitucién Espailola de 1978 se produce des-
pués de una gravisima guerra civil, de tres afios de duracién, con serias imputaciones

# Discurso pronunciado en la Solemne Apertura del Curso Académico 2000, 27-1-2000.
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ideoldgicas, con terribles destrucciones de vidas humanas y capital econémico, en
medio de importantes conexiones con la crisis internacional que llevé a la I Guerra
Mundial; si bien habian transcurrido cuarenta afios, bajo un sistema de notoria transi-
cion histérica, que fue incapaz de superar su provisionalidad politica, y un importante
aislamiento internacional, si dio pasos para una modernizacién bésica de la sociedad
espafiola; cambiando su anticuada estructura econémica; promoviendo la urbanizacién
y movilidad social (horizontal y vertical); mejorando los servicios sociales; alterando
las relaciones generacionales y entre los sexos y reduciendo la violencia en las relacio-
nes sociales.

Tampoco es necesario insistir en que la Constitucién no partié de un disefio cerra-
do, como la de la V Republica Francesa; fue el resultando de largas deliberaciones
entre los partidos politicos emergentes, y se produjo en el clima intelectual del segundo
postconstitucionalismo (aceptando la terminologia acufiada para el primero por Mirki-
ne-Guetzévitch), de los textos posteriores a la II Guerra Mundial, algunos de ellos tan
inmediatamente recientes como los de Grecia y Portugal.

Dicho esto, y partiendo de la base que una Constitucién relativamente larga (tal
vez, demasiado larga) contiene muchos detalles que eluden la sintesis; cuales fueron
los problemas politicos basicos y especificos que integran los cimientos clave de la
Constitucién, y que por lo mismo integran el mas hondo pacto institucional que en ella
se refleja. Para mi, no tiene duda que, a la luz del Titulo Preliminar, y a la especial
rigidez que a éste confiere al art. 168 de la propia Constitucién (dentro del Titulo X,
«De la Reforma Constitucional») fueron los tres siguientes:

1. La forma del Estado definida en el art. 1 de nuestra Constitucién. Se trata de
un Estado nacional cuya soberania reside en el pueblo espariol del que emanan sus
poderes; se trata de un «Estado social y democratico de Derecho»; se trata de una
Monarquia Parlamentaria.

En ese Estado, nacido de una sociedad civil abierta, no hay «poderes facticos», ni
las Fuerzas Armadas (art. 8), ni los grupos econémicos y sociales (art. 7), ni los grupos
religiosos (art. 16) o medidticos (arts. 18 y 20). Sélo los que legitimamente crea la
propia Constitucion.

2. Las relaciones econ6micas, sociales y politicas de las clases sociales, cuyo
planteamiento habia sido una de las partes clave de la llamada «cuestién social», a
partir de 1848, quedan claramente encuadradas en un sistema de Economia mixta, que
admite interpretaciones alternativas dentro de los modelos moderados posteriores a lo
que pudiéramos llamar el «compromiso de Weimar», reflejados en un equilibrio de los
poderes econémicos y sindicales, y con posibilidades de ser interpretados (en zonas
proximas al centro) méds o menos a la derecha o a la izquierda, pero dentro de lo que
pudiéramos llamar, en otra expresién clasica, el «Estado Social de Derecho» (arts. 7,
28, 31, 33, 35, 37, 38, arts. 39 a 52 y arts. 128 a 136).

3. Las relaciones territoriales de poder, claramente expresadas en el art. 2, cuan-
do afirma que «la Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién
espafiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles», a la vez que se «reconoce
y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran
y la solidaridad entre todas ellas», temas desarrollados a fondo en el Titulo VIII, «De
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la Organizacién Territorial del Estado» (arts. 137 a 158) y en las Disposiciones Adi-
cionales, Transitorias y Derogatorias.

Pues bien, si analizamos la situacién de estas cuestiones veinte; afios después, creo
poder afirmar lo siguiente:

En cuanto al punto primero, parece evidente que la forma mondrquica del Estado
y la supremacta de la sociedad civil son hechos consolidados y sin contestacion apre-
ciable. La Corona, después del fracaso de las dos Repiiblicas; del hecho decisivo del
23 de febrero de 1981; de su prestigio interior y exterior, ha sido reconocida por el
conjunto de la sociedad como una garantia de moderaci6n y de continuidad, y con va
una excepcional capacidad de adaptacién a la sociedad del mundo actual; a la vez que
fuerzas sociales de especial trascendencia (como la Iglesia, las Fuerzas Armadas, el
gran capital, las organizaciones sindicales) se han integrado en sus respectivos papeles
institucionales.

En cuanto al segundo punto, me parece que igualmente el desarrollo econdmico,
educativo y social (en el més amplio de los sentidos) han quitado base a los movimientos
radicales, y han llevado, de acuerdo con la tendencia general de los paises de la Unién
Europea, a una sociedad basada en la concertacion, quitando base a los movimientos
radicales, cada vez mas minoritarios en materia econémico-social; y lo mismo ha ocu-
rrido en ciertos planteamientos en relacién con las relaciones entre sexos y las genera-
ciones. Pocos defienden hoy la «lucha de clases « como motor de la Historia, y todos los
agentes relevantes del proceso econémico-social han ido entrando en el sistema.

La cafda de los regimenes del Este de Europa (y su fracaso en otros continentes)
ha hecho entrar en crisis evidente al modelo marxista; del mismo modo que nadie niega
la necesidad de un cierto nivel de Economia mixta y Estado de bienestar, con un
minimo social garantizado. A este respecto, es indudable la influencia estabilizadora
que ha tenido la Comunidad (hoy, Uni6n) Europea, contribuyendo a la polarizacion de
los partidos politicos principales hacia el centro y no hacia los extremos. El sindica-
lismo sigue siendo reivindicativo, pero no revolucionario; estd instalado en el sistema,
por la ley y las subvenciones; los pactos sobre pensiones y el empleo (éste, en curso)
indican claramente la marcha de las tendencias principales.

Ello no impide reconocer (con alguna preocupacién) la subsistencia de situaciones
que complican el panorama; demasiadas «plataformas» y «movilizaciones» escasamen-
te hallan amparo en el modelo constitucional; el tema merece, por cierto, mas de un
analisis sociolégico y juridico, en profundidad.

La aparicién de «tribus urbanas», de diversa fndole que van desde los «okupas» a
los grupos violentos de fiitbol (que tal vez ocupe un lugar excesivo en nuestra vida
social); la propensién al invento de formas de «accién directa» ( que poco tienen que
ver con una verdadera «democracia directa») ante determinados problemas sociales; y,
en definitiva, una falla en el sistema educativo (en sentido amplio) en la formacién de
la ciudadania y el respeto a la ley, son temas que sin duda merecen esfuerzos comple-
mentarios de psicélogos, educadores y juristas; pero, en definitiva, no impiden la
comprobacién realizada de que no estarnos ante una «cuestion social de fondo, y que
el método reformista y la tendencia a la concentracion son hechos bédsicos e indudables
de nuestra realidad institucional.
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Ahora bien; pasando al tercero de los grandes temas planteados, el de las relaciones
territoriales de poder, el de la estabilizacién del Estado de las Autonomias, es también
cierto, por desgracia, que nuestro juicio ha de ser més matizado y reflejar alguna preocu-
pacién. Aqui es evidente que todavia no podemos hablar, con realismo, de haber alcan-
zado una solucion estabilizada, no conflictiva y aceptada clara y reconocidamente por la
gran mayorfa de las fuerzas relevantes. O, mejor dicho: la mayoria de los espafioles si
acepta, y desea que los demds acepten, la solucién establecida por la Constitucién; pero
ve, con grave preocupacion, que, en el Pais Vasco, contintian los asesinatos y los secues-
tros; que no se controlen las llamadas formas de terrorismo de «baja intensidad», que
crean una permanente sensacién de inseguridad y de riesgo; que se pretende, por algu-
nos, reconocer que la violencia organizada, aun siendo minoritaria, puede crear un su-
puesto derecho a la negociacién politica. Y en otras Comunidades, afortunadamente no
infectadas por la violencia terrorista o la «intifada», se proponen, con notable ligereza,
expresiones como la de «Estado multinacional», o la de «soberanfa compartida», o in-
cluso el notable (y explosivo) céctel de un Estado federal para unos efectos y confederal
para otros (fundamentalmente los de caricter cultural). El especticulo, como ha dicho
acertadamente el profesor Manuel Ramirez, de ver a Espafia como un «pais que cada
mafiana se auto define» es ciertamente insélito, y justamente lo contrario de lo que ten-
driamos que esperar a estas horas de nuestro desarrollo constitucional.

Porque lo cierto es que aqui estamos también ante un punto decisivo del Pacto
Constitucional, toto el cual se volverfa, en términos que han de reducir toda ambigiie-
dad, al «Estado de naturaleza». Y deseo, para cumplir con mi conciencia de muchos
afios de profesar el Derecho Constitucional, de haber desempefiado, y seguir desempe-
fiando (precisamente en el 4mbito autonémico) responsabilidades politicas de algtin
relieve; y sobre todo, por haber tenido la honra de ser uno de los ponentes del pacto
constitucional, el dejar claro y preciso mi criterio sobre un tema capital para nuestro
futuro como sociedad.

El art. 2 de la Constitucién, el mas importante y el que mas trabajo costé redactar,
produjo un claro compromiso entre las tendencias unmitarias en la construccién del
Estado y las que proponian diversas formas de Estado compuesto. El Pacto es muy
claro; puede a unos y a otros gustarle més o menos, pero lo que dice no tiene duda.
En su primera parte afirma que «la Constitucién se fundamenta en la insoluble unidad
de la Nacién espafiola, patria comin e indivisible de todos los espafioles». Este es un
Pacto rotundo e indiscutible, en su texto y su significado. «La Constitucién se funda-
menta», es decir, que o este pdrrafo se respeta, o no hay Constitucién; hay ruptura del
Pacto Constitucional. No sé si los que intentan ignorar este parrafo y pasan directamen-
te al segundo son conscientes de que la inmensa mayoria de los espafioles considera-
mos éste un punto esencial; y el peligro que podia correr lo mucho y bueno logrado
en el desarrollo autonémico si se llegara a la conclusién de que la unidad nacional (que
no meramente estatal) se pone en entredicho.

La segunda parte del art. 2 de la Constitucién es el otro término del compromiso.
Dentro de la unidad nacional, la Constitucién «reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas
ellas». Subrayo la importancia de la expresion solidaridad; el art. 2 empieza hablando
de unidad y termina garantizando la solidaridad; en medio, reconoce el derecho a la
autonomia. En ninglin caso, por supuesto, abre camino a conceptos como los de inde-
pendencia, autodeterminacion y otros similares.
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Estamos ante una cuestién capital, y que cada dia nos muestra la necesidad de
dejarla clara en su raiz y en sus consecuencias. Un ejemplo reciente es la polémica
surgida en torno a la ensefianza de la Historia de Espaia.

Es obvio que la Historia admite interpretaciones diversas; es igualmente obvio que
en cada una de nuestras Comunidades Auténomas debe ponerse un acento especial en
la propia Historia y su dimensién cultural; pero no es menos cierto que la Constitucién
nos obliga a todos a conocer la historia comtn de esa «Nacién espafiola, patria comun
e indivisible de todos los espafioles». Y no puede ocultarse tampoco que una buena
parte de la fundamentacién teérica de los movimientos contrarios a la unidad nacional
ha nacido de la falsificacién mas escandalosa de la Historia y su mitificacién en tér-
minos que no resisten la mds elemental critica cientifica.

Debe afiadirse que la Constitucién, terminante en la formulacién del binomio uni-
dad-autonomia, ha sido muy flexible y generosa en el desarrollo del mismo. Asi, ha
dado amplio reconocimiento a los «derechos histéricos de los territorios forales» (Dis-
posicién Adicional Primera y concordantes). Ha reconocido una gran amplitud en la
redaccién de los Estatutos de Autonomia.

Pero lo que no vale es pretender, por ejemplo, como ha hecho algin portavoz del
nacionalismo vasco, que la Constitucién tiene alli menos valor que en el resto del
territorio nacional porque en la votacién del referéndum tuvo menos votos, y que en
cambio el Estatuto tiene un rango superior porque si fue votado y previamente pactado.
Se trata de un inadmisible sofisma juridico, siendo la verdad totalmente lo contrario;
el Estatuto sélo es valido en funcién de la autorizacién constitucional, y decaida la
Constitucién perdemos todo su valor juridico.

Lo mismo cabe decir de la llamada «propuesta Elkarri», que pretende sustituir la
Constitucién por el reconocimiento que esta misma hace de los «derechos histéricos».
Los derechos histéricos, como dice la Disposicién Adicional, en su parrafo segundo,
requiere una «actualizacién general «, que se llevard a cabo «en su caso», en el marco de
la Constitucién y de los Estatutos de Autonomia». No cabe, pues, basarse en ellos para
cambiar la Constitucién, sino para desarrollarla. No cabe, ain menos, utilizarlos para
plantear una forma del Estado, del tipo de la «unién personal» en la Corona, sin otros
vinculos orgdnicos con la Nacién espafiola como tal, en contradiccion con los arts. 1y 2
de la Constitucién. Una vez mds ha de recordarse que Estatuto y derechos histéricos traen
su causa de rigor actual de la misma Constitucion; simul stabunt, simul cadunt.

En cuanto a la propuesta del Sr. Duran i Lleida, de reconocimiento de un Estado
Plurinacional (al estilo de Bélgica o de Canadd), para unos efectos (como la cultura)
confederal, y para otros federal, la respuesta es la misma: serfa no una lectura o
interpretacién del texto constitucional, sino del Pacto fundamental que le da su legiti-
midad. Por lo demds, los mismos ejemplos mencionados (Canada y Bélgica) son la
mejor exhibicién de los riesgos gravisimos que supondria semejante planteamiento.

Lo que nos obliga a volver al tema histérico. La Historia nunca marcha hacia atrds,
como los cangrejos, sino hacia adelante, en un proceso dialéctico que impide el como-
do ejercicio selectivo de decir quiero tal periodo anterior como modelo (sin recoger el
resto de la realidad de entonces). Los Decretos de Nueva Planta nos pueden gustar mas
o menos, lo cierto es que ya estamos con tres siglos después.
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Digamoslo claro: el Estado Autonémico ha funcionado basicamente bien; ha de-
mostrado capacidad real de desarrollo; ha permitido niveles de autogobierno no sofia-
bles a lo largo de los dltimos dos siglos; figura entre los mejor conceptuados en
Europa; puede y debe ser consolidado.

Y, por supuesto, perfeccionado. He formulado, a lo largo de los dltimos afios, una
serie de propuestas al respecto. Creo que, dentro de la Constitucién, o con ligeros
retoques a la misma, debe realizarse la reforma del Senado, para hacer realidad el art.
69 de la misma, que la define como la «Cédmara de representacién territorial». Es de
desear que la Comisi6n especial del Senado remate pronto sus trabajos, y que se evite
el planteamiento de cuestiones absurdas, como el derecho de veto, basado en «hechos
diferenciales» que la Constitucién no reconoce.

Se puede, ya mi juicio se debe, constituir el consenso previsto en el art. 131.2 de
la Constitucién, para elaborar los grandes planes de la politica econdémica con la
participacion que alli se prevé de las Comunidades Auténomas.

Se puede igualmente avanzar hacia el principio de Administracién Unica, la base
a las diversas alternativas previstas en el art. 150 de la Constitucién, que permitan, a
la vez, una organizacién basica de la legislacién en toda Espaiia, sin prejuicio de su
adaptacion a los problemas de cada Autonomia, y el que éstas, después, las administren
directamente; todo ello dentro de los principios de lealtad constitucional y de respeto
al interés general y a la solidaridad.

Se pueden hacer muchas otras cosas, pero siempre dentro, y sin ambigiiedades, de
la Constitucién. Al cumplirse veinte afios de aplicacién y desarrollo pacifico de la
misma, pienso que no es mucho esperar que todos seamos conscientes del mucho
camino recorrido, en las buenas direcciones; en las nuevas oportunidades (y responsa-
bilidades) que ello nos ha permitido asumir en la Unién Europea; en el legado que, por
primera vez desde 1810, podemos dejar a las siguientes generaciones, cara a los desa-
fios del tercer Milenio.
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