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PRESENTACION

I. SOBRE EL CONTENIDO DE ESTE LIBRO

Este libro es una obra de contenido fundamentalmente didéactico. Es lo
que en el ambito universitario o académico denominamos un «manual», un li-
bro en el que se compendia lo mas sustancial de una materia, facil de manejar
y facil de entender, tal y como lo define el diccionario de la Real Academia de
la Lengua. Su objetivo, por tanto, es el de ofrecer la explicacién y los conteni-
dos basicos para abordar el estudio de una materia concreta, que en este caso
es la relativa a la organizacién constitucional de los poderes del Estado.

Este manual ha sido especificamente pensado para servir como material
docente a los alumnos de Derecho Constitucional ITI, del Grado de Derecho de
la Universidad Nacional de Educacién a Distancia, que es la asignatura de-
dicada al estudio de la organizacién constitucional del Estado; sin embargo,
obviamente puede servir también como material de estudio para los alumnos
de Derecho constitucional de cualquier universidad que tengan que enfren-
tarse a esta materia, e, incluso, a cualquier persona interesada en disponer de
la informacién bésica sobre la organizacién constitucional del poder publico.
Pero debemos insistir en que no comprende toda la materia del Derecho cons-
titucional, pues deja fuera el estudio detallado del sistema de fuentes y de los
derechos fundamentales.

Por otro lado, aunque este libro esté dirigido a alumnos de segundo cur-
so del Grado de Derecho de la UNED, que en principio ya habran superado
asignaturas de Derecho constitucional anteriores, se ha concebido y disefiado
de forma auténoma y sin dar por supuesto que quien lo utilice tendra cono-
cimientos previos en la materia. Asi, en él puede encontrarse la explicaciéon
completa y sistematica necesaria para comprender como la constitucién ha
dado forma a los érganos estatales y cuél es la organizacion resultante de ello.

El Estado es la organizacion que ejerce el poder politico a través de de-
terminados 6rganos conforme a los criterios que haya establecido para ello
la constitucién. Desde un principio, la organizacién del Estado ha sido uno
de los contenidos definitorios de toda norma constitucional. La constitucién
es el documento politico y la norma fundamental que sintetiza, con vocacién
de estabilidad, los consensos fundamentales alcanzados en un determinado
momento histérico acerca de las grandes cuestiones que se plantean a la hora
de articular un grupo politico: los derechos de sus miembros y la organiza-
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cién de sus poderes. A través de esta norma se toman las decisiones béasicas
sobre los fines que ha de perseguir el Estado y sobre cémo ha de organizarse
para ello: qué funciones se deben desempenar, a qué érgano se van a atribuir,
qué caracteristicas definiran a dichos 6rganos, a través de qué procedimientos
actuaran... La determinacién de la estructura y organizaciéon del Estado se
contiene en la constitucién, aunque luego tenga que ser desarrollada a través
de otras normas.

En este libro se ofrece la explicaciéon de cémo la Constitucién espafiola
define la organizacion del poder publico, y también de cémo las normas pos-
teriores han concretado esa definicién inicial. Pero el lector encontrara aqui
no solo lo que dicen las normas sobre la organizaciéon de los poderes, sino
algunos elementos mas que resultan imprescindibles para poder comprender
esa organizacion: en primer lugar, los datos necesarios para entenderla con
perspectiva histérica, ya que el Estado en si mismo es un producto histérico y
la forma de organizarlo responde también a una razén de ser determinada por
las circunstancias histéricas concretas; en segundo lugar, las referencias ne-
cesarias a la realidad constitucional de la organizacién y funcionamiento del
poder publico, porque es preciso ser conscientes de las diferencias que existen
entre lo que las normas dicen que debe ser la organizacién de los poderes y
cémo funciona ese disefio en la realidad; y, en tercer, lugar, la explicacién mi-
nima imprescindible sobre los efectos que la globalizacién y especialmente la
integracién europea han producido en los 6rganos vy las funciones del Estado
tal y como las habia definido la Constitucién.

II. SOBRE LOS AUTORES

Los profesores que han planificado este libro forman un equipo docente en
el Departamento de Derecho Politico de la UNED, y aunque formalmente la
coordinacién ha recaido en dos de ellos, la idea y el planteamiento del manual
han sido el resultado de la colaboracién de todos los miembros de dicho equi-
po: Jorge Alguacil Gonzalez-Aurioles, Juan de Diego Arias, Ignacio Gutiérrez
Gutiérrez, Fernando Reviriego Pic6n y Maria Salvador Martinez.

Los autores del libro, sin embargo, no somos solo los profesores citados;
otros profesores de distintas universidades espafiolas aceptaron nuestra invi-
tacion y asumieron la redaccién de uno o varios capitulos. Los profesores de
Derecho constitucional que se sumaron al equipo del manual han sido: Elviro
Aranda Alvarez, de la Universidad Carlos IIT; Enriqueta Expésito Gémez, de la
Universidad de Barcelona; Ignacio Fernandez Sarasola, de la Universidad de
Oviedo; Yolanda Gémez Lugo, de la Universidad Carlos III; Paloma Requejo
Rodriguez, de la Universidad de Oviedo, y M.* Josefa Ridaura Martinez, de la
Universidad de Valencia.

Fueron varias las razones que nos llevaron a formar un equipo mas amplio
para la elaboracién de este manual. De un lado, responde a las costumbres
del trabajo universitario, que es, cada vez mas, el resultado de un trabajo en
equipo, ya sea mediante proyectos docentes o investigadores financiados, o a
través de la cooperacién entre colegas para concretas actividades docentes o
investigadoras. En ese contexto habiamos tenido la fortuna de coincidir y co-
laborar con los colegas antes mencionados, generando relaciones de amistad,
pero comprobando sobre todo su excelencia académica y su capacidad di-
déctica. Por eso, pensamos que la colaboracién con estos profesores de otras
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universidades permitiria a los alumnos de la UNED conocer, leer y aprender
de reconocidos expertos en determinadas materias y de magnificos docentes.
A todos ellos queremos darles sinceramente las gracias por haber aceptado la
invitacioén a participar en este manual, por su disponibilidad y su trabajo.

La tarea final de revisién y coordinacién recayd, eso si, en los dos coor-
dinadores del manual, a los que se deben imputar las posibles deficiencias,
omisiones, erratas e incluso errores. Cualquier observacién que pueda contri-
buir a mejorar ulteriores ediciones serd acogida con gratitud; para ello pueden
dirigirse a Fernando Reviriego (fernando.reviriego@der.uned.es) o a Maria Sal-
vador (msalvador@der.uned.es).

III. ORGANIZACION Y UTILIZACION DEL LIBRO

1. La estructura del libro responde al objetivo didactico que se busca con
él. Asi, el libro esta dividido en dieciocho capitulos: dos de caracter introduc-
torio y los dieciséis siguientes dedicados a la exposicién de cada uno de los
organos que integran la estructura del Estado.

Los dos primeros capitulos, dedicados a «La organizacién constitucio-
nal del poder publico» y «La democracia como principio de organizacién»,
tienen, como se ha dicho, caracter introductorio, pues en ellos se contiene
la explicacién fundamental sobre qué es el Estado, como la constitucién or-
ganiza ese Estado a partir de la idea basica de la divisiéon de poderes, y de
qué forma el principio democratico completa la determinacién del disefio
organizativo del Estado aparato y de la comunidad politica en la que este
se apoya. Debemos advertir aqui que el contenido de estos capitulos es el
mas tedrico y puede hacer que su primera lectura resulte algo compleja; sin
embargo, a medida que el estudiante progrese en la lectura del libro no solo
ird comprendiendo mejor los capitulos ulteriores, sino que se iluminaran
para él aspectos que podian haber quedado confusos en estos primeros dos
temas. Por eso, el alumno que encuentre dificultades en las dos primeras
lecciones no debe frenar su avance, menos atn claudicar: si sigue hacia ade-
lante, pronto vera que no solo las lecciones sucesivas le resultan mas faciles
de entender, sino que estas le ayudan a asimilar lo que antes parecia haber
quedado confuso.

Los siguientes dieciséis capitulos estan dedicados en sentido estricto a la
organizacion del Estado: la Corona, las Cortes Generales, el Gobierno, las ad-
ministraciones publicas, el Poder Judicial, el Estado autonémico y el Tribunal
Constitucional. Este es, ademas, el orden en el que hemos decidido explicar
cada uno de los poderes del Estado, aunque podria haber sido otro. El crite-
rio ha sido el de progresar en la explicacién de la forma que resultase mas
facil para su comprension. El resultado ha sido que, primero, se analizan los
6rganos que son unicos en el Estado, los que actiian como 6rganos centrales
y los que tienen un caracter transversal, con la excepcién del Tribunal Cons-
titucional, que se estudia en ultimo lugar; después se analiza la organizacién
territorial producto de la descentralizacién politica; y, finalmente, el Tribunal
Constitucional, cuyas funciones se comprenden mucho mejor después de co-
nocer la organizacioén territorial del poder.

En relacién con cada uno de los poderes del Estado se explicaran su com-
posicién, organizacién interna, funcionamiento, funciones y competencias
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concretas, y sus relaciones con los demas 6rganos. La lectura de estos capitu-
los resultara seguramente menos compleja que la de los anteriores, ya que su
contenido es menos teérico, pero es recomendable que el alumno vuelva a los
primeros capitulos para verificar cémo lo explicado alli se proyecta sobre la
organizacién concreta de cada uno de los 6rganos estatales. De otro lado, estos
capitulos contienen informacién muy especifica sobre cada 6rgano, funcién
o procedimiento que los alumnos deben retener: quién compone el Tribunal
Constitucional, como se elige al presidente de las caAmaras, cual es la mayoria
exigida para aprobar una mocién de censura, quién esta legitimado para pre-
sentar un recurso de inconstitucionalidad...

2. Todos los capitulos, a su vez, tienen una estructura similar. Cada uno
de ellos va precedido de una pequeiia introduccién que, en un par de parrafos
como maximo, da cuenta de lo que se va a explicar e identifica las normas
fundamentales que el alumno debe conocer en esa materia. A continuacién,
se exponen los contenidos teéricos del tema, subdivididos en tantos apartados
como sea necesario para que la explicacion resulte ordenada; en este sentido,
hemos procurado que la redaccién fuese especialmente clara y sencilla, pero
de calidad, y que la exposicién fuese légica y sistemaética, para ayudar a com-
prender la materia sin el complemento de las clases presenciales. Y todos los
capitulos se cierran con un apartado final o «epilogo», también muy breve,
en el que se complementa la exposicién previa con algiin elemento sugerente:
resumiendo un caso practico (p. €j., con apoyo en una resoluciéon del Tribu-
nal Constitucional), profundizando en una cuestién particular, planteando la
relacion del tema con otros conexos, ampliando una informacién interesante;
con ello tratamos de que el lector comprenda que los contenidos teéricos no
forman un cuerpo cerrado sobre si mismo, sino que estan abiertos a otras co-
nexiones, a nuevos desarrollos y a diferentes tipos de problemas.

3. Quiza no estén de mas unas breves indicaciones sobre el modo en que
el libro puede usarse del modo mas fructifero. Se trata simplemente de ir leyen-
do con atencién y comprendiendo lo que se dice, y de retener la informacién
bésica de cada capitulo. En cualquier caso, el libro no pretende que los alum-
nos memoricen de forma sistemaética todos los contenidos, sino que aprendan
a trabajar con ellos. Es cierto que hay contenidos teéricos cuyo aprendizaje es
inexcusable, pero exigir su reproduccion sistematica de forma mas o menos
automatizada no garantiza su debida comprensién. En definitiva: el libro esta
pensado para trabajar con €l hasta su correcta asimilacién, no para ser memo-
rizado; los alumnos debieran esforzarse en la comprensiéon de la materia, no
en retener las formulaciones del manual, menos atin el contenido literal de las
normas constitucionales. Como resultado del trabajo con este libro, el alumno
deberia tener una idea clara y precisa del disefio de la estructura y organiza-
cién del Estado en su conjunto, y el conocimiento especifico de cada uno de
los elementos que la integran.

4. Conforme a las actuales exigencias metodolégicas, la docencia del
Derecho constitucional no puede consistir tinicamente en la transmisién de
conocimientos teéricos que los alumnos adquieren a través del estudio de los
manuales correspondientes, sino que esta se debe completar con el plantea-
miento y solucién de casos practicos, el comentario de sentencias y el tra-
bajo con materiales complementarios. A la hora de disefiar este manual, sin
embargo, decidimos que en él se ofreceria fundamentalmente la explicacién
tedrica necesaria para adquirir los conocimientos esenciales, sin contenidos
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adicionales. En primer lugar, porque esta dirigido a los alumnos de la UNED,
para los que sera la principal y, a veces, la tinica fuente de explicacién de la
materia, y pensamos que seria para ellos mas ttil trabajar con un texto que les
ofreciese solo ese contenido, despojado de otros elementos complementarios.
En segundo lugar, porque los alumnos de la UNED cuentan con las posibilida-
des que les ofrece la plataforma del curso virtual de la asignatura, donde alli si
encontraran la informacién y las herramientas complementarias para aclarar,
consolidar y comprobar los conocimientos adquiridos con el manual; en con-
creto, en dicha plataforma podran trabajar con las siguientes herramientas:

a) En el curso virtual y en la pagina web del Departamento (http.//www.
uned.es/dpto-derecho-politico/dpto.htm) estan a disposicién de los alumnos
materiales y documentaciéon abundantes (normativa, jurisprudencia, doctri-
na, enlaces, recursos propios, materiales de introduccién...) con los que se
pueden atender de forma satisfactoria las diferenciadas necesidades y deman-
das de los alumnos, especialmente de los méas inquietos por obtener una ma-
yor informacién en la materia.

b) Los foros virtuales de la asignatura, estructurados en funcién de los
diferentes bloques tematicos del programa, en los que podran realizar co-
mentarios, plantear dudas y donde se ofrecera material complementario...;
ademas, existe un foro especifico de précticas que servira para ensayar a lo
largo del curso las actividades que se propondran en la prueba de evaluacién
continua (PEC).

c¢) Las videoclases o emisiones radiofénicas sobre los contenidos de la
asignatura. Entre ellas cabe destacar las que integran:

— El proyecto «Glosario y semblanzas. Una introduccién al Derecho cons-
titucional», en el que han colaborado mas de cien profesores de la disciplina, asi
como letrados del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo, letrados de
asambleas autonémicas, magistrados y fiscales, y que ofrece en grabaciones bre-
ves una aproximacion a los conceptos claves de Derecho constitucional: Attp:/
www.canal.uned.es/serial/index/hash/a58149d355f02887dfbe55ebb2b64ba3.

— El proyecto «Ensefiar Derecho Constitucional», con breves explicacio-
nes de cuestiones incluidas en el temario: https://canal.uned.es/serial/index/
id/4225.

— El proyecto «Jurisprudencia constitucional para no juristas», con gra-
baciones que pretenden familiarizar a los alumnos con los modos de argumen-
tar que ha desarrollado el Tribunal Constitucional para solventar conflictos
concretos: http.//www.uned.es/dpto-derecho-politico/JCNJ.htm.

— El proyecto «Derecho constitucional en formato audiovisual», editado
en DVD, pero igualmente accesible desde Teleuned, y que contiene numerosas
grabaciones de video y audio referidas a diferentes temas: http.//teleuned.uned.
es/autorias/derecho_constitucional/index.html.

d) En el curso virtual también podran realizarse ejercicios auténomos
de autoevaluacion, para verificar el grado en que se han adquirido los conoci-
mientos necesarios en la materia.

IV. INFORMACION COMPLEMENTARIA

1. Al final del libro se puede encontrar una breve bibliografia especifica
de cada capitulo. Nos hemos cefiido a unas minimas referencias bésicas es-
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pecializadas para cada tema, como primera orientacién para el alumno que
desee profundizar en alguna cuestién concreta. Hubiera sido muy facil am-
pliarla, pero creemos que la selecciéon puede ser de mas ayuda que la mera
acumulacion.

2. En los libros de Derecho es muy frecuente el uso de siglas y abrevia-
turas para referirse a textos legales o a determinadas instituciones. En este
libro nos hemos servido de este recurso de modo muy limitado, solo para
referirnos:

— A algunos tipos de normas: LO es Ley Organica; RD es Real Decreto.

— A algunas normas concretas muy importantes o que se citan de modo
reiterado en varios capitulos: CE se refiere a la Constitucion espariola de 1978;
CEDH es el Convenio Europeo de Derechos Humanos; LBRL es la Ley de
Bases del Régimen Local; LICA es la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Ad-
ministrativa; LOFCA es la Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas; LOTC es la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional; LOPJ es la
Ley Orgéanica del Poder Judicial; LOREG es la Ley Orgénica del Régimen Elec-
toral General; LPACAP es la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas; LRISP es la Ley de Régimen Juridico del Sec-
tor Publico; LRP es la Ley para la Reforma Politica; RCD es el Reglamento del
Congreso de los Diputados; RS es el Reglamento del Senado; DT es disposicion
transitoria; DF es disposicién final; DA es disposicién adicional.

— A unas pocas instituciones u organizaciones de caracter publico: CGPJ
es el Consejo General del Poder Judicial; TEDH es Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos; TJUE es Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

— A ciertos tipos de resoluciones: STC es Sentencia del Tribunal Consti-
tucional, y su plural es SSTC; ATC es Auto del Tribunal Constitucional, y su
plural es AATC; DTC es Declaracién del Tribunal Constitucional; STEDH es
Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

3. Este es también buen momento para indicar que las resoluciones del
Tribunal Constitucional espafol se identifican con dos ntmeros separados
por una barra; el segundo indica el afio en el que fue pronunciada, el primero
el nimero de orden entre las de ese afio. De este modo, STC 11/1981 es la
sentencia num. 11 de las emitidas por el Tribunal Constitucional en el afio
1981. Con esos datos es ya facil localizarlas en el buscador de jurispruden-
cia constitucional de la pagina web del propio Tribunal: http://www.tribu-
nalconstitucional.es/es/Paginas/Home.aspx. Esas sentencias se dividen luego
en varias secciones: preambulo, antecedentes, fundamentos juridicos, fallo
y, en su caso, votos particulares (emitidos por magistrados que no estan de
acuerdo en algin punto con lo sostenido por la mayoria); los argumentos que
han llevado al fallo se contienen en sus Fundamentos Juridicos (FJ o FFJJ),
que se numeran para facilitar su lectura y localizacién; por eso, aunque aqui
apenas hagamos tales precisiones, es frecuente ver una referencia como STC
11/1981, FJ 9.

De modo similar se identifican los diversos tipos de normas, al menos
cuando no tienen una sigla propia; pero entonces se afiaden la fecha y el titulo
(aunque en este manual solo anadiremos el titulo): la Ley 33/2011, de 4 de oc-
tubre, General de Salud Publica, fue la ley aprobada por las Cortes Generales
en esa fecha del afio 2011, y hacia el nam. 33 de las leyes de ese afio; el Real
Decreto 4/2014, de 10 de enero, por el que se aprueba la norma de calidad para
la carne, el jamon, la paleta y la cafa de lomo ibérico, es el cuarto Real Decreto
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del afio 2014; la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, es la segunda ley orga-
nica aprobada por las Cortes Generales en el afio 1979, que precisamente fue
la LOTC (Ley Organica del Tribunal Constitucional). Cualquiera de ellas puede
localizarse en el buscador de legislacion del BOE (http://www.boe.es/buscatr/),
que ofrece ademas el llamado «texto consolidado», aquel que recoge la versién
actual de la norma, incorporando las modificaciones que pueda haber tenido
desde su aprobacion.

Fernando REVIRIEGO PICON
Maria SALVADOR MARTINEZ



CAPITULO I

LA ORGANIZACION CONSTITUCIONAL
DEL PODER PUBLICO

Ignacio GUTIERREZ GUTIERREZ

SUMARIO: PRESENTACION.—I. LA CONSTITUCION COMO ORDENACION DEL PODER ESTATAL:
1. El Estado: 1.1. El Estado como fenémeno histérico. 1.2. El Estado como artificio. 1.3. El Esta-
do como organizacion. 2. La constitucién: 2.1. La constitucion como estructura del poder. 2.2. La
constitucion descriptiva. 2.3. La constitucién normativa.—Il. PRINCIPIOS BASICOS DE LA ORDE-
NACION CONSTITUCIONAL DEL PODER: 1. Legitimacién del poder. 2. Democracia: 2.1. El poder
constituyente. 2.2. La democracia en la constitucion. 3. El Estado de Derecho. 4. El Estado consti-
tucional.—IIl. FUNCIONES Y ORGANOS DEL ESTADO: 1. Funciones del Estado: 1.1. Legislacion.
1.2. Ejecucion. 1.3. Jurisdiccion. 2. Organos del Estado. 3. Correspondencias: 3.1. Imprecisiones.
3.2. Conceptualizaciones.—IV. LA ARTICULACION TERRITORIAL DEL PODER: 1. La constitucion
del territorio interior. 2. La apertura al exterior.—EPILOGO.

PRESENTACION

El Estado es una forma de organizacién del poder politico. Como tipo
peculiar de organizacién politica, se trata de un fenémeno histérico, que sur-
ge en un momento determinado. Pero, como fenémeno histérico, también se
transforma con el paso del tiempo e incluso podria terminar desapareciendo.
Ese caracter contingente y variable no solo corresponde al Estado como mo-
delo general, sino también a cada Estado en particular.

El desarrollo histérico que supone la aparicién de los Estados y sus trans-
formaciones, por lo demads, no responde a procesos naturales, cuya légica se
imponga de modo necesario; sino que es el resultado de acciones humanas, en
buena medida dirigidas desde el poder. En ese sentido, se puede considerar el
Estado como un artificio creado y manejado por seres humanos. Y, por la mis-
ma razon, el poder politico dentro del Estado también puede ser estructurado
y ordenado por decisién de los ciudadanos conforme a un cierto plan més o
menos racional, que se imponga a quienes ejercen el poder en cada momento.
Ese es el sentido de las constituciones normativas.

El modo en que estas constituciones regulan la estructura y el ejercicio del
poder responde a los postulados béasicos de la filosofia politica imperante en



30 IGNACIO GUTIERREZ GUTIERREZ

nuestro contexto histérico, que se concretan en la férmula del Estado demo-
cratico de Derecho. De acuerdo con esos postulados se describen unos tipos
basicos de funciones estatales (legislacion, ejecucion, jurisdiccién) y se perfi-
lan los 6rganos que las ejercen (parlamento, gobierno, tribunales). La cons-
titucién también puede prever que esa divisién funcional de los poderes del
Estado se duplique en entes territoriales menores dotados de cierta autono-
mia, o permitir que el ejercicio de ciertos poderes estatales se desplace hacia
entidades supranacionales.

Este capitulo inicial se limita a esbozar todas estas cuestiones en términos
abstractos y muy generales; por eso, su comprensiéon puede entrafiar alguna
dificultad. El resto del manual detalla el modo concreto en que la Constitucién
espafiola proyecta esos postulados sobre la organizacién del Estado, caracte-
rizando cada uno de los 6rganos y atribuyéndole las correspondientes com-
petencias. Por eso, el progreso en la lectura del libro iluminara retrospectiva-
mente muchos de los conceptos que no hayan sido plenamente asimilados tras
el estudio de este capitulo introductorio.

I. LA CONSTITUCION COMO ORDENACION DEL PODER ESTATAL
1. El Estado
1.1. El Estado como fenémeno histérico

El Estado no existe desde siempre. Empez6 a cobrar forma en Occidente
con la convergencia de diversos procesos histéricos que se produjeron en el
periodo de transicién entre la Edad Media y la Edad Moderna.

Durante la Alta Edad Media, la Iglesia reducia a unidad todo ejercicio del
poder; los propios reyes eran considerados como vicarios de Dios, bajo la auto-
ridad (més o menos lejana, en funcién del pais) del papa y del emperador. Sin
embargo, a finales del siglo X1 comenzé entre estos la lucha de las investiduras,
y desde entonces se asent6 la distincion entre el poder espiritual (religioso) y el
poder temporal (politico). Desde ese momento, cada sefior territorial aspiraba
a tener un poder politico propio; la autoridad se dispersé y se hicieron cons-
tantes los conflictos que enfrentaban, segtin los casos, a unos nobles con otros
o con sus reyes, a quienes pretendian heredar un feudo o un reino, o también
a diversas facciones nobiliarias en una ciudad o en un territorio. La situacion,
durante toda la Baja Edad Media, se correspondia, en cierto modo, con la in-
seguridad radical del estado de naturaleza en el que se vive sin norma alguna,
tal y como lo describié mas adelante Hobbes.

Para superar esa situacién fueron apareciendo, con ritmos distintos y pe-
culiaridades propias en los diversos territorios de Europa occidental, nuevas
formas de organizacién politica més estables, més centralizadas y méas poten-
tes: los Estados. La garantia de la seguridad publica era, y sigue siendo, fin
primordial del Estado. Maquiavelo introdujo en 1513 la palabra Stato para
referirse a estos nuevos 6rdenes politicos; la idea de soberania fue aportada
por Bodino en 1576.

En términos generales, el Estado supuso, en primer lugar, una estabili-
zacion del poder publico en el espacio y en el tiempo, asegurando la indivisi-
bilidad de los territorios y las reglas que regian la sucesién en la corona. En
adelante, ya no se repartian los reinos entre los hijos del rey, ni se discutian (al
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menos, en principio) los derechos sucesorios. Ademas, el poder pasé a ejercer-
se de modo directo sobre los stbditos, sin recurrir a la mediacién de sefiores
feudales; y, por eso mismo, ese poder se extendié de modo general y homogé-
neo por todo el territorio. Esto se garantizaba a través de un aparato coactivo
preciso: se unificé y codificé el Derecho, se creé en la corte una burocracia
jerarquizada, el gobierno de las ciudades fue asumido por representantes del
rey, se formaron ejércitos permanentes, periédicamente se recaudaban im-
puestos... Asi se extendié también entre los subditos la conciencia de formar
parte de un todo comun que a todos interesaba, que también exigia sacrificios
personales y patrimoniales.

Asi, desde mediados del siglo xvil ya se habia consolidado en casi toda
Europa un modelo general de organizacién politica con unas caracteristicas
basicas comunes: un poder politico centralizado que se ejerce de modo homo-
géneo sobre todos los subditos asentados en un determinado territorio. Ese
mismo tipo de organizacién politica fue luego implantado en todas las partes
del mundo por algunos Estados europeos, cuando se convirtieron en poten-
cias coloniales. Aunque, por supuesto, cada zona geogrifica y cada Estado
concreto presenta sus rasgos particulares; esto es algo que ha de tenerse muy
en cuenta en toda la exposicién que sigue en este capitulo, porque su caricter
generalizador, en el espacio y en el tiempo, impide tener en cuenta multiples
matices y variantes.

Los procesos histéricos ulteriores también han afectado y afectan al Esta-
do, entendido como organizacién politica dotada de poder soberano. Es algo
que se aprecia especialmente ahora, cuando algunos procesos de globalizacién
parecen diluir la soberania de los Estados. Del mismo modo que, en su momen-
to, el modelo feudal dejé de ofrecer una explicacién valida para las relaciones
politicas, también podria ocurrir en un futuro indeterminado que el poder po-
litico pasara a ejercerse en términos sustancialmente diferentes a los actuales,
que ya no pudieran explicarse con el actual concepto de Estado. Y, en cualquier
caso, aunque el modelo como tal se mantenga, ningin Estado concreto esta
asegurado frente a los vaivenes de la historia. Incluso en tiempos recientes han
desaparecido algunos Estados y se han formado otros nuevos; todos los Esta-
dos, surgidos en uno u otro momento, se han ido transformando en mayor o
menor medida a lo largo del tiempo; y cualquiera de ellos puede desaparecer
en un contexto histérico determinado. Ni el Estado como tipo general ni los Es-
tados concretos actualmente existentes responden a una necesidad ineludible.

1.2. El Estado como artificio

El Estado, pues, surge en unas determinadas circunstancias histéricas.
Pero no es un fenémeno natural, producto de un proceso evolutivo en el que la
voluntad y la razén de los individuos no haya jugado papel alguno. Se trata, al
contrario, de una construccion artificial, ideada y puesta en pie por la accién
humana en un determinado momento, y que los propios seres humanos han
seguido reconfigurando a lo largo del tiempo.

Es importante subrayar esto, en particular, frente a quienes consideran el
Estado como la simple «proyeccién politica» de una entidad supuestamente
natural, la nacion, entendida como el vinculo de generaciones pasadas, pre-
sentes y futuras en torno a una cultura comtn y un destino colectivo. La fal-
sedad de esta tesis se demuestra simplemente observando que hay Estados
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plurinacionales o al menos con fracturas culturales profundas, desde Bélgica 'y
Canada hasta Suiza o India; y que también hay naciones culturalmente homo-
géneas repartidas entre varios Estados, como se ha entendido durante siglos
que sucedia con Alemania.

Los Estados, por tanto, no surgen de las naciones. Al contrario, son estas
las que han solido aparecer como resultado de la accién consciente de un
Estado ya formado o en proceso de formacién. Los intereses econémicos o
militares de los Estados han explicado, en gran medida, los esfuerzos que han
desplegado para dotar de unidad cultural y politica a las poblaciones sujetas a
su dominio. Asi ocurrié ya, por ejemplo, en Francia o en Espana a lo largo de
muchos siglos; y lo mismo ha seguido sucediendo en muchos de los Estados
que durante los siglos X1x y xx han logrado su independencia en América, Asia
y Africa. Son los Estados artificiales los que, a la postre, han generado unas
comunidades supuestamente naturales.

Frente a esta experiencia, hay quienes recuerdan que a partir del llamado
principio de las nacionalidades («cada nacién, un Estado») también se forma-
ron nuevos Estados (Alemania, Italia) o se desintegraron viejos imperios (el
Imperio austrohingaro o el Imperio turco). Y es verdad que eso ocurrié en un
periodo preciso, en la segunda mitad del siglo XIX y a comienzos del siglo xx.
Pero tampoco esos nuevos Estados surgieron de una exigencia histérica o na-
tural; al contrario, fueron el resultado artificial de sucesivos conflictos y equi-
librios promovidos por las distintas potencias de la época (Turquia, Rusia,
Austria, Prusia, Francia, Inglaterra, Estados Unidos...).

1.3. El Estado como organizacion

El Estado se puede concebir, explicaba Hermann Heller, como una organi-
zacion. Y, al igual que todas las organizaciones: a) supone una cierta articula-
cién de conductas humanas, en forma de actuacién social cooperativa; b) esa
articulacién es fruto de un determinado plan de accién, que ordena tales con-
ductas con vistas a la consecucién de ciertos fines, y ¢) se logra gracias a unos
Organos especiales que establecen y garantizan esa ordenacién, asegurando
asi la cooperacién social.

Esta caracterizacion abstracta se puede concretar tomando como ejemplo
una empresa, en la que: a) el conjunto de los empleados y trabajadores actiian
coordinadamente, b) conforme al plan de produccién ¢) disefiado por la di-
reccién de la empresa, que también controla su cumplimiento. En el caso del
Estado, este se puede definir como una organizacién que integra: a) la accién
social de los ciudadanos; b) el derecho que la regula, y ¢) las instituciones de
gobierno.

Lo peculiar del Estado, frente a las demas organizaciones, es la idea de so-
berania: el Estado tiene el poder supremo en su territorio, mientras que en sus
relaciones exteriores se somete solo a las reglas libremente pactadas con otros
Estados igualmente soberanos. El sentido que cabe atribuir a esta concepcién
del Estado, como organizacién dotada de poder soberano, se comprende me-
jor diferenciando, como hace el propio Hermann Heller, tres manifestaciones
del poder estatal: de, en y sobre la organizacién.

a) El poder de una organizacién designa la capacidad de accién que co-
rresponde al grupo social en cuanto tal, considerado en su conjunto; equival-



