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RESUMEN

Aun sin ser el mds comin de los modos de adquirir la espaiiolidad, no
deja de ser relativamente habitual la concesion de nacionalidades por carta
de naturaleza al amparo del art. 21.1 CC, bien a personas concretas, bien a
colectividades, como han sido en tiempos recientes las naturalizaciones con-
cedidas a favor de los sefarditas, saharaui, guineanos, de las victimas del
atentado terrorista del 11-M o de los brigadistas internacionales.

No obstante su relativa habitualidad y tradicion, son muchos los proble-
mas, de fondo y forma, que plantea este modo de adquirir la nacionalidad;
habiéndolos hasta el extremo de haber quien cuestiona la legalidad, e inclu-
so la constitucionalidad, de aquellas naturalizaciones colectivas y de la
carta de naturaleza en general, lo que justifica, creemos, el presente estudio
realizado en favor de la carta de naturaleza como ejemplo —a seguir— de
equidad ponderadora e integradora que, de conformidad con los arts. 21.1y
3.2 CC, corrige para casos concretos las posibles injusticias del sistema
legal espariol de adquisicion de nacionalidad.

PALABRAS CLAVE

Nacionalidad. Extranjeria. Carta de naturaleza. Adquisicion. Equidad.

SUMARIO: 1.  La relativa prdctica en la concesion de nacionalidad espa-
fiola por carta de naturaleza, individual o colectiva.—11. Justificacion
material de la carta de naturaleza, en general, como mecanismo correc-
tor fundado en la equidad.—111. Justificacion formal de las naturaliza-
ciones colectivas, en particular, como auténticas cartas de naturaleza:
su legalidad y constitucionalidad
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I. LA RELATIVA PRACTICA EN LA CONCESION DE NACIONA-
LIDAD ESPANOLA POR CARTA DE NATURALEZA, INDIVI-
DUAL O COLECTIVA

«Desde la promulgacion del Codigo Civil en 1889, la regula-
cion juridica de la nacionalidad, concebida como vinculo politico
y juridico que liga a la persona fisica —sic— con su Estado, ha sido
objeto de sucesivas reformas', motivadas, unas veces, por la nece-
sidad de adaptar la legislacion a nuevas realidades que han ido
surgiendo, y otras, a partir de 1978, por la exigencia de dar cum-
plimiento a los mandatos de la Constitucion Espariiola.»

Lo decia, justificando precisamente la ultima reforma habida
hasta la fecha, la Ley 36/2002, de 8 de octubre, de modificacion del
Cédigo Civil en materia de nacionalidad.

Aunque no del todo en igual proporcién, también abundan los
estudios doctrinales sobre nacionalidad, realizados desde muy
diversas perspectivas, acordes a la compleja naturaleza (politica y
juridica, por un lado, publica y privada, por otro) de que goza la
nacionalidad; en lo estrictamente juridico-privado sobresalen, en
numero, los estudios acerca de cémo se adquiere la nacionalidad
espafiola, aunque de entre ellos siempre se ha prestado escasa aten-
cion al de la carta de naturaleza, cuyo origen, no obstante, se
remonta al propio Derecho Romano, pasando por el Derecho
medieval y llegando a consagrarse en todas nuestras Constitucio-
nes, desde la «Pepa» hasta la de 19312, excepto en la vigente que
delega totalmente la materia de nacionalidad a la ley (art. 11
CE-1978), para asf arribar, desde su redaccion originaria, al Cédi-
go Civil, que hoy en su art. 21.1 dispone: «La nacionalidad espaiio-
la se adquiere por carta de naturaleza, otorgada discrecionalmen-
te mediante Real Decreto, cuando en el interesado concurran
circunstancias excepcionales»?3.

I Ahi estan la Ley de 15 de julio de 1954, la Ley 51/1982, de 13 de julio, la Ley
18/1990, de 17 de diciembre, la Ley 29/1995, de 2 de noviembre, o, como tltima, la Ley
36/2002, de 8 de octubre.

2 Prescindiendo de la de José napoledn, decia el art. 5 CE-1812: «Son esparioles...
2.° los extranjeros que hayan obtenido de las Cortes carta de naturaleza». Asi también,
pero sin mencionar las Cortes como poder concedente de la carta, el art. 1.3.° de las
CCEE de 1837, 1845, 1869 y 1876. El art. 23 CE-1931 dira: «Son espaiioles:... 4.° Los
extranjeros que obtengan carta de naturaleza... en los términos y condiciones que pres-
criban las leyes».

3 En su primera redaccion, el art. 17 CC se limitaba a reproducir el art. 1.3.°
CE-1876, la vigente por entonces: «Son espariioles:... 3.° Los extranjeros que hayan
obtenido carta de naturaleza», disponiendo en su art. 25 CC lo que, con algunas modifica-
ciones, dispone el vigente art. 23 CC. Lo que dice hoy el art. 21.1 CC lo decia, con alguna
diferencia, el art. 19 tras su redaccién en 1954, no antes.
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Tal vez haya quien explique su ocasional estudio por la propia
rareza de su practica*. Nada mas lejos de la realidad. No es, desde
luego, el mas comun de los modos de adquirir la espafiolidad; sin
duda, al respecto sobresalen los modos originarios. Pero su empleo
no deja de ser habitual. Ya De Castro, en su Derecho Civil de
Espaiia>, nos decia que la carta de naturaleza «ha sido la forma
mds normal y usada de permitir que el extranjero ingrese en la
comunidad nacional»¢. En esa tradicion, con mayor frecuencia la
carta de naturaleza ha venido siendo concedida a personas concre-
tas, pero en ocasiones lo ha sido a favor de colectividades. Uno de
tales casos de naturalizacion —que podria llamarse— «colectiva»,
desgraciadamente harto conocido, fue el del Real Decreto
453/2004, de 18 de marzo, sobre concesion de la nacionalidad
espafiola a las victimas extranjeras de los atentados terroristas del
11 de marzo de 2004 (en adelante, RD 11-M)7. No era, ni mucho
menos, la primera vez que un Gobierno concedia la nacionalidad
por carta de naturaleza a un «colectivo». Ahi estén, a.e.: los Decre-
tos-ley de 20 de diciembre de 1924 y de 29 de diciembre de 1948,
de concesion de la carta de naturaleza a favor de los judios sefar-
dies; el RD 1347/1969, de 26 de junio, sobre nacionalidad espano-
la para los naturales de Ifni; el RD 2258/1976, de 10 de agosto,
sobre «opcién» de la nacionalidad espafiola por parte de los natu-
rales del Sahara; el RD 2987/1977, de 28 de octubre, sobre conce-
sién de la nacionalidad espafiola a determinados guineanos; y el
RD 39/1996, de 19 de enero, derogado, por absorcién, por el
RD 1792/2008, de 3 de noviembre, sobre concesion de la naciona-
lidad espafiola a los combatientes de las Brigadas Internacionales
en la guerra civil espaiiola.

4 No en vano, SANCHO REBULLIDA, F. (en el Manual de Lacruz, I, 1998, pp. 735 ss);
y LozZANO SERRALTA (La naturalizacion en el Derecho espaiiol, en Informacion Juridica,
1952, pp. 698 y 699), indican su escasisima practica, sefialando este dltimo que entre 1925
y 1951 hubo 360 nacionalizados por carta de naturaleza; en cambio, para PANTALEON
PriETO, F. (en Comentarios a las reformas de nacionalidad y tutela, coordinados por
BERCOVITZ y AMOROS GUARDIOLA, Madrid, 1986, p. 84, nota 39), «aunque no excesiva, la
concesion de cartas por naturaleza no es del todo infrecuente».

5 Enlap. 142.

6 Remitiéndose en nota al elenco de ilustres nacionalizados recopilado por LERA
(Nacionales por naturalizacion, Tokio, 1903), afiadiendo DE CASTRO los casos de Joseph
Conrad y Henri James. Yo, como cinéfilo, afiadiria las concesiones de carta de naturaleza a
Fernando Fernan Gémez (mediante RD 1574/1984, de 20 junio), a Federico Luppi Mala-
calza (por RD 629/2003, de 23 mayo), a Jorge Perugorria Rodriguez (mediante
RD 631/2003, de 23 mayo), o a favor de Arturo Ripstein (en el RD 633/2003, de 23 mayo).
También pueden verse citados otros numerosos ejemplos en las notas de ALVAREZ RODRi-
GUEZ, A (Nacionalidad espariola. Normativa vigente e interpretacion jurisprudencial,
Pamplona, 2008, pp. 104 y ss.).

7 Que fue objeto especifico de mi estudio en «Espaiiolidad (y dinero) para las victi-
mas extranjeras del 11-M», en RDP, 2004, pp. 684-713.

ADC, tomo LXIII, 2010, fasc. IIT



1222 Guillermo Cerdeira Bravo de Mansilla

Aunque son relativamente recientes, tampoco este tipo de natu-
ralizacién colectiva es novedosa. Remoto y celebre es el caso de la
Constitutio Antoniniana, del 212 d.C, dada por Caracalla, que
extendio el status civitatis romanae a todos los habitantes del terri-
torio dominado por Roma.

No obstante su relativa habitualidad y tradicién, son muchos
los problemas, de fondo y forma, que plantea este modo de adqui-
rir la nacionalidad; habiéndolos hasta el extremo de haber quien
cuestiona la legalidad, e incluso la constitucionalidad, de aquellas
naturalizaciones colectivas y de la carta de naturaleza en general,
como lo han hecho eminentes juristas®, lo que justifica, creemos,
el presente estudio realizado en favor de la carta de naturaleza
como ejemplo —a seguir— de equidad ponderadora e integradora
que, al amparo de los arts. 21.1 y 3.2 CC, corrige para casos con-
cretos las posibles injusticias del sistema legal de adquisicion de
nacionalidad.

II. JUSTIFICACION MATERIAL DE LA CARTA DE NATURALE-
ZA, EN GENERAL, COMO MECANISMO CORRECTOR FUN-
DADO EN LA EQUIDAD

Observadas de la carta de naturaleza su tradicion histérica y su
plasmacioén positiva vigente, cuyo art. 21.1 CC, empleando con-
ceptos juridicos indeterminados, habla, por un lado, de discrecio-
nalidad, y, por otro, de excepcionalidad, una muy importante parte
de la doctrina y de cierta clase politica critica e incluso rechaza,
proponiendo su derogacién o afirmando su inconstitucionalidad, la
carta de naturaleza por ser rémora histérica injustificable hoy al
tratarse de un privilegio que al no estar reglado se presta a arbitra-
riedades y abusos?:

8 Sin entrar de momento en detalles y sin la necesidad de cerrar ahora el elenco de
quienes asi opinan, baste nombrar a Ferndndez Rozas, Pantale6n Prieto, Rodrigo Bercovitz
y a Lete del Rio.

9 Asi, por las razones que a continuacién se exponen, FERNANDEZ Rozas, J. C.
(Derecho espariiol de la nacionalidad, Madrid, 1987, pp. 181 a 184), para quien tal privile-
gio choca con la CE; PENA BERNALDO DE QUIRGS, M. (en Comentarios al CC'y a la LRC
¥y RRC, dirigidos por Albaladejo y Diaz Alabart, pp. 302, 303, 325 a 327, 329 y 330); PAN-
TALEON, F. (en Comentarios a las reformas de nacionalidad y tutela, coordinados por
Bercovitz y Amor6s Guardiola, Madrid, 1986, pp. 76, 83, 84, 91); SANTOS ARNAU, L. y
ViLA CoSTA, B. (Comentario a la Ley 51/1982, de 13/7, de modificacion de los arts. 17 a
26 CC en materia de nacionalidad, en RIC, 1983, pp. 863 y 864); Diaz GARcia, N. (La
reforma de la nacionalidad, Madrid, 1991, p. 78); LETE DEL Rio, J. M. (La nueva regula-
cion de la nacionalidad —en adelante, Monografia—, 2.* ed., Madrid, 1987, pp. 86 y ss.,
Manual, p. 139, en Breve exégesis de la nueva ley de nacionalidad (de 17/12/1990), en AC,
1991, p. 309, y en Adquisicion de la nacionalidad espaiiola por otorgamiento de carta de
naturaleza, en AC, 1996, pp. 399 y ss); DIEz DEL CORRAL R1vas, J. (en Comentarios del
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Lo de las «circunstancias excepcionales» del art. 21.1 CC,
se dice, constituye un concepto juridico excesivamente inde-
terminado, vago e impreciso que se presta a variopintas y latas
interpretaciones muy subjetivas que, a la postre, pueden servir
para que el Gobierno, en el ejercicio de la discrecionalidad
que el propio art. 21.1 CC le concede, eluda o defraude los
requisitos legales, de fondo y procedimiento, exigidos por los
otros mecanismos de adquisicion de la nacionalidad. Seria,
asi, la carta de naturaleza un cajon de sastre, una via de esca-
pe, y burla, a los demds medios legales de adquisicion de la
espaifiolidad.

Y lo de la «discrecionalidad», se dice, es tal y tanta que
posibilita que la carta sea una gracia, un beneficio o privilegio
singularisimo a conceder o denegar arbitrariamente, segtn la
libre decision mds politica que juridica del Consejo de Minis-
tros, pues, a diferencia de la naturalizaciéon por residencia,
aquélla ni estd reglada, ni es obligatoria, como lo prueba que
pueda concederse aun cuando no concurran circunstancias
excepcionales en el interesado, o denegarse aun cuando si con-
curran, o que habiendo varios interesados en idénticas circuns-
tancias, se conceda a unos y deniegue a otros; o de que incluso
ni siquiera haya contestacion a la peticién del extranjero que
insta la carta de naturaleza, como lo prueba, dicen, el art. 366.
IIT RRC, al indicar que «no es imperativa la resolucion de las
peticiones de gracia».

A favor de esta posicion tan critica la propia Historia mues-
tra codmo la carta de naturaleza puede prestarse a abusos. Lo
demuestran, en efecto, las ocho Leyes del Titulo XIV, Libro I
de la Novisima Recopilacion que, conforme a las Pragmadticas
y Reales Cédulas que recopila y cita, prohibieron, no sélo para
el futuro, sino incluso revocandolas, casi todas las cartas de
naturaleza hasta entonces concedidas !9, ante la préctica abusi-
va que de ellas se hizo permitiendo que, sin reciprocidad y

CC, Ministerio de Justicia, T. I, Madrid, 1993, pp. 193 y 194, aunque matiza en pp. 195
y 196); ALBACAR (en Comentarios al CC, T. I, pp. 261 y 262); MALUQUER DE MOTES
BERrNET, C. J. (La nacionalidad, en Codificacion, persona y negocio juridico, Barcelona,
2003, pp. 149 y 150). En la clase politica, destacan, entre otras, la enmienda n.° 31 del
Grupo comunista ante la reforma del CC en 1982, proponiendo que la carta de naturaleza
quedase como sistema residual de dispensa de los plazos legales de residencia para adqui-
rir la nacionalidad por este sistema; y la enmienda n.° 77 de IU-IC en la reforma del CC
sobre nacionalidad de 1990, proponiendo su abolicién.

10 Se decia, a.e., en la Ley 1, que «por esta ley revocamos y damos por ningunas, y
de ningun valor y efectos todas qualesquier nuestras cartas de naturaleza, que fasta aqui
hemos dado y diéremos de aqui en adelante d todas qualquier personas estrangeras, y no
naturales de nuestros reynos». Confirman tales revocacién y prohibicién de futuro las
Leyes 2 y 3, de igual Titulo y Libro. Y la Ley 4 vendrd a consagrar la prohibicién absoluta:
«aunque proceda la mayor causa que se pueda considerar».
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facilitando la evasion de capitales, muchos extranjeros-natura-
lizados gozasen de dignidades y beneficios eclesidsticos o
seculares que usualmente no eran concedidos a los subditos
naturales de origen!!l.

Mas que haya sido malempleada, como puede serlo cual-
quier institucion, no demuestra, en mi opinién, que la carta de
naturaleza sea de suyo, natura sua, fraudulenta, ni arbitraria,
aunque pueda degenerar en su uso. De hecho, continuando con
el caso anterior, la ratio inicial que durante el Medioevo moti-
v6 la concesion de numerosas cartas de naturaleza a los extran-
jeros fue su participacion en la Reconquista. ; Acaso no era por
entonces conveniente, dentro de lo justo, compensar tales ser-
vicios? Otra cosa fue, como asi sucedid, que luego, prescin-
diendo de la justificacion originaria o de cualquier otra, se con-
tinuasen concediendo naturalizaciones por carta con total y
absoluta arbitrariedad. No en vano, siendo conscientes de que
lo sucedido obedecid a la practica viciada de un buen instru-
mento, las propias Leyes prohibitivas de la Novisima Recopila-
cién permitieron, aunque como algo excepcional, la concesion
en el futuro de més cartas de nacionalidad siempre que hubiese
«alguna muy justa y evidente causa» o «salvo por grandes servi-
cios», decian las leyes 1 y 2, y «sino en caso que precisamente lo
pidan grandes conveniencias al Real Servicio» o «si no es en caso
de precisa necesidad... 6 por especiales méritos de alguno sugeto
determinado, ¢ por no haber cosa proporcionada con que poder
premiar sus oficios sino con algun Oficio ¢ Dignidad, que pida
para su goce posesion de naturaleza», decia le Ley 6; e incluso se
permitié mantener las concesiones pretéritas siempre que el natu-
ralizado acreditase, en el plazo de dos meses a contar desde el 4 de
agosto de 1525, que se «hicieron por servicios hechos d Nos 'y d
nuestra Corona de Castilla», segtin decia la Ley 3.

1" Sin necesidad de reproducir tan extensas normas, baste con reproducir el
comentario que sobre ellas hace GUTIERREZ FERNANDEZ, B. (Cddigos o estudios fun-
damentales sobre el Derecho Civil espaiiol, T. 1, Madrid, 1862, pp. 196 y ss.), al esti-
mar la naturalizacién como «un beneficio singularisimo ese privilegio que abre al
estranjero —sic- las puertas de una patria que no es la suya, con la cual no le unian
antes vinculos algunos, cuya proteccién anhela, tal vez mds que por la fuerza del
sentimiento, por deseo de obtener honras y mercedes. Posiblemente ha habido en este
punto sobrada facilidad: el abuso en conceder cartas de naturaleza 4 estranjeros con el
fin de habilitarlos para obtener prelacias, dignidades y beneficios, dio margen a que
se publicaran las ocho leyes del titulo XIV, Libro I de la Novisima Recopilacién, con
los reales decretos y pragmadticas que van por nota. En una obra de esta clase es poco
esencial el estudio de estas leyes; pero los canonistas no las olvidan, y nosotros tene-
mos que recordarlas para comprender los efectos y tambien el perjuicio de ciertas
naturalizaciones».
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Lo mismo podria decirse, justificando la oportunidad y justicia
en su concesion, de las naturalizaciones posteriores!2 y de los
RRDD, mas recientes antes mencionados, sobre concesion de la
nacionalidad por carta de naturaleza en favor de los sefarditas
(judios descendientes de los expulsados de Espaiia en tiempos de
los Reyes Catolicos por la Real Cédula de 31/12/1492; cft., art. 22
CC vigente13), de los saharaui (antiguos «espafioles nativos o indi-
genas», frente a los «peninsulares», desamparados, sin exageracion,
por Espafia desde 197614), de los guineanos (residentes en Espana y
pertenecientes a las «provincias» de Fernando Poo y de Rio Muni,
por haber sido fieles sibditos espafioles antes de la descolonizacion
y su independencia, como Estado creado ex novo, en 1968)15, a
favor de los miembros de las Brigadas Internacionales participantes

12 En tiempos de la Codificacién, como antes se indic6, GARCIA GOYENA, F. (en sus
Concordancias,..., T. 1, Madrid, 1852, p. 30), decia que de las cartas de naturaleza existia
una «practica habitual, y a veces abusiva»; mas no por ello se dej6 de prever tal modo de
adquisicion de la espafiolidad en el art. 18.3.° del Proyecto de CC de 1851, que, bien es
verdad, obedecia, reproduciendo su contenido, al art. 1.3.° CE-1876.

13 BENSABAT BENARROCH (La nacionalidad espafiola de los judios sefarditas, en
RGLJ, 1979, pp. 143148), MOGILEVICH, B. (http://www.congresosefaradmundial.org/con-
greso/ponencias/ponencial3.htm), consideran los DD-Leyes de 1924 y de 1948, y hoy el
art. 22 CC (con precedente en el Decreto republicano de 29/4/1931), como una reparacion,
que honra hoy a Espafia, del dafio ocasionado en 1492.

14 En el RD 2258/1976, de 10 de agosto, se decia: «... Espafia ha puesto término
definitivo a su presencia en dicho territorio 'y a sus poderes y responsabilidades en la
administracion del mismo con fecha de 26 de febrero de 1976, concluyendo asi un prolon-
gado periodo de vinculacion permanente y afectiva de su poblacion con nuestro pais. (...)
En consideracion a estas circunstancias, resulta justo conceder la facultad de optar —sic—
por la nacionalidad espaiiola a aquellas personas pertenecientes a la poblacion autéctona
del Sahara que, reuniendo las condiciones necesarias, expresen ese deseo en un plazo
prudencial. (...) Por tanto, y en uso de las atribuciones que me confiere el art. 19 CC
—correlativo hoy al art. 21.1 CC-...». Para un repaso objetivo y desapasionado sobre lo
acontecido en el Sahara es aconsejable la lectura de la STS de 28/10/1998; y también nos
remitimos a PENA BERNALDO (pp. 32 a 35, 39 y 40). Para una visién mds critica, y en parte
apasionada y apasionante, Ruiz MIGUEL, C.: Nacionalidad espaiiola de ciudadanos saha-
rauis: secuela de una descolonizacion frustrada (y frustrante), en RGD, 1999 (y en http://
www.afrol.com/es/Paises/Sahara/documentos/nacionalidad.htm).

15 El1 RD 2987/1977, de 28 de octubre, decia: «Atendiendo a las razones singulares
que concurren en determinados guineanos especialmente vinculados con Espafiia —por
haber sido stbditos espafioles—, resulta justo entender que se dan en ellos las circunstan-
cias excepcionales previstas en el art. 19 CC —correlativo al actual 21.1 CC- a los efectos
de la concesion graciosa de la nacionalidad espaiiola».Y decia en su art. 1: «A los efectos
del art. 19 CC -hoy 21.1 CC—, se entiende que concurren circunstancias excepcionales en
los guineanos residentes en Espaiia al tiempo de publicarse la presente disposicion, siem-
pre que les haya sido de aplicacion, con anterioridad al 12 de octubre de 1968 —fecha de
la independencia de Guinea-Ecuatorial, en que los guineanos dejaron de ser stbditos espa-
foles—, lo dispuesto en el pdrrafo primero del art. 2 del texto legal aprobado por el Decre-
to n.? 1885/1964, de 3 de julio»; es decir, como explica PENA BERNALDO (p. 36), «haber
ostentado, como naturales de Fernando Poo y Rio Muni, los mismos derechos y deberes
reconocidos a los espafioles por las leyes fundamentales», conforme a la Ley guineana de
20/12/1963. Y se anadia en la Disp. Adicional 1.%: «Sin perjuicio de que, en su interés,
puedan formular la declaracion a que se refiere el art. 2, se reconoce a todos los efectos
que los guineanos que, tras el 12 de octubre de 1968, hubiesen estado al servicio de las
armas esparniolas o ejercido cargo o empleo piiblico de Esparia como siibditos espaiioles,
optaron por seguir teniendo esta iiltima condicion».

ADC, tomo LXIII, 2010, fasc. IIT



1226 Guillermo Cerdeira Bravo de Mansilla

en la Guerra Civil espafiolalé, en la que, a diferencia de otras gue-
rras (como la carlista, la de Cuba,...!7), nunca se tuvo un gesto de
consideracion para con sus victimas, y, finalmente, a favor de las
victimas extranjeras del atentado terrorista del 11-M 8,

Pero mads alld de la causa justificativa, de la concreta circuns-
tancia excepcional en que se amparan tales normas, es necesario
ante todo defender en general la carta de naturaleza como posible
modo de adquirir la nacionalidad espafola.

En general, tal vez convenga recordar!® que toda regulacion
sobre nacionalidad, y no sélo la relativa a la carta de naturaleza,
implica una cuestion de politica legislativa por abordar una materia
de Orden Puablico que afecta al estado civil, siendo por ello materia
de Derecho privado y ptblico, en la que subyace una tensién entre
el individuo y el Estado, entre los principios de personalidad y de
comunidad, como decia De Castro2, que si bien no se desgaja de
vinculos naturales (histdricos, culturales,...), reposa también en
valores politicos, que son determinantes en el contenido de esa
regulacion; todo lo cual, sin duda y sin necesidad de critica por
ello, supone cierta discrecionalidad, que no arbitrariedad ni capri-
cho, por parte del Poder Publico a la hora de legislar sobre los
medios de adquirir la nacionalidad espafiola, encontrandose solo
vinculado por los pardmetros del art. 11 CE.

Y, en particular sobre la naturalizacién, como también nos decia
De Castro?!, «la concesion de la carta es un acto administrativo de

16 E1RD 39/1996, de 19 de enero, como también recuerda el RD 1792/2008, de 3 de
noviembre, decia en su preambulo: «Es de justicia reconocer la labor en pro de la libertad
y de la democracia llevada a cabo por los voluntarios integrantes de las Brigadas Interna-
cionales durante la guerra espaiiola de 1936 a 1939. Los supervivientes de la contienda
merecen ver de un modo patente la gratitud de la Nacion y para ello nada mds justo que
entender que se dan en ellos las circunstancias excepcionales previstas en el art. 21 CC a
los efectos de la concesion de la nacionalidad espariiola por carta de naturaleza».

17" Vid., MARTINEZ-CARDOS (pp. 564 y 565).

18 En el predambulo del RD 11-M se decia: «Los atentados terroristas acontecidos
el 11 de marzo de 2004 en Madrid han causado una gran catdstrofe humana sin distincion
de nacionalidad u origen. (...) La gravedad de los atentados cometidos, la necesidad de
ayuda a la situacion de las victimas extranjeras, asi como el deseo de facilitar su arraigo,
lleva a considerar que concurren las circunstancias excepcionales previstas en el articulo
21 del Codigo Civil en las victimas y sus familiares, a los efectos de la concesion de la
nacionalidad espariola por carta de naturaleza»; idea ésta que reitera en la primera frase
de su art. 1: «A los efectos del art. 21 CC sobre adquisicion de la nacionalidad espaiiola
por carta de naturaleza, se entiende que concurren circunstancias excepcionales en las
victimas de los atentados terroristas del 11 de marzo de 2004. Se entenderdn por victimas,
en todo caso, los heridos en dichos atentados, asi como el conyuge, los descendientes y los
ascendientes, en ambos casos, en primer grado de consanguinidad de los fallecidos».

19 Como asi se advierte en la comun manualistica (DE CASTRO, pp. 393 y 394; Puic
PENA, T. I, vol. 2.°, pp. 107 y 108; CASTAN, T. I, vol. 2.°, Madrid, 1978, p. 440; PENA BER-
NALDO, pp. 6 y 7; DiEz-PicAzo, Manual, pp. 302 a 304; LETE DEL R{o, Manual, pp. 128,
129 y 133, entre otros).

20 Ult. loc. cit.

2L Op.cit., p. 413.
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caracter no reglado, pero no arbitrario, pues se ha de atender al
concederla a los superiores intereses del Estado». Porque la discre-
cionalidad, que late en toda regulacion sobre nacionalidad en gene-
ral, no significa arbitrariedad, «significa la posibilidad de elegir
entre varias situaciones justas aquella que se considere
conveniente» 22; conveniencia pues, politica si se quiere, pero siem-
pre conveniencia dentro de lo justo. Por eso, toda carta de naturale-
za ha de estar en el fondo justificada (ex art. 220 RRC?23, aunque tal
justificacidn no suela expresarse en los RRDD de concesion indivi-
dual?*); no queda en ella lugar para la arbitrariedad, expresamente
proscrita por los arts. 9.3 y 106.1 CE, y también, en materia de
nacionalidad, por el art. 15 de la Declaracién de Derechos Huma-
nos (aplicable para todos, nacionales y extranjeros, ex arts. 10.2 y
13.1 CE y art. 3.2 LO Extranjeria).

Ni siquiera cabe compartir la generalizada idea de que la carta
de naturaleza constituya un mecanismo absolutamente no reglado.
Tampoco hay que confundir discrecionalidad con falta de regla-
mentacion. Como también decia De Castro?3, en toda carta hay que
respetar las normas generales sobre nacionalidad y las disposicio-
nes especiales, tanto las de forma (especialmente, por su rango
legal, las de los arts. 21.3 y 4, y 23 CC), como las de fondo, espe-
cialmente la existencia de «circunstancias excepcionales», 10 que
obliga a denegar la naturalizacién cuando tales circunstancias
excepcionales no concurran, sean irrelevantes (no excepcionales) o
lo sean menos que otras (v. gr., que el extranjero sea un espia, un

22 Asf lo dice, aunque refiriéndose a la adquisicién de la nacionalidad por residen-
cia, para afirmar su cardcter reglado y negar su discrecionalidad frente a la carta de natura-
leza, y aun refiriéndose a la expresion «orden piiblico e interés nacional» del art. 22 CC
como concepto juridico indeterminado, multitud de SSTS de la Sala 4.%, dejando bien claro
que no cabe confundir discrecionalidad y arbitrariedad; entre otras, las SSTS de 7/10/1996,
26/7/1997, 24/4/1999, 5/6/1999, y de 25/10/1999, anadiendo ésta que «la inclusion de un
concepto juridico indeterminado en la norma a aplicar no significa, sin mds, que se haya
otorgado capacidad a la Administracion para decidir con libertad y renunciar a la solu-
cion justa del caso, sino que viene obligada a la tinica decision correcta a la vista de los
hechos acreditados».

23 Como dice LASARTE (Manual, p. 288), en réplica a la critica generalizada, «la
consecucion —del RD de concesion— exige un expediente preparatorio que garantiza sufi-
cientemente la decision final». Como asi lo prueba el art. 220 RRC, donde segtin ESPINAR
VICENTE, J. M. (La nacionalidad y la extranjeria en el sistema juridico espaniol, 1.* ed.,
Madrid, 1994, p. 135), «se concretan datos minimos que permiten perfilar los hechos
determinantes sobre los que se ha de proyectar el ejercicio de tal potestad». Y como dice,
siguiendo a CASTRO, PuiG PENA (T. I, vol. 2.°, p. 120), acerca de las circunstancias excep-
cionales, «esta exigencia delimita el caracter de la discrecionalidad; es una gracia cierta-
mente, pero ha de estar especialmente justificada».

24 Como salvedad, FERNANDEZ Rozas (p. 190, con nota 100), y LETE DEL Rio
(Monografia, p. 86), citan el RD 31/1979, de 5 de enero, que concedio la carta de naturale-
za a Carlos Hugo de Borbén-Parma, por el hecho de «su pertenencia a una familia tan
estrechamente unida a la historia de Espafia».

% Enp.414.

ADC, tomo LXIII, 2010, fasc. IIT



1228 Guillermo Cerdeira Bravo de Mansilla

terrorista, un traficante de drogas o de armas,...)2¢. Es, pues, un
sistema de concesion, al menos, parcialmente reglado, o «de dis-
crecionalidad vinculada», como dice Pantaleén?’, lo que ya impide
su comparacion con sus precedentes historicos, con las antiguas
naturalizaciones por carta regias absolutamente arbitrarias, que,
precisamente, fueron las proscritas por la Novisima Recopilacion.
En efecto, las «circunstancias excepcionales», que constituyen
un innegable concepto juridico indeterminado —jcomo el del bonus
pater familias, tan empleado en el CC!—, pueden ser de muy varia-
da indole (politica, social, econdmica, cultural, deportiva, mili-
tar,...). Y, en efecto, es posible que por esa indeterminacion el
art. 21.1 CC sea un cajon de sastre, una via de escape para que
atendidas esas circunstancias de toda indole del extranjero a natu-
ralizar se pueda conceder la espafiolidad a pesar de no cumplir
dicho extranjero alguno o incluso ninguno de los taxativos requisi-
tos legales para adquirirla por otra via (opcion, residencia,...) 28, o
a pesar de que ni siquiera el extranjero haya prestado algiin servi-
cio directo a Espaiia (v. gr., por tratarse de un apatrida, asilado,
refugiado, o encontrarse en situacion de desamparo,...2°). Mas esa
es, o debe ser, precisamente, la funcion de la carta de naturaleza
dentro del sistema legal de adquisicion derivativa de la nacionali-
dad, pues frente a la rigidez, e incluso a la deficiencia, de éste, que
no permite su interpretacion extensiva o por analogia3?, aquélla
actiia como via flexibilizadora y correctora del sistema comtn
atendidas las circunstancias excepcionales super casum'y ad per-

26 Afirmacién, con ejemplos incluidos, hecha por PENA BERNALDO DE QUIROS
(p. 330) y por el propio FERNANDEZ RozAs (pp. 186 y 187), para quien lo de las circuns-
tancias excepcionales debe observarse desde una doble dimension, positiva y negativa: que
si se den tales circunstancias y que no haya otros factores impeditivos de la concesion.

27 PANTALEON (p. 75).Y siguiéndole, FERNANDEZ Rozas (p. 182), quien habla de
discrecionalidad parcialmente vinculada y de naturalizacion relativamente reglada; EspLU-
GEs MoTa, C. y otros: Nacionalidad y extranjeria, Valencia, 2004, (p. 49); DiEz DEL
CORRAL (p. 193).

28 Asi, como mecanismo especialmente supletorio para dispensar los plazos legales
de residencia para adquirir la nacionalidad, la conciben, con tono critico, ESPINAR VICENTE
(pp. 107 a 109); FERNANDEZ R0ZAS (pp. 186 y 187); SANTOS ARNAU y VILA CoSTA (pp.
863 y 864), siguiendo todos ellos la enmienda n.° 31 del Grupo comunista en la reforma
del CC de 1982 en materia de nacionalidad.

29 Frente al anterior elenco hecho entre paréntesis, que es indicado por la communis
opinio, estas otras circunstancias son indicadas por PAZ AGUERAS, J. M. (Comentarios a la
nueva ley de nacionalidad, Madrid, 1984, p. 27). Sobre el caso particular del refugiado, el
art. 34 del Convenio sobre el Estatuto de Refugiados de Ginebra de 28/7/1951, dice: «Los
Estados contratantes —entre los que estd Espaina (BOE de 21/10/1978)— facilitardn en todo
lo posible la asimilacion y la naturalizacion de los refugiados. Se esforzardn, en especial,
por acelerar los tramites de naturalizacion y por reducir en todo lo posible los derechos 'y
gastos de tales tramites».

30 Como advertia DE CASTRO (p. 398), «por tratarse de un estado civil, ser de orden
publico y afectar a la capacidad, —las normas sobre nacionalidad— han de interpretarse de
modo estricto y no cabe extender las disposiciones que la regulan por interpretacion anal6-
gica y menos por criterios extrajuridicos».
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sonam?3!. En el art. 21.1 CC subyace una medida justa, equitativa,
de la equidad ponderadora e integradora con resultado corrector
del art. 3.2 CC. Sin exageracion, creemos que se amolda al espiritu
del RD de 31 de mayo de 1974 que vino a reformar el Titulo Preli-
minar del CC, introduciendo como novedad con alcance general a
la equidad en su doble funcién interpretadora e integradora que le
confiere el art. 3.2 CC. La carta de naturaleza del art. 21.1 CC
podria estimarse como un caso en que la equidad viene reconocida
expresamente por ley para resolver casos concretos evitando que la
aplicacion en ellos de las normas generales sobre adquisicion de la
nacionalidad resulte injusta. La carta de naturaleza serfa —parafra-
seando el Preambulo de aquel RD-1974— un «elemento tendente a
lograr una aplicacion de las normas sensible a las particularida-
des de los casos».

Por supuesto, no deja de ser la contenida en el art. 21.1 CC una
equidad singular frente a la més general del art. 3.2 CC, al venir
aquélla referida a la creacion de normas (el RD de carta de natura-
leza), no a la aplicacion de normas ya creadas, y no atribuida, como
prevé el 3.2 CC, al Poder Judicial, ni atribuida por el art. 21.1 CC,
frente a la tradicion historica, al Poder Legislativo, sino al Poder
Ejecutivo, sin que ello haga quebrar la separaciéon de Poderes Publi-
cos, ni suponga injerencia del Gobierno en la potestad del Parla-
mento (cfr., arts. 11 CE y 21.1 CC). ;Acaso lo supone, de suyo, el
indulto, amparado hoy, también como medio equitativo corrector,
en el art. 62.i CE?

La comparacion entre carta de naturaleza e indulto, salvando las
distancias, no es improcedente; ambos son, en su idéntica ratio

31 Vid., por todos, para mayor detalle, ESPINAR VICENTE (pp. 105 a 108), quien en
sintesis concibe la carta de naturaleza como un sistema de discrecionalidad correctora y
flexibilizador residual, como via de escape y como cldusula de cierre, fundado en exigen-
cias de justicia ante las deficiencias técnicas y la rigidez y taxatividad del sistema legal
ordinario de adquisicién de la nacionalidad. Asi también RaAMos CHAPARRO, E. (Ciudada-
nia 'y Familia: los estados civiles de la persona, Barcelona, 1999, p. 214), quien, sin demé-
rito de los demds, lo explica de un modo inmejorable: «La concesion discrecional de la
nacionalidad por carta de naturaleza —dice—, en cuanto se basa en circunstancias excepcio-
nales o no tipificadas, supone una derogacion ad personam del régimen de los requisitos
ordinarios, y tiene, por ello, un significado afin al privilegio o a la dispensa, que nos recuer-
da el caracter publico del vinculo ciudadano, al introducir directamente al Poder politico en
la mecénica causal de un estado civil, mediante un acto singular, que es la base del hecho
relacionante... Esta férmula legal (preestablecida también, en cuanto tal, por el ordena-
miento) es un elemento final de flexibilidad en el sistema adquisitivo, que deja, en tdltima
instancia, en manos de la decisién gubernamental, una adquisicion “irregular”, pero querida
y solicitada por el sujeto. Siempre cabe el peligro de que un rigido sistema legal determinan-
te pueda impedir la incorporacion a la sociedad nacional de alguna persona, cuyas circuns-
tancias excepcionales queden fuera de la letra de la ley, pero recomienden, por alguna justa
causa, la adquisicion del vinculo; ante este riesgo técnico inevitable, el propio legislador ha
establecido la vélvula de escape, reconociendo directamente al Poder Ejecutivo del Estado,
una potestad creadora excepcional del status civitatis». Ultimamente, en sus tltimas edicio-
nes, parece acoger esta explicacion FERNANDEZ Rozas (pp. 185 y 186).
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teleologica, mecanismos correctores de equidad, que igualmente,
como sucede con los derechos también (cfr., art. 7.2 CC), pueden
ser ejercitados abusiva o antisocialmente, sin que ello justifique su
abolicion; y las diferencias que entre ambos hay son s6lo de medi-
da: mientras que la potestad de indultar es otorgada por la propia
CE al Gobierno, para que la ejercite mediante RD (cfr., art. 62.i CE
y art. 30 Ley de 18/6/1870, de la Gracia de indulto, modificada por
la Ley de 14/1/1988), el art. 11 CE delega, sobre nacionalidad en
general, en la ley, y ésta en el art. 21.1 CC otorga la potestad para
conceder cartas de naturaleza al Consejo de Ministros; mientras que
el indulto permite exonerar, incluso en su totalidad, de responsabili-
dad penal, aun habiéndola segun las normas penales (el régimen
comun), siempre que ello obedezca a «razones suficientes de justi-
cia, equidad o conveniencia —o utilidad— publica» (arts. 4 y 130.3.°
CP, arts. 2.3,4, 11, 16 y 25 Ley del Indulto, y art. 666 LECrim)?32, la
carta de naturaleza permite conceder la nacionalidad espafiola aun
cuando ésta no pueda adquirirse por las demads vias legales.

Precisamente por esto dltimo, mds que valvula abierta de esca-
pe, de burla, més bien, con Espinar Vicente33, habria que estimar a
la naturalizacién por carta como cldusula de cierre, como mecanis-
mo supletorio de dltimo grado para adquirir la espafiolidad, que
debe, pues, en principio excluirse cuando quepa cualquier otra via
legal adquisitiva de la nacionalidad34.

32 Como dice MuNoz CONDE (Derecho Penal. Parte General, 5.% ed., Valencia,
2002, p. 419), «desde un punto de vista politico-criminal el derecho de gracia puede ser
utilizado como medio de conseguir la rehabilitacién del condenado, corregir errores judi-
ciales o templar el excesivo rigor de penas legalmente impuestas», y ello lo dice a pesar de
que «en la practica se ha utilizado muchas veces por simples razones coyunturales de poli-
tica general e incluso como un arma politica para evitar condenas de amigos o cuando
politicamente se consideraba conveniente». Por su parte, AGUADO RENEDO, C. (Problemas
constitucionales del ejercicio de la potestad de gracia, Madrid, 2001, p. 253), en sus con-
clusiones, considera la gracia, en general (el indulto, la amnistia,...), «como institucién de
existencia incontrolable —pero— en tanto se trata de una institucion que cumple un papel de
clausula de cierre —o valvula de seguridad, dice luego— del sistema del Estado de Derecho,
la conveniencia de que la gracia exista plantea pocas dudas, pese a los muy autorizados
pareceres en contrario que ha habido siempre y que subsisten hoy»; como puede verse,
entre las opiniones mds recientes, en la de SANCHEZ-VERA GOMEZ-TRELLES (Una lectura
critica de la Ley del indulto, en Indret, n.° 2, 2008).

3 Ul loc. cit. 3

34 También parece acoger tal explicacion ALVAREZ RODRIGUEZ (pp. 105 y 106). Asi,
a.e., pudiendo haber naturalizacién por residencia, que ademads es mas rapida de obtener, a
ella deberia acudir el extranjero antes que a la carta de naturaleza. De este modo lo dijo la
RDGRyN de 6/3/1970, ante la avalancha de naturalizaciones por carta instada por la Legion
extranjera, tal vez movida por el art. 29 del Reglamento del Voluntariado de 11/9/1970, que
era reproduccién de la Regla 23 de la Real Orden de 4/9/1920 y que tenia su precedente en el
RD de 31/9/1909, sobre las Compaiiias de Moros Tiradores de Ceuta, que instaba a los
extranjeros miembros de tales cuerpos militares a solicitar la espafiolidad tras dos afios de
intachable servicio. Ante tal avalancha de peticiones, dijo aquella Resolucién de la DGRyN:
«Reiteradamente se ha venido solicitando al Jefe de Estado por miembros de la Legion o de
otras unidades militares la concesion de la nacionalidad por carta de naturaleza, la cual
exige un Decreto del mismo, previa la deliberacion del Consejo de Ministros... En la mayor
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Aquella comparacion entre carta por naturaleza e indulto, por
ser ambas medidas excepcionales fundadas en razones de conve-
niencia y justicia, y aquella —creemos— necesaria conexion entre
los arts. 21.1 y 3.2 CC, explican, exigen que las circunstancias a
ponderar en cada caso y segin cada extranjero equivalgan a la exis-
tencia de una justa causa, lo que impide, o hace rechazable, que la
carta de naturaleza sea un privilegio indiscriminado, contrario a la
igualdad (art. 14 CE)33, por tratar injustificadamente a unos extran-
jeros mejor que a otros. La justicia, como valor supremo (art. 1.1
CE), exige una igualdad proporcional, el suum cuique tribuere de
Ulpiano, exige tratar por igual a los iguales y de desigual forma a
los desiguales, debiéndose favorecer dentro de la desigualdad a los
que merezcan mayor proteccion o reconocimiento. A ello debe
obedecer toda carta de naturaleza.

III. JUSTIFICACION FORMAL DE LAS NATURALIZACIONES
COLECTIVAS, EN PARTICULAR, COMO AUTENTICAS CAR-
TAS DE NATURALEZA: SU LEGALIDAD Y CONSTITUCIO-
NALIDAD

Lo usual, dentro de su inusual prictica, es que las cartas de natu-
raleza se concedan por RD de forma individualizada, a personas
concretas, conforme al procedimiento establecido en los arts. 220 a
224 y, también en parte, en los arts. 365 a 369 RRC; en sintesis, del
modo en que sigue:

1.° La solicitud del extranjero aspirante a ser naturalizado,
conforme a los requisitos de legitimacion (art. 21.3 CC)3¢ y de con-

parte de los casos, concurren circunstancias suficientes para la concesion de la nacionali-
dad por residencia, dado que los interesados llevan en Esparia el tiempo exigido para la
concesion y la economia de procedimientos aconseja que se siga entonces esta tramitacion,
la ordinaria». En la misma linea, la RDGRyN de 23/4/1970. Tal vez por ello se sorprende
PANTALEON (p. 84, nota 39), que Fernando Ferndn Gémez adquiriese la nacionalidad por
carta (RD 1574/1984, de 20/6) y no por residencia. No obstante, segiin PENA BERNALDO DE
QUIROS (p. 325), cabria por razones de economia y coincidencia procesal acumular ambas
solicitudes (por carta y por residencia), o incluso instar la carta y ad cautelam la naturaliza-
cion por residencia. Asf parecié aconsejarlo la RDGRyN de 28/5/1971; y asi, recientemente,
parece concebir la carta de naturaleza como mecanismo supletorio de tltimo grado —junto
con la nacionalizacion por residencia de un afio— la RDGRyN de 14/1/2000.

35 Norma ésta que, aunque hable de «esparioles» y se aplique a ellos preferentemen-
te, también resulta aplicable a los extranjeros, como detenidamente defiende y argumenta
RAMOs CHAPARRO (pp. 261 a 264), a cuyas explicaciones nos remitimos.

36 Para el estudio de dicho art. 21.3 CC, nos remitimos, por su concision, a las expli-
caciones de DIEZ DEL CORRAL (pp. 193 y 194), y para mayor profusion, a las de LETE DEL
Rfo (AC, 1996, pp. 404 a 407). Asimismo, frente a unos pocos que critican la posibilidad,
introducida en 1990, de que los menores e incapacitados puedan instar, con ayuda o con la
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tenido de la peticion (cfr., arts. 220, 230, 231 y 348 RRC)?¥, cuyos
extremos mds importantes, especialmente el de la existencia de las
circunstancias excepcionales, habran de acreditarse, en general por
cualquier medio de prueba (cfr., arts. 221, 222 y 226 a 228 RRC);
dicha peticion se habra de realizar ante el M.° de Justicia o ante el
Encargado del Registro Civil competente (art. 365 RRC)38.

2.° Tramite de instruccién ante la DGRyN, bajo la supervision
del Ministerio de Justicia, que, sin necesidad de contar con el Minis-
terio Fiscal3?, podrd comisionar al efecto al Encargado del RC y
recabar informes oficiales necesarios del Ministerio del Interior, para
asi dictar el Informe en el que, segtin el art. 366.1 RRC, «se limitard
—aquél- a enjuiciar los requisitos de fondo y forma, y a destacar los
hechos probados y notorios que puedan ilustrar para la decision»
(cfr., arts. 222, 344 y 365 ss RRC).

3.2 La fase decisoria: a propuesta —no vinculante— del Ministe-
rio de Justicia, formada a partir de aquel Informe de la DGRyN,
decidird finalmente el Consejo de Ministros, que, si en efecto estima
la solicitud, concederd la carta de naturaleza ad personam y nomi-
nalmente, a favor del solicitante, mediante RD (cfr., arts. 21.1 CCy
223 RRC), que se publica en el BOE“), normalmente advirtiendo al

suplencia de sus representantes legales, la carta de naturaleza por ser cuestion personalisi-
ma, con la comun opinién hay que estimarlo como favorable.

37 Un modelo de solicitud de la nacionalidad por carta de naturaleza puede verse en
el suplemento n.° 77 del BOE de 25/7/2007.

38 Aunque exceda del objeto del presente estudio, sorprende en cuanto a la peticion
de naturalizacion que el art. 220.2.° RRC todavia exija que se haga referencia al «estado
civil» y, en su caso, a la situacion actual «del conyuge y de los hijos sujetos a la patria
potestad» del solicitante:

Por una parte, habiendo sido derogado en 1975 por razones de igualdad el principio de la
unidad familiar del antiguo art. 19 CC, en cuya virtud la espafiolidad del esposo naturalizado
se extendia ipso iure a su consorte y a sus hijos, parece sobrar en general aquella mencién.
Como asi lo creen, comentando en general el art. 220 RRC, Lucgs GIL (Andlisis de las modi-
ficaciones introducidas en el régimen de la nacionalidad espaiiola por la ley de 2/5/1975, en
RGLJ, 1975, p. 106), y PENA BERNALDO (pp. 361 y 362), aunque advierte éste que quiza
aquella mencion tenga importancia para otras cuestiones (derecho de alimentos, legitimas,...
exarts. 9, aps. 7y 8,y 10.2 CC), amén de que puedan ser interesados directamente ex art. 346
RRC. No obstante la abolicién, es de advertir que atiin hoy PEREZ VERA y ABARCA (p. 8), plan-
tean la posibilidad de extension de la nacionalidad ex art. 236 RRC, lo que, con razén, critica
PANTALEON (p. 93), porque tal norma reglamentaria carece ya hoy del apoyo legal que antes
tenfa y la hacia aplicable, por lo que resulta incluso contraria al art. 11 CE.

Por otra parte, aunque en consonancia con aquel 220.2.° RRC, el art. 235 del propio RRC
sigue diciendo que «en los traslados de la concesion de nacionalidad... por carta de natura-
leza,... se advertird expresamente que los hijos del interesado sometidos a la patria potestad
tienen derecho a optar a la nacionalidad espariola conforme a los arts. 19 y 20 CC», cuando
tal reenvio puede tener dificil aplicacion, por cuanto esa remision se hacia cuando tales normas
del CC tenian un contenido diverso al vigente.

3% Cuya ausencia en este expediente, en el que se ventila una cuestion de orden publi-
co que afecta al estado civil, es muy criticada, calificindola incluso de ilegal ex arts. 63.2 'y
97.2.° LRC, por PANTALEON (p. 76), y, siguiéndole, PENA BERNALDO (pp. 642 y 643).

40 Que sea aquella la forma, la de RD, es muy criticado por ESPINAR VICENTE
(pp. 132 ss): 1.° porque si la carta es un acto administrativo con destinatario determinado,
el RD por su propia naturaleza tiene un alcance normativo y general (ex arts. 62 y 63 CE);
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beneficiario de que para adquirir efectivamente la nacionalidad espa-
fiola por naturaleza, como dicen los arts. 21.4 CC y 224 RRC, habra
de proceder aquél en el plazo de caducidad de 180 dias naturales, a
computar desde el siguiente en que recibi6 la notificacién en el domi-
cilio indicado en la solicitud*!, a cumplir con los requisitos del art.
23 CC (juramento o promesa*> de obediencia al Rey, la CE y las
leyes espaiiolas; renuncia, en su caso, a la nacionalidad anterior; e
inscripcion en el Registro Civil, Nacional o Consular4?)#4, momento
en que ya se adquirird la espafiolidad (cfr., art. 330 CC), y, por exten-
sion, la ciudadania europea, si no se tenia antes, y la vecindad civil
que sea elegida por el naturalizado en la solicitud (cft., arts. 15 CCy
225 RRC#5)46; todo ello sin efectos retroactivos (cfr., frase final del

2.° porque mientras la carta se concede por RD, para la naturalizacién por residencia basta
una Orden del M.° de Justicia; y 3.° porque mientras el art. 11 CE consagra sobre naciona-
lidad un principio de reserva de ley, en el art. 21.1 CC parece haber una deslegalizacion,
s6lo habiendo ciertas referencias de fondo en el art. 220 RRC. Por su parte, PANTALEON
(p- 84), se plantea que pueda hoy sélo el Rey conceder cartas de naturaleza, pero lo niega
por no encajar tal posibilidad en el art. 62, letras f) e i) CE, que parecen limitarse a los
indultos y a los honores.

4l Asiexarts. 5,21.4 CC, 32 LRC, 5, 6.2, 224, 360.3 y 368 RRC. Que el cémputo es
civil lo afirma PENA BERNALDO (T. I-3.°, p. 651, y T. IV-5.°, p. 389): «Los 180 dias empe-
zardn a contarse en el dia siguiente al de la notificacion; esta exclusion del dia inicial es
s6lo a efectos de computo y no significa que sea enteramente inhdbil; recibida la notifica-
cion, pues, puede el beneficiario comparecer ante el Registro a cumplir los requisitos pres-
critos, sin esperar al dfa siguiente». Y siguiéndole, PANTALEON (p. 91); ALBACAR (p. 264);
DiEz DEL CORRAL (p. 194); LETE DEL Rio (AC, 1996, pp. 403 y 411).

42 Antes, la Novisima Recopilacion (Ley 9, tit. XI, Lib. IV, siguiendo la Instruccién
de 21/7/1791), el art. 101 LRC-1870 y el art. 25 CC originario hablaban de juramento,
expresion ésta que para MANRESA (pp. 175 y 177), por respeto a la libertad de creencia
religiosa, no debia de hacerse ante Dios, bastando con hacerla por el honor. Hoy ya, ex art.
16 CE, el art. 23 CC permite bien jurar, bien prometer.

4 Exarts. 64 LRC, 230 y 231 RRC (cuyo precedente se encuentra, precisamente, en
los DD-Leyes de 1924 y de 1948, sobre sefarditas que, en contra del antiguo art. 101 LRC-
1870, como novedad incluy¢ la posibilidad de inscribir la carta de naturaleza en los Registros
diplomadticos espafioles), conforme al modelo no impreso n.° 13 de la Orden de 24/12/1958
(cfr., ademads, los arts. 64, 66 LRC, 199, 228, 229 y 236 RRC; y vid., al respecto, LozANO
SERRALTA, M.: La naturalizacion en el Derecho espaiiol, en Informacién Juridica, 1952;
ATARD y GONZALEZ, R: Derechos de las personas. Alrededor del art. 25 CC, en RGLIJ,
1916, pp. 273 y ss., y 410 y ss; y CASTRO, p. 415, nota 2). Asi también los arts. 2 RD-1976,
sobre el Sahara, y del RD-1996, sobre brigadistas Internacionales, y el art. 3.1 RD 11-M.

4 La cldusula habitual en los RRDD de carta de naturaleza suele ser: «Esta —o la
presente— concesion producird efectos con los requisitos, las condiciones y plazos previs-
tos en el CC». Aunque a veces son mas explicitos en la remision: «Esta concesion —o
aprobacion de nacionalidad, como a veces se dice—, conforme al art. 23 CC, no tendrd
efecto alguno mientras no aparezca inscrita en el RC»; 0 «esta concesion no producird
efectos hasta que el interesado se inscriba como espaiiol en el RC, previas las declaracio-
nes legalmente exigidas, y caducard si se dejan transcurrir 180 dias desde la notificacion
sin cumplimentar estas condiciones».

4 Lo habitual en los RRDD de concesion de la nacionalidad espafiola por carta de
naturaleza es indicar la vecindad civil (comun o territorial) que adquiere el nacionalizado,
mas por la sencilla razén de que asi puede, y debe, determinarse al tratarse de concesiones
ad nominem e individualizadas, segtn la vecindad civil elegida por el nuevo espafiol hecha
en la solicitud de la carta.

46 No habiendo hoy distincion de efectos, absolutos o limitados, dentro de la natura-
lizacion por carta, al estar ya derogada la Novisima Recopilacion (ex art. 1976 CC) —que
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ultimo parrafo de 1a Base 9. Ley de Bases de 11/5/188847 y arts. 330
CCy 64.3 LRC)*.

Siendo este el procedimiento habitual, la singularidad de los
RRDD de concesion de carta de naturaleza colectiva (a favor de los
sefarditas, saharauis, guineanos, victimas del 11-M y brigadistas
internacionales), es evidente por la aparente alteracién o inversion de
aquel proceder. En todos ellos, sin previa solicitud, la iniciativa ha
sido tomada por el propio Consejo de Ministros, dictando ad hoc un
RD donde permite obtener la carta de naturaleza a un colectivo inde-
terminado, pero determinable de personas por una serie de circuns-
tancias excepcionales#?, concediendo —normalmente— para la solici-
tud un plazo39, y delegando en la DGRyN la decisidn final que,

distinguia entre naturalizacion absoluta (la inica que equiparaba plenamente al naturalizado
con el espaiiol), secular, eclesidstica y honoraria—, y al no hacerla el CC al amparo de la
igualdad de todos los espaioles (ex art. 14 CE), el extranjero espanolizado por carta es espa-
fol, aunque de forma derivativa, no de origen, de modo que queda equiparado al espaiiol
salvo las excepciones que la propia ley contemple (v. gr., art. 25 CC) al amparo de la propia
CE (v. gr., arts. 11, aps. 2y 3, 60.1 CE). El art. 21.1 CC s6lo concede discrecionalidad al
Gobierno para determinar cuando concurren o no «circunstancias excepcionales» en el
extranjero peticionario, pero no se la otorga en la determinacion del alcance de la nacionali-
dad en caso de concederla. En general, PENA BERNALDO DE QUIRGS, tras indicar (pp. 6y 7),
que segtin la Declaracion del TC de 1/7/1992 no cabe conceder la nacionalidad ad gustum o
s6lo para determinados efectos, luego (pp. 127 a 131), advierte, con la comtin opinidn, que
si cabe diferencia de trato entre espaiioles de origen y espafioles naturalizados, pero, ex arts.
14y 13.2 CE, sélo aquélla que sea permitida por la propia CE a los efectos de pérdida, de
doble nacionalidad, de obtencion de cargos publicos,... (v. gr., cfr., aps. 2y 3 art. 11y
art. 60.1 CE). Por eso, dird PENA (p. 124), que los espafioles por carta «no nacen espaioles,
se hacen espaiioles; no son naturales del Reino..., sino naturalizados».

47 Que se mostraba muy acorde con el art. 101 LRC-1870, que, en lo que aqui
importa, decfa: «Las cartas de naturaleza concedidas d un extranjero por el Gobierno
espaiiol no producirdn ninguno de sus efectos hasta que se hallen inscritas en el Registro
Civil del domicilio elegido por el interesado o en el de la Direccion General, si no hubiese
de fijar su residencia en Esparia». En su Exposicion de Motivos ya se advertia: «En todos
los casos, como la adquisicion de la nacionalidad no puede por menos de partir de un
momento preciso y fijo, en que se pierda lo que antes se disfrutaba para lograr la nueva-
mente elegida, porque dos nacionalidades d un tiempo no se pueden tener —hoy ya si ex art.
24211 CC—, natural es que el cambio empiece d producir sus efectos desde el dia de la
inscripcion en el Registro Civil». Para mayor detalle al respecto, acerca de la génesis y del
sentido de tales normas, destacan, entre otros, ATARD (p. 273 ss); y DE CASTRO (pp. 442
y 443).

48 Queda a salvo la excepcion de retroaccion al momento del acta de juramento o
promesa (cfr., arts. 35, 64.3 LRC y 226 a 231 RRC), o al de remisién del documento auten-
ticado ante el Ministerio de Asuntos Exteriores (arts. 230 y 231 RRC), en caso de desdo-
blamiento entre acta (de promesa o juramento) e inscripcioén, que puede resultar comtin en
la préctica, sobre todo para el caso de que, como «obstdculo de hecho» (art. 229 RRC), el
Encargado del RC conceda un plazo de gracia para acreditar el contenido alegado en la
solicitud (ex arts. 226 y 227 RRC). Para mayores detalles sobre dicho posible desdobla-
miento, en general, vid., PENA BERNALDO DE QUIROS (pp. 404, 416 a 418, 421 y 422),
y PERE RALUY (Derecho del Registro Civil, T. 11, Madrid, 1962, pp. 597 a 599).

49 Aunque bien es verdad que en los Canjes de Notas efectuados por Espaiia con
Egipto, el 16/1/1935, y con Grecia, el 7/4/1934, se establecieron unas listas nominativas.

50 De entre todos los casos, tal vez sea el del RD 11-M del todo injustificable —segtin
hicimos con detalle en RDP, 2004, pp. 703-705, nota 61— por carecer tal plazo de razén
concreta —mas all de la seguridad juridica y del orden publico—, por su dies a quo retroac-
tivo (al 11-M) —;janterior a la propia fecha de publicacion del RD (vs. arts. 9.3 CE y 2.3
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l6gicamente, no tomard forma de RD publicable en el BOE, y que
siendo estimatoria de la peticion servird de titulo para que el extran-
jero beneficiario cumpla ya entonces con los requisitos del art. 23
CC para adquirir la nacionalidad espafola en el plazo, ahora si, de
los arts. 21.4 CC y 224 RRC.

Muy criticado ha sido tal proceder de dichos RRDD por juristas
como Pantale6n, Bercovitz y Lete del Rio, quienes concluyen afir-
mando la ilegalidad e incluso la inconstitucionalidad de tales RRDD,
porque al tener un destinatario colectivo y quedar la decision en la
DGRyN (vs. art. 21.1 CC), en verdad el Gobierno ha impuesto, regla-
mentariamente (vs. art. 11.1 CE) y por extension analdgica de los
arts. 20y 21 CC (vs. art. 4.2 CC, al ser normas excepcionales), una
nueva especie de opcidn, o incluso un modo de adquirir la nacionali-
dad totalmente nuevo, que s6lo cabria crear mediante ley (ex art. 11.1
CE)>L.

CC)-y por los problemas précticos que para instar o para acreditar el contenido de la ins-
tancia genera la brevedad del plazo (sélo seis meses). También imponian un plazo para la
peticién de carta de naturaleza casi todos los RRDD de concesion de carta «colectiva», que
naturalmente se computa desde su fecha de publicacién en el BOE: de un aflo, los arts. 2
RD-1976, sobre los naturales del Sahara, y RD-1977, sobre guineanos, y de tres el art. 2
RD-1996, sobre brigadistas, eximiéndoles a €stos de plazo alguno el art. 2 del vigente
RD-2008 en tanto se tenga concedida la carta con anterioridad, de conformidad con el
RD-1996, aunque no adquirida atin la nacionalidad. Mas a salvo este dltimo caso, en los
otros dos obedecia el plazo a la necesidad de zanjar lo antes posible si quienes siendo hasta
entonces stbditos espafioles —categoria €sta siempre harto discutida y destinada a desapa-
recer— tras la descolonizacién, e independencia sélo en el caso de Guinea, serian definiti-
vamente espafioles o extranjeros. Al respecto, pueden verse, PENA BERNALDO (p. 33 y ss),
y sobre todo, la STS de 28/10/1998. No obstante, de «fecha fatal» y de «plazo preclusivo»,
hablaban la RDGRyN de 6/3/1996, refiriéndose al RD-1977, sobre guineanos, y la STS de
18/5/1999, acerca del RD-1976, sobre saharaui. Mas recuérdese que el establecimiento del
plazo en tales RRDD estaba plenamente justificado.

51 Refiriéndose a los RRDD de concesion de carta de naturaleza a los naturales del
Sahara y de Guinea, dice PANTALEON (p. 88): «El tenor literal del vigente art. 21 CC, al
igual que el derogado art. 19, contempla tinicamente la concesion individualizada de la
carta de naturaleza, previa solicitud del interesado. Y tratandose, como se trata, de una
norma excepcional o de privilegio, no puede aplicarse a supuestos distintos de los com-
prendidos expresamente en ella (art. 4.2 CC). Cabe, por supuesto, mediante Ley (art. 11.1
CE), la concesién de carta de naturaleza (o el otorgamiento sin mds de la nacionalidad
espafola) a una colectividad de personas sin previa solicitud (incluso aunque no concurran
en ellas circunstancias algunas). Pero, en ese caso, estamos fuera del ambito de aplicacién
del art. 21. Por eso es precisa al efecto una disposicién con rango de ley». Como argumen-
to menor, que en su dia fue alegado por PENA BERNALDO DE QUIRGS (p. 660) a favor de las
cartas de naturaleza colectiva, afladird PANTALEON (en la misma p. 88): «el hecho de que
el antiguo art. 235 RRC permitiera expresamente concesiones colectivas de la «venia» para
poder recuperar la nacionalidad espafiola contemplada en el derogado art. 25.11 CC, seria
en todo caso (prescindiendo del caracter reglamentario del precepto) un argumento a favor
de la posicion que mantengo, nunca en contra. Por la sencilla razén de que, tras la reforma
de 1977, el art. 235 RRC no dice ya nada al respecto». En la misma linea, BERCOVITZ
(pp- 736y ss), y LETE DEL Rio (en AC, 1996, p. 414), refiriéndose éste sobre todo al RD de
los Brigadistas Internacionales. Afiadird, ademds, PANTALEON (en p. 88, nota 42), y
siguiéndole LETE DEL Rio (loc. cit.), que «la concesion de una carta de naturaleza colectiva
es sustancialmente idéntica a la creacidn de un derecho de opcién. Ahora bien, {no es claro
que solo por Ley cabe crear nuevos derechos de opciéon? ;Como va a ser posible entonces
«defraudar» la reserva de Ley otorgando mediante Decretos cartas de naturaleza colecti-
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De admitir tales observaciones criticas, tal vez lo mas acertado seria
un RD-Ley, en vez de ser un RD, al amparo del art. 86 CE, al modo de
los DD-Leyes de 1924 y de 1948 sobre naturalizacion de los sefarditas,
o al del Decreto-Ley de 11/7/1969, sobre derecho de opcién a favor de
los nacionales y residentes de Gibraltar; aunque siempre con la necesi-
dad —no siempre facil- de justificar la «extraordinaria y urgente necesi-
dad» de tal RD-Ley, como exige el art. 86 CE. Porque admitido hoy
segun la jurisprudencia del TC que las materias no regulables mediante
RD-Ley son, en esencia, las materias reservadas a Ley Orgdnica (art. 81
CE), no parece haber impedimento para que mediante RD-Ley se regu-
le materia relativa a la nacionalidad, ubicada en el art. 11 CE, como
materia, segin la propia jurisprudencia constitucional, regulable
mediante ley ordinaria y reservada a la competencia exclusiva del Esta-
do (art. 149.1.2.° CE)>2.

Pero sin la necesidad de entrar en tales apreciaciones, mas politi-
cas —de oportunidad politica— que juridicas, tal vez, en el fondo y en
la forma ni RD-Ley, ni ley ordinaria sean necesarios, bastando, como
se ha venido haciendo siempre, con un RD, sin que ello, segtin inten-
taremos demostrar a continuacion, haya supuesto injerencia en el
Poder Legislativo, ni contravencion de la CE.

Por supuesto, como advertia De Castro33, «por tratarse de un
estado civil, ser de orden publico y afectar a la capacidad, —las nor-
mas sobre nacionalidad— han de interpretarse de modo estricto y no
cabe extender las disposiciones que la regulan por interpretacion
analdgica y menos por criterios extrajuridicos». Pero es que en aque-
llos RRDD que se vienen aqui tratando ni se ha creado reglamenta-
riamente un nuevo tipo de adquisicioén de la nacionalidad en contra
del principio de reserva de ley del art. 11 CE, ni se ha hecho aplica-
cion extensiva o analdgica, ni del art. 21.1 CC, sobre carta de natura-
leza, ni del art. 20 CC, sobre opcion. A saber:

vas, sin previa solicitud?». Y, por tltimo, observando Pantaleén que en esos RRDD la
decision final recae directamente en la DGRyN, que incluso en algunos de esos RRDD es
la que parece ordenar la inscripcion en el RC, considerara que tales normas no encajan
realmente ni en la opcidn, ni en la carta de naturaleza, de modo que tratindose de una
forma diversa de concesion de la nacionalidad insiste en la necesidad de su regulacién
mediante ley. En todo ello insistird, siguiéndole, LETE DEL Rio (p. 414), refiriéndose sobre
todo al RD de los Brigadistas Internacionales y afirmando abiertamente su ilegalidad y, por
tanto, su inconstitucionalidad (ex art. 11.1 CE). Por su parte, Ruiz MIGUEL (p. 3 y ss) cri-
ticard la ilegalidad y la inconstitucionalidad sobrevenida del RD-1976 sobre saharauis,
pero por razones politicas y juridicas de fondo diversas.

52 Porque lejos quedan ya las tesis de LoPEZ Y LoPEZ (Comentarios a las Leyes
politicas, Tomo II, Madrid, p. 183 ss), FERNANDEZ RozAs (p. 83 y ss), y de PENA BERNAL-
DO (pp. 19y 20), proponiendo que el art. 11 CE contenia un derecho fundamental a regular,
por tanto, mediante Ley Orgénica. Lo ha negado la jurisprudencia del TC, que hoy ya cita
el propio PENA BERNALDO (pp. 21, 23 y 24), que haciendo una interpretacion restrictiva
del art. 81 CC, por sus cualificadas exigencias de aprobacion, no incluye el art. 11 CE,
bastando con una ley ordinaria estatal para regular la nacionalidad.

53 En p. 398.
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No es éste ya, desde luego, el momento de resucitar viejas polé-
micas acerca de la competencia para conceder la carta de naturaleza
(si corresponde al Rey o al Jefe del Estado en general, si a las Cortes
o si al Gobierno) que en su dia provocd la dificil interpretacion siste-
matica del CC y de la LRC de 1870 con otras normas, incluso cons-
titucionales o ya por entonces derogadas, como la Novisima Recopi-
lacién, cuya vigencia en este punto algunos afirmaban>4. Hoy,
claramente, la competencia corresponde al Gobierno, al Consejo de
Ministros que, a instancia del Ministro de Justicia, estimard, en su
caso, la concesion de carta de naturaleza mediante forma de Real
Decreto (cfr., arts. 21.1'y 223 RRC). Y asf lo ha hecho el Gobierno
con aquellos RRDD en el ejercicio de sus funciones, creemos, sin
extralimitarse.

En contra de lo que afirman Pantaleén, Bercovitz y Lete, en aque-
llos RRDD no hay, en sentido estricto, carta de naturaleza impuesta a
un «colectivo» o grupo social indeterminado de personas. jLejos que-
dan ya aquellas imposiciones de nacionalidad por carta, propias del
Derecho Romano y las regias del Medioevo, en casos de anexion o de
cesion de territorios3! Aqui y ahora no hay imposicidn, ni creacion
siquiera de un nuevo derecho de opcidn a la nacionalidad espafiola, ni
siquiera aunque el RD de 1976, a favor de los naturales del Sahara,
hablara de la concesion de la nacionalidad por opcién —«un falso o
mal llamado derecho a optar», segin aclaraba la STS de 28/10/1998,
siguiendo a Pefia Bernardo de Quirés—. En él y en todos los demads
RRDD se requiere: en primer lugar, la solicitud del extranjero legiti-
mado ex art. 21.3 CC, presentada ante el Ministerio de Justicia o ante
el Encargado del RC competente (conforme al parrafo 1.° de la Base
9.7 de la Ley de Bases de 11 de mayo de 1888 y a los arts. 64 LRC,

3 Al respecto, pueden verse, entre otros, GUTIERREZ FERNANDEZ (pp. 196 a 198);
GOMEZ DE LA SERNA y MONTALBAN (pp. 306 y 307); DE CASTRO (pp. 412y 414); CASTAN
(T. 1, vol. 2.°, pp. 276, 277 y 281). Actualmente, PANTALEON (p. 84) se plantea que pueda
hoy sélo el Rey conceder cartas de naturaleza, pero lo niega por no encajar en el art. 62,f)
e i) CE, que parece limitarse a indultos y honores.

55 En efecto, son ya del pasado romano los casos de nacionalizacién por imposicién
del pueblo, en la época de la Republica, o del Emperador, tanto a personas singulares,
como a los habitantes de una ciudad o de una entera regién. Como mads celebre caso, la
Constitutio Antoniniana, del 212 d.C, dada por Caracalla, que extendio el status civitatis
romanae a todos los habitantes del territorio dominado por Roma. Esas son, para QUINTUS
Mucius SCAEVOLA (p. 376), y para MARTI DE VESES (en la voz Nacionalidad, en NEJ,
T. XVI, pp. 806 y 807), las auténticas naturalizaciones colectivas. Pero hace tiempo ya que
la naturalizacién perdi6 su posible cardcter impositivo. Asi, explica MARTI DE VESES (cit.)
que la determinacién de las reglas de nacionalidad para cada estado soberano ha de ser
conforme a los Convenios Internacionales, la costumbre internacional y los principios
internacionales generalmente admitidos en materia de nacionalidad, citando al respecto
(en p. 807), como uno de tantos, que para la naturalizacién de un extranjero siempre se
requiere de su consentimiento.

5 Segtn él (p. 39) lo demuestra que la carta fuese hecha por RD, no mediante Ley.
Tal vez, sin embargo, sea mds determinante que tal RD de 1976, a pesar de hablar —en tres
ocasiones— de opcidn, se amparase en el art. 19 CC, que por entonces era el que regulaba
la carta de naturaleza.
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230,231y 365.1 vs. 341 y ss RRC)>7; que la DGRyN conceda, o no,
tal solicitud —lo cual ya impide hablar de nacionalidad por opcién—,
haciéndolo, ademas, de forma individualizada a cada solicitante, no
de forma colectiva o generalizada —por cierto, s6lo expresamente pro-
hibida para el indulto ex art. 62.i CE, pero no exigida, ni siquiera
implicitamente, por el art. 21.1 CC para la carta de naturaleza—; y que
una vez concedida y notificada (ex arts. 349.3 y 368 RRC), el extran-
jero peticionario favorecido proceda, por su propia iniciativa para asi
ya adquirir la espafiolidad, a cumplir con los requisitos indicados de
los arts. 23 CC y 224 RRC33. No hay, pues, imposicion, ni automati-
cidad, propias de la opcidn, sino libre decision del extranjero, primero
para instar la nacionalidad y luego, en su caso, para hacer efectiva su
concesion, como sucede con cualquier carta de naturaleza.

57 El art. 2 RD de 1976, sobre naturales del Sahara, decia que éstos podrian instar la
solicitud «mediante comparecencia ante el juez encargado del Registro Civil del lugar de
su residencia o el Consul espaiiol de la demarcacion correspondiente»; afiadiendo en su
art. 3: «El encargado levantard acta por duplicado y remitird inmediatamente uno de los
ejemplares a la DGRyN» (de forma similar, el art. 3 RD-1977, sobre guineanos, y el 3
RD-1996, sobre brigadistas). El RD-1996, sobre brigadistas, decia en su art. 2 —y ahora en
el art. 3.1 del RD 1792/2008 que lo suple— que la solicitud se harfa «por comparecencia
ante el encargado del Registro Civil municipal o consular correspondiente a su domici-
lio». Y, por su parte, segtn el art. 3.1 RD 11-M: «Los interesados —los del art. 1 RD 11-M,
y legitimados para instar el proceso ex art. 21.3 CC (cuya aplicacién no excluye el RD
11-M)- podrdn presentar la solicitud directamente en el Ministerio de Justicia —pudiendo
ser instado incluso por correo ordinario, como asi lo permite la Oficina Oficial del 11-M-o
bien en los Registros Civiles correspondientes a su domicilio —si residen en territorio espa-
fiol—, asi como en los Registros Civiles Consulares —correspondientes al domicilio del inte-
resado residente en el extranjero—, aportando la documentacion que justifique su condi-
cion de victima del atentado debidamente acreditado por el Ministerio del Interiory, en su
caso, la relacion de parentesco a que se refiere el art. 1».

58 Como en general dijera sobre la carta de naturaleza DE CASTRO (p. 414), ante el
silencio del CC, los requisitos para su concesion han quedado a decisién de la Administra-
cion, que decide segtn sus actos precedentes, pero siempre respetando las normas generales
sobre nacionalidad y, en particular, los requisitos del art. 25 CC (hoy 23 CC). Al margen del
particular caso saharaui, que como dice PENA BERNALDO (p. 39), no requeria de juramento ni
de renuncia, «porque no se trataba de una adquisicién de nacionalidad espafiola ex novo por
quien ya es extranjero, sino s6lo de la plenificacién del rango de una nacionalidad que ya se
tenia», el art. 4.3 RD 1792/2008, que suple al RD-1996, sobre brigadistas Internacionales,
presenta como gran novedad la de eximir al peticionario que reciba la carta de la necesidad
de renuncia a la anterior nacionalidad, exencion que realiza aquella norma, aun siendo regla-
mentaria, derogando, para un caso concreto, la aplicacién del art. 23.b) CC, pero haciendo
todo ello al amparo —especifico y legal—del art. 18 de la Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por
la que se reconocen y amplian derechos y se establecen medidas en favor de quienes pade-
cieron persecucion o violencia durante la guerra civil y la dictadura, y que ya vino a eximir
de la declaracién de renuncia del interesado a su anterior nacionalidad pues tal exigencia
habia llevado a que un buen nimero de brigadistas no hiciera efectiva la adquisicion de la
nacionalidad espafiola y a que, por lo tanto, un buen nimero de solicitudes fueran archivadas
por expiracién del plazo de los 180 dias que impone el art. 23 cc (ALVAREZ RODRIGUEZ, p.
107, nota 342, computa tan s6lo 30 cartas de naturaleza entre 1997 y 1999).

59 A primera vista, sin embargo, si parece haber cierta automaticidad en algunos de
los RRDD que estamos viendo. Asf, el art. 3.2 RD-1977, sobre guineanos, decia que la
DGRyN, «a la vista de lo instruido, calificard el derecho del solicitante a acogerse a los
beneficios de la presente disposicion y... ordenard la correspondiente inscripcion en el
Registro, previa la renuncia y juramento a que se refiere el art. 19 CC», correlativo al
actual 23 CC. De modo parecido, el art. 3.2 RD de 1976, sobre saharauis, y el art. 3.2 RD
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Ni siquiera hay anticipacion o antelacion del Gobierno a la solici-
tud; a lo mds, simple invitacion que, de modo similar a la opcién, pero
sin impedirlo el art. 21.1 CC, puede generar cierta expectativa juridi-
ca en los beneficiarios determinados por el RD®. En el ejercicio de
sus funciones el Gobierno ha cumplido una doble labor: interpretativa
—no integradora por analogia, como creen Pantaleén y Lete— y dele-
gatoria. E1 RD de naturalizacion colectiva es respetuoso en lo formal
con el expediente exigido por los apartados 1, 3 y 4 del art. 21 CCy
con el art. 23 CC, como normas de rango legal que cumplen y desa-
rrollan el mandato constitucional (ex art. 11 CE), y lo que hace el
Gobierno es desempeiar su genuina funcién de desarrollo reglamen-
tario (ex arts. 97 CE y 21.1 CC), con la intencidn de tipificar, de inter-
pretar auténticamente, con cardcter vinculante pues, para un hecho
concreto y para un grupo indeterminado, pero determinable de perso-
nas, el sentido que ha de darsele a un concepto juridico indetermina-
do, el de las «circunstancias excepcionales» del art. 21.1 CC®!; y hace
el Gobierno todo ello mediante RD, como el propio art. 21.1 CC
exige, como genuino RD de alcance normativo general con un desti-
natario colectivo®2. Asimismo, si el art. 11 CE-1978, como hicieron
algunas Constituciones anteriores, delega en la ley para que regule la
nacionalidad, el art. 21 CC, en concreto, como dice Espinar Vicente,
parece, por un lado, haber deslegalizado la materia (como lo prueba la
vigencia y validez de los arts. 220 y ss RRC), y, por otro, haber con-
ferido competencia al Gobierno, frente a tiempos pretéritos en que
ello podria ser competencia legislativa; no parece entonces que nada

de 1996, sobre brigadistas internacionales: «A la vista de lo instruido, la Direccion Gene-
ral de los Registros y del Notariado calificard el derecho del peticionario a acogerse a los
beneficios de la presente disposicion y ordenard la correspondiente inscripcion en el
Registro, previos los requisitos exigidos por los pdrrafos a) y b) del art. 23 CC». Asi tam-
bién el vigente art. 4.3 RD 1792/2008, que lo suple. Y por ello, aun sin referirse a esta
tltima exencién, PANTALEON (p. 88); y LETE DEL Rfo (p. 414), critican que sea la DGRyN
la que de oficio proceda a la inscripcion en el RC, sin la necesidad de que asi lo pida el
solicitante favorecido por la carta. Al margen del particular caso saharaui, en los otros
casos no habia tal imposicion ex officio de la inscripcion registral, como lo prueba la remi-
sion final hecha en tales normas al art. 23 CC (la necesidad de promesa, y de renuncia, en
su caso), lo que presupone la actuacion previa del extranjero peticionario beneficiado antes
de proceder a la inscripcion de la nacionalidad.

0 Como dice PENA BERNALDO DE QUIRGS (p. 661): «De las leyes resulta, si, que
para que el beneficio concedido por el Gobierno sea efectivo tiene que haber peticién o
solicitud del interesado; pero no dice que esta solicitud haya de ser necesariamente anterior
a la primera decision oficial (la que declara la excepcionalidad de las circunstancias que
concurren en ese grupo de personas)».

61 Como dice PENA BERNALDO (p. 661): «El Gobierno, en estas concesiones, no da
nuevas normas generales; aplica las vigentes a determinadas personas existentes, identifi-
cadas por las circunstancias que el Gobierno estima excepcionales. La concesion colectiva
se produce a favor de una pluralidad indeterminada (pero determinable) de personas».

62 Por eso, se han de desvanecer las objeciones que ESPINAR VICENTE (pp. 132y ss)
opone en general al RD de concesion de carta de naturaleza por ser mds un acto adminis-
trativo, con destinatario concreto, que un auténtico reglamento (ex arts. 62 'y 63 CE).

63 Enp. 132.
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impida que sea una norma de rango reglamentario, ora el RRC o cual-
quier RD, la que concrete y determine los requisitos de fondo y de
forma para la concesion de la carta de naturaleza, en tanto se respeten,
como hacen aquellos RRDD de naturalizacion, las normas con rango
de ley®. Lo que si se altera a veces en tales RRDD, es verdad, es lo
establecido en algunas normas del RRC, mas siendo aquéllas normas
de igual rango jerarquico que las del RRC, pero posteriores en el
tiempo y especiales por referirse a una singular «circunstancia excep-
cional» justificativa de la naturalizacién por carta, han de estimarse
como legitimas y de aplicacion preferente al RRC.

Ejercitada entonces, de aquella forma reglamentaria, la discrecio-
nalidad (o convertida ésta en discrecionalidad absolutamente vincula-
da) y estando determinadas objetivamente (u objetivadas) las circuns-
tancias excepcionales del art. 21.1 CC a modo de estricta condicién
normativa (de conditio iuris)%, es 16gico, por tanto, que el Gobierno
haya delegado en la DGRyN la decision final (alterando en parte lo
dispuesto en el art. 366 RRC); y no lo hace para conferirle también a
ésta discrecionalidad, sino para que resuelva segtn el criterio, o con-
ditio sine qua non, contenido en el RD que ya no permite discreciona-
lidad o interpretacion ninguna, al menos in abstracto®; solo en la
observacion super casum de que concurra aquel criterio en cada peti-
cionario en particular, como simple cuestion de aplicaciéon de la
norma. La DGRyN habrd de constatar, conforme a los arts. 220 y 221
RRC, que el extranjero solicitante sea destinatario contemplado en el
RD de concesion®’. De ahi la innecesidad ya de que vuelva a decidir

64 Y recuérdese, de nuevo, que si el art. 4.3 RD-2008, sobre Brigadistas Internacio-
nales naturalizados, les exime de tener que renunciar a su anterior nacionalidad, derogan-
do, asf, para un caso concreto, lo impuesto en el art. 23 CC, lo hace al amparo —especifico
y legal— del art. 18 de la Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por la que se reconocen y
amplian derechos y se establecen medidas en favor de quienes padecieron persecucion o
violencia durante la guerra civil y la dictadura, y que ya vino a establecer tal exencion.

%5 En general, al amparo de la discrecionalidad, cree PANTALEON (p. 89) que las cartas
de naturaleza pueden someterse en su ejercicio, que no en sus efectos una vez concedidas, a
condicién, siempre que no sea resolutoria, y a término, siempre que éste no sea final. Y, en
particular, precisamente PENA BERNALDO (p. 658), viene a decir que las concesiones colecti-
vas de carta de naturaleza —no ya las nacionalidades ya concedidas— son condicionales.

% El propio PANTALEON (p. 89), tras admitir que la carta de naturaleza puede some-
terse a condicion para su surgimiento o para ejercitar la facultad de adquirir la nacionali-
dad, dice: «La comprobacién del cumplimiento o no de la condicién se atribuird logica-
mente, bien al Encargado del Registro, bien a la Direccién General... De ahi que
manifieste mis graves dudas ante la posibilidad de someter la carta de naturaleza a condi-
ciones en la comprobacién de cuyo cumplimiento exista un amplio margen de discreciona-
lidad. Ello vendria practicamente a suponer una inadmisible atribucién de competencia
para conceder o no la facultad de adquirir la nacionalidad espafiola por esta via al érgano
encargado prima facie de apreciar si la condicion se ha cumplido o no».

07 Quizds por esto si resulta mds criticable, como advierten PANTALEON (p. 84), y
siguiéndole LETE DEL Rfo (loc. cit.), que los arts. 3.2 RD-1976, sobre Sahara, y RD-1977,
sobre Guinea, concediesen la potestad decisoria a la DGRyN que podia conceder la carta «a
no ser que —en el extranjero se observase— una conducta personal contraria a los intereses de
la Nacion».
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el Consejo de Ministros. j Ya lo hizo en el RD de naturalizacién! Ade-
mds, al evitarse un nuevo pronunciamiento que haya de formalizarse
mediante RD individualizado y publicado en el BOE, se gana en cele-
ridad para su tramitacion®, e incluso asi tal vez, apurando la ratio
legis, se respete, y asi proteja, el anonimato de los naturalizados ;
maxime cuando lo que marca el dies a quo de los 180 dias que impo-
ne el art. 23 CC no es la fecha de publicacién del RD en el BOE, sino
la de notificacion de la carta de naturaleza concedida (arts. 21.4 CC,
224.1 y 349.11 RRC), que también conviene sea confidencial, no
publica (cfr., art. 360 RRC).

Y, precisamente, quedando delegada en la DGRyN la decision
sobre la concesion o denegacidn de la carta, se supera el principal de
los obstdculos que la comin doctrina opone a la posibilidad de
impugnar las resoluciones sobre carta de naturaleza, el de su propia
justificacion de fondo70: al fundarse en la observacion discrecional

68 Recuérdese el caso particular del art. 34 del Convenio sobre el Estatuto de Refu-
giados de Ginebra de 28 de julio de 1951: «Los Estados contratantes —entre los que estd
Espaiia (BOE de 21/10/1978)— facilitardn en todo lo posible la asimilacion y la naturali-
zacion de los refugiados. Se esforzardn, en especial, por acelerar los tramites de naturali-
zacion y por reducir en todo lo posible los derechos y gastos de tales tramites».

0 Refiriéndose a la posible justificacién de que en los RRDD de concesion de carta
de gracia se silencie el motivo, dice PENA BERNALDO DE QUIROS (p. 330): «Pueden pre-
miarse con la concesion de servicios que no es oportuno revelar, sin peligro para el interés
publico, o puede deberse a razones de interés publico o conveniencia nacional que no
siempre es discreto explicar».

70 En efecto, la mayorfa de la doctrina se muestra contraria, matices aparte, a su posible
impugnacion, por las razones que luego se veran, especialmente si la resolucion es denegato-
ria; asi, entre muchos otros: PERE RALUY (pp. 899 y 900); LACRUZ (Manual, p. 177); PENA
BERNALDO DE QUIROS (pp. 304 a 306, 312 a 317, 327 y 403); PANTALEON (pp. 75, 76, 89 y
90); BERCOVITZ (pp. 739 y 740); Diez DEL CORRAL (pp. 195 y 196); LETE DEL Rio (Manual,
pp. 140y 142, y AC, 1996, pp. 408 y 409); ALBACAR (pp. 261 y 262). A favor de la posible
impugnacién, también con sus matices y por las razones que luego se verdn, FERNANDEZ
Rozas (pp. 183, 186 a 188, 206 y 207); ESPINAR VICENTE (pp. 135 y 136); Diaz Garcia
(pp- 84 a 86). Solamente existe cierta unanimidad en la doctrina, siguiendo a CASTRO (p. 416),
para admitir la impugnacion sélo de las concesiones de carta de naturaleza que debieron haber
sido denegatorias cuando se hayan violado en ellas las normas esenciales y sustantivas, no las
secundarias y reglamentarias, del procedimiento, en los casos de subreptio (de obtencion de la
carta por falsas alegaciones), o en los de obreptio (por ocultacién de datos) —ex art. 25.2 CC
(cfr., arts. 52.a, 53.c, 55 y 57 LO Extranjeria), o, en general, cuando no se den de forma clara
y manifiesta las «circunstancias excepcionales» que requiere el art. 21.1 CC.Y suelen citarse
como ejemplos, la concesién sin previa solicitud del agraciado, la concesion hecha por érgano
incompetente, la concesion cuando la solicitud fue hecha por personas incapaces o ilegitimas,
la concesion sin previo expediente de tramitacion,... Por supuesto, no parece ser argumento
—concluyente, al menos— favorable a la impugnacién la posible aplicacion analdgica del art.
22.5 CC, que permite recurrir ante la via judicial contencioso-administrativa las concesiones o
las denegaciones de nacionalidad por residencia. No parece explicar su extension que el art. 21
CC regule conjuntamente la naturalizacion por carta y por residencia. No se puede negar la
conexion histodrica y sustancial entre ambas naturalizaciones (tradicionalmente, y atin a veces
hoy, concedida la carta cuando no se cumple la residencia legalmente exigida, pudiéndose
incluso a veces instar ambas cumulativamente). Pero cuando el CC se refiere simultineamente
aellas lo deja bien claro (cfr., aps. 3 y 4 del art. 21 CC y art. 23 CC), tan claro como cuando se
refiere especifica y separadamente a cada una de ellas (art. 21.1, s6lo para la carta de naturale-
za, y arts. 21.1 y, precisamente, 22 CC in totum, para la naturalizacién por residencia). El
silencio, pues, al respecto del art. 21.1 CC, frente a lo dispuesto en el art. 22.5 CC, es negativo.
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de que concurran o no circunstancias excepcionales, ello confiere
—se dice— libertad al Gobierno para conceder o denegar la carta,
poniendo de manifiesto que se trata de un acto eminentemente poli-
tico, de mera oportunidad politica, excluido, por tanto, de cualquier
control judicial. En contra de tales afirmaciones, por lo que concier-
ne en particular a los RRDD de naturalizacién colectiva’l, en ellos,
como ha quedado dicho, la decision politica del Gobierno, su discre-
cionalidad, ha quedado positivada, tipificada, objetivamente «juridi-
ficada», o reglamentada. No debe, pues, haber obstaculo al recurso
judicial contra las decisiones de la DGRyN que se aparten del RD72.
No pudiendo ser politica la decisién de la DGRyN, tampoco serda
politico su posible control judicial. Los tribunales no serdn los que,
en via de recurso, otorguen o denieguen la naturalizacion, ni siquiera
enjuiciardn la oportunidad del RD, sino si la concesion o denegacion
emitida por la DGRyN se amolda o no al mismo, siendo tal control
posible, precisamente, cuando en su decision la DGRyN no exprese
su motivo concreto, o incluso cuando ni siquiera emita resolucion
ninguna (cft., arts. 362 y 366 RRC)73. En los RRDD de naturaliza-

Afiddase —como se ha venido diciendo reiteradamente hasta aqui— que, como dice DE CASTRO
(pp. 398 y 399), las normas sobre nacionalidad son de interpretacion estricta y, por ende, no
permiten su extension por analogia. Precisamente por ello, tampoco parece argumento —con-
cluyente, al menos— contrario a la impugnabilidad el art. 223.3 RRC, cuando dice que «podrdn
no motivarse las resoluciones denegatorias por razones de orden puiblico o interés nacional».
En sus anteriores parrafos, es verdad, dicha norma se refiere a la carta de naturaleza y a la
nacionalidad por residencia, pero ese ultimo parrafo, el trascrito, s6lo se refiere a esta Gltima,
como lo prueba el art. 21.2 CC in fine —en cuya posible contradiccién con la norma reglamen-
taria no se puede entrar aqui—; norma ésta, ademads, que no impide el recurso ante la denega-
cién de nacionalidad por residencia fundada en razones de orden publico o interés nacional,
como asi dicen, por ser éstos conceptos juridicos indeterminados, las SSTS de 7/10/1996,
26/7/1997, 24/4/1999, 5/6/1999, y de 25/10/1999.

71 En general bien podria recordarse —del epigrafe II- que discrecionalidad no equi-
vale a arbitrariedad, ni a desviacién de poder, ni a cosa parecida, y que estando todo ello
proscrito a los Poderes Publicos (ex art. 9.3 CE), de tratarse de una resolucion —estimatoria
o denegatoria— arbitraria, del todo justificable serfa permitir su control judicial (ex arts.
103.1 y 106.1 CE), del que aquélla no escaparia por el mero hecho de fundarse en un con-
cepto juridico indeterminado, como es el de «circunstancias excepcionales».

72 En general, dice FERNANDEZ Rozas (p. 206): «Por lo que hace referencia al posi-
ble caracter politico del acto de concesion de la nacionalidad... hay que significar... que,
aun admitiendo tal calificacion —que luego (en p. 207) niega—, el argumento sélo tendria
validez respecto de los Decretos que concediesen o denegasen la carta por naturaleza. .., no
aquéllos que deriven de 6rgano inferior». Y el propio PANTALEON (p. 89), tras admitir que
la carta de naturaleza puede someterse a condicién para su surgimiento o para ejercitar la
facultad de adquirir la nacionalidad, dice: «LLa comprobacién del cumplimiento o no de la
condicidn se atribuird 16gicamente, bien al Encargado del Registro, bien a la Direccién
General. Sus decisiones... al respecto —me parece indudable— han de poder ser impugna-
das ante los Tribunales ordinarios».

73 Acerca de los recursos en general contra la DGRyN, el art. 362 RRC ha de inter-
pretarse como norma prohibitiva de recurso gubernativo, pero permisiva de recurso judi-
cial, porque, segin la STS de 7/6/1986 (pionera a la que seguirdn muchas otras formando
jurisprudencia), en su referencia a la via jurisdiccional estd totalmente derogado por
inconstitucional (vs. arts. 103.1 y 106.1 CE), de modo que s6lo hay que entenderlo vigente
para la via administrativa. Y precisamente sobre lo administrativo, dentro de ese Cap. VII,
el art. 366 RRC, sobre tramitacion de las concesiones discrecionales de nacionalidad fun-
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cién colectiva se ha consagrado un referente normativo indisponible
para la DGRyN, de tal modo que no habré lugar a la distincién de
trato: concurriendo las circunstancias, de forma y fondo, impuestas
en el RD, no podrd la DGRyN discrecionalmente otorgar la carta de
naturaleza a unos y denegarla a otros. Ello seria contrario al art. 14
CE, norma ésta que, en contra de lo que cree Pefia Bernaldo de Qui-
r6s74 por aferrarse a su literalidad («todos los espaiioles... »), es tam-
bién aplicable, aunque sea supletoriamente, a los extranjeros ex aps.
1 y2delart. 13 CEy art. 3 LO Extranjeria’. Y, por eso mismo, tam-
poco puede decirse —como suele decirse— para negar la posibilidad
de recurso que la solicitud de carta del extranjero, como decia Cas-
tro’°, «tiene significado de ocasién o motivo, pero no de causa juridi-
ca», de modo que si se le deniega la carta, al tratarse de no conceder
un derecho, no de denegarlo, el extranjero carecera de derecho, inclu-
so de interés legitimo o de expectativa alguna juridicamente protegi-
ble, como exige el art. 346 RRC, susceptible de tutela judicial (ex art.
24.1 CE)77. Ciertamente, no existiendo como tal, ni como subjetivo,
ni como fundamental, el derecho a la nacionalidad, a lo mas como
derecho humano (ex arts. 15 y 16 Declaracién Universal) y como

dadas, entre otras razones, en la existencia, o no, de circunstancias excepcionales, dice en
su ultimo parrafo: «No es imperativa la resolucion de peticiones de gracia. Se librard
recibo de su presentacion»; 1o que para muchos —citados arriba, en una nota anterior— sirve
para entender que no cabe recurrir las resoluciones denegatorias, por la sencilla razén de
que ni siquiera habria resolucion denegatoria que recurrir.

74 Para €l (p. 315, nota 16), «la doctrina del respeto al criterio con que el Gobierno
ha resuelto casos precedentes no puede invocarse en cuestiones que han de decidirse por
criterios de oportunidad politica y que ademads afectan a extranjeros, quienes, por tener esa
condicién, quedan fuera de la norma constitucional que impide las discriminaciones de
trato (cfr., art. 14 CE)»; insistiendo en ello en p. 327.

75 Vid., 1a detenida explicacién al respecto de RAMOS CHAPARRO (pp. 261 a 264).

76 Enp. 413.

77 En efecto, estando ya hoy superada la consideracion de la carta de naturaleza como
contrato, en su dia defendida por Jellinek, por Chironi o, entre nosotros, por Peré Raluy, con
DE CasTRrO (p. 413), a quien sigue hoy en este punto la unanimidad de la doctrina y repro-
duce la jurisprudencia de la Sala 4.* del TS, hay que considerar «la carta de naturaleza como
una gracia, respecto a la que la solicitud tiene significado de ocasién o motivo, pero no de
causa juridica. La concesion de la carta es un acto administrativo», afiadiendo (en p. 413,
nota 3), que «la naturalizacion es un acto unilateral de soberania, respecto al que la solicitud
del extranjero es simple conditio iuris..., pues no puede hablarse de contrato donde falta
consensus; tanto mds cuanto se denomina naturalizacién al acto del Estado que concede la
nacionalidad a quien todavia no la ha solicitado». Hay, pues, siempre una doble conditio
iuris: la solicitud y el acto de concesion; pero no un contrato. Por eso, cuando, como es regla
procesal comtin en materia de naturalizacion, el extranjero hace su peticion, o cuando, como
sucede con los RRDD de naturalizacién generalizada, el propio Estado ejerce su discrecio-
nalidad al concretar las circunstancias excepcionales, en ningtin caso hay promesa u oferta
contractual de adquisicion o de concesion, respectivamente, de nacionalidad. Algunos hay
que comparan, sobre todo en lo procedimental, la carta de naturaleza con la adopcién (como
en su dia hicieron GOMEZ DE LA SERNA y MONTALBAN, I, p. 304; FALCON, I, pp. 123 y 125;
0 VALVERDE, [, p. 346; y hoy hace RAM0os CHAPARRO, pp. 202 y 203), o incluso con el
matrimonio (como PENA BERNALDO, p. 124), cuando la nacionalidad ha sido ya adquirida
por el naturalizado (adoptado-casado). Mas, admitiendo tal comparacién, en ningin caso
resultarfa admisible la concepcidn de la carta de naturaleza como contrato, como tampoco
lo son la adopcidn, ni —aunque sea discutido— el matrimonio.
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probabilidad féctica (ex art. 11 CE), dificilmente puede tener amparo
judicial (ex arts. 24.1 y 53.2 CE)78. También es de reconocer que en
el procedimiento habitual de la carta de naturaleza, el extranjero s6lo
adquiere una expectativa —lldmese derecho potestativo”, o facultad
de configuracién juridica80— a adquirir la espafiolidad con la conce-
sion por RD, no antes, pues en efecto para adquirirla ha de cumplir
con los requisitos ad solemnitatem del art. 23 CC (ex arts. 21.4 CCy
224 RRC). Mas, precisamente, esa funcion —hemos visto ya— cum-
ple, de modo similar a la opcidén, el RD de carta de naturaleza al
generar en los posibles beneficiarios una expectativa, un interés legi-
timo que, sin duda, es juridicamente susceptible de proteccién al
amparo del art. 24.1 CE, norma ésta que, también sin duda (ex art. 13,
aps. 1 y2 CE y arts. 20, 22 y 24 LO Extranjeria), es aplicable a los
extranjeros®!.

78 Vid., de nuevo, por todos, RaAMOS CHAPARRO (pp. 228 a 230). No obstante, ha de tener-
se en cuenta, lo que para nosotros serfa un argumento favorable a lo que defendemos, que la STS
de 28/10/1998 conecta el derecho de nacionalidad, el art. 11 CE, con el art. 14 CE como derecho
fundamental a los efectos del recurso especial de proteccion de derechos fundamentales.

79 Con PANTALEON (pp. 86y 90).

80 Con PENA BERNALDO DE QUIRGS (p. 304).

81 Admitida, pues, la posibilidad de impugnar las decisiones en esta materia de la DGRyN,
quedarfa por precisar cudl es el procedimiento de recurso a seguir y quiénes estarian legitimados
para interponerlo. Sobre la primera cuestion quede aqui solo expuesto el debate al respecto existen-
te: por un lado, los hay que se muestran a favor de la jurisdiccion contenciosa-administrativa, por-
que el procedimiento de tramitacion de la carta es administrativo, porque en la nacionalidad subya-
ce una cuestion de orden publico y, por tanto, porque cabe la aplicacion analdgica del art. 22.5 CC,
norma ésta, dictada en la reforma de 1990, que vino a zanjar la vieja polémica que sobre esta cues-
tion ya existia (referida a la nacionalidad por residencia), para precisamente, siguiendo la propuesta
de Ferndndez Rozas y de la STS de 7/6/1986 (y de otras que la siguieron), sustraer la cuestion de la
jurisdiccién civil y llevarla natura sua a la administrativa. Asf opinan, entre otros, FERNANDEZ
Rozas (pp. 183y 203 y ss); ESPINAR VICENTE (p. 136), quien también se apoya en el art. 25.2 CC;
ALBACAR (p. 262); Diaz GARCIA (p. 86); HERNANDEZ DE LA TORRE NAVARRO (La via contencio-
so-administrativa en la concesion o denegacion de la nacionalidad por residencia. Con referencia
a la adquisicion por carta de naturaleza, en Cuadernos del CGPJ, n.° 98, Madrid, 2007, p. 167 ss),
y véase la STS de 28/10/1998. Por otro lado, los hay que defienden la competencia jurisdiccional
civil, ampardndose en los arts. 92 LRC, 362 RRC, 25.2 y 22.5 CC (éste a contrario sensu), por
entender que la nacionalidad ante todo es un estado civil, como lo prueba su ubicacion en el CC
—cuestion ésta harto debatida en si misma, aunque asi lo defiendan las SSTS de 7/10/1996,
24/4/1999, 5/6/1999 y 25/10/1999—, cuya dimensién privada va mas alld de su dimension puiblica y
estd muy por encima de que su concesion, cuando se trata de adquirir discrecionalmente la nacio-
nalidad, se sustancie por un expediente administrativo; pero que por eso mismo, era necesario el art.
22.5 CC, para sustraer excepcionalmente la cuestién del orden civil, pero por eso mismo, siendo
norma singular o excepcional, no puede aplicarse por analogia. En esta posicion se sitian, entre
otros, PERE RALUY (pp. 900 y 901); Dfez DEL CorrAL (loc.cit.); BERCOVITZ (loc.cit.); LETE DEL
Rio (AC, 1996, p. 408). Sobre la segunda cuestién, cabe admitir, con la comtin opinién, que por
tratarse de la nacionalidad, una cuestion juridica publico-privada, de orden piblico que afecta al
estado civil de las personas, la legitimacion activa para la impugnacion debe ser amplia, pudiendo
corresponder a cualquiera que presente un interés legitimo (v. gr., el propio peticionario por la
expectativa que genera el RD de naturaleza; cfr., arts. 20 y 22 LO Extranjeria), siendo incluso posi-
ble la impugnacion de oficio, a instancia del Ministerio Fiscal, lo que para algunos, como PANTA-
LEON (p. 76, nota 12), supondrfa enmendar su injustificable ausencia ex art. 365.3 RRC en la trami-
tacion de la fase de instruccion de la carta de naturaleza (cft., arts. 3 y 92 LRC).
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