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Desde su nacimiento con la Constituciéon de Cadiz de 1812, la
configuracién histérica del Estado constitucional en Espana, por lo que
se refiere a la organizacion territorial del poder politico, ha respondido
al modelo unitario centralizado. Este ha sido ademas, al menos histori-
camente, el modelo constitucional de referencia en Europa donde, a di-
ferencia de los EE.UU. de América, cuyo nacimiento esta asociado a la
experiencia federal, la cuestion del reparto territorial del poder politico
apenas llega a plantearse. Tanto el constitucionalismo histérico espa-
fiol como el europeo en general aceptaron como algo natural un es-
guema de organizacion institucional del Estado basado en un unico
centro legislativo y ejecutivo (y, por supuesto, judicial) cuyo ambito de
actuacion abarca uniformemente el territorio estatal; éste, en todo ca-
so, podra dividirse en demarcaciones territoriales —provincias, depar-
tamentos, distritos— con el fin de facilitar el ejercicio del poder central,
pero no para efectuar un reparto territorial del poder politico. En lineas
generales, éste ha sido el modelo de organizacién territorial en el Esta-
do constitucional, tanto en Espafa como en Europa en general desde
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su nacimiento, asi como en su evolucién posterior hasta épocas relati-
vamente recientes’.

Tan sélo en dos momentos histdricos se va a plantear la reorga-
nizacion territorial del Estado constitucional en Espafa, sobre la base
del reparto y la distribucién del poder politico entre los entes territo-
riales que le integran. Seran las dos Republicas las que acometan esta
tarea, segun el modelo federal tal y como prevé el proyecto constitu-
cional de la | Republica en 1873, o el modelo autonémico en los térmi-
nos que establecia la Constitucién de 1931 (que habra que completar
en este ultimo caso con los Estatutos catalan de 1932 y vasco de 1936).
Si bien ambas experiencias republicanas resultaron frustradas y no re-
presentaron temporalmente mas que un breve paréntesis histérico en
nuestra accidentada historia politico-constitucional de los dos ultimos
siglos?, ello no debe impedir su reconocimiento como los unicos pre-
cedentes histdricos de reorganizacién territorial del Estado. En cual-
quier caso, el constitucionalismo republicano quedara vinculado a esas
dos experiencias histéricas en las que se ensayaron formas alternati-
vas de organizacion territorial del Estado.

Aungue en ambos casos habia un elemento comin como era el
intento de reestructuracién del Estado sobre la base de la redistri-
bucién territorial del poder politico en favor de las entidades que le
integran —Estados miembros de la Federacion en 1873, Regiones au-
ténomas en 1931— hay que advertir también que se trata de dos expe-
riencias que presentan caracteristicas distintas, tanto por el marco po-
litico en que se desarrollaron ambos procesos bajo la | y la |l Replblica
como por el modelo de organizacién territorial e institucional que dise-
fiaban los textos constitucionales de 1873 y 1931. Ello obliga a hacer un
tratamiento por separado de ambas experiencias republicanas: el abor-
tado ensayo federal de la | Republica y las frustradas expectativas au-
tondmicas de la Il Republica.

1 Sobre la evolucién histdrica de la organizacion territorial del Estado en
Espafa, vid. S. MArTiN REToRTILLO ¥ E. ARGuLLOL: «Aproximacién histérica al tema de
la descentralizacion, 1812-1931», en Descentralizacion administrativa y organiza-
cion politica, vol. |, Alfaguara, Madrid, 1973. Sobre este tema, vid., asimismo, fa
obra clasica de A. Posapa: La evolucion legislativa del régimen local en Espana,
1812-1909, Libreria General de Victorino Suarez, Madrid, 1910.

2 Para un estudio de ambas experiencias constitucionales republicanas en
el marco del constitucionalismo histérico espafiol, vid. F. FERNANDEZ SEGADO: Consti-
tuciones historicas espanolas, Civitas, Madrid, 1986, pags 328-357 y 439-689. Asi-
mismo, L. SANcHEZ AGesTA: Historia del constitucionalismo espanol (1808-1936), Cen-
tro de Estudios Constitucionales (CE.C), Madrid, 1984, pags. 284-292 y 459-560.
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I. EL PROYECTO FEDERAL DE LA | REPUBLICA

El nuevo periodo politico que se abre a partir de 1868 con el
triunfo de la gloriosa revolucion de Septiembre, que ponia fin a la épo-
ca isabelina, va a crear las condiciones para que se plantee, por prime-
ra vez, la cuestion de la organizacion territorial del Estado. Los aconte-
cimientos de Septiembre de 1868 no se limitaban a un mero cambio de
gobierno tras el tipico «pronunciamiento» militar sino que iban mucho
mas alld, proponiéndose como objetivo central la ruptura democratica
con el régimen isabelino3; objetivo que se plantea abiertamente tanto
en el proceso de gestacion de la amplia alianza civico-militar que cul-
minara con los acontecimientos de Septiembre de 1868 como en las
proclamas de los sublevados y en los primeros Manifiestos del Go-
bierno provisional. Es en este nuevo escenario, marcado por el radica-
lismo democratico del sexenio revolucionario, en el que, en el marco
de la profunda reestructuraciéon democrética de las instituciones politi-
cas, se van a ir abriendo paso progresivamente una serie de propues-
tas sobre la reorganizacion territorial del Estado que culminaran final-
mente con el proyecto constitucional federal de la | Republica.

1. El movimiento republicano y el federalismo

Ya antes de 1868 se habian formulado algunas propuestas de
corte federal; pero se trataba de propuestas de caracter puntual y es-
poradico que no tuvieron continuidad ni llegaron a ser incorporadas
a su programa por las fuerzas politicas. De todas formas, es preciso
resenar este dato ya que es revelador de que la cuestién de la orga-
nizacidn territorial del Estado no es un mero episodio coyuntural sino
que tiene antecedentes histéricos previos, muy anteriores al triunfo
de la alternativa federal con la | Republica4. Pero, en cualquier caso,
sera en el curso del sexenio cuando van a pasar a ocupar un lugar
central en el debate politico llegando incluso a inspirar el proyecto
constitucional republicano de 1873, donde hallaran su plasmacion ex-
presa.

3 Ademads de las referencias a este periodo en los manuales y en las obras
sobre la historia politica del siglo XIX, cabe resefiar los nimeros mbnograficos de-
dicados a este tema de la Revista de Occidente, n.° 67, y Atlantida, n.° 36.

4 Proyecto constitucional de R. Xaurapo Y FABReGAs, en 1832, Bases de una
Constitucion politica. Marx y ENGELS en sus escritos sobre la Revolucién en Espafa
hacen referencia a un «Proyecto de Constitucién de la Republica Federal Ibérica» en
1854,
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La cuestion de la organizacion territorial del Estado va a ir ga-
nando terreno progresivamente a medida que avanza el sexenio. Aun-
que en los momentos iniciales éste no es un tema central para el nue-
vo grupo dirigente surgido de la revolucion del 685, que centrara todos
sus esfuerzos en consolidar la ruptura democrética, no obstante, ya en
el Manifiesto a la Nacion del Gobierno Provisional (25 octubre 1868, po-
co mas de un mes después de los acontecimientos de Septiembre) en-
contramos una alusidn explicita a «la diversidad de origenes y caracte-
res de la nacionalidad espafnola», lo que no era nada usual en los
documentos politicos de la época. Por otra parte, la Constitucion de
1869, sin cuestionar el caracter unitario y centralizado de la organiza-
cion territorial del Estado, contiene, sin embargo, algunas alusiones a
la idea de descentralizacién; en particular, en el terreno municipal y
provincial, otorgando a los Ayuntamientos y Diputaciones la gestion, la
direccion y el gobierno de los intereses municipales y provinciales {art.
37 y 99.1); asimismo, al referirse a las formas de manifestacién de la vi-
da publica, se hace una referencia a «los anchos campos de la descen-
tralizacion»®,

Pero donde se va a plantear abiertamente el tema de la reorga-
nizacion territorial del Estado sobre bases federales va a ser en el seno
del movimiento republicano en gestacién en estos momentos (1869-
1873). Es mas, puede afirmarse, a la vista de como se desarrolla el pro-
ceso de gestacidon y el nacimiento de la alternativa republicana, que la
opcion federal no es una, entre otras, sino que es consustancial a la
propia conformacién del movimiento republicano desde sus origenes.
En efecto, el proceso de formacién de la estructura organizativa re-
publicana es, a diferencia de otros partidos, un auténtico proceso fede-
rativo a partir de los grupos territoriales, cuya Federacion entre si dard
lugar a la estructura federal comun, regida por un Consejo Federal Pro-
visional compuesto paritariamente por representantes de las distintas
federaciones territoriales {tres miembros por cada una de las cinco que

5 Ello no impide que en algunos lugares aparezcan desde el primer mo-
mento propuestas explicitamente federalistas; tal es el caso en Catalufia de V. Awmi-
RALL, que en 1868 da a conocer las «Bases para la Constitucion Federal de la Nacion
espanola y del Estado de Cataluia» (vid. J. A. GonzALEz Casanova: Federalismo y Au-
tonomia, Ed. Critica, Barcelona 1979, pags. 95 y ss.). En Bilbao, en los meses de 1868,
la publicacion de los republicanos lleva el expresivo titulo de «La Federacion» (vid.
A. JuteLar: Pj y Margall y el Federalismo espariol, |, Taurus, Madrid, 1975 pag. 420).

6 Dictamen de la Comisién sobre el Proyecto de Constitucion (1869); vid. D.
SeviLLA ANDREs: Constituciones y otras leyes y proyectos politicos de Espana, |, Edi-
tora Nacional, Madrid, 1969, pag. 517.
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componen inicialmente (1869} la organizacioén republicana)’. En ello ra-
dica la vinculacion indisociable que se establece, en sus mismos orige-
nes fundacionales, entre el republicanismo y el federalismo.

El federalismo va a ser, por tanto, el referente comun del movi-
miento republicano en su conjunto; pero, junto a ello, 1a cuestién fe-
deral va a ser también objeto de debate y de controversia en el seno
del propic movimiento republicano en formacion, sobre todo cuando
del ideario genéricamente federalista se pasa a intentar concretar el
modelo federal alternativo. Asi se pone de manifiesto ya en la| Asam-
blea (1870) de la naciente organizacion republicana, en la que la
orientacion netamente federalista del directorio republicano {con Piy
Margall a la cabeza) es cuestionada por los republicanos «unitarios»,
quienes alertan sobre el riesgo que comportan los planteamientos del
grupo dirigente para «la unidad nacional con sus naturales conse-
cuencias de unidad de legisiacién, de fuero, de poder politico e indi-
visibilidad del territorio»8. Estas divergencias iniciales sobre la con-
crecion del modelo federal se reproduciran después repetidamente,
bajo distintas formas, a lo largo de la evolucién posterior del movi-
miento republicano.

Aungue el movimiento republicano no fue capaz durante este
periodo inicial {1869-1872) de perfilar un proyecto federal definido y
compartido por el conjunto de los grupos y tendencias que se mani-
festaban en su seno, si hay que resefiar, en este sentido, la aparicion
del primer proyecto constitucional federal, conocido como el proyecto
Salmerdn-Chao (principales autores del mismo) y presentado a la Ill
Asamblea Federal republicana en 1872. Mas alla del contenido del tex-
to de este proyecto, en el que se reflejan las contradicciones que se da-
ban en el seno del movimiento republicano en torno a la concrecién del
modelo federal, si hay que llamar la atencién sobre el valor que tiene
al ser la primera expresion de un proyecto constitucional de organiza-
cion federal del Estado?®. Ello hacia posible contar, por primera vez, con

7 Sobre el proceso de formacién de la organizacidén republicana mediante
pactos federativos de sus organizaciones territoriales, vid. A. JutLar: Pi y Margall y
el federalismo espariol, op. cit., pag. 426 y ss.

8 Declaracion de los republicanos unitarios (7 Mayo 1870). Sobre la evolu-
cién de las diferencias entre los distintos sectores republicanos a propésito de la or-
ganizacion territorial del Estado, vid. G. TrusiLLo: Introduccion al federalismo espa-
nol, Edicusa, Madrid, 1967, pags. 169 y ss.

9 Un amplio comentario sobre este proyecto puede verse en G. TruJiLO, In-
troduccion al federalismo espanol, op. cit., pag. 180 y ss.
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un referente constitucional sobre la organizacion territorial del Estado
de cardcter federal.

2. El advenimiento de la Republica y la opcion federal

El advenimiento sorpresivo de la Republica (11 Febrero 1873)
cuando nadie preveia esa eventualidad y cuando el movimiento repu-
blicano se encontraba mas debilitado a causa de su fraccionamiento,y
profunda divisién interna, va a abrir expectativas inesperadas para la
alternativa republicana en general y, en este marco, para la opcion fe-
deral en particular. Hay que puntualizar, sin embargo, que ambas cues-
tiones, la proclamacion de la Republica, por una parte, y la definicién
federal de la misma, por otra, no se producen simultdneamente sino en
momentos distintos del proceso preconstituyente. En cualquier caso,
hay que llamar la atencion también, porque ello es ilustrativo para
comprender el papel que tanto la idea republicana como la federal jue-
gan en el nuevo escenario politico que se abre tras la caida de la
Monarquia, sobre el hecho de que ambos pronunciamientos —el repu-
blicano y el federal— se hacen previamente a que las Cortes constitu-
yentes republicanas inicien los trabajos sobre la elaboracién y discu-
sion del texto del proyecto constitucional10.

Tras la abdicacién-dimisiéon de Amadeo | de Saboya, ia Asamblea
Nacional, compuesta por los miembros del Congreso y el Senado,
«asume todos los poderes, y declara como forma de Gobierno de la
Nacidn la Republica, dejando a las Cortes Constituyentes la organiza-
cion de esta forma de Gobierno»11. Como puede observarse, la Decla-
racion de la Asamblea Nacional no hace ningun pronunciamiento so-
bre el caracter federal o unitario de la Republica, ciréndose a la estricta
proclamacién de ésta, sin ninguna adjetivacion y sin prefigurar su es-
tructura territorial. Por parte de los republicanos, y aunque la opcion fe-
deral era una de sus sefas de identidad (si bien con fuertes divergen-

10 La Declaracion de las dos Camaras —Congreso y Senado— reunidas en
Asamblea Nacional, proclamando la Republica se hace el 11 de Febrero de 1873. La
determinacién del modelo de organizacion territorial federal se hace por las Cortes
constituyentes republicanas el 7 de junio de 1873, antes de que la Comisién consti-
tucional inicie sus trabajos. El proyecto constitucional de la Republica federal se
presenta ante el pleno de las Cortes el 17 de julio de 1873.

11 Esta Declaracion proclamando la Republica fue aprobada por 258 votos
a favor y 32 en contra. E| texto integro puede hallarse en D. SeviLLa Anpreés: Consti-
tuciones..., op. cit., pag. 249.
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cias entre las distintas tendencias como hemos sefalado), no se llegé
a formular ninguna demanda en este sentido ya que, dada la composi-
cion de la Asamblea Nacional en ese momento, no parecia lo mas
oportuno plantear la opcion federal.

De acuerdo con la Declaracion de la Asamblea Nacional pro-
clamando la Republica, se reservaba expresamente a las Cortes Cons-
tituyentes la organizacion de ésta, incluyendo todo lo relativo a su
estructura territorial. Una vez realizadas las elecciones a Cortes Consti-
tuyentes (mayo 1873), la primera decisiéon que van a adoptar éstas, an-
tes incluso de iniciar las tareas constituyentes propiamente dichas de
elaboracion y discusion del texto del proyecto constitucional es la de
determinar el modelo de organizacién territorial del Estado. A tal fin,
fue presentada en la primera sesién plenaria de las Cortes Constitu-
yentes una proposicion de ley, de articulo Unico, en la que se estable-
cia que «la forma de gobierno de la Nacidn espafola es la Republica
democratica federal»12. No debe pasar desapercibido el hecho de que
la determinacién del modelo federal de organizacidn territorial del Es-
tado se haga previamente al inicio de los trabajos propiamente
constituyentes en la comisidon constitucional; ello revela la posicion
prioritaria, incluso desde la perspectiva temporal, que se asignaba al
principio federal como elemento basico en el disefio de la nueva orga-
nizacion territorial republicana.

En el Informe presentado ante el pleno de las Cortes Constitu-
yentes (17 julio 1873) por la Comision constitucional, se pone de mani-
fiesto, en términos no exentos de vehemencia a veces, el espiritu radi-
calmente federalista que inspira al constituyente republicano. Asi, se
alude al «<amor a la localidad, que no han podido extinguir ni las vio-
lencias del absolutismo ni el recuerdo de la centralizacidn cesarista y
prefectoral»; se alude, también, al modelo federal americano: «hemos
querido imitar la conducta de los grandes fundadores de la Federacién
en el mundo moderno», en alusién a los EE.UU.; se fija como objetivo
del proyecto constitucional el establecimiento de «una division territo-
rial que, derivada de nuestros recuerdos histéricos y de nuestras dife-
rencias, asegurase una sdlida Federacioén, y con ella la unidad nacio-
nal». Finalmente, ante los problemas que podia plantear la
compatibilidad entre los nuevos entes federativos y los tradicionales
entes provinciales se adopta una posicién conciliadora para alcanzar
un «acuerdo prudentisimo»... «;Sostenemos las actuales provincias?

12 Aprobada por 218 votos a favor y 2 en contra.
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iCoémo entonces fundar una verdadera Federacion?;Destruimos las
provincias?... Para obviar todas estas dificultades y conciliar todos es-
tos extremos, sefialamos como nuevos Estados de la Republica los an-
tiguos reinos de la Monarquia, y dejamos que los Estados por si con-
serven, si quieren, las provincias o regulen a su arbitrio la mas
conveniente y sabia divisién territorial»13,

En esta orientacion, el texto del proyecto constitucional republi-
cano supone un profundo rediseno del esquema de organizacion insti-
tucional del Estado en su globalidad. Si bien la reestructuracion insti-
tucional afecta al conjunto del modelo organizativo estatal, vamos a
centrarnos en estas lineas en aquellos aspectos que tienen una relacion
mas directa con la organizacion territorial del Estado y la redistribucién
del poder politico en la nueva estructura federal de la Republica.

3. Lareorganizacion territorial y el nuevo mapa politico federal.
Los Estados miembros

El primer problema que se le planteaba al constituyente republi-
cano a la hora de abordar la reorganizacion territorial del Estado desde
la perspectiva federal era la ausencia de referentes constitucionales. Ni
en el constitucionalismo histérico espafol ni en el constitucionalismo
europeo de la época es posible encontrar no ya un modelo de referen-
cia sino tan siquiera criterios para el disefio de un nuevo orden federal.
Tan sélo la experiencia americana, Uinico pais en el que se habia con-
solidado de forma estable un sistema constitucional federal, podia pro-
porcionar elementos al constituyente republicano en 1873 para em-
prender la tarea de federalizacidon del Estado; pero, a diferencia de los
modelos constitucionales europeos, mas afines al nuestro, el modelo
americano resultaba mas lejano, no solo geograficamente sino, sobre
todo, por los principios y la estructura del orden juridico-constitucional,
que difieren sensiblemente del nuestro (asi como del europeo, en ge-
neral)'4. Ello obligaba al constituyente republicano a hacer un esfuerzo

13 E} texto integro del Informe de la Comisidon constitucional, muy impor-
tante para conocer el pensamiento del constituyente republicano, puede hallarse en
D. SeviLLa Anpres: Constituciones..., op. cit., pag. 555.

14 A pesar de todo, la influencia del modelo constitucional americano fue
notoria, tanto en lo relativo al federalismo en particular como en la filosofia politica
del constitucionalismo del sexenio en general. Vid. En este sentido, J. OLTRA: La in-
fluencia norteamericana en la Constitucion espanola de 1869, Instituto de Estudios
Administrativos, Madrid, 1972, pag. 109.
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de innovacidon constitucional en este terreno, no sélo en relacién con
nuestro constitucionalismo histérico sino también con el constitucio-
nalismo europeo de la época.

El proyecto constitucional republicano establece un nuevo mapa
politico, basado en entidades territoriales diferentes a las existentes
hasta el momento —/as provincias— y vinculadas entre si por medio de
relaciones federativas —los Estados miembros de la Federacion—. Se
trata, en cierta forma, de una refundacion del Estado, al menos por lo
que se refiere a las entidades territoriales que lo integran. En efecto, el
Estado federado se distingue de otros entes territoriales, en particular
de las provincias, no sélo por el ambito territorial de extension, que
puede incluso llegar a coincidir en algunos casos (asi, por ej. Asturias
o Navarra) sino, sobre todo, por la naturaleza juridico-politica de am-
bos entes —provincias y Estados miembros de la Federacion—y por el
lugar que ocupan en la estructura federal. Interesa resefiar que al de-
terminar los Estados miembros de la Federacion (art. 1), el constitu-
yente republicano intenta reflejar la pluralidad territorial tal y como se
ha manifestado histéricamente?s.

La reorganizacion territorial del Estado sobre la base de los Es-
tados federados, que constituyen el elemento estructural basico del
nuevo modelo de organizacion (federal) de la Republica, es compati-
ble, sin embargo, con la flexibilidad que muestra el constituyente re-
publicano con el tratamiento de los entes provinciales. En este senti-
do, es preciso observar que en la misma disposicion constitucional en
la que se constitucionalizan los Estados miembros de la Federacién se
faculta a éstos para «conservar las actuales provincias o modificarlas,
segun las necesidades territoriales» (art. 1). Se trata, sin duda, de una
previsién prudente —«arreglo prudentisimo» es la expresién literal
que se emplea en el Informe de la Comisién Constitucional, ver su-
pra— que tiene en cuenta la diversidad de situaciones gue pueden
darse en el seno de los diversos Estados de la Federacion; desde aque-
llas en las que hay entidades distintas de la provincia con fuerte arrai-
go (por ej.: las comarcas; especialmente en Cataluia y Valencia), has-
ta aquellas en las que la provincia se ha consolidado como entidad
territorial; o, por aitimo aquellas en las que en la misma demarcacion

15 En el Informe de la Comisidn constitucional se alude expresamente a los
«antiguos reinos de la Monarquia» como la base sobre la que se configuran «los
nuevos Estados de la Republica». Cfr. D. SeviLLa Anpres: Constituciones..., op. cit.,
pag. 556.
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territorial de ambito provincial se superpone otra entidad de naturale-
za diferente?s,

Hay que resefar, por ultimo el hecho de que el nuevo mapa po-
Iitico disenado por el constituyente republicano de 1873 es, con algu-
nas modificaciones, el actual mapa autonémico. No deja de ser alta-
mente significativo este dato histérico ya que muestra como el
proyecto constitucional republicano de 1873 prefigurd, con mas de un
siglo de antelacién, un mapa politico-territorial muy similar al que hoy
rige en el Estado autonédmico actual'?. Ello revela, por otra parte, ade-
maés de la perspicacia histérica del constituyente republicano, la conti-
nuidad de la constitucion territorial en sus elementos estructurales ba-
sicos, que no experimentaran cambios sustanciales durante mas de un
siglo.

4. El ambito competencial de la Federacion y de los Estados
miembros

El reparto de poderes entre la Federacion y los Estados miem-
bros, tema clave en todo Estado federal, es abordado en el proyecto
constitucional republicano segun el esquema del modelo constitucio-
nal americano, que en ésta como en otras muchas materias le sirvio de
referente. De acuerdo con él, el ambito competencial federal se deter-
mina en una lista dnica, en la que se enumeran las materias que co-
rresponden a los Poderes publicos de la Federaciéon (Tit. V, art. innu-
merado entre el 49 y 50). Se trata de una lista extensa (23 nimeros)
que, a pesar de la escasa sistematica de que adolece, nos proporciona
un criterio referencial para conocer la posicion del constituyente repu-
blicano en lo relativo al area de poder reservada en exclusiva a los 6r-
ganos federales.

Sin entrar en un anélisis detallado del contenido de esta disposi-
cion constitucional, que de haber tenido ocasién de ser debatida en el
pleno de las Cortes Constituyentes hubiese sido, sin duda, ordenada

16 Es el caso, por ejemplo, de lo que hoy se denomina Territorios Histéri-
cos en el Pais Vasco, que el proyecto constitucional republicano conocia bajo la de-
nominacién de «Regiones Vascongadas» (art. 1).

17 El nuevo mapa politico que establecia el proyecto constitucional repu-
blicano (art. 1) estaba integrado por «los Estados de Andalucia Alta, Andalucia Ba-
ja, Aragon, Asturias, Baleares, Canarias, Castilla la Nueva, Castilla la Vieja, Catalu-
fia, Cuba, Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra, Puerto Rico, Valencia y Regiones
Vascongadas». Obsérvese la similitud con el actual mapa autonémico.
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mas sistematicamente y perfilada con mayor precisién'8, se pueden
distinguir en ella cinco grandes bloques competenciales de la Federa-
cion: relaciones internacionales; defensa; infraestructuras comunes ba-
sicas, areas reservadas practicamente en su integridad a la competen-
cia exclusiva de los érganos federales; en el area de interior cabe
mencionar, entre otras, el mantenimiento de la unidad e integridad na-
cional y «el arreglo de las cuestiones territoriales y de las competencias
entre los Estados»; por ultimo, en el area econdmica, la moneda, la
deuda y los empréstitos nacionales, aduanas y aranceles y todo lo re-
lacionado con «las contribuciones y rentas que sean necesarias para el
mantenimiento de los servicios federales». Se echa en falta, junto al lis-
tado de competencias expresas de la Federacién, una cldusula similar
a la de los poderes implicitos de la Constitucién americana (art. 1, sec.
8, n.° 18), lo que resulta mas llamativo si se tiene en cuenta que el mo-
delo federal americano fue el referente del constituyente republicano
de 1873.

Esta disposicidon constitucional relativa a los poderes de la Fede-
racion (Tit. V) ha de ser completada necesariamente con las disposi-
ciones relativas a los Estados miembros (Tit. Xlll, arts. 92-105). La com-
binacion de ambas, asi como también de las disposiciones de las
Constituciones de los Estados miembros (que no llegaron-a ver la luz
en ningun caso) nos proporciona el marco global de la distribucion de
poderes entre la Federacion y los Estados miembros?9.

Por lo que se refiere a estos ultimos, la disposicién del proyecto
constitucional con la que se abre este Titulo (art. 92) atribuye a los Es-
tados «completa autonomia econémico-administrativa y toda la auto-
nomia politica compatible con la existencia de la Nacion». Asimismo,
se reconoce a los Estados «la facultad de darse una Constituciéon poli-
tica» con la unica condicién de que no entre en contradiccidon con la
Constitucion federal (art. 93). Se trata, como se deduce del enunciado
de las disposiciones constitucionales precitadas, de un ambito compe-
tencial que, ademads de su amplitud en favor de los Estados miembros
—los unicos limites, de caracter muy genérico, los establece la propia

8 Por la forma en que esta redactada y ubicada esta disposicion constitu-
cional, que presenta la particularidad de no estar numerada, todo parece indicar
gue mas de un articulo del proyecto en sentido estricto, el constituyente la concibié
como un guién abierto para su posterior discusion.

19 Para un tratamiento mas amplio sobre esta cuestidén, que no es posible
desarrollar aqui, remito al lector a mi trabajo «La | Republica. Marco politico y pro-
yecto constitucional», Revista de Estudios Politicos, n.° 105, 1999, pag. 55 v ss.

189



ANDONI! PEREZ AYALA

«existencia de la Nacion» y la Constitucion federal— responde al es-
quema tipicamente federal de distribucion de poderes, de acuerdo con
lo que dispongan los respectivos textos constitucionales, federal y de
los Estados miembros.

Si bien las Constituciones de los Estados miembros no llegaron
a aprobarse en ningtn caso, lo que nos priva de conocer con precision
las materias concretas que integraban su propio ambito competencial,
si es posible, sin embargo, conocer el marco de referencia en el que
quedaban encuadradas a través de las disposiciones del proyecto
constitucional relativas a los Estados (Tit. XIIl). Asi, por ejemplo, se re-
serva a los Estados un amplio bloque competencial en materia de fo-
mento: «regiran su politica propia, su industria, su hacienda, sus obras
publicas, sus caminos regionales, su beneficencia, su instruccion» (art.
96), anadiendo a esta relacion de materias una cldusula final de suma
importancia que extiende el ambito competencial de los Estados a «to-
dos los asuntos civiles y sociales que no hayan sido remitidos por esta
Constitucion al poder federal». Se trata en este ultimo caso de la cldu-
sula de los poderes residuales, que opera en favor de la extension del
ambito competencial de los Estados miembros y que ha sido clave pa-
ra la delimitacion de éste como lo pone de relieve la experiencia fede-
ral americana20,

Ademas de las disposiciones precitadas en las que se establece
el marco general del ambito competencial de los Estados miembros, el
proyecto constitucional hace referencia a materias especificas atribui-
das a la competencia de estos ultimos: en cuanto a su propia organiza-
cién interna, «la regularén a su arbitrio y bajo sus expensas» (art. 100);
en el terreno econdémico-financiero «podran levantar empréstitos y
emitir deuda publica para promover su prosperidad interior» (art. 97);
en materia de orden publico se faculta a los Estados para disponer de
su propia fuerza publica, aunque en este caso hay que puntualizar que
se hace en términos limitativos: «los Estados no podran mantener mas
fuerza publica que la necesaria para su policia y seguridad interior»
precisando a continuacion que «la paz general de los Estados se halla

20 La jurisprudencia del Tribunal Supremo USA ha sido decisiva para deli-
mitar el alcance de la cldusula de los poderes residuales, asi como también la de po-
deres implicitos y la de supremacia, en las que se basa la distribucion de poderes
entre la Unidn y los Estados miembros. Vid. Al respecto M. Garcia PeLavo: Derecho
Constitucional Comparado, Alianza Universidad, Madrid, 1984; en particular el Ca-
pitulo dedicado al «Derecho Constitucional de los Estados Unidos», pags. 355, 361
y 363.
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garantizada por la Federacioén, y los poderes federales podran distribuir
la fuerza nacional a su arbitrio, sin necesidad de pedir consentimiento
alguno a los Estados» (art. 101).

Especial interés tiene la disposicidén constitucional relativa a la
ensenanza secundaria y superior por la que se impone a los Estados «la
obligacion de mantener un Instituto de segunda ensefianza por cada
una de las actuales provincias y la facultad de fundar las Universidades
y Escuelas especiales que estimen conveniente». Hay que llamar la
atencion sobre el alcance y la singularidad de esta prevision constitu-
cional (en 1873!), sin duda pionera del constitucionalismo social en el
campo educativo. Interesa observar que se trata de un mandato cons-
titucional expreso dirigido a los poderes publicos —de los Estados
miembros en este caso— que comporta una obligacidn para éstos y no,
como suele ser usual, meras orientaciones o principios genéricos para
promover la cultura y la educacion.

Por ultimo, y dentro del Titulo que comentamos relativo a los Es-
tados (Tit. XllII), el constituyente republicano no se olvida de precisar
que «los ciudadanos de cada Estado gozaran de todos los derechos
unidos al titulo de ciudadano en todos los otros Estados» (art. 103),
constitucionalizando asi expresamente el principio de ciudadania co-
mun para todos los ciudadanos de la Republica. La formulacién expli-
cita de este principio, sin el cual la Federacién se diluiria, establece el
fundamento basico del orden constitucional federal, concretado en el
vinculo ciudadano comun?1, Por otra parte, sirve también para funda-
mentar las cldusulas prohibitivas a los Estados (asi como a cualquier
organo de la Federacidn), que no podran adoptar medida alguna que
atente contra los derechos ciudadanos (art. 99).

5. La organizacion institucional de la Federacion

El nuevo modelo de organizacion territorial del Estado de acuer-
do con el esquema federal va a repercutir inevitablemente en la confi-
guracion de los 6érganos comunes de la Federacién. Si bien todos ellos
se van a ver afectados por la reorganizacién institucional, ésta dejara
sentir sus efectos de forma especial sobre el Senado y el Tribunal Su-

21 El principio de ciudadania comun se halla constitucionalizado bajo for-
mas diversas en todas las Constituciones federales: art. 6 de la Constituciéon aus-
triaca; art. 8 de la Constitucion belga; arts. 16 y 116 de la Constituciéon alemana; art.
43 de la Constitucion suiza...
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premo, que experimentardn una remodelacion sustancial en cuanto a
su composicion y a las nuevas funciones que se les va a asignar.

El proyecto constitucional mantiene el bicameralismo que, con la
excepcion de la Constitucion de Cadiz (y mas tarde, como veremos, la
Constitucion de 1931), ha sido el modelo vigente en nuestro constitucio-
nalismo histérico. Pero la configuracién del Senado en el proyecto cons-
titucional de 1873 difiere por completo de la que tenia hasta entonces —
y tendréa después— adoptando un perfil distinto como Céamara de
representacion de los Estados miembros de la Federacion. De acuerdo
con este nuevo esquema, variarad sustancialmente su composicién y la
forma de eleccion de los senadores: cada Estado miembro estara repre-
sentado por cuatro senadores, «cualquiera que sea su importancia y el
numero de sus habitantes» (art. 52), que seran elegidos por las Asam-
bleas parlamentarias de sus respectivos Estados. Esta configuracion del
Senado responde plenamente al modelo federal clasico?2, basado en la
representacion paritaria de los Estados miembros y en la eleccion de los
senadores a través de sus propios drganos representativos.

No se puede afirmar lo mismo, sin embargo, por lo que se refie-
re a las funciones que se le asignan al Senado, que difieren sensible-
mente de las que son inherentes a un Senado propiamente federal. En
este sentido, hay que decir que el proyecto constitucional (Tit. VI, art.
70) configura un Senado devaluado, en una posicion secundaria en re-
lacion con la otra Camara, el Congreso, que serd la que ostente el pro-
tagonismo principal. Ello se pone especialmente de manifiesto en el te-
rreno legislativo, en el que el Senado, ademas de carecer de iniciativa
legislativa como precisa de forma expresa el propio texto del proyecto
(art. 70), ve limitadas sus funciones a un cierto control de la actividad
legislativa del Congreso; en concreto, se ocupard «exclusivamente»,
segun se puntualiza en la referida disposicidon constitucional, de «exa-
minar si las leyes del Congreso desconocen los derechos de la perso-
nalidad humana, o los poderes de los organismos politicos, o las fa-
cultades de la Federacion, o el Cédigo fundamental»23, Hay que anadir,
ademaés, que ni siquiera en estas materias el Senado tiene facultades

22 En particular al modelo federal americano, en el que los senadores {dos
por cada Estado) eran elegidos por las legislaturas de los Estados miembros. Pos-
teriormente, a partir de 1913 (Xlil Enmienda) pasaran a ser elegidos directamente
por el electorado de cada Estado.

23 F. FERNANDEZ SEGADO (Constituciones historicas..., op. cit. pag. 349) habla
de « un cierto control de legalidad, distinto por supuesto del control de constitucio-
nalidad que preveia el art. 77» (este ultimo articulo se refiere a la suspensién de los
efectos de una ley contraria a la Constitucion por el Tribunal Supremo Federal).
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decisorias sino tan sélo un veto suspensivo temporal que no impide
que la ley en cuestion sea finalmente aprobada si el Congreso insiste
en ello por tercera vez en el plazo de tres afnos.

Se trata, en definitiva, de una configuracion muy defectuosa del
Senado desde el punto de vista federal, al que ni siquiera se le asignan
funciones especificas en materia de organizacion territorial, y que no
deja de sorprender teniendo en cuenta el influjo que ejercio sobre el
constituyente republicano de 1873 el modelo federal americano, en el
que el Senado responde a un diseno diferente.

Otro 6rgano que también va a verse afectado por la reorganiza-
cién territorial del Estado es la mas alta instancia jurisdiccional, que in-
cluso va a cambiar su denominacién para hacer referencia expresa a su
caracter federal: Tribunal Supremo Federal. La composicion de este or-
gano experimentara un importante cambio, pasando a ser elegidos sus
miembros segln criterios estrictamente paritarios: «se compondra de
tres magistrados por cada Estado de la Federacion» (art. 73), quienes,
a su vez, elegiran, entre ellos, al Presidente (art. 74}. No se dice nada
sobre la forma de eleccion ni sobre las condiciones que deben reunir
los elegidos, remitiendo estas cuestiones a la correspondiente legisia-
cion de desarrollo constitucional sobre la materia, que no llegé a apro-
barse. En cualquier caso, se trata de unos criterios discutibles, como
han puesto de relieve los comentarios doctrinales al respecto?4, no tan-
to por la intencion que les anima —el equilibrio territorial— como por
la rigidez con la que aborda la cuestion ya que se hace de la paridad en-
tre los representantes territoriales el dnico criterio a tener en cuenta pa-
ra la composicion del T.S.F.

Independientemente de las importantes funciones que el proyec-
to constitucional asigna al T.S.F. en materia de control de constitucio-
nalidad de las leyes —tema que no podemos tratar aqui por razones,
entre otras, de espacio ya que, dada su entidad, sera preciso dedicarle
un amplio capitulo25— y cinéndonos exclusivamente a aquellas funcio-
nes relacionadas directamente con la organizacion territorial del Esta-
do, hay que decir que el T.S.F. ocupa un lugar clave en la estructura ins-

24 Vid. E. LLoRENS, para quien «cuanto mayor sea la importancia que se atri-
buya a la procedencia territorial de los jueces, menor es la confianza en la impar-
cialidad del Tribunal», La autonomia en la integracién politica, Madrid, 1932, pag.
283.

25 Vid. al respecto, S. A. Roura: La defensa de la Constitucion en la historia
constitucional espanola, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
1998, pag. 226 y ss.
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titucional federal ya que a él compete entendery decidir sobre los liti-
gios entre los Estados miembros (art. 78}, quienes «tendran que some-
ter sus diferencias a la jurisdiccion del Tribunal Supremo Federal» {art.
101); asimismo, recaen también bajo la jurisdiccion del T.S.F. los con-
flictos «en los que la Nacién sea parte» (art. 79) y «el arreglo de las
cuestiones territoriales» (art. innumerado del Tit. V, n.° 4). En definiti-
va, el T.S.F., ademas de la mas alta instancia jurisdiccional en las cues-
tiones judiciales ordinarias y de tener asignada la nueva e importante
funcién ya seflalada del control de la constitucionalidad de las leyes, se
erige en el drgano clave para la resolucién de los conflictos derivados
de la organizacion territorial del Estado. Hay que advertir, no obstante,
que estas previsiones constitucionales no tuvieron aplicacién en la
practica ya que el T.S.F. no llegé a constituirse efectivamente, lo que
nos impide hacer una evaluacién del papel que hubiera podido jugar
realmente en la estructura institucional federal.

Por lo que se refiere al ejecutivo, el proyecto constitucional sélo
hace referencia a una funcion especifica en relaciéon con la organiza-
cion territorial: «enviar a cada Estado regional un delegado con encar-
go expreso de vigilar el cumplimiento de la Constituciéon y de las le-
ves, de los decretos y reglamentos federales» (art. 72.8.°) precisando
a continuacion que carecera de «autoridad ninguna especial dentro
del Estado o del Municipio». El Delegado del Gobierno puede ser ca-
racterizado, segun se desprende de estas palabras, como un observa-
dor que debera informar al Gobierno, en el supuesto de que advierta
una vulneracion de la legalidad federal, para que éste adopte las me-
didas oportunas.

Por lo que se refiere al Presidente de la Republica Federal, figura
que en el proyecto constitucional esta claramente separada del ejecuti-
VO Y que es objeto de un tratamiento diferenciado, se le asigna, en re-
lacién con la organizacidn territorial, la funcién especifica de «cuidar
que sean garantizadas las Constituciones particulares de los Estados»
(art. 82.10.°). Si bien mas que una funcién especifica ha de ser consi-
derado como algo consubstancial al cargo presidencial, extensible ade-
mas a la Constitucidn y a las leyes federales, esta alusion explicita a las
Constituciones de los Estados miembros puede ser interpretada corno
una muestra de la sensibilidad federalista del constituyente republi-
cano. :

Finalmente, en lo que atafie a la reforma constitucional, hay
que llamar la atencion sobre el nulo papel que se reserva a los Esta-
dos miembros de la Federaciéon en el proceso de revision constitu-
cional. Se trata de una importante laguna que, al menos desde una
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perspectiva federal (que era en la que se situaba el constituyente re-
publicano) debe merecer un juicio muy critico por su olvido de un
elemento basico en todo régimen federal como es la participacion de
los Estados miembros en toda medida que pueda afectar a su propio
status en la Federacion; y con mayor razén aun si se trata nada me-
nos que de la modificacién del marco constitucional comun2é. Quizas
pueda servir como explicacion de esta grave omision el hecho de
que, en este punto, el constituyente republicano se limita a transcri-
bir literalmente la disposicién constitucional relativa a la reforma
constitucional de la Constitucion de 1869, en la que no se preveia
ningun modelo federal sobre la organizacién territorial del Estado.
Previsiblemente, en el caso de que se hubiese tenido oportunidad de
debatir sobre esta cuestion en el Pleno de las Cortes Constituyentes,
se hubiera reformulado en otros términos mas acordes con el espiri-
tu federal. Pero ello no fue posible ya que, como es sabido, las Cor-
tes Constituyentes fueron disueltas por un acto de fuerza el 3 de Ene-
ro de 1874, antes de haber podido discutir el proyecto constitucional
de la Reptblica federal.

6. La caida de la | Republica y el nuevo periodo politico

La caida de la | Republica, sin haber llegado a cumpilir siquiera su
primer afo de vida, supone al mismo tiempo la frustracion de la alter-
nativa federal, a la que estaba estrechamente vinculada, como hemos
podido observar al examinar su proceso de gestacion y nacimiento. No
hay que olvidar, por otra parte, que la instauracién de la Republica no
fue el resultado de una victoria de los republicanos sino la consecuen-
cia del vacio politico que se produjo tras la abdicacion sorpresiva del
monarca, Amadeo | de Saboya, y el agotamiento de la férmula monar-
Guica, precisamente en el momento en que el movimiento republicano
estaba mas debilitado como consecuencia de su divisién interna. Asi-
mismo, el modelo federal que disefiaba el proyecto constitucional de
1873 tampoco era el producto del auge y de la fuerza de una potente
corriente federalista con capacidad para aglutinar no ya a una amplia
mayoria social sino tan siquiera a la propia «clase politica» de la épo-

26 El procedimiento de revisidn constitucional se aparta sensiblemente del
modelo americano, en el que los Estados miembros participan en el proceso de re-
vision, y esté inspirado en el procedimiento que establecia en aquel momento la
Constitucion belga de 1831 (art. 131), que fue el que recogio la Constitucién espa-
fola de 1869.
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ca; tan solo una pequena fraccién de ésta, sobrerrepresentada institu-
cionalmente a causa del retraimiento del resto de las fuerzas politicas
en la especial coyuntura politica posmonarquica de 1873, se decantaba
claramente por la opcién federal?’. A todo ello hay que anadir la acci-
dentada, conflictiva, y a veces hasta cadtica situacidn que se vivié du-
rante la breve experiencia republicana, lo que no contribuia precisa-
mente a generar apoyos en favor de la causa republicana y federal.

En estas condiciones, no es de extranar que se produjese la quie-
bra de la | Republica, antes incluso de que pudiera empezar a funcionar
el sistema institucional —incluida la reorganizacion federal— prevista
en el proyecto constitucional, que no llegé siquiera a ser aprobado por
las Cortes Constituyentes {y al que por tanto, dicho sea de paso, no se
le puede imputar la situaciéon de aguda crisis politica que se desarrollo
en 1873). Después de la caida de la Republica, el movimiento republi-
cano va a sufrir un proceso de fraccionamiento y de dispersion que se
agravara progresivamente a medida que se va asentando y consoli-
dando el régimen politico de la Restauracion28, Hay un dato, sin em-
bargo, en este proceso que merece especial atencion para nosotros a
los efectos del tema que nos ocupa, como es la desvinculacidén que se
va a producir, y que sera creciente a medida que avanza este periodo,
entre el republicanismo y el federalismo, ideas que habian sido indiso-
ciables desde el periodo fundacional del movimiento republicano-fe-
deral. Ello se pondra claramente de manifiesto, como veremos a conti-
nuacion, cuando tras el dilatado periodo de la Restauracién se plantee
nuevamente la alternativa republicana en 1931; pero en este momento,
los partidarios de la opcion federal serdn tan sélo una pequefa fraccion
en el conjunto de las fuerzas republicanas.

En cualquier caso, e independientemente de la contradictoria ex-
periencia republicana de 1873, hay que decir que fue en este marco en
el que se planted, por primera vez, la cuestidon de la reorganizacion te-
rritorial del Estado sobre la base de un modelo alternativo —en este ca-

27 A pesar de que en las elecciones constituyentes de mayo de 1873 las
candidaturas republicanas obtienen una aplastante mayoria (343 escanos sobre
391) se trataba de una mayoria engafnosa ya que la abstencion electoral fue altisi-
ma: hubo zonas, como el Pais Vasco, donde alcanzé el 85% (Datos aportados por M.
MarTiNEz Cuabrapo: Elecciones y partidos politicos en Esparia, 1868-1931, Taurus,
Madrid, 1969; y F. FErRnANDEZ SEGADO: Constituciones histdricas..., op. cit., pag. 333).

28 Sobre la evolucién del movimiento republicano federal después de 1874,
vid. A. JuTtGLar: Piy Margall y el federalismo espaniol, Ii; en particular, la «Parte Quin-
ta: Los intentos de reorganizacién y el fracaso del federalismo pimargalliano», péag.
617 y ss.
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s0, el federal— al del Estado unitario y centralizado?9. Una cuestion que
no fue meramente coyuntural ni producto de la imaginacién aventure-
ra de los republicanos de 1873 (como a veces se ha llegado a decir con
ligereza) sino que s€ trata, por el contrario, de un problema estructural
del Estado espanol que volvera a replantearse, si bien bajo formas dis-
tintas, cada vez que se abra un proceso de transicion democrética, co-
mo ocurrié después en 1931 (y también en 1977-78). En este marco his-
térico, la | Republica, y en concreto su proyecto constitucional federal,
representa el intento pionero de dar solucion a este problema, aun no
resuelto definitivamente, de la organizacion territorial del Estado.

Il. LA EXPERIENCIA AUTONOMICA DE LA Il REPUBLICA

En el momento en el que se instaura la |l Republica, la cuestion
de la organizacion territorial del Estado vuelve a plantearse de nuevo.
Junto con la cuestidn social y la religiosa son los tres problemas prin-
cipales a los que va a tener que hacer frente el constituyente republi-
cano30, Pero en 1931, la entonces denominada cuestion regional se va
a plantear de forma distinta a cémo lo fue casi seis décadas antes, du-
rante la fugaz experiencia federal de la | Republica.

1. El marco politico en 1931 y la cuestion de la organizacion
territorial del Estado

En primer lugar, los republicanos de 1931 no tienen, a diferencia
de los de 1873, al federalismo como modelo de referencia para la futu-
ra organizacion territorial del Estado. Durante el largo periodo que me-
dia entre la caida de la | Republica y la instauracién de la segunda, la
alternativa federal va dejando de ser un elemento comun de identifica-
cion para los republicanos, cuyo fraccionamiento y dispersién seré cre-
ciente a medida que avanza el periodo de la Restauracién. Si bien en
los primeros anos (hasta la ultima década del siglo XIX) la referencia

29  Sobre los planteamientos ideoldgicos del federalismo republicano, vid.
G. TruuiLLo: Introduccion al federalismo..., op. cit.; en particular, el capitulo dedica-
do a «Los fundamentos ideoldgicos del federalismo espanol», pag. 89 y ss.

30 Todos los autores coinciden en sefialar estas cuestiones como las mas
problematicas durante la Il Republica. Cfr., entre otros, J. TomAs VILLARROYA, en su ex-
celente sintesis historico-constitucional Breve historia del constitucionalismo espa-
Aol, CEC, Madrid 1997, pags. 124 y ss.. Algunos tratadistas afiaden también a éstas
la cuestion agraria y la cuestion militar.
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federal sigue viva en sectores importantes del movimiento republica-
no, progresivamente ira perdiendo peso. Por otra parte, la desaparicion
fisica de los principales lideres vinculados directamente a la experien-
cia republicana de 187331, sin que sus sucesores asuman la continuidad
del proyecto federal, contribuira de forma decisiva a la progresiva di-
fuminacion de éste. Asi pues, en 1931, el peso de la opcion federal en
el propio seno del movimiento republicano, al que estaba vinculada
desde su nacimiento, era sumamente limitado.

Por lo que se refiere al resto de las fuerzas politicas, menos aun
es posible hallar en ninguna de ellas planteamientos de signo federal.
En el caso de los partidos que se turnaban en el gobierno, y sobre los
que se asento el orden politico de la Restauracion, las razones son ob-
vias ya que el tradicional modelo unitario y centralizado de organiza-
cion territorial del Estado era asumido como algo natural sin plante-
arse siquiera su cuestionamiento o su remodelacion en ningun
momento32. En el caso del PSOE, nueva formacién politica que hace
su aparicién en este periodo y que ird ganando un protagonismo cre-
ciente hasta convertirse, junto con los republicanos, en una de las
fuerzas politicas clave de la Il Republica, la cuestiéon es mas compleja
pero, en cualquier caso, no puede decirse que los planteamientos fe-
derales fuesen un elemento determinante en su proyecto politico. No
se trataba de un rechazo de éstos en favor del modelo tradicional si-
no, simplemente, de que las preocupaciones prioritarias de los diri-
gentes socialistas en 1931 se centraban en torno a otros temas33,
Consideraciones similares cabe hacer sobre la otra fuerza politica de
la izquierda, el PCE, a lo que hay que afRadir en este caso que por la
fecha de su nacimiento (1921) y la precaria situacién de clandestini-
dad en la que tuvo que vivir desde 1923, apenas tuvo tiempo mate-
rialmente de perfilar una alternativa elaborada sobre la organizacion
territorial del Estado34.

31 Figueras muere en 1882; Ruiz Zorrilla en 1895; Castelar en 1899; Pi y Mar-
gall en 1901; Salmerén en 1908. Con ellos se extinguia la generacién republicana de
1873.

32 Cfr. M. Espapas Burcos: «Centralismo y regionalismo en la época de la
Restauracion», en AAVV.: Centralismo y descentralizacion. Modelos y procesos
historicos, Instituto de Estudios de la Administracion Local, Madrid, 1985, pag. 395
y ss.

33 Cfr. L. Jiménez pe Asua: La Constitucion de la democracia espanola y el
problema regional, Ed. Losada, Buenos Aires, 1946.

34 Cfr. S. CarriLLo: Memorias, Planeta, Barcelona, 1994, en particular, las pa-
ginas dedicadas a este periodo. Vid. asimismo E/ Partido Comunista de Esparia an-
te las Constituyentes, Madrid, 1931.
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Una mencidn especial a los efectos del tema que nos ocupa me-
recen las fuerzas nacionalistas, que también van a hacer su aparicién
por primera vez en este periodo y que iran consoliddndose progresiva-
mente hasta erigirse en una de las principales fuerzas politicas, en sus
respectivos territorios, en particular en Catalufia y en el Pais Vasco. En
este caso si va a haber un cuestionamiento claro del modelo de orga-
nizacion territorial del Estado por parte de las fuerzas nacionalistas; pe-
ro este cuestionamiento, como por otra parte resulta l6gico desde una
perspectiva nacionalista, no implica un proyecto alternativo de reorga-
nizacion del Estado sino el establecimiento de un nuevo tipo de rela-
ciones bilaterales con «Madrid». Esquema éste que es el que se em-
pieza a esbozar durante la época de la Il Replblica y que, dicho sea de
paso, es el que sigue manteniéndose en la actualidad, setenta afios
después. En cualquier caso, el planteamiento de las fuerzas nacionalis-
tas en 193135, particularmente las catalanas y las vascas, es ajeno por
completo a cualquier proyecto federal de reorganizacion territorial del
Estado, orientandose en otra direccién distinta como era la de conse-
guir un status especial en el Estado, lo que como veremos mas ade-
lante tendra su reflejo en el esquema de organizacion territorial que ri-
gio efectivamente durante la |l Republica.

En este contexto politico, en el que las opciones federales apenas
contaban entre las principales fuerzas politicas, dificilmente podian te-
ner incidencia apreciable en el constituyente republicano; asi se pone
de manifiesto en el desarrollo del proceso constituyente, en el que, sal-
vo algunas alusiones esporadicas al modelo federal, los principales
ejes del debate en las Cortes Constituyentes en torno al modelo de or-
ganizacién territorial del Estado discurrieron por otros terrenos distin-
tos al del federalismo36. Hay que resenar, ademas, otro importante fac-
tor a tener en cuenta, que incidird de forma determinante en la
orientacidn del debate constituyente en general, y también en este te-
ma en concreto, como es el del modelo constitucional de referencia pa-
ra el constituyente de 1931. Ello nos obliga a hacer una breve alusién
al constitucionalismo europeo de entreguerras, y de forma especial a
la Constitucion de Weimar, cuyo influjo sobre los artifices del texto

35  Sobre la posicidon de los nacionalismos ante la If Republica, vid. J. Gon-
zALEz BeramENnDI y R. Maiz (comps.), Los nacionalismos en la Espania de la Il Republi-
ca, Siglo XXI, Madrid, 1991.

36 Vid. A. De BLas Guerrero: «El debate doctrinal sobre la autonomia en las
Constituyentes de la Il Republica», Revista de Historia Contemporanea. UPV7EHU,
n.° 6, 1991, pag. 119 vy ss.
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constitucional de 1931 ha sido advertido de forma unanime por los co-
mentaristas.

2. El constitucionalismo de entreguerras y la racionalizacion
de la organizacion territorial del Estado

Como es sabido, uno de los rasgos distintivos del constituciona-
lismo de entreguerras es el intento de acometer la racionalizacion de la
organizacion institucional del Estado, lo que hallaréd su reflejo en los
propios textos constitucionales de la época. De acuerdo con esta nue-
va orientacion van a ir apareciendo las primeras formulaciones consti-
tucionales de racionalizacion parlamentaria, tema que ha sido objeto
de especial atencion entre los constitucionalistas desde los primeros
momentos (y que ha continuado siéndolo después)3’. Es en este nue-
vo contexto de racionalizacion constitucional de las instituciones poli-
ticas en el que, junto a las formulaciones ya sefialadas de racionaliza-
cion parlamentaria, apareceran también una serie de propuestas
encaminadas a la racionalizacion de la organizacion territorial del Esta-
do. Aunque esta faceta del constitucionalismo de entreguerras no ha
originado una literatura tan amplia como la dedicada al tema de la ra-
cionalizacidon parlamentaria, y en particular a las relaciones ejecutivo-
legislativo, su interés resulta obvio tanto para la mejor comprension
global del constitucionalismo de entreguerras en su conjunto como, en
particular, a los efectos del tema que nos ocupa38.

En el marco del constitucionalismo de entreguerras, la Constitu-
cion de Weimar ha sido considerada el texto mas emblematico de este
periodo; en primer lugar, por su propio contenido en si mismo y por las
innovaciones constitucionales que introduce; por otra parte, no puede

37 Sobre el constitucionalismo de esta época, es obligada la referencia a B.
MirkiNe GUETZEVITCH: Modernas tendencias del Derecho Constitucional, Edit. Reus,
Madrid, 1934. Asimismo, vid. F. FERNANDEZ Secapo: «E| constitucionalismo de entre-
guerras (reflexiones al hilo de la obra de B. Mirkine-Guetzevitch)», Revista General
de Legislacion y Jurisprudencia, 1985, n.° 4, pag. 535 y ss.

38 Vid. Sobre este tema, en particular, J. Corcuera: «El constitucionalismo
de entreguerras. La racionalizacién del poder y sus limites», en particular, el apar-
tado «La revision del federalismo», en Estudios de Derecho Publico. Homenaje a J.
J. Ruiz-Rico, vol. |, Tecnos, Madrid, 1997, pag. 73 y ss. Asimismo, el reciente traba-
jo del mismo autor (en prensa) «La Constitucion espafola de 1931 en la historia
constitucional comparada», en particular, el apartado «La racionalizacion del fede-
ralismo y el Estado integral», en Fundamentos, n.° 2, 2000, Cuadernos monograéfi-
cos, Junta General del Principado de Asturias.
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pasar desapercibido el hecho de que donde rigi¢ fuera precisamente
en Alemania, pais cuyo peso e influencia en Europa es de primer orden;
ademas, y debido a todo ello, la Constitucion de Weimar es, sin duda,
uno de los textos que mayor proyeccion ha tenido en el constituciona-
lismo de la época; y en especial en el constitucionalismo republicano
espafol de 193139, Si bien el influjo de la Constitucion weimariana se
extiende al conjunto de la Constitucion republicana de 1931, en estas
lineas vamos a limitarnos a hacer una breve referencia a los aspectos
relacionados directamente con la organizacion territorial del Estado.

En este sentido, la Constitucion de Weimar disefnaba un modelo
de organizacion territorial del Reich que, en lineas generales y por si-
militud semantica con la expresién acunada de «parlamentarismo ra-
cionalizado», podriamos caracterizar como federalismo racionalizado.
Hay que precisar que se trata de una racionalizacién del federalismo en
clave unitaria que configura este modelo con rasgos claramente dife-
renciados en relacion con el modelo federal clasico, basicamente el
americano USA, tanto por lo que se refiere a la organizacion de los po-
deres como al reparto competencial entre los Estados miembros y la
Federacion40, Es altamente ilustrativo al respecto que el texto de Wei-
mar no utilice en ningln momento el término federal para definir al Es-
tado {(asi como tampoco los de Federacion o Estado miembro, a dife-
rencia del texto constitucional americano}. Ello no impide, sin
embargo, que la Constitucién alemana de Weimar prevea mecanismos
de tipo federal, bien por lo que se refiere a la distribucién de poderes
{arts. 5, 6, 7 y ss.) o bien en lo relativo a la organizacién institucional,
particularmente el Consejo del Reich (arts. 60 y ss.) como drgano de re-

39 {a influencia de la Constitucion de Weimar en el constituyente republi-
cano de 1931 fue muy importante. Algunas de las figuras mas destacadas de las
Cortes constituyentes, empezando por el Presidente de la Comision constitucional,
L. Jiménez DE Asua, v el Presidente del Gobierno, luego de la Republica, N. ALcaLA Za-
MORA, hacen constantes referencias a ella. Numerosos profesores espafoles de la
época (Garcia Pelayo, Recasens Siches...) estudiaron en Alemania directamente la
experiencia constitucional weimariana. F. AvaLa traduce y prologa (1934) la obra de
C. Scumitt: Teoria de la Constitucion (Edicidon reciente en Alianza Universidad, Ma-
drid, 1982); J. Rovira ARMENGOL, por su parte, traduce los comentarios de O. BUHLER
sobre La Constitucion alemana de 11 de Agosto de 1919, Labor, Madrid, 1931. Ade-
mas de la influencia de la Constitucién de Weimar, es preciso resefiar también la in-
fluencia de la Constitucion austriaca de 1920; vid. Sobre este tema J. L. CascaJo:
«Kelsen y la Constitucién espafola de 1931», Revista de Estudios Politicos, n.° 1,
pags. 243-255.

40 Cfr. al respecto, C. ScHmirT: Teoria de la Constitucion, op. cit., pag. 345 y
ss., asi como los comentarios criticos de F. Avawa en la presentaciéon de esta obra,
péags. 13-18.
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presentacion territorial. Pero, en lineas generales, se trata de una mo-
dalidad de federalismo pasado por un tamiz «racionalizador» de signo
marcadamente unitarista.

Como en muchos otros aspectos, en materia de organizacion te-
rritorial del Estado el constituyente republicano de 1931 no puede sus-
traerse al influjo de la referencia weimariana. Si en 1873 el modelo de
referencia para el constituyente republicano de entonces habia sido el
americano (ver supra), en 1931 este lugar le iba a ocupar el aleman de
1919, mucho mas préximo en el tiempo y geograficamente; pero al
igual también que entonces, no se trataba de hacer una copia miméti-
ca del modelo de referencia, ni tampoco una mera adaptacién a la si-
tuacion espanola, sino de elaborar un marco constitucional para la or-
ganizacion territorial del Estado acorde con la realidad propia4!. Tal era
el reto que se le planteaba al constituyente republicano de 1931, como
va a haber ocasién de comprobar en el curso del breve pero intenso
proceso constituyente que se desarrolla en los poco maés de tres meses
que preceden a la aprobacion del texto constitucional republicano.

Un hecho en particular singularizaba la situacién en Espafha en
relacion con otros paises en los que se habia ensayado el modelo que
hemos caracterizado como federalismo racionalizado: la existencia de
movimientos nacionalistas, con notable implantacién precisamente en
las zonas mas desarrolladas industrialmente en aquel momento —Ca-
taluna y Pais Vasco— cuyas revindicaciones dificilmente tenian encaje
en ese modelo federal (ni en ningun otro). Ello condicionaba por com-
pleto las respuestas del constituyente al problema de la organizacién
territorial del Estado —como se puso de manifiesto con toda claridad
desde el primer momento en Cataluia42— obligandole a elaborar una
alternativa constitucional que diese respuesta simultdneamente a las
reivindicaciones nacionalistas catalanas y vascas, al tiempo que vélida
para el resto del territorio, donde la cuestién de la organizacion territo-
rial del Estado se planteaba en términos sensiblemente diferentes.

41 Vid. L. VanpeLL:: El ordenamiento espariol de las Comunidades autono-
mas, |[EAL, Madrid, 1982; en particular, el apartado dedicado al «Debate doctrinal
sobre la forma del Estado espafiol en 1931», pag. 49 y ss.. Asimismo, vid. el traba-
jo de G. AmsRrosINi (citado por L. VANDELLI, op. cit.) «Un tipo intermedio di Stato fra I'u-
nitario e il federale caratterizzato dall’autonomie regionale», Rivista di Diritto Pub-
blico, 1993, pag. 93 y ss.

42 Cfr. J. A. GonzALez Casanova: «La Constitucion de la Reptblica espanola y
el Estatut de Catalunya de 1932», Sistema, n.° 17-18, pag. 99 y ss.. Sobre esta cues-
tion, vid. También el historico discurso de M. Azana en las Cortes (27 mayo 1932)
Defensa de la autonomia de Cataluria, Ed. Undarius, Barcelona, 1977.

202



FEDERALISMO Y AUTONOMIAS...

Este era el marco politico global en el que el constituyente repu-
blicano de 1931 tenia que abordar la cuestion pendiente, y reavivada en
ese momento, de la organizacion territorial del Estado43. Y lo hizo apor-
tando una solucion original mediante el disefio de un modelo de Esta-
do que difiere del federal clasico {y del federalismo racionalizado, aun-
que con algunos elementos comunes en este ultimo caso) asi como del
modelo tradicional unitario centralizado, que inicialmente va a recibir
la denominacién de Estado integral y que posteriormente conocere-
mos como Estado autonémico.

3. El Estado integral

«La Republica constituye un Estado integral, compatible con la
autonomia de los Municipios y las Regiones». Estos son los términos
en los que se expresa la Constitucion de 1931 (art. 1, par. 3.°) al referir-
se al Estado en relacién con las entidades territoriales municipales y re-
gionales. Asimismo, el Tit. |, dedicado a la «Organizacidn nacional», es-
tablece que «El Estado espafiol... estard integrado por Municipios
mancomunados en provincias y por las Regiones que se constituyan
en régimen de autonomia» (art. 8). En ambas disposiciones se basa la
caracterizacion del Estado como integral, de forma directa y expresa en
el art. 1.° —Estado integral— y aludiendo a los entes territoriales que le
integran en el art. 8.° —Municipios mancomunados en provinciasy Re-
giones que se constituyen en régimen de autonomia—. A partir de es-
tos iniciales enunciados constitucionales es preciso delimitar, a conti-
nuacioén, su significado y su alcance para asi poder aproximarnos a la
novedosa nocion de Estado integral, segun los términos acufados por
el constituyente republicano44.

43 Sobre el marco politico global en ese momento, vid. M. TURON DE LARA:
«La cuyuntura histdrica espafola de 1930-31», Revista de Estudios Politicos, n.° 31-
32, pag. 39 y ss. Asimismo, vid. J. Tuser, O. Ruiz ManJON v G. Garcia QuetPo DE Liano:
«Las Constituyentes de 1931: unas elecciones de transicion», Revista de Derecho
Politico, n.° 12, pag. 189 y ss.

44 la nocién de Estado integral fue objeto de comentarios muy criticos
por los constitucionalistas de la época. Vid., entre otros, N. PErRez SERRANO, que se
refiere a ella como una férmula «absolutamente vacia de sentido» (La Constitu-
cion espanola (9 Diciembre 1931). Antecedentes, texto, comentarios, Ed. Revista
de Derecho Privado, Madrid, 1932, pag. 62). A. Rovo ViLLaNova, por su parte, habla
de «frase esotérica» y de «camelo» (La Constitucion espaiiola de 9 de Diciembre
de 1931, con glosas juridicas y apostillas politicas, Imp. Castellana, Valladolid,
1934, pag. 24).
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Procediendo, a efectos didacticos, por exclusién, puede afirmar-
se que el modelo de organizacion territorial que contempla la Consti-
tucion republicana de 1931 no es asimilable al modelo unitario centra-
lizado ya que, ademas de la referencia genérica a la compatibilidad del
Estado (integral) con la autonomia municipal y regional, hay una pre-
visién constitucional expresa para las Regiones de un régimen de au-
tonomia especifico para ellas. A reserva de la concrecién de los regi-
menes autondmicos regionales por medio de los respectivos Estatutos
de autonomia, lo cierto es que las referidas disposiciones constitucio-
nales —especialmente la segunda de ellas (art. 8.°), insertada en el Tit.
| relativo a la «Organizacion nacional»— hacen referencia a la autono-
mia como un elemento estructural del Estado. Nos hallamos, por tan-
to, ante un modelo de Estado que difiere del modelo unitario centrali-
zado.

Asimismo, y en relacién con el otro modelo clasico de organiza-
cion territorial del Estado —el federal—, también resulta evidente que
no cabe su asimilacion con él. En primer lugar porque el constituyente
republicano rechaza expresamente la opcién federal cuando ésta se
planted en el debate constituyente, lo que ponia claramente de mani-
fiesto que optaba, de forma consciente, por otra opcion distinta de la
federal. Pero también por el disefio de la organizacion territorial del Es-
tado (integral), cuyas diferencias con el esquema institucional propio
del Estado federal son notorias (por €j. la ausencia de una Camara de
representacidn territorial; o el papel constitucional reservado a los en-
tes territoriales, entre otras). Asi pues, y aunque sélo sea por exclusion,
podemos concluir provisionalmente en una primera aproximacion que
el Estado integral al que alude la Constitucién republicana de 1931 (y el
modelo de organizacién territorial que comporta) hace referencia a un
ente estatal de naturaleza distinta aun por definir4s,

A falta de una teorizacion previa sobre el tema —como la que po-
dia existir, por ejemplo, sobre el Estado federal— es obligado remitir-
se al debate en la Cortes constituyentes en torno a esta cuestion; y mas
concretamente a la postura mantenida al respecto por los principales
protagonistas en la discusién del proyecto constitucional, empezando
por el propio Presidente de la comisidén que elaborod el proyecto, L. Ji-
ménez de Asua, quien en el discurso de presentacion de éste ante el

45 En este sentido, vid. J. TomAs VILLARROYA, para quien se trata de una no-
cion de contenido indeterminado (Breve historia del constitucionalismo espariol,
op. cit, pag. 126); asimismo, L. SANcHEZ AGESTA, quien lo califica como un término
anfibolégico (Historia del constitucionalismo espariol, op. cit., pag. 489).
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pleno se expresaba en los siguientes términos: «Deliberadamente no
hemos querido declarar en nuestra Carta Constitucional que Espafa es
una Republica federal; no lo hemos querido declarar porque hoy, tan-
to el unitarismo como el federalismo estan en franca crisis tedrica y
practica [...] La autonomia va haciendo que, en vez de tratarse de una
Constitucion federal, se trate de algo de lo que he de hablar mas tarde:
de un Estado integral. Esta pues en franca crisis todo lo referente a es-
ta antitesis de Estado federal y Estado unitario. El Estado unitario esta-
ba ya en franco crack desde el comienzo de la presente centuria... Pe-
ro al mismo tiempo tampoco puede el sistema federal ofrecernos
bases teoréticas y practicas; el sistema sinalagmatico de pacto que ilus-
tré Pi y Margall hoy no se recibe por la teoria ni por la practica... Esto
es lo que ha querido hacer la Comision: un Estado integral... Eso es lo
que en la Constitucion ofrecemos y queremos hacer, y asi vemos cla-
ramente atacado el unitarismo en los arts. 15y 19, no admision del fe-
deralismo en los arts. 14 y 17 y, en cambio, proclamado el integralismo
absoluto en los arts. 16, 18 y 20»46,

La posicion expresada por el Presidente de la Comisidn constitu-
cional es compartida también por otras destacadas figuras de las Cor-
tes constituyentes; entre otros, cabe mencionar a Sanchez Albornoz,
quien en nombre del minoritario pero influyente grupo de Accidén Re-
publicana aplaude «la tendencia autonomista de la Constitucion», se
pronuncia a favor del reconocimiento de «las autonomias que la dife-
renciacién regional exige» y se refiere al Estado como «Estado integral
autonémicon»47,

Dos conclusiones cabe extraer de estas manifestaciones en el
debate constituyente: en primer lugar, que el constituyente republica-
no opta deliberada y conscientemente por un modelo de Estado dis-
tinto del federal y del unitario, como se pone claramente de manifies-
to en la intervencidon de Jiménez de Asua. Y, seguidamente, que la
nocion de Estado integral esta vinculada directamente a la de autono-
mia, hasta el punto que se llega a utilizar expresivamente los términos
de «Estado integral autondmico» (Sanchez Albornoz). Podria afadirse
también, de acuerdo con los términos en los que se expresa el Presi-

46 Estas frases del discurso de L. JIMEnEz DE AsUa en la presentacion en las
Cortes del proyecto constitucional (cfr. D. SeviLa Anpres: Constituciones..., op. cit.,
pags. 206-207) son sumamente ilustrativas de la posicion del constituyente republi-
cano ante el modelo de Estado.

47 Intervencion de SANcHEz ALBornOZ en las Cortes Constituyentes (27 agos-
to 1931).
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dente de la Comision constitucional, que se trata de un Estado «mix-
to» en tanto se prevé la existencia de elementos de tipo federal en al-
gunos casos —se llega incluso a afirmar (Jiménez de Asua) que «en
muchas partes nuestra Constitucion es mas federal, valga la palabra,
que la de la propia Austrian— al tiempo que en otras ocasiones se ex-
cluye expresamente el federalismo, asi como el unitarismo (ver su-
pra) y, por ultimo, se admite un régimen de autonomias diversifica-
do: «en este sistema integral, que cada una de las regiones reciba la
autonomia que merece por su grado de cultura y progreso; unas que-
rrdn quedar unidas, otras tendran su autodeterminacién en mayor o
menor grado»48,

En definitiva, el Estado integral ha de ser entendido como un
nuevo tipo de Estado, distinto del unitario y del federal, basado en la
autonomia de los entes territoriales que le integran en los términos que
precisa la propia Constitucion (Tit. I. «Organizacidén nacional», arts. 8-
22) y los Estatutos de Autonomia que se aprueben. En este modelo de
Estado coexisten, por lo que se refiere a la organizacién territorial del
Estado, elementos federales junto a otros propios del Estado unitario,
admitiéndose, por udltimo, una diversificacién de los regimenes auto-
nomicos en funcion de la voluntad expresada por las distintas regiones
que aspiren a dotarse de un régimen de autonomia.

Es preciso puntualizar, para finalizar, que los términos Estado in-
tegral no figuraban en el texto del proyecto constitucional (ni tampoco
en el Anteproyecto elaborado por la Comisién Juridica Asesora)4d y
fueron incorporados a la redaccion definitiva en el curso del debate
constituyente, al discutirse sobre la composicion territorial del Estado.
Una vez incorporados al texto constitucional, esta expresion aparece
vinculada a los entes territoriales que integran el Estado (arts. 1y 8). Se
trata, por tanto, de una nocion relacionada directamente con la organi-
zacion territorial del Estado tanto por la forma en que es incorporada al
texto constitucional como por su ubicacion en él; en este sentido, son
discutibles las tesis que extienden el alcance de la nocién de Estado in-
tegral a otros terrenos ajenos al de la estructura territorial, tales como

48 L. Jiménez DE Asua, en el referido discurso de presentacion del proyecto
constitucional (cfr. D. SeviLLa Anbres: Constituciones..., op. cit., pag. 207).

49 Este proyecto, incluidos los votos particulares que se formularon, puede
hallarse en su integridad en D. SeviLLa ANDRes: Constituciones..., op. cit., pags. 139-
198. Aunque el texto constitucional finalmente aprobado difiere sensiblemente de
este Anteproyecto, no deja de tener interés ya que permite comprender la evolucién
que siguio el proceso constituyente republicano.
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la integracidn de clases o la integracion social y politica en general$o,
ya que la funcion integradora, en general, del Estado constitucional es
inherente a su propia naturaleza, independientemente de la forma de
gobierno o de organizacion territorial que adopte, y no un rasgo dis-
tintivo de un tipo de Estado en particular.

4. El marco constitucional de la autonomia regional

A diferencia del proyecto constitucional republicano de 1873, la
Constitucidon de 1931 no determina el nuevo mapa territorials?, limitan-
dose a prever la existencia de regimenes de autonomia regional que,
juntamente con «los municipios mancomunados en provincias», inte-
gran el Estado espaniol (art. 8). A continuacion se fijan los criterios y los
cauces para acceder al régimen de autonomia y, segun los términos
empleados en el texto constitucional, «para formar un nucleo politico-
administrativo, dentro del Estado espahol» {art. 11); asi como también
para la elaboraion y aprobacion del Estatuto, que «sera la ley basica de
la organizacién politico-administrativa de la regién autonémica» (art.
11). Hay que precisar que la Constitucién no predetermina cuantas ni
cuales van a ser las regiones auténomas ni tampoco el contenido ni las
formas del régimen de autonomia sino que se cine a establecer el mar-
co constitucional de la autonomia regional sobre la base del principio
de voluntariedad por lo que se refiere al acceso al régimen autondmi-
co y al perfil de éste en cada caso.

4.1. El acceso a la autonomia. Los Estatutos de autonomia

De acuerdo con el marco constitucional que establece el Tit. |, de-
dicado a la «Organizacién nacional», y con el principio de voluntarie-
dad precitado, para acceder al régimen autondmico se requiere que asi
o acuerden «una o varias provincias limitrofes, con caracteristicas his-
toricas, culturales y econdmicas comunes» (art. 11). Esta voluntad au-

50 Vid. En este sentido, F. TomAs v VaLENTE: «El Estado integral. Nacimiento
y virtualidad de una féormula poco estudiada», Obras completas Ill, Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997, pags. 2041-2054.

51 Al igual que la Constitucion de Weimar, que tampoco fija el mapa terri-
torial aleman; y a diferencia de las constituciones federales, que suelen ocuparse
expresamente de esta cuestion. Asi, por ej., la Constitucién suiza (art. 1), la Consti-
tucién austriaca (art. 2), la Ley Fundamenta! de Bonn {preambulo), y la actual Cons-
titucion belga (arts. 2, 3, 4 y 5).
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tondmica, que tendra su plasmacion en el texto estatutario, ha de ser
acreditada a través de los municipios, estableciéndose para ello una se-
rie de condiciones que, en los términos en que estan planteadas, pare-
cen estar destinadas a comprobar que la voluntad autondmica existe
realmente52, Asi, se exige que la propuesta estatutaria esté respaldada
por los Ayuntamientos de los municipios que representen «cuando
menos... las dos terceras partes del censo electoral de la Region» (art.
12). Ademas, una vez elaborado el texto del Estatuto, éste debera ser
sometido a la consulta de la poblacién para su aceptacion por una ma-
yoria de «por lo menos las dos terceras partes de los electores inscri-
tos en el censo de la regién» (art. 12). Se trata, como puede observar-
se, de unas mayorias muy elevadas, quiza excesivas, que en caso de
alcanzarse no dejan lugar a dudas sobre la voluntad autonémica de la
poblacion evitdndose asi el riesgo de crear autonomias artificialesSs.

Hay que puntualizar que el cémputo de las mayorias referidas se
hace a escala regional, no provincial, lo que puede inducir a que una
provincia, que en principio son los entes territoriales que, de acuerdo
con las previsiones constitucionales, pueden acordar «organizarse en
region auténoman» (art. 11}, podria verse incorporada a una region au-
tonoma contra su voluntad. Ello resulta, ademas, contradictorio con la
posibilidad, prevista también constitucionalmente, de que una provin-
cia se desvincule de la region autonoma en que esta incluida para pa-
sar a tener una vinculacion directa con el Poder central (art. 22). Pare-
ceria mas razonable haber previsto la no incorporacién a una region
autonoma de aquellas provincias cuya poblacién expresara mayorita-
riamente su voluntad contraria a formar parte de ella.

Finalmente, la aprobacion definitiva del Estatuto exige la previa
aprobacién por las Cortes Generales, que deberan hacerlo «siempre
que se ajuste al presente Titulo [Tit. I] y no contenga, en caso alguno,
preceptos contrarios a la Constitucién» (art. 12). A juzgar por los térmi-
nos en que esta redactada esta disposicion constitucional, estimamos
que la funcién que se le asigna a las Cortes en el proceso de aproba-
cion de la norma estatutaria debe cefirse a verificar su conformidad
con la Constitucion, debiendo proceder a su aprobacién en este su-
puesto; no obstante, el inciso final del parrafo que comentamos —»sin
perjuicio de la facultad que a las Cortes reconocen los arts. 15 y 16»,

52 Vjd. M. B. Garcia ALvarez: «La voluntad regional como origen de la auto-
nomia politica en la |l Republica», Sistema n.° 14, pags. 73-93.

53  Sobre esta cuestion, vid. A. HERNANDEZ LAFUENTE: «Los referemdums de au-
tonomia en la Il Replblica», Revista de Estudios Politicos, n.° 5, pag. 97 y ss.

208



FEDERALISMO Y AUTONOMIAS...

que hacen referencia al reparto competencial entre el Estado vy las re-
giones auténomas— ha dado pie a una interpretacion distinta en virtud
de la cual las Cortes estaran facultadas para hacer una valoracion poli-
tica sobre la oportunidad y \a conveniencia de la aprobacion del Esta-
tutoS54. En cualquier caso, y no compartiendo por nuestra parte esta ul-
tima posicion, estimamos que el mencionado inciso final (muy
defectuoso técnicamente ya que se refiere innecesariamente a dos dis-
posiciones —arts. 15 y 16— que quedan incluidas en la referencia pre-
via en este mismo articulo a la Constitucion y al presente Titulo) no
puede desvirtuar el significado del enunciado inicial del parrafo en el
sentido ya indicado de verificacién de la constitucionalidad de los Es-
tatutos de autonomia.

Sobre la naturaleza juridica del Estatuto, la Constitucién se limi-
ta a decir que, una vez aprobado éste por el procedimiento resefado,
«serd la ley basica de la organizacion politico-administrativa de la re-
giéon auténoma, y el Estado espanol la reconocera y amparard como
parte integrante de su ordenamiento juridico» (art. 11). De acuerdo con
este enunciado, la primera caracterizacion que cabe hacer de las nor-
mas estatutarias es que a ellas esta reservada la articulacion institucio-
nal de la autonomia regional, lo que las singulariza en relacién con el
resto de las normas del ordenamiento juridico, tanto en el &mbito es-
tatal como en el especificamente regional. Por lo que respecta a éste ul-
timo en particular, los Estatutos tendran la consideracion de ley supe-
rior en su propio ambito, que establece el marco juridico en el que han
de desarrollar su actividad los érganos autondmicos regionales.

En relacion con el ordenamiento juridico estatal, del que los Es-
tatutos son parte integrante, se plantea el problema de determinar el
lugar que ocupan en él. En este sentido, podemos avanzar, de acuerdo
con la doctrina al respecto, que no se trata de «una ley ordinaria, sin
mas»55, tanto por la reserva expresa que la propia Constitucién hace
sobre su contenido material —«ley basica de la organizacion politico-
administrativa de la region autonoman» (art. 11)— como por la forma de
su elaboracién y aprobacion (ver supra) que, a diferencia de cualquier
otra ley requiere la participacion directa de la poblacion en el dmbito
territorial de la regién auténoma. Asimismo, la reforma del Estatuto si-

54 Posicidon mantenida, en su momento, por S.Rovo: «El Estado integral»,
Revista de Derecho Publico, n.° 45, (1935}, pag. 265; y, asimismo, por N. Pérez Se-
RRANO: La Constitucion espanola..., op. cit., pdg. 94; y en la actualidad por F. FERNAN-
DEZ SEGADO: Las Constituciones histdricas..., op. cit., pag. 619.

55  Vid. F. FERNANDEZ SeGADO, Op. cit., pag. 621.
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gue un procedimiento distinto del de las leyes ordinarias; aunque la
Constitucién no precisa esta cuestion, los dos Estatutos aprobados
—el catalan en 1932 y el vasco en 1936— preveian un procedimiento en
el que, junto a la participacién de los 6érganos autondmicos y del elec-
torado del territorio autbnomo, se exigia una mayoria cualificada de
dos tercios en las Cortes Generales para aprobar la reforma estatutaria
{la misma exigida para reformar la propia Constitucién durante los cua-
tro primeros anos a partir de su aprobacidn; después solo se exigia la
mayoria absoluta). Ello dotaba a las normas estatutarias de un rasgo
comun con las normas constitucionales, como es el de la rigidez, si
bien no cabe deducir de esta caracteristica comun su equiparacion en
cuanto al rango constitucional de ambas.

4.2. El ambito competencial del Estado y de la autonomia regional

En la delimitacién del ambito competencial propio de la auto-
nomia regional, por una parte, y del Estado, por otra, la experiencia
constitucional comparada de la época —la Constitucion alemana de
Weimar y, de forma especial, la Constitucién austriaca de 1920— sir-
vio de modelo de referencia al constituyente republicano de 1931.
Son ilustrativas al respecto las palabras de Ossorio y Gallardo en el
preambulo del Anteproyecto constitucional, al afirmar que «nos he-
mos guiado por lo que establecen las Constituciones federales de Eu-
ropa»%6. Hay que puntualizar, no obstante, que si bien es cierto que
éstas sirvieron de referente en la distribucion de competencias entre
el Estado y las Regiones auténomas, el modelo definitivamente adop-
tado por el constituyente republicano presenta rasgos distintivos en
relacién con aquéllas.

En sintesis, el esquema de reparto competencial se basaba en
una doble lista, la primera de las cuales reservaba a «la exclusiva com-
petencia del Estado espafol la legislacion y la ejecucion directa» en
una serie de materias que se especificaban a continuacién (art. 14); la
segunda lista hacia referencia a las materias en las que «corresponde
al Estado la legislacion y podra corresponder a las regiones auténomas
la ejecucion» (art. 15)57. Hay que llamar la atencion, en esta segunda lis-

56 Cfr. D. SeviLLa Anpres: Constituciones..., op. cit., pag. 140. Asimismo, en
la presentacion del proyecto constitucional por L. JiMENez DE AsUA (cfr. op. cit., pags.
203-213), las alusiones a las Constituciones alemana y austriaca son reiteradas.

57 Algunos autores hablan de un esquema «tripartito» de reparto compe-
tencial, siendo aquellas materias no comprendidas en ninguna de las dos listas an-
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- ta, sobre las prevenciones con que se contempla la atribucién de las
competencias de ejecucion a las regiones auténomas, que de acuerdo
con los términos en que esta redactada esta disposicion sélo podran
ser asumidas por éstas «en la medida de su capacidad politica, a juicio
de las Cortes» (art. 15). Sorprende esta clausula, sumamente restricti-
va para la autonomia regional {incluso hasta humillante para las Re-
giones auténomas), al otorgar a las Cortes la facultad para evaluar en
todo momento algo tan indefinido como la «capacidad politica» de las
regiones; maxime tratandose de competencias de ejecucion, en las que
en caso de incumplimiento o de cumplimiento defectuoso de las mis-
mas por los drganos regionales pueden utilizarse otros instrumentos,
previstos ademas constitucionalmente de forma expresa, tales como el
de la inspeccidn por parte de los drganos estatales competentes.

Determinado el ambito competencial del Estado mediante la do-
ble lista resefada (arts. 14 y 15), el ambito competencial de la autono-
mia regional estara integrado por todas aquellas materias no incluidas
en esas listas, sobre las que los drganos autondmicos podran tener
competencias en «la legislacion exclusiva y la ejecucidn directa, con-
forme a lo que dispongan los respectivos Estatutos aprobados por las
Cortes» (art. 16). Esta atribucion genérica de competencias —no hay
lista que predetermine el ambito de la autonomia regional en la Cons-
titucion; esa lista estara en los respectivos Estatutos de autonomia— ha
de ser completada con la cldusula de los poderes residuales en favor
del Estado: «todas las materias que no estén explicitamente reconoci-
das en su Estatuto a la Regioén auténoma, se reputaran propias de la
competencia del Estado» (art. 18). Por ultimo, esta misma disposicion
constitucional prevé la posibilidad de transferir, a su vez, estas compe-
tencias, mediante ley, en favor de las Regiones.

El modelo de distribucién competencial®8 se cerraba con una se-
rie de previsiones constitucionales relativas, la primera de ellas, a la fa-
cultad del Estado para fijar, mediante ley, «las bases a las que habran
de ajustarse las disposiciones legislativas de las regiones auténomas,
cuando asi lo exigiere la armonia entre los intereses locales y el interés
general de la Republica» (art. 19). Interesa resenar que estas leyes de-
beran ser aprobadas por una mayoria de dos tercios del total de los di-
putados, lo que de hecho hacia muy dificil la aprobacion de cualquier

teriores (arts. 14 y 15) las que integrarian el tercer bloque competencial, que podi-
an asumir las regiones auténomas mediante sus respectivos Estatutos (art. 16).

58  Sobre el debate en las Cortes constituyentes en torno a esta cuestion,
vid. F. FERNANDEZ SEGADO: Las Constituciones histdricas..., op. cit., pag. 625 y ss.
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norma legislativa en este sentido. Por otra parte, y en el marco del prin-
cipio general segun el cual corresponde a las autoridades autonémicas
la ejecucion de las leyes de la Republica (salvo cuando expresamente
se disponga lo contrario) se reservaba al Gobierno de la Republica la
facultad de «dictar Reglamentos para la ejecucion de sus leyes, aun en
los casos en que esta ejecucion corresponda a las autoridades regio-
nales» (art. 20). Se trata de una disposicién muy discutible desde el
punto de vista autondmico ya que comporta, en palabras de Segis-
mundo Royo, una «fiscalizacién administrativa del Estado sobre las re-
giones», que reduce al minimo el ambito de la autonomia regional y
gque puede llegar incluso a ser contradictoria con otras disposiciones
constitucionales (art. 15)59. Finalmente, el art. 21 constitucionaliza ex-
presamente la cldusula de supremacia, en virtud de la cual «El derecho
del Estado espaiiol prevalece sobre el de las regiones auténomas en to-
do lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas en sus
respectivos Estatutos».

4.3. El principio de igualdad en las relaciones autondmicas

Aunque el principio de igualdad y de no discriminacién es un
principio inherente al propio Estado constitucional, sin el que éste no
es concebible, independientemente de que haya o no una alusion ex-
plicita a él, suele ser objeto de constitucionalizacidn expresa en los tex-
tos constitucionales actuales®9, tanto con caracter general como en de-
terminados ambitos especificos en los que puede haber riesgo de
vulneracion. En este sentido, la Constituciéon republicana de 1931, ade-
mas de la afirmacion genérica del principio de igualdad ante la ley (art.
2) y de exclusién de las discriminaciones {art. 25} contiene una refe-
rencia expresa al respecto en el &mbito especifico de las relaciones au-
tondmicas en los siguientes términos: «En las regiones auténomas no
se podra regular ninguna materia con diferencia de trato entre los na-
turales del pais y los demds espanoles» (art. 17).

Es obvio que lo que la mencionada disposicién constitucional no
admite es la diferencia de trato, ya que ello vulneraria el principio de
igualdad; pero no una regulacion diversa y diferenciada de las materias
que integran el ambito competencial de las Regiones autonomas de

59 S, Rovo: «El Estado integral», op. cit., pag. 268.

60 Arts. 3 y 33 de la Constitucién alemana; art. 7 de la Constitucidon austria-
cay art. 6 del Tratado sobre el restablecimiento de Austria (1955) arts. 10y 11 de la
Constitucién belga.

212



FEDERALISMO Y AUTONOMIAS...

acuerdo con la Constitucion y los respectivos Estatutos. Esta diversidad
es precisamente la consecuencia légica y la expresién natural del prin-
cipio de autonomia, que no tiene porqué entrar en contradiccién con el
de igualdad. En cualquier caso, y aunque en el plano teérico no hay di-
ficultades para admitir la compatibilidad entre ambos principios, si es
cierto que en la practica ésta es una cuestion en la que suelen plante-
arse de hecho numerosos y complejos problemas, ya que no es facil di-
lucidar, a veces, si una determinada regulacidon de una materia por los
6rganos autonomicos puede comportar desigualdad de trato o no®', En
este supuesto, el litigio deberd ser zanjado por el Tribunal de Garanti-
as Constitucionales.

5 La organizacidn institucional del Estado

A diferencia del proyecto constitucional republicano de 1873, que
comportaba una reorganizacion de las instituciones del Estado (fede-
ral) acorde con la nueva estructura territorial, en particular en lo con-
cerniente a la composicion del Senado como Camara de representa-
cion territorial (ver supra), la Constitucion de 1931 no introduce
modificaciones en el esquema de organizacion institucional del Estado
en relacion con los entes territoriales que le integran. Ello era una con-
secuencia directa del rechazo expreso de la opcion federal por parte del
constituyente de 1931, que va a mantener en el Estado integral el es-
gquema de organizacion institucional propio del modelo unitario; en
particular por lo que se refiere a la instancia parlamentaria, en la que
no se contemplara la existencia de ninguna Camara de representacion
territorial autonémica.

Si bien el tema del bicameralismo se planted en el debate cons-
tituyente®2, la opcion monocameral fue clara desde el primer momen-
to como lo pone de manifiesto el hecho de que esta opcidn era por la
que se pronunciaba ya el proyecto de la Comision constitucional. Hay
que decir, ademas, que en el Anteproyecto de la Comision Juridica
Asesora que precedié a aquél, donde si se planteaba un modelo bica-
meral, éste, sin embargo, no respondia al esquema federal ni tampoco

81  Sobre la problematica que suscita este tema, desde una perspectiva
comparada (Suiza, Alemania, USA, ademas de Espafa), vid. J. PEMAN Gavin: Igual-
dad de los ciudadanos y autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1982.

62 Principalmente por parte de los grupos radical (R. Samper), liberai-repu-
blicano (N. Alcald Zamora) e independiente (Melquiades Alvarez). Cfr. F. FERNANDEZ
Secapo: Las Constituciones histdricas..., op. cit., pags. 633 y ss.
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al de otras formas de representacion territorial; tan sélo tangencial-
mente se aludia a esta cuestién; en concreto, reservando 115 de los se-
nadores (50 sobre 250) a los entes territoriales, incluyendo en ellos tan-
to a las regiones como a las provincias y a los municipios (art. 37 del
Anteproyecto). Pero, en ningun caso puede decirse que se planteasen
formas especificas de representacion territorial, y las enmiendas que
se formularon en este sentido en el curso del debate constituyente fue-
ron todas ellas rechazadas®s.

En definitiva, el nuevo disefio autonémico del Estado integral
apenas tuvo reflejo en la composicion y estructura de las Cortes. Si es-
to era lo que ocurria en el maximo érgano representativo, que es el
mas idéneo para reflejar la pluralidad territorial, resulta obvio que ésta
menos aun iba a verse reflejada en otros érganos como el ejecutivo o
el judicial, que tampoco se vieron afectados por la regionalizacién au-
tonémica. Va a ser, sin embargo, en un nuevo 6rgano, que la Constitu-
cion republicana de 1931 instituye por primera vez84, como es el Tribu-
nal de Garantias Constitucionales, donde si van a poder apreciarse
algunos elementos relacionados con la nueva estructura autonémica
del Estado.

En este sentido, las disposiciones dedicadas al Tribunal de Ga-
rantias Constitucionales (Tit. IX, arts. 121-124) contienen referencias ex-
presas a las Regiones auténomas, a las que se reconoce como partes
en los conflictos de competencia legislativa o en cualesquiera otros
que pudieran surgir entre ellas o con el Estado (art. 121-c), asi como la
legitimaciéon para «acudir al Tribunal de Garantias Constitucionales»
(art. 123.3)65. Igualmente, al regular la composicién de este 6rgano se
prevé gque en él esté presente «un representante por cada una de las
Regiones espafnolas en la forma que determine la ley» (art. 122). Inte-
resa resefnar que es en la regulacion de este nuevo érgano donde apa-
rece la tnica referencia constitucional a las Regiones en relacién con la
organizacion territorial del Estado.

83  Tres anos después de aprobada la Constitucion, N. ALcalA ZamoRA volve-
ré a ocuparse de este tema, reiterando su posicién critica: Los defectos de la Cons-
titucion de 1931 y tres anos de experiencia constitucional, op. cit., pag. 289 y ss.

84 Existia el precedente, ya sefialado {ver supra) del Tribunal Supremo Fe-
deral en el proyecto constitucional de la | Republica (1873), aungue este érgano no
llegé siquiera a constituirse. Sobre este tema, vid. S. A. Roura: La defensa de la
Constitucién en la historia constitucional espafiola, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1998, pag. 226 y ss.

65 Para un estudio mas amplio sobre este érgano, vid. la reciente obra de
S. A. Roura: La defensa de la Constitucién..., op. cit., pag. 297 y ss.
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Por otra parte, la ley organica especial que, segun las previsiones
constitucionales (art. 124), debia ocuparse de regular este érgano, con-
tiene la Unica referencia al mapa territorial del Estado autonémico que,
como ya hemos senalado, carece de reflejo constitucional (a diferencia
también del proyecto constitucional de la | Republica). En ella se enu-
meran expresamente, por orden alfabético, cada una de las regiones
no autonomas —todas menos Catalufa, en ese momento (1933)66—,
Se regulaba también en esta ley la forma de elecciéon de los represen-
tantes de cada una de las regiones en el Tribunal de Garantias Consti-
tucionales, que diferia segun se tratase de Regiones autdnomas —el
Parlamento auténomo— o no auténomas —un colectivo electoral com-
puesto por los concejales de los Ayuntamientos de la Region—. Curio-
samente, es éste el Unico 6rgano constitucional en el que las Regiones,
tanto las autdnomas como las no auténomas, tienen representacion
como tales.

6. EI fin de la experiencia autonémica republicana y la pervivencia
del modelo autonémico

La breve y limitada experiencia autondmica de la Il Republica
hace dificil la evaluacion sobre el funcionamiento efectivo del sistema
autonomico. Como es sabido, tan sélo en Cataluna rigio efectiva-
mente un régimen de autonomia estatutaria; y ello durante un breve
periodo de tiempo, con interrupciones ademas, que no llegd a los
cuatro anos. En el Pais Vasco, el Estatuto fue aprobado una vez ini-
ciada la guerra civil y no tuvo vigencia mas que en una parte del te-
rritorio —Vizcaya, y no en su totalidad— durante unos meses y en
plena guerra. En Galicia, el Estatuto, aunque plebiscitado, no lleg6 si-
quiera a aprobarse. En estas condiciones, que son las que realmente
se dieron, la experiencia autondmica republicana no permite extraer
conclusiones fundadas, mas alla de la constatacion del intento de en-
sayar una nueva y original forma politica —el Estado integral auto-

66 El art. 11 de la mencionada ley (30 de junio de 1933} establece el mapa
regional de las regiones no auténomas, con la excepcién de Catalufia que era la uni-
ca que habia accedido en esa fecha a un régimen de autonomia. Eran las siguien-
tes: Andalucia, Aragon, Asturias, Baleares, Canarias, Castilla la Nueva, Castilla la
Vieja, Extremadura, Galicia, Leon, Murcia, Navarra, Vascongadas y Valencia, preci-
sando también las provincias que integraban cada Regidn. El texto integro de esta
ley puede hallarse en D. SeviLLa Anpres: Constituciones..., op. cit., pag. 281 vy ss. Es
interesante la comparacion entre este mapa territorial, el anterior de la | Republica
(ver supra) y el actual mapa autonémico.
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némico— que diese respuesta a la cuestidon pendiente de la organiza-
cion territorial del Estado.

Es aventurado, ademas de completamente intil, hacer cualquier
prediccion retrospectiva sobre la evolucion que hubiera podido seguir
el sistema autondmico disenado por la Constitucién republicana de
1931 y los Estatutos de autonomia que se aprobaron (y los que, sin du-
da, se hubieran podido aprobar después}é? en el supuesto de que la |l
Republica hubiese tenido continuidad histérica. Como es sabido, el de-
senlace de la guerra civil se saldé con el triunfo militar de los subleva-
dos contra la Republica... y contra el régimen de autonomias que ésta
habia hecho posible y que era una de las cuestiones principales que
concitaban la animadversiéon mas radical en el bando antirepublicano
por entender que atentaban contra la unidad nacional. Ef régimen ins-
taurado tras la guerra civil supone la supresion de todo vestigio auto-
némico y la implantacion de un modelo de organizacidn territorial ba-
sado en el centralismo en su expresiéon mas exacerbada.

Pero el tragico y cruento final de la experiencia autonémica re-
publicana en Espana en 1936-39 no impidio, sin embargo, su perviven-
cia, sirviendo como modelo de referencia en otros paises que, tras la Il
Guerra Mundial, van a abordar la reorganizacion territorial del Estado
inspirdndose en criterios similares a los configuraron el régimen auto-
némico de la Il Republica espanola. Tal es el caso, particularmente, de
Italia que, con la Constitucion de 1947, va a adoptar un modelo de or-
ganizacion territorial del Estado basado en las autonomias regionales
cuyo parentesco con el republicano de 1931 es evidentet8. Asimismo,
otros paises como Bélgica, mas tarde, cuando acometa, a partir de los

67 Ademas de los Estatutos de Cataluia (1932) y del Pais Vasco (1936) y del
plebiscitado en Galicia (1936}, el movimiento autonomista se extendié a otras re-
giones, que durante estos afios empezaron a elaborar sus respectivas propuestas
estatutarias. Los textos de estos proyectos estatutarios pueden hallarse en J. A.
SanTamARiA, E. OrRDUNA vy R. MarTin ARTAJO: Documentos para la historia del regiona-
lismo en Espana, Instituto de Estudios de la Administracion Local (IEAL), Madrid,
1977.

68 La influencia de la Constitucién republicana espaiola de 1931 sobre el
constituyente italiano de 1946-47 ha sido subrayada por los comentaristas de am-
bos textos constitucionales. Vid. en este sentido L. Vanoewu: E/ ordenamiento regio-
nal de las Comunidades Auténomas, IEAL, Madrid, 1982, pag. 43 y ss. Una referen-
cia especial merece G. AmBrosint, destacado miembro de la Asamblea constituyente
italiana (1946-47), autor de un conocido comentario a la Constituciéon de 1931: «Un
tipo intermedio di Stato fra l'unitario e il federale caratterizzato dall’autonomia re-
gionale», Rivista di Diritto Pubblico, 1933, pag. 39 vy ss. (cit. por L. VANDELLI, op. cit.,
pag. 52).
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afnos 60 la reorganizacion territorial del Estado, se van a inspirar tam-
bién en el modelo autonémico como lo muestra el desarrollo del pro-
ceso de descentralizacion politica seguido, que tendra su plasmacion
en las reformas constitucionales de 1970 y 1980. Y, aunque salvando
las distancias y teniendo en cuenta la disparidad de los modelos juridi-
co y politico anglosajén y espafol (y continental, en general), Gran Bre-
tafna con los proyectos de devolution para Escocia y Gales desde fina-
les de la década de los setenta. Por ultimo, Francia, paradigma cldsico
del modelo unitario centralizado, iniciard también, a partir de 1982, un
timido proceso de regionalizacion®d.

Finalmente, no podemos concluir sin resenar la incidencia que la
experiencia autondémica de la Il Republica ha tenido en la configuracion
constitucional de nuestro actual Estado autonémico. Si bien este es un
tema que, por si solo, merece un estudio monografico que no es po-
sible desarrollar aqui’9, baste decir, a modo de conclusién final, que in-
dependientemente de las similitudes y elementos comunes que pue-
den detectarse en las Constituciones de 1931 y 1978 por lo que se
refiere a la organizacién territorial del Estado, como lo pone de mani-
fiesto el analisis comparativo de ambos textos constitucionales, el ac-
tual régimen autonémico no hubiera sido posible sin el precedente re-
publicano de 1931. Es ésta, sin duda, la mas clara muestra de
supervivencia histérica del espiritu constitucional republicano de 1931,
del que el actual Estado autondmico es, en gran medida, deudor.

89  Sobre las experiencias europeas de regionalizacién autonémica en este
periodo, vid. T. R. FERNANDEZ: «Aspectos institucionales del regionalismo. Plantea-
miento general y opciones basicas», Las autonomias regionales. Aspectos juridicos
y politicos, Presidencia del Gobierno, Madrid, 1977, pags. 315-336. Para un estudio
mas amplio sobre este tema desde una perspectiva comparada, vid.: «La regiona-
lizzazione in Europa Occidentale» (Gran Bretafa, Francia, Bélgica, Austria, Alema-
nia, ademas de Espafna), en AA.VV.: La regionalizzazione, vol. ||, ISAP, Giuffré, Mila-
no, 1983; asimismo, AA.VV. (Yves Meny, dir.): Dix ans de regionalisation en Europe
{1970-1980) (Bélgica, Francia, Gran Bretafa, italia y Espafa), Ed. Cujas, Paris, 1982.

70 Vid. sobre esta cuestion |. Losenpio: «Los modelos autondmicos de 1931
y 1978. Notas para un paralelo de intenciones, compromisos y formulas», Asocia-
cion Espanola de Ciencia Politica, Sevilla, 1981.
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