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1. El constitucionalismo decimononico. II. El paréntesis de la Il Repuiblica: A) El debate
en torno a la estructura y la funcion de una cdmara alta; B) El debate en torno
a la estructura territorial del Estado. I11. La Constitucion de 1978

La estructura territorial del Estado y el modelo de Senado son dos de los temas
que, sin duda, mds controversias han generado y generan en nuestra vida politica. No
son polémicas nuevas, ni mucho menos, como se analizard a continuacion. Pero la
celebracion de los 25 afios de nuestra Constitucion, unida a determinados hechos
recientes, han vuelto a sacar a relucir ambas cuestiones a la palestra, con nuevos matices
quizd, concitando opiniones para todos los gustos.

En los trabajos que a continuacién se publican vamos a encontrar, a buen seguro,
un material de primer orden para profundizar en temas de la mayor importancia para el
futuro desarrollo de nuestra Constitucion y de Espafia misma. En éste, en cambio, no se
entrard en el desarrollo de ninguna de las dos cuestiones, sino que se intentard esbozar
un esquema de como se han desarrollado ambas a lo largo de nuestra historia
constitucional. El modelo de la organizacién territorial del poder y el criterio de
composicion del Senado no son materias que hayan empezado precisamente ahora a ser
objeto de interés preferente. Nuestra historia constitucional nos muestra hasta qué punto
ambos temas han sido objeto central de nuestra vida politica y, en algin caso, han
motivado discrepancias que han llegado a trocarse en enfrentamientos. De ahi que las
lineas que siguen no sean sino una mera introduccion histdrica, que debe servir para ver
hasta qué punto ambos temas han condicionado nuestro desarrollo constitucional.

I. EL. CONSTITUCIONALISMO DECIMONONICO

Pieza de imprescindible conocimiento para entender nuestra historia
constitucional es el “Discurso Preliminar” de la primera Constitucién espafola, la de
Cddiz en 1812. Fue leido por Argiielles —que habia sido uno de sus inspiradores
principales, pese a que fuera Mufioz Torrero el presidente de la Comision redactora del
Proyecto—y ya en €l se afirmaba:
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“Los espaiioles nuevamente reunidos bajo de una misma Monarquia, todavia fueron libres
por algiin tiempo; pero la reunién de Aragén y de Castilla fue seguida muy en breve de la
pérdida de la libertad, y el yugo se fue agravando de tal modo, que, dltimamente habfamos
perdido [...] hasta la idea de nuestra dignidad.”

Y, respecto a la posible organizacién de la representacion nacional en mds de
una Camara, afiadia:

“[...] las Cdmaras, o cualquiera otra separacion de los diputados en estamentos,
provocaria la mds espantosa desunion, fomentarfa los intereses de cuerpos, excitaria celos
y rivalidades, que si en Inglaterra no son hoy en dia perjudiciales, es porque la
constitucion de aquel pafs estd fundada sobre esa base [...] Tales, Sefior, fueron las
principales razones porque la Comision ha llamado a los espafioles a representar a la
Nacién sin distincién de clases ni estados.”

Las Cortes de la Constitucidon gaditana —de tan azarosa existencia ambas: Cortes
y Constitucion— se reunieron en cdmara tnica, pero el Estatuto Real de 1834 y, a partir
del mismo, todos los textos constitucionales espafioles, a excepcion del de 1931,
organizaron las Cortes en dos cdmaras, con los nombres de Senado y Congreso de los
Diputados, tal como se constitucionalizaron por primera vez en el texto de 1837.

No ha habido, ni mucho menos, un tratamiento constitucional unitario respecto a
la Alta Cdmara. Sus criterios de composicion han variado desde el extrafio sistema de la
Constitucion de 1837 —designacion regia de entre los elegidos por el pueblo— hasta la
pura designacion regia por tiempo indefinido de un nimero de senadores indeterminado,
tal como prescribia el texto de 1845, o el sistema mixto de 1876 —vitalicios nombrados
por la Corona, natos y elegidos por corporaciones estatales y determinados
contribuyentes— con mencion especial al Senado de la Constitucién de 1869, merecedor
de cierta atencion.

El texto de 1869 fue bandera del liberalismo europeo durante el resto de su siglo
y buena parte del siguiente. Como tal fue evocada en las constituyentes de 1931 en
repetidas ocasiones. Su categoria e importancia no tuvieron, sin embargo, la ldgica
consecuencia en su vigencia, que apenas se extendié un par de afios, y con dificultades.
El asesinato del jefe del gobierno, general Prim —el primero de los magnicidios de la
Espafia contempordnea— en la madrilefia Calle del Turco, iba a llevar consigo que la
dinast{a saboyana fuera a nacer muerta y, por ende, que el futuro de la Constitucién de
1869 se viera amenazado inmediatamente. Exiliado Amadeo, y proclamada la Reptiblica
en febrero de 1873, el texto constitucional fue derogado, con la excepcion del titulo
referente a los derechos que se declar6 tedricamente vigente.

La Constitucion de 1869 trat6 de afrontar, por vez primera, el tema territorial,
aunque no directamente, sino a través de la organizacién del Senado. Javier de Burgos
habia hecho ya, a comienzos de la década de los treinta, la divisién provincial, tal como
hoy existe, con muy pocas variaciones. El texto de 1869 usaba dicha divisién como
criterio organizativo del Senado, influenciado —quizd— por la regulacion que de la Alta
Cdmara hacia la Constitucién americana. En 1869 el Senado espafiol se organizaba en
base a la divisidn provincial: podriamos sefialar —anticipando una frase de nuestro texto

! Los textos constitucionales que se citan estdin tomados de Diego SEVILLA ANDRES:

Constituciones y otras Leyes y Proyectos politicos de Esparnia (tomo I), Editora Nacional, Madrid,
1969, pags. 122 y ss.
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actual- que era la “cdmara de representacion territorial”. El art. 60 prescribia que el
Senado serfa elegido por provincias, a razén de cuatro senadores cada una, siguiendo as{
—aunque variando el nimero— el modelo norteamericano, en donde cada uno de los
Estados de la Union elige dos senadores. La eleccion no era directamente popular, sino
que la efectuaba una junta electoral formada en cada provincia por unos compromisarios
elegidos en los distritos municipales por sufragio universal, de una parte, y de otra por
los miembros de la Diputacion provincial. En cualquier caso, y como ya se ha dicho, el
criterio de formacién del Senado era, por vez primera en nuestra historia constitucional,
un criterio territorial. El azaroso destino del texto de 1869 hizo naufragar sus plausibles
propdsitos y practicamente nada de lo previsto llegé a realizarse.

La forma territorial de Estado se replanteard de modo radical —y, en algunos
casos, de modo sangriento—, al advenir la I Republica, en febrero de 1873, tras la
abdicacién de Amadeo de Saboya. La Constitucién de 1869 estaba rota: el Rey renuncié
sin ley previa que lo autorizara —cosa a la que le obligaba el art. 74.7 de la Constitucion—
, y ambas cdmaras, en sesion conjunta —proceder igualmente prohibido de manera
expresa por el art. 47.1- proclamaron la Republica, presidida primero, breve y
azarosamente, por Estanislao Figueras, y que, con Pi y Margall como segundo
Presidente, se transformaria en federal.

No fue sencilla la vida de la I Republica. Al estallido de la Tercera Guerra
Carlista, hubo que sumar los levantamientos locales de tinte segregacionista,
especialmente virulentos, cuantiosos y de larga duracion en el sureste peninsular. En
medio de tal caos, poco pudo sacarse en limpio de la experiencia federal. El Proyecto
constitucional, poco estudiado y peor tratado en no pocos casos, pudo discutirse por las
Cortes s6lo durante algo menos de una semana, por lo que no hubo tiempo de nada.

Preveia el Proyecto la existencia de 17 Estados que componian la Nacion
espafiola. Andalucia se desdoblaba en la Alta y la Baja. No se reconocia a Le6n como
Estado, sino que figuraba en Castilla la Vieja. Navarra y las Regiones Vascongadas
formaban Estados distintos, y se reconocian como tales a Cuba y Puerto Rico. Por otra
parte, Filipinas, Fernando Poo, Annobén, Corisco y los establecimientos africanos eran
considerados territorios “que, a medida de sus progresos, se elevardn a Estados por los
poderes publicos”, a tenor de lo que establecian los dos primeros articulos del proyecto.

Respecto del Senado, su existencia misma y su composicion quedaban
condicionados por la forma federal del Estado. Es axiomdtica la necesidad de una
cdmara alta en los paises federales, como lo es el que su criterio de composicion sea,
precisamente, el territorial, como cdmara de representacion de los Estados miembros. El
proyecto establecia en su art. 52 que las Cortes de cada Estado elegirian cuatro
senadores, asigndndose asi una representacion fija a cada uno de los Estados miembros.
Influencia de nuevo evidente del texto norteamericano y del de 1869 espafiol. El Senado
se convertia en cdmara de segunda lectura, carecia de iniciativa legislativa y tenfa triple
derecho de veto suspensivo sobre las leyes aprobadas por el Congreso si éstas
“desconocen los derechos de la personalidad humana, o los poderes de los organismos
politicos, o las facultades de la Federacion o el Cédigo Fundamental” (art. 70). Ello sin
perjuicio de la facultad otorgada al Tribunal Supremo de velar por la constitucionalidad
de las leyes. Si a este dato le afiadimos la inclusién de un cuarto poder a la triple lista
original de Montesquieu —el de relacion entre los demds poderes, atribuido al Presidente
de la Reptblica por el art. 49—, encontraremos en el proyecto republicano datos
innegables de originalidad y precursores de constituciones posteriores.
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Pero el proyecto no pasé de ser tal. La llegada a la Presidencia de Emilio
Castelar, tras el también fugaz paso de Salmerdn por la misma, frend el impulso
federalista. Tras once meses de vida y cuatro presidentes sucesivos, la Republica dejé de
existir casi en las primeras horas de 1874, cuando la intervencién de Pavia sirvi6 para
disolver las Cortes.

El final del siglo XIX, con la emergencia de los movimientos nacionalistas en
Catalufia, primero y originariamente, y en las Vascongadas después, volverfa a conocer
la polémica sobre la forma de Estado. Pero, desde la dimension constitucional, serfa el
advenimiento de la II Republica el que provocaria que la vertebracién territorial de
Espafia fuese replanteada. Por otro lado, la composicién del Senado y, como enseguida
se verd, su existencia misma, volvieron a ponerse en juego. Por razones evidentes, la
siguiente etapa de nuestra historia constitucional merece un andlisis detallado.

IL. EL PARENTESIS DE LA II REPUBLICA

Proclamada la II Republica por el abandono de la Monarquia —o, mejor cabria
decir, por el abandono de la institucion por parte de los mondrquicos, desengafiados en
no pocos casos por la actuacion de Alfonso XIII- pronto va a percibirse que la nueva
forma de gobierno adolecia de falta de clase politica que la sustentase y que sus
gobernantes estaban profundamente desunidos, tal como ya se habifa demostrado en el
impropiamente llamado Pacto de San Sebastidn —el famoso “fantasma de la Cdmara” de
Wenceslao Ferndndez Flérez— o en los intentos de Jaca y Cuatro Vientos, todo ello a lo
largo de 1930 °.

El Gobierno Provisional formado el 14 de abril de 1931 encargé a una
subcomision, formada en el seno de la Comisidn Juridica Asesora, que presidia Ossorio
y Gallardo, la redaccién de un anteproyecto constitucional que seria luego examinado
por el ejecutivo, quien lo harfa llegar como proyecto a unas Cortes constituyentes.

El anteproyecto, que se presentd en julio de 1931 —“obra seria, armonica,
congruente, de perfil no muy extremoso en radicalismos, pero absolutamente respetable,
y quizd mds armodnico de lineas y mds sistemdtico en su orientacion que el proyecto
redactado después por la Comisién Parlamentaria”, en muy citada opinién del profesor
Pérez Serrano - abordd, l6gicamente, la cuestion de la organizacion territorial de
Espafia, tema calificado como “materia primera de nuestra preocupacion” en la
presentacion que la Comisién hizo de su trabajo.

Constataba la Comisién redactora —por un lado—, la falta de apoyo bastante a una
forma federal, pero también apuntaba —de otro lado— que

“en otras regiones espafiolas han surgido o apuntan anhelos de personalidad auténoma, en
términos tan vivos, con razones tan fuertes y con apasionamiento tan considerable, que el
cerrar los caminos a su expansion serfa, sobre una injusta negacion del sentido de libertad,

2 Para un cabal conocimiento de la situacion interna de los mondrquicos y los republicanos

puede verse: Francisco ASTARLOA VILLENA: Region y religion en las Constituyentes de 1931,
Cuadernos Fadrique Furié Ceriol, Valencia, 1976.

3 Nicolds PEREZ SERRANO: La Constitucion espaniola. Antecedentes. Texto. Comentarios,
Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1932, pdg. 23. Opinién sobre el anteproyecto
sustancialmente compartida por Adolfo POSADA en su articulo “La Constitution de la République
espagnole du 9 décembre 19317, Revue du Droit Publique el de la Science Politiqgue n°49 (1932).
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una insigne torpeza politica. He aqui por qué la Comisién ha preferido, en vez de inventar
un federalismo uniforme y tedrico, facilitar la formacion de entidades que, para alcanzar
una autonomia mayor o menor, habrdn de encontrar como arranque su propio deseo.”

Se abria as{ el camino a constitucionalizar una forma de Estado intermedia entre
unitarismo y federalismo, que habfa tenido en Hugo Preuss uno de sus tedricos
principales 4 Los arts. 2 a 7, inclusive, plasmaban esa nueva forma de Estado, sin
expresa calificacion alguna, caracterizada por la posibilidad de acceso a la autonomia de
las regiones que asi lo desearan. En el art. 3 se establecia que la constituciéon de la
entidad auténoma llevaba consigo la formulacion de un estatuto de relacion de la misma
con el Estado con las siguientes condiciones de aprobacion:

“a) Que lo propongan las tres cuartas partes de los Ayuntamientos interesados.

b) Que lo acepten en votacidn las tres cuartas partes de los electores de las provincias.
¢) Que lo informen las Diputaciones provinciales correspondientes.

d) Que sea aprobado mediante una ley.”

A) El debate en torno a la estructura y la funcion de una camara alta

Respecto al Senado, en la presentacién del Anteproyecto ya se traslucia lo
mucho que el tema habfa dado de si: “Prolongados debates hemos mantenido a
propdsito de si habfa de establecerse el régimen bicameral o el unicameral; ello
demuestra que reflejdbamos exactamente las vacilaciones del pafs, profundamente
dividido en este punto”, se afirmarfa.

Los inconvenientes de una cdmara popular sin freno, las necesidades de mayores
apoyos para el Gobierno y el ejemplo de la inmensa mayoria de los paises, llevaron a la
Comision a pronunciarse por el sistema bicameral. Pero el Senado que se establecia en
el Anteproyecto era muy distinto del que conocemos. Tenfa un cardcter corporativo,
pues estaba integrado exclusivamente por representantes de asociaciones patronales,
obreras, profesionales y culturales; no tenia verdadera funcién politica; intervenia en la
confeccion de las leyes como elemento reflexivo y moderador, pero las dejaba a la
votacién decisiva del Congreso; en fin, no daba ni negaba confianza a los Gobiernos, y
tampoco podia ser disuelto, sino que era renovable por mitades cada cuatro afios.

Opiniones muy respetables se inclinaban a suprimir el Senado y a sustituirle por
Consejos Técnicos. La Comision entendié preferible establecer una y otra cosa, dejando
el Senado como se acaba de indicar y creando Consejos Técnicos, cuyo informe seria
obligatorio en los proyectos de ley y en los decretos de cardcter general.

En definitiva, no hay que olvidar que el anteproyecto era hijo de su tiempo.
Inclufa asi un Senado corporativo, como lo harfa igual el land de Baviera, a ejemplo
todo de la Cdmara de las Corporaciones de Mussolini —salvando, evidentemente, las
abismales distancias ideoldgicas—. Dos votos particulares al texto del Anteproyecto,

4 Mids tarde AMBROSINI (en “Un tipo intermedio di Stato tra l'unitario e il federale

caratterizzato dell’automia regionale”, Rivista di Diritto Pubblico, 1933) profundizaria en la
doctrina del Estado intermedio y, fruto de ello, darfa origen al Estado regional, hoy vigente en
Italia. Sobre la elaboracion doctrinal de la forma intermedia de Estado puede verse, por todos,
Juan FERRANDO BADIA: El Estado unitario, el federal y el Estado regional, Tecnos, Madrid, 1978.
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suscritos por un buen nimero de firmantes, proponian, sin embargo, la supresion de la
alta cdmara.

Pero el Anteproyecto entré enseguida en via muerta. No hubo acuerdo en el
Gobierno, que era su destinatario. El Gabinete era tan heterogéneo que procuraba
dedicarse a lo que podia unir a sus miembros, y no a lo que podria crear atin mas
discrepancias, como muchos de los aspectos del texto sometido a su aprobacién. Lo
reconoceria asi el propio Presidente provisional de la Republica, en la sesion de las
Cortes Constituyentes del dfa 17 de septiembre de 1931:

“[...] como la discrepancia en el seno del Gobierno no es bizantina, sino fundamental, a
medida que por elevacién o profundidad aumenta el espesor, la densidad y la dimension
de un problema, se hace mds dificil [...] que el Gobierno presente una ponencia y
mantenga colectivamente una solucién.”

En la heterogeneidad gubernamental podria encontrarse la razén de la
ambigiiedad ideoldgica que va a presidir la Constitucién de 1931, que refleja, a la
postre, parcialmente, una ideologia demoliberal, en opinién del profesor de Cabo °.

Fracasado asf el anteproyecto, se encargé a una Comision de las Cortes, reunidas
ya en unica cdmara, la redaccion de un proyecto constitucional. La Comisién estaba
compuesta por veintiin miembros y presidida por Luis Jiménez de Asda. El Proyecto,
una vez discutido por las Constituyentes, se convertiria en la Constitucién de 1931.

El Senado fue ya eliminado en este momento. “Esas Cdmaras [...] no son mds
que un recuerdo de antafio que el tiempo barrerd”, se dijo por Jiménez de Asuda en el
discurso de presentacion del texto. Ademds, se constataba la decadencia del régimen
bicameral y se recordaba que los grandes llamamientos populares realizados por los
pueblos se hicieron en cdmara unica, como ocurriera entre nosotros en las Cortes de
Cddiz. Se calificaba el régimen bicameral como nocivo, por obstaculizador de leyes
progresivas y por originador de posibles reyertas entre ambas cdmaras, paralizantes de
la funcidn legislativa y provocadoras de debilidad de las mismas lo que “las puede hacer
pasto de un Poder ejecutivo acometedor”. Se recordaba, por ultimo, que los criterios
anteriores de composicion del Senado eran antidemocrdticos y se evocaba la célebre
mdxima de Si¢yes:

“Si las dos Cdmaras van unidas y representan la voluntad popular, una sobra; si la otra se
opone, entonces no representard la volonté générale, que es lo que debe representar el
poder legislativo.”

B) El debate en torno a la estructura territorial del Estado

La forma de Estado venia expresamente enunciada en el art. 1 del texto
constitucional, a diferencia del criterio del anteproyecto. Sustancialmente la forma era la
misma, pero ahora tal forma recibia ya nombre propio: “La Republica constituye un
Estado integral, compatible con la autonomia de los Municipios y las Regiones”.

Si el tema de la existencia de la cdmara alta pasé mds o menos de puntillas, esta
otra cuestion que ahora nos ocupa centré debates y tensiones sin fin. Pesd, y no poco, el

3 Carlos DE CABO MARTIN: La Repiblica y el Estado liberal, Ticar, Madrid, 1977, pag.
175.



El debate en torno a la estructura territorial del Estado y el modelo de Senado. .. 63

hecho de que el Estatuto de Catalufia ya estuviera elaborado, y —como apunt6 Ortega y
Gasset—, la imagen de una Espafia décil y otra rebelde acabaria dibujdndose en estos
articulos.

La polémica motivada por la cuestion de la forma de Estado fue tal, que el
debate parlamentario previo a la aprobacion del mismo tuvo que aplazarse ocho dias,
discutiéndose entre tanto otros articulos dedicados a la organizacidn territorial. Incluso
lleg6 a aprobarse la expresion en el texto de la forma federal de Estado, que figuraba en
una enmienda del diputado Otero Pedrayo. Fue el grupo socialista quien, con la ayuda
inestimable ejercida por Besteiro desde la Presidencia de la cdmara con innegable
habilidad y talante, logré echar atrds la enmienda aprobada. El incidente suscitado por la
aprobacion de la enmienda citada y por la intervencion de Besteiro estdn recogidas en el
Diario de Sesiones correspondiente °. La Comisién redactora presenté un nuevo texto al
cabo de esos ocho dias, que fue el finalmente aprobado, elimindndose de €l el inciso “de
tendencia federativa”, tras intervenir en ese sentido Ortega y Gasset y Luis de
Araquistain, por la Comision. La forma intermedia de Estado recibia as{ nombre en el
texto de 1931.

Mucho se polemizé en su momento sobre el significado de la forma “integral” de
Estado, a medio camino entre unitarismo y federalismo. Tomds Villarroya ha hablado de
un ‘“contenido indeterminado”, concretado por los arts. 11 y ss., en un federalismo
disminuido ”. El hecho de que el titulo I se aprobara antes que el pdrrafo citado del art.
1, a causa de la polémica antes referida, induce a pensar que el vocablo “integral” pudo
llenarse de contenido al discutirse y aprobarse los articulos referidos a la organizacion
regional ®.

Entre las criticas recibidas a la utilizacion de la palabra “integral” para
caracterizar la forma de Estado puede sefialarse la de Pérez Serrano quien afirma que:

“[...] se afirma que la Reptiblica es un Estado integral, y esta expresién no tiene ni
precision juridica [...] ni valor gramatical irreprochable [...] Acaso el adjetivo integral
tenga como unica ventaja la que Mauthner atribuia al vocablo Estado: la de ser
absolutamente vacio de contenido, con lo cual cada uno puede rellenarlo a su manera.
Esto, sin embargo, no es afrontar el problema, sino eludirlo [...] El Estado integral
resultaria un Estado unitario que en el fluir constante de su actividad adopta criterio de
generosas descentralizaciones, o un Estado que fue federal y se va condensando en una
unidad compacta mediante abdicaciones razonables de los nicleos politicos
competentes.”

En términos similares se expresaron el Prof. Ruiz del Castillo y el diputado Royo
Villanova '°. M4s indulgentes fueron —en cambio— algunos representantes de la doctrina
extranjera como Carlos d’Ascoli o Mirkine-Guetzevitch. Para el primero,

6 Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes n° 39, pag. 954. El dato puede ampliarse

en Francisco ASTARLOA VILLENA: Region y religion..., cit., pags. 101 y 102.

7 Joaquin TOMAS VILLARROYA: Breve historia del constitucionalismo espariol, Planeta,
Barcelona, 1976, pag. 126.

8 En este sentido, Juan FERRANDO BADIA: El Estado unitario..., cit., pag. 177 y Francisco
FERNANDEZ SEGADO: Las Constituciones historicas espaiiolas, Civitas, Madrid, 1986, pag. 558.

o Nicolds PEREZ SERRANO: La Constitucion espariola..., cit., pags. 41, 62, 63 y 64.

Carlos Ruiz DEL CASTILLO: Manual de Derecho Politico, Madrid, 1939, pags. 247 y 248 y
Segismundo ROYO VILLANOVA: en Revista de Derecho Publico n® 45 (1935).
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“Se puede decir que la tendencia hacia la racionalizacion del régimen federativo de la que
nos habla Mirkine es una de las fuentes de la nueva organizacion del Estado espaiiol. Pero
no se podrd afirmar que sea la tunica [...] En el caso espafiol [...] el hecho histdrico
catalan ha actuado como el factor determinante mds enérgico de la nueva organizacion
politica.”"!

Mirkine, por su parte, afirmaria que el regionalismo limitado de la Constitucion
espafiola

“da satisfaccion plena a las aspiraciones regionales sin comprometer la unidad nacional
[...] Se ha inspirado en los principios que se manifiestan en la estructura federal de
Alemania y Austria, que he calificado de federalismo racionalizado, el cual se basa en las
necesidades técnicas del Estado y no en principios dindsticos, nacionales, etnogréficos,
etc. La Constitucion espafiola admite el regionalismo, pero como un problema técnico y
no como un problema histérico.”"?

La Constitucion abordaba la organizacion territorial del Estado en su Titulo I. El
Estado quedaba integrado “por Municipios mancomunados en provincias y por las
regiones que se constituyan en régimen de autonomia”, a tenor del art. 8,
concediéndoseles a aquellos autonomia en las materias de su competencia. La casi
totalidad de la regulacidn de las regiones auténomas efectuada en el titulo citado se
debié a la aprobacién de una enmienda de Juarros y de Alcald Zamora, que defendi6
éste en las Cortes. Pese a su indudable mérito, la enmienda, que pasé a ser texto
definitivo, adolecia de confusién y dudosa sistematicidad.

Para la constitucion de una regién auténoma se exigia —art. 11—, el acuerdo de
“una o varias provincias limitrofes, con caracteristicas histdricas, culturales y
econdmicas comunes [...] para formar un nucleo politico-administrativo dentro del
Estado espafiol”. Para acceder a la autonomia se requeria la presentacion de un Estatuto,
el cual una vez aprobado “serd la ley bdsica de la organizacion politico-administrativa
de la region auténoma, y el Estado espafiol la reconocerd y amparard como parte
integrante de su ordenamiento juridico”.

La aprobacion del Estatuto suponia el cumplimiento de un proceso iniciado por
la mayoria de los Ayuntamientos o, al menos, aquellos cuyos Municipios
comprendieran las dos terceras partes del censo electoral de la region que se pretendia
constituir. Tal propuesta deberia ser aceptada por los dos tercios de los electores
inscritos en el censo electoral de la region. Si el plebiscito resultara negativo, no podia
renovarse la propuesta de autonomia hasta que transcurrieran cinco afios. Por ultimo, y,
en virtud siempre del art. 12, se requeria la aprobacion del Estatuto por las Cortes.

En el art. 22, incluido al aceptarse una enmienda del diputado Alonso de
Armifo, se admitfa la posibilidad de que una provincia que formara parte de una region
auténoma, renunciara a su régimen y volviera a quedar directamente vinculada al poder
central. Tal renuncia debia ser propuesta por la mayoria de los Ayuntamientos de la

1 Carlos D’AscoLl: La Constitution espagnole de 1931 (cit. por Francisco ASTARLOA

VILLENA: Region y religion..., cit., pag. 110).

12 B. MIRKINE-GUETZEVITCH: Modernas tendencias del Derecho Constitucional, Editorial
Reus, Madrid, 1934, pdgs. 216 y 217. En esa obra, el autor expone su conocida doctrina de la
racionalizacién del poder.
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provincia y aceptarse, al menos, por las dos terceras partes de los electores inscritos en
el censo provincial.

La Constitucidn, en el titulo citado, prohibia la federacidn de regiones auténomas
—art. 13-, asf como la diferencia de trato entre los naturales del pais y los demds
espafioles a la hora de regular cualquier materia por parte de una region, a tenor del art.
17. Se establecia la prevalencia del Derecho estatal sobre el regional en las materias que
no fueran de competencia exclusiva de las regiones, se posibilitaba al Estado dictar
leyes de armonizacion de intereses generales y regionales aprobdndolas por los dos
tercios de los diputados de las Cortes estatales —siempre y cuando la necesidad de
armonizar fuera apreciada previamente por el Tribunal de Garantias Constitucionales—,
y se facultaba al Gobierno de la Republica para dictar reglamentos de ejecucion de sus
leyes, incluso cuando esa ejecucion correspondiera a las autoridades regionales.

La distribucion de competencias entre el Estado y las regiones auténomas
quedaba recogida, fundamentalmente, en los arts. 14, 15, 16 y 18, que, sin duda, eran la
parte central y nuclear de la enmienda de Juarros y Alcald Zamora que sustituyd, al
aprobarse, al texto del proyecto constitucional, tal como anteriormente se ha sefialado.
En el primero de los preceptos citados se enumeraban las materias cuya legislacion y
ejecucion correspondian en exclusiva al Estado. En el segundo, se incluia el listado de
materias cuya legislacion correspondia al Estado y su ejecucion a las regiones “en la
medida de su capacidad politica a juicio de las Cortes”. En el art. 16 se enunciaban las
competencias propias de las regiones auténomas, y el 18 atribuia la competencia
residual al Estado, quien, a su vez, podria transmitirlas a las regiones por ley singular.
En la discusion de estos articulos se produjo una polémica importante entre el diputado
socialista Prieto Tuero —ministro de Hacienda— y los diputados catalanes, acusados por
el primero de deslealtad, por forzar “a las Cortes Constituyentes y al pafs a sancionar, a
aceptar lo que ellos habian realizado contra lo solemnemente convenido en aquel pacto”
(el de San Sebastidn) .

Los hechos posteriores, sobradamente conocidos, quedan fuera de la pretension
de estas lineas. La Republica pudo ser y no fue. La falta de una clase politica
cohesionada, las ambiciones de unos y, quizd, la cicateria de otros, dieron al traste con
el intento. El fracaso supuso mucho dolor y notable derramamiento de sangre. El hecho
fue que, una vez mds, la solucion al problema de la vertebracion territorial del poder en
Espafia quedaba sin resolver, y la ocasion era, muy posiblemente, inmejorable.

El problema se aplazaba asi, y el cierre bioldgico del régimen nacido tras la
contienda civil volveria a reabrirlo. Los trabajos que siguen se centrardn en esa solucion
ofrecida por nuestro texto constitucional vigente, que también supuso una formidable
ocasion de afrontar y resolver el problema de la organizacion territorial del poder. Pero
algo diremos, no obstante, al respecto.

IIL. LA CONSTITUCION DE 1978

La celebracion de los veinticinco afios de nuestra Constitucion vigente puede y
debe servir de excelente ocasion para hacer un repaso de lo hecho y para proponer
nuevas soluciones en aquellos temas que todavia pueden considerarse como pendientes
de resolucion. Naturalmente que esos temas existen: entre la postura extrema del

Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes n° 45, pags. 1.222 y ss.
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antirrevisionismo constitucional -que Delleville llevaba hasta el final en la Francia de
finales del siglo XVIII, solicitando la pena de muerte para quien pretendiera la reforma
de la Constitucién— y la constitucionalizacion de la revision periddica —caso del texto
polaco de 1921- hay un criterio prictico y moderado que debe imponerse. No hay obra
humana —y la Constitucién lo es—, que no sea reformable. El paso del tiempo y las
modificaciones constantes de las condiciones vitales y politicas —hoy producidas con
mayor celeridad que nunca, posiblemente— envejecen las leyes —y la Constitucion lo es—
por muy perfectas que éstas sean. Jellinek advertia que cuando el Derecho no ofrece
medios para reformar el mecanismo constitucional, las fuerzas histéricas que viven
siempre en el pueblo, la “irracional realidad”, buscan siempre el camino de la
revolucién ',

Hay que situarse en el intermedio de los que buscan la reforma al precio que sea
y de los que son inmovilistas y no se dan cuenta de aquello que el refranero latino
advertia: gutta cavat lapidem saepe cadendo (“una gota horada una piedra a base de
caer”). El problema, y no es pequefio, consiste en acertar en el fondo —la materia a
revisar—, y en la forma —el modo de hacerlo-. No me refiero con esto ultimo al
procedimiento formal de la reforma —el jurista no puede pensar en otro que no sea el
constitucionalmente previsto en una Constitucion rigida como la nuestra, siguiendo la
clasificacion de Bryce— sino a la biisqueda del clima apropiado para la reforma, aquello
que en la transicion democrdtica espafola se defini6 como consenso. El mds amplio
posible debe crearse entre nosotros: de lo contrario, las consecuencias podrian ser
funestas, y ser peor el remedio que la enfermedad.

Respecto a la materia a reformar, parece correcto pensar que los dos temas
objeto de esta seccién y abordados en las colaboraciones escritas que siguen a estas
lineas introductorias, pueden estar, y no en término rezagado, en el punto de mira de la
revision posible.

La actividad laudatoria del texto constitucional vigente que la celebracién de sus
bodas de plata ha desencadenado —y que es perfectamente justa y razonable— no puede
desembocar en una actitud ciega y acritica. Nuestra Constitucidon vigente ha resuelto
muchos problemas y nos ha llevado a introducirnos en el moderno Estado social y
democrdtico de Derecho, posee una tabla de derechos perfectamente acomodada a las
exigencias actuales —poniendo el acento no tanto en la enumeracion de los mismos sino
en sus garantias—, y tiene, ademds, otras muchas virtudes que, aqui y ahora, no son de
necesaria resefia. Pero también es verdad, y no es detrimento de sus méritos, que no ha
terminado de resolver algunos temas pendientes, de los que son buena muestra los que
constituyen el objeto de esta seccion.

La soluciéon dada al criterio de composiciéon de la cdmara alta no es ni
medianamente satisfactoria, pues no ha cumplido su cardcter de servir de representacion
territorial, tal como el art. 69 de la Constitucion indica. Para ello seria necesario dotar de
mucho mayor peso representativo a las Comunidades Auténomas. No parece que una
simple reforma del Reglamento de la Cdmara vaya a llenar esta laguna. La modificacion
constitucional en este punto parece necesaria. La férmula a utilizar puede ser diversa y,
de ahi, la exigencia de que tal reforma deba realizarse con calma y pensando muy bien
lo que va a hacerse. En trabajos posteriores se ofrecerdn, a buen seguro, algunas
sugerencias oportunas sobre la materia.

14 Cit. por Nicolds PEREZ SERRANO: Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid, 1976,

pdgs. 469 y 470. De ahi estdn tomados, también, los ejemplos de Francia y Polonia.
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El modelo de la organizacion territorial del poder utilizado por nuestra
Constitucion ha revelado hasta ahora gran parte de sus posibilidades, pero posiblemente
puedan apuntarse algunos correctivos, sobre todo en lo que a mentalidad se refiere, y
tanto por el poder central como por parte de los poderes autonémicos.

La autonomia no es una simple caracteristica de nuestro texto constitucional, ni
una concesion graciosa del poder central, sino un principio informador del mismo,
recogido en su art. 2 . Fundamentada en “la indisoluble unidad de la Nacién espafiola”
la Constitucidon “reconoce y garantiza la autonomia de las nacionalidades y regiones”.
En el cumplimiento de la Constitucion por parte de los drganos estatales de poder no
puede haber un tira y afloja de contenido politico coyuntural con las Comunidades
Auténomas segun criterios partidistas. El contenido de la autonomia no es algo que
pueda administrarse desde Madrid segtin ese tipo de criterios. El cumplimiento cabal de
los Estatutos hubiera evitado algin problema que hoy en dia ofrece dificil solucién y ha
dado alas a reivindicaciones inconstitucionales. Quizd una actitud de mayor celo en el
traspaso de las competencias estatutariamente previstas no hubiera evitado enteramente
el problema, pero —al menos— hubiera quitado argumentos para tales reivindicaciones,
disfrazadas de victimismo, de quien se siente, ademds, ofendido. Y, quizd, desde ese
punto de vista estrictamente juridico no le falte razén en teorfa.

Una muestra de esa falta de concienciacion de lo que la autonomia supone en
nuestra Constitucién puede encontrarse en las reiteradas afirmaciones recientes sobre la
posible aplicacion del art. 155 de la Carta Magna, en el sentido de suspender la
autonomia del Pafs Vasco como medida extrema para encauzar la situacion, caso de que
ésta se llegara a hacer especialmente tensa y conflictiva. No parece que tal opinidn
pueda sustentarse en sintonfa con lo constitucionalmente previsto. Dos 6rganos del
poder central —Gobierno y Senado— no pueden declarar abolido, aunque sea
temporalmente, un principio constitucional. El mandato del mantenimiento de la unidad
nacional, fundamento de la Constitucién, debe cumplirse buscando otras vias, pero no
precisamente incumpliendo la Norma Fundamental. Porque, incluso situando la
autonomia al nivel de un derecho fundamental —y es mucho mds que eso— nos
encontrariamos con que, al aplicar las doctrinas de la posicién preferente o del mayor
valor, no podria limitarse un derecho sin habilitaciéon constitucional previa y expresa.
No la habria en este caso.

Tampoco las Comunidades Auténomas quedan libres de reproches paralelos a
los que podrian realizarse a los dérganos del poder central. En no pocos casos la
realizaciéon de las competencias autondémicas ha servido de plataforma para el
planteamiento de conflictos debidos a intereses partidistas frente al que gobernara en el
poder central. Y, en otras ocasiones, un mal entendido “estimulo autonémico”, una
especie de carrera entre las Comunidades Auténomas por ver quién llega antes y mejor,
ha provocado situaciones dificilmente explicables y justificables ante la opinion publica.
La generalizacidn de segundas cadenas de televisiones autondmicas, sin especial rigor ni
andlisis de prospectiva, es s6lo un ejemplo.

Con todo, ni podemos caer en una especie de chauvinismo amparado en el
aniversario que ahora celebramos, ni tampoco —y esto es mds propio de nuestro

13 Puede verse a este propdsito Francisco ASTARLOA VILLENA: La autonomia como rasgo

configurador del Estado espaniol. Leccion inaugural del curso académico 1985-86 en la
Universitat de les Illes Balears, Publicaciones de la Universitat de les Illes Balears, Palma de
Mallorca, 1986.
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cardcter— en una autocritica demoledora. El balance, enormemente positivo, nos debe
hacer afrontar el futuro con esperanza. Las instituciones y las obras humanas se
prestigian con el tiempo. Ha transcurrido el suficiente para ver las mejoras que en
nuestra Constitucién, ya prestigiada, pueden acometerse con calma y suficiente
consenso. Con esta perspectiva de serenidad y realismo, el horizonte, no sin nubarrones,
se presenta esperanzador.



