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1. LA VERTIENTE NORMATIVA DEL « ESTADO INTEGRAL»

Como es sabido, la construcciéon normativa del sistema de
distribucién territorial del poder de la II Republica espafola
comenzaba en Ia Constitucién de 1931. Bajo la féormula «Estado
integral», a la autonomia de las regiones se le reconocia el ran-
go de principio constitucional (1). Desde esta perspectiva, se
trataria de analizar cémo se configurd y garantizé dicho princi-
pio. Resumidamerite, éstos serian los elementos y caracteristi-
cas principales bajo los que cabria definirlo:

L1. El principio dispositivo como motor de la
descentralizacién politica

X ,
La Constituciéon de 1931 no preveia ningin mapa regional
o autonémico (2). Como se puede deducir del Titulo Primero,

(1) Asi se recogia en el articulo 8 de la Constitucién republicana y asi-
mismo lo reconocera la Sentencia de 5 de marzo de 1936 dictada por el Tri-
- bunal de Garantias Constitucionales, aunque, como veremos, el alcance espe-
cifico del contenido de este principio dependera del estatuto de autonomia
en cuestion. Vid. la Sentencia en M. BassoLs CoMa, La Jurisprudencia del Tri-
bunal de Garantias Constitucionales de la II Repiiblica Espatiola, Centro de Es-
tudios Constitucionales, Madrid, 1981, pags. 123-129.

(2) Como luego veremos (infra 1.3), la Constitucién de 1931 no preten-
dia inicialmente establecer una regionalizacién global del Estado espaiiol,
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especialmente de los articulos 8 y 11, el reconocimiento de au-
tonomia politica a las regiones no derivaba directamente de la
Constitucion, sino del contenido que el legislador del Estado
determinara dentro de los limites establecidos por la Norma
Fundamental (3). Por tanto, al no prefijarse en la Constitucién
el modelo de construccion del «Estado integral» (o, si se quie-
re, al prefijarse s6lo un minimo), uno de los aspectos principa-
les en el proceso de distribucién territorial del poder, esto es,
la concrecién de la aatonomia, quedaba sometida al principio
dispositivo (4), es decir, diferida al ambito legislativo del esta-
tuyente. De esta forma cabe decir que el Texto Constitucional
republicano no contenia un modelo politicamente descentrali-
zado, sino «potencialmente descentralizado», o «politicamente
descentralizable» (5).

1.2. La naturaleza de la garantia del régimen de distribucion
territorial del poder

Aunque la autonomia, como criterio organizador del poder
politico, se articulaba en la Constitucién de 1931 como princi-
pio constitucional, su concrecién quedaba francamente reduci-
da. Esta «contradiccién» merece ser analizada tanto para cono-

sino que respetando lo acordado en el «Pacto de San Sebastian», la finali-
dad consistia en dar una solucién politica al «problema catalan». Fue aten-
diendc a este objetivo como la Constitucién republicana introdujo en el De-
recho Comparado «[..] la técnica de los Estatutos de Autonomia facultati-
vos y dispositivos, llamados a concretar en cada caso el contenido de la res-
pectiva autonomia». Vid. E. GARCIA DE ENTERRIA, «La Constitucién y las auto-
nomias territoriales» en Revista Espatiola de Derecho Constitucional, n.° 25,
enero-abril 1989, pag. 21.

(3) Cfr. E. L. LLORENS, La autonomia en la integracion poll’tica,~ Ed. Revista
de Derecho Privado, Madrid, 1932, pag. 200. '

(4) Véase el articulo 12 de la Constitucién de 1931. Cfr., entre otros, R. JI-
MENEZ ASENSIO, Introduccion a una historia del constitucionalismo espasiol, Ti-
rant lo Blanch, Valencia, 1993, pag. 140. Esta previsiéon, como otras muchas,
tendria posteriormente acogida en la Constitucién de 1978 (Titulo VIII).

(5) Cfr. R. JIMENEZ ASENSIO, Las competencias autondmicas de ejecucion de
la legislacion del Estado, Civitas, Madrid, 1993, pag. 52.
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cer la naturaleza y caracteristicas del modelo de descentraliza-
cién politica como, sobre todo, para estudiar cual era el nivel
de garantia en la construccién del «Estado integral».

¢Hasta qué punto estaba constitucionalizado el «régimen au-
tonémico» de la II Republica? ¢Qué tipo de garantia quedaba
fijado para proteger dicho régimen? El principio de autonomia
politica venia protegido por la garantia constitucional, de modo
que para modificarlo habia que reformar la Constitucién, pero
los contenidos que se podian desarrollar bajo este principio,
- cestaban bajo el amparo de una garantia const1tuc1onal o Unica-
mente «institucional»? )

Existen diferentes formas para garantizar los principios
constitucionales, los derechos y libertades, o las instituciones
constitucionales. Cuando el régimen normativo sustancial y
principal de la distribucién territorial del poder viene regula-
do en la Constitucién, sin que para ello se dé una remisién
normativa al legislador ordinario, se entiende que ese régimen
se encuentra bajo el amparo de una «garantia constitucional»,
ya que la configuracién organica viene definida en la Norma
Fundamental.

Pero si la Constitucién, al concretar el principio autonémi-
co, lo que hace es fijar un minimo ntcleo indisponible para el
legislador ordinario, se considera que dicho régimen ostenta
una proteccién que cabria entenderse como una «garantia ins-
titucional», porque el régimen organico vendra, principalmen-
te, de la mano del legislador ordinario (6). En consecuencia,
cabria afirmar que el modelo adoptado en la Constitucién de
1931, a diferencia del establecido en el Titulo VIII de la Cons-
titucion de 1978 (7), es un modelo que viene caracterizado por

(6) Cfr. S. MuNoz MACHADO, Derecho Piiblico de las Comunidades Auténo-
mas, L vol., Civitas, Madrid, 1982, pag. 179.

(7) Actualmente, las autonomias territoriales estan «constitucionaliza-
das», es decir, dichas autonomias vienen garantizadas por el mismo tipo de
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gozar, basicamente, de la «garantia institucional» asi entendi-
da. A continuacién exponemos los argumentos que podrian
sostener dicha hipdtesis:

i) Aunque la configuraciéon autonémica inicial de las regio-
nes no dependia, al menos completamente, de la volun-
tad del legislador estatal, la fijacion del contenido de tal
formulaciéon autonémica resultaba sometida en exceso a
la libre conformacién de éste. Es cierto que, en virtud de
la aplicacion de los articulos 15 y 16 de la Constitucién
republicana, las regiones auténomas podian y debian (si
se querian estructurar como entes politicamente descen-
tralizados) aspirar a un «minimo nivel competencial».
Pero también lo es que en la Constituciéon no aparecia
«el minimo entramado institucional» que debian tener
esas regiones auténomas para ejercitar y desarrollar di-
cho nivel. pues no se dice nada sobre sus 6rganos legisla-
tivos o ejecutivos que quedaban, asi, a merced de la deci-
sién ultima del estatuyente (8). ‘

proteccion que ostenta la Constitucién como norma Jurldlca Cfr. S. MuRoz
MACHADO, Derecho Piiblico..., op. cit., pag. 182.

(8) La Constitucién de 1931 carecié de un precepto semejante al articulo
152 de la Constituciéon vigente, donde se regula el régimen institucional mini-
mo obligatorio para las Comunidades Auténomas del articulo 151 y facultati-
vo para las del articulo 143. Unido a esta ausencia de regulacién del minimo
institucional, hay que resefiar que, del contenido de los articulos 15 y 16
—fundamentalmente— de la Constitucién republicana, tampoco quedaron cla-
ras ni las facultades que esas regiones auténomas debian tener, ni la garantia
que las mismas hubieran gozado. Es patente que si uno de los objetivos de la
Constitucién de la II Republica era posibilitar un minimo nivel de autonomia
politica a las regiones (o, cuando menos, a algunas regiones —singularmente a
Catalufa-), éstas debian tener unas facultades encaminadas al ejercicio efec-
tivo de esa autonomia. Asi, la funcion legislativa, o las facultades administrati-
vas y de gestion necesarias para desarrollar y ejercitar sus competencias, o la
imprescindible potestad financiera. Y asi se hizo, pero sélo indirectamente.
Tomando como ejemplo esta ultima, faltaria en la Constitucion de 1931 un ar-
ticulo del tenor de los actuales 156 y 157 de la Norma Fundamental. Por ello,
cabe deducir que también la estructuraciéon nuclear de las facultades y potes-
tades. de las regiones, quedaba condicionada en gran medida a la voluntad
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ii) Es logico que si la construccién normativa del modelo de
distribucién territorial del poder en la II Republica tenia
que estructurarse, dentro de los limites constitucionales,
a través del poder legislativo, fueran los estatutos los que
se constituyeran en la figura normativa principal de este
proceso (9). Por ello, se hace necesario examinar las ca-
racteristicas principales de la naturaleza y tipo de protec-
cién que estas normas gozaban.

a) Naturaleza juridica. El articulo 11 de la Constitucion de
1931 hace una doble referencia al estatuto como norma juridi-
ca, configurandolo como una «norma bifronte» (10). Atendien-
do al articulo 12, cabria pensar que los estatutos tenian la natu-
raleza de una «norma paccionada», fruto del acuerdo entre las
voluntades del Estado y del correspondiente territorio. Pero la
naturaleza juridica de los estatutos no cabe ser explicada desde

del estatuyente, de forma que, igualmente, €l juego de dichas facultades venia
caracterizado por estar al amparo méas de una «garantia institucional» que de
una «garantia constitucional».

(9) De todas formas, hay que tener en cuenta que los estatutos no eran
las unicas normas determinantes a la hora de culminar la construccién nor-
mativa del modelo de descentralizacién politica. Ahi estaban, por un lado, los
articulos 15 y 16 de la Constitucién de 1931, que establecian el marco basico
de la distribucién de competencias y, por otro, la facultad expresa del Estado
de dictar leyes organicas sobre las materias no transferibles, por la que se re-
conocia el ejercicio de poderes legislativos al Estado con posterioridad al es-
tatuto. Estos poderes, si bien «[..] no cumplian la funcién de atribuir compe-
tencias a las regiones, si eran instrumento indispensable para deslindar los
ambitos de accién reservados al Estado y, de rechazo, para delimitar con me-
jor precisiéon las atribuciones regionales». Vid, S. MuNOz MACHADO, Derecho
Publico..., op. cit., pag. 91. En cuanto a los elementos fundamentales del siste-
ma de distribucién de competencias previsto en la Constituciéon de 1931, vid.
infra. 1.3.

(10) Articulo 11 de la Constituciéon de 1931: «Una vez aprobado el Estatu-
to, sera la ley basica de la organizacién politico-administrativa de la regién
auténoma, y el Estado espafiol la reconocera y amparara como parte inte-
grante de su ordenamiento juridico». La influencia de la Constitucién de 1931
sobre la vigente Constitucién se manifiesta una vez mads, con la recepcion del
.precepto transcrito —con leves matices— en el articulo 147.1 del actual Texto
Constitucional.
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esa formula (11). No eran «normas pactadas» (12), pues no eran
fruto de dos voluntades. Se podria decir que en el proceso de
elaboracién participaban dos voluntades, pero era en ultima
instancia la decisién del Estado la que determinaba su aproba-
cién. Por tanto, su naturaleza no era doble, sino dual, no eran
dos normas unificadas en una, sino una tunica de caracter bi-
fronte, es decir, que formaba parte simultdneamente de dos or-
denamientos (el del Estado y el de la regién auténoma, ordena-
miento éste que siendo secundario, estaba integrado en el esta-
tal). En consecuencia, cabe afirmar que se estaba simplemente
ante una norma de naturaleza estatal.

b) La proteccién estatuaria. En la Constitucién de 1978, los
estatutos son normas reforzadas, tanto por ser leyes organicas
(art. 81), como, sobre todo, por estar investidas de un especial
procedimiento de elaboraciéon y reforma (rigidez). Pero en la
II Republica, a la luz de la Constitucién de 1931, estos meca-
nismos de proteccidon especificos resultaban ser mucho mas

débiles:

Por una parte, la Constitucién de 1931, en materia de distri-
bucién territorial del poder, no reconocia a las leyes organicas
un campo de actuacién general y perfectamente delimita-
do (13). La referencia constitucional explicita a la ley organica

(11) Para un estudio acerca de la naturaleza juridica de los estatutos ac-
tuales, vid., entre otros, I. DE OTTO, Derecho Constitucional. Sistema de fuentes,
Ariel, Barcelona, 1987, pag. 265 y sigs., S. MUNOZ MACHADO, Derecho Publico...,
op. cit, pag. 281 y sigs.

(12) Cfr. S. RoYo VILLANOVA, <El Estado integral», Revista de Derecho Publi-
co, n.° 45, septiembre 1935, pag. 265 y sigs. En el mismo sentido, E. L. LLo-
RENS, La autonomia..., op. cit,, pag. 200; N. PEREZ SERRANO, La Constitucion es-
pariola. Antecedentes. Texto. Comentarios, Ed. Revista de Derecho Privado, Ma-
drid, 1932, pag. 91. En la actualidad, F. FERNANDEZ SEGADO, Las Constituciones
histdricas espaiolas, Civitas, Madrid, 1986, pag. 620 y sigs.; R. M.2 Ruiz LAPENa,
El Tribunal de Garantias Constitucionales de la II Republica Espartiola, Ed
Bosch, Barcelona, 1982, pag. 76.

(13) Cfr. M. BassoLs CoMA, La Jurisprudencia..., op. cit., pag. 68.
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se agotaba en dos puntos (14), de forma que la conexion entre
esta figura normativa y los estatutos resultaba, desde la pers-
pectiva de su naturaleza juridica y formal, inexistente (15).

Por otra parte, el nivel de proteccién que se les otorgé era
bastante débil y se fundamentaba en dos hechos iterrelaciona-
dos: en primer lugar, el necesario requisito de la participacién
de los territorios y, en segundo lugar, la utilizacién de la técni-
ca de la rigidez. Asi, para la existencia de un estatuto, ademas
del legislador estatal, era imprescindible la participacién previa
de la voluntad del correspondiente territorio, como expresiéon
del principio dispositivo (16). Asimismo, si prosperaba la inicia-
tiva, el territorio en cuestiéon participaba también en la concre-
cién del contenido estatutario, aunque la aprobacién estaba su-
peditada en ultima instancia al Congreso de los Diputados. Por
otro lado, si se queria efectuar alguna modificacién a los estatu-
tos ya aprobados, era necesario seguir un procedimiento agra-
vado de reforma (17). Por consiguiente, existia un nivel de rigi-

(14) En el articulo 124 de la Constitucion de 1931, referente a la organiza-
cién del Tribunal de Garantias Constitucionales, y en el articulo 12, que trata
sobre los requisitos necesarios para la aprobacién de los estatutos.

(15) En el texto de la Constitucién, no se hace mencién alguna respecto
de la naturaleza de ley organica de la norma estatutaria, ni siquiera en el ar-
ticulo 11 —en-el que se alude a la naturaleza juridica de los estatutos—, ni en
el articulo 12 —precepto en el que se enumeran las condiciones para su apro-
bacién-. Los estatutos no eran «leyes organicas», pero, entonces, cabe pre-
guntarse ante qué tipo de norma nos encontramos. No eran «leyes constitu-
cionales» (rango reconocido expresamente por la Constituciéon a la ley sobre
responsabilidad criminal del Presidente de la Republica), pero tampoco eran
leyes ordinarias (véase por ejemplo: el procedimiento legislativo especial; el
articulo 66 de la Constitucidn, que excluia a los estatutos como materia some-
tida a referéndum y ademas, como veremos, estaban protegidos por la técni-
ca de la rigidez para su reforma). Por ello, quiza lo mas adecuado sea califi-
carlas como leyes «especiales» del Estado espafiol. Vid. al respecto, S. ROYO
VILLANOVA, «El Estado...», op. cit., pag. 266.

(16) Cfr. articulos 11 y 12 de la Constitucién repubhcana

(17) Por ejemplo, el articulo 14 del Estatuto Vasco de 1936 (idéntico al ar-
ticulo 18 del Estatuto Catalan de 1932) preceptuaba lo siguiente:

«Este Estatuto podra ser reformado: a) Por iniciativa del Pais Vasco, me-
diante referéndum de los Ayuntamientos y aprobacion del drgano legislativo
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dez, pero —y aqui pudiera estar una de las causas principales de
la escasa proteccién de los estatutos— dicho nivel mostraba dos
puntos débiles: 1) el hecho de que el procedimiento de reforma
no viniera regulado en el Texto Constitucional, sino en el pro-
pio estatuto (18) y 2) la posibilidad, rigida, pero posibilidad al
fin y al cabo —establecida por el estatuyente de la II Republica—
de modificar, al amparo del silencio constitucional, los estatu-
tos de autonomia sin ningan tipo de participacién de la volun-
tad del territorio afectado; es decir, solamente a través de la de-
cision unilateral adoptada por el legislador estatal (19). Es cier-
to que los dos estatutos que entraron en vigor en la IT Republi-
ca preveian la participacién de los respectivos territorios para
el supuesto de una eventual reforma. Pero es evidente que no
es lo mismo configurar dicha participacion de forma imprescin-
dible que de manera facultativa. Aunque el juego dado a la téc-
nica de la rigidez era considerable, no era suficiente, ya que no
cerraba totalmente la via de una reforma unilateral por parte
del legislador estatal, dejando asi debilitado el marco de pro-
teccion estatutaria.

Los estatutos de autonomia no tenian el suficiente grado de
indisponibilidad respecto del legislador ordinario, lo cual da
pie para reiterar una vez mas la idea de que el modelo de des-

del pais. b) Por iniciativa del Gobierno de la Republica y a propuesta de la
cuarta parte de los votos de las Cortes.

En uno y otro caso sera preciso para la aprobaciéon de la Ley de reforma
del Estatuto las dos terceras partes del voto de las Cortes. Si el acuerdo de
las Cortes de la Republica fuera rechazado por referéndum del Pais Vasco
serd menester para que prospere la reforma la ratificacién de las Cortes ordi-
narias subsiguientes a las que lo hayan acordado.»

(18) En la Constitucién de 1931 no se encontraba ninguna prev1510n simi-
lar ala regulada en los articulos 147.3 y 152.2 de la actual Constitucién, aun-
que tampoco ésta regula completamente los procedimientos de reforma de
los diferentes estatutos.

(19) Por el contrario, parece fuera de toda duda que en el vigente régi-
men autondémico no cabe ninguna posibilidad de modificar unilateralmente
los estatutos por parte del legislador estatal, si no es via reforma constitucio-
nal, en cuyo caso sera el poder constituyente el encargado de hacerlo.
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centralizacion politica de la II Republica participaba mas de
una «garantia institucional» —en el sentido anteriormente ex-
puesto— que de una «garantia constitucional» (20).

(20) En cambio, el actual régimen autonémico gozaria de una «garantia
constitucional», pues, «[...] ademas de determinar los contenidos que los Es-
tatutos habran de tener, la Constitucién garantiza el propio Estatuto y su
contenido contra las restantes leyes del Estado y contra la actuacién de los
poderes de éste. Con esta funcion garantista regula la reforma de los Estatutos .
haciendo participar a la propia Comunidad Auténoma, los integra en el bloque
de la constitucionalidad [..]»; 1. DE OTTO, Derecho Constitucional..., op. cit,
pag. 252. (La cursiva es nuestra.)

Partiendo de una base doctrinal mayoritaria, cabe afirmar que el nucleo
esencial de un sistema de division territorial del poder est4 integrado por las
normas que establecen la delimitaciéon competencial. «Este nacleo esencial
de lo que es, desde el punto de vista material, la Constitucion del Estado
compuestc en cuanto Estado compuesto, es decir, en la terminologia kelse-
niana, la «Constitucién total», estad contenido normalmente en la Constitucién
tout court del Estado en cuestién, de manera que, [...] «Constitucién material»
y «Constitucién formal», se identifican». Véase F. RUBIO LLORENTE, «El bloque
de constitucionalidad», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 27, 1989,
pag. 24. Pero, la cuestidn es que, al igual que sucede en la actualidad, la parte
mas importante del sistema de delimitacién competencial de la II Republica
—sobre todo los estatutos—, quedaba fuera de la «Constitucién formal». Y sera
en este punto, precisamente, donde cabe observar una de las mayores diver-
gencias entre-ambos modelos de distribucion territorial del poder: en ambos
casos, una parte de la normativa de la distribucién competencial viene refle-
jada en la Co-stituciéon («normas primarias»: Titulo I de la Constitucién de
1931 y Titulo VIII de la Constitucién de 1978), y la otra parte en los estatutos;
péro, mientras que en la actualidad, los estatutos se encuentran en un nivel
de inaccesibilidad respecto del legislador ordinario, tanto para su aprobacién
como para su reforma (de modo que cabe considerarlos como «Constitucién
material» o «normas constitucionales secundarias», Cfr. E. GARCiA DE ENTE-
RRIA, Estudios sobre autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1985, pag. 90 y
sigs.), no ocurria lo mismo con los estatutos de la II Republica, ya que, como
se ha expuesto, cabia la posibilidad —aunque rigida- de reformarlos con la
sola voluntad estatal. Surge asi la dificultad extrema de integrar a éstos como
parte de la «Constitucién territorial», de forma que no podian ser reconoci-
dos ni como parametro de legalidad de las leyes del Estado, ni, por tanto,
como participes del mismo nivel de protecciéon del que goza la Constituciéon
como norma juridica. No estaban, pues, bajo el amparo de la garantia «consti-
tucional», sino de la «institucional».
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1.3. El sistema de distribucion de competencias en la
II Republica

El marco de actuacién fijado en el Titulo I de la Constitu-
cion republicana permitia cierta descentralizacién politica en
favor de instancias territoriales que, dotadas de autonomia poli-
tica, podrian ejercer con mas eficacia determinadas actividades
publicas (21). Sin embargo, la implantacién de un modelo de
descentralizacién politica extensible a todo el territorio, se vio
frustrada desde el primer momento. La configuracién del nue-
vo modelo de distribucién territorial en la Constitucién de 1931
pretendié ser tnicamente una respuesta a las demandas de au-
togobierno de Catalufia, pues no estaba inicialmente en el ani-
mo de los constituyentes extender aquél al resto del territorio
nacional (22).

(21) Entre los estudiosos que se han encargado de resaltar la importancia
que tiene el reconocimiento de una autonomia en favor de los entes territo-
riales integrantes de un Estado, destaca —entre otras muchas— la aportacién
de E. L. LLORENS, que en su obra La Autonomia..., op. cit., pag. 70, defiende la
necesaria participaciéon de las instancias territoriales menores en el ejercicio
de competencias estatales, pues la distribucién territorial de competencias se
realiza tanto «[..] en beneficio del Estado como de las colectividades inte-
grantes». Asimismo, este autor entiende que: «En el régimen autondmico se
reconoce la coordinacién voluntaria de las colectividades integrantes como
momento fundamental de la integracién». Ibidem, pag. 82.

(22) Para profundizar en el estudio de este problema politico y la solucién
juridica que se arbitré, cfr. S. VARELA, El problema regional en la Il Repiiblica
espatiola, UE, Madrid, 1976, pag. 19 y sigs., M. GERPE LANDIN, L’Estatut d’Auto-
nomia de Catalunya i UEstat integral, Ed. 62, Barcelona, 1977; J. A. GONZALEZ
CASANOVA, «La Constitucién de la Segunda Republica Espaifiola y el Estatut de
Catalunya de 1931;, Sistema, 17-18, 1977, pags. 99-100; L. SANCHEZ AGESTA, His-
toria del Constitucionalismo Espatiol (1808-1936), Centro de Estudios Constitu-
cionales, Madrid, 1984, pag. 489 y sigs.; F. FERNANDEZ SEGADO, Las Constitucio-
nes..., op. cit, pag. 610; M. HERRERO DE MINON, «La gestacién del sistema auto-
noémico espafiol: claves del sistema constituyente», Revista Vasca de Adminis-
tracion Publica, n.c 36 (II), 1993, pag. 33, dondeé afirma, refiriéndose al periodo
republicano, que «La autonomia nacional de Catalufia no es fungible ni gene-
ralizable». Véase R. JIMENEZ ASENSIO, Introduccién a una historia..., op. cit.,
pags. 138-139; F. ToMAS Y VALIENTE, «La primera fase de construccién del Esta-
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La concrecion del sistema de distribucién territorial del po-
der se consigui6é no sin grandes obstaculos y recelos respecto
del quantum competencial que podian asumir las regiones (23).

Finalmente se implanté el principio dispositivo, que opera-
ba no sélo en el ambito de la configuracién del mapa regional
autonomico, sino también a la hora de fijar el nivel competen-
cial de cada regi6n auténoma (24). Partiendo de esta basica es-
tructuracién de la organizacion territorial del poder, la articu-
lacion del sistema de distribucién de competencias iba a ser
deudora de los modelos constitucionales aleman (Constitucién

do de las Autonomias (1978-1983)», Revista Vasca de Administracién Publica,
n.o 36 (II), 1993, pag. 47. Vid., igualmente, la nota n.c 2.

(23) Junto a la obligada consulta al Diario de Sesiones de las Cortes Cons-
tituyentes de la Republica espaiiola, vid. L. JIMENEZ DE ASUA (Presidente de la
Comision parlamentaria que elabor¢ el Proyecto de Constitucion y Presidente
de la Comision Juridica Asesora) en Proceso histérico de la Constitucion de la
Republica espatiola, Ed. Reus, Madrid, 1932, donde se recoge todo el iter par-
lamentario que dio lugar al texto Constitucional.

(24) Vid. supra, 1.2. para el anélisis de este principio. Tal y como se expre-
sa en el articulo 1.° de la Constitucién de 1931, «la Republica constituye un
‘Estado integral, compatible con la autonomia de los Municipios y Regiones».
La caracterizacion de la II Republica Espanola como «Estado integral» ha
sido objeto de analisis por parte de la doctrina iuspublicista no sélo espafio-
la, sino también extranjera. Véase, por ejemplo, E. L. LLORENS, La autono-
mia..., op. cit., pags. 99-102, quien critica la formulacion del «Estado integral»
no solo desde la terminologia utilizada, sino también en cuanto a la falta de
auténtica participacion de las colectividades territoriales en la vida estatal:
«Esta autonomia no concede a las colectividades auténomas mas facultad de
cooperacién directa en la gestion del Estado, participando como elementos
integrantes en la declaracién de las normas [...]». Asimismo, G. AMBROSINIE
«Un tipo intermedio di Stato tra l'unitario e il federale caraterizzato dall’auto-
nomia regionale», Rivista di diritto pubblico XXV, 1933, fasc. II, pags. 92-100; S.
ROYO VILLANOVA, Las Constituciones..., op. cit., pag. 261 y sigs. Actualmente, F.
FERNANDEZ SEGADO, Las Constituciones..., op. cit., pag. 611, para quien el Estado
integral «[..] supone la adopcién de un modelo intermedio entre el Estado
Unitario y el Estado Federal [..]». F. TOMAS Y VALIENTE, «El Estado integral:
nacimiento y virtualidad de una férmula poco estudiada», Cddigos y Constitu-
ciones, Madrid, 1989, pdg. 175 y sigs.; J. L. Cascajo CASTRO, «Notas sobre el or-
denamiento constitucional de la Segunda Republica», Revista Vasca de Admi-
nistracion Publica, n.° 36 (II), 1993, pag. 19.



DESCENTRALIZACION POLITICA Y JUSTICIA CONSTITUCIONAL I REPUBLICA 149

de Weimar de 1919) y, principalmente, austriaco (Constitucién
de 1920) (25). Obviamente, el reparto de competencias entre el
Estado y 'as regiones auténomas era un elemento decisivo, en
un momento en el que los modelos federales tendian a la pro-
gresiva concentraciéon de competenciac en los drganos estata-
les. Y ello tuvo su traduccién inmediata en la Constituciéon de
1931.

En efecto, tras el polémico debate constituyente, finalmente
triunfé en el Dictamen de la Comisién un modelo basico de tri-
ple reparto, que se fundamentaba en la siguiente distribucion
de materias y funciones recogida en el Titulo I del Texto Cons-
titucional republicano:

a) Materias de competencia exclusiva del Estado, sobre las
que éste dictaba la legislacién y llevaba a cabo la ejecu-
cién directa y en las que, en principio, las regiones no
eran competentes (art. 14).

b) Materias cuya legislacién correspondia al Estado pudien-
do atribuirse a las regiones auténomas, su ejecucion,
«[..] en la medida de su capacidad politica, a juicio de
las Cortes» (art. i5).

¢) Materias no comprendidas en ninguno de los dos blo-
ques anteriores, cuya legislacion exclusiva y ejecucion
directa podian corresponder a las regiones auténomas

(25) La influencia de la Constitucién austriaca sobre la Constitucién de
1931 en la fijacién de los criterios funcional y material para el reparto de las
competencias, ya fue tenida en consideracién por S. ROYO VILLANOVA, «El Es-
tado...», op. cit., pag. 266 y E. L. LLORENS, La autonomia..., op. cit., pag. 215. Mas
recientemente F. FERNANDEZ SEGADO, Las Constituciones..., op. cit., pag. 630, y
sobre todo R. JIMENEZ ASENSIO, Las competencias..., op. cit., pags. 53-58, donde
efectiia un estudio exhaustivo del sistema de distribucién de competencias de
la II Republica espafola y, en particular, de las competenc1as de ejecucién de
las regiones en aquel periodo.
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«[...] conforme a lo que dispongan los respectivos Esta-
tutos aprobados por el Parlamento» (art. 16) (26).

En cualquier caso, hay que sefialar que esta inicial distribu-
cion tripartita de competencias bien podia verse alterada por
varios procedimientos: 1) el desarrollo estatutario no fue ni
homogéneo en las dos regiones que alcanzaron la autonomia,
ni completo en orden a abarcar todas las posibilidades que
ofrecian los articulos 15 y 16. 2) El articulo 18 establecia la
clausula residual en favor del Estado en todas aquellas mate-
rias no asumibles por las regiones en sus respectivos estatu-
tos, aunque éste podia transmitir sus propias competencias
por medio de una ley (27). 3) El articulo 19 permitia al Estado
fijar las bases a gne habrian de ajustarse las disposiciones le-
gislativas de las regiones auténomas para reestablecer la «ar-
monia entre los intereses locales y el interés general» de la
Republica. 4) El articulo 21 recogia la clausula de prevalencia
del Derecho estatal sobre el de las regiones en las materias
que no fueran de su exclusiva competencia.

Si ademas tenemos en cuenta las previsiones de los articu-
los 20.1 (que facultaba al Estado para imponer a los 6rganos de
las regiones la ejecucién de las leyes, en materias cuya legisla-
cién exclusiva y ejecucion directa fueran de competencia del
Estado) y 20.2 (precepto que atribuia al Gobierno la posibilidad
de dictar Reglamentos para la ejecucion de todas las leyes, aun-

(26) Vid. supra, 1.2. de este trabajo. Como destacaba E. L. LLORENS (La au-
tonomia..., op. cit., pag. 200), La Constituciéon contenia «[..] tinicamente la de-
claracién de la posibilidad de la autonomia para algunas colectividades terri-
toriales integrantes, sin especificar ni garantizar su grado y extensién, modifi-
cables siempre por el érgano legislativo». De este modo, el autor evidenciaba
la libertad de intervencidn de las Cortes sobre los estatutos de autonomia
. (norma basica de las regiones, pero producto normativo del Estado). Vid.
ibidem, pags. 124, 178 y sigs.

(27) La complejidad de un sistema competencial asimétrico, derivada de
la libre asuncién de competencias por parte de cada region, es observada en
lo que al campo de la ejecucién se refiere, por R. JIMENEZ ASENSIO, Las compe-
tencias..., op. cit., pags. 53-60, 211 y sigs.
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que esta ejecucidn correspondiera a las autoridades regionales),
la consecuencia de todo ello fue la configuracién de un marco
competencial ciertamente complejo para su correcta inteligen-
cia y efectiva aplicacién, escasamente favorecedor de la autono-
mia regional y sometido a la voluntad de los 6rganos centrales
del Estado, tanto en lo referente a la fijacién del contenido es-
tatutario, como en lo concerniente a la ampliacién o reduccion
de sus competencias, y al etablecimiento de instrumentos admi-
nistrativos de fiscalizacién sobre su actuacién (28). En definiti-
va, este marco normativo llevaba a la confusién e invitaba a
que los conflictos entre el Estado y las regiones se sucedieran
ante un Tribunal de Garaatias Constitucionales que, como vere-
mos, no tuvo ocasioén de clarificar y asentar su doctrina —-mas o
menos acertada— frente a los problemas competenciales plan-
teados. Con todo, conviene subrayar la originalidad del modelo
y su virtualidad como estructura que influyé de un modo de-
terminante en la construccién del Estado Regional italiano de
1947, y del Estado de las Autonomias espaiiol de 1978.

(28) Esta es la conclusién que extrae E. L. LLORENS, La Autonomia..., op.
cit,, pag. 216. El mismo autor expone que «Son dificiles-de evitar las confusio-
nes cuando el reparto horizontal y vertical simultaneo de competencias no se
verifica con arreglo a pocos principios, claros y precisos». (pag. 223). Aun
siendo consciente de estas dificultades, este autor procedié a fijar un sistema
de divisiéon de competencias constituido por diez modalidades, expresién del
«[...] complicadisimo entrelazamiento de funciones de los 6rganos estatales y
regionales en la integracion autonémica [...]», ibidem, pag. 224. Esta compleja
tipologia competencial fue también analizada por S. RoYyo VILLANOVA, «El Es-
tado...», op. cit., pag. 2A8. Recientemente, J. L. Cascajo CASTRO, «Notas sobre el
ordenamiento...», op. cit., pags. 20-24, y. R. JIMENEZ ASENSIO, Las competencias...,
op. cit, pag. 124, que no es ajeno a la ya apuntada complejidad del sistema de
distribucién de competencias, pues si bien se podia reconocer una clausula
general de atribucién de competencias de ejecucién de la legislaciéon del Es-
tado en favor de las regiones, el articulo 20.2 habilitaba al Gobierno de la Re-
publica para «[..] que desarrollara las leyes republicanas, independientemen-
te de quien fuera el titular de las competencias de ejecucion».
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II. LA VERTIENTE JURISPRUDENCIAL DEL « ESTADO INTEGRAL»

IL.1. El Tribunal de Garantias Constitucionales (29)

En el intento de contextualizar la jurisprudencia constitucio-
nal republicana atinente al «Estado integral», cuatro serian los
aspectos del Tribunal que interesaria destacar especialmente;
los tres primeros relativos a su regulacién, y el altimo, consis-
tente en un breve inciso histérico-valorativo sobre la actuacién
de este 6rgano.

En primer lugar, el hecho de que el Constituyente de la II
Republica, a la hora de definir los rasgos esenciales del modelo
de control de constitucionalidad de las leyes, se decantara por
el modelo jurisdiccional (30) y, dentro de éste, por la variante
continental o «concentrada» (31). Un modelo de control en el

(29) Regulado en el Titulo IX de la Constitucién de 1931 (arts. 121-124) y
en la «Ley Organica del Tribunal de Garantias Constitucionales» (en adelante
LOTGC) del 14 de junio de 1933. Ley que (ligeramente modificada el 1 de
septiembre del mismo afio [arts. 5 y 27]) fue desarrollada por Reglamento de
8 de diciembre de 1933 que, a su vez, seria sustituido por el «Reglamento Or-
ganico del Tribunal de Garantias Constitucionales», aprobado por Decreto de
6 de abril de 1935.

(30) Cfr. R. M.2 Ruiz LaPENA, El Tribunal..., op. cit, pag. 17 y sigs.; P. CRUZ
VILLALON, La formacion del sistema europeo de control de constitucionalidad
(1918-1939), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987, pag. 310 y
sigs. Vid., asimismo, las Sentencias del Tribunal de Garantias Constitucionales
de 17 de noviembre de 1934 y 14 de diciembre de 1935 en la obra de M. Bas-
soLs COMA, La Jurisprudencia..., op. cit., pags. 100-122.

(31) Para profundizar en este punto (influencias, caracteres...), asi como en
la problematica de la exacta definicion y calificacién del modelo (¢«concen-
trado» o «mixto»?) vid.: J. TOMAS VILLARROYA, «El recurso de inconstitucionali-
dad en el Derecho Espaiiol (1931-1936)», Revista del Instituto de Ciencias So-
ciales, n.o 11, 1968, pag. 16; J. L. Cascajo CasTRO, «Kelsen y la Constitucién es-

-pafiola de 1931», Revista de Estudios Politicos, n.o 1, 1978, pag. 243 y sigs.;
R. M2 Ruiz LAPENA, El Tribunal..., op. cit, pags 215 y sigs.; M. BassoLs COMA,
La Jurisprudencia..., op. cit, pag. 48; P. CRUZ VILLALON, La formacion..., op. cit,,
pag. 335 y sigs.; J. OLIVER ARAUIO, E! sistema politico de la Constitucion espatio-
la de 1931, Universitat de les Illes Balears, Palma, 1991, pag. 208 y sigs.
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que, si bien eran claras las influencias americanas, no faltaria
ninguno de los elementos del sistema europeo (32).

En segundo lugar, y por lo que respecta a la vertiente orga-
nizativa del Tribunal, su composicion (33) que, al ser configura-
da de una forma excesivamente amplia (34), complicaria desde

(32) A saber: «La concentracién del control, el 6rgano ad hoc, el proceso
auténomo de constitucionalidad, la accién directa (aunque no sea la regla) y
los efectos erga omnes (aunque sufra una excepcién importante)», P. CRUZ VI-
LLALON, La formacion..., op. cit., pag. 335. Las influencias americanas se podian
observar en la regulacion del articulo 100 de la Constitucion republicana, por
el que, a través de la «consulta de inconstitucionalidad», se estableceria el
precedent: de la actual cuestién de inconstitucionalidad.

(33) Regulada en el articulo 122 de la Constituciéon: «Compondran este
Tribunal: un presidente designado por el Parlamento, sea o no diputado; el
presidente del alto Cuerpo consultivo de la Republica a que se refiere el ar-
ticulo 93; el presidente del Tribunal de Cuentas de la Republica; dos diputa-
dos libremente elegidos por las Cortes; un representante por cada una de las
Regiones espanolas, elegido en ia forma que determine la ley; dos miembros
nombrados electivamente por todos los Colegios de Abogados de la Republi-
ca; cuatro profesores de la Facultad de Derecho, designados por el mismo
procedimiento entre todas las de Espafan.

Para profundizar en los aspectos generales relativos a la composicién vid,,
entre otros: R. M2 Ruiz LAPERA, El Tribunal.., op. cit, pag. 151 y sigs.; F. FER-
NANDEZ SEGADO, «El Tribunal de Garantias Constitucionales: la problematica
de su composicién y del estatuto juridico de sus miembros», Revista de Dere-
cho Publico, n.o 111, 1988; J. OLIVER ARAUJO, El sistema. politico..., op. cit., pag.
185 y sigs.

(34) Especial atencién merece al respecto el apartado referente a la elec-
cién de cada representante regional (art. 122.5 de la Constitucion). Mientras
en el Anteproyecto de la Comisién Juridica Asesora y en el Proyecto presen-
tado por la Comision Constitucional de las Cortes se aludia a un representan-
te por cada «regi6n autébnomas, el Constituyente se decantaria definitivamen-
te por un representante por cada «regiéon espanola» (esto es, incluyendo las
regiones no auténomas). Este cambio resultaria trascendental no s6lo porque
ampliaba sobremanera la composicién del Tribunal, sino también por intro-
ducir a pari un elemento politizador en la configuracién del mismo.

De zatre las multiples criticas doctrinales referentes a la desproporciona-
da y poco idénea composicién del Tribunal cabe destacar; F. RUBIO LLORENTE,
«Del Tribunal de Garantias al Tribunal Constitucional», Revista de Derecho Po-
litico, n.° 16, Invierno 1982-1983, pag. 31 y sigs.; P. CRUZ VILLALON, La forma-
cién..., op. cit, pag. 316 y sigs,; J. OLIVER ARAUIO, El sistema politico..., op. cit.,
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un inicio el normal desarrollo de su actividad jurisdiccio-
nal (35).

En tercer lugar, el ambito de las competencias del Tribu-
nal (36), de las cuales dos han de merecer aqui una singular
atencion:

i) El control de constitucionalidad via recurso de inconsti-
tucionalidad (37), que debia actuar sobre: las leyes emanadas
por el legislador estatal, las leyes aprobadas por las regiones
auténomas, los decretos leyes y decretos legislativos, asi como
sobre los decretos del mismo tipo que, al amparo de sus res-
pectivos estatutos, pudieran dictar los Gobiernos de las regio-

pag. 316 y sigs. (vid. especialmente pags. 195-196, donde se realiza una intere-
sante sintesis historiografica de algunas valoraciones doctrinales).

(35) En relacién a otros aspectos relativos a la organizacién del Tribunal,
conviene sefialar que el estatuto juridico de los miembros del Tribunal venia
regulado en la LOTGC, articulos 14 a 16 (vid., in extenso, R. M.2 RUIZ LAPENA,
El tribunal...», op. cit, pag. 114 y sigs.), mientras que las normas de funciona-
miento del Tribunal se encontraban en los articuilos 19 a 27 de la misma Ley.
Ibidem, pag. 197 y sigs.

(36) Reguladas en los articulos 100, 120 y sobre todo 121 de la Constitu-
cién de 1931, y en los articulos 22, 25 y 26 de la LOTGC. Competencias que
cabe clasificar como sigue: a) recurso de inconstitucionalidad de las leyes;
b) el recurso de amparo de garantias individuales; c) los conflictos de compe-
tencia legisiativa y cuantos surjan entre el Estado y las regiones auténomas y
los de éstas entre si; d) el examen y aprobacién de los poderes de los com-
promisarios que juntamente con las Cortes eligen al Presidente de la Republi-
ca; e) el conocimiento sobre la responsabilidad criminal de altos cargos poli-
ticas; f) el conocimiento sobre la responsabilidad criminal del presidente y
los magistrados de! Tribunal Supremo vy del Fiscal de la Republica; g) el co-
nocimiento sobre la responsabilidad criminal de los miembros del Tribunal
de Garantias Constitucionales; h) la resolucion de los conflictos entre el Tri-
- bunal de Cuentas de la Republica y los otros organismos del Estado o de las
regiones auténomas; i) la «apreciacion previa» de la necesidad de que el Esta-
do dicte una «ley de bases».

(37) Articulos 121.a) y 100 de la Constitucién y 28 a 43 (Titulo III) de la
LOTGC.
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nes auténomas (38). Por otra parte, la legitimacién (activa) para
accionar dicho proceso correspondia (39): bien al Ministerio
Fiscal (en cuyo caso la ley hablaba de «recurso de inconstitu-
cionalidad»), bien a los Jueces o Tribunales («consulta de in-
constitucionalidad»), o bien al titular del derecho que resultara
dafiado con la aplicacién de la ley en cuestion («excepcién de
inconstitucionalidad») (40).

Antes de abordar los efectos de la declaracién de inconstitu-
cionalidad, ha de sefialarse que ésta podia ser, ademas de par-
cial o total, formal o material (41). La inconstitucionalidad for-
mal se declaraba cuando una ley no era votada o promulgada
de acuerdo con el procedimiento establecido en la Constitu-
cién. La inconstitucionalidad material, en cambio, estaba pre-
vista para el caso de que se violara algin mandato de la Consti-
tucién o, en el caso (iUnicamente) de las leyes de las regiones
auténomas, cuando se produjera una transgresién de los pre-
ceptos del estatuto (42). Dicha distincidn, lejos de ser una cues-

(38) No debe olvidarse que, al amparo de la polémica Disposicién Final de
la LOTGC, todas las leyes de la Republica aprobadas con anterioridad a la
misma (es decir, al 14 de junio de 1933) quedaban excepcionadas respecto
del recurso de inconstitucionalidad y, por tanto, de todo conirol de constitu-
cionalidad. '

.(39) Articulos 100 a 123 de la Constitucién y 27 y sigs. de la LOTGC. Vid.
al respecto, in extenso, R. M.2 Ruiz LAPENA, El Tribunal..., op. cit., pag. 213 y
sigs.; P. CRUZ VILLALON, La formacién..., op. cit., pags. 317 y 330 y sigs.; J. OLI-
VER ARAUJO, El sistema politico..., op. cit., pag. 217 y sigs.

(40) Por consiguiente, era un control basado en el principio de justicia ro-
gada. Resulta de interés subrayar que, a diferencia del proyecto y del texto
definitivo de la LOTGC, en el Anteproyecto se preveia el control de oficio por
parte del Tribunal (art. 33.7). Cfr. J. TOMAS VILLARROYA, «El recurso...», op. czt
pag. 217 y sigs.; P. CRUZ VILLALON; La formacion..., op. cit., pag. 321.

(41) Articulo 29 de la LOTGC.

(42) Merece pues, destacarse, la diferencia existente entre las leyes de las
regiones auténomas y las del Estado en el ambito de la inconstitucionalidad
material, ya que la inconstitucionalidad de las leyes estatales sélo podia pro-
venir de la violacién de la Constitucién. Pero la cuestién, quiza, no es sélo
que los estatutos no fueran —a la luz de la LOTGC~ pardmetro de constituciona-
lidad de las leyes estatales, sino que, incluso, tampoco podian serlo a la luz de su
configuracion constitucional. Vid. supra, nota 20.
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tién baladi, tuvo. su reflejo inmediato en el ambito de la regula-
cibn de los efectos de la declaracién de inconstitucionali-
dad (43): asi, mientras una declaraciéon de inconstitucionalidad
formal tenia efectos erga omnes (nulidad, aunque pro futuro o
ex nunc), los de la material eran inter partes (inaplica  i6n en el
caso concreto).

ii) La competencia para conocer de los «conflictos de com-
petencia legislativa y cuantos surjan entre el Estado y las regio-
nes auténomas» (44). Asi pues, dos tipos de conflictos:

a) Los referentes a la llamada «cuestién de competencia le-
gislativa», suscitados entre el Estado y las regiones auténomas,
o de éstas entre si, cuando por uno u otras se legislara sobre
materias ajenas a su competencia. La legitimacién, para el caso.
de las disposiciones legislativas del Estado, correspondia al eje-
cutivo de las regiones auténomas directamente afectadas, por
propia iniciativa o por acuerdo de su érgano legislativo, y, en el
caso de disposiciones legislativas de la regién auténoma, al Go-
bierno de la Republica (en todo caso) o al ejecutivo de otra re-
gién auténoma, por propia iniciativa o previo acuerdo de su
Parlamento, incluso en el caso de que aquella disposicién no
interfiriera en el ambito de sus competencias.

En cuanto a los efectos de la declaracién de incompeten-
cia (45) (partiendo de la base de que la misma suponia la nuli-

(43) Vid. articulo 42 de la LGTGC. Vid., asimismo la justificacién y defensa
de la citada distincién que realiza el propio Tribunal en la Sentencia de 3 de
noviembre de 1934. En este sentido, una de las caracteristicas de la Jurispru-
dencia constitucional de la época consistié en realizar, partiendo de aquélla,
una interpretacién restrictiva de la inconstitucionalidad formal (cfr.,, por
ejemplo, la Sentencia de 5 de marzo de 1936; vid. la misma en M. BASSOLS
CoMa, La Jurisprudencia..., op. cit., pag. 123 y sigs.).

(44) Articulo 121.c) de la Constitucién de 1931 y Titulo V de la LOTGC.
Vid. al respecto, R. M2 Ruiz LAPENA, El Tribunal.., op. cit, pag. 285 y sigs,
P. CrRUZ VILLALON, La formacion..., op. cit., pag. 393 y sigs.

(45) Al igual que el resto de las sentencias del Tribunal, las resoluciones
dictadas por la interpretaciéon de una cuestién de competencia legislativa te-
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dad, parcial o total, de la disposicién legislativa en cuestion),
cabe destacar ciertas especificidades existentes respecto a su
extensién: por lo que concierne al ambito temporal, el hecho
de que los efectos, a diferencia del resto de las sentencias del
Tribunal, fueran retroactivos o ex tunc; y por lo que se refiere
al ambito geografico, resaltar los diferentes efectos previstos en
funcién de que la declaracién de incompetencia afectase a una
disposicién legislativa del Estado o de una regiéon auténoma.
En el primer caso, los efectos de la nulidad se extendian sélo al
territorio de la regién auténoma reclamante; en cambio, en el
segundo, la disposicién legislativa de la regiéon autéonoma resul-
taba absolutamente nula (en el sentido que no cabia concebir
una incompetencia territorialmente parcial) (46).

nian valor de cosa juzgada, no pudiéndose interponer recurso alguno frente a
ellas. Cfr. articulo 58 de la LOTGC.

(46) Se podria decir que dicha cuestion de competencia se configuraba
como una modalidad del recurso de inconstitucionalidad (lo cual vino, de al-
guna manera, a solucionar la falta de legitimacion de los organos politicos
para plantear el recurso de inconstitucionalidad), diferenciandose del conoci-
do bajo este nombre en los siguientes aspectos: «[..] en la legitimacién para
recurrir; en la mayor especificidad de la causa de inconstitucionalidad; en la
limitacién temporal de la posibilidad de realizar la impugnacién; en los efec-
tos de las sentencias declaratorias de incompetencia, semejantes y mas radi-
cales que los de inconstitucionalidad formal, de la que la inconstitucionalidad
por incompetencia vendria a ser una subespecie». R.-M.2 Ruiz LAPENA, El Tri-
bunal..., op. cit.,, pag. 290.

Aunque a priori y en funcién de lo previsto en la LOTGC, parece que el
procedimiento para la resolucion de un conflicto de competencia legislativa
entre el Estado y una region auténoma debia ser la cuestion de competencia
legislativa (y no el recurso de inconstitucionalidad), el Tribunal de Garantias -
Constitucionales no $olo admitié sino que asumié a modo de doctrina (Ibi-
dem, pag. 250) la posibilidad de que un conflicto vehiculable por via de la
cuestion de competencia pudiera ser conocido también a través del recurso
de inconstitucionalidad (cfr., por ejemplo, la Sentencia de 3 de noviembre de
1934 y, sobre todo, la Sentencia de 17 de enero de 1935, en donde se defendia
—fundamento legal quinto— que «[...] en reciente decisiéon de este Tribunal se
ha dilucidado y resuelto acerca de la independencia entre si y de la compati-
bilidad y legalidad de las acciones a que pueda dar origen una misma ley re-
gional, la de competencia legislativa atribuida al Gobierno de la Republica, y
la de inconstitucionalidad ya suscitada por consulta de los Tribunales, ya por
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b. Respecto a los conflictos de atribuciones entre Autorida-
des administrativas del Estado y de las regiones auténomas o
de éstas entre si, ha de destacarse que los mismos podian ser, a
su vez, positivos (cuando un Ministro del Gobierno de la Repu-
blica o el ejecutivo de una region auténoma estimaba que el
Estado u otra regién auténoma le privaba de facultades admi-
nistrativas propias de su competencia) o negativos (cuando un
particular se dirigia a una Autoridad administrativa del Estado
o de una regién auténoma, y ésta sostenia no tener competen-
cia en la materia en cuestién por entender como competente a
la regién auténoma, al Estado o a otra regién autonoma res-
pectivamente) (47). ‘

La conclusiéon que se deriva del analisis de estas dos compe-
tencias del Tribunal —en lo que a la regulacién del régimen de
control de constitucionalidad se refiere—, es la de un trato, si no
prevalente, si preferente de las disposiciones legislativas estata-
les en relacién al disfrutado por la normativa de las regiones
autonomas (48).

Por ultimo, y haciendo una breve valoracion, puede afirmar-
se que aunque con una corta y polémica existencia, el Tribunal
de Garantias Constitucionales tuvo ocasién de realizar un tra-

recurso establecido a favor de los particulares, cuyo derecho no depende ni
puede supeditarse a que el Gobierno ejercite o no la accién que le correspon-
de». Vid. sentencias en la obra de M. BassoLs CoMa, La Jurisprudencia..., op.
cit., pags. 91-100 y 113-116, respectivamente). Dado que los efectos de las sen-
tencias variaban considerablemente segun se utilizara una u otra via, tal ver-
satilidad procesal se empled, a veces, con una intencionada finalidad politica
que provocd, a la postre, la mengua de la auctoritas del Tribunal. )

(47) Para un estudio mas exhaustivo de los conflictos de atribuciones vid.
Capitulo 2.° del Titulo V de la LOTGC; vid., asimismo, R. M.2 Ruiz LAPENa, El
Tribunal..., op. cit., pag. 335.

(48) Esta preferencia es observable no sélo en la prevision de diferentes
efectos para el caso de una declaracién de inconstitucionalidad material, sino
también en el régimen procesal de la cuestion de competencia legislativa
(tanto en la legitimacién como en los efectos de las sentencias).
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bajo interesante (49). No obstante, es conocido que el citado 6r-
gano no supo o, mejor, no pudo acertar definitivamente en la
labor de emanar una jurisprudencia que se hiciera «respetar».
Ello fue debido, especialmente, a la presion a la que se vio so-
metido por parte del convulso ambiente politico de la época re-
publicana, que influy6 determinantemente en el desarrollo de
su actividad jurisdiccional, politizandola. Diversos son los facto-
res que se aducen para explicar esa «atmosfera politizada» (50)
que rodeé al Tribunal. Uno de los mas significativos fue el de la
ausencia de un Senado (51). Vacio institucional que, considera-
do desde diversas perspectivas e intereses (52), posibilitd que
surgiera un nocivo sentimiento de identificacion eutre la idca
de una Camara alta y el Tribunal de Garantias Constituciona-
les, concibiendo a éste como un «sucedaneo» (53) de aquélla e

(49) Dicté un total de 14 Sentencias via control de constitucionalidad, 39
en amparo y 1 en conocimiento de causa por responsabilidad criminal.

(50) «Entre ellos, podemos destacar los siguientes: su disparatada compo-
sicién, la carencia de preparacion juridica en muchos de sus miembros, la
desafortunada designaciéon de Alvaro de Albornoz como primer Presidente de
la institucién, el planteamiento que hizo la oposiciéon de derechas ante las
elecciones de vocales regionales en septiembre de 1933 (dandoles el caracter
de una votacién de censura al Gobierno de Azafia), la crisis de Gobierno que
provocé Alcald Zamora a raiz de los resultados de las elecciones, y la fuerte
carga politica que arrastraban todos los asuntos importantes que llegaron al
conocimiento del Tribunal», J. OLIVER ARrAUJO, El sistema politico..., op. cit,
pag. 247.

(51) A pesar de que el Constituyente republicano disefi6 un modelo de Es-
tado «politicamente descentralizable», la forma del Gobierno por la que se
opt6 fue la de un sistema «semipresidencialista» con Cortes unicamerales, re-
chazando el bicameralismo que, al menos en principio, podia resultar mas
idéneo para el normal desarrollo de los diferentes intereses en liza en un Es-
tado compuesto.

(52) Entre éstos son de mencionar: una via capaz de encauzar el protago-
nismo politico de las regiones auténomas, o la necesidad de una. institucién
susceptible de llenar el vacio institucional existente entre el Presidente de la
Republica y el Parlamento unicameral, o la exigencia de una instancia capaz
de limar las tensiones que podian surgir entre el Estado y las regiones auté-
nomas. Vid., entre otros, al respecto L. SANCHEZ AGESTA, Historia del..., op. cit.,
pag. 494; P. CRuUz VILLALON, La formacion..., op. cit., pag. 314.

(53) Cfr. F. RUBIO LLORENTE, «Del Trlbunal », op. cit., pag. 31y 51gs
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impidiendo en la practica el asentimiento definitivo de este 6r-
gano de justicia constitucional.

I1.2. La distribucidn territorial del poder a la luz
de la Jurisprudencia del Tribunal de
Garantias Constitucionales

Es un hecho palmario que la fijaciéon de un sistema de dis-
tribucién de competencias en torno a criterios claros y objeti-
vos redunda en una disminucién de la conflictividad competen-
cial (54). Pero éste no fue el caso de la Constitucién de 1931,
donde junto a las dificultades técnicas para desarrollar pacifica-
mente el sistema fijado en su Titulo I, circunstancias de carac-
ter fundamentalmente politico incidieron negativamente en la
respuesta que, a nivel jurisdiccional, tuvo ocasién de ofrecer el
Tribunal de Garantias Constitucionales en el plano competen-
cial. A pesar de que el bagaje fue mas bien «pobre», se hace

(54) Vid., sobre este punto, E. L. LLORENS, La autonomia..., op. cit., pag. 194
y sigs. Actualmente, C. VIVER 1 PI-SUNYER («Soberania, autonomia, interés ge-
neral... y el retorno del jurista persa», Revista Vasca de Administracion Publica
n.e 25, 1989, pag. 77) se hace eco de este problema general al denunciar, en
relacién al funcionamiento del Estado de las Autonomias de la Constitucién
de 1978, la «inseguridad juridica» que supone la imprecisién de los preceptos
constitugionales y estatutarios, propiciando con ello «[..] el planteamiento de
conflictos 'y recursos constitucionales». En este mismo sentido, véase J. GAR-
CiA Roca; Los conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades Autd-
nomas, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, pags. 24-25; M. Ca-
RRILLO: «La nocioén de materia y el reparto competencial en la Jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional», Revista Vasca de Administracién Piblica, n.o
36 (ID), 1993, pags. 102-103. En cualquier caso, no conviene olvidar que la for-
macioén de un modelo de reparto fundamentado en preceptos directamente
aplicables, que otorguen cierta seguridad en el desarrollo practico de los pre-
ceptos competenciales, es realmente dificil, dada la imposibilidad para fijar
..ab initio, y de un modo absoluto, permanente y certero todas y cada una de
las esferas de actuacion del Estado y de los entes descentralizados. Ya era
consciente de ello E. L. LLORENS, La autonomia..., op. cit, pag. 188 y sigs. En
relacion con este tema vid.,, igualmente, R. M2 Ruiz LAPENA, El Tribunal.., op.
cit., pag. 98.
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preciso analizar el fruto de la actividad jurisdiccional de este
érgano, esto es, la «construccion jurisprudencial» del «Estado
integral» (55).

El Tribunal de Garantias Constitucionales tuvo la ocasién de
fallar dos cuestiones de competencia legislativa y varios recur-
sos de inconstitucionalidad sobre aspectos relacionados con la
distribucién territorial del poder politico.

La primera cuestién de competencia legislativa fue promovi-
da por el Gobierno de la Republica contra la Ley del Parlamen-
to Catalan para la Regulacién de los Contratos de Cultivo, de
11 de abril de 1934, y dio lugar a la Sentencia de 8 de junio de
1934. En ella se trataba de determinar si desde una perspeciiva
juridico-constitucional, el Parlamento catalan habia actuado
dentro de la esfera de sus atribuciones (56). El Alto Tribunal,

(55) Ademas de una construccién normativa (la realizada por el Consti-
tuyente y el legislador), existié6 una construccién jurisprudencial del modelo
de distribucién territorial del poder politico (efectuada por el Tribunal de
Garantias Constitucionales). Ahora bien, debido a la breve existencia que
tuvo este Tribunal —vid. nota 49—, su actuacién debe ser entendida sé6lo como
un punto de arranque u orientacién. Asi lo entiende F. TOMAS Y VALIENTE, «El
Tribunal Constitucional espafiol: diez anos de funcionamiento», Revista Vasca
de Administracion Publica, n.o 31, 1991, pag. 21. Pero ello no impide que ésta
resulte del todo punto interesante para comprender el efectivo desarrollo del
sistema republicano de descentralizacién politica.

El estudio de las sentencias del Tribunal de Garantias Constitucionales re-

_quiere acudir, inexcusablemente, a dos autores que han tratado el tema:
R. M2 Ruiz LAPENA, El Tribunal..., op. cit., y M. BassoLs CoMa, La Jurispruden-
cia..., op. cit. En estas obras, ademas de recopilar los textos de las sentencias,
se lleva a cabo un exhaustivo y riguroso analisis de toda la actividad jurisdic-
cional del Tribunal. ) .

(56) Vid. comentario a la sentencia en R. M.2 Ruiz LAPENA, El Tribunal...,
op. cit, pags. 315-328. Esta cuestién tuvo su causa en la vaguedad con la que
se fijaron en la Constitucién y el Estatuto de Catalufia las competencias que
dieron objeto al presente conflicto. En el caso de.la Norma Constitucional,
se establecia como competencias del Estado «la legislacion social» y «[...]
las bases de las obligaciones contractuales [..]» (art. 15.1 de la Constitu-
cién), mientras que el articulo 12b) del Estatuto catalan atribuia a Catalufia
la competencia exclusiva sobre «[..] politica y accién social agraria [...]».
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con una interpretaciéon un tanto amplia de los titulos compe-
tenciales estatales, consideré que el Parlamento de Cataluia
habia legislado sobre materias propias de las Bases de los Con-
tratos, que el articulo 15 de la Constitucién reservaba al Estado
espanol, afectando asimismo a la legislacién en materia social,
por lo que el Parlamento de la Regién auténoma catalana care-
cia de competencia para dictar una ley de ese tenor (57). Hasta
aqui, la argumentacién utilizada por el Tribunal pudiera pare-
cer convincente. No lo fue tanto al final, al considerarse objeto
de aplicacion la clausula residual (art. 18 de la Constitucién) y
la clausula de prevalencia (art. 21) —ambas en favor del Estado-
«cuando las dudas suscitadas hagan preciso emplear el método
de las presunciones» (58). Estas fundamentaciones fueron reba-

Como puede apreciarse, los textos constitucional y estatutario «invitaban» a
promover un conflicto que,; en primer lugar, no era en absoluto —ninguno lo
es, obviamente- facil de resolver y, en segundo lugar, fue incumplido total-
mente en su fallo, provocando con ello el descrédito del Tribunal en sus.
posteriores actuaciones. También M. BAassoLs COMA sefiala que «[...] la inter-
vencion del Tribunal de Garantias Constitucionales seria especialmente de-
licada y que su doctrina en este orden deberia aquilatar y valorar al maxi-
mo los principios constitucionales informadores del sistema», La Jurispru-
dencia..., op. cit, pag. 69. Mas concretamente, en la pagina siguiente refleja
que «El contenido de dicha ley [la del Parlamento catalan] constituye un ti-
pico ejemplo de una regulacién de una materia (contratos agrarios tipicos
de la regién) que pretendia legitimarse en base a una competencia exclusi-
va entendida como un bloque normativo tnico a pesar de que su régimen
juridico incidia en muchas materias conexas con competencias estatales
(derecho social, hipotecario, procesal, etc.)».

La ambigiiedad del modelo de reparto competencial iba a pasar factura a
las primeras de cambio y sin posibilidades de enderezar el rumbo. Con todo,
ya se ha mencionado cémo éste no fue el unico factor determinante del fra-
caso de la institucién.

(57) Vid. Sentencia en M. BassoLs: La Jurisprudencia.., op. cit, pags.
149-164. Son de destacar los fundamentos legales 2.0, 3.2 y 4.0, donde se llega
a hacer una definicién de las «bases de las obligaciones contractuales» y de
la «legislacion social» con un contenido ciertamente técnico, que determina
la atribucién de estas competencias a favor del Estado. Ibidem, pag. 70.

(58) Fundamento legal 10.c de la sentencia. En concreto, se dice que:
«Y aunque se admitiera en hipétesis que en el reparto de competencia [...]
existieran equivocos que el cotejo de las disposiciones no permitiera desvane-
cer, [..] no seria preciso siquiera plantear el problema de si, dada la contra-
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tidas de un modo no menos técnico por los tres votos particu-
lares presentados, que formulaban una interpretacion mas es-
tricta de las competencias estatales objeto de la controversia,
considerando, por consiguiente, que el Parlamento catalan ha-
bia legislado dentro de su competencia (59).

Posteriormente, el Tribunal de Garantias Constitucionales
resolvid varios recursos de inconstitucionalidad, en Sentencias
de 27 y 28 de noviembre de 1934 y 17 de enero de 1935, contra
la Ley del Parlamento catalan de 27 de junio de 1933 sobre so-
lucién de Conflictos derivados de los Contratos de Cultivo, que
en esencia regulaba las mismas materias que la Ley de 11 de
abril de 1934, declarada nula por la Sentencia de 8 de junio
(vid. supra). Se repitieron los mismos argumentos para su anu-
lacién, pero con una mayor contundencia si cabe, habida cuen-
ta que suponia una ratificaciéon de aquélla y que ya habia sido
objeto de aplicacién (60).

diccién, deberia examinarse el Estatuto a la luz de la Constitucién para elimi-
nar el criterio interpretativo. que sacrificara o presidiera la amplitud de las
férmulas constitucionales. En la propia Constitucién se contienen dos precep-
tos de caracter general que consagran la primacia del derecho del Estado,
[...] son los formulados en los articulos 18 y 21».

(59) La argumentacion de la primacia del Estado, atendiendo a los articu-
los 18 y 21, no fue contestada en los votos particulares, con lo que se plantea
la hipétesis Je si esa referencia a la prevalencia del Derecho Estatal frente al
regional, constituyé la punta de lanza para criticar encarnizadamente la sen-
tencia, aiadiendo a los argumentos juridicos en contra de la misma, la de-
nuncia por la utilizacién de un criterio tan subjetivo como el de la suprema-
cia del Estado, que tradujo el fallo —segin sus detractores— en una decisién
absolutamente politizada, expresién de un Tribunal utilizado como un instru-
mento mas al servicio del Gobierno y de la Lliga Catalana.

(60) Vid. Seutencias ern M. BassoLs, La Jurisprudencia..., op. cit, pags.
100-116. El analisis de los fundamentos legales permite deducir que la men-
cionada contundencia escondia cierta reprobacion por parte del Tribunal,
pues debia repetir una argumentacién ya -dada. Otro tanto sucedié con los
votos particulares ~mitidos, en «contestacién» al lenguaje empleado en la re-
daccién de la sentencia. Ello pudo suponer un aumento de la crispacién fren-
te a la actuacién de un Tribunal que, en opinién de la clase politica mayorita-
ria catalana, negaba de un modo cada vez mas manifiesto la realidad autonoé-
mica reconocida en el Estatuto Catalan. Ademas, se argumentaba que la pre-
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Estos dos fallos, pero sobre todo el primero, provocaron un
escandalo politico mayusculo, del que el Alto Tribunal no con-
seguiria recuperarse (61), puesto que la actitud adoptada por
las instituciones afectadas no pasé por el acatamiento de las
sentencias. Estas, por su parte, no tuvieron el apoyo de los po-
deres estatales para proceder a su ejecucion, lo cual condujo al
incumplimiento de las mismas. Finalmente, la crisis que énfren-
taba a todos los sectores politicos contra el Gobierno, tuvo una
salida nada airosa, al negar cualquier virtualidad a las resolu-
ciones del Tribunal (62). En este contexto, el Tribunal de Ga-
rantias Constitucionales perdi6 toda la autoridad propia de un *
organo encargado de velar por la constitucionalidad del orde-
namiento juridico estatal y regional, y las demas sentencias en
materia competencial se fallaron con el lastre de sus primeros
pronunciamientos.

valencia del Estado sobre las Regiones tenia su reconocimiento expreso en el
articulo 11 del Estatuto Cataldn, que imponia a la Regién auténoma la obliga-
cién de respetar las leyes organicas del propio Estado.

(61) Los problemas politicos derivados de la actuacién del Tribunal han
sido expuestos por R. M.2 Ruiz LAPENA en E! Tribunal..., op. cit., pag. 316 y sigs.
Las sentencias se entendieron como un ataque a la autonomia catalana, muy
lejos de adecuarse en sus pronunciamientos a términos juridicos. Y es que,
en honor a la verdad, la interpretacién tan estricta que se hizo de las compe-
tencias de la Region catalana anuld, en la practica, el esfuerzo del Tribunal
por justificar juridicamente la inconstitucionalidad de una ley tan importante
para el desarrollo autonémico como era la Ley de Contratos del Cultivo. Por
otra parte, tampoco faltaron las criticas de la derecha monarquica, que no
dejo6 pasar la ocasién para cuestionar al Gobierno por no responder, de modo
contundente, a la negativa de las instituciones catalanas a acatar las polémi-
cas sentencias. '

(62) M. BassoLs CoMa, La Jurisprudencia..., op. cit, pags. 84-85, observa
que, ante el silenzio que guardaba la Ley acerca de quién debia ejecutar los
fallos dictados por el Tribunal de Garantias Constitucionales, «[...] se acudié
a una férmula sutil, aprovechando que el Reglamento de la Ley de Cultivos
debia ser aprobado por el propio Parlamento catalan, se introdujeron en su
texto las innovaciones para adecuarla a la Constitucién y, posteriormente, se
dict6 un texto refundido de la Ley y el Reglamento».



DESCENTRALIZACION POLITICA Y JUSTICIA CONSTITUCIONAL Il REPUBLICA 165

La proclamacién, el 6 de octubre de 1934, del Estado cata-
lan de la Republica Federal espafiola por parte del Presidente
de la Generalidad, Companys, fue el detonante de la segunda
cuestion de competencia legislativa y de otros dos recursos de
inconstitucionalidad. La cuestiéon fue promovida por el Vice-
presidente Segundo del Parlamento catalan, contra la Ley de 2
de enero de 1935 —por la que se dejé en suspenso el régimen
autonémico de Catalufia—, y resuelta por Sentencia de 20 de
febrero de 1935 (63). En dicho fallo, se niega al recurrente la
legitimacién para promover la cuestion, pues inicamente esta-
ba facultado para ello el ejecutivo de la regiéon auténoma [art.
55. a) de la LOTGC] (64). Como puede apreciarse, una argu-
mentacién juridica fuera de toda duda sobre un aspecto for-
mal, eximié inicialmente al Tribunal de entrar en el fondo del
asunto, ya que al poco tiempo, la misma persona —esta vez
como titular agraviado por la aplicacién de la Ley de 2 de ene-
ro— interpuesto un recurso de inconstitucionalidad que fue re-
suelto en Sentencia de 5 de marzo de 1936. En esta ocasién, si
se aprecié la inconstitucionalidad material con una fundamen-
tacién juridica correcta, consagrando la autonomia como un
principio garantizado constitucionalmente que no podia ser
atacado de ese modo sin que existiera una previsiéon constitu-
cional expresa (65).

(63) Vid. Sentencia en M. BassoLs, La Jurisprudencia.., op. cit, pags.
164-168. Un excelente comentario a la misma en R. M.2 Ruiz LAPENA, E! Tribu-
nal..., op. cit., pags. 328-335.

(64) El érgano de gobierno de Catalufia —el Consejo Ejecutivo— se encon-
traba en suspenso en el ejercicio de sus cargos por estar inculpados sus .
miembros en causa de responsabilidad criminal por los sucesos del 6 de oc-
tubre de 1934, de la que conocia el Tribunal de Garantias Constitucionales, y
que se resolvié a través de la Sentencia de 6 de junio de 1935 (vid. infra).

(65) Vid. Sentencia en M. BAssoLs CoMa, La Jurisprudencia..., op. cit.,, pags.
123-129. A través de sus cuatro fundamentos de derecho, la Sentencia efectua
un auténtico reconocimiento constitucional del hecho autonémico, y particu-
larmente, de los estatutos, a los que, a tenor de la rotundidad de sus argu-
mentaciones, parece elevar al nivel de «norma constitucional secundariax».
Sin embargo, conviene recordar que los estatutos no eran normas dotadas de
singular proteccién a través del control de constitucionalidad, pues no se po- -
dia fundamentar la inconstitucionalidad de una ley de la Republica que in-
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Entre la resolucién de una y otra sentencia se fallg, el 6 de
junio de 1935, la causa de rebelién militar contra el Presidente
y Consejeros de la Generalidad de Catalufna con ocasién de los
sucesos de octubre de 1934. La situacién politica y social iba
recrudeciéndose por momentos, y la proclamacién del Estado
catalan fue entendida como un intento de alterar la esencia
del «Estado integral» mismo. Ante esta coyuntura e influencia-
do sin duda por los acontecimientos, el Tribunal de Garantias
Constitucionales defendié la forma de distribucién territorial
basada en el principio dispositivo, como férmula especifica
con una entidad propia tal que no admitia el desarrollo del
modelo federal (66).

fringiera los preceptos de un estatuto. Las leyes estatales s6lo eran inconsti-
tucionales si vulneraban preceptos de la Constitucion, mientras que el estatu-
to era, junto con la Constitucién, el parametro de control de las leyes regio-
nales. Por tanto, el estatuto quedaba en una posicion de franca inferioridad
(vid supra, nota 42). E. L. LLORENS (La autonomia..., op. cit., pag. 182) ya denun-
ciaba, con gran visién, la precaria proteccion de los estatutos de autonomia
frente a la accion del legislador central: «La dificultad consistia en garantizar
de algan modo la estabilidad de la autonomia regional, que no se habia pre-
visto adzcuadamente en la Constitucién, donde hubieran debido colocarse
los Lstatutos regionales en un plano inaccesible a las decisiones ordinarias
del érgano legislativos. -

Desde otra perspectiva, cabe entender que esta Sentencia quiso reducir
-sin mucho éxito- las enormes dimensiones de un problema politico que se
venia penerando con anterioridad, y que afectaria a la esencia del propio
sistema republicano. La resolucién, pese a ser encomiable —una vez mas—
desde el punto de vista técnico-juridico, agravé sobremanera la situacién
politica del pais, maxime cuando al ganar el Frente Popular las elecciones
de febrero de 1936, se entendid, por parte de la oposicién de centro dere-
cha, que el fallo del Tribunal de Garantias Constitucionales se habia adop-
tado por la victoria electoral de aquéllos, desvirtuAndose —~de nuevo- la au-
toridad del Alto Tribunal.

(66) Vid. Sentencia en M. BassoLs CoMa, La Jurisprudencia..., op. cit,
pags. 171-187. El modelo federal quedd excluido expresamente tras arduos
debates en las Cortes Constituyentes, y asi esta Sentencia, si bien tenia que
resolver un caso de responsabilidad criminal, confirmé la configuracién del
«Estado integral» como un sistema de distribucion territorial del poder dife-
rente de los modelos unitario y federal. La argumentacién esgrimida en esta
ocasién se cefiia a los parametros juridicos que se exigen en su actuacioén.
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La Sentencia de 3 de noviembre de 1934 declaré la inconsti-
tucionalidad material del articulo 22 del Estatuto interior de
Catalufia (norma del Parlamento catalan) relativo a la inmuni-
dad de los parlamentarios regionales por infraccién del propio
Estatuto (67). En este caso, para justificar en ultima instancia el
fallo del Tribunal, se volvié nuevamente a la clausula de preva-
lencia del Estado, titulo que deslucia en cierta medida la bri-
llante argumentacién expuesta hasta el momento.

Por ultimo, tres sentencias dictadas los dias 23 y 24 de junio
de 1936 declaraban la inconstitucionalidad de la Ley del Parla-
mento catalan de 9 de marzo de 1934, al considerar que vulne-
raba el articulo 41 de la Constitucién (68).

(67) Vid. La Sentencia en M. BassoLs CoMa, La Jurisprudencia..., op. cit.,
pags. 91-100. En ella, tras fijar los significados de la inviolabilidad y la inmu-
nidad como diferentes, y en tanto que el Estatuto catalan s6lo hacia referen-
cia a la inviolabilidad (art. 14), se entiende por parte del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales que la regulacion del articulo 22 del Estatuto interior de
Catalufia vulnera el Estatuto cataldn, al regular sobre una materia sobre la
que no tiene competencia. Como indica M. BassoLs CoMa, (Ibidem, pag. 71),
«Con estas declaraciones se pretendia insistir en la idea de que la autono-
mia no era una institucion inherente a las regiones, sino una institucién
constitucional que el Estado otorgaba a las regiones en el marco de un sis-
tema de integracién politico-juridica».

(68) Vid. Sentencia en M. BAssoLs COMA..., op. cit, pags. 132-140. Esta ley
regional declaraba validos y firmes los acuerdos de destitucién de funciona-
rios de los Ayuntamientos catalanes, y anulaba las acciones y responsabilida-
des personales, asi como declaraba caducadas las acciones judiciales conten-
cioso-administrativas en tramitacioén contra los referidos acuerdos. A pesar de
que el Parlamento. Catalan ostentaba competencia exclusiva regional sobre
materia de régimen local, el Tribunal de Garantias Constitucionales entendi6
que la ley en cuestion vulneraba el articulo 41 de la Constitucion, que garan-
tizaba la inamovilidad,,previendo al mismo tiempo que la separacién del ser-
vicio, las suspensiones y los traslados s6lo tendrian lugar por causas justifica-
das previstas en la ley. Nuevamente, la argumentacion empleada en la funda-
mentacién de las sentencias rayé a gran altura. En este caso no se emitieron
votos particulares. ’
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ITI. VALORACIONES FINALES

Del estudio de la jurisprudencia constitucional relativa al
ambito competencial entre el Estado y la Region catalana, po-
demos extraer algunas consideraciones que definieron el escaso
y desigual desarrollo del «Estado integral» hasta el final de la
IT Republica:

Las sentencias que resolvieron tanto las cuestiones como los
recursos de inconstitucionalidad hicieron gala, en general, de
una correcta argumentacion juridica que, en principio, impedi-
ria cuestionar, desde un punto de vista técnico, el contenido de
sus fallos (69).

Lo que si se aprecia de forma predominante es la tenden-
cia del Tribunal de Garantias Constitucionales a interpretar
restrictivamente las competencias estatutarias, en favor de
una concepcién mucho mas amplia y expansiva de los titulos
atribuidos al Estado. Los conflictos competenciales eran la
consecuencia inevitable de un sistema de distribucién funcio-
nal de materias complejo y equivoco en muchos de sus pre-
ceptos. En consecuencia, se atribuian competencias al Estado
o se declaraban leyes inconstitucionales mediante la utiliza-
cion de clausulas de cierre del sistema (principio de prevalen-
cia y clausula residual) y conceptos juridicos indeterminados,
con el consiguiente riesgo de politizar, aan mas si cabe, los fa-
llos del Tribunal (70). Bajo estas circunstancias, la «autono-

(69) Vid. R. M2 Rz LAPENA, El Tribunal.., op. cit., pag. XXV; M. BASSOLS
CoMa, La Jurisprudencia..., op. cit., pag. 14; y L. SANCHEZ AGESTA, Historia..., op.
cit.,, pag. 497.

(70) La utilizacién de criterios finalistas tales como «primacia», «interés
general», «unidad economica», etc., ya fue criticada por E. L. LLORENS, La au-
tonomia..., op. cit., pag. 185, al advertir de los peligros que para la estabiliza-
cion del modelo de distribucion de competencias implica acudir a la teoria
de los «poderes implicitos». En la actualidad, el uso de estos criterios para el
reparto de competencias ha sido criticado por C. VIVER I PI-SUNYER, «Sobera-
nia, autonomia...», op. cit., pag. 81, quien sefiala que «[...] su aplicacién genera-
lizada lleva a un grado de inseguridad incompatible con el Estado de Dere-
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mia» de las regiones se encontraba supeditada a la voluntad
unilateral del legislador estatal. Con todo, estas tendencias
centralistas en la actuacién del Alto Tribunal podrian explicar-
se en atencion a que la nueva estructura politica necesitaba,
en sus comienzos, asentarse sobre la primacia de los 6rganos
estatales, con el objetivo de no «desarmar» el Estado (71).

‘Sin embargo, creemos que la visidor negativa que se percibe
del Tribunal de Garantias Constitucionales no proviene tanto
de su actuacion jurisdiccional propiamente dicha, como de los
condicionantes politicos que limitaron su capacidad. Junto a la
critica de su inadecuada composicion, se iba gestando un con-
texto politico cada vez mas polarizado que no permitiria al Tri-
bunal actuar en un clima de estabilidad para asentar su juris-
prudencia. Algunas de sus sentencias versaban sobre proble-
mas de tal magnitud (por ejemplo, las dos cuestiones referidas
y sus correspondientes recursos), que se interpretaban como
armas al servicio del gobernante de turno, para luego hacer
caso omiso de sus resoluciones (72). De todas formas, seria con-
veniente mencionar que esta situacién de inestabilidad y des-
crédito no afectaba unicamente al Organo de Justicia Constitu-
cional, sino que fue —en mayor o menor medida— la pauta co-
mun del disefio institucional republicano.

cho, al tiempo que pone en crisis el principio de autonomia politica que con-
sagra la Constitucién [..]». Vid.,, igualmente M. CARRILLO, «La nocién...», op.
cit, pag. 25 y sigs. E. ALBERTI ROVIRA, «Principio de unidad econdémica y re-
parto competencial» en Revista Vasca de Administracion Publica, no 36 (II),
1993, pag. 167 y sigs.

(71) La creacién inicial de una jurisprudencia «moderadamente centralis-
ta» para impedir la desapariciéon de los rasgos esenciales del Estado, es ad-
vertida, por lo que a la situacidn presente se refiere, por E. COBREROS MENDA-
ZONA, «El Estatuto de Autonomia y el Tribunal Constitucional: sintesis de las
lineas de interpretaciéon de la Jurisprudencia constitucional», en la obra co-
lectiva Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Instituto Vasco
de Administraciéon Pablica, 1991, vol. IV, pag. 1623. En parecidos términos,
F. TOMAS Y VALIENTE, «La primera fase de construccion del Estado de las Auto-
nomias (1978-1983)», Revista Vasca de Administracion Publica, n.c 36 (II), 1993,
pag. 65. '

(72) Vid. F. RUBIO LLORENTE, «Del Tribunal...», op. cit., pags. 27-37.
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El marco normativo de la Constitucién también incidié ne-
gativamente en el devenir de este érgano, pues la ambigiiedad
del sistema de distribucién de competencias obligaba al Alto
Tribunal a resolver conflictos que fueron objeto de la mas
sonora protesta contra una institucién que quiza no fuera la
mas indicada para conocerlos, pero que cargé con la respon-
sabilidad fijada en la Constitucién y en la LOTGC. La conclu-
sién final de todo lo expuesto aparece perfectamente sintetiza-
da en la opinién de Bassols Coma: «Si a los defectos técnicos
de su estructuracién, se une la desconfianza de los propios
constituyentes y el ambiente de presién y tensién de las fuer-
zas politicas que juzgaban la adecuaciéon de las decisiones del
Tribunal al Texto fundamental en funci6on de sus legitimas,
pero parciales posiciones, se comprendera que la primera y
breve experiencia de Justicia Constitucional [..] haya mereci-
do un juicio histérico negativo, a pesar de apuntar excelentes
atisbos en el orden a las técnicas juridicas y principios de in-
terpretacion constitucional» (73).

(73) En su obra La Jurisprudencia..., op. cit,, pag. 18.





