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Resumen: Si la Segunda Republica supuso la
inauguracion de la democracia en Espafia, también
significd una depuracién del parlamentarismo hasta
entonces conocido. La Constitucién de 1931 diseiid un
sistema parlamentario de gobierno que contemplaba un
complejo mecanismo de equilibrios entre los tres
principales 6rganos del Estado: el presidente de Ia
Republica, el Gobierno y las Cortes. Sin embargo, la
regulacion constitucional de las relaciones entre estos
poderes, al estar inspirada en ideas distintas e incluso en
algunos casos antagonicas, provocd graves conflictos que
afectaron a la estabilidad del régimen republicano y
comprometieron su futuro. Partiendo de un enfoque
multidisciplinar que combina la exégesis de textos
legales, el estudio de las fuentes parlamentarias (los
Diarios de Sesiones) y el contraste con las aportaciones
doctrinales, este articulo trata de analizar las deficiencias
de este parlamentarismo “racionalizado” y los problemas
a que dio lugar su puesta en practica.

Palabras clave: Segunda  Republica espafiola;
Constitucion de 1931; parlamentarismo; relaciones
interorganicas.

Abstract: The Second Republic not only meant the
inauguration of democracy in Spain; but also implied a
depuration of the parliamentarism known until then. The
1931 Constitution designed a parliamentary system of
government which provided a complex counterbalance
mechanism between the three main State organs: the
president of the Republic, the Government and the
Parliament. Nevertheless, the constitutional regulation of
these interorganic relationships, inspired in different and
some times opposing ideas, caused serious conflicts that
had a negative effect on the stability of the republican
regime and endangered its future. Starting from a
multidisciplinary scientific approach that combines the
exegesis of legal texts, the study of parliamentary sources
(the Journal of Debates) and the contrast with the
doctrinal contributions, this article seeks to analyse the
deficiencies in this “rationalised” parliamentarism and
the problems its implementation generated.

Keywords: Spanish Second Republic; 1931 Constitution;
parliamentarism; interorganic relationships.
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1. LA APUESTA POR UN PARLAMENTARISMO “RACIONALIZADO”

En las democracias occidentales, la separacién de poderes reviste dos formas principales, segun
el modo de relacién entre el Parlamento y el Gobierno: el régimen parlamentario y el régimen
presidencialista. Los regimenes parlamentarios se caracterizan por la concentracion del poder en manos
del Parlamento, representante Unico de la soberania popular. En ellos, el Gobierno es algo asi como un
delegado de la Cdmara, al que ésta puede retirar su confianza cuando lo considere conveniente. En los
sistemas parlamentarios, el Gobierno responde solo ante la Asamblea que lo ha nombrado, por lo que
el jefe del Estado no tiene ninguna funcidén verdaderamente ejecutiva, y si interviene en la designacién
del presidente del Consejo de Ministros lo hace Unicamente como parte de un procedimiento
puramente formal, ajustdndose escrupulosamente a las reglas de la mayoria parlamentaria. Por el
contrario, en un régimen presidencialista el poder ejecutivo se concentra principalmente en el jefe del
Estado. El es quien se encarga del gobierno del pais y lo hace, en términos generales, con
independencia del Parlamento, que ni le ha nombrado ni tiene capacidad para destituirle —salvo en
casos excepcionales y cuando hay responsabilidades penales de por medio—. En un sistema presidencial,
la relacidn entre el presidente y el legislativo estd establecida en términos de igualdad y no de
subordinacién. Existe de verdad un contrapeso de poderes que no llega a darse por completo en el
régimen parlamentario, a lo que contribuye el hecho de que tanto el presidente como el Parlamento
son elegidos mediante procedimientos completamente separados.”

En la Espafia de 1931, cuando la proclamacién de la Republica abrié la posibilidad de levantar un
nuevo sistema politico, existia un punto sobre el cual hubo un acuerdo general: el caracter
parlamentario que tendria el nuevo régimen.’ La vocacién parlamentaria de los prohombres de la
Segunda Republica estaba por encima de cualquier desacuerdo ideolégico, de forma que, a la hora de
elaborar la Constitucidn, no se tomd seriamente otra alternativa que no fuera el parlamentarismo.’
Segun el socialista Luis Jiménez de Asua, “el sistema parlamentario era indeclinable en aquella hora
espafiola”;* y es que, como sefialara su compafiero de partido, Antonio Ramos Oliveira, la mayoria de
los republicanos espafioles identificaba sistematicamente liberalismo y democracia con régimen
parlamentario.” No existia, sin embargo, unanimidad a la hora de determinar qué caracteres habia de

revestir esta forma de Gobierno: para unos diputados suponia el dominio del Parlamento, para otros, la

! Maurice DUVERGER, Instituciones politicas y Derecho Constitucional, 62 ed., Barcelona, Ariel, 1988, pp. 140-151.
Un analisis comparativo entre parlamentarismo y presidencialismo en Arend LIJPHART (ed.), Parliamentary versus
Presidential Government, Oxford, Oxford University Press, 1992.

> Mariano GARCIA CANALES, La teoria de la representacion en la Espafia del siglo XX. (De la crisis de la
Restauracion a 1936), Murcia, Universidad de Murcia, 1977, p. 261.

Vid. los discursos parlamentarios del agrario Antonio Royo-Villanova, Diario de Sesiones de las Cortes

Constituyentes (DSCC), n? 9, de 27 de julio de 1931, p. 164, y n2 66, de 30 de octubre de 1931, p. 2.072; del
socialista Luis Jiménez de Asua, DSCC, n2 28, de 27 de agosto de 1931, p. 646; del catdlico Jeronimo Garcia
Gallego, DSCC, n2 37, de 11 de septiembre de 1931, p. 875; del diputado de Accidn Republicana Mariano Ruiz
Funes, DSCC, n? 67, de 3 de noviembre de 1931, p. 2.087, y del republicano catalan Jaime Carner, DSCC, n? 68, de
4 de noviembre de 1931, p. 2.123.

* Luis JIMENEZ DE ASUA, La Constitucidn de la democracia espafiola y el problema regional, Buenos Aires, Losada,
1946, p. 71.

> Antonio RAMOS OLIVEIRA, Historia de Espania, vol. lll, México, Compaiiia General de Ediciones, 1952, p. 74.
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mayoria, significaba, por el contrario, un sistema de colaboraciéon entre Parlamento y Gobierno, con
exclusién del jefe del Estado, y basado en mecanismos de equilibrio, cuales eran la responsabilidad
politica y la disolucién parlamentaria.®

Es cierto que el parlamentarismo siempre habia formado parte de la tradicidn constitucional del
liberalismo espafiol, al menos desde un punto de vista teérico. Sin embargo, no es apropiado adscribir
el régimen parlamentario de la Segunda Republica a esta corriente, pues éste nacid con la deliberada
intencién de superar los problemas y limitaciones del que, bajo la forma monarquica, habia funcionado
hasta entonces. Resulta mas justo insertar la Constitucion de 1931 dentro del constitucionalismo de la
Europa de entreguerras’ y su tendencia a la “racionalizacion” del régimen parlamentario clasico.® Una
“racionalizacidon” que no viene a significar sino “constitucionalizacion”, pues su objetivo primordial era
someter a férmulas juridico-constitucionales los complejos mecanismos que venian funcionando
“basandose en criterios de orden politico, conforme a algunos principios genéricos fundamentales y a

pocas normas consuetudinarias”.’

Ese mismo fendmeno se puede apreciar en el régimen parlamentario de 1931 si se compara con
el parlamentarismo vigente con anterioridad en Espafia. Durante la Monarquia liberal, la relacién entre
el Gobierno y las Cortes se habia desarrollado mas como consecuencia de la repeticion de practicas
cotidianas que como resultado de unos preceptos constitucionalizados. Los Gobiernos requerian de la
confianza parlamentaria, pero las Constituciones decimonénicas no hacian alusién expresa a este tema,
ni establecian los procedimientos para que ésta se formulara. Asi pues, el parlamentarismo dualista, el
de la doble confianza rey-Cortes, tenia su fundamento en la Constitucion escrita, pero se configuraba
realmente mediante la practica politica.’® Por eso, la relacién bésica del sistema habia sido

® Como sistema de colaboracién y no de separacion estricta de poderes lo definié el diputado independiente por
Lugo José Lladé (DSCC, n2 68, de 4 de noviembre de 1931, pp. 2.113-2.114). Como un sistema de confianza
parlamentaria entre Gobierno y Parlamento lo interpretaron, por ejemplo, Niceto Alcala-Zamora (DSCC, n2 10, de
28 de julio de 1931, p. 175); el tradicionalista Joaquin Beunza (/bidem, p. 778); y José Ortega y Gasset (DSCC, n2 33,
de 4 de septiembre de 1931, p. 778). Concretando aun mas, el radical Fernando Rey Mora sefialaba la
responsabilidad politica del Gobierno como esencia del sistema parlamentario (DSCC, n? 68, de 4 de noviembre de
1931, p. 2.120).

7 Resulta evidente que los diputados que participaron en las Cortes de 1931 conocian bien las doctrinas
extranjeras sobre las caracteristicas del sistema parlamentario y, muy en especial, se hallaban versados en la
lectura de los autores franceses, como Maurice Hauriou, André Esmein y Léon Duguit, que coincidian en su
descripcion del sistema parlamentario en los términos antes mencionados. Para una consideracion de la
Constitucion de 1931 en el contexto del constitucionalismo de entreguerras, vid. los articulos de Javier CORCUERA
(“El constitucionalismo de entreguerras y la Constitucién espafiola de 1931”) y Manuel RAMIREZ (“La relacidn
ejecutivo-legislativo; apunte de un desequilibrio”), Historia Contempordnea, n? 6 (1991), pp. 15-45 y 47-58.

® El término “parlamentarismo racionalizado” fue aplicado a los regimenes europeos posteriores a la Primera
Guerra Mundial por Boris MIRKINE-GUETZEVITCH, Les Constitutions de I’Europe nouvelle, 22 ed., Paris, Delagrave,
1930, pp. 16-21; y Modernas tendencias del Derecho Constitucional, Madrid, Reus, 1934, pp. 17 y ss. Mirkine
escribio en la Revista de Derecho Publico de Nicolds Pérez Serrano en varias ocasiones, analizando el sistema
parlamentario. Vid. Gabriel GUILLEN KALLE, La Revista de Derecho Publico (1932-1936): el “ideal” de la Sequnda
Reptblica espafiola, Murcia, Isabor, 2004, pp. 61-67. El propio Nicolds PEREZ SERRANO lo citaba, junto a Edwin
Redslob, en La Constitucion Espaiiola (9 diciembre 1931). Antecedentes, texto, comentarios, Madrid, Editorial
Revista de Derecho Privado, 1932, pp. 42-43.

® Paolo BISCARETTI DI RUFFIA, Derecho Constitucional, Madrid, Tecnos, 1965, p. 245.

1% Luis SANCHEZ AGESTA, Historia del constitucionalismo espafiol (1808-1936), Madrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1955, pp. 338-343.
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habitualmente la que vinculaba al Gobierno con el rey, y no con las Cortes. La naturaleza oligarquica del
sistema y su consecuencia, el falseamiento de las elecciones, provocaron que fuera la confianza regia,
materializada en la concesidon al Gobierno del decreto de disolucidon de las Cortes, el resorte basico del
poder, dado que la posibilidad de organizar desde arriba una mayoria parlamentaria suponia que quien
contara con dicho decreto tenia ya garantizadas prdcticamente las dos confianzas necesarias para
gobernar.™

Es légico entender que la tarea de concretar en el engranaje constitucional el funcionamiento
del parlamentarismo estuviera movida por una doble ambicién politica entre los republicanos
espanoles. Por un lado, existia la firme voluntad de romper con el pasado politico espafiol y los vicios
del régimen parlamentario. El recuerdo del poder personal de los reyes, que eran irresponsables
juridicamente, vino asi a determinar las tendencias constitucionales hacia el fortalecimiento de la
representacién nacional contenida en el Parlamento y hacia un severo control de los érganos de
gobierno y, muy especialmente, de la Jefatura del Estado. Por otra parte, se intentaria también avanzar
a través de los nuevos caminos abiertos por el constitucionalismo europeo de la época. Especialmente
influyente serfa la Constitucion alemana de Weimar,> que marcé el camino en todo el continente para
colocar a los Gobiernos en condiciones de afrontar, en el marco de regimenes parlamentarios, las
exigencias impuestas por Estados con una creciente vocacion intervencionista.”

Combinando ambos ingredientes y sus implicaciones, hasta cierto punto contradictorias,

14 0 “semiparlamentarismo”,* hibrido

surgiria lo que se ha dado en llamar “parlamentarismo atenuado
entre parlamentarismo puro y presidencialismo en el que, no obstante la hegemonia del Parlamento, se
intentd en cierta medida vigorizar el papel del Gobierno, evitando que quedase totalmente a merced de
la Asamblea. De esta forma, aunque no se recogid expresamente el principio de la divisidn de poderes
propio de los regimenes presidencialistas, éste fue de alguna manera asumido por la Constitucidn de la

Republica Espafiola de 1931, concretamente en su versién moderada de “colaboracién propia de un

" Como ha estudiado Antonio Maria CALERO, “La prerrogativa regia en la Restauracion: teoria y practica (1875-
1902)”, Revista de Estudios Politicos, n2 55 (1987), pp. 273-315.

2 5obre la Constitucién de Weimar, vid. Ottmar BUHLER, La Constitucion alemana de 11 de agosto de 1919. Texto
completo, comentarios, introduccion histdrica y juicio general, Barcelona, Labor, 1931; y Peter C. CALDWELL,
Popular Sovereignty and the Crisis of the German Constitutional Law. The Theory & Practice of Weimar
Constitutionalism, Durham (NC), Duke University Press, 1997.

B por primera vez, durante la Segunda Republica, el Estado espafiol puede ser considerado como “Estado social de
Derecho”, nocidn con la que se hace alusidn a la fase evolutiva en la que ha quedado atras el Estado liberal del
laissez faire, el parlamentarismo cldsico y los derechos individuales y se ha pasado a un Estado intervencionista,
con Ejecutivo fuerte y reconocimiento de los derechos sociales. Vid. Elias DIAZ, Estado de Derecho y sociedad
democrdtica, Madrid, Edicusa, 1966, pp. 65-88; y Pablo LUCAS VERDU, Estado liberal de Derecho y Estado social de
Derecho, Salamanca, Acta Salmanticensa, 1956.

% Joan OLIVER ARAUJO, El sistema politico de la Constitucion de 1931, Palma, Universitat de les llles Balears, 1991,
p. 60.

> Manuel ALVAREZ TARDIO, “Ni Republica parlamentaria ni presidencialista”, Revista de Estudios Politicos, n® 123
(2004), pp. 195-196. El “semiparlamenarismo” no ha de ser confundido con el concepto duvergeriano de
“semipresidencialismo”, caracterizado por el hecho de que el jefe del Estado se elige por sufragio universal directo
y posee ciertos poderes que sobrepasan a los de un jefe del Estado parlamentario normal. Ademas, el gobierno se
confia a un Gabinete formado por un primer ministro y por ministros que pueden ser derribados por el voto del
Parlamento. Vid. Maurice DUVERGER, “A New Political System Model: Semi-Presidential Government”, LIJPHART,
Arend (ed.), Parliamentary versus Presidential..., op. cit., pp. 142-150.

57



HISPANIA NOVA. Revista de Historia Contemporanea Num. 13 (2015)
Miguel Angel Gomez Martinez: El régimen parlamentario de la Segunda Republica y las relaciones entre su presidente, el gobierno y las Cortes

régimen parlamentario”.'® Se optd por esta solucidn, rechazando por tanto el sistema estrictamente
presidencialista, por las connotaciones autoritarias que suscitaba este ultimo modelo, y también por el
convencimiento de que “la implantacién de un régimen democratico en Europa habia pasado

tradicionalmente por el sistema parlamentario”."’

El resultado final fue una notable complejidad en el andamiaje basico del régimen
parlamentario, aquel que componen las relaciones entre Jefatura del Estado, Gobierno y Parlamento.
Como subrayd Adolfo Posada, la Constitucién de 1931 fue “prddiga en las aplicaciones de los resortes y
recursos mecdnicos de fuerza contra fuerza, que funcionarian en su momento como frenos o
contrapesos”.’® Sin embargo, al estar inspirada en motivaciones distintas e incluso en algunos casos
antagénicas, la regulacion constitucional de las relaciones entre estos tres poderes podia ser fuente de
complejos y graves conflictos. En efecto, si por una parte se buscaba instituir un Parlamento fuerte —
reaccion logica frente al régimen anterior—, por otra se era consciente de que el paso del Estado-
negativo al Estado-positivo, prestador de bienes y servicios, exigia “un Ejecutivo agil y no precisamente
dependiente de la alquimia parlamentaria”.” El resultado no fue todo lo satisfactorio que hubiera sido
deseable y, en este sentido, Nicolas Pérez Serrano pudo afirmar, tempranamente, que “ésta es una de
las materias menos felizmente resueltas, y puede provocar momentos de grave dificultad”.?

El principal protagonismo se reservd a las Cortes, que se consideraban el representante

.2 Se dibujo, ciertamente, un régimen “de claro predominio de

privilegiado del pueblo espafio
Asamblea”, con una “regulacién de las cuestiones de investidura, confianza y censura” escasamente
preocupada “por el tema de la estabilidad”.”” El Gobierno, por su parte, debia gozar de la doble
confianza de las Cortes y del presidente de la Republica. EIl nombramiento y destitucidon de este ultimo
dependia, en buena medida, del Parlamento, al que —también con ciertos limites— podia disolver. Nos
encontramos, en resumidas cuentas, ante un sistema parlamentario confuso, con contrapesos que, mas
que limitar efectivamente el poder hegemodnico del Parlamento, sirvieron para enturbiar el

funcionamiento del sistema. Intentemos adentrarnos algo mds en esta marafa constitucional.

2. GOBIERNOS DEBILES, ¢ PARLAMENTO FUERTE?

Segun la Constituciéon de 1931, las Cortes eran la suprema representacion de la soberania
popular. Consiguientemente, y con arreglo a la pura teoria constitucional, las Cortes aparecian dentro

'® Francisco FERNANDEZ SEGADO, Las Constituciones histdricas espafiolas, Madrid, Instituto Catdlico de Artes e
Industrias, 1981, p. 523.

"7 Jordi SOLE TURA y Eliseo AJA, Constituciones y periodos constituyentes en Espafia (1808-1936), Madrid, Siglo XXI,
1978, p. 104.

¥ Adolfo POSADA, La Nouvelle Constitution espagnole. Le régime constitutionnel en Espagne: Evolution, textes,
commentaires, Paris, Sirey, 1932, p. 246.

1% Antonio TORRES DEL MORAL, Constitucionalismo histérico espafiol, Madrid, Atomo Ediciones, 1988, p. 180.
2% Nicolas PEREZ SERRANO, La Constitucidn Espafiola..., op. cit., p. 42.

! Jorge de ESTEBAN, Francisco Javier GARCIA FERNANDEZ y Eduardo ESPIN TEMPLADO, Esquema del
constitucionalismo espafiol (1808-1976), Madrid, Universidad Complutense, 1976, p. 70.

> Manuel RAMIREZ JIMENEZ, “La Segunda Republica: una visién de su régimen politico”, Arbor, n® 426-427 (1981),
p. 30.
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del sistema politico como la fuente exclusiva de las leyes: “La potestad legislativa reside en el pueblo
que la ejerce por medio de las Cortes o Congreso de los Diputados” (art. 51).2

Sin embargo, como es sabido, en las democracias parlamentarias esa correspondencia entre la
teoria y la prdctica es muy limitada. Asi, los Parlamentos se han ido viendo privados progresivamente de
sus facultades legislativas hasta el punto de que la clasica afirmacidn de que “los Parlamentos hacen las
leyes” estd cada vez mas en entredicho. Este fendmeno se ha desarrollado, fundamentalmente, a través
de tres vias: en primer término, las posibilidades, mas o menos amplias, que tienen los Gobiernos para
romper las “reservas de ley”, hechas a favor de los Parlamentos mediante instrumentos tales como los
decretos-leyes, la legislacion de urgencia o la legislacion delegada; en segundo lugar, los resortes
procesales con los que cuentan los Gobiernos y los jefes de Estado para controlar las distintas fases de
elaboracion de las leyes (iniciativa, elaboracién, aprobacién, sancidon y promulgacidn); finalmente, el
control que ejercen los Gobiernos sobre las mayorias parlamentarias y, por consiguiente, sobre la
actividad de las Cdmaras a través de los partidos politicos, y la disciplina de voto dentro de los Grupos
Parlamentarios. Por todo ello, las decisiones politicas fundamentales se han ido trasladando desde los
Parlamentos hacia los Gobiernos, las elecciones parlamentarias se han ido convirtiendo en elecciones
“gubernamentales”; y, junto a la labor de fiscalizacién juridicamente reconocida a los Parlamentos
sobre los Gobiernos, se ha desarrollado un control de tipo politico de éstos sobre aquéllos.**

No debe pensarse, con todo, que este proceso de vaciamiento de la institucion parlamentaria se
haya producido contraviniendo lo previsto en los textos constitucionales. La parte orgdnica de las
Constituciones ha de ser valorada en su conjunto, no aislando sus instituciones y analizadndolas
separadamente, sino que hay que engarzar los distintos elementos hasta percibir claramente cual es su
desarrollo. Por eso, cuando una Constitucién introduce todas las piezas basicas propias de un sistema
parlamentario, caeriamos en un error si pensdramos que, mas alld de sus preceptos concretos en torno
a la soberania o las funciones legislativas atribuidas al Parlamento, esa Constitucién no esta previendo y
fijando, de facto, un predominio del Gobierno sobre el Parlamento. Efectivamente, si, por un lado, todo
sistema parlamentario se fundamenta sobre el acuerdo o la colaboracién de poderes entre Gobierno y
Parlamento y, por otro, advertimos el caracter oligarquico y elitista que, desde una perspectiva
funcional, tiene por fuerza toda organizacidn politica, resulta natural que en la relacién de poder

establecida entre Parlamento y Gobierno funcione “la ventaja del pequefio nimero”*

y el predominio
sea de la minoria selecta, de los lideres, de los que manejan mas informacion, es decir, de los Gobiernos

2
sobre los Parlamentos.?

2 Como sefialé Nicolds PEREZ SERRANO (La Constitucion espafiola..., op. cit., p. 212), este articulo “adolece de
cierta inexactitud, pues admitido el referéndum y existiendo la iniciativa popular (art. 66), es evidente que la
potestad legislativa se ejerce no solo por medio de las Cortes, sino también directamente por el propio pueblo”.

?* Sobre la crisis de los Parlamentos nos limitamos a citar los clasicos estudios de Jorge de ESTEBAN, “La situacion
del Parlamento en las sociedades industriales”, Revista de Estudios Politicos, n2 159-160 (1968), pp. 75-101, y
Gerhard LOEWENBERG, Modern Parliaments. Change or decline, Chicago, Aldine Atherton, 1971, que ofrecen una
vision panoramica del conjunto; el de Albert Henry HANSON y Bernard CRICK (eds.), The Commons in Transition,
London, Fontana/Collins, 1973, en torno al caso inglés; el de Alberto PREDIERI (ed.), Il Parlamento nel sistema
politico italiano, Milano, Edizioni di Comunita, 1975, para el de Italia; y el de André CHANDERNAGOR, Un
Parlement, pour quoi faire?, Paris, Gallimard, 1967, para el francés.

> Max WEBER, Economia y sociedad, 22 ed., vol. Il, México, Fondo de Cultura Econémica, 1969, pp. 704-706.

26 . . sy . . sa.
Algo parecido a lo que sucede con los partidos politicos, donde, a pesar de existir normas democraticas de
organizacion, al final se produce una “oligarquizacion” en su funcionamiento que beneficia a los érganos
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El sistema parlamentario lleva implicita, asi pues, una supremacia gubernamental. Aunque es
cierto que en algunos paises hay una acentuada debilidad del Gobierno y un Parlamento que desborda
sus limites de actividad, facultades e influencia para el equilibrado funcionamiento del sistema, esto es
el efecto, y no la causa, del sistema parlamentario. Esto quiere decir que, una vez establecidas las
normas que definen el funcionamiento del régimen parlamentario, la razén por la que se produce este
desbordamiento por parte del Parlamento tiene que ver porque previamente se ha producido un vacio,
una paralisis o una abstencion previa del Gobierno en su rol de érgano de direccién de la actividad
parlamentaria. Incluso en estos casos es el Gobierno, débil e inestable, quien sigue orientando, incluso
imponiendo, las pautas de funcionamiento a los mecanismos de decision del Parlamento.”’

Precisamente a la debilidad gubernamental se han referido la mayor parte de las criticas
vertidas sobre el régimen politico de la Segunda Republica. Seglin este enfoque, fue la falta de
“Gobiernos fuertes” lo que impidid que se llevaran a efecto los propdsitos modernizadores
republicanos. Pero, équé relacidon hubo entre las dificultades gubernamentales y la existencia de un
régimen juridico-constitucional que ponia al Parlamento en la clispide del esquema de poderes? ¢Fue la
debilidad del Gobierno la consecuencia del régimen parlamentario previsto por la Constitucion de
193172

2.1. La constitucionalizacion del sistema de contrapesos Gobierno-Cortes

Ya dijimos que el nucleo de todo parlamentarismo se entiende como un concierto de
voluntades politicas, como una cooperacion permanente entre Parlamento y Gobierno. Para los
conflictos y rupturas que puedan aparecer, el sistema tendra prevista la intervencién de dos arbitros —
gue no son otros que el jefe del Estado y los ciudadanos, en tanto cuerpo electoral- encargados de
restaurar la sincronia entre ambas instancias. Hasta entonces, la Monarquia parlamentaria habia
basado este equilibrio no tanto en axiomas previamente delimitados por los textos constitucionales sino
por la practica politica. Ni siquiera el Gobierno tenia un tratamiento constitucional auténomo, sino que
aparecia integrado en la Corona: “Del rey y sus ministros”, rezaba el encabezamiento del Titulo VI de la
Constitucion de 1876. Es en la Constitucion de 1931 cuando, por primera vez, se considera al Gobierno
como una institucién con un estatus auténomo y diferenciado, con unas funciones y una organizacién
propias, separadas de las que histéricamente habian correspondiendo al rey.

Para comprender esta novedad, basta con echar un vistazo al Titulo VI de la Constitucion
republicana: “El presidente del Consejo y los ministros constituyen el Gobierno” (art. 86); “El presidente
del Consejo de Ministros dirige y representa la politica general del Gobierno [...]. A los ministros
corresponde la alta direccidn y gestidn de los servicios publicos asignados a los diferentes
Departamentos ministeriales” (art. 87); “Corresponde al Consejo de Ministros, principalmente, elaborar
los proyectos de ley que haya de someter al Parlamento; dictar decretos; ejercer la potestad
reglamentaria, y deliberar sobre todos los asuntos de interés publico” (art. 90). También por primera

ejecutivos —Secretarias y Comités de direccion— vy relega a los érganos representativos —Congresos y Asambleas
generales—. Vid. Roberto MICHELS, Los partidos politicos. Un estudio socioldgico de las tendencias oligdrquicas de
la democracia moderna, vol. ll, Buenos Aires, Amorrortu, 1969, pp. 153-196.

%7 sobre el aumento del papel del Parlamento ante la debilidad del Gobierno, en el caso de lItalia, vid. Alberto
PREDIERI, “Mediazione e indirizzo politico nel Parlamento italiano”, Rivista Italiana di Scienza Politica, vol. V, n2 3
(1975), pp. 407-441; asi como el libro de Giuseppe DI PALMA, Surviving without governing. The Italian parties in
Parliament, Berkeley (CA), University of California Press, 1976.
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vez en la historia del constitucionalismo espafiol, en 1931 se establecerd taxativamente Ia
responsabilidad politica del Gobierno ante las Cortes: “Los miembros del Consejo responden ante el
Congreso: solidariamente de la politica del Gobierno e individualmente de su propia gestion ministerial”
(art. 91). Y la pérdida del cargo sera la ultima consecuencia de dicha responsabilidad, cerrandose asi el
circulo basico de todo sistema parlamentario: “El presidente de la Republica nombrard y separara
libremente al presidente del Gobierno, y, a propuesta de éste, a los ministros. Habra de separarlos
necesariamente en el caso de que las Cortes les negaren de modo explicito su confianza” (art. 75).

La necesidad de la confianza del Parlamento para ejercer las funciones ejecutivas quedd, de
este modo, expresamente registrada. Pero, ademas, siguiendo la tendencia europea entonces en boga
de imponer determinadas condiciones constitucionales para retirar la confianza parlamentaria, la
Constitucion de 1931 establecié: “El Congreso podra acordar un voto de censura contra el Gobierno o
alguno de sus ministros. Todo voto de censura debera ser propuesto, en forma motivada y por escrito,
con las firmas de cincuenta diputados en posesion del cargo. Esta proposicién debera ser comunicada a
todos los diputados y no podra ser discutida ni votada hasta pasados cinco dias de su presentacién. No
se considerara obligado a dimitir el Gobierno ni el ministro cuando el voto de censura no fuese
aprobado por la mayoria absoluta de los diputados que constituyen la Cdmara. Las mismas garantias se
observaran respecto a cualquier otra proposicidon que indirectamente implique un voto de censura”
(art. 64).

Asi, junto con la exigencia de la confianza de las Cortes para poder gobernar, quedaron
constitucionalizados los votos de censura, es decir, la forma bajo la que necesariamente tendria lugar la
explicita negativa a esa confianza. Los articulos 64 y 75 de la Constitucién republicana,”® unidos al 91,
significaron el punto de arranque en la configuracidn del sistema parlamentario de la Segunda
Republica, del que los demds aspectos de control de las Cortes sobre la actividad del Gobierno,
contenidos en otros preceptos constitucionales, no eran sino légicas derivaciones. La posicion del
Gobierno, si se observa desde estos supuestos, quedaba reforzada. Efectivamente, existia una
dependencia hacia las Cortes, inevitable en un régimen parlamentario. Pero, al contrario de lo que
sucedia hasta entonces, la dependencia tenia unos limites constitucionalmente fijados de antemano y
partia del reconocimiento de la autonomia funcional del Gobierno. Si éste tenia ahora una mayor
responsabilidad ante el Parlamento era porque, en contrapartida, tenia una mayor autoridad politica.

Sin embargo, a pesar de la mayor solidez que les otorgaba la regulacién constitucional, los
Gobiernos de la Segunda Republica fueron, en la practica, débiles. Pese a todas las previsiones
contenidas en la Constitucién, los Gobiernos de esta época han pasado a la historia como ejemplos de
inestabilidad y debilidad crénicas, de las que frecuentemente se culpa a su excesiva dependencia
parlamentaria. ¢Cuales fueron las causas de esta contradiccién? ¢Existio verdaderamente ese

%% La relacion entre estos dos articulos de la Constitucién de 1931 parece indiscutible, a pesar que, en octubre de
1933, con motivo de la formacion del primer Gobierno presidido por Alejandro Lerroux y de su presentacion ante
las Cortes, algunos pretendieron que, junto al voto de censura y sus garantias expresadas en el articulo 64, el
articulo 75 establecia, sin tales garantias, otro voto de desconfianza. El primero se le opondria a los que ya
hubieran gobernado, el segundo al Gobierno que se constituye. En realidad, semejante maniobra estaba motivada
por el deseo de algunas fuerzas politicas de derribar a Lerroux, sin necesidad de respetar los plazos y la mayoria
que requeria el articulo 64. El presidente de la Republica, Niceto ALCALA-ZAMORA (Los defectos de la Constitucion
de 1931, Madrid, Espinosa, 1936, pp. 138-140) criticaria esta interpretacidn del texto constitucional, denunciando
sus inconfesados objetivos y mostrando sus contradicciones.
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parlamentarismo extremo que derribaba Gobiernos de forma constante, como con frecuencia se

denunciaba desde posiciones conservadoras?®

2.2. La debilidad del sistema de partidos y su impacto sobre el régimen parlamentario

Parece evidente que el sistema de contrapesos constitucionales a que nos referiamos antes
cuidd en exceso la sujecion parlamentaria de los Gobiernos. Un rapido repaso de la Constitucién y de los
Reglamentos de las Cortes es suficiente para darse cuenta de que, al inicial reconocimiento del
Gobierno como motor de la vida politica, siguieron estrechos controles parlamentarios de todos sus
actos y la ausencia de muchos de los instrumentos procesales con que los Gobiernos actuales estan
abundantemente dotados para dirigir el funcionamiento y organizacidn internos de las Camaras.

En primer lugar, eran rigidas las condiciones de la legislacién delegada, de los decretos-leyes o
de la suspension de garantias: la Constitucion de 1931, al tratar las autorizaciones del Congreso al
Gobierno para que éste legislase por decreto, decia que “el Congreso podra reclamar el conocimiento
de los decretos asi dictados, para enjuiciar sobre su adaptacion a las bases establecidas por él” (art. 61).
En cuanto a los decretos-leyes, Unicamente podrian adoptarse en el caso de que las Cortes no
estuvieran reunidas y con la aprobacidn de los dos tercios de la Diputacidn Permanente. Estos decretos
tendrian cardacter provisional y “su vigencia estara limitada al tiempo que tarde el Congreso en resolver
o legislar sobre la materia” (art. 80). También la suspension de las garantias constitucionales, acordada
por el Gobierno, habia de ser aprobada por las Cortes (art. 42).%°

Por otra parte, se imponian al Gobierno intensas obligaciones parlamentarias, ademas de largos
periodos de sesiones y una Diputacién Permanente con importantes atribuciones que cubrian las
lagunas de actividad de la Camara (art. 62). Asi, por ejemplo, los ministros “no podran excusar su
asistencia a la Camara cuando sean por ella requeridos” (art. 63). En cuanto a la Diputacion
Permanente, aparte de su intervencion en el caso de los decretos-leyes y de la suspension de garantias,
cuando no estuviesen reunidas las Cortes, le correspondia intervenir en lo concerniente a la detenciény
procesamiento de los diputados y “en las demas materias en que el Reglamento de las Cortes le diere
atribucion”.** Ademds, diariamente se habia de dedicar una parte de la sesién a los ruegos, preguntas e
interpelaciones al Gobierno, si bien el Ejecutivo podia negarse a responder en el caso de que “pueda

derivarse dafio para el interés nacional” (RC31, art. 40; RC34, arts. 95y 96).

*® José Maria Gil-Robles hizo publicas en numerosas ocasiones sus criticas a la “tirania de los Parlamentos” —
concepto, por lo demds, muy empleado en la Europa de entreguerras— y pidié que se reforzara el poder y la
autonomia de los Ejecutivos. Vid., por ejemplo, sus declaraciones a La Vanguardia, en noviembre de 1934, cit. en
José Maria GIL-ROBLES, Discursos parlamentarios, Madrid, Taurus, 1971, pp. 383-385. Vid. también sobre esta
cuestion Richard Alan Hodgson ROBINSON, Los origenes de la Espafia de Franco: Derecha, Republica y Revolucion.
1931-1936, Barcelona, Grijalbo, 1973.

* sobre este tema, vid. Ignacio GUTIERREZ GUTIERREZ, Los controles de la legislacién delegada, Madrid, Centro de
Estudios Politicos, 1995, p. 103.

*! Sin embargo, ni el Reglamento provisional de 1931 (RC31) ni el Reglamento de 1934 (RC34) afadieron ninguna
otra facultad sustancial. El texto de ambos se puede consultar en Ignacio FERNANDEZ SARASOLA, Reglamentos
Parlamentarios (1810-1977), Madrid, lustel, 2012, pp. 340-377.
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A ello habria que sumar el fuerte control de los actos gubernamentales en materia econdmica e

1,3 asi como la escasa capacidad de maniobra del Gobierno en relacién al orden del dia, a la

internaciona
composicion de las Comisiones parlamentarias o a la marcha de los debates. En efecto, los Reglamentos
de las Cortes no reservaron ninguna facultad al Gobierno sobre la formacidn del orden del dia, que
concernia exclusivamente al presidente del Congreso (RC31, art. 28; RC34, art. 34), ni tampoco sobre la
composicion de las Comisiones, que correspondia a los Grupos Parlamentarios en proporcién a su
fuerza numérica (RC31, art. 35; RC34, art. 52). En los debates, los miembros del Gobierno podian
intervenir siempre que lo juzgaran oportuno (RC31, arts. 22 y 37; RC34, art. 78). También el Gobierno
podia proponer la “guillotina” —consideracion de un tema como suficientemente tratado— al Pleno de la
Camara (RC31, art. 22).* Finalmente, durante la discusién de un proyecto constitucional, el Gobierno
podia proponer a las Cortes simultanear el debate de dicho proyecto con otro sobre alguna materia de
notoria importancia (RC31, art. 39).>* Todo lo dicho hasta aqui demuestra hasta qué punto, segun la
normativa, los distintos Gobiernos se veian forzados, constitucional o reglamentariamente, no solo a
desarrollar una intensa actividad en las Cortes, sino también a sufrir constantes limitaciones por parte
de éstas.

Sin embargo, nada de esto demuestra que exista una relacion causal entre sistema
parlamentario y Gobierno débil, pues los instrumentos meramente procesales tienen un valor muy
limitado para poner en cuestidn el predominio del Ejecutivo, que caracteriza las relaciones
interorgdnicas de los regimenes parlamentarios contempordneos; es decir, la pura ausencia de
instrumentos o la acentuacion de la fiscalizacidon parlamentaria no bastan por si solas para determinar la
debilidad gubernamental. En este sentido, la capacidad de los Gobiernos para controlar y dirigir el
trabajo de las Camaras parlamentarias estd en funcién, fundamentalmente, del peso y de la solidez de
las fuerzas politicas, organizadas en torno a partidos, dentro de dichas Cdmaras, hasta el punto de que
“los procedimientos solamente pueden apoyar verdaderamente a los Gobiernos que ya son fuertes
gracias al partido”.* La debilidad de los Gobiernos frente a los Parlamentos no es, pues, consecuencia
de un escaso numero de resortes juridicos, sino de la ausencia de grupos politicos adecuadamente
organizados a través de los cuales pueda canalizarse e impulsarse unitariamente el trabajo del
Parlamento. Un Gobierno ejerce su mas fuerte presion en el Parlamento a través de los partidos, de tal
forma que la existencia de partidos fuertes y disciplinados es el presupuesto bdsico para el
sometimiento del Parlamento a la voluntad del Gabinete.*®

El caso de la Segunda Republica espafiola demuestra hasta qué punto es importante el sistema
de partidos para configurar las relaciones Gobierno-Parlamento. Ha de recordarse que de las 18 crisis

%2 Sobre el estrecho control parlamentario de la actividad econdmica del Gobierno, especialmente en su
dimensién presupuestaria, vid. el Titulo VIII, “Hacienda Publica”, de la Constitucién de 1931 (arts. 107-120). En
cuanto al control de la actividad internacional, los arts. 65, 76, 77 y 78.

** En el RC34 no se hablaba de esta facultad del Gobierno, pero en su art. 100 se reconocia “la proposicion ‘no ha
lugar a deliberar’”, que necesitaba, para prosperar, “ir suscrita por 40 diputados, como minimo”.

34 , . , ~ . , . .
Segun el RC34, art. 76, el Gobierno podia proponer el sefialamiento del dia en que hubiera de concluir
necesariamente la votacidn de un dictamen.

* Jean BLONDEL, Introduccion al estudio comparativo de los gobiernos, Madrid, Revista de Occidente, 1972, p.
434,

* Jean-Luc PARODI et al., Les fonctions du Parlement dans les démocraties occidentales contemporaines: esquisse
de bilan de deux années de recherche, Paris, Institut d’Etudes Politiques, 1966, p. 118.
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gubernamentales que se sucedieron entre 1931y 1936, tan solo dos surgieron en el Parlamento.?’ Por
el contrario, el resto se sustanciaron fuera de las Cortes, con motivo, sobre todo, de disensiones en el
seno de las coaliciones de partidos que sostenian al Ejecutivo. Lo que quiere decir que la presidn del
Parlamento tuvo una influencia limitada en la caida de los Gabinetes.®® La inconsistencia y falta de

consolidacion del sistema de partidos™ fue la auténtica causa de la “flojera del ejecutivo”,* que a su vez

|Il

determiné el “parlamentarismo desorbitado”** de la Segunda Republica.

Las manifestaciones de este fendmeno fueron muchas a lo largo de todo el periodo republicano.
Como ejemplo, baste recordar la inhibicion del Gobierno provisional en el proceso constituyente,
entregando la elaboracién de la Constitucidon a la dindmica parlamentaria y privandola de un érgano
director que encauzara politicamente los debates. Luis Jiménez de Asua, presidente de la Comisidon que
dictamind el proyecto constitucional, decia al respecto: “El Gobierno estaba formado en aquella época
por hombres de distintas tendencias y creyeron que una Constitucion que suponia el molde para la
Republica no podia ser ponencia de un Gabinete de naturaleza tan homogénea, y de aqui que se
declarara, por el propio Gobierno provisional de la Republica, que él no llevaba Ponencia a las Cortes, y
gue cada uno de los ministros reservaba su calidad de parlamentario para defender sus puntos de vista

personales y de partido. De este hecho, bastante insélito, emanan graves consecuencias”.*?

Para Jiménez de Asua, la mas importante derivacion de este abstencionismo del Gobierno era
“el caracter de excesivo parlamentarismo y de liberalidad politica extrema de la Carta Fundamental.
Compuesta por parlamentarios, no es de extrafar que se cuidaran ante todo de su oficio, y puesto que
en el seno de la Comision habia algunos que pudieron ser ministros con igual titulo que los que
componian el Gabinete, no puede parecer raro que, por un mecanismo que explica la psicologia
profunda, quisieran, por motivaciones inconscientes, trabar una funcién que ellos no desempefiaban. Si

* Un andlisis de estas crisis en Juan José LINZ, “From Great Hopes to Civil War: The Breakdown of Democracy in
Spain”, LINZ, Juan José y STEPAN, Alfred (eds.), The Breakdown of Democratic Regimes, vol. |, Baltimore (MD)-
London, The Johns Hopkins University Press, 1978, p. 172.

*® De hecho, como resalta Eduardo VIRGALA FORURIA (La mocién de censura en la Constitucién de 1978 y en la
historia del parlamentarismo espafiol, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1988, p. 110), no se llegd a
presentar ni una sola mocién de censura, «ante la evidencia que tenia la oposicién de que saldria derrotada».

* Sobre las diversas fuerzas politicas y el sistema de partidos en la Segunda Republica, vid. Juan José LINZ, E/
sistema de partidos en Espafia (1967), Madrid, Narcea, 1974, pp. 109 y ss.; Richard GUNTHER, Giacomo SANI y
Goldie SHABAD, El sistema de partidos politicos en Espafia. Génesis y evolucion, Madrid, Centro de Investigaciones
Socioldgicas, 1986, pp. 14-23; los articulos de Luis ARRANZ NOTARIO (“Modelos de partido”) y Santos JULIA
(“Sistema de partidos y problemas de consolidacién de la democracia”) publicados en JULIA, Santos (ed.), Politica
en la Segunda Republica. Ayer, n? 20 (1995), pp. 81-110 y 111-141; Manuel ALVAREZ TARDIO, “Las Cortes de la
Segunda Republica: ¢un Parlamento de Partidos?”, Revista de las Cortes Generales, n? 63 (2004), pp. 139-173;
Ignacio FERNANDEZ SARASOLA, Los partidos politicos en el pensamiento espafiol. De la llustracién a nuestros dias,
Madrid, Marcial Pons, 2009, pp. 245-281, y Fernando del REY REGUILLO (dir.), Palabras como pufios. La
intransigencia politica en la Segunda Republica, Madrid, Tecnos, 2011.

0 salvador de MADARIAGA, Espafia. Ensayo de historia contempordnea, 62 ed., México, Hermes, 1955, p. 387.

4 Santiago VARELA DIAZ, Partidos y Parlamento en la Sequnda Republica, Madrid, Fundacién Juan March-Ariel,
1978, p. 89.

*2 Luis JIMENEZ DE ASUA, La Constitucion de la democracia..., op. cit., pp. 17-18.
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hubiera habido Ponencia del Gobierno, otra hubiera sido la estructura del poder ejecutivo”.*® El caso no
seria el Unico y con posterioridad seria frecuente que el Gobierno, paralizado por las disensiones
internas y debilitados sus apoyos dentro de las coaliciones de partidos, se abstuviera de ejercer la
direccion del trabajo parlamentario que le correspondia y tampoco se emplearan debidamente las
armas procesales puestas a disposicidn del Gabinete para privilegiar su posicién ante la actividad de las
Cortes.

Solo mediante el fendmeno de la “personalizacion del poder”, es decir, con un lider carismatico
al frente del Ejecutivo, se habria podido paliar en parte esta situacion crénica de Gobiernos débiles y
heterogéneos. Segun Jean Blondel, “en momentos criticos los Gobiernos adquieren tipicamente un
caracter personalizado y en ellos decide un solo hombre, y si no poseen ese caracter se derrumban al
no conseguir resolver los problemas que exigen solucion. Se sigue de esto que en los paises que se
encuentran en estas etapas tempranas de su desarrollo y en otros que se enfrentan con problemas
importantes es probable que se sucedan rdpidamente los Gobiernos impotentes o que se instaure una
jefatura carismatica durante algun tiempo [...]. Cuando no surge una jefatura carismatica y los
problemas de legitimidad en el pais son graves, es probable que se sucedan las caidas de Gobierno y

que sobrevenga una inestabilidad general”.**

Solo Manuel Azaiia, debido a su fuerte personalidad politica, pudo haber representado este rol.
Efectivamente, durante algun tiempo y a pesar de los graves problemas a los que hubo de enfrentarse,
durante el bienio 1931-1933 ejercié al frente del Gabinete las labores de direccion del trabajo
parlamentario. A su esfuerzo por superar las dificultades surgidas en las Cortes se debe que el Estatuto
de Catalufia saliera finalmente adelante y, en sentido contrario, la Ley de Reforma Agraria quedd
empantanada en la Cdmara hasta que no se decidid a actuar en su defensa dentro de ella. El
contrapunto a la labor de Azafa puede encontrarse en la figura de Alejandro Lerroux, que abandonaba
asiduamente su puesto en el banco azul para ocupar los escafios superiores y desempefarse como
diputado y lider de la minoria radical.”” En cualquier caso, la talla de estadista de Azafia siempre se vio
condicionada por la falta de un partido lo suficientemente fuerte que le apoyara y porque temia que se
le acusara de intentar acaparar o monopolizar el poder politico.*

3. EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA: UN ACTOR POLITICO IMPOTENTE

La debilidad de los Ejecutivos tuvo importantes consecuencias no solo para el desarrollo del
régimen parlamentario sino también para las restantes instituciones republicanas, y especialmente para
la Jefatura del Estado, sobre todo durante el segundo bienio (1933-1935). La realidad demostré que el
poder politico del presidente de la Republica era inversamente proporcional al funcionamiento

* Ibidem, p. 73. Hay que decir, no obstante, que este autor habia mantenido una opinién distinta en una obra
publicada poco después de la promulgacion de la Constitucidn, donde defendia la postura abstencionista del
Gobierno. Vid. Luis JIMENEZ DE ASUA, Proceso histérico de la Constitucion de la Republica espafiola, Madrid, Reus,
1932, p. 92.

* Jean BLON DEL, Introduccion al estudio comparativo..., op. cit., p. 380.

s comportamiento de Lerroux en el Parlamento queda bien descrito por Jests PABON, Cambd, 1876-1947, vol.
[, Barcelona, Alpha, 1969, pp. 297-299.

* Ante las Cortes, Azafia manifestaria: “éDictadura? De nadie; sufragio universal, régimen de libre discusion,
responsabilidad de los poderes publicos, CAmara legislativa, poderes constitucionales; fuera de eso nada”. Vid.
DSCC, n2 401, de 6 de septiembre de 1933, p. 15.318.
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ordenado y disciplinado de las mayorias parlamentarias. Cuanto mds cohesionada y estable era la
coalicidn parlamentaria que apoyaba a un Gobierno, menos margen de intervencidn o intromisién tenia
el presidente.”’ Asi, las veces en que Alcala-Zamora actué como si de una Republica presidencialista se
tratara, tuvieron lugar cuando los Gobiernos se vieron sometidos a fuertes tensiones parlamentarias,
cuando dependieron de complejas relaciones de coalicién o simplemente cuando carecieron de
liderazgos sdlidos.

Igual que ocurrié con el Gobierno, a lo largo del proceso constituyente se dibujaron dos
tendencias en lo tocante al presidente de la Republica, que terminaron por volverse contradictorias. Por
un lado existia el convencimiento de que el parlamentarismo que se estaba intentando implantar
requeria, de manera imprescindible, la existencia de un contrapeso moderador, que equilibrara el
poder de la Asamblea y desempefiara una funcién “de relacién” —como se habia denominado durante la
Primera Republica de 1873— diferenciado del Gobierno y con la suficiente autoridad como para poder
ejercer su labor. En este sentido, resultd evidente la influencia de la Constitucién de Weimar sobre los
constituyentes espafioles, que se sintieron atraidos por su Presidencia “fuerte”. Sin embargo, a la vez,
pesaba negativamente el recuerdo del poder mondrquico hasta entonces vigente, que la mayoria de las
fuerzas politicas querian evitar. Por ello, cobré sentido en un importante sector de la Camara la
necesidad de recurrir a un presidente “débil”, como era el de la Tercera Republica francesa.*®

Por este camino se avanzd en el proceso de elaboracidn constitucional y las consecuencias no
pudieron ser sino incoherentes y contradictorias. La Constitucién de 1931 encomendaba al presidente
de la Republica importantes funciones de cuyo ejercicio se le declard politicamente responsable y, en
apariencia, se le concedieron los instrumentos necesarios para llevarlas a cabo. Pero, al mismo tiempo,
se le sujetd a tal cantidad de limitaciones y frenos que, finalmente, acabd siendo responsable de una
mision de imposible cumplimiento. En palabras de Alcald-Zamora, “el peligro, el enemigo era el jefe del

Estado”.*”

En cuanto a la eleccién presidencial, la Constitucion de la Segunda Republica establecié un
sistema indirecto, de segundo grado, segun el cual se formaria un colegio electoral compuesto por el
Congreso de los Diputados y un nimero de compromisarios, elegidos por sufragio universal, igual al de
diputados (art. 68). Sin embargo, hasta llegar a la solucidon finalmente alumbrada por el texto
constitucional hubo que recorrer un complicado trecho.” En primer lugar, la Comisién Juridica Asesora
habia dispuesto en el anteproyecto (art. 52) unas Cortes bicamerales, de forma que, siguiendo el
método francés, al presidente de la Republica lo elegirian ambas Camaras, Congreso y Senado, reunidas
en Asamblea Nacional. Mas tarde, el proyecto aprobado por la Comisién de Constitucidén suprimid el
Senado y vird ostensiblemente hacia el modelo alemdn, estableciendo para la eleccidén el sufragio

Y Asi lo aprecia Joaquin TOMAS VILLARROYA, “La prerrogativa presidencial durante la Segunda Republica: su
mediatizacidn”, Revista de Estudios Politicos, n2 16 (1980), pp. 59-87.

*® Estas dos influencias fueron reconocidas por el presidente de la Comisién constitucional, Luis JIMENEZ DE ASUA
(La Constitucion de la democracia..., op. cit., p. 47), quien describié cdmo se buscd un equilibrio entre ambas al
definir el papel del presidente de la Republica, “situdndolo entre los tipos representados por el Jefe del Estado
francés y el Jefe del Estado aleman”. Stanley G. PAYNE (La primera democracia espafiola. La Sequnda Republica,
1931-1936, Barcelona, Paidds, 1995, pp. 82-83) pondera asimismo la influencia del presidencialismo
norteamericano.

* Niceto ALCALA-ZAMORA, Los defectos de la Constitucion..., op. cit., p. 44.

*® Que puede ser seguido en Santos JULIA, La Constitucién de 1931 (vol. VIII de ARTOLA, Miguel (dir.), Las
Constituciones espafiolas), Madrid, lustel, 2009, pp. 13-86.

66



HISPANIA NOVA. Revista de Historia Contemporanea Num. 13 (2015)
Miguel Angel Gomez Martinez: El régimen parlamentario de la Segunda Republica y las relaciones entre su presidente, el gobierno y las Cortes

universal y directo (art. 66). Al mismo tiempo, en esta segunda etapa del iter constituyente, se acentud
la separacién de poderes entre las Cortes y el presidente de la Republica, puesto que, mientras el
presidente quedaba practicamente imposibilitado para disolver el Parlamento, éste encontraria las
mismas dificultades para destituir al presidente. Unicamente quedaba abierto, tanto para un caso como
en el otro, el recurso a un referéndum, donde el presidente se jugaria su continuidad en el cargo y las
Cortes su disolucién.™

En el proyecto de la Comision la figura del presidente de la Republica quedaba muy reforzada,
pues, aparte de importantes facultades que en él se le reconocian como, por ejemplo, suplir por
decreto al Parlamento (art. 78), no cabia duda de que cualesquiera que fueran los poderes
expresamente reconocidos en el texto constitucional, el verdadero papel del presidente en la practica
estaria en funcion, sobre todo, del procedimiento por el que se lo eligiera. De ello fueron totalmente
conscientes las Cortes Constituyentes que, temerosas de que un presidente surgido del sufragio
universal, con unos origenes tan democraticos como los de ellas mismas, pusiera en cuestidn la
preeminencia del Parlamento dentro del sistema, retornaron a los mecanismos indirectos del
anteproyecto primitivo. Por eso, varios diputados presentaron un voto particular —defendido por
Mariano Ruiz Funes, de Accién Republicana— que suponia finalmente el retorno a los mecanismos
indirectos del anteproyecto,®” con el agravante de que, habiendo desaparecido ya el Senado,> hubo de
reemplazarse éste por unos compromisarios ad hoc. De este modo, se facilitaba que el presidente
guedara en exceso vinculado a la Cdmara Unica desde el momento mismo de su eleccién;®* vinculacion
que fue mayor si cabe en el caso del primer presidente.>

>t Proyecto de Constitucion, arts. 80 (“Si [...] el presidente estimara necesaria la disolucién del Parlamento, la
propondra al pueblo conforme al procedimiento que regule la ley. Si el resultado fuere negativo, quedard
destituido el presidente”) y 81 (“El presidente podra ser destituido antes de que expire su mandato, a propuesta
del Parlamento, por decision popular, que la ley regulara. La decisidon del Parlamento requiere una mayoria de dos
tercios. [...] Si el pueblo votare contra la destitucidn, quedara disuelto el Parlamento”).

2 E| debate, en DSCC, n? 65, de 29 de octubre de 1931, pp. 2.015-2017. Con la votacién del articulo 68 se
acentuaron las diferencias entre el Partido Republicano Radical y Accidon Republicana, al considerar los dirigentes
del primero que el partido de Azafia no habia sido fiel a sus compromisos. Vid. Manuel AZANA, Memorias, vol. |,
Barcelona, Critica, 1981, p. 255.

>* Las minorias socialista, radical-socialista y de Accidn Republicana se mostraron inflexibles en su denuncia de la
Segunda Camara, al entenderla oligarquica y anticuada. Una sintesis sobre el debate parlamentario en torno al
bicameralismo en Arturo MORI, Crénica de las Cortes Constituyentes de la Sequnda Republica Espafiola, vol. IV,
Madrid, Aguilar, 1932, pp. 9-56. Vid., en contraste, otras posturas favorables a la introduccién del Senado en
Niceto ALCALA-ZAMORA, Memorias..., op. cit., pp. 180-181, y Emilio LAMO DE ESPINOSA y Manuel CONTRERAS,
Politica y filosofia en Julian Besteiro, Madrid, Sistema, 1990, pp. 386 y ss. El trabajo mas completo sobre esta
cuestion es el de Rosa Maria RUIZ LAPENA, “La alternativa bicameral en el proceso constituyente de 1931”7, lus
Fugit. Revista interdisciplinar de estudios histérico-juridicos, n? 7 (1998), pp. 335-353.

>* Hecho del que mas tarde se lamentaria Luis JIMENEZ DE ASUA (La Constitucién de la democracia..., op. cit., p.
46): “El sistema unicameral era posible en la arquitectura de nuestro proyecto. Tal como quedé el régimen de
poderes en la Constitucidn, la ventaja unicameral no resulta tan clara. [...] El régimen unicameral que establecio el
proyecto nuestro coexistia con el origen de la eleccidn popular del presidente de la Republica. La Camara Unica es
por ello una Camara fuerte; pero al mismo tiempo credbamos un presidente fuerte también”.

55 P . . ey . . . . .y . . .

Segun la disposicion transitoria primera de la Constitucion, “las actuales Cortes Constituyentes elegiran en
votacion secreta al primer presidente de la Republica”. De esta forma, Alcald-Zamora seria elegido por las Cortes
en diciembre de 1931, sin la intervencidn de los compromisarios previstos por el art. 68 de la Constitucion.

67



HISPANIA NOVA. Revista de Historia Contemporanea Num. 13 (2015)
Miguel Angel Gomez Martinez: El régimen parlamentario de la Segunda Republica y las relaciones entre su presidente, el gobierno y las Cortes

Por otra parte, la Constitucion de 1931 separd nitidamente, como ya apuntamos antes, el
Gobierno de la Jefatura del Estado desde un punto de vista organico. Sin embargo, pervivid cierta
confusion desde el punto de vista funcional, porque junto a las facultades propias y caracteristicas del
presidente de la Republica en su papel privativo de moderador del régimen parlamentario, situado por
encima del resto de drganos constitucionales, se colocaron también otras que en realidad eran
funciones de gobierno y cuya atribucion al presidente produjo una falta de coherencia respecto a la
diferenciacidn organica referida. Asi, la participacién del presidente en el establecimiento de normas
especificamente gubernamentales —decretos, reglamentos y legislacion de urgencia— (arts. 76, c; 79 y
80), y la imputacién indiscriminada de conferir todos los empleos civiles y militares (art. 76, b) y de
negociar los acuerdos internaciones (art. 76, e), muestran a las claras esa confusién, que provocé el
compromiso nominal del jefe del Estado en funciones que realmente iban a ser ejercidas por otro
drgano, el Gobierno.®

De todos modos, lo mas grave no fue haber responsabilizado al presidente de la Republica de
funciones que no le eran propias, sino las grandes limitaciones constitucionales que hubo de sufrir en
las que le eran privativas, especialmente aquellas que directamente le relacionaban con el Gobierno y el
Parlamento, que son las que nos interesan en este trabajo. Aparte de las que le correspondian en el
orden internacional (arts. 76, ay e; 77 y 78) y de la posibilidad de adoptar medidas de urgencia en
defensa de la integridad o seguridad nacionales (art. 76, d), las facultades especificamente
presidenciales estaban relacionadas, segin la Constitucién de 1931, con el Gobierno, la Justicia y las
Cortes. Respecto al primero, nombraba libremente a su presidente y, a propuesta de éste, a los
ministros (art. 75); y tenia la posibilidad de “acordar que los proyectos de decretos se sometan a las
Cortes, si creyere que se oponen a alguna de las leyes vigentes” (art. 76, c). En relacién al poder judicial,
el presidente de la Republica designaba al del Tribunal Supremo “a propuesta de una Asamblea
constituida en la forma que determine la ley” (art. 96)*’ y disponia del derecho de gracia “en los delitos
de extrema gravedad [...] previo informe del Tribunal Supremo y a propuesta del Gobierno responsable”
(art. 102). Por dultimo, tenia potestad para la convocatoria, suspension y disolucion de las Cortes,
ademas de capacidad para vetar las leyes. Analicemos a continuacién, con mas detalle, algunas de las
potestades mas conflictivas: el derecho de suspensién temporal de las sesiones parlamentarias, el
nombramiento del presidente del Gobierno, la disolucién anticipada de las Cortes, el poder de veto
presidencial y el refrendo ministerial de los actos del presidente de la Republica.”®

3.1. La suspension de las sesiones y el nombramiento del presidente del Gobierno

Para valorar la fuerza relativa del Gobierno y del Parlamento dentro de un régimen
parlamentario, es significativo analizar la duracién de los periodos de sesiones. Asi, si éstos son largos se

56 . . . . . .
“Se ha ido directamente, y hay que suponer que voluntariamente, a la mecanizacion de la firma, para llegar al

nominalismo del poder presidencial, que, sin embargo, aparece decretando, para que muchos le crean
responsable de lo que no se le entera, y casi se preocupa que no se entere”. Vid. Niceto ALCALA-ZAMORA, Los
defectos de la Constitucion..., op. cit., p. 150.

> La ley relativa al nombramiento del presidente del Tribunal Supremo seria promulgada el 8 de octubre de 1932.
Vid. Gaceta de Madrid, n? 292, de 18 de octubre de 1932, pp. 394-395.

*% Nos abstendremos de comentar las restantes funciones especificas del presidente de la Republica que hemos
mencionado en tanto ninguna de ellas afectdé de manera relevante a sus relaciones con el Parlamento y el
Gobierno. Vid. Jorge de ESTEBAN, Las Constituciones de Espafia, Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 1998, p. 276.
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puede decir que el Gobierno se encuentra sometido a una alta presién parlamentaria, no solo porque la
Asamblea tiene mas tiempo disponible para utilizar sobre aquél los instrumentos de control que tiene a
su alcance, sino porque impide que el Gabinete pueda hacer uso de los procedimientos de legislacién
extraordinarios.>

La Constitucion de 1931, con su orientacién acentuadamente parlamentaria, garantizaba a las
Cortes una duracion considerable de sus periodos de sesiones. De una parte, se establecian dos
convocatorias automaticas, una en el mes de febrero y otra en el mes de octubre de cada afio, sin
necesidad de cualquier otro requisito, y una duracidon minima de los periodos de sesiones de tres meses
en la primera convocatoria y de dos en la segunda (art. 58). Estos periodos eran prorrogables y, de
hecho, fueron mucho mayores a lo largo de toda la Republica. Por ejemplo, durante la Legislatura
Constituyente (del 14 de julio de 1931 al 4 de octubre de 1933), la inactividad parlamentaria no sumé
en total mas de catorce semanas. En la siguiente Legislatura, que abarcd del 8 de diciembre de 1933 al 7
de diciembre de 1935, las interrupciones se prolongaron algo mas, hasta las treinta y dos semanas. Y, a
partir del 16 de marzo de 1936, no hubo interrupcién alguna hasta el 10 de julio, poco antes del
comienzo de la Guerra Civil. En total, las Cortes de la Segunda Republica celebraron, en tiempo de paz,
741 sesiones,® cifra equivalente a 190 semanas de sesiones (sin contar los sabados, domingos y lunes,
en que el Congreso no se reunia). De otra parte, para los periodos de vacaciones parlamentarias la
Constitucion concedié al presidente de la Republica la posibilidad de convocar las Cortes con caracter
extraordinario (art. 81), y, en cualquier caso, la existencia de una Diputacion Permanente con
importantes atribuciones suponia una cierta continuidad del control parlamentario sobre el Gobierno
(art. 62).

La Unica restriccion posible a los periodos de sesiones de las Cortes era la facultad otorgada por
la Constitucién al presidente de la Republica para reducir esos plazos, esto es, para suspender las
sesiones: “El presidente de la Republica podra [...] suspender las sesiones ordinarias del Congreso en
cada Legislatura solo por un mes en el primer periodo y por quince dias en el segundo, siempre que no
deje de cumplirse lo preceptuado en el articulo 58” (art. 81). Sin embargo, esta facultad presidencial
estaba sujeta a interpretaciones muy diversas, ya que la redaccién del precepto constitucional llevaba a
equivocos. En efecto, cuando en diciembre de 1935 Alcald-Zamora intentd, por primera vez, suspender
las Cortes, lo hizo entendiendo que los limites de un mes y de quince dias se referian a las suspensiones
que tuvieran lugar dentro de los periodos minimos —tres meses en el primero y dos en el segundo—,
mientras que, una vez cumplidos dichos periodos, la suspensidon era totalmente discrecional, sin
sujecién a ningun plazo.®! Frente a esta interpretacion, el presidente de las Cortes, Santiago Alba,®” y los
partidos mas interesados en derribar al Gobierno de Manuel Portela Valladares,®® argumentaron que los

59 . .z . . . .
Sobre la relacién entre la duraciéon de las sesiones parlamentarias y la dependencia entre Gobiernos y
Parlamentos, vid. Jean BLONDEL, Introduccion al estudio comparativo..., op. cit., pp. 420-421 y 430-434.

405 en la Legislatura 1931-1933, 276 en la Legislatura 1933-1935 y 60 entre marzo y julio de 1936.
®! Niceto ALCALA-ZAMORA, Los defectos de la Constitucidn..., op. cit., pp. 153-167.

% Alba informé a Portela de la ilegalidad que, a juicio de la Asesoria Juridica del Congreso, suponia esta
interpretacion de Alcala-Zamora. Vid. Niceto ALCALA-ZAMORA, Memorias (Segundo texto de mis memorias),
Barcelona, Planeta, 1977, p. 336; y Joaquin CHAPAPRIETA, La paz fue posible. Memorias de un politico, Barcelona,
Ariel, 1972, p. 310.

6 Especialmente, la Confederacién Espafiola de Derechas Auténomas (CEDA). Su lider, Gil-Robles, escribié en una
carta al presidente de las Cortes: “La suspensién de sesiones [...] implica una manifiesta violacién de la
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periodos eran intocables y que, fuera de ellos, el presidente Unicamente podia suspender por un mes o
por quince dias segun la sesién de que se tratara.

Al margen de las ambiciones politicas coyunturales, la diferencia entre ambas interpretaciones
de la norma eran trascendentales, porque, mientras la primera suponia la capacidad del presidente para
restringir las sesiones a tres meses y medio en un mismo afo, la segunda implicaba que las Cortes
podian, sin traba externa alguna, permanecer abiertas durante diez meses y medio al afio. Visto desde
hoy, la solidez de los argumentos de Alcald-Zamora parece mayor.** Sin embargo, la practica
parlamentaria previa jugaba a favor del criterio del presidente del Congreso® pues, como hemos visto,
lo habitual durante la corta vida de la Segunda Republica habia sido la continuidad de las sesiones. De
cualquier modo, la disputa no encontré entonces una solucion definitiva, pues Alcald-Zamora optd
finalmente, ante la fuerte oposicién que sus propdsitos encontraron, por prescindir de la suspension y
otorgar el decreto de disolucion a Portela.®®

La segunda cuestién, el nombramiento del presidente del Gobierno, fue problematica por la
interpretacién que Alcald-Zamora dio al articulo 75 de la Constitucién. Este obligaba al Ejecutivo a
contar con la confianza explicita de las Cortes, pero tal y como estaba redactado planteaba la duda de si
el jefe del Estado podia nombrar un presidente del Gobierno que no estuviera apoyado a priori por una
mayoria parlamentaria suficiente. La tradicidn parlamentaria y una interpretacion “ortodoxa” del texto
constitucional parecian indicar que no. Los constituyentes buscaban un tipo de gobierno parlamentario
y era ldgico, en consecuencia, que el presidente de la Republica designara a una figura que contara con
el respaldo de la Camara. Pero Alcala-Zamora no lo entendié asi y encargdé la formacién del Gabinete,
sobre todo en 1935, a lideres politicos que no contaban con la confianza de la Camara, “con la Unica
intencién de tener un Gobierno décil durante un tiempo, aunque fuera breve”.®” Esta conducta,
interesada y en absoluto concordante con el espiritu de la Constitucidn, provocd una deslegitimacion de
la institucién presidencial que en nada contribuyd, sino todo lo contrario, a promover la lealtad de los

partidos hacia el régimen.®®

Constitucion vigente, que equivale a un golpe de Estado y coloca al presidente de la Republica [...] fuera de la ley”.
Cit. en José Maria GIL-ROBLES, No fue posible la paz, Barcelona, Planeta, 1968, p. 323.

* para Santiago VARELA DIAZ (Partidos y Parlamento..., op. cit., p. 105), la postura sostenida por el presidente del
Congreso suponia “la reduccién al absurdo de otros preceptos constitucionales”. Vid. también Mercedes CABRERA
CALVO-SOTELO, “Las Cortes republicanas”, JULIA, Santos (ed.), Politica en la Sequnda Republica. Ayer, n2 20
(1995), p. 71.

® Manuel ALVAREZ TARDIO y Roberto VILLA GARCIA, El precio de la exclusién. La politica durante la Segunda
Republica, Madrid, Encuentro, 2011, p. 90.

* 1o que acabo por desencadenar la disolucion fue una peticién de responsabilidad criminal contra el Gobierno
Portela, iniciada por los mondrquicos y secundada por la CEDA, formulada con la intencién de forzar una
convocatoria de las Cortes que rompiera la suspension de las sesiones. Vid. José Maria GIL-ROBLES, No fue
posible..., pp. 397-400.

® Manuel ALVAREZ TARDIO y Roberto VILLA GARCIA, El precio de la exclusion..., op. cit., p. 91.

% En este sentido, Juan José LINZ (“From Great Hopes...”, op. cit., p. 142 y ss.) ha sefialado cémo el modo en que
se desenvolvieron las relaciones del presidente de la Republica con el Gobierno y el Parlamento fue un factor
decisivo en el proceso de deslegitimacién de la institucion presidencial que afecté al propio régimen republicano.
Alcald-Zamora tampoco acerté a desempefiar una labor positiva de integracion entre las fuerzas politicas,
especialmente necesaria tras los hechos de octubre de 1934. Con todo, como ha sefialado Joaquin TOMAS
VILLARROYA (“La prerrogativa presidencial...”, op. cit., p. 59) también es cierto que el presidente de la Republica
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3.2. La disolucién del Parlamento

Mas compleja y peor regulada estaba la atribucion presidencial de la disolucidén extraordinaria
de las Cortes. Se trata de otro de los pasajes de la Constituciéon de 1931 donde se percibe con mayor
claridad la contradiccidn entre la necesidad de dar entrada en el sistema a un instrumento
imprescindible para evitar los excesos del parlamentarismo y, por otra parte, el deseo de limitar al
maximo su empleo a causa de los recuerdos de cdmo y con qué resultados habia sido utilizado por la
Monarquia: “El presidente [de la Republica] podrd disolver las Cortes hasta dos veces como maximo
durante su mandato cuando lo estime necesario, sujetandose a las siguientes condiciones: a) Por
decreto motivado; b) Acompafiando al decreto de disolucién la convocatoria de las nuevas elecciones
para el plazo maximo de sesenta dias; c) En el caso de segunda disolucidn, el primer acto de las nuevas
Cortes sera examinar y resolver la necesidad del decreto de disolucién de las anteriores. El voto
desfavorable de la mayoria absoluta de las Cortes llevara aneja la destitucion del presidente” (art. 81).

El presidente de la Republica se topaba, asi pues, con dos importantes limites a la hora de
disolver las Cortes: por un lado, solo podia hacerlo dos veces durante su mandato de seis afios; por
otro, las Cortes resultantes de la segunda disolucién podian destituirle por mayoria absoluta si juzgaban
“innecesaria” la medida. Se comprende que todos los especialistas criticaran esta regulacién. Nicolas
Pérez Serrano, por ejemplo, escribid: “Si el derecho de disolucidn parece conveniente o necesario, no
cabe limitar el nimero de veces que haya de usarse, porque dependera de las circunstancias, y si es
inutil o peligroso, no debe aceptarse nunca. Todo automatismo en esta materia conduce a situaciones
anormales”.” Para Gaspar Baydn, “habia que buscar una garantia y se creyé conveniente que fuese
aritmética cuando hubiera sido mas lI6gico admitir la juridica”.”® En efecto, si los precedentes histéricos
inspiraban —con razén— desconfianza hacia esta figura, hubiera sido preferible suprimirla, como por
cierto habia hecho el proyecto de la Comision, reforzando la figura del presidente o estableciendo un
marco de condiciones que limitaran el recurso a la disolucién anticipada.

Los deseos de “atar” al presidente de la Republica a la voluntad del Parlamento llevaron a un
extremo todavia mads grave a los constituyentes, al aprobar su posible destitucién tras la segunda
disolucién de la Camara. Asi, la Constitucion de 1931 incluia dos supuestos distintos de responsabilidad,
pues, aparte de por esta causa, otro articulo preveia: “El presidente podra ser destituido antes de que
expire su mandato. La iniciativa de destitucidn se tomara a propuesta de las tres quintas partes de los
miembros que compongan el Congreso, y desde este instante el presidente no podra ejercer sus
funciones. En el plazo de ocho dias se convocara la eleccién de compromisarios en la forma prevenida
para la eleccién de presidente. Los compromisarios, reunidos con las Cortes, decidirdn por mayoria
absoluta sobre la propuesta de éstas. Si la Asamblea votare contra la destitucién, quedara disuelto el
Congreso. En caso contrario, esta misma Asamblea elegira al nuevo presidente” (art. 82).

Con ello, el presidente de la Republica tenia dos clases diferentes de responsabilidad: primera,
la que podia derivarse de la segunda disolucién anticipada de la Camara; segunda, la que atafiia a todos
los demas aspectos de su actividad. Asi, la disolucion se concebia como un acto presidencial

estuvo sometido a “presiones y coacciones de procedencia e intensidad muy diferentes”, como ocurrié con
motivo de la crisis del Gobierno Azafia a comienzos de junio de 1933.

% Nicolas PEREZ SERRANO, La Constitucién Espafiola..., op. cit., p. 267.

70 Gaspar BAYON CHACON, El derecho de disolucién del Parlamento, Madrid, Instituto Gonzalez Posada de
Derecho Publico, 1935, p. 253.
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diferenciado de los demas, con normas mucho mas estrictas para su ejecucidn y que acarreaban una
rigurosa responsabilidad, lo que venia a reforzar la dependencia del presidente hacia las Cortes. Con
visién profética, Pérez Serrano advertiria sobre el peligro de que “la politica suele envenenarlo todo” y
que “al juzgar la necesidad del decreto de disolucién va a estar pesando mucho la conveniencia de
nombrar o no un nuevo presidente de la Republica, lo cual puede hacer que esta ultima consideracidn
vicie un tanto la imparcialidad del enjuiciamiento; con mayor razén si se recuerda que normalmente no
son las Cortes solas las llamadas a la revocacién presidencial”.”

En definitiva, se eligié una solucién engafiosa: se dio al presidente el poder de disolucion pero
se le penalizd por usarlo. Y eso solo podia propiciar el conflicto entre la Presidencia de la Republica y el
Parlamento. Con la posibilidad de la destitucién parlamentaria del presidente tras la segunda disolucidn
existia el peligro de que el jefe del Estado quedara atrapado entre dos fuegos: o bien repetia su victoria
electoral la mayoria politica de las anteriores Cortes o bien se formaba una nueva mayoria. Salvo que se
diera el segundo caso y el presidente perteneciera el partido ganador, las posibilidades de que fuera
destituido eran altisimas: podia hacerlo la mayoria anterior por venganza o la nueva para tener la
oportunidad de nombrar un presidente préximo y décil. Si se temia lo que pudiera hacer el presidente,
bastaba con haber fijado sus competencias dentro de limites propios de una Republica parlamentaria.
O, si no, dejar que fuera el electorado el que decidiera sobre el buen o el mal ejercicio de la facultad
presidencial de disolucién, lo que hubiera sido posible con un presidente de eleccién popular.

3.3. El poder de veto y el refrendo ministerial

Igual que sucedia con la suspensién de las sesiones de las Cortes y con la disolucidén anticipada,
el presidente de la Republica encontraba serios obstaculos para hacer uso de otro instrumento cldsico
del poder moderador respecto al Parlamento: el veto legislativo. La Constitucién de 1931 recogid las
posibilidades de ejercerlos: “Antes de promulgar las leyes no declaradas urgentes, el presidente podra
pedir al Congreso, en mensaje razonado, que las someta a nueva deliberacién. Si volvieran a ser
aprobadas por una mayoria de dos tercios de votantes, el presidente quedara obligado a promulgarlas”
(art. 83).

Asi pues, quedaba reconocida una facultad caracteristica de los regimenes republicanos, que
concede al jefe del Estado la potestad de vetar una ley emanada del Parlamento, pero a la vez se
especificaba el procedimiento mediante el cual la oposicién presidencial podia neutralizarse o
superarse. De este modo, durante la Segunda Republica se configurdé un “veto cualificado”, es decir, la
Cdmara, para remontar el veto del jefe del Estado, debia aprobar la ley, tras una segunda deliberacion,
con un quérum determinado, en este caso de dos tercios.”” El mismo quérum de dos tercios se exigia
también para la declaracion de urgencia de una ley, Unico medio de eludir anticipadamente un posible
veto presidencial.”

" Nicolas PEREZ SERRANO, La Constitucién Espafiola..., op. cit., pp. 268-269. En el mismo sentido, Gaspar BAYON
CHACON, El derecho de disolucidn..., op. cit., p. 254.

72 paolo BISCARETTI DI RUFFIA, “Sanzione, assenso e veto del Capo dello Stato nella formazione della legge negli
ordinamenti costituzionali moderni”, Rivista trimestrale di diritto pubblico, vol. 8, n2 2 (1958), p. 167.

7 Segun el parrafo segundo del art. 83 de la Constitucion: “Si la ley se declarare urgente por las dos terceras
partes de los votos emitidos por el Congreso, el presidente procederd a su inmediata promulgacién”. Alcala-
Zamora aconsejo el retoque de este articulo e hizo suya la advertencia de Jaime Carner, diputado de Esquerra
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Sin embargo, las mayores dificultades para el veto presidencial no vinieron de las condiciones
establecidas por la Constitucidn, sino de las dudas que surgieron en torno a si esta facultad era privativa
del jefe del Estado. Asi, en abril de 1934, cuando, con motivo de la aprobacién por las Cortes de la Ley
de Amnistia, dirigida a todos los implicados en el golpe de Estado del general Sanjurjo de 1932, Alcala-
Zamora intentd por vez primera ejercer su poder de veto, tropezé con la siguiente cuestion: éprecisaba
el veto del refrendo ministerial, sin el cual eran “nulos y sin fuerza alguna de obligar todos los actos y
mandatos del presidente” (art. 84)?”* El Gobierno de Lerroux se negd a refrendar el mensaje
presidencial que devolvia la ley a las Cortes y, ante esa negativa, los escrupulos legales del presidente
de la Republica ante la posibilidad de sobrepasar los poderes constitucionales le impidieron seguir
adelante con el veto.”” Rubricé la ley, pero acompafiando la firma de sus objeciones escritas, lo que
motivé la dimisién de Lerroux, el cual interpreté esa actitud de Alcala-Zamora como una retirada de la
confianza presidencial en el Gobierno.”

Es precisamente el factor del refrendo ministerial el que permite calibrar del todo “la auténtica
dimensién del drama presidencial durante la Segunda Republica”.”’ Segun se dijo, la Constitucion de
1931 perfild la figura del presidente de la Republica como un poder diferenciado y auténomo, con
funciones especificas, separado del Gobierno. Esta distincién entre el ambito de autoridad de la Jefatura
del Estado y el del Ejecutivo se acompaiid de una declaracion expresa de la responsabilidad politica y
criminal del presidente de la Republica (arts. 82 y 85), que era, por tanto, plenamente responsable de
sus actos, a diferencia de los monarcas inviolables de las Constituciones espafiolas anteriores. En
principio, esta responsabilidad habria debido de tener como corolario un correlativo aumento del
margen de autoridad presidencial, pues no era légico que se le responsabilizara de actos que no podia
ejercer auténomamente. Asi, el refrendo, que nacié como método para trasladar la responsabilidad de

Republicana de Catalunya, de que, al votarse por sorpresa una ley, los dos tercios que la declarasen urgente e
imposibilitasen con ello el veto podrian ser una exigua minoria dentro de la Cdmara. Vid. Niceto ALCALA-ZAMORA,
Los defectos de la Constitucion..., op. cit., p. 181. La intervencidn de Carner en DSCC, n2 68, de 4 de noviembre de
1931, pp. 2.123-2.124.

7% Luis JIMENEZ DE ASUA (Proceso histérico de la Constitucion..., op. cit., p. 382) consideraba que la interposicién
del veto presidencial no podia ser una excepcién a la regla general de la necesidad del refrendo. De la misma
opinién era Gonzalo CACERES CROSA (E/ refrendo ministerial, Madrid, Instituto Gonzalez Posada de Derecho
Publica, pp. 141-142), aunque advertia que “la exigencia del refrendo para la decisién que nos ocupa abocara, bien
a la disolucién, bien a una crisis ministerial”. Por el contrario, Nicolds PEREZ SERRANO, “¢ Necesita refrendo el veto
presidencial?”, Revista de Derecho Publico, n? 39 (1935), pp. 81-84; y La Constitucion Espafiola..., op. cit., p. 272,
sostenia que “el presidente no necesita refrendo para imponer el veto”.

7> Alejandro LERROUX, La pequeiia historia, Buenos Aires, Cimera, 1945, pp. 248-252.

’® Como ha escrito Gabriel JACKSON (La Republica esparfiola y la guerra civil, 22 ed., Barcelona, Critica, 1976, p.
130), “ésta es una de las varias crisis politicas en las cuales el infortunado presidente no satisfizo a nadie”. Sobre
este episodio y lo privativo de la facultad presidencial, vid. Niceto ALCALA-ZAMORA, Memorias..., op. cit., pp. 271-
274; y Los defectos de la Constitucion..., op. cit., p. 180, donde subraya que “luego, con la misma mayoria, con
Gobiernos analogos y de igual presidencia o jefatura, jamas volvié a oponerse obstaculo al veto, ejercido varias
veces y refrendado las mas de ellas por el mismo don Alejandro Lerroux, que se nego en la primera de las citadas
ocasiones”. José Maria GIL-ROBLES (No fue posible..., op. cit., pp. 121-122) resume también su postura ante el
conflicto: “Doblegarse ante el jefe del Estado equivalia a sentar un precedente de gravisimas consecuencias para
el porvenir. A mi juicio, debiamos darle batalla en el Parlamento y destituirle [...]. Para ello se contaba con todos
nuestros votos. El presidente del Consejo se resistia a tomar una resolucion tan arriesgada [...]. Se perdio, sin
embargo, una excelente oportunidad de eliminar a uno de los elementos mas perturbadores de la politica
espafola. Las consecuencias fueron gravisimas para todos”.

7 Santiago VARELA DIAZ, Partidos y Parlamento..., op. cit., p. 109.
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los reyes hacia los ministros, implicd, con el tiempo, una eficaz limitacién del poder real y, en definitiva,
un traspaso de la responsabilidad de la decisidén politica. Por eso, en los regimenes parlamentarios los
jefes de Estado irresponsables son inoperantes, pues al no ser responsables carecen, igualmente, de un
verdadero poder de decisidn. Por el contrario, cuando se reconoce un cierto protagonismo a la Jefatura
del Estado en el orden constitucional y se le responsabiliza por sus actos, lo congruente es preservar
para esta magistratura un margen real de accioén.

Por eso, puede afirmarse que la Constitucidn de 1931 incurria en contradiccion, pues, al mismo
tiempo que separaba las drbitas del jefe del Estado y de los ministros, distinguiendo también las
responsabilidades de ambos, conservaba, sin embargo, la exigencia del refrendo. Como tempranamente

"

advirtid6 Gonzalo Caceres, “asi ligada la suprema magistratura a la voluntad de los ministros, la
pretendida diferenciacidon orgdnica y funcional no se logra, incirrese en multitud de contradicciones
insalvables, se mantiene la ficcién de un presidente al que se atribuye un complejo de funciones
tedricas para negarle practicamente la facultad de ejercerlas, y, en fin, surgen multitud de problemas
que impiden el libre juego de la mecanica parlamentaria, desvirtuando la esencia del sistema”.”® El
peligro en una situacion de estas caracteristicas es que, al anular las funciones del presidente, éstas

terminan siendo absorbidas por un érgano al que no le corresponden.”

De esta forma, el presidente de la Republica quedaba sujeto al refrendo no solamente para
aquellos actos en los que aln se mantenia cierta confusidon de competencias entre la Jefatura del Estado
y los ministros, sino también para los especificamente presidenciales, como el nombramiento del
presidente del Gobierno, la disolucion anticipada de las Cortes o el veto legislativo. Y como,
paralelamente, se le responsabilizaba de tales actos, el presidente estaba imposibilitado para
desarrollar la funcidn pretendidamente moderadora o armdnica que le encomendaba la Constitucién,
vital para un régimen parlamentario de las caracteristicas del espafiol, tarea para la que, aparte de otras
limitaciones ya mencionadas, se le privaba, mediante el refrendo, de una minima independencia en sus
decisiones.

4. CONCLUSIONES

Primeramente, en lo que se refiere a las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento, puede
concluirse que la falta de ciertos procedimientos constitucionales o reglamentarios de presién
gubernamental para contrarrestar el control de las Cortes no supuso la principal laguna del sistema
parlamentario de la Segunda Republica, sino los propios defectos del Gobierno y la oposicion como
reflejo del inestable sistema de partidos. Y, al fallar los partidos, érganos intermedios que ponen en
relacién a Gobierno y Parlamento, cualquier régimen de relaciones procesales pierde relevancia, dado
que, como hemos visto, el esquema de poderes delineado en el texto constitucional de 1931 no
prefiguraba por adelantado la debilidad del Gabinete. Por el contrario, tanto la Constitucion como los
Reglamentos de las Cortes preveian un parlamentarismo en el que, a pesar de que determinados
instrumentos procesales —como los decretos-leyes y la legislacion delegada— no favorecian tanto al
Gobierno como en la actualidad, éste Ultimo contaba con herramientas suficientes para hacer valer su
autoridad y asumir la direccion politica del Parlamento. Sin embargo, las caracteristicas del sistema de

’® Gonzalo CACERES CROSA, El refrendo ministerial..., op. cit., pp. 158-159.
7 Ibidem, p. 163.
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partidos impidieron la formacién de Gobiernos estables y homogéneos mientras duré el régimen
republicano. Precisamente porque los partidos son el cauce principal a través del cual se articula la
direccion gubernamental de la vida del Parlamento, el sistema parlamentario de la Segunda Republica
se vio afectado por las fallas gubernamentales, provocadas, a su vez, por la situacidon en que se
encontraban las fuerzas politicas del pais.

Por otro lado, cuando se analiza la figura presidencial durante la Segunda Republica, llama la
atencion la intensidad de las criticas vertidas sobre quien ocupd durante la casi totalidad de la vida
“normal” del régimen —antes de la Guerra Civil-, Niceto Alcala-Zamora, que llegd a ser considerado por
sus enemigos como “uno de los mas graves peligros para la paz de Espafia”.®® Una hostilidad de cuya
demostracion da cuenta la votacion en las Cortes cuando, en abril de 1936, éstas decidieron su
destitucidon como jefe del Estado: solo 5 diputados apostaron por su continuidad frente a los 238 que
prefirieron su cese.® Sin embargo, los argumentos ad hominem no hacian sino encubrir un desacuerdo
generalizado con la institucion tal y como fue disefiada. Por mucho que se esmerara en ejercer de forma
ecuanime sus funciones moderadoras, debido a la normativa constitucional sus decisiones nunca
complacerian a ninguna de las fuerzas politicas enfrentadas. Eso es lo que le ocurrié una y otra vez a
Alcala-Zamora, que solo se hubiera librado de las multiples acusaciones que recibié si hubiera tomado la
decision de no hacer uso de ninguna de las competencias que le atribufa la Constitucion.®? Es verdad,
como se ha dicho, que algunos de sus actos no se ajustaron a una interpretacién equilibrada de la
Constitucién,® pero no es menos cierto que lo que sus enemigos politicos consideraron como un
ejercicio personalista y conspirador de la Presidencia no fue sino el resultado de la redaccién del Titulo
V de la Constitucion. Para demostrar esto —aun admitiendo que quiza sea discutible la comparacion por
las diferentes condiciones de normalidad politica que les rodearon— baste recordar cémo la
personalidad politica de Azafia, tan distinta a la de Alcala-Zamora, tampoco pudo alterar
sustancialmente durante su periodo presidencial (1936-1939) la heterogeneidad y debilidad del cargo.

% josé Maria GIL-ROBLES, No fue posible..., op. cit., p. 210.

¥ Los partidos de la derecha, pese a la posicion contraria al presidente que habian manifestado durante la
campana electoral de 1936, decidieron abstenerse. Segin José Maria GIL-ROBLES (No fue posible..., op. cit., p. 586)
la abstencidn se debid a que la medida “suponia una radicalizacién de la politica. Con la eleccién del nuevo
presidente, se aseguraba, ademas, la vida de las Cortes durante su mandato completo, ya que resultaba inevitable
que recayera en un hombre representativo del Frente Popular. Cierto es que el triunfo de las derechas hubiera
llevado también a plantear el problema [...]. Pero entonces no habria fallado la ldgica. Con nuestra victoria,
hubiéramos podido demostrar la improcedencia del decreto de disolucion, después de considerar extinguida la
prerrogativa presidencial, de acuerdo con el criterio que siempre habiamos sustentado”.

82 Diego MARTINEZ BARRIO (Memorias, Barcelona, Planeta, 1983, p. 295) describiria asi la situacién de Alcala-
Zamora a finales de 1935: “Tuvo enfrente a Azafia, jefe de la izquierda; a Largo Caballero y Prieto, directores de las
dos grandes y contrarias corrientes del Partido Socialista; a Lerroux, caudillo del Partido Radical; a Miguel Maura,
adelantado de los republicanos conservadores; a Cambd, sirena de la Lliga Catalana; y a Gil-Robles, enfant terrible
de la derecha social. No quedé al presidente de la Republica ningin escudo con que cubrirse, ni fuerza politica
sobre la que apoyarse”.

¥ Para Santos JULIA, (“Sistema de partidos...”, op. cit., p. 126), cuando en 1933 disolvié anticipadamente las
Cortes, Alcala-Zamora “entré, con las puertas abiertas de par en par, por una peligrosa via”, pues la combinacion
de un presidente intervencionista con un sistema multipartidista polarizado como el espafiol resultaba
“especialmente perjudicial” para la estabilidad de la democracia. Sobre esta cuestion, vid. Scott MANWERING,
“Presidentialism, multipartism and democracy: the difficult combination”, Comparative Political Studies, n? 26
(1933), pp. 198-228.
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Aunque se admita que una Constitucion no puede regular con precision matematica las
relaciones entre jefe del Estado y Gobierno, lo ocurrido a partir de 1931 va mucho mas alla. Se
repartieron “facultades sin criterio fijo”, mezclando atribuciones, dejando “lagunas manifiestas” e
incurriendo en “duplicidades y contradicciones”. Para colmo, “el tiempo y los problemas que se
plantearon sirvieron para subrayar y no para remediar aquella confusién”.®* No le faltaba razén a Gil-
Robles cuando, en mayo de 1934, denuncié ante el Parlamento que los defectos de la Constitucion en
este campo se estaban “reflejando constantemente en todas y en cada una de las cuestiones que se
plantean en el orden de la politica practica”.® En realidad, no deja de ser curioso comprobar “que las
principales acusaciones lanzadas contra la persona del presidente se correspondieran con sus

caracteristicas institucionales: enredada, vacilante y ambigua”.®

Las peculiares circunstancias histéricas y politicas de la época son las que condicionaron el
disefio constitucional de la figura del presidente. En primer lugar, se han de tener presentes los factores
histdricos, esto es, las dificultades para que “unas generaciones de politicos formados en la oposicidn

Ill

contra un régimen mondrquico y fuera de toda practica constitucional”, que accedian al poder cuando
surgian en Europa “nuevas formas de absolutismo politico”, fueran capaces de comprender y acatar la
autoridad arbitral del presidente en una Republica liberal, democratica y parlamentaria, que venia a ser
una “disonancia” en aquel momento histdrico.?” Por otra parte, tampoco puede olvidarse, en el caso de
Alcald-Zamora, la debilidad que arrastraba el cargo desde su origen, como consecuencia del
procedimiento seguido para el nombramiento presidencial, que se vio agudizada todavia mas al no

contar con ningun partido politico de envergadura que pudiera sostenerle durante su mandato.®®

éPor qué no se optd por establecer un modelo estrictamente parlamentario en vez de sembrar
la confusién alrededor de las atribuciones presidenciales? éPor qué reconocerle competencias al
presidente de la Republica y acto seguido poner todo tipo de obstaculos para su desempeio?
Basicamente porque el principio general que sustentd el debate y la redaccion de la Constitucion de
1931 consistié en lo que Adolfo Posada llamé un “sistema de desconfianzas”®
seguramente, por una contradiccion de principios nacida tanto de la confusién ideoldgica como de un

entre poderes. Y asi fue,

anadlisis erréneo del pasado constitucional espafiol. La mayoria de izquierdas de las Cortes
Constituyentes no veia del todo mal el presidencialismo, pero no sabia cdémo conjugarlo ni con su
desconfianza radical hacia todo poder personalista, ni con su preocupacion obsesiva por hacer de la
Republica un régimen intimamente vinculado a la voluntad nacional y por completo diferente a la

“

Monarquia de la Restauracidn. Asi, “el prejuicio ideoldgico y una firme voluntad de exclusidon

condujeron a condenar a priori todo lo que sonara a una Republica conservadora o a una Monarquia sin

8 Joaquin TOMAS VILLARROYA, “Presidente de la Republica y Gobierno: sus relaciones”, Revista de Estudios
Politicos, n2 31-32 (1983), p. 72.

® Diario de las Sesiones de Cortes (DSC), n2 75, de 2 de mayo de 1934, p. 2.538.
8 Santiago VARELA DIAZ, Partidos y Parlamento..., op. cit., p. 111.

8 Amadeu HURTADO, Quaranta anys d’advocat. Historia del meu temps, vol. lll, Barcelona, Ariel, 1968, pp. 114-
116.

88 P . . . ,

“Alcala-Zamora, sin pertenecer a ninguno de los grandes partidos de la mayoria, procedente de un grupo
minusculo, tuvo el titulo, las consideraciones, los derechos y los emolumentos de jefe del Estado, mientras que los
demads, con mas fuerza politica, venian a hacer el oficio de servidores”. Vid. Ibidem, p. 203.

¥ Adolfo POSADA, La Nouvelle Constitution..., op. cit., p. 197.
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rey, incluido la divisién de poderes”.90 Esta ultima, a decir de Jiménez de Asla, estaba en “crisis”. “Hoy —

anadié el presidente de la Comisién constitucional— el poder reside en el pueblo [...] y se ejerce por sus
drganos; no hay necesidad de hacer esa division, sino de afirmar mds bien la seguridad y la permanencia

de la labor de cada uno”.**

Ciertamente, el régimen presidencialista podia haber generado conflictos entre el Parlamento y
el presidente de la Republica, o derivar en un gobierno en exceso personalista de éste ultimo. Sin
embargo, la historia de Espafia y la de otros Estados europeos demuestra que el problema no reside
tanto en las competencias tedricas otorgadas al jefe del Estado como al contexto en que se aplican. O,
lo que es lo mismo, que los problemas de un modelo y otro de Presidencia dependen sobre todo de
aspectos externos como la solidez del sistema de partidos, el correcto funcionamiento del Parlamento,
la tendencia del electorado a la radicalidad o la moderacién, la independencia de la Justicia —en
especial, del tribunal encargado de velar por el cumplimiento de la Constitucién— o la lealtad de las
diferentes fuerzas politicas con el ordenamiento vigente. Ninguno de estos factores fue suficientemente
tenido en cuenta por los constituyentes de 1931, que introdujeron demasiadas dosis de ambigliedad en
el disefo de las relaciones entre la presidencia de la Republica, el Gobierno y las Cortes. Las
consecuencias para la credibilidad de las instituciones republicanas y para la consolidacién misma de la
democracia serian, a la postre, funestas.

% Manuel ALVAREZ TARDIO y Roberto VILLA GARCIA, El precio de la exclusion..., op. cit., p. 96.
L DScc, n 28, de 27 de julio de 1931, p. 647.
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