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A) CONTEXTO HISTORICO: LA SEGUNDA REPUBLICA

Las dictaduras nunca constituyen la solucién a los problemas reales
de una sociedad, tan solo los esconden y disimulan. Por eso, cuando el pueblo
consigue recobrar la libertad, se da cuenta de que los problemas previos a
la dictadura no sélo no han sido resueltos, sino que ademas suelen aparecer
agravados. La dictadura del general Miguel Primo de Rivera no fue una
excepcion. Cuando el 28 de enero de 1930 Primo de Rivera dimitié (en la
practica fue destituido al no lograr el respaldo de los altos mandos militares),
Espana padecia de los mismos males que en septiembre de 1923.

Tras la dimision-destitucion de Primo de Rivera, el Rey Alfonso XIII
encomendo, primero, al general Damaso Berenguer y, mas tarde, al almirante
Juan B. Aznar formar gobierno. El proposito de ambos gobiernos fue salvar
la Monarquia alfonsina, muy desprestigiada por haber cometido el Rey perjuro
en 1923, y volver a la legalidad constitucional de 1876.

* Catedratico de Derecho Constitucional
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El gobierno del almirante Aznar convoco elecciones municipales para
el dia 12 de abril de 1931. En estos comicios la coalicién republicano-socialista
logré la victoria en la inmensa mayoria de las capitales de provincia y de las
poblaciones importantes. En la Espana rural, por el contrario, la victoria fue
de la derecha monarquica. Pero -como todo el mundo sabia- en el campo la
voluntad popular no contaba, pues el caciquismo venia a suplantar las
auténticas preferencias del cuerpo electoral. Estas elecciones, aunque en
principio era municipales, se convirtieron en un auténtico plebiscito contra
la Monarquia. La victoria de las izquierdas fue tan abrumadora que el Rey
Alfonso XIII, en un gesto de honradez, tuvo que declarar: “Las elecciones
celebradas el domingo me revelan claramente que no tengo hoy el amor de
mi pueblo”. El Rey marché -no podia hacer otra cosa- hacia el exilio. Con
grandes esperanzas, en la inmensa mayoria del pueblo espafiol, fue
proclamada la Segunda Republica el 14 de abril. El dia siguiente era
nombrado Presidente del Gobierno provisional Niceto Alcala-Zamora y Torres.
El 28 de junio se celebraron elecciones a Cortes Constituyentes, en las que
obtuvieron la victoria los republicanos (de izquierda y de centro) y los
socialistas. El dia 9 de diciembre de 1931, con la ausencia de los 89 diputados
de derechas, se aprobd la Constitucion, por 368 votos a favor y ninguno en
contra. El dia siguiente -por la via prevista en la disposicién transitoria
primera- fue elegido el primer Presidente de la Republica. La mas alta
magistratura del Estado recayo en Niceto Alcala-Zamora y Torres, que habia
dimitido de su cargo de Presidente del Gobierno el 14 de octubre por
discrepancias en la regulacion constitucional de la cuestion religiosa. Tras ser
nombrado Jefe de Estado, confirmé en su cargo de Presidencia del Gobierno
a Manuel Azana, quien formo su segundo Gobierno.

B) CARACTERES GENERALES DE LA CONSTITUCION DE 1931
1. Constituciéon completa y sistematica

A pesar de ser una Constitucion de extensién mediana (125 Articulos),
es completa, sistematica y estd bien estructurada. Se distinguia claramente
la parte dogmatica -declaracion de derechos y deberes- de la parte organica
-organos del Estado y relaciones entre ellos-.
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2. Constitucién influida por el constitucionalista extranjero

Sus principales influencias fueron de la Constituciéon alemana de
Weimar de 1919, de la austriaca de 1920, de la checoslovaca de 1920 y de
la mejicana de Querétano de 1917.

3. Constituciéon de altura técnica

Efectivamente, los autores de la Constitucion republicana se preocu-
paron de que fuera un texto claro y preciso, que recogiera los principales
avances del Derecho Piblico europeo. En base a esta circunstancia, el profesor
Fraile Clivillés opina que la Constitucién de 1931 pertenece al grupo de las
llamadas “Constituciones de los profesores”, de gran altura técnica.

4. Constitucién de notable rigidez

Para su reforma eran precisos requisitos especialmente agravados (art.
125). Concretamente, debian seguirse cuatro fases sucesivas para proceder
a la reforma de los preceptos constitucionales:

- Fase de iniciativa: por parte del Gobierno o de una cuarta parte de
los parlamentarios.

- Para continuar adelante requeria el voto, acorde con la reforma, de
las dos terceras partes de los diputados en el ejercicio del cargo,
durante los cuatro primeros afos de vida constitucional, y la
mayoria absoluta en lo sucesivo.

~ Acto seguido, se producia la disolucion automatica del Parlamento
y la eleccion de una Asamblea Constituyente.

— Finalmente, era necesaria la aprobacion de la reforma por las Cortes
Constituyentes.

Como vemos, la Constitucion espafiola de 1931 era especialmente
rigida. Con las dificultades de reforma, los Constituyentes pretendia dar
estabilidad y duracién a su obra, impidiendo las modificaciones apresuradas



110 Dereito Vol. 6, n.° 1: 107-119 (1997)

y escasamente meditadas. También se buscaba la garantia frente a la obra
del legislador ordinario.

C) PRINCIPIOS POLITICOS Y CONSTITUCIONALES
1. La configuracién de la Reptblica como un Estado integral

Los Constituyentes de 1931 se negaron a declarar que Espana era una
Repiiblica federal, ya que entendian que tanto el unitarismo como el
federalismo eran dos formas de Estado que estaban en crisis. Y, por ello,
buscaron una nueva forma de Estado, que el articulo 1 de la Constitucion
denomind, con fortuna discutible, “Estado integral”.

El Estado integral era una férmula intermedia y de compromiso entre
el unitarismo y el federalismo, aunque mas cercana del segundo que del
primero, que se concretaba en un federalismo disminuido, el cual concedia
un estatuto de autonomia politica y administrativa a cada una de las regiones
que lo solicitasen. En sintesis, se puede afirmar que lo que los Constituyentes
de 1931 denominaron “Estado integral” era el precedente directo del actual
“Estado regional” o “Estado autonomico”.

2. La soberania popular o soberania nacional

El segundo principio fundamental del sistema politico consagrado en
la Constitucién republicana de 1931, es el de la soberania popular o soberania
nacional. Seguia, de esta forma, la tradicion progresista de las Constituciones
de 1812, 1837 y 1869. Asi lo determina el Preambulo y el articulo 1 del Texto
Constitucional. Por tanto, es el pueblo espanol en su conjunto quien legitima
y quien actua de soporte de todos los poderes del Estado.

3. La colaboracion de poderes
Aunque no recogiera expresamente el principio de la division de

poderes, es evidente que lo asumié en su version moderada de “colaboracion”
de poderes, propia de un régimen parlamentario. Los principales actores de
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la vida politica republicana eran: las Cortes, el Presidente de la Repiblica,
el Gobierno y el Tribunal de Garantias Constitucionales.

4. La consagracidn de las instituciones de democracia semidirecta

Aunque la Constitucion de la Segunda Republica introdujo un sistema
de democracia representativa, incorpord novedosamente algunos correctivos
de democracia semi-directa. En efecto, el articulo 66 de la Constitucién
consagraba dos mecanismos de democracia semi-directa claramente vincu-
lados a la actividad legislativa: el referéndum legislativo y la iniciativa
legislativa popular.

- EI primer parrafo del articulo 66 de la Constitucion republicana de
1931 introducia en nuestro ordenamiento la figura del referéndum legislativo,
al afirmar que el pueblo podia “atraer a su decision mediante referéndum las
leyes votadas por las Cortes”. Era necesario, para ello, que lo solicitase el
quince por ciento del cuerpo electoral.

~ El pueblo podia asimismo, ejerciendo el derecho de iniciativa
legislativa popular, presentar a las Cortes una proposiciéon de ley, siempre
que los pidieran, al menos, el quince por ciento de los electores.

5. El laicismo del Estado

La cuestion religiosa fue una de las que més problemas originé durante
el periodo republicano: la intolerancia y el anticlericalismo de ciertos
gobernantes, por una parte, y el egoismo y el gusto por el poder de algunos
hombres de la Iglesia, por otro, determinaron un enfrentamiento muy
profundo entre la Iglesia Catélica y el Estado, y -en tltimo término- entre
espafioles clericales y espanoles anteclericales.

Modificar radicalmente las relaciones entre la Iglesia Catolica y el
Estado espariol era una exigencia imperiosa al proclamarse la Segunda
Republica. Algunas de las medidas que introdujo la Constitucién de 1931 -
tales como la declaracion de aconfesionalidad del Estado, la no discriminacién
por razon de credo religioso, la libertad de cultos, la ensenanza laica y el
divorcio vincular- eran, aunque pudieran provocar una profunda conmocién
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en amplios estratos de la sociedad espafiola, absolutamente necesarias,
esencialmente justas y muy similares a las que se habian incorporado a otras
muchas legislaciones de la época. Si la Constitucion se hubiera parado aqui,
habria establecido una regulacion justa (lo que podriamos llamar un “laicismo
positivo”), pero incluyeron otras normas inspiradas en el rencor y la revancha
(dando lugar a un “laicismo negativo”). La disolucién de la Compania de Jesus,
la supresién del presupuesto del clero, la prohibicion de ejercer la ensenanza
a las ordenes religiosas, el draconiano régimen economico y fiscal que se les
impuso, la amplia y amenazante posibilidad de nacionalizar sus bienes, eran
disposiciones anoémalas en un Texto Constitucional y, como apuntabamos
anteriormente, parecian dictadas mas por el rencor y la revancha que por el
deseo de buscar la soluciéon mas justa y acorde a la sociedad espariola. Todo
ello provocd, como ha senalado el profesor Santiago Varela, que la cuestion
religiosa se politizara, es decir, “se convirtiera en una de las principales causas
de conflicto politico, de tal forma que la sacralizacién de la politica espariola
aumentaria en lugar de atenuarse”.

6. El caracter social del Estado

Como ha afirmado el profesor Joaquin Tomas Villarroya, al proclamarse
la Republica, Espafia “tenia planteado un gravisimo problema social: las
desigualdades economicas eran irritantes; una gran parte del pueblo espanol
vivia en condiciones materiales y morales inadmisibles; las clases acomodadas
mostraban, frecuentemente, una insensibilidad que despertaba el odio de las
desheredadas”.

La Constitucién republicana, que en su articulo 1 afirmaba que
“Espana es una Republica democratica de trabajadores de toda clase”,
pretendié acabar con este estado de cosas. En sintesis, se puede afirmar que
el Texto de 1931 queria introducir un Estado social avanzado, es decir, un
Estado del bienestar con economia mixta, en el cual los poderes publicos
tuvieran encomendada la tarea de redistribuir la riqueza, al objeto de mejorar
la situacién socio-econémica de los sectores menos favorecidos y reducir las
distancias entre las clases sociales.
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D) LA DECLARACION DE DERECHOS Y LIBERTADES

Esta declaracion aparece en el titulo III de la Constitucién (arts. 25 a
50), a través de una enumeracién bienintencionada pero algo asistematica.
A pesar de ello, en aquellos momentos era la declaracién de derechos mas
amplia de la historia constitucional espafiola y una de las mas generosas del
mundo. Esta ampliacion respondia, como han afirmado los profesores Jordi
Solé Tura y Eliseo Aja, al deseo de “recoger las aspiraciones sociales mas
sentidas, hasta entonces desconocidas por nuestros Textos Constitucionales”.

Por otra parte, debemos indicar que la Constitucion de 1931 agrupaba
los derechos en dos bloques: 1¢ derechos individuales y politicos; y 22 derechos
relativos a la familia, la economia y la cultura.

1. Derechos individuales y politicos

Dentro de este grupo se incluian, entre otros, los siguientes derechos:
igualdad ante la ley y no discriminacion; libertad de conciencia y culto y
. derecho de profesar y practicar libremente cualquier religion; garantias penal
y procesal, derecho a la libertad y seguridad personales; derecho a circular
libremente por el territorio nacional, a elegir en €l la residencia y a entrar
y salir libremente de Espafa; inviolabilidad del domicilio y de la correspon-
dencia; libertad de profesion, industria y comercio; derecho a la libertad de
expresion y a la difusion libre del pensamiento; derecho de sufragio universal
activo y pasivo (de esta manera Espaiia se convirtio en uno de los primeros
paises del mundo en reconocer el sufragio universal femenino); derechos de
reunion y manifestacion; derecho de asociacion y sindicacion, etc.

2. Derechos relativos a la familia, la economia y la cultura

Estan regulados en el capitulo segundo del titulo tercero de la
Constitucion (arts. 43 a 50). Mas que ante verdaderos derechos, estamos ante
lo que podriamos denominar principios rectores del orden familiar, econémico
y cultural. Se incluyen en el mismo formulaciones bastante novedosas en
relacion a las anteriores Constituciones, consagrandose lo que en aquellos
momentos eran los principios mds modernos y democraticos en estas
materias.
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a) Derechos relativos a la familia

Por su especial novedad e interés hacemos algunas reflexiones sobre
los derechos relativos a la familia. En primer Ilugar, hay que subrayar que
el matrimonio se fundaba en la igualdad de derechos y deberes para ambos
conyuges, y podia disolverse por mutuo disenso o a peticion de cualquiera
de los conyuges, con alegacion en este caso de justa causa. Este tltimo inciso,
que introducia en nuestro ordenamiento el divorcio vincular, fue combatido
por los diputados conservadores Gil Robles y Leizaola; pero, finalmente, fue
aprobado. A juicio del profesor Jiménez de Astia, este precepto ponia “término
a la vieja costumbre legalizada que hacia del error matrimonial una cadena
perpetua”, y posibilitada “su disolucién por divorcio”.

Se afirmaba, por otra parte, que los padres tenian para con los hijos
habidos fuera del matrimonio los mismos deberes que respecto de los nacidos
en él. Este principio, que equiparaba los hijos extramatrimoniales con los
matrimoniales, ponia fin a la discriminacién secular que habian soportado
los primeros. En esta misma linea, la Constitucién establecia que las leyes
civiles regularian la investigacion de la paternidad. Con esta tajante
afirmacién se queria terminar con una jurisprudencia machista que habia
negado reiteradamente esta posibilidad. El profesor Pérez Serrano, comentan-
do con cierta gracia este precepto, afirmaba que es “cierto que habra
posibilidades de chantaje; pero tampoco es menos evidente que el
donjuanismo irresponsable constituye una triste plaga”.

b) Derechos relativos a la economia.

Al estudiar los principios politicos y constitucionales consagrados por
la Ley Fundamental republicana, nos hemos referidos al caracter social del
Estado que se queria construir, subrayando que se introducia un sistema
econdmico avanzado y progresista, con tendencia socializante. Toda la riqueza
del pais se declaraba subordinada a los intereses de la economia nacional
y afecta al sostenimiento de las cargas publicas.

¢) Derechos relativos a la cultura.

La ensefianza primaria era gratuita y dbligatoria. La ensenanza era
laica, debia hacer del trabajo el eje de su actividad metodologica e inspirarse
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en ideales de solidaridad humana. Las regiones autéonomas podian organizar
la ensefianza de sus lenguas respectivas.

E) LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES
1. Las Cortes
a) Organizacién unicameral

La Constitucion sefialaba que la potestad legislativa es ejercida por las
Cortes o Congreso de los Diputados. Por tanto, era la segunda vez en la
historia del constitucjonalismo espafiol que se introducia un Parlamento
unicameral (la primera vez habia sido en la Constitucién de 1812). A nuestro
Juicio, no se tuvieron suficientemente en cuenta las posibles ventajas que un
sistema bicameral podia aportar cuando, como en el caso espariol, se trataba
de construir un Estado regional con una fuerte descentralizacion territorial.

b) Composicién, funcionamiento y funciones

Sus miembros eran elegidos por sufragio universal (masculino y
femenino) de los ciudadanos mayores de 23 afios. La duracién legal de los
diputados era de cuatro arios.

El rasgo mas caracteristico de la organizacién y funcionamiento de las
Cortes era la gran autonomia que se concede a la Camara. Asi, por un lado,
destaca la autonomia reglamentaria, es decir, la capacidad de fijar su propio
Reglamento de régimen interior. Por otro lado, es relevante la autonomia en
el funcionamiento de las Cortes, ya que debian reunirse de forma automatica,
sin necesidad de convocatoria, dos veces al afio, concretamente el primer dia
habil de los meses de febrero y octubre de cada afo y funcionaban, por lo
menos, durante tres meses en el primer periodo y dos en el segundo (art. 58).
Como vemos, este articulo reaccionando enérgicamente contra ciertas
practicas perversas del régimen anterior, imponia la reunion automatica de
las Cortes y una duracion minima de sus sesiones, al objeto de que este
funcionamiento fuera real y no una mera ficcion juridica.
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Las Cortes de la Segunda Republica tenian asignadas las tres funciones
parlamentarias clasicas: la legislativa, la presupuestaria y la de control
politico del Gobierno.

2. La Presidencia de la Repiblica

La Constitucion espafiola de 1931 consagraba un sistema de Ejecutivo
dualista o bicéfalo, en el cual una persona asumia la jefatura del Estado
(Presidente de la Republica) y otra la jefatura del Gobierno.

a) Procedimientos de eleccion

Solo eran elegibles para la Presidencia de la Republica los ciudadanos
espanoles mayores de cuarenta afios que se hallasen en el pleno goce de los
derechos civiles y politicos. Sin embargo, no podian ser elegidos los militares,
los religiosas y los miembros de las familias reinantes o exreinantes de
cualquier pais.

Para la eleccion del Presidente de la Republica se preveian dos
procedimientos:

- El procedimiento de la disposicion transitoria primera de la
Constitucion. Esta via, que solo era utilizable para elegir al primer Presidente
de la Republica, exigia mayoria absoluta en primera votacion de los miembros
de las Cortes y, si ningiin candidato la obtenia, mayoria relativa en segunda
votacién. De acuerdo con el mismo fue elegido Niceto Alcala-Zamora y Torres
el 10 de diciembre de 1931.

— El procedimiento del articulo 68 de la Constitucion. El segundo y
ulteriores Presidentes de la Repiiblica debian ser elegidos por una asamblea
integrada por los miembros de las Cortes y un numero de compromisarios
igual al de diputados. Dichos compromisarios, cuyo unico cometido era
intervenir en este nombramiento, debian ser elegidos por el mismo
procedimiento que los parlamentarios. De acuerdo con este procedimiento fué
elegido el segundo y tltimo Presidente de la Segunda Republica. E1 10 de mayo
de 1936 fue elegido Manuel Azana Diaz para la suprema magistratura del
Estado.
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b) Duracién del mandato del Presidente.

El mandato del Presidente duraba seis afos, y no podia ser reelegido
hasta haber transcurrido seis afios desde el término de su anterior mandato
(irreelegibilidad inmediata). Por diversas circunstancias, ninguno de los dos
Presidentes pudo agotar su mandato.

¢) Poderes del Presidente

Como afirma el profesor Sanchez Agesta, la Presidencia de la Reptiblica
en la Constitucion de 1931 fue “una instituciéon confusa y conflictiva por el
camulo de facultades” que se atribuian a la misma. A pesar de este
confusionismo, creemos que los poderes o facultades del Presidente podian
agruparse en cinco bloques: nombrar y separar al Presidente del Gobierno
y a los ministros; atribuciones como Jefe del Estado (vg. firmar los tratados
internacionales); poderes de caracter ejecutivo (vg. ordenar las medidas
urgentes que exigia la defensa de la seguridad de la Nacién); poderes de
intervencion en la funcion legislativa (vg. veto suspensivo sobre las leyes no
declaradas urgentes}); y poderes de intervencién en el funcionamiento de las
Cortes (vg. podia, dentro de ciertos limites, suspender las sesiones ordinarias
del Parlamento).

3. El Gobierno

En esta Constitucion se trataba por primera vez, de forma explicita,
el tema del Gobierno como 6rgano colegiado e independiente del Jefe del
Estado. Estaba compuesto de un Presidente, nombrado y separado libremente
por el Presidente de la Republica, y de los ministros, que también eran
nombrados por el Presidente de la Repuiblica, a propuesta del Presidente del
Gobierno. En cualquier caso, el Gobierno necesitaba para conservar el poder,
de una doble confianza: la del jefe del Estado y la de las Cortes (que podian
exigir responsabilidad politica al Ejecutivo).

Las principales funciones del Gobierno eran las siguientes: la
elaboracion de los proyectos de ley, la aprobacion de los decretos, el ejercicio
de la potestad reglamentaria, y el estudio y deliberacién sobre todos los
asuntos de interés puiblico. Por otra parte, era competencia de los ministros
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la direccién y gestion de los servicios puiblicos asignados a sus respectivos
departamentos.

Por lo que se refiere a la practica gubernamental, hay que senalar que
se produjo una extrema inestabilidad, que -durante buena parte de la
Repuiblica- impidi6 una gestion eficaz. Asi, entre abril de 1931 y mayo de 1936,
se sucedieron un total de dieciocho Gobiernos.

4. El Tribunal de Garantias Constitucionales

Con esta institucién se introducia en nuestro pais el control de la
constitucionalidad de las leyes, que era una de las principales novedades
juridicas del Derecho Publico continental.

La composicion del Tribunal de Garantias Constitucionales (el
precedente directo de nuestro Tribunal Constitucional) era incorrecta (por ser
excesiva en numero de miembros y por posibilitar que ciudadanos legos en
Derecho formasen parte del mismo). En concreto, estaba integrado por los
siguientes miembros: el Presidente del propio Tribunal de Garantias
Constitucionales (que lo elegia el Parlamento), el Presidente del Consejo de
Estado,el Presidente del Tribunal de Cuentas, dos diputados libremente
elegidos por las Cortes, un representante por cada una de las regiones
espafiolas, dos miembros nombrados electivamente por todos los Colegios de
Abogados de la Republica y cuatro profesores de las Facultades de Derecho
elegidos de entre ellos.

Sus competencias més importante eran las siguientes: el recurso de
inconstitucionalidad de las leyes, las consultas de inconstitucionalidad de
las leyes que les dirigiesen los tribunales, el recurso de amparo de derechos
individuales, los conflictos de competencia entre el Estado y las regiones
auténomas, y la responsabilidad criminal de los altos cargos politicos.

F) APLICACION Y VALORACION DE LA CONSTITUCION

Como afirma el profesor Tomas Villarroya, la Constitucion de la
Segunda Republica, en el tema de la organizacion de poderes, no era un
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modelo de sabiduria ni un catilogo de errores: era una Constitucién mas que
proponia una serie de reglas de juego. Durante este periodo, todos los actores
de la vida politica, fuera cual fuese su ideologia, pecaron por falta de lealtad
y prudencia en la observancia de las reglas del juego constitucional.

Sin embargo, a pesar de sus defectos y limitaciones, la Constitucién
de 1931 pudo haber servido, sin duda, para consolidar la democracia y
transformar el Estado en clave de justicia y libertad. No pudo ser. A una
Espania inmovilista, injusta y extremadamente conservadora, que padecia un
cierto complejo de inferioridad, se le opusieron unas fuerzas politicas que
hacian bandera de la revancha y que concebian el Estado de Derecho como
un medio y no como un fin. Los hombres prudentes y ponderados de uno
y otro lado, a pesar de sus notables y encomiables esfuerzos, fueron arrollados
por el torrente de la pasion, que ciega el entendimiento y da rienda suelta
a los instintos mas peligrosos del ser humano.

Las elecciones del 16 de febrero de 1936 pusieron de relieve que los
niveles de odio y de enfrentamiento fratricida eran muy elevados. No tiene
nada de extrano, pues, que algunos meses mas tarde se pasara de la guerra
civil encubierta a la guerra civil declarada.





