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INTRODUCCION

Cuando se cumple el setenta aniversario de la proclamaci6n de la Republi-
ca espafiola y, en paralelo, de la aprobacién de la Constitucién de 1931, consi-
deramos oportuno realizar un andlisis detenido de uno de los aspectos mds re-
levantes pero que, al mismo tiempo, menos atencion ha tenido en la doctrina
del Derecho internacional: la regulacién de las relaciones internacionales y las
competencias en politica exterior del periodo republicano. Tal estudio forma
parte de la Tesis doctoral que hemos defendido recientemente en la Universi-
dad de La Laguna sobre las relaciones exteriores de Espafia durante el periodo
1931-1933, denominado en general «bienio republicano-socialista» o «refor-
mista», desde la teoria de las relaciones internacionales (1). La trascendencia
del tema demanda un ensayo de entidad propia.

(1) PERez GIL: Andlisis de la politica exterior de los Estados. Su aplicacion a las relaciones
exteriores de Esparia durante el bienio republicano-socialista (1931-1933), Universidad de La
Laguna, La Laguna, 26 de enero de 2001.
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La voluntad de romper con la dindmica politica y administrativa del régi-
men anterior e imprimir un nuevo caricter a las relaciones exteriores formaba
parte del programa de los dirigentes republicanos para afirmar el estatus de Es-
pafia como potencia medida en el sistema europeo. Esta disposicién al cambio,
conforme a los postulados republicanos de orden y democracia, se plasmé en
la Constitucion de 9 de diciembre de 1931, texto que destaca como una de las
obras més acabadas del constitucionalismo contempordneo —asf es aceptado
por la generalidad de los autores—. En particular la regulacién de las compe-
tencias exteriores merecid ya en su momento los mayores elogios y es induda-
ble su influencia en los Textos constitucionales de la segunda posguerra mun-
dial.

Tras la caida de la Dictadura de Primo de Rivera y la quiebra del orden re-
presentado por la Constitucién de 1876, se produjo en Espafia un movimiento
general a favor de la convocatoria de una Asamblea constituyente. Sobre este
supuesto comenzaron a operar desde enero de 1930 los partidos, asociaciones
obreras y los diferentes movimientos sociales, apareciendo en la prensa articu-
los que demandaban la convocatoria del Poder constituyente de la Nacién (2).

Con la proclamacién de la Reptiblica el 14 de abril de 1931, el Gobierno de
facto anuncié la inmediata convocatoria de elecciones a Cortes constituyentes
declarando que mientras se desarrollase el proceso, «dado el origen democréti-
co de su poder y en razén del responsabilismo en que deben moverse los érga-
nos del Estado, someterd su actuacién colegiada e individual al discernimiento
y sancién de las Cortes Constituyentes —o6rgano supremo y directo de la vo-
luntad nacional—, llegada la hora de declinar ante ella sus poderes» (3).

En consecuencia el Gobierno provisional aprob6 la convocatoria de elec-
ciones por sufragio universal en circunscripciones provinciales, salvo en las
grandes ciudades que constituian por s mismas distritos electorales, que se de-
sarrollaron el 28 de junio de 1931. Con las modificaciones a la Ley Electoral
de 8 de agosto de 1907, el predmbulo del Decreto de 8 de mayo expresaba que
«se advertira como el Gobierno ha adoptado cuantas garantias estaban a su al-
cance para asegurar la libre emision del voto y conseguir que éste sea repre-
sentacién de la voluntad nacional» (4).

(2) Para los acontecimientos que se desarrollaron en Espafia de enero de 1930 a abril de
1931 remitimos a BEN-AMI: Los origenes de la Segunda Repiiblica espafiola, Alianza Ed. Ma-
drid, 1990 (trad. de The Origins of the Second Republic in Spain, Oxford University Press, Lon-
dres, 1978). Testimonios de gran valor de la época los que aportan BERENGER: De la Dictadura a
la Repiiblica, Tebas (2." ed.). Madrid, 1975); MAURA: Asi cayé Alfonso XIII, Ed. Ariel, Barcelo-
na, 1968; ROMANONES: Las itltimas horas de la monarquia, Javier Morata, Madrid, 1931.

(3) Gaceta de Madrid de 15 de abril de 1931.

(4) Gaceta de Madrid de 10 de mayo y 4 de junio de 1931.
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[. EL PROCESO CONSTITUYENTE Y LA APROBACION
DE LA CONSTITUCION DE 1931

El resultado de las elecciones determiné la composicion de las Cortes (5),
cuya tarea fundamental era la redaccidén y aprobacién de la Constitucién de la
Repuiblica, aunque desde el principio se previé que sus trabajos no concluirfan
alcanzado ese objetivo, incluyendo toda la legislacion bdsica del Estado antes
de su disolucién (6).

Las Cortes Constituyentes iniciaron sus scsiones el 14 de julio de 1931,
eligiendo como Presidente al diputado socialista Besteiro. De inmediato, esta-
blecieron una Comisién de Constitucién bajo la presidencia del diputado so-
cialista Jiménez de Asua. Si bien el Gobierno provisional habia designado una
Comisién Juridica Asesora que preparé un proyecto de Constitucién (7), re-
nuncié a presentarlo a la Cdmara por su marcada orientacion conservadora,
aunque posteriormente sirvié a su propésito original, por decisién auténoma de
la propia Comisidon Constitucional (8). La Comisidn inicid sus trabajos el 28 de
julio y, veinte dias después, Jiménez de Asia presentd al Pleno el proyecto de
Constitucion. En su discurso las dnicas referencias a los preceptos de orden in-
ternacional fueron: «el 6.° y el 7.° ticnen envergadura internacional; en el 6.° se
declara el pacifismo de Espaiia, y en el 7. el valor de las normas internaciona-
les» (9).

En todo caso, las referencias a Constituciones extranjeras son numerosas y
reveladoras del cardcter que se querfa imprimir al Texto Fundamental de la Re-

(5) En las clecciones constituyentes se impuso ¢l Partido Socialista Obrero Espafiol, aun-
que sin acercarse a la mayoria absoluta, alcanzando una amplia representacién los grupos repu-
blicanos de diverso signo, ¢l que mis el Partido Radical. Vid. al respecto TUSELL y otros: Las
Constituyentes de 1931: unay elecciones de transicion, Centro de Investigaciones Socioldgicas,
Madrid, 1988.

(6) Segun dispuso el Decreto de 3 de junio de 1931 (Gaceta de Madrid de 4 de junio de
1931).

(7)  Anteproyecto de Constitucion de la Repiblica Espaiiola que eleva al Gobierno la Co-
mision Juridica Asesora, Madrid, 1931.

(8) Cravero: Evolucion histdrica del constitucionalismo espainiol, Ed. Tecnos (1.2 ed., 2.2
reimp.), Madrid, 1986, pig. 116. Scgin ALCALA-ZAMORA: «es justo rcconocer que la obra de
aquella, en orden, templanza, acicrto y provecho para ¢l interés nacional fue incomparablemente
mejor quc ¢l promulgado el 10 de diciembre del mismo afio» [Los defectos de la Constitucion de
1931 y tres aios de experiencia constitucional, Ed. Civitas, Madrid, 1981 (1.* ed., Madrid, 1936),
pig. 38].

(9) Diario de Sesiones de las Cortes de 18 de agosto de 1931 (el texto aparece recogido en
SoLE TuRA y Ala: Constituciones y periodos constituyentes en Espafia (1808-1936), Siglo XXI.
Madrid, 1977, pags. 166-175.
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putblica (10). El Proyecto de Constitucién pasé a discusién al Pleno de las Cor-
tes, donde se desarroll6 un debate constitucional lento pero apasionado, objeto
de numerosos votos particulares, sobre todo de los diputados radicales y de de-
rechas (11).

En los meses siguientes se trataron las grandes cuestiones que centraban el
proceso de rehabilitacién politica del pafs lo que condiciond, sin duda, el de-
senvolvimiento de la vida politica a lo largo del primer bienio de la Republi-
ca (12). Durante el transcurso de los debates se pudo constatar que Accién Re-
publicana, el Partido de Azafia, apoyaba las propuestas socialistas, mientras
que el Partido Radical se orient6 hacia el centro politico, circunstancia que le
llevarfa en dltima instancia a no participar en el primer Gobierno constitucio-
nal presidido por Azaiia en diciembre de 1931.

El debate constitucional se inicié con la discusién sobre la forma politica
del Estado. Expulsado el Rey y abolida la Monarquia, Espaiia se habfa consti-
tuido de forma espontanea en una Republica. Correspondia a las Cortes Cons-
tituyentes sancionar la nueva forma politica del Estado. En este punto el dipu-
tado radical Varela, Secretario de la Comisién Constitucional, promovid una
enmienda que definia a Espafia como una «Repiblica de trabajadores» (13),
propuesta que fue recogida por Araquistain, en nombre del grupo socialista. La
enmienda se aprobé el 25 de septiembre aunque, atendiendo al requerimiento
del Presidente del Gobierno, Alcald-Zamora, se afiadié la frase «de toda cla-
se» (14). El texto transaccional (luego articulo 1, pérr. 1.°) quedé redactado co-
mo sigue: «Espafia es una Republica democrdtica de trabajadores de toda cla-

(10) Vid. COrRCUERA: «El constitucionalismo de entreguerras y la Constitucién espaiiola de
1931», Historia Contempordnea, nim. 6, 1991, pags. 15-45. Particular relevancia correspondié a
la Constitucién alemana de 1919. As{ lo destacaria Araquistain en la presentacion de las cartas
credenciales como Embajador de Espafia en Alemania (30 de marzo de 1932): «en 1931 son bien
visibles también las huellas de vuestra cultura, no sélo en la formacién intelectual de muchos
hombres que hoy dirigen la Republica, sino en la misma Constitucién que hace poco hemos pro-
mulgado, y para la cual encontramos dtiles inspiraciones en la vuestra de Weimar, sobre todo en
lo que se refiere al gran problema politico de hallar una armonia orgénica en los principios, histé-
ricamente no siempre conciliados, de libertad y autoridad, democracia y eficacia» (Luz, 1 de abril
de 1932).

(11) Una breve exposicién de las discusiones parlamentarias sobre el proyecto constitucio-
nal, en GARCiA ATANCE: «Crénica de la Constitucién espafiola de 1931», Revista de Derecho Pi-
blico, nim. 12, 1981-1982, pags. 295-306.

(12) Asi, GIL PECHARROMAN: La Segunda Repiiblica, Historia 16, Madrid, 1989, pag. 45.

(13) Diario de Sesiones de las Cortes de 15 de septiembre de 1931.

(14)  ALCALA-ZAMORA: Memorias, Ed. Planeta, Barcelona, 1998 (1.* ed., Barcelona, 1977),
péags. 211-212; AZARA: Memorias politicas y de guerra (2 vols.), Ed. Critica, Barcelona, 1978,
vol. 1, pag. 167.

132



ANALISIS DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

se, que se organiza en régimen de Libertad y de Justicia. Los poderes de todos
sus 6rganos emanan del pueblo» (15).

Con la discusién del Titulo [, sobre la organizacion territorial del Estado,
las Cortes tuvieron que enfrentarse a un fait accompli, pues el 14 de julio de
1931 la Diputacién provisional de la Generalidad aprobé un proyecto de Esta-
tuto en el que se declaraba a Cataluiia «Estado auténomo dentro de la Repibli-
ca espafiola», con amplias competencias de autogobierno —Estatuto aprobado
en referéndum por el electorado cataldn el 6 de agosto de 1931—. Como resul-
ta obvio, la iniciativa de la Generalidad planted un grave problema y marcé la
discusi6n constitucional sobre la organizacién territorial (16). Los debates de-
sembocarian en una férmula intermedia entre el federalismo y el autonomis-
mo: «La Republica constituye un Estado integral, compatible con la autonomia
de los Municipios y las regiones» (articulo 1, parr. 3.°).

Los Titulos siguientes fucron aprobados sin demasiados problemas, salvo
los articulos 26 y 27, que definfan las relaciones Iglesia-Estado, por lo que la
cuestion religiosa fue un foco de conflicto constante durante la elaboracién de
la Constitucién y mds alld. De hecho, el Vaticano protesté contra estas medidas
por considerarlas violaciones unilaterales del Concordato de 18 de marzo de
1851 (17). La aprobacidn definitiva del articulo 26 provocé la primera crisis

(15) Como destaca CLAVERO «la Constitucién de 1931, en este punto fundamental, elude la
cuestion confusa de la categoria de Nacidn [...] La soberania se ha referido a Espaiia, sin expre-
sién nacional, y ¢l origen dc los poderes al pueblo, cvitindose también el término de Nacién»
(Evoluciin histiérica del constitucionalismo espaiiol, op. cit., pags. 130-131). Para Azafia no ha-
bia equivocos en ¢stos conceptos fundamentales: «la Republica cs 1a expresién juridica de mi Pa-
tria, y Espafa es ¢l nombre histérico de la Repiblica. Cuando yo hablo de la Repiblica, hablo de
Espaiia. Cuando hablo como republicano, hablo como espaiiol» (discurso de 30 de septiembre de
1932, Obras completas (4 vols.), Ed. Oasis, México, 1966, vol. 11, pig. 444). La conclusién es
clara: la equivalencia entre Espaiia, las Cortes Constituyentes y la Repiblica (en este sentido, RA-
MIREZ: «La relacién ejecutivo-legislativo: apuntes de un desequilibrio», Historia Contempord-
nea, nim. 6, 1991, pags. 47-57, en concreto pigs. 48-49).

(16) Para GonzALEZ CasaNOova «no cs cxagerado afirmar que la discusién parlamentaria
estuvo marcada por la cuestién catalana» («Consideraciones sobre ¢l proceso autonémico cataldn
durante la Segunda Republica espanola», La Il Repiiblica espafiola: El primer bienio, Siglo XXI,
Madrid, 1987, pdgs. 397-406, cita en pdg. 405). Postcriormente, Azaila arriesgé la continuidad
del gobierno y su propio prestigio personal para alcanzar la aprobacién del Estatuto cataldn, cuya
elaboracién fue interrumpida por la primera sublevacién militar contra la Repablica (10 de agos-
to de 1932). El fracaso de 1a insurreccién y el clima politico que generd favorccieron la rdpida
aprobacién del Estatuto; asi el 15 de septiembre de 1932 el Presidente de la Republica firmaba en
San Sebastiin el Estatuto de Catalufia, aprobado por las Cortes €1 9 de septiembre (Gaceta de Ma-
drid de 21 de septicmbre de 1932).

(17)  Vid. VAZQUEZ GARCIA-PERUELA: El intento concordatario de la Segunda Repuiblica,
Ministerio de Asuntos Exteriores (Secretaria General Técnica), Madrid, 1999.

133



LUIS V. PEREZ GIL

gubernamental del nuevo régimen: Alcald-Zamora y Maura, miembros cat6li-
cos practicantes del gabinete, presentaron su dimisién el 14 de octubre. Para
ellos se trataba de mantener la unidad efectiva del Gobierno en los puntos fun-
damentales (18).

Azafia, apareci6 entonces como la figura clave de la coalicién de republi-
canos, radicales y socialistas (19). De esta manera, con el apoyo parlamentario
se convirtié en Presidente del Gobierno el 15 de octubre de 1931. La primera
decisién legislativa de relevancia indic6 el talante del nuevo Presidente: la
aprobacién de la Ley para la Defensa de la Republica, cuya finalidad era prote-
ger a la Republica de los actos de agresién considerados contra regime (20).

A partir de este momento el debate constitucional se desarroll6 con celeri-
dad, en especial por la accién continuada y perseverante del Gobierno. Las
Cortes Constituyentes aceptaron con facilidad los principios de supremacia del
Poder Legislativo y la independencia judicial. La conformacién del Poder Eje-
cutivo resulté mas complicada, pues se temian los abusos cometidos durante el
régimen anterior en el cual un Rey impulsivo e intervencionista y un sistema
electoral corrupto contribuyeron a la debilidad permanente de los gabinetes
mondrquicos. En este punto, las Cortes tomaron de la Constitucién alemana de
1919 la nocién de un poder presidencial moderador, mucho méis necesario en
Espafia como consecuencia de la decisién final de prescindir de una Cdmara
Alta. Para Alcald-Zamora, esta solucién se convirti6 en el «defecto més grave,
entre todos los que contiene la ley fundamental» (21).

Finalmente, el 9 de diciembre de 1931 «Espaiia, en uso de su soberania y
representada por las Cortes constituyentes, decreta y sanciona» la Constitucién
de la Republica bajo la férmula de «una Repiblica de trabajadores de toda cla-
se que se organiza en régimen de Libertad y Justicia» (22).

Se califique como se quiera (23), lo cierto es que las expresiones conteni-

(18) Vid. al respecto ALCALA-ZAMORA: Los defectos de la Constitucién de 1931, op. cit.,
pégs. 44-47 y 105-118; AzZANA: Memorias politicas y de guerra, op. cit., vol. 1, pags. 217-226.

(19) Vid. al respecto AzaNA: Memorias politicas y de guerra, op. cit., vol. 1, 226-232 y su
discurso de 13 de octubre de 1931 (Diario de Sesiones de las Cortes de 13 de octubre de 1931).

(20) Gaceta de Madrid de 22 de octubre de 1931. La prensa de la época destacé que la Ley
constitufa una importante contradiccién con la voluntad marcadamente progresista de la obra de
la Republica hasta ese momento (ABC, La Voz, El Sol de 21 y 22 de abril de 1931).

(21) Los defectos de la Constitucion de 1931, op. cit., pags. 133-146.

(22) Gaceta de Madrid de 10 de diciembre de 1931. El proyecto de Constitucién fue apro-
bado por el Pleno de las Cortes por 368 votos a favor y 38 en contra (Diario de Sesiones de las
Cortes de 9 de diciembre de 1931).

(23) Para ALCALA-ZAMORA el proceso constituyente de 1931 dio como resultado «j[...] una
Constitucién que invitaba a la guerra civil [sic] desde lo dogmatico, en que impera la pasién por
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das en el articulo 1 anticipaban una Constitucidn realmente nueva, aun partien-
do de la propia tradicién constitucional espafiola. La nueva Carta no contenia
s6lo la regulacion fundamental de los poderes e Instituciones del Estado, asi
como una Declaracién de derechos de los ciudadanos; se trataba de algo mds
porque sus objetivos eran mas ambiciosos y los instrumentos establecidos para
ello querian ser mds eficaces.

La Constitucion de 1931 se organizé en diez Titulos, incluido el Titulo Pre-
liminar «Disposiciones generales», 125 articulos y dos Disposiciones Transito-
rias. En el Titulo III encontramos una Declaracién de derechos bajo el epigra-
fe «Garantias individuales y politicas» (articulos 25-42), as{ como un capitulo
dedicado a «Familia, economia y cultura» (articulos 43-50). No obstante, la
propia Constitucidon mantuvo la vigencia transitoria de la Ley para la Defensa
de la Repiiblica que, invistiendo al Gobierno de poderes excepcionales, resul-
taba a todas luces incompatible con los mismos fundamentos del nuevo régi-
men constitucional (Disposicién Transitoria Segunda) (24). Por otra parte, des-
taca la bisqueda de mayor efectividad de los derechos fundamentales,
arbitrdndose novedosas tutelas jurisdiccionales, en especial la creacién del Tri-
bunal de Garantias Constitucionales, «de disparatada composicién y heterogé-
neas atribuciones» segin Remiro Brotons (25).

La definitiva organizacién territorial se decant$ por una solucién interme-
dia. Rechazada desde el inicio de los debates la organizacién unitaria del Esta-
do, la idea de un Estado federal no se planteé siquiera en el Pacto de San Se-
bastidn (26). Se recurrié a la férmula: «la Repiblica constituye un Estado

la sociedad justicicra, a la orgdnica, en que la improvisacién en equilibrio incstable sustituye a la
experiencia y a la construccién sélida de los Poderes'» (Los defectos de la Constitucion de 1931,
op. cit., pag. 62). Mds recientemente, Gi. PECHARROMAN dice que el texto definitivamente apro-
bado resulté ser «una Constitucién de la izquierda, fruto de los acuerdos entre los socialistas y la
pequeiia burguesia republicana, y no un consenso generalizado de las fuerzas politicas» (La Se-
gunda Repuiblica, op. cit., pag. 53).

(24) El dia antes de la aprobacién de la Constitucién Azafia reconoci6 en las Cortes la in-
compatibilidad de esta Ley con el Texto constitucional. Por tal razén solicité a la Cdmara la in-
clusién en la Constitucién de una Disposicién Transitoria que permitiera la vigencia de la Ley
después del 10 de diciembre de 1931 y hasta tanto aquéllas no la derogasen expresamente (Diario
de Sesiones de las Cortes de 8 de dicicmbre de 1931). La Ley de Defensa de la Republica fue de-
rogada por la Ley de Orden Publico de 28 de julio de 1933 (Gaceta de Madrid de 30 de julio dc
1933).

(25) La accion exterior del Estado, Ed. Tecnos, Madrid, 1984, pag. 213. Sobre ¢l Tribunal
de Garantias, vid. Ruiz LAPERA: El Tribunal de Garantias Constitucionales en la 1l Repiiblica,
Ed. Bosch, Barcelona, 1982.

(26) Vid. BEn-AMI: Los origenes de la Segunda Republica espaiiola: Anatomia de una
transicidn, op. cit., pags. 154-161.
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integral, compatible con la autonomia de los Municipios y las Regiones» (27).
Para la delimitacién de atribuciones entre el Estado y las Regiones, la Consti-
tucién acudio al sistema de catalogar las materias que consideraba de «exclusi-
va competencia» legislativa y ejecutiva del Estado (articulo 14), en las que se
incluian las de orden internacional, y aquellas en las que sélo se reservaba la
primera de dichas competencias (articulo 15). Las materias no comprendidas
en las dos categorias anteriores podian atribuirse a las regiones auténomas
«conforme lo dispongan los respectivos Estatutos aprobados por las Cortes»
(articulo 16). E!l ordenamiento estata] prevalecerfa en todas aquellas materias
que no estuvieran incluidas en sus respectivos Estatutos (articulo 11).

En cuanto a las Instituciones fundamentales del Estado, la Constitucién es-
tablecié como depositaria de la soberanfa nacional a las Cortes o Congreso de
los Diputados, Parlamento unicameral elegido por sufragio universal, igual, di-
recto y secreto. A las Cortes correspondia esencialmente el poder legislativo,
dentro de un sistema de reparto de competencias de acuerdo con la organiza-
cidn territorial del Estado (articulo 51). Las leyes podrian recurrirse ante el Tri-
bunal de Garantias Constitucionales como intérprete de la Constitucién (ar-
ticulos 100 y 121). Las Cortes intervenian en la eleccién del Presidente de la
Repiiblica (articulo 68) y podian destituirlo en supuestos excepcionales, pero
que no dejaron de usarse (articulos 81 y 82) (28).

La jefatura del Estado correspondfa al Presidente de la Repiblica, que
«personifica a la Nacién» (articulo 67). El mandato duraria seis afios, no pu-
diendo ser reelegido hasta después de seis afios del término de aquél (articu-
lo 71). En su relacién con las Cortes le correspondia la promulgacién de las le-
yes, pudiendo interponer un veto suspensivo mediante decisién motivada, que
podfan salvar las Cortes por una votacién de mayorfa cualificada o acogiendo
las sugerencias presidenciales (articulo 83). Se le otorgé la facultad de dictar
disposiciones generales en forma de «decretos-leyes» «en los casos excepcio-
nales que requieran urgente decisién, o cuando lo demande la defensa de la Re-
publica», sometidos a la posterior supervisién de las Cortes (articulo 80). Fi-

(27) Vid. el excelente articulo de TOMAS Y VALIENTE: «El Estado integral: nacimiento y vir-
tualidad de una férmula poco estudiada», La Il Repiiblica espaiiola: El primer bienio, Siglo XXI,
Madrid, 1987, pags. 379-395; también BLAS GUERRERO: «El debate doctrinal sobre la autonomia
en las Cortes Constituyentes de la II Repuablica», Historia Contempordnea, nim. 6, 1991, pags.
119-143.

(28) ToMmAs VILLARROYA: «El refrendo ministerial durante la Segunda Republica. Dos epi-
sodios conflictivos», Revista de Derecho Politico de la UNED, nim. 12, 1981-1982, pags. 9-21;
VALLE VILLAR: «La disolucién de las Cortes de la IT Repiiblica y la destitucién de Alcald Zamo-
ra: memoria de un libro: “La disolucién del Parlamento”, de Gaspar Bayén y Chacén», Revista de
la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 23, 1999, pigs. 161-186.
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nalmente, el Presidente podia suspender temporalmente las sesiones del Con-
greso y resolver su disolucion con inmediata convocatoria de elecciones (ar-
ticulo 81). Por otro lado, el Presidente nombraba y separaba «libremente» al
Presidente del Consejo y, a propuesta de éste, a los miembros del Gobierno (ar-
ticulo 75).

Hay que destacar que ¢n el periodo del 14 de abril al 10 de diciembre de
1931, el Presidente del Gobierno provisional primero, luego confirmado por
las Cortes, ostentaba la doble condicién de Jefe del Estado y jefe del gobierno,
tal como establecié el Decreto de 14 de abril de 1931, constituyendo durante
una breve etapa un Ejecutivo monista (29).

El Gobierno, regulado en el Titulo VI de la Constitucién, se configurd,
supuestamente, con independencia de la jefatura del Estado (articulo 86). Sin
embargo, el Presidente del Gobierno se sustentaba en una doble confianza: la
del Presidente de la Republica y la de las Cortes. Al Presidente correspondia
la direccién de la politica general y a los Ministros la «alta direccién y la ges-
tién de los servicios piblicos asignados a los diferentes Departamentos» (ar-
ticulo 87) (30). Eran competencias del Consejo de Ministros elaborar los pro-
yectos de ley, dictar decretos, ejercer la potestad reglamentaria y deliberar
sobre todos los asuntos de interés publico (articulo 90). Tanto el Presidente
del Gobierno como los Ministros respondian ante las Coites, «solidariamen-
te de la politica del Gobierno, e individualmente de su propia gestién minis-
terial» (articulo 91). De todas formas, la regulacién del Gobierno en la Cons-
titucion de 1931 resulta bastante somera, y no responde a su verdadera
significacién politica, o al peso todavia de una tradicién constitucional en
sentido contrario (31).

Por ultimo, el Titulo VII estaba dedicado a la Justicia (articulos 94-106), el
Titulo VIII a 1a Hacienda Publica (articulos 107-120) y el Titulo IX al Tribunal
de Garantias Constitucionales (articulos 121-124) y la reforma constitucional
(articulo 125).

(29) El primer Decreto del Gobierno provisional de 14 de abril de 1931 expresaba: «el Pre-
sidente del Gobierno provisional de la Reptiblica asume desde este momento la jefatura del Esta-
do con cl asentimiento expreso de las fuerzas politicas triunfantes y la voluntad popular».

(30) Laexpresion que empleaba la Constitucién de 1931 para designar al jefc del Gobierno
era la de «Presidente del Consejor, en los articulos 27, 63, 86, 87, 88,92 y 121, a excepci6n del
articulo 75, en el que recurria al término «Presidente del Gobierno».

(31) En este sentido, CLAVERO: Evolucidn histérica del constitucionalismo espanol, op.
cit., pag. 139.
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2. LOS PRECEPTOS RELATIVOS AL ORDEN INTERNACIONAL
EN LA CONSTITUCION: LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

Como han afirmado casi todos los constitucionalistas e internacionalistas
que la han estudiado, la Constitucién de 9 de diciembre de 1931 constituye el
documento politico de mayor alcance que se ha producido en Espafia desde la
de 1812.

En el 4mbito de la regulacion constitucional de las relaciones internaciona-
les, las Cortes Constituyentes decidieron acoger nuevos objetivos, valores y
normas de comportamiento en la sociedad internacional fundamentados en los
mismos principios democraticos que se querian para la Nacidn espaiiola y que
suponian, en la préctica, la incorporacién de los postulados esenciales del Pac-
to de la Sociedad de Naciones. En este marco se insertan los preceptos relati-
vos al orden internacional en la Constitucién de 1931, que merecieron desde su
aprobacién los mas laudatorios juicios de la doctrina europea (32). Alcala-Za-
mora, que tan duras criticas formul6é al Texto constitucional de 1931, dijo
(1936) (33):

«Como tendencia nueva, no experimentada en otros paises, acogida con ide-
alidad entusiasta y generosa figura el internacionalismo integral [sic], el pacifis-
mo absoluto. El inspira los articulos 6 y 7 del titulo preliminar y se refleja luego
en otros preceptos més coercitivos y préicticos, tales como el articulo 65, en el ti-
tulo de las Cortes, los 76, 77 y 78, en el dedicado al Presidente de la Repiblica.
Por fortuna en cuanto a esta tendencia, aunque no se tuviera la garantia experi-
mental de otros paises, nuestra politica internacional, sensata y pacifica, no ha
padecido hasta ahora por efecto de las normas constitucionales, y éstas, con la
vaga pero no despreciable influencia de los programas ideales, han reforzado
nuestra autoridad moral en Ginebra.»

(32) En Espaiia, JIMENEZ DE ASUA: Proceso histérico de la Constitucion de la Repiblica
Espariola, Ed. Reus, Madrid, 1932; Mort: Crénica de las Cortes Constituyentes de la Segunda
Repriiblica, Ed. Aguilar, Madrid, 1932; PEREZ SERRANO: La Constitucion espaiiola (9 de diciem-
bre de 1931). Antecedentes. Texto. Comentarios, Ediciones Revista de Derecho Privado, Madrid,
1932; PosaDA: La nouvelle Constitution espagnole. Le Régime constitutionnel en Espagne, Sirey,
Paris, 1932. En Europa, en especial MIRKINE-GUETZEVITCH: «Droit internationale et Droit Consti-
tutionnel», Rec. des Cours, vol. 38, 1931, pags. 307-465; «La nouvelle Constitution espagnole»,
Revue Politique et Parlamentaire, enero de 1932; y Las nuevas Constituciones del mundo, Ed.
Espaiia, Madrid, 1931; D’ AscoLt: La Constitution espagnole de 1931, Bussuet, Parfs, 1932; Pe-
LLA: «La protection de la paix par le droit interne», Revue Générale de Droit International Pu-
blic, nim. 4, 1933, pdgs. 401-505. En el 4mbito anglosajén, Hubson: «Spanish Constitution of
1931», American Journal of International Law, vol. 26, 1932, pags. 579-582.

(33) Los defectos de la Constitucion de 1931, op. cit., pags. 52-53.
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En este sentido, Remiro Brotons planteé comparativamente el avance de-
mocratizador que supuso la Constitucién de 1931 en la politica exterior espa-
fiola: «la Constitucién de 1978 {...] responde globalmente a un régimen demo-
cratico tradicional, es poco imaginativa y no cumple, desde luego, la funcién
transformadora que anhelara la Constitucién de 1931 con la que —apreciada
en su correspondiente contexto histérico— no existe comparacion» (34).

Con la Constitucidn de 1931 se produjo la proclamacién expresa de dos
principios esenciales que habfan de regir la accién de los Poderes piblicos en
las relaciones exteriores:

1) larenuncia a la fuerza como instrumento de politica exterior;

2) lasupremacia de las normas del Derecho internacional, una vez incor-
poradas al Derecho interno espafiol.

El avance mas trascendental de [a Constitucién de 1931, tanto en el dmbito
constitucional como internacional, fue la proclamacién expresa de la renuncia
a la guerra como instrumento de politica nacional, incorporando de esta mane-
ra las pretensiones parciales del Pacto de la Sociedad de Naciones y totales del
Pacto General de renuncia a la guerra de 27 de agosto de 1928 —conocido co-
mo Pacto Briand-Kellogg— de proscribir la guerra como medio licito en las
relaciones entre los Estados. De esta cuestion nos ocupamos mis adelante.

Por otra parte, el articulo 7 de la Constitucién dispuso que «el Estado espa-
fiol acatard las normas del Derecho internacional, incorpordndolas a su derecho
positivo». Existe una identidad, no aparente, entre este articulo y su equivalen-
te de la Constitucién alemana. El articulo 4 de la Constitucidn de Weimar hacia
referencia a «las normas del Derecho internacional generalmente aceptadas»,
es decir, la costumbre y los principios generales del Derecho. Son estas normas
y no todo el conjunto normativo internacional las que «deben ser consideradas
como parte integrante y obligatoria del Reich alemdn». La incorporacién del
Derecho internacional particular, los tratados internacionales, sc produciria de
acuerdo con el procedimiento constitucionalmente establecido para ello, esto
es, a través de la autorizacién del Reichstag al Ejecutivo para obligar a Alema-
nia internacionalmente (35).

El articulo 7 de la Constitucién espafola en la férmula «el Estado espafiol
acatard las normas del Derecho internacional», no especifica a qué tipo de

(34) La accion exterior del Estado, op. cit., pigs. 22-23.

(35) Prestigiosos internacionalistas alemanes interpretaron el articulo 4 como sigue: «el
Derecho internacional serd obligatorio para el Estado aleman en la medida en que ese Derecho
sea rcconocido por Alemania; cn caso de conflicto entre un tratado y una ley interna, los Tribu-
nales deben aplicar la primacia dc la ley» (citado en MIRKINE-GUETZEVITCH: «Droit internationa-
lc et Droit Constitutionnel», op. cit., pag. 388).
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normas hace referencia, si a las normas del Derecho internacional general o a
las del particular; por esta razén debemos entender que hace referencia al con-
junto de normas que forman parte del Derecho internacional: la costumbre, los
principios generales del Derecho y los tratados vélidamente celebrados y publi-
cados (36). El precepto conclufa con una precisa indicacién: «incorpordndolas a
su derecho positivo». Es decir, las normas de Derecho internacional necesita-
ban ser «incorporadas» al Derecho interno de acuerdo con los procedimientos
constitucionales establecidos al efecto, en una clara referencia a la actividad
convencional del Estado.

Por tanto, en la Constitucién de 1931 no se establecié ninguna alusién a las
normas del Derecho internacional general ni se declard, por innecesario, que
tales normas eran «parte integrante y obligatoria del Estado espafiol» por sf
mismas. La costumbre y los principios generales del Derecho no requieren de
ningun acto del Estado para que sean de obligatorio cumplimiento. Es mds, por
medio de estas fuentes los Estados crean obligaciones mas lentamente, pero a
la vez mas rigidas. Son normas que se encuentran en la base del ordenamiento:
la igualdad soberana de los Estados, la no injerencia e intervencién en los asun-
tos internos, la prohibicién del recurso a la fuerza, la obligatoriedad de resolver
las controversias por medios pacificos.

Esta interpretacion se encuentra avalada por la misma ubicacion del articu-
lo 7 en el Titulo Preliminar de la Constitucién. Los preceptos incorporados en
este Titulo, denominado «Disposiciones generales», fueron desarrollados en
los Titulos siguientes de la Constitucién, asf el articulo 1, parr. 2.° se encuentra
desarrollado en los Titulos IV «Las Cortes», V «Presidencia de la Repiblica»,
VI «Gobierno» y VII «Justicia»; el articulo 1, pérr. 3.° en el Titulo II «Organi-
zacién nacional»; el articulo 2 en el Titulo III «Derechos y deberes de los es-
pafioles»; el articulo 3 en los articulos 25 a 27. De este modo, el articulo 7 se
desarrollg, basicamente, en los Titulos IV «Las Cortes» y V «Presidencia del
Gobierno».

Producida la incorporacién al Derecho interno de acuerdo con las formali-
dades constitucionales y legales establecidas, la propia Constitucién ordenaba
la primacia de los tratados sobre las leyes internas (articulo 65) (37).

(36) El articulo 1.5 del Cédigo Civil disponia: «Las normas juridicas contenidas en los tra-
tados internacionales no ser4n de aplicacién directa en Espafia en tanto no hayan pasado a formar
parte del ordenamiento interno mediante su publicacién integra en la Gaceta de Madrid».

(37) «Todos los convenios internacionales ratificados por Espaiia e inscritos en la Sociedad
de Naciones y que tengan caricter de ley internacional [sic}, se considerarédn parte constitutiva de
la legislacién espatiola, que habra de acomodarse a lo que en ellos se disponga. Una vez ratifica-
do un Convenio internacional que afecte a la ordenacién juridica del Estado, el Gobierno presen-
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Al respecto expresé Mirkine-Guetzévitch que «en esta materia, como en
otras, la nueva Constitucién espariola, bajo la influencia de las tendencias in-
ternacionales del Derecho constitucional, ha realizado la unidad del Derecho
publico», por otra parte tesis esencial de su trabajo (38).

Finalmente, resulta llamativo que la Constitucién de 1931 apareciera pu-
blicada en el Diario de Sesiones de lus Cortes y en la Gaceta de Madrid sin
Predmbulo alguno, ubicacion adecuada para explicitar los principios constitu-
cionales enmarcadores de la actuacién de los Poderes piblicos. En todo caso,
como ha dicho Remiro Brotons, «las afirmaciones, incluso programdticas, de
los propésitos y principios inspiradores del comportamiento internacional del
Estado actdan, indudablemente, como factor de moralizacién y de pedagogia,
educando a la opinidn piblica y coadyuvando a la germinacién de una con-
ciencia popular solidaria con una sociedad internacional pluralista y con los
principios fundamentales que deben regirla» (39). Esta es, sin duda, fa finali-
dad perseguida por el articulo 48, parr. 5.° de la Constitucion de 1931: «La en-
sefianza serd laica, hard del trabajo el eje de su actividad metodolégica y se ins-
pirara en los ideales de solidaridad humana» (40).

Fucse en el articulado o en el predmbulo, la recepcion de tales principios en
la Constitucién espaiiola obligaba a los Poderes publicos a desarrollar la con-
cepcidn, adopcidn y ejecucién de la politica exterior en un marco determinado
y reforzaba, consecucntemente, ¢l control politico del Parlamento sobre la con-
duccién de los asuntos internacionales.

3. LOS ORGANOS SUPERIORES
DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES

La Constitucion de 1931 realizé una distribucidn de las competencias y la
responsabilidad de las relaciones exteriores del Estado entre el Presidente de la
Repiblica, como érgano de suprema representacion de la Nacidn, el Gobierno,
como érgano de direccién y gestion, y las Cortes, como 6rgano de control.

tar, cn plazo breve, al Congreso de los Diputados, los proyectos de ley necesarios para la ejecu-
cién de sus preceptos. No podré dictarse ley alguna en contradiccién con dichos Convenios, si no
hubieran sido previamente denunciados conforme al procedimicnto en ellos establecido [...}».

(38) «Droit internationale ct Droit Constitutionnel», op. cit., pig. 397.

(39)  La accion exterior del Estado, op. cit., pag. 94.

(40) MADARIAGA cxpresé que uno de los objetivos preconizados por la Repiblica en la con-
duccién de las relaciones internacionalces fue ¢l fomento de la fe ciudadana en la solidaridad uni-
versal de los hombres y las naciones (Espaia. Ensayo de historia contempordnea, Espasa-Calpe
(1t."ed. rev.), Madrid, 1978, pag. 392).
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Con respecto a la naciente organizacion territorial del Estado, el escaso
desarrollo que tuvo el Titulo II de la Constitucién a lo largo de toda la vida de
la Repiiblica y, en especial durante el primer bienio, no plante6 siquiera la
posibilidad de la intervencién de las Regiones dotadas de autonomia en los
asuntos internacionales, a excepcién de Catalufia. Por otro lado, el grado de
desarrollo de las relaciones internacionales de la época tampoco permitia plan-
tearse comparaciones constitucionales de este tipo, descontando la Constitu-
cién de la Unién Soviética, que desde su nacimiento en enero de 1924 se habfa
definido como un «Estado multinacional, federal y unido», configurado «en
virtud de Ia libre determinaci6n de las naciones y de la asociacién voluntaria de
las respectivas Republicas Socialistas Soviéticas iguales en derechos». Pero
con el precedente del Estatuto cataldn, las Cortes Constituyentes actuaron con
prevenci6n al fijar un sistema de reparto competencial entre el Estado y las Re-
giones que eventualmente accedieran a la autonomia, tal como vimos mds arri-
ba. El artfculo 14 de la Constitucién establecié con caricter excluyente la ex-
clusiva competencia del Estado en las materias siguientes: «3.* Representacion
diplomatica y consular y, en general, la del Estado en el exterior; declaracién
de guerra; Tratados de paz; régimen de Colonias y Protectorado, y toda clase
de relaciones internacionales. [...] 7* Ejército, Marina de guerra y Defensa na-
cional. [...] 8.* Régimen arancelario, Tratados de Comercio, Aduanas y libre
circulacién de las mercancias» (41).

De las materias contenidas en el precepto constitucional como exclusivas
del Estado poco comentario cabe hacer, pues se incluyen practicamente todas
las competencias exteriores: la representacion exterior con cardcter general, la
representacion diplomdtica y consular, la declaracién de guerra y la concerta-
cion de la paz, la seguridad exterior y la defensa nacional (42), la negociacién
internacional y la competencia para concertar todo tipo de tratados, con inde-
pendencia de su contenido material, y como cldusula abierta una referencia a

(41) Por su parte, el articulo 13 del Estatuto catalan de 1932 estableci6 que «la Generalidad
tomard las medidas necesarias para la ejecucién de los Tratados y Convenios que versen sobre
materias atribuidas, total o parcialmente, a la competencia regional por el presente Estatuto. Si no
1o hiciera en tiempo oportuno corresponde adoptar dichas medidas al Gobierno de la Repiblica.
Por tener a su cargo la totalidad de las relaciones exteriores, ejercera siempre la alta inspeccién
sobre el cumplimiento de los referidos Tratados y Convenios y sobre la observacién de fos prin-
cipios del Derecho de gentes. Todos los asuntos que revistan este caracter, como la participacién
oficial en exposiciones y congresos internacionales, de relacién con los espafioles residentes en el
extranjero, o cualesquiera otros analogos, serdn de la exclusiva competencia del Estado». Idénti-
ca redaccién tuvo el articulo 9 del Estatuto vasco de 1936.

(42) También la interior, de acuerdo con lo previsto en el nim. 4.° del articulo 14: «Defen-
sa de la seguridad publica en los conflictos de caricter suprarregional o extrarregional».
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«toda clase de relaciones internacionales». El ejercicio de estas competencias
correspondia a los érganos centrales del Estado: el Presidente de 1a Repiblica,
el Gobierno y las Cortes. Como no podia ser de otra manera, en el desarrollo de
las relaciones exteriores los 6rganos del Estado se encontraban sometidos a la
Constitucién.

3.1. El Presidente de la Repiiblica

La Constitucion de 1931 confiri6 al Presidente de la Repiblica competen-
cias y facultades relevantes en el desarrollo politico interno del pais, en parti-
cular la facultad de vetar las leyes (articulo 83) y la disolucién de las Cortes
(articulo 81). En esta linea las competencias en las relaciones internacionales
eran de cierta importancia. El papel primario del Presidente de la Republica era
de caricter ejemplar: «es el Jefe del Estado y personifica a la Nacién» (articu-
lo 67), y ostentaba la mds alta representacion del Estado en la conduccién de
los asuntos internacionales —empleando los términos de la Constitucién de
1978— pues, en ocasiones, la representacion del Estado puede ser desempaia-
da por otros érganos habilitados constitucional o legalmente para ello.

Las competencias especificas del Presidente de la Republica eran: declarar
la guerra, conforme a las previsiones constitucionales, y firmar la paz; ordenar
las medidas urgentes para la defensa de la integridad o la seguridad de la Na-
cién; otorgar formalmente el consentimiento para obligar al Estado por trata-
dos y convenios internacionales sobre cualquier materia y cuidar de su cumpli-
miento en todo el territorio nacional (articulo 76).

(Gomo el mismo articulo 76 estableci6 se trataba de competencias regladas
que requerfan la decision politica del Gobierno y la intervencidn, en su caso, de
las Cortes (43). Asi, correspondia al Gobierno negociar y firmar los tratados
internacionales y cuidar de su aplicacién en todo el territorio nacional, desarro-
lar la politica de defensa e implementar los medios necesarios para asegurar la
independencia e integridad del Estado, tanto en condiciones normales como en
situaciones de emergencia, y determinar la oportunidad politica y militar de la
declaracién de guerra y la concertacidn de la paz. Por su parte, a las Cortes in-
cumbifa la autorizacion para declarar la guerra (articulo 77, pérr. 1.°) y la retira-
da de Espaiia de la Sociedad de Naciones (articulo 78), la prestacién del con-
sentimiento del Estado para obligarse internacionalmente, fuera cual fuese la
forma o contenido del instrumento juridico internacional (articulo 76, parr. 2.°

(43) Vid. ToMAs VILLARROYA: «Las prerrogativas presidenciales durante la I1 Repiblica:
su mediatizacién», Revista de Estudios Politicos, nim. 16, 1980, pags. 59-87.
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y 3.%), asi como la aprobacién de las medidas necesarias para la correcta apli-
cacidn de los tratados (articulo 65, pérr. 2.°). Como excepcional medio de con-
trol, las Cortes provefan la eleccion del Presidente de la Republica y su destitu-
cién (articulos 68 y 82).

Los actos del Presidente de la Republica debian ser refrendados por el Pre-
sidente del Gobierno o algin Ministro, responsables de los mismos (articuio
84). En todo caso, se establecié en la misma Constitucién que el Presidente de
la Republica serfa criminalmente responsable de las infracciones delictivas de
sus obligaciones constitucionales (articulo 85, parr. 1.°). Una manera de evitar
la irresponsabilidad del Jefe del Estado propia de la Monarquia (44).

3.2. El Presidente del Gobierno

Segin disponia el articulo 87 el Presidente del Gobierno «dirige y repre-
senta la politica general del Gobierno. [...] A los Ministros corresponde la alta
direccién y gestidn de los servicios ptiblicos asignados a los diferentes Depar-
tamentos ministeriales». Aunque se echa en falta en la Constitucién de 1931
una atribucién expresa de la politica exterior al Gobierno —como sf ocurre en
el articulo 97 de la Constitucién de 1978, se deduce del articulo citado que la
direccién y ejecucién de tal politica le estaba atribuida, correspondiendo al
Presidente la direccién y, con escasa precisién técnico-juridica, la representa-
cién de la politica exterior del Estado (45). Asi, el Presidente era quien formu-
laba las directrices generales y el Ministro de Estado cuidaba su desarrollo y
gestién diaria (46). Sin descartar la participacién de otros Departamentos mi-

(44) Yael Decreto de 14 de abril de 1931, que fij6 el Estatuto juridico del Gobierno provi-
sional, proclamé: «El Gobierno provisional de la Repiiblica, al recibir sus poderes de la voluntad
nacional cumple con un imperioso deber politico al afirmar ante Espafia que la conjuncidn repre-
sentada por este Gobierno no responde a la mera coincidencia negativa de libertar a nuestra patria
de la vieja estructura ahogadiza del régimen monérquico, sino a la positiva convergencia de afir-
mar la necesidad de establecer como base de la organizacién del Estado un plexo de normas de
justicia necesitadas y anheladas por el pais» (Gaceta de Madrid de 15 de abril de 1931).

(45) El articulo 86 de la Constitucién decfa: «El Presidente del Consejo y los Ministros
constituyen el Gobierno». Como habia sido tradicional a lo largo de la etapa de la Republica, el
Presidente del Gobierno desempefié otra cartera ministerial —esto ocurrié en ocho de los dieci-
nueve gobiernos que tuvo la Repidblica—. Asi, Azafia fue Ministro de la Guerra en los tres Go-
biernos que presidié en la etapa republicano-socialista e, interinamente, se hizo cargo de la carte-
ra de Estado cuando se producia la ausencia de su titular, especialmente por la asistencia de los
Ministros de Estado en las reuniones del Consejo y la Asamblea de la Sociedad de Naciones.

(46) Un ambito de accién directa de la Presidencia del Gobierno en politica exterior se en-
contraba en la tradicional adscripcién de los asuntos de Marruecos. Una de las cuatro Direcciones
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nisteriales en funcién de la materia sectorial objeto de la accién exterior: Ha-
cienda, Guerra, Marina, Trabajo, Comunicaciones. Este es uno de los resulta-
dos de la regulacion sucinta del Gobierno en la Constitucion, que no responde
a su verdadera significacién politica (47), o donde pesa todavia la tradicién
mondrquica en sentido contrario. Resumiendo, salvo restricciones expresas
—competencias atribuidas al Presidente de la Repiblica o a las Cortes—, co-
rrespondia al Gobierno la conduccién y ejecucién de la politica exterior del Es-
tado (48).

Por su parte, el Ministro de Estado conservé el rango de jefe jerarquico del
personal diplomatico y de los funcionarios adscritos a este Departamento y os-
tentaba la condicién de Vicepresidente del Gobierno, pues en ausencia del Pre-
sidente le sustitufa en funciones.

Generales que la integraban era la de Marruecos y Colonias, creada por Decreto de 15 de febrero
de 1925 (Gaceta de Madrid de 17 de diciembre de 1925), reorganizados sus scrvicios por el De-
creto de 18 de junio de 1931 (Gaceta de Madrid de 19 de junio de 1931). Esta Direccién General
cstaba dividida en tres Secciones: Martuecos, Colonias ¢ Intervencién y Contabilidad. La maxi-
ma autoridad espafiola en el Protectorado cra el Alto Comisario, dependiente dircctamente del
Presidente del Gobierno, cuyas competencias y organizacidn fij6 el Decreto de 29 de diciembre
de 1931 (Gaceta de Madrid de 31 de diciembre de 1931). En el Sihara y Guinea ostcntaban las
responsabilidadcs supceriores, civiles y militares, sendos Gobernadores Generales. Por su parte,
los asuntos de Tdnger quedaron agregados a la Presidencia por Decreto de 5 de encro de 1933 y
¢l Consulado General en la ciudad pasé a depender det Alto Comisario (Gaceta de Madrid de 6
de enero de 1933). Vid. CANALES ALIENDE: La Administracion de la Segunda Repuiblica. La or-
ganizacion central del Estado, INAP, Madrid, 1986, pigs. 129-144.

(47) Remiro BrROTONS afirma la l6gica de que el andlisis de los 6rganos de las relaciones
exteriores «gire en torno suyo, que el papel de los otros personajes se considere siempre condi-
cionado por ¢l del Gobierno y pretenda contener su tendencia natural a ocupar todo el espacio es-
cénico» («El poder cxterior del Estado», Documentacion Administrativa, nim. 205, 1985,
pags. 35-90, en concreto pag. 60).

(48) AzaRa expondria de forma tajante en €l Conscjo de Ministros de 15 de junio de 1933,
presidido por Alcald-Zamora, las relaciones entre el jefe de Estado y el Presidente del Gobierno:
«[...] siendo ¢l Presidente del Consejo, nombrado libremente por el de la Republica, el director y
representante de la politica general del Gobierno, sélo a través del Presidente del Consejo podian
sostenerse las relaciones diarias oficiales entre el Gobierno y ¢l jefe del Estado. La Constitucién
ha realzado la posicién del ministerio respecto del Jefe del Estado, si se compara con Jas consti-
tuciones anteriores, y ha realzado singularmente la del Presidente del Consejo, que es quien nom-
bra a los ministros. Durante 1a monarquia, los ministros eran “consejeros de la Corona”; pero hoy
no son consejeros del Presidente, el cual no puede decir “mi Gobicrno”, como decia ¢l Rey con
perfecto derecho. [...] El Rey nombraba y separaba libremente a “sus ministros”; ahora sélo es asi
para el Presidente del Consejo, quien tienc una preponderancia nucva» (Diarios, 1932-1933.
«Las cuadernos robados», op. cit., pigs. 369-370).
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3.3. Las Cortes

La evolucién constitucional del siglo XIX nos muestra que la conclusion de
los tratados, la declaracién de guerra, toda la politica exterior en general, fue en-
trando poco a poco en la 4mbito de las competencias de los Parlamentos nacio-
nales. Por sus mismos antecedentes democréticos, resulta obvio que la Consti-
tucién de 1931 participaba de este proceso. Asi, confirié a las Cortes el control
politico del Ejecutivo y, en particular en la politica exterior. Ese control parla-
mentario se extendfa a la declaracién de guerra y la concertacién de la paz, la
conclusién y denuncia de los tratados internacionales (articulos 77 y 65), la reti-
rada de la Sociedad de Naciones (articulo 78) y la asuncién de compromisos in-
ternacionales que implicasen cargas para la Hacienda publica (articulo 114).
Junto a estas potestades las Cortes podian servirse de otros medios de informa-
ciény control: el Presidente del Gobierno y los Ministros «no podrdn excusar su
asistencia a la Cdmara cuando sean por ella requeridos» (articulo 63).

Los instrumentos de control del Parlamento en este punto son diversos: de-
bate de comunicaciones, planes y programas gubernamentales, comisiones de
investigacion, interpelaciones sobre la actuacién del Gobierno o de sus Minis-
tros, preguntas al Gobierno, al Presidente del Consejo o a los Ministros y de-
més responsables del respectivo Departamento, comparecencias ante las Co-
misiones parlamentarias (49).

Dice Remiro Broténs que, «aun carentes de eficacia juridica directa, la in-
fluencia de estos instrumentos politicos de control no es desdefiable, particu-
larmente en pafses donde el Gobierno se apoya en la confianza de una mayoria
parlamentaria. [...] Con todos estos medios se urge poliiticamente al Gobierno
en una u otra direccién, se mantiene un nivel de conocimiento de su conducta
y se vigilan sus quiebras» (50).

(49) En este sentido, MESA GARRIDO: «El proceso de toma de decisiones en politica exte-
rior», Documentacién Administrativa, nim. 205, 1985, pags. 143-163, en concreto pags. 151-
153; RoDrRIGUEZ CARRION: «Elaboracidn y control de la politica exterior en un Estado democrati-
co», Revista de Estudios Internacionales, nim. 2, 1980, pags. 403-417. Respecto a la funcién
orientadora, que asocia a los dos Poderes del Estado en 1a concepcidn y ejecucién de la politica
exterior, GONIDEC afirma que «se admite y se soporta dificilmente por los gobiernos, que consi-
deran, acertada o erréneamente, que la direccién de las relaciones internacionales es un monopo-
lio del poder ejecutivo» [Relations internationales, Montchrestein (2. ed.), Paris, 1977, pag 370).
Estos mecanismos de impulso y control fueron recogidos en el Reglamento provisional de las
Cortes de 18 de julio de 1931 (Diario de Sesiones de las Cortes de 18 de julio de 1931). Para el
periodo, vid. el documento «La politica internacional de Espafia y el Parlamento», Archivo del
Ministerio de Asuntos Exteriores, AMAE, R-5499/13.

(50) La accidn exterior del Estado, op. cit., pags. 82-83.

146



ANALISIS DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

En udltimo caso, las Cortes podian recurrir al mecanismo constitucional de
control extremo del Ejecutivo: «acordar un voto de censura contra el Gobierno
o alguno de sus Ministros» (articulo 64) o, en el supuesto mas grave, acordar la
destitucion del Presidente de la Repiblica antes de que expirase su mandato
(articulo 82).

En cuanto a la participacién directa del pueblo por medio del referéndum,
la Constitucion se limit6 a excluir la iniciativa legislativa popular de las «leyes
de ratificacién» de tratados internacionales: «El pueblo podrd atraer a su deci-
sion mediante “referéndum’ las leyes votadas por las Cortes. Bastard para ello,
que lo solicite el 15 por 100 del Cuerpo electoral. No serin objeto de este re-
curso [...] las de ratificacion de Convenios internacionales inscritos en la So-
ciedad de Naciones» (articulo 66). Esta limitacién se incorpord al texto defini-
tivo con la aprobacién de una enmienda presentada por Madariaga en la
Comisién Constitucional argumentando que «el pueblo, a pesar de ser sobera-
no, no entiende de tratados internacionales» (51). De esta manera, no quedaba
impedida la iniciativa popular antes de la prestacién del consentimiento del Es-
tado para obligarse internacionalmente, sino sélo después. Como expresa Re-
miro Brotons, esta limitacion tenia que ver no con la conclusidén sino a la de-
nuncia de los tratados y pretendia evitar la responsabilidad del Estado en caso
de incumplimiento de las obligaciones internacionales (52).

4. LA REGULACION CONSTITUCIONAL DE LA ELABORACION
Y ADOPCION DE LOS TRATADOS

Como decimos el régimen parlamentario vino a establecer el control politi-
co del Ejecutivo también en el dmbito de la politica exterior. En materia de ne-
gociacién internacional, primero con la aprobacion formal y, més tarde, con la
autorizacién previa de los tratados (53).

Las Constituciones de la primera posguerra mundial se vieron influidas por

(51) Diario de Sesiones de las Cortes de 28 y 29 de octubre de 1931.

(52) Laaccidn exterior del Estado, op. cit., pag. 85. La Constitucién de 1978 rechaza total-
mente el referéndum cn materias de orden intcrnacional (articulo 87.3).

(53) En aquellos sistemas parlamentarios donde el Ejecutivo es el dnico drgano constitu-
cional competente para la conclusién de tratados internacionalcs, €1 Parlamento ejerce ¢l «control
politico» a través de la confianza al Gobierno y ¢l «control legislativo» de los tratados que dero-
guen leyes o impliquen cargas financieras para el Estado. Tal es el caso del ordenamiento consti-
tucional britdnico. Otros sistemas, como ¢l suizo, muestran un modelo de competencia exclusiva
del Legislativo, con participacién reglada del pueblo a través de la iniciativa legistativa popular y
cl referéndum.

147



LUIS V. PEREZ GIL

las nuevas tendencias del ordenamiento internacional y el Pacto de la Sociedad
de Naciones ejerci6 gran influencia en la materia. En la negociacién alter6 las
reglas tradicionales de la diplomacia pues, en los tratados multilaterales las ne-
gociaciones directas entre Estados fueron reemplazadas por las «iniciativas le-
gislativas» de un organismo internacional, a través de sus diferentes 6rganos y
comisiones (54). Concluido el tratado, la obligacién de registro en la Secretaria
de la Sociedad de Naciones no fue, ciertamente y como veremos més adelante,
una cuestién menor.

En este marco juridico, internacional y constitucional, se incardinan las so-
luciones de la Constitucion de 1931 en materia de tratados internacionales, o
como expresé Mirkine-Guetzévitch, recién aprobada la Constitucién, «el siste-
ma espafiol merecia una atencién especial porque sus disposiciones constitu-
cionales atinentes a la conclusién de tratados internacionales suponian por pri-
mera vez en la historia constitucional de Europa una puesta en armonia con los
principios del Pacto de la Sociedad de Naciones» (55).

El Derecho internacional no establece reglas de caricter general en materia
de formacién o celebracidén de tratados, salvo el principio de buena fe en la
conduccién de las negociaciones (56), pero esta libertad se encuentra més o
menos regulada por las normas de Derecho interno. En las Constituciones se
dedica una parte importante del articulado a la intervencién del Parlamento en
la celebracion, entrada en vigor y denuncia de los tratados; normalmente la re-
gulacidn constitucional se ocupa de la fase final, es decir, una vez el tratado ha
sido negociado y autenticado, y deja en la sombra la actuacion del Ejecutivo en
aquella fase inicial (57).

En la Constitucién de 1931 la elaboracidn y la adopcién definitiva del tex-
to del tratado correspond{an al Gobierno, de acuerdo con la atribucién que con
caracter general formulaba el articulo 87. Ni el Presidente de la Republica, a

(54) Por ejemplo, el Estatuto del Tribunal Permanente de Justicia Internacional fue elabo-
rado por una Comisién de juristas nombrada por la Sociedad de Naciones; redactado el proyecto,
fue aprobado por la Asamblea y fue la propia Organizacién la que propuso a los Estados miem-
bros su ratificacién. Una solucién més relevante en esta materia se produjo con la previsién del
articulo 405 del Tratado de Versalles: la adopcién de un texto por la Conferencia internacional
del Trabajo por mayoria de dos tercios obligaba posteriormente a los Estados a su adopcidn.

(55) «Droit internationale et Droit Constitutionnel», op. cit., pag. 384.

(56) PasTOR RIDRUEIO: Curso de Derecho internacional piiblico y Organizaciones interna-
cionales, Tecnos (6.” ed.), Madrid, 1996, pags. 118-119.

(57) La doctrina en Derecho internacional sefiala diferentes etapas en el proceso de cele-
bracién y entrada en vigor de los tratados, aunque nosotros hemos recurrido a una clasificacién en
dos fases, siguiendo a REMIRO BROTONS en su obra La accidn exterior del Estado, principaimen-
te por la simplicidad de tal esquema pues en la practica no existe nitidez entre aquéllas.
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pesar de la diccién del articulo 76.¢) (58), ni las Cortes podian forzar al Go-
bierno a emprender la negociacién ni, en su caso, impedir el desarrollo de tra-
tativas sobre cuestiones internacionales que pudieran conducir a la celebracion
de un tratado. En estos supuestos las Cortes podfan recurrir a los medios de
control politico, incluido forzar al Gobierno a presentar una mocién de con-
fianza o formular un voto de censura al Gobierno en su conjunto o a alguno de
sus miembros en particular.

Por otro lado, las Cortes al ejercer la potestad legislacién podian impulsar,
delimitar y orientar la celebracion de tratados en una materia determinada, per-
mitiendo una colaboracién efectiva entre el Parlamento y el Gobierno. Las
formulas en las que se podfa concretar esta colaboracidn eran diversas: compa-
recencias voluntarias de miembros del Gobierno, en el Pleno o en las Comisio-
nes parlamentarias, para informar sobre la gestién de materias determinadas,
informar del curso de las negociaciones para obtener de las Cortes una ratifica-
cién rdpida de los tratados definitivamente adoptados, incorporar parlamenta-
rios a las delegaciones negociadoras o representaciones ante las organizaciones
internacionales, en particular en la Asamblea de la Sociedad de Naciones y las
Conferencias multilaterales del periodo.

En lo que se refiere a la prestacién del consentimiento para obligarse inter-
nacionalmente son los Estados quienes determinan conforme a su Derecho in-
terno el modo concreto de expresién. La Convencién de Viena del Derecho de
los Tratados, de 23 de mayo de 1969, que recoge toda la prictica internacional
en materia de tratados escritos, establece que «el consentimiento de un Estado
en obligarse por un tratado podrd manifestarse mediante la firma, el canje de
instrumentos que constituyan un tratado, la ratificacién, la aceptacion, la apro-
bacién o la adhesion, o en cualquier otra forma que se hubiese convenido.» (ar-
ticulo 14). Es el Derecho constitucional solamente el que puede determinar en
qué condiciones un tratado puede ser considerado como vilido y cudles serdn
sus efectos internos. La manifestacidn del consentimiento suele ser prerrogati-
va del jefe del Estado pero en los sistemas parlamentarios puede ser precisa la
autorizacion del Legislativo.

S. LA PROBLEMATICA DE LA CALIFICACION DE LOS TRATADOS
Las razones para establecer un listado de tratados sujetos al control del Par-

lamento son varias: ¢l control de la politica exterior cuando se manifiesta en un

(58) «Corresponde también al Presidente de 1a Repiblica: ¢) Negociar, firmar y ratificar los
Tratados y Convenios internacionales sobre cualquier materia y vigilar su cumplimicnto en todo
el territorio nacional».
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tratado, las reservas de ley a favor del Legislativo, por ejemplo en materia de
derechos fundamentales, imposicién de cargas financieras a la Hacienda piibli-
ca; también aquellos tratados que pudieran afectar materias de extraordinaria
importancia: la integridad territorial, la participacion en sistemas de seguridad
colectiva, alianzas militares. Dentro de esta divisién encontramos la novedosa
categorfa de los tratados politicos (articulo 76, parr. 2.°) que se configuran co-
mo una categoria abierta, es decir, tratados de paz, de alianza, cuya finalidad
consiste en contribuir al afianzamiento de la seguridad exterior del Estado.
Con referencia a la categorfa especifica de los tratados militares —de amistad,
defensa o seguridad— la Constitucién de 1931 no contenia ninguna previsién
al respecto, y se inclufan en esta nueva categoria de los «tratados politicos».

Desde una perspectiva constitucional se han dado cuatro soluciones dife-
rentes a esta cuestion:

1) la autorizacién para otorgar el consentimiento del Estado para obligar-
se internacionalmente se requiere en todos los tratados internacionales;

2) la aprobacién de la mayor parte corresponde al Poder legislativo;

3) la que postula que no es necesaria mds que para ciertos tratados; y

4) aquella que sélo es requerida en determinados tratados en razén de la
materia de su competencia.

En estos casos determinar el &mbito de intervencién parlamentaria conlle-
va un criterio material, es decir, habra que atender al contenido del tratado. Pa-
ra el Derecho internacional tratado es todo acuerdo de voluntades entre dos su-
jetos de Derecho internacional y regido por éste, cualquiera que sea su
denominacién.

La Constitucién de 1931 aludfa a Tratados y Convenios internacionales pe-
ro, con independencia de su denominacién, hacia referencia a todo acuerdo
concertado por Espafia con sujecion al Derecho internacional que generase de-
rechos y obligaciones exigibles para las partes. Esta cuestién resulta de suma
importancia, pues es la voluntad de las partes la que determina la naturaleza,
juridica o no, de las obligaciones contraidas.

En concreto la intervencién de las Cortes en la conclusién de tratados in-
ternacionales dimanaba con carédcter general del ejercicio de la potestad legis-
lativa y presupuestaria y de control del Ejecutivo. De no ser asi, el respeto de
las competencias que le eran reconocidas por la Constitucién se verfa seria-
mente quebrantado por la accién del Gobierno, tradicional actor exclusivo en
la conduccién de las relaciones exteriores, obligdndolas a recurrir al mecanis-
mo de defensa de la potestad legislativa mediante la transformacién de los tra-
tados en leyes internas —tal como sucede en el sistema constitucional britdni-
co— o a rebajarlos a rango reglamentario, solucién totalmente insatisfactoria
desde la perspectiva del Derecho internacional. Segin lo dispuesto en la Cons-
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titucién de 1931 una serie de tratados s6lo obligarian a Espafia si hubieran sido
aprobados por las Cortes: «los Tratados de caricter politico, los de comercio,
los que supongan gravamen para la Hacienda publica o individualmente para
los ciudadanos espafioles y, en general, todos aquellos que exijan para su eje-
cucién medidas de orden legislativo, sélo obligardn a la Nacién si han sido
aprobados por las Cortes» (articulo 76, pérr. 2.°). Tal intervencién era vincu-
lante a un solo efecto: la denegacién de la autorizacién imposibilitaba que el
Gobierno pudiese comprometer internacionalmente al Estado.

Por otro lado, la Constitucién imponia al Presidente de la Republica la
obligacién de ratificar los Convenios de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo una vez aprobados por el Congreso (articulo 76, parr. 3.°).

Finalmente, se preveia un supuesto excepcionalmente agravado: la retirada
de la Sociedad de Naciones exigia una «ley especial» aprobada por mayoria
absoluta y después de haber cumplido las prevenciones del Pacto (articulo 78),
con lo que se queria evitar situaciones del pasado (59).

Las Cortes podian revocar la autorizacion otorgada al Ejecutivo en tanto és-
te no hubiese comprometido de forma definitiva al Estado. No podian, sin em-
bargo, forzarle a recorrer las etapas de la conclusién. En el supuesto de que el
Gobierno hubiese obligado al Estado conforme a la autorizacién otorgada pre-
viamente por las Cortes, a éstas sélo le quedaban dos opciones. Primera, asegu-
rar el cumplimiento del tratado conforme a lo dispuesto en el articulo 65,
parrs. 2.° y 3.%: «Una vez ratificado un Convenio internacional que afecte a la
ordenacién juridica del Estado, el Gobierno presentari, en plazo breve, al Con-
greso de los Diputados, los proyectos de ley necesarios para la ejecucion de sus
preceptos. No podrd dictarse ley alguna en contradiccién con dichos Convenios,
si no hubieran sido previamente denunciados conforme al procedimiento en
ellos establecido». Segunda, proceder a la denuncia del tratado, pues ésta debia
ser autorizada por las Cortes conforme a lo dispuesto en el articulo 65, parr. 4.°.

Por dltimo, a la luz de lo dispuesto por la Constitucion de 1931, podemos
afirmar que no todos los tratados internacionales requerian la autorizacién de
las Cortes al prescribir el articulo 76, parr. 4.° la obligacién de registro en la So-
ciedad de Naciones de aquellos tratados no incluidos en los pérrafos anteriores.
Asi, habfa tratados que, por su contenido, podian ser concluidos directamente
por el Ministro de Estado, previo acuerdo del Consejo de Ministros (60). En

(59) Vid. en este punto nuestro trabajo «El primer decenio de Espaiia en 1a Sociedad de Na-
ciones (1919-1929)», Anales de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Laguna,
nam. 15, 1998, pags. 175-215, en concreto pags. 204-214.

(60) Por tanto, se equivoca EGIDO LEON cuando dice que «se deduce de la formulacion del
articulo 76 que obligaba a que todos los tratados internacionales fuesen aprobados por las Cortes»

151



LUIS V. PEREZ GIL

este caso, debemos considerar el deber del Gobierno de informar a las Cortes
de la conclusién de los mismos, prictica que hunde sus raices en la tradicién
constitucional espafiola (61). En este apartado, se incluirian los «acuerdos en-
tre caballeros» —gentlement agreements en la terminologia anglosajona— sin
efectos normativos, bien porque una de las partes carece de personalidad juri-
dica internacional o porque se excluye expresa o implicitamente la posibilidad
de crear derechos y obligaciones exigibles conforme al Derecho internacional.

El problema principal en este punto se plantea en torno a quién correspon-
dfa la calificaci6n de los tratados: al Gobierno o a las Cortes. Conforme a las
previsiones constitucionales en la materia (articulos 76, 77, 78 y 114) y, en ge-
neral de control del Ejecutivo por las Cortes (articulos 63, 64 y 83), debia resi-
denciarse en sede parlamentaria. Por tanto, debemos tratar esta cuestién en tres
apartados.

1) Correspondia al Gobierno la decisién de iniciar la tramitacién parlamen-
taria de un tratado (62). La formalizacién de la voluntad de las Cortes de autori-
zar la conclusidn de un tratado supone el desarrollo de un proceso previsto en li-
neas generales en la Constitucion y su desarrollo en el Reglamento de las Cortes.
En la préctica, el Gobierno podia apartar un tratado ya negociado y autorizado
por las Cortes, y decidir libremente el momento de la manifestacidn efectiva del
consentimiento, como as{ ocurrié con el Pacto Briand-Kellogg (63).

2) En cuanto a la urgencia en la conclusion de los tratados pueden plan-
tearse tres supuestos tedricos: la autorizacién anticipada, la autorizacién tacita
y la aplicacidn provisional. En puridad, sélo en el dltimo caso prima la urgen-
cia sobre las exigencias de control parlamentario. En Espaiia, la practica de la
aplicacién provisional de los tratados se inicié con el Convenio hispano-fran-
cés de 17 de julio de 1928 sobre la Estacién Fronteriza de Canfranc, ratificado
por Ley de 3 de agosto de 1932; esta practica luego se ha extendido en el tiem-
po hasta la actualidad (64).

(La concepcion de la politica exterior espafiola durante la Il Repiiblica (1931-1936), UNED,
Madrid, 1987, pag. 62).

(61) REMIRO BROTONS: La accidn exterior del Estado, op. cit., pag. 195.

(62) Un supuesto ejemplar lo tenemos en el Acuerdo de Comercio con Uruguay que Azafia
se resisti6 a presentar a la ratificacién de las Cortes en el verano de 1933 por temor a la caida del
Gobierno (AzAaRNA: Diarios, 1932-1933. «Los cuadernos robados», Ed. Critica, Barcelona, 1997,
pags. 405-406).

(63) El Tratado, firmado en Paris el 27 de agosto de 1928, fue ratificado por Espaiia el 7 de
marzo de 1929 y entré en vigor, conforme al articulo 3 del mismo, el 24 de julio de 1929. Singu-
larmente su publicacién se demor6 hasta el 29 de agosto de 1931.

(64) La prictica de la aplicacién provisional de los tratados experimentd tal desarrollo que
la Convencién de Viena del Derecho de los Tratados incluye este supuesto entre sus disposicio-
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3) Como la denuncia de un tratado vigente debia ser autorizada por las
Cortes, la Constitucion establecié que no podria «dictarse ley alguna en con-
tradiccién con dichos Convenios, si no hubieran sido previamente denunciados
conforme al procedimiento en ellos establecido». Un supuesto agravado, como
hemos visto, se contemplaba con respecto a una hipotética retirada de la Socie-
dad de Naciones.

Por tanto, a través de estos mecanismos de denuncia el control parlamenta-
rio se extendia a las mds importantes manifestaciones de las relaciones interna-
cionales.

6. EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LOS TRATADOS

La cuestién del control de la constitucionalidad de los tratados fue bastan-
te debatida a lo largo del proceso constituyente, tanto en las Cortes como por Ja
doctrina de la época. El articulo 100 del Anteproyecto del Gobierno exceptua-
ba del control a los tratados «ratificados parlamentariamente». Sin embargo,
aunque en las Cortes se propusieron enmiendas para que el novedoso Tribunal
de Garantias Constitucionales ejerciese el control de los tratados, no prospera-
ron (65). De modo que el articulo 121, pdrr. 1.° de la Constitucién quedé apro-
bado como sigue: «Se establece, con jurisdiccion en todo en territorio de la Re-
publica, un Tribunal de Garantias Constitucionales, que tendrd competencia
para conocer de: a) El recurso de inconstitucionalidad contra las leyes [...]»,
pero no dio entrada en las letras siguientes a la posibilidad de impugnar la
constitucionalidad de los tratados internacionales validamente celebrados.

La posterior Ley de Composicién y Funcionamiento del Tribunal de Ga-
rantias Constitucionales de 14 de junio de 1933 no amplié las previsiones
constitucionales (articulo 28.1) (66), lo que no permitia, a nuestro juicio, la po-

nes (articulo 25). En torno a csta cuestién REMIRO BROTONS afirma que se trata de «un recurso ex-
cepcional al que puede acudirse en circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad a condi-
cién de no incurrir en situaciones irreversibles, o dificilmente reversibles, y remitir de inmediato
el Tratado al Congreso de los Diputados para que se inicie sin demora su tramitacién» («El poder
exterior del Estado», op. cit., pag. 79).

(65) En cste sentido, en el debate de 25 de noviembre de 193! varios diputados encabeza-
dos por ¢l Sr. Elola propusieron una enmienda al articulo 117, pérr. 1.° del Proyecto de Constitu-
cién para que el Tribunal de Garantias Constitucionales conociera «g) La constitucionalidad de
los Tratados y Convenios internacionales que examinard antes de su ratificacién» (vid. el Diario
de Sesiones de las Cortes de 25, 26 y 27 de noviembre de 1931).

(66) Un voto particular al articulo 31 del Proyecto de Ley Organica del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales (Diario de Sesiones de las Cortes de 23 de diciembre de 1932, Apéndice 1)
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sibilidad de dar entrada por via de interpretacion extensiva a los tratados inter-
nacionales. Una solucién semejante a las Constituciones contemporéneas, co-
mo la austriaca y la checoslovaca, que guardaban silencio en la materia.

7. LA PROSCRIPCION CONSTITUCIONAL DE LOS TRATADOS SECRETOS

El movimiento para acabar con la diplomacia secreta y sus secuelas tomé
forma a principios del siglo Xx en el Programa de Paz del presidente Wilson al
Congreso de Estados Unidos el 8 de enero de 1918 —los denominados «Cator-
ce Puntos»—, cuyo Punto Primero especificaba que los acuerdos de paz fuesen
concluidos publicamente, «después de los cuales no habrd mas acuerdos inter-
nacionales privados de ninguna clase sino una diplomacia que procedera siem-
pre franca y piblicamente» (67).

Los redactores del Pacto de la Sociedad de Naciones pretendieron esta-
blecer una auténtica férmula de combate contra los tratados secretos: «todo
Tratado o compromiso internacional que se celebre en lo sucesivo por cual-
quier miembro de la Sociedad, debera ser inmediatamente registrado por la
Secretarfa y publicado por ella lo antes posible. Ninguno de estos Tratados o
compromisos internacionales serd obligatorio antes de ser registrado» (ar-
ticulo 18). Tras el registro, el tratado era publicado en el Recueil des Traites
de la Secretaria de la Organizacién. Como podemos ver el precepto estable-
cia dos reglas:

1.9) la obligacion de los miembros de la Sociedad de notificar inmediata-
mente todos los tratados concluidos a la Secretarfa para su registro; y

2.9 los tratados no registrados carecerian de obligatoriedad entre las par-
tes.

Sin embargo, frente a la rotundidad gramatical del precepto, en la Primera
Asamblea de la Sociedad de Naciones el Delegado italiano manifesté que un
tratado que no hubiera sido registrado permanecia en vigor, interpretando el ar-
ticulo 18 exclusivamente en el sentido de que las partes contratantes no tenfan

proponia un control limitado en el tiempo «desde que fuesen firmados y durante el afio siguiente
a su ratificacién», aunque no atinamos a comprender cudl era el objeto de esta limitacién. Como
referencia de la época, vid. LEGAZ LACAMBRA: «Las garantias constitucionales del Derecho inter-
nacional», Revista de Derecho Piblico, 1933, pags. 301 y siguientes. Desde una perspectiva ac-
tual, CRUZ VILLALON: La formacion del sistema europeo de control de constitucionalidad (1918-
1939), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987, pags. 318-326 y 360-362.

(67) El Programa de Paz del presidente Wilson al Congreso en PEREIRA CASTANARES y
MARTINEZ-LILLO: Documentos bdsicos sobre historia de las relaciones internacionales(1815-
1991), Editorial Complutense, Madrid, 1995, pags. 198-199.
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la posibilidad de alegarlo ante los 6rganos de la misma Sociedad (68). Asi
pues, un tratado secreto que hubiese respetado las previsiones constitucionales
internas en cuanto a su celebracion y entrada en vigor generarfa, sin duda, de-
rechos y obligaciones para las partes, es decir, tendria la misma fuerza de obli-
gar que los tratados «publicos».

Con estos antecedentes, la Constitucion de 1931 fue la primera en estable-
cer la obligacion constitucional de registro de los tratados en la Secretaria de la
Sociedad de Naciones: «los demds Tratados y Convenios internacionales rati-
ficados por Espafia, también deberdn ser registrados en la Sociedad de las Na-
ciones, con arreglo al artfculo 18 del Pacto de la Sociedad, a los efectos que en
€l se previenen» (articulo 76, parr. 4.°) (69).

Mis contundente, si cabe, era el parrafo siguiente del mismo articulo: «los
Tratados y Convenios secretos y las cldusulas secretas de cualquier Tratado o
Convenio no obligardn a la Nacién» (articulo 76, parr. 5.9). De esta manera, la
Constitucién proclamé expresamente la inconstitucionalidad de los tratados no
registrados careciendo, por violacién de una norma fundamental del Derecho
interno, de valor juridico e imposibilitando la produccién de derechos y obli-
gaciones. Para Remiro Brotons este dltimo precepto resulté ser un modélico
designio, otro mas, de la constitucionalizacién de las obligaciones contraidas
en el Pacto de la Sociedad de Naciones (70).

No obstante y a pesar de todas estas declaraciones, los tratados secretos
han existido siempre y la prictica diplomitica espafiola ha sido rica en la ma-
teria. Un supuesto de inclusién de cldusulas secretas en un tratado concertado
durante la Republica se encuentra en el Convenio de Comercio hispano-fran-
cés de 21 de diciembre de 1935. Segun varios autores, en determinadas clausu-
las de cardcter reservado, se especificaba el volumen de las adquisiciones de
armas que Espafia pretendia cursar a Francia, pero ninguno aporta referencia
documental (71). Por nucstra parte, realizamos gestiones en el Archivo del Mi-

(08) Asi lo cita VERDROSS: «Régles générales du droit international de la paix», Rec. des
Cours, vol. 30, 1929, pags. 271-517, cn concreto pig. 433. Este cs, ademds, el enunciado literal
del articulo 102 de la Carta de las Naciones Unidas.

(69) El pirrafo anterior del extenso articulo 76 hacia referencia a los Convenios suscritos
en el marco de la Organizacién Internacional del Trabajo y, entre otras cosas, declaraba la obli-
gacién de su registro en la Secretaria de la Sociedad de Naciones.

(70)  La accion exterior del Estado, op. cit., pag. 204.

(71) CARRERA ARES: «El marco internacional de la Il Republica», Arbor, num. 426-427,
1981, pags. 37-50; KRAMER: La mecdnica de la guerra civil, Peninsula, Barcclona, 1981, pag. 91;
PAEz-CaMINO: La significacion de Francia en el contexto internacional de la Segunda Repiblica
espaiiola (1931-1936) (2 vols.), Universidad Complutcnse de Madrid, Madrid, 1990, pags. 8-10;
ViINAS: «Blum traicioné a la Republica», Historia 16, nim. 24, 1978, pags. 41-54). LACOUTURE
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nisterio de Asuntos Exteriores, donde nos fue comunicado por escrito que «re-
visada la documentacién custodiada en este Archivo relativa al Convenio de
Comercio y Navegacién, entre Espafia y Francia, de 21 de diciembre de 1935,
no se ha hallado una nota Confidencial aneja, especificando el volumen de las
compras de armas de Espafia en Francia» (72). Sin embargo, la Coleccion de
Tratados internacionales suscritos por Espaiia, editada por el Ministerio de
Asuntos Exteriores, aporta el Canje de Notas de caricter «confidencial», de 21
de diciembre de 1935, sobre material de guerra, suscritas por Martinez de Ve-
lasco y Bonnet, Ministros de Comercio de Espafia y Francia, por el que el Go-
bierno espafiol procederfa a la compra de armas en Francia durante la vigencia
del Acuerdo por valor de veinte millones de francos, cantidad que podria ser
ampliada si el Gobierno decidia extender dicha cifra hasta cien millones de
francos (73). Conforme a lo dispuesto en el articulo 76, parr. 5, dichas clausu-
las eran inconstitucionales (74) y, por tanto, no obligaban al Estado.

Asunto distinto es la tramitacion reservada de los tratados internacionales,
que puede ser prevista en la Constitucién o en normas de rango inferior, aun-
que el lugar especifico en la historia del constitucionalismo espaiiol ha sido el
Reglamento de las Cortes (75).

8. EL MOVIMIENTO PARA LA PROHIBICION INTERNACIONAL DEL USO
DE LA FUERZA EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES

Hasta 1920 el ius ad bellum era uno de los atributos del Estado soberano.
En el sistema internacional surgido de la Paz de Westfalia de 1648, cada sujeto
velaba por el respeto de sus derechos y la satisfaccién de sus intereses recu-

incluso afirma que dicha cldusula secreta fue suscrita por Azaifia (sic), que «était ministre de la
Défense» en diciembre de 1935, lo que revela un desconocimiento absoluto del tema (Léon Blum,
Servil, Parfs, 1977, pag. 342).

(72) Carta al autor de 28 de julio de 1999.

(73) Madrid, 1982, vol. V, pags. 1183-1186.

(74) Laexistencia de estas disposiciones secretas y la prohibicién constitucional fueron re-
veladas por Fernando de los Rios al Presidente del Gobierno en julio de 1936: «pedi el Dossier
del Tratado, y en efecto hallé la nota confidencial, nota que ninguno de los actuales Ministros
franceses conocia y que nuestra Constitucién prohibe y no ha pasado por la Comisién de Estado»
(Carta al Excmo. Sr. Presidente del Gobierno, José Giral, de 29 de julio de 1936, Archivo Pablo
Iglesias, Madrid).

(75) El Reglamento provisional de las Cortes de julio de 1931 establecié en su articulo 41
que «las sesiones serdn publicas, pero se celebrara sesién secreta cuando las Cortes hayan de re-
solver sobre asuntos concernientes a su decoro o el de sus individuos y también, cuando lo exija,
a juicio de la Mesa, las materias que hayan de debatirse».

156



ANALISIS DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

rriendo a todos los medios a su alcance, coercitivos o no. Esta situacion se de-
finfa como de «autotutela» y los Estados podian recurrir licitamente a la fuerza
si lo consideraban conveniente a sus intereses nacionales (76).

En el movimiento para la proscripcion de la guerra de las relaciones inter-
nacionales, inicialmente el Derecho internacional intentd establecer reglas so-
bre la conducta de los combatientes y 1a situacidn de los neutrales en los con-
flictos. Los primeros antecedentes los encontramos en las Conferencias de Paz
de La Haya de 1899 y 1907 (77). Pero ninguna de las Convenciones adoptadas
entré en vigor, por aplicacién de la cldusula si omnes, todo lo mas algunas de
cllas pasaron a formar parte del Derecho internacional consuetudinario.

Los horrores producidos por la Primera Guerra Mundial generaron un mo-
vimiento internacional a favor de la prohibicidn total y absoluta de la guerra. El
primer paso en el dmbito internacional lo dio el Pacto de la Sociedad de Nacio-
nes al arbitrar cauces para los Estados que pretendieran acudir a la guerra y se-
fialar supuestos de guerra ilegal. En el preimbulo del Pacto, los Estados miem-
bros se declararon dispuestos a «aceptar ciertas obligaciones de no recurrir a la
guerra». Estas previsiones se plasmaron en los articulos 12 y siguientes en los
que los Estados miembros acordaron métodos para la solucién pacifica de las
disputas.

Sin embargo, en el Pacto no se establecié una prohibicidn absoluta de la
guerra. Pastor Ridruejo sefiala que se trataba de una «renuncia parcial y no to-
tal del ius ad bellum, pues del conjunto de aquellos articulos resultaba que los
Estados miembros de la Sociedad de Naciones quedaban en libertad de recurrir
ala guerra si el Estado adversario se negaba a acatar una sentencia arbitral o ju-
dicial, o un informe del Consejo adoptado por unanimidad [...] Lo que hacia re-
almente el Pacto era establecer una moratoria para el ejercicio del derecho a la
guerra» (78).

Después de la entrada en vigor del Pacto, la evolucién progresiva del Dere-
cho internacional permitié el desarrollo de nuevos instrumentos para limitar el
derecho de los Estados de recurrir a la guerra. El 2 de octubre de 1924 la
Asamblea de la Sociedad de Naciones aprobd un Protocolo para la Solucién

(76) Vid. TRUYOL Y SERRA: Historia del Derecho internacional piblico, Tecnos, Madrid,
1998 (trad. de Histoire du droit international public, Editions Economica, Paris, 1995), pags. 72-
85.

(77) Paralos precedentes a 1899, vid. WALTERS: Historia de la Sociedad de Naciones, Tec-
nos, Madrid, 1971 (wrad. de A History of the League of Nations, Oxford University Press, Lon-
dres, 1960), pags. 22-29; para ambas Conferencias Lopez-CorDON: «Espaiia en las Conferencias
de La Haya de 1899 y 1907», Revista de Estudios Internacionales, nam. 3, 1982, pags. 703-756.

(78) Curso de Derecho internacional piblico y organizaciones internacionales, op. cit.,
pég. 650.
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Pacifica de las Controversias Internacionales que realizaba una condena expli-
cita de la guerra de agresién. Este Tratado pretendia alcanzar una soluci6n
satisfactoria a Jos problemas centrales de la seguridad colectiva: la solucién pa-
cifica de las controversias, el desarme y la aplicacién de sanciones a los agre-
sores, en las que deberfan participar todos los Estados miembros (79). Pero la
negativa de Gran Bretaria a ratificarlo dio al traste con la iniciativa.

El paso mds importante se produjo con la firma en Parfs, el 27 de agosto de
1928, del Tratado General de Renuncia a la Guerra, suscrito por quince Esta-
dos, entre ellos cinco grandes potencias (80). El Pacto en su Predmbulo, en el
articulo 1 y también en el 2 de forma implicita establecié una prohibicién ge-
nérica de la guerra: «Las Altas Partes contratantes declaran solemnemente, en
nombre de sus pueblos respectivos, que condenan el recurso a la guerra para el
arreglo de las diferencias internacionales y renuncian a ella como instrumento
de politica nacional en sus relaciones mutuas». En todo caso, Morgenthau afir-
mo que «para ser eficaz, esa actitud [renuncia a la guerra] deberia ser drdstica»,
al implicar riesgos y ventajas relevantes «desde el punto de vista de la seguri-
dad nacional» (81).

Asf pues, el Pacto no condenaba «toda guerra» sino sélo una «concreta y de-
terminada»: la guerra como instrumento de la politica exterior, aquella guerra
que tiene por objeto satisfacer determinadas demandas nacionales, la promocién

(79) El texto en SEARA VAZQUEZ: La paz precaria. De Versalles a Danzig, UNAM, Méxi-
co, 1970, pags. 226-237.

(80) La iniciativa de la conclusién del Pacto correspondié a Francia con una declaracién
ptblica de Briand en abril de 1927. El proceso posterior de negociacién lo constituyeron una se-
rie de cartas y notas entre los responsables de las diplomacias francesa y americana con el objeti-
vo de incorporar a todas las grandes potencias al Pacto.

(81) La lucha por el poder y por la paz, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1963 (trad.
de Politics among Nations. The Struggle for Power and Peace, A. Knopf, Nueva York, 1960;
1.%ed., 1948), pag. 358. Sobre el Pacto vid. BARCIA TRELLES: Doctrina Monroe y cooperacion in-
ternacional, Ed. Mundo Latino, Madrid, 1931, pigs. 463-622; BROCHARD: «The multilateral Tre-
aty for the renuntiation of war», American Journal of International Law, vol. 23, 1929, pags. 116-
120; FENWICK: «War as an instrument of national policy», American Journal of International
Law, vol. 22, 1928, pégs. 827-829; MANDELSTAM: «L’interpretation du pacte Briand-Kellogg»,
Revue Générale de Droit International Public, nim. 5, 1933, pags. 537-605; y «L’interpretation
du pacte Briand-Kellogg par les gouvernements et les parlements des Etats signataires», Revue
Générale de Droit International Public, nim. XLI, 1934, pags. 179-271; ORTEGA PEREZ: «El Pac-
to Kellogg y el problema de la paz», La Guerra y su Preparacidn, junio de 1930, pags. 465-491;
RUTGERS: «L.a mise en harmonie du Pacte de 1a Société des Nations avec le Pacte de Paris», Rec.
des Cours, vol. 38, 1931, pigs. 1-123; WRIGHT: «Meaning of the Pact of Paris», American Jour-
nal of International Law, vol. 27, 1933, p4gs. 39-61. Mas recientemente, TAMAYO BARRENA: «Es-
pafia ante el Pacto Briand-Kellogg», Cuadernos de Historia Moderna y Contempordnea, nim. 5,
1984, pags. 187-213.
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de los intereses nacionales 0 ambos a la vez, sin posibilidad de que dichas de-
mandas e intereses puedan ser considerados como inherentes al derecho de legi-
tima defensa o, como dijo Briand en el discurso de la firma del Pacto, «la guerra
es repudiada sin reservas en tanto que instrumento de politica nacional, es decir,
en su forma mds especifica y temible: la guerra egoista y voluntaria» (82). Claro
que, como destaca Arroyo Lara, el Pacto Briand-Kellogg no fue nunca un trata-
do con pretensiones universalistas. Ni en su formulacion ni en su interpretacion
pretendia extenderse a los no firmantes, prescindiendo del hecho de que la ma-
yor parte de los Estados terminaron adhiriéndose a €l (83). Ademds, el Pacto no
hacia ningiin tipo de mencién a sanciones en caso de violacién, salvo que, como
disponia el Preimbulo, «toda Potencia signataria que tratare en lo futuro de fo-
mentar sus intereses nacionales recurriendo a la guerra deberd ser privada del
beneficio del presente Tratado». Esta prevision no era de naturaleza imperativa
sino que quedaba a la discrecionalidad de cada Estado miembro (84).

Por otra parte, el Pacto Briand-Kellogg era complementario del Pacto de la
Sociedad de Naciones y esa complementariedad afectaba a las guerras legales.
Siguiendo a Arroyo Lara, para los firmantes del Pacto Briand-Kellogg, y s6lo
para cllos, resultaba aplicable la condena de la guerra para la solucién de las
controversias y la renuncia a aquélla como instrumento de politica nacional; un
caso de guerra «legal» segin el Pacto de la Sociedad de Naciones seria «ile-
gal» segtin el Pacto Briand-Kellogg si contravenia su contenido; as{ «el Pacto
BK, aisladamente considerado, sin la cobertura legal del Covenant, es en sf un
tratado programatico, poco o nada desarrollado» (85). A pesar de este cardcter
de Declaracidn de principios, fueron tantas las reservas que formularon los Es-
tados firmantes y adherentes que la hipotética eficacia que hubiera podido te-
ner en el momento de su firma quedd totalmente desvirtuada.

(82) Citado cn FEnwiCK: «War as an instrument of national policy», op. cit., pag. 829.

(83) La no beligerancia. Andlisis juridico, Servicio de Publicaciones de la Universidad de
La Laguna, La Laguna, 1981, pag. 199. El Pacto aparece actualmente recogido en los Repertorios
de tratados en vigor publicados por Francia y Estados Unidos. Asi en MINISTERE DES AFFAIRES
ETRANGERES: Liste des Traites et Accords de la France. En vigueur aw 17 octobre 1992, Direction
des Journaux Officiels, Paris, 1993, t. I, pig. 57; DEPARTMENT OF STATE: Treaties in Force. A List
of Treaties and Other International Agreements of the United States in Force on January, 1,
1996, Department of State, Washington, 1996, pags. 425-426.

(84) Poco después Stimson aclaré en Nota oficial de 30 de diciembre de 1929 que la efica-
cia del Pacto «depende de la opinidn publica del mundo y de la conciencia de las naciones signa-
tarias» (en American Journal of lnternational Law, vol. 25, 1931, pag. 90). Como expresa Kis-
SINGER, el Pacto Briand-Kellogg «fuc otro ejemplo de la tendencia nortcamericana a considerar
que los principios sc¢ aplicaban por si solos [Diplomacia. Ediciones B-Grupo Zeta. Barcelona,
1996 (trad. de Diplomacy, 1994), pags. 394-396].

(85) La no beligerancia. Andlisis juridico, op. cit., pags. 200-204.
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Es mads, la apreciacién de la situacién de legitima defensa se reservaba a
cada Estado signatario. Conforme a las interpretaciones y reservas formuladas,
existian guerras que podfan realizarse sin violar el Pacto: las defensivas, las
emprendidas por la Sociedad de Naciones, aquellas iniciadas en aplicacién de
los Tratados de Locarno de 1925, las derivadas de tratados de alianza y las ge-
neradas en las areas de aplicacién de las doctrinas Monroe, americana, briténi-
cay japonesa, de acuerdo con las respuestas a la encuesta del Secretario de Es-
tado Kellogg de 13 de abril de 1928. De este modo, la guerra quedd excluida
en todas las circunstancias, menos en las que era previsible. No obstante, como
sabemos, el Pacto terminé por considerarse parte del Derecho internacional
general, reconocido asf por el Tribunal Militar Internacional de Nuremberg en
su sentencia de 1 de octubre de 1946 (86).

De forma paralela se produjeron avances en las legislaciones internas de
los Estados. Aparte de las proclamaciones constitucionales condenando la gue-
rra de agresion, varios Estados incluyeron en sus Cédigos penales tipos delicti-
vos relacionados con la propaganda para la guerra de agresién. Valorando estas
medidas Pella declaré en 1a IIf Conferencia de Derecho Penal de junio de 1930
que «a la entrada en vigor del Pacto Briand-Kellogg, la renuncia a la guerra,
que es obligatoria para los Estados, deviene por intermedio del Cédigo Penal
obligatoria para los ciudadanos y comporta sanciones en caso de propaganda a
favor de la guerra [...] De esta manera, en enero de 1930, sugerimos la prepa-
racién de una Convencidén internacional que incluya la obligacién para todos
los Estados adherentes y signatarios de incluir en sus leyes penales este tipo
delictivo» (87).

9. LA RENUNCIA A LA GUERRA COMO RECURSO DE LA POLITICA
EXTERIOR EN LA CONSTITUCION DE 1931

En Espafia la proclamacion de la Repiblica impulsé a los sectores doctri-
nales y politicos progresistas a incluir en la Constitucién una declaracién ex-
presa de renuncia a la guerra como medio licito para la consecucién de los in-
tereses nacionales. As{, adelantidndose a otras Constituciones contemporineas,
la de 1931 establecié que «Espaiia renuncia a la guerra como instrumento de
politica nacional» (articulo 6). La redaccién de este precepto, al contrario que

(86) Vid. al respecto FINCH: «The Nuremberg Trial and International Law», American
Journal of International Law, vol. 41, 1947, pags. 20-37, en concreto pdgs. 29-33.

(87) «La repression des crimes contre la personalité de I’Etat», Rec. des Cours, vol. 33,
1930, pags. 671-837, cita en pig. 810.
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el resto del articulado dedicado a la accién exterior del Estado y sus 6rganos,
promovié un intenso debate parlamentario. Inicialmente, la propuesta parti6 de
Madariaga, a quien la Comisién Constitucional solicité la redaccién del pre-
cepto (88). En el turno de enmiendas, Royo Villanova y otros diputados de de-
rechas, calificando de romdnticas y filantrépicas estas proclamaciones de espi-
ritu internacionalista, propusieron su supresion, junto con la del articulo 7 (89).
Sin embargo, no prosperaron por lo que el articulo 6 qued6 sin modificar hasta
la aprobacién definitiva en la Constitucién de diciembre de 1931.

Siendo de una importancia trascendental, esta declaracién de «renuncia a
la guerra como instrumento de politica nacional» supuso la incorporacién al
Derecho constitucional espafiol de las previsiones del Pacto Briand-Kellogg,
ratificado por Esparia en marzo de 1929 y que habf{a sido publicado en la Ga-
ceta de Madrid en agosto de 1931 (90). Un afio después, el Presidente Azafia
aclaré en las Cortes la interpretacion que el Gobierno daba a dicho precepto
(18 de diciembre de 1932) (91):

«Se ha alegado aquf que la Constitucién de la Republica, porque hay en ella
un principio que, naturalmente, no hace falta decirlo, yo he votado y suscribo
con entusiasmo. Hay un articulo 6.° en la Constitucién que dice: “Espafia renun-
cia a la guerra como instrumento de politica nacional.” Esto es perfecto; pero
Sres. Diputados, ;sabemos bien lo que esto quiere decir: “La guerra como ins-
trumento de politica nacional”? La guerra, en efecto, es una parte de la politica,
y la guerra puede ser, o la conclusién buscada, el fin buscado para una determi-
nada politica, o un medio para llevar a su término una determinada politica tam-

(88) Vid. MADARIAGA: Memorias (1921-1936). Amanecer sin mediodia, Espasa-Calpe,
Barcelona, 1974, pags. 264-265.

(89) Diario de Sesiones de las Cortes de 18 de septiembre de 1931.

(90) Destacando esta cuestién, HUDSON afirmé (1932) que «el articulo 6 de la Constitucién
refleja la posicién de Espaiia como Estado que se ha adherido al Tratado de Paris de agosto de
1928 [...]» («The Spanish Constitution of 1931», op. cit., pag. 581). El Pacto Briand-Kellogg no
despert6 excesivo entusiasmo en su momento cn ¢l Gobierno de Primo de Rivera. La primera no-
ticia la encontramos cn una comunicacién del Embajador en Parfs, Quifiones de Leén, dirigida al
Presidente de Consejo, donde expresaba el interés de Briand en que Espaiia acudiera a Paris a fir-
mar el Pacto. Como en muchas otras cuestiones, Sociedad de Naciones, Marruecos, Tanger, Me-
diterrdneo, el interés de Primo de Rivera venia determinado por la significacién y el prestigio que
para Espana tendria su presencia entre las naciones que firmarian el Pacto. Sin embargo, debemos
recordar que el Secretario de Estado Kellogg excluyé a los Estados que no habian participado en
las negociaciones del acto solemne de 1a firma del Tratado en Paris. La postura de Espafia, que fi-
nalmente se adhirié al Pacto el 7 de marzo de 1929, estuvo sostenida, por tanto, en consideracio-
nes de prestigio y no por el convencimiento de que pudiera representar un avance substancial en
la sociedad internacional.

(91) Diario de Sesiones de las Cortes de 18 de diciembre de 1932.
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bién. La guerra es la continuacién de una politica [esto es, sin duda, muy clau-
sewitziano], ya sea como fracaso de esta politica o como éxito de ella. Y ;cué-
les son los motivos que pueden inducir a un pais a adoptar una politica en la
cual esté implicada la guerra, sea como su solucién 16gica o como medio de de-
senvolver esta politica? Ninguno de estos motivos reza con Espatia [...] ningu-
na de estas causas existe en Espaiia. Por consiguiente, cuando nosotros hemos
escrito este articulo en la Constitucién, hemos dicho que la Repiblica no em-
prenderd jamds una politica nacional en la cual se encuentre al término o en me-
dio la guerra.»

Desgraciadamente, como prueba la historia de las relaciones internaciona-
les hasta la saciedad, la prohibicién de la guerra no impide su aparicién, al con-
trario, se impone por la fuerza misma de los hechos (92). En este marco se in-
serta la idea liberal de otorgar la potestad de declaracién de guerra o firma de la
paz a los érganos de representacién popular, esencialmente los Parlamentos, en
la ingenua conviccién de que, sustrayendo al Ejecutivo estas facultades, se eli-
minarfa de raiz una de las causas mas importantes de los conflictos.

Sin embargo, como la historia reciente muestra, la intervencién directa de
los Parlamentos no garantiza la ausencia de guerras en la sociedad internacio-
nal. Muy al contrario, ha potenciado un tipo de guerra nueva, la guerra total,
que se acerca bastante a la «guerra verdadera» de Clausewitz. La certeza en la
supremacia de los principios democréticos trae como consecuencia el objetivo
de la rendicion incondicional del adversario, con indiferencia del coste que ello
implique. En todo caso, aquella creencia nos explica el nacimiento de una nor-
ma fundamental del Derecho constitucional: la necesidad de aprobacién del
Poder legislativo para proceder a la declaracién de guerra.

Consecuente con las nuevas corrientes constitucionalistas, la Constitucién
de 1931 estableci6é un complejo sistema para proceder a tal declaracién, enten-
demos de «guerra licita», tanto desde la perspectiva del Derecho internacional
como del Derecho interno (articulo 77).

Como establecia el precepto, agotadas las vias de solucién pacifica de con-
flictos, tanto bilaterales como multilaterales, el Presidente de la Republica
debia contar con la autorizacién expresa de las Cortes para proceder a la decla-
racién de guerra. Pero, con caricter previo, el articulo 77 indicaba que el pro-
cedimiento legislativo estaba subordinado a la renuncia a la guerra como ins-

(92) Asf lo hemos expresado en «El concepto de potencia en la teorfa de las relaciones in-
ternacionales», Estudios Internacionales, nims. 127-128, 1999, pags. 69-89; y «El concepto de
seguridad nacional en la teoria de las relaciones internacionales», Anales de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad de La Laguna, nim. 17, 2000, pags. 207-240.

162



ANALISIS DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

trumento de politica exterior, al principio de solucidn pacifica de las controver-
sias internacionales —obligacién de acudir a procedimientos judiciales, de
conciliacién o arbitraje— y a las disposiciones del Pacto de la Sociedad de Na-
ciones (articulos 11 a 15). La consecuencia de todas estas prevenciones era que
la dnica guerra que podia declarar el Presidente de la Reptblica, por imperati-
vo constitucional, era una guerra licita internacional. De este modo, el
articulo 6 de la Constitucion supuso una puesta en armonia del Derecho cons-
titucional espaifiol con el Pacto Briand-Kellogg y el articulo 77 representd, por
su parte, la concordancia con el Pacto de la Sociedad de Naciones. Pero hay
mds: la precisién del articulo 77 hacia referencia no sélo a la condicién de
miembro de la Sociedad, sino también a la posicién de Espafia como signataria
de la cldusula opcional del Estatuto del Tribunal Permanente de Justicia y co-
mo Estado miembro del Acta General de Conciliacién y Arbitraje de 26 de
septiembre de 1928 (93).

Finalmente, en cuanto al movimiento internacional para la incorporacién a
la legislacién penal de tipos delictivos que sancionasen las conductas a favor
de la guerra, el legislador espafiol se mostré resueltamente avanzado, pues las
mismas Cortes que habfan aprobado la Constitucién en diciembre de 1931 es-
tablecieron en el Codigo Penal de 1932 la responsabilidad penal del Presidente
de la Republica y de los Ministros que refrendasen sus actos con infraccién del
articulo 77 de la Constitucidn (art. 129) (94).

Cierto es que la Constitucion otorgé al Presidente de la Repiiblica poderes
extraordinarios en situaciones criticas en que estuviera en juego «la defensa de
la integridad o la seguridad de la Nacién», pero con la obligacién de dar cuen-
ta inmediata a las Cortes de las medidas adoptadas (articulo 77).

Con idéntico enfoque, el Gobierno espafiol apoyé la iniciativa del Tratado
Antibélico de No Agresién y Conciliacidn, firmado por las Republicas hispa-
noamericanas en Rio de Janeiro de octubre de 1933. Este Pacto regional, al que
se adhirieron varios Estados europeos ademds de Espaiia (95), proclamaba el
compromiso de las partes en la condena de «las guerras de agresién en sus re-
laciones mutuas o con otros Estados», y que «el arreglo de los conflictos o di-

(93) El Protocolo del Estatuto, asi como la Declaracién de aceptacidn de la cldusula facul-
tativa (articulo 36 del Estatuto), fucron firmados por Espaia el 16 de diciembre de 1920 (Gaceta
de Madrid de 30 de noviembre de 1921); por su parte, el Acta General fue firmada el 13 de octu-
bre de 1928 y la adhesién el 18 de septiembre de 1930 (Gaceta de Madrid de 27 y 28 de septiem-
bre de 1930).

(94) Ley de 27 de octubre de 1932 (Gaceta de Madrid de 5 de noviembre de 1932).

(95) Espaiia se adhirié en Buenos Aires el 17 de abril de 1934 y la Ley de ratificacién fue
aprobada por las Cortes el 13 de diciembre de 1934 (Gaceta de Madrid de 16 de diciembre de
1934).
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vergencias de cualquier clase que se susciten entre ellas no deber4 realizarse si-
no por los medios pacificos que consagra el Derecho internacional» (articu-
lo 1). Ademds, recogié la doctrina mas avanzada en cuanto al reconocimiento
de situaciones facticas surgidas del uso de la fuerza, en violacién del Derecho
internacional: «no se reconoceré arreglo territorial alguno que no sea obtenido
por medios pacificos, ni la validez de la ocupacién o adquisicién de territorios
que sea lograda por la fuerza de las armas» (articulo 2).

Particularmente aventajada era la sanci6n en caso de incumplimiento, enu-
merando una serie de obligaciones concretas: «los Estados contratantes se
comprometen a emplear todos sus esfuerzos para el mantenimiento de la paz.
A ese efecto adoptardn en su calidad de neutrales una actitud comiin y solida-
ria; pondrén en ejercicio los medios politicos, juridicos o econdmicos autoriza-
dos por el Derecho internacional; hardn gravitar la influencia de la opinién pu-
blica, pero no recurrirdn en ningiin caso a la intervencién, sea diplomadtica o
armada; salvo la actitud que pudiera corresponderles en virtud de otros Trata-
dos colectivos de que esos Estados sean signatarios». Finalmente, el Tratado
establecié un complejo procedimiento de resolucién de las disputas entre las
partes y una cldusula abierta que permitia la adhesién a otros Estados.

CONCLUSIONES

En el periodo de entreguerras se produjo un fortalecimiento de la posicién
internacional de Espafia, plasmada en la adhesi6n al Pacto de la Sociedad de
Naciones y en su participacién como miembro permanente de facto del Conse-
jo, por acuerdo de las grandes potencias. La presencia continuada en dicho 6r-
gano, asi como la orientacién que los dirigentes de la Repiiblica otorgaron,
posteriormente, a la politica exterior situaron a Espafia como potencia media
en el perfodo. En particular, por la existencia de un pensamiento comin desde
el que partia la accidn exterior y, por tanto, también Ia voluntad subyacente de
ejercer el poderio del Estado.

En el dmbito de la regulacién de las relaciones internacionales, las Cortes
Constituyentes decidieron acoger en la Constitucién de 1931 nuevos objetivos,
valores y normas de comportamiento en la sociedad internacional fundados en
los principios democréticos que se querian en la organizacién interior.

El avance mas importante fue la proclamacién constitucional de renuncia a
la guerra como medio de la politica exterior al incorporar las aspiraciones par-
ciales del Pacto de la Sociedad de Naciones y del Pacto Briand-Kellogg, ratifi-
cado en marzo de 1929 y que fue oportunamente publicado en la Gaceta de
Madrid en agosto de 1931. De este modo, el articulo 6 de la Constitucién su-
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puso la puesta en armonia del Derecho interno espafiol con el Pacto General de
Renuncia a la Guerra y el articulo 77 represent6 la concordancia con el Pacto
societario, subordinando la declaracién de guerra al agotamiento de los medios
de solucidn pacifica previstos.

Por su parte, el articulo 7 estableci6 el acatamiento de las normas del Dere-
cho internacional, una vez incorporadas al ordenamiento interno. En conse-
cuencia, la Constitucién de 1931 no establecid la recepcién automdtica de nin-
guna norma del Derecho internacional, ni se declaré a tales o cuales normas
como parte integrante y obligatoria del Estado espafiol, como sf habia hecho la
Constitucién alemana de 1919. Prestado el consentimiento para obligarse in-
ternacionalmente la propia Constitucién ordenaba la supremacia de los trata-
dos internacionales sobre el ordenamiento del Estado.

En todo caso, la incorporacién de tales principios en la Constitucién obli-
gaba a los Poderes publicos a desarrollar la concepcién, adopcién y ejecucién
de la politica exterior en un marco determinado y reforzaba, en consecuencia,
el control politico del Parlamento sobre los asuntos internacionales.

La Constitucién realizé un reparto de competencias y responsabilidades en
las relaciones internacionales entre las Instituciones superiores del Estado: el
Presidente de la Repiiblica, como érgano de suprema representacién en el ex-
terior, el Gobierno, como érgano de direccién politica y gestién, y las Cortes,
mdximo 6rgano del control politico. Respecto de la nueva organizacién territo-
rial el Estado, las Cortes Constituyentes actuaron con reserva y vision de futu-
ro al realizar un reparto competencial entre el Poder central y las Regiones que
eventualmente accedieran a la autonomia, estableciendo la primacia del prime-
ro en las relaciones exteriores, la defensa nacional, las relaciones econémicas
exteriores y la competencia para concertar todo tipo de tratados, con indepen-
dencia de su contenido.

Con esto consideramos demostrado que los dirigentes republicanos tenian
un programa concreto de politica exterior y que desde sus responsabilidades
de gobierno elaboraron programas y acciones, arbitraron medios y concerta-
ron alianzas para mantener a la Nacién en una posicién independiente, alejada
del conflicto europeo que ya se vislumbraba. El mantenimiento de Espaiia en
un nivel medio en la jerarquia internacional suponia la realizacién de este ob-
jetivo.

Es evidente que la ruptura del orden interno hizo fracasar este esquema, pe-
ro esto no desvirtda en nada la vigencia de tal programa de los lideres republi-
canos, como hemos demostrado en nuestra Tesis doctoral.
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