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REPUBLICA ESPANOLA: LUCES
Y SOMBRAS 85 ANOS DESPUES

JOAN OLIVER ARAUJO!

Universidad de las Islas Baleares

«La Segunda Repiiblica no forma
parte exclusivamente de nuestra historia
politica y constitucional, sino que puede
considerarse que forma parte del Derecho
Constitucional vigente. .. La democracia
viene de la Segunda Repiiblica».

J. Pérez Royo: La reforma constitucional
inviable (2015).

I. LAS FUENTES NORMATIVAS

El objeto de este trabajo es el estudio juridico de las Cortes de la Segunda Repu-
blica —también denominadas Congreso de los Diputados— a partir del andlisis del
titulo I'V de la Constitucién de 9 de diciembre de 1931 (que engloba los articulos 51
a 66), del Reglamento Provisional de las Cortes Constituyentes de 11 de julio de 1931
y del Reglamento (definitivo) del Congreso de los Diputados de 29 de noviembre de
1934. En este empefio, esencialmente normativo aunque con alguna imprescindible
referencia histérico-politica, hemos aplicado los conceptos constitucionales actuales
a un texto que se aprobé hace ahora ochenta y cinco afios. Se trata, en consecuencia,
de un estudio de Derecho Parlamentario, que definimos —con el profesor M.

! Catedritico de Derecho Constitucional. Facultad de Derecho. Universidad de las Islas Baleares.
Campus Universitario. Carretera de Valldemossa, Km. 7.5. 07071 Palma de Mallorca (Baleares). Email:
joliveraraujo@gmail.com
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Prélot>— como aquella parte del Derecho Constitucional que, ademds de las normas
de funcionamiento interno de las Cimaras, también regula la actuacién de las mismas
como 6rganos de cardcter politico. Dicho estudio resulta para cualquier constitucio-
nalista de extraordinario interés, pues —como afirmaba Manuel Azafia— «el centro
de gravedad de la Reptblica espafiola estd en el Parlamento»’. En efecto, la Consti-
tucién de 1931 «siente la mds absoluta veneracién» por la Cimara, «que todo podia
imponer». Para los constituyentes republicanos «hegemonia de Asamblea, Repuabli-
ca y Democracia fueron siempre términos similares»?.

La Exposicién de Motivos del Reglamento de las Cortes Constituyentes de julio de
1931, elaborado por el Gobierno Provisional de la Republica, afirmaba que este Regla-
mento se aprobaba con el fin de brindar un instrumento rdpido y adecuado para que las
Cortes pudieran, desde el principio, orientar su labor hacia su objetivo principal y prio-
ritario: la elaboracién de la Constitucién que debia estructurar el nuevo régimen. Con
esta pretension, el Gobierno decret6 que, salvo acuerdo en contrario de las Cortes Cons-
tituyentes, y hasta tanto que ellas aprobaran su Reglamento definitivo, se aplicaria este
Reglamento Provisional’. El dfa 18 del mismo mes de julio, las Cortes Constituyentes
acordaron aceptar el Reglamento que habfa elaborado el Gobierno, pero introduciendo
determinadas modificaciones y afiadiendo algunos articulos. Con estas alteraciones y otra
de 22 de noviembre de 1932, que incorporaba dos nuevos articulos sobre la elaboracién
y aprobacién de los Presupuestos, el Reglamento Provisional de las Cortes Constituyen-
tes de julio de 1931 estuvo en vigor hasta que se aprobd, con cardcter de definitivo, el
Reglamento del Congreso de los Diputados de 29 de noviembre de 1934°. Este tltimo,
que contenfa 156 articulos, era un texto mds técnico y completo que el Reglamento de
1931 (integrado, tras todas las modificaciones, por 79 articulos), pues contempld y regu-
16 un amplio abanico de técnicas e instrumentos juridicos novedosos en el Derecho
Parlamentario espafiol, utilizando para ello un lenguaje correcto y preciso.

II. CARACTER UNICAMERAL

La Constitucién republicana de 1931, siguiendo el modelo de la Constitucién
de C4diz de 1812, establecié un Parlamento unicameral’. El articulo 51, de forma

2 PRELOT, M. (1958). Droit Parlementaire frangais. Paris: Université de Paris, Institut d’Beudes
Politiques (Les cours de droit), p. 31.

> GIMENEZ CABALLERO, E. (1975). Manuel Azafia (Profecias espaiiolas). Madrid: Turner, p. 145.

4 RAMIREZ JIMENEZ, M. (2007). «Diciembre de 1931: una Constitucién no integradora».
Cuadernos de Pensamiento Politico FAES, (13), pp. 92-94.

> Gaceta de Madrid, nim. 193, de 12 de julio de 1931.

¢ Ambos Reglamentos de las Cortes, el de 1931 y el de 1934, pueden consultarse en una
recopilacién hecha por la SECRETAR{A DE LAS CORTES (1977). Reglamentos (del Congreso de los Diputados
y de las Cortes). Madrid: Sucesores de Rivadeneyra, pp. 371-440.

7 DE ESTEBAN ALONSO, J. (2000). Las Constituciones de Espaiia. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales-Boletin Oficial del Estado, p. 35.
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taxativa, afirma que «la potestad legislativa reside en el pueblo, que la ejerce por
medio de las Cortes o Congreso de los Diputados». Este fue el resultado final que
se plasmé en la Constitucién, pero resulta de interés analizar cémo se contempld
el dilema unicameralismo-bicameralismo en las diferentes etapas del proceso cons-
tituyente®. En el Anteproyecto de Constitucion, elaborado por la Comisién Juridica
Asesora nombrada por el Gobierno Provisional —presidida por el jurista demo-
cristiano Angel Ossorio y Gallardo—, se consagraba un Parlamento bicameral,
cuyo Senado integraba una representacién corporativa o de intereses. En el Proyec-
to de Constitucidn, redactado por la Comisién Parlamentaria —presidida por el
catedrético socialista Luis Jiménez de Asda—, se produjo un giro radical en este
punto, pues se opté decididamente por un Parlamento unicameral. El Senado, en
esta segunda fase del 7zer constituyente, quedé reducido a unos consejos técnicos,
parcialmente inspirados en los consejos econémicos de Alemania, Irlanda y Yugos-
lavia. Estos consejos técnicos, aun cuando carecian de potestad legislativa propia-
mente dicha, tenfan ciertas facultades en la preparacién de proyectos legislativos,
pudiendo, de esta manera, servir de contrapeso a la Cdmara Gnica. Segin sus
defensores, podfa encontrarse en ellos el poder de reflexién que tradicionalmente
se atribuye a las segundas Cdmaras. Finalmente, en el fexto definitivo que aprobé el
Pleno de las Cortes se opté por el modelo monocameral estricto, ya que fueron
practicamente eliminados los consejos técnicos previstos por la Comisién Parla-
mentaria. Estos se transformaron en la extrafia figura consagrada en el primer
pérrafo del articulo 93 («Una ley especial regulard la creacién y el funcionamiento
de los 6rganos asesores y de ordenacién econémica de la Administracién, del
Gobierno y de las Cortes»).

La opcién por el Parlamento unicameral, que rompia con una tradicién secular
a favor del bicameralismo, fue objeto de importantes debates, pues —como subra-
yaba Jiménez de Astia en su discurso de presentacién del Proyecto de Constitucién
ante las Cortes>— se trataba de «un asunto de gran densidad y volumen». El bica-
meralismo fue defendido con argumentos cldsicos, que se habfan esgrimido en
todos nuestros procesos constituyentes anteriores, y con argumentos nuevos, que
empezaban a utilizarse en ciertos dmbitos académicos y en otros paises. Sin embar-
go, se impuso el criterio unicameral, apoyado en consideraciones de muy diverso
signo, que sintetiz6 Jiménez de Asia en el discurso referido. En concreto, adujo
estas cinco razones: a) consideraba a las Cdmaras Altas como un «recuerdo de anta-
flo que el tiempo barrera», ya que «van decayendo y quedando como huellas y
residuos»; b) estimaba que el sistema bicameral es «sobremanera nocivo», porque

8 FERNANDEZ SEGADO, F. (1982). Las Constituciones histéricas espaiiolas. Madrid: Icai, pp. 526-527.
TORRES DEL MORAL, A. (2015). Constitucionalismo histérico espaitol. Madrid: Universitas, p. 223. FRAILE
CLIVILLES, M. (1975). Introduccion al Derecho Constitucional espaiiol. Madrid: Sucesores de Rivadeneyra,
p. 354-355.

9 Vid. Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, nim. 28, dia 27 de agosto de 1931, pags. 642-
648.
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«obstaculiza las leyes progresivas», retrasando el profundo cambio que necesitaba
la sociedad espafiola; c) entendfa que el modelo bicameral es perjudicial porque los
previsibles enfrentamientos entre ambas Cdmaras se convierten en un obstdculo
para la buena marcha de la actividad legislativa, debilitando el Parlamento, que
puede de esta manera caer en las garras «de un Poder Ejecutivo acometedor»; d)
argumentaba que la dualidad de Cdmaras es contraria al ideal democrético, ya que
«este descansa en el supuesto de la igualdad del pueblo como unidad y una Cima-
ra Alta pondria en peligro esta unidad»; y e) por dltimo, citando expresamente a
Sieyes, aseveraba que el Senado en un sistema democrético no tiene sentido, ya que
«si las dos Cdmaras van unidas y representan la voluntad popular, una sobra; si la
otra se opone, entonces no representa la volonté générale, que es lo que debe repre-
sentar el Poder Legislativo». Tras afirmar que el viejo Senado es «diverso, antii-
gualitario e incompatible con el sistema democritico», y que los nuevos intentos
de Cdmaras Altas son férmulas que no han demostrado todavia su virtualidad, el
profesor Jiménez de Asta concluyd su intervencién afirmando que se habfa optado
por introducir un Parlamento unicameral, con el consiguiente rechazo a cualquier
modelo de Senado.

Tras este debate, como hemos indicado, se impuso un modelo unicameral
puro. Opcién fuertemente defendida por el Partido Socialista Obrero Espafiol, el
Partido Radical-Socialista, Accién Republicana y la Agrupacién al Servicio de la
Republica. Como afirma el profesor Torres del Moral'!, «en el 4nimo de los cons-
tituyentes pesaron mucho los cldsicos argumentos acerca del conservadurismo de
las segundas Cdmaras, corroborado por cien afios de bicameralismo» en Espaiia.
Sin embargo, a nuestro juicio, tal vez no se tuvieron suficientemente en cuenta las
posibles ventajas que un sistema bicameral podia aportar cuando, como en el caso
espafiol, se trataba de construir un Estado regional con una fuerte descentralizacién
territorial'?.

Para concluir este punto sobre la opcién unicameral en la Constitucién de 1931,
debemos sefialar que el Proyecto de Reforma Constitucional presentado a las Cortes
el 5 de julio de 1935 por el Presidente del Gobierno, Alejandro Lerroux, proponia la
supresiéon o reforma del Tribunal de Garantfas Constitucionales, condicionada a la
instauracién del Senado. Propuesta que no prosper6*.

9 ToMAS VILLARROYA, J. (1983). Breve historia del constitucionalismo espaiiol. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, pp. 127-128.

"' TORRES DEL MORAL, A. (2015), op. cit., p. 223.

2 RAMIREZ JIMENEZ, M. (1981). «La Segunda Repiblica: una visién de su régimen politico».
Arbor, (426-427), p. 30. GOMEZ SANCHEZ, Y. (1989). Derecho Politico I. Madrid: Universidad Nacional
de Educacién a Distancia, p. 64.

5 BassoLs CoMa, M. (1981). La jurisprudencia del Tribunal de Garantias Constitucionales de la 11
Repitblica espafiola. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, pp. 57-59. OLIVER ARAUJO, J. (1986).
E/ recurso de amparo. Palma de Mallorca: Universitat de les Illes Balears, p. 92.

20 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 102, mayo-agosto 2018, pdgs 15-46



LAS CORTES EN LA SEGUNDA REPUBLICA ESPANOLA

III. LA COMPOSICION DE LAS CORTES. ESPECIAL REFERENCIA
AL SISTEMA ELECTORAL

El Congreso de los Diputados estaba compuesto por los representantes del pueblo
espafiol elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto (art. 52 de la
Constitucién). Sin embargo, esta nada indicaba sobre el nimero exacto de miembros
que iban a integrar la Cdmara. A pesar de esta omisién, de acuerdo con lo establecido
en la legislacién electoral ordinaria, quedaba claro que el ndmero de diputados debfa
ser proporcional al niimero de habitantes de cada circunscripcion: se elegia, en con-
creto, un diputado por cada cincuenta mil habitantes o fraccién superior a treinta mil.
Precisamente por ello, cada decreto de convocatoria de elecciones generales debfa fijar
el ndmero exacto de miembros que, en aquella legislatura, iban a integrar la Cdmara
(asi, el Decreto de 3 de junio de 1931, que convocé elecciones a Cortes Constituyen-
tes, fijé el ndmero total de diputados en 470).

Eran electores y elegibles todos los ciudadanos mayores de veintitrés afios, sin
distincién de sexo ni de estado civil, que reunieran las condiciones fijadas por la nor-
mativa electoral. Los diputados, una vez elegidos, representaban a la Nacién; por
tanto, se introducia el mandato representativo surgido de la Revolucién Francesa y
se prohibfa, implicitamente, el mandato imperativo propio de la representacién
medieval. La duracién legal del mandato era de cuatro aflos, contados a partir de la
fecha en que fueron celebradas las elecciones generales (aunque no llegé a agotarse
ninguna legislatura'?). Transcurrido este plazo, debfa renovarse totalmente el Con-
greso; en concreto, sesenta dias, como maximo, después de expirar el mandato o de
ser disueltas las Cortes, debfan celebrarse nuevas elecciones. El Parlamento, cuyos
diputados eran reelegibles indefinidamente, debia reunirse en un plazo méximo de
treinta dias a contar desde el de los comicios.

El sistema electoral que se utiliz6 durante la Segunda Reptblica se encontraba
regulado, bdsicamente, en la Ley de 8 de agosto de 1907, en el Decreto de 8 de mayo

1 En efecto, aunque la duracién del mandato de los diputados era de cuatro afios (art. 53
Constitucién), nunca llegé a agotarse una legislatura. Concretamente, durante el breve y turbulento
periodo republicano (algo mds de cinco afios, si no contamos los tres afios de guerra), tuvieron lugar tres
elecciones generales, motivadas por disoluciones anticipadas de la Cdmara: las de 28 de junio de 1931,
las de 19 de noviembre de 1933 y las de 16 de febrero de 1936. Cada una de las tres elecciones generales
«supuso un viraje violento y radical» (izquierda-derecha-izquierda) en la vida politica espaflola; en «cada
bienio, la oposicién se consideré sometida a una dictadura y aspird a salir de ella con dnimo de revancha:
por ese camino se llegd a la guerra civil» {TOMAS VILLARROYA, J. (1983), op. cit., p.: 124}. La causa
principal de estos cambios bruscos en la composicién de los sucesivos Parlamentos hay que buscarla,
precisamente, en la normativa electoral, pues leves desplazamientos del electorado producian el efecto
de grandes variaciones en la distribucién de los escafios {vid., entre otros, los trabajos de VARELA DfAz,
S. (1978). Partidos y Parlamento en la Segunda Repiblica espaiiola. Barcelona: Fundacién Juan March-
Editorial Ariel, pp. 59 y sig.; GUNTHER, R., SANI, G. Y SHABAD, G. (1980). E/ Sistema de partidos en
Espaiia: Génesis y evolucidn. Madrid: CIS-Siglo XXI., pp. 19 y sig.; REVENGA SANCHEZ, M. (1989). «El
problema de la formacién del Gobierno en la Segunda Republica». Revista de Estudios Politicos (65),
p. 212L
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de 1931, en la Ley de 27 de julio de 1933 y en algtn articulo de la propia Constitu-
ci6én republicana®. La circunscripcion electoral, salvo en el caso de las grandes ciuda-
des que formaban circunscripcién propia, era provincial'®. Se segufa, para la adjudi-
caci6n de los escaflos, un sistema mayoritario, pero dando entrada a la minorfa mds
numerosa. As{, cada elector tenfa derecho a votar un nimero de candidatos equiva-
lente al setenta-ochenta por ciento de los puestos a cubrir (por ejemplo, Barcelona
capital elegia 18 diputados y cada ciudadano podria votar a 14 candidatos —77’7 %—;
y Baleares elegia siete, pudiendo cada elector dar su voto a cinco candidatos
—71’4 %—). El profesor Tufién'’ lo calificé de «intermedio entre el escrutinio
mayoritario y el estrictamente proporcional». A nuestro juicio, podia conceptuarse
de mayoritario corregido o mayoritario atenuado. De hecho, como ha afirmado el
profesor Espin'®, «el sistema de lista en circunscripciones plurinominales combinado
con un escrutinio mayoritario con reserva de puestos a las minorfas, tal como se uti-
liz6 en la Republica, favoreci6 la formacién de alianzas lo mds amplias posibles, con
objeto de beneficiarse de la enorme prima a la mayorfa que otorgaba el sistema».
Dicho con otras palabras, el modelo electoral establecido favorecfa a los partidos
politicos que eran capaces de coaligarse y de presentarse unidos ante los ciudadanos'’.

De acuerdo con la Ley de 27 de julio de 1933, para que los candidatos fueran
proclamados diputados en la primera vuelta tenfan que darse dos condiciones: 1.%)
que el candidato en cabeza de la lista triunfante obtuviera, al menos, el cuarenta por
ciento de los sufragios vilidos escrutados; y 2.%) que los restantes candidatos obtuvie-
ran un nlimero de votos superior al veinte por ciento. Si entre aquel y estos se cubrian
todos los escafios correspondientes a la circunscripcién, se producia la proclamacién.
En caso contrario, y para los puestos vacantes, se celebraba, el segundo domingo
después de la primera, una eleccién complementaria. En esta segunda vuelta, en la
que podian producirse acoplamientos en las candidaturas, solo tenfan derecho a par-
ticipar aquellos candidatos que en la primera vuelta hubieran obtenido, al menos, el
ocho por ciento de los votos vilidos escrutados.

1> Una sintesis ordenada de la normativa electoral vigente durante el segundo periodo republicano,
puede consultarse en OLIVER ARAUJO, J. (1983). La II Repiiblica en Baleares: elecciones y partidos politicos.
(Ensayo de sociologia electoral balear). Palma de Mallorca: Institut d’Estudis Balearics, pp. 15-34; y (1991).
E/ sistema politico de la Constitucion espaiiola de 1931. Palma de Mallorca: Universitat de les Illes Balears,
pp. 130-140.

16 Cada provincia formaba, en principio, una tnica circunscripcién electoral. Sin embargo, las
ciudades de Madrid, Barcelona y las capitales de provincia que, con los pueblos que correspondian a sus
respectivos partidos judiciales, superaban los cien mil habitantes (v.g., Sevilla, Valencia, Murcia, Mélaga,
etc.) formaban una circunscripcién propia. El resto de las ciudades y pueblos de estas provincias
constitufan circunscripciones independientes. Asi, por ejemplo, existia la circunscripcién de «Madrid
capital» y la de «Madrid provincia».

7 TURON DE LARA, M. (1976). La II Repitblica. Vol. I. Madrid: Siglo XXI, p. 64.

'8 EspiN TEMPLADO, E. (1979). «Accién Republicana y la estabilidad gubernamental en el sistema
de partidos de la I Reptblica». Boletin Informativo del Departamento de Derecho Politico | Revista de Derecho
Politico, (3), p. 88.

19 FRAILE CLIVILLES, M. (1975), ap. cit., pp. 346-347.
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IV. EL ESTATUTO JURIDICO DE LOS DIPUTADOS

Los articulos 54 a 56 de la Constitucién, 25 a 27 del Reglamento Provisional de
las Cortes Constituyentes de 1931, y 45 a 47 del Reglamento del Congreso de los
Diputados de 1934 regulaban lo que, convencionalmente, podriamos denominar el
estatuto juridico de los diputados. Este podia sintetizarse en los siguientes puntos:
A) Los diputados tenfan el derecho y el deber de asistir a las sesiones de las Cortes,
asi como de formar parte de sus comisiones e intervenir en sus tareas. B) Los diputa-
dos gozaban de inviolabilidad por las opiniones manifestadas en actos parlamentarios
y por los votos que emitian en el ejercicio de su cargo (Gnicamente estaban sujetos al
poder disciplinario de las Cortes y de su Presidente en caso de infraccién del Regla-
mento). C) Los diputados solo podian ser detenidos en caso de flagrante delito, en
cuyo caso la detencién era inmediatamente comunicada a la Cdmara o a la Diputacién
Permanente. Asimismo, no podian ser procesados sin la oportuna autorizacién de la
Cédmara o de su Diputacién Permanente; por ello, si algiin juez o tribunal estimaba
que debfa dictar auto de procesamiento contra un diputado, lo comunicaba al Con-
greso, exponiendo los fundamentos que consideraba pertinentes y solicitando el
correspondiente suplicatorio®. D) Las Cortes, a propuesta del Presidente o por ini-

2 Sobre la inmunidad parlamentaria durante la Segunda Republica, vid. MARTINEZ SOSPEDRA, M.
(1996). La inmunidad parlamentaria en Derecho espaiiol. Valencia: Fundacién Universitaria San Pablo C.E.U.,
pp. 84-91. También resulta ilustrativa la Sentencia del Tribunal de Garantias Constitucionales de 3 de
noviembre de 1934, fundamentos legales 1.° y 2.° (Gaceta de Madyid, ntm. 311, de 7 de noviembre de
1934, pags. 1.089-1.093). En esta Sentencia, el Tribunal de Garantias resolvié una consulta formulada por
la Audiencia Provincial de Lérida sobre la constitucionalidad del articulo 22 del Estatuto interior de
Catalufia, de 26 de mayo de 1933. Su origen estaba en la causa instruida en el Juzgado de Seo de Urgel, a
rafz de la querella interpuesta por un particular, que provocé el procesamiento, entre otros, de D. Enrique
Canturri Ramonet, por estimar que los hechos que se le imputaban eran constitutivos de un delito de
injurias por escrito y con publicidad; procesamiento que fue confirmado por auto de la Audiencia de Lérida.
El representante del Sr. Canturri alegé que concurria en su defendido la condicién de diputado del
Parlamento de Catalufia; por cuyo motivo, y en atencién a lo dispuesto en los articulos 752 y siguientes de
la Ley de Enjuiciamiento criminal, en concordancia con el articulo 22 del Estatuto interior de Cataluiia,
procedia la suspensién del procedimiento, dando cuenta del asunto al Parlamento de Catalufia, a fin de que
resolviera lo que acordara pertinente. Por Auto de la Audiencia de Lérida de 15 de noviembre de 1933, se
estimd contrario a la Constitucién el articulo 22 del Estatuto interior de Catalufia y, con suspensién del
procedimiento, elevé el sumario a la Sala Segunda del Tribunal Supremo, a los efectos del articulo 32 de
la Ley Orgénica del Tribunal de Garantias Constitucionales. La Sala Segunda del Tribunal Supremo, en
cumplimiento de este Gltimo precepto y en relacién con el articulo 100 de la Constitucion, elevé al Tribunal
de Garantfas Constitucionales la correspondiente consulta. Este Gltimo Tribunal, en la citada Sentencia de
3 de noviembre de 1934, fijé la siguiente doctrina:

A) Cualquier consideracién acerca de la constitucionalidad o inconstitucionalidad del articulo 22
del Estatuto interior de Catalufia «ha de arrancar del examen de las conexiones y de las diferencias
existentes entre dos prerrogativas: la inviolabilidad y la inmunidad. El fin de ambas consiste en tutelar
la actividad de los parlamentarios, pero mientras el contenido de la inviolabilidad es fijo, uniforme y
estricto, constrifiéndose en todo caso a garantizar la libertad del representante para emitir opiniones y
votos en el ejercicio del cargo, la inmunidad tiene un contenido variable, diferenciado en cada texto legal
y en cada pafs (...) Tal variedad de formas antes contribuye a diluir que a precisar el cardcter de la
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ciativa parlamentaria, podian acordar en cualquier momento que se dejase sin efecto
la detencién o el procesamiento de un diputado, o que se suspendiera el procedimien-
to judicial que contra él se seguia, hasta la expiracién del mandato parlamentario del
diputado objeto de la accién judicial. E) Los diputados tenfan derecho a la asignacién,
irrenunciable y no retenible, de mil pesetas mensuales, asi como viaje libre dentro del
territorio nacional.

V. LA ORGANIZACION DE LAS CORTES
1. La Mesa de las Cortes

La Mesa de la Cdmara estaba integrada por un Presidente, cuatro vicepresidentes
y cuatro secretarios. Para la eleccién del Presidente de las Cortes se escribfa un solo

inmunidad, hasta el extremo de que resulta dificil encontrar los fundamentos de la institucién
explorando este vasto campo de las diferencias cuantitativas. Presentando la inmunidad tantos modelos
legales, el Estatuto interior de Catalufia no sélo se ha apropiado la institucion, sino que ha elegido el
tipo que ofrece mayor holgura a las actividades extraparlamentarias de los diputados, por lo cual no
puede decirse que se ha buscado el minimo de garantias que pudieran considerarse necesarias para la
funcién. Y atn resultan menos justificados la extension y el alcance de esta inmunidad en una época que
ha consolidado la institucién parlamentaria y ha garantizado la independencia judicial, atenuando asi la
exigencia histérica que dio origen a la prerrogativa, y observindose una tendencia creciente, doctrinal y
legislativa, a precisar el cardcter de aquélla, cifiéndola a casos limitados y concretos. Pero cuando se alega
que, en defecto de la inmunidad, la funcién de los diputados del Parlamento de Catalufia carece de toda
garantia, hay que recordar que el articulo 14 del Estatuto aprobado por las Cortes Constituyentes declara
que dichos diputados “serdn inviolables por los votos u opiniones que emitan en el ejercicio del cargo”,
con lo cual la garantia de la funcidn se consagra en términos suficientes, ya que la inviolabilidad implica
el derecho que tienen los que la disfrutan a no ser cohibidos en la realizacién de sus funciones por la
intromisién de ningtin 6rgano ajeno al Parlamento» (fundamento legal I).

B) Que sean instituciones distintas la inviolabilidad y la inmunidad parlamentaria «lo evidencian
no sélo su finalidad, contenido y duracién, sino el hecho de que han existido una sin la otra y de que
cuando coexisten lo hacen con independencia. Y asi nuestros textos constitucionales, que desde el de
1837 hasta el de 1931 instituyen ambas prerrogativas parlamentarias, lo hacen de manera expresa y
diferencial. Y es de extraordinaria importancia a este respecto la consideracién de que el mismo
legislador, es decir, las mismas Cortes, los mismos partidos y las mismas personas, que en el Texto
Constitucional de 9 de diciembre de 1931 reconocieron a los diputados de la Republica la inmunidad
parlamentaria, meses mds tarde, en agosto de 1932, al deliberar sobre las prerrogativas de los diputados
catalanes, se limitan a reconocer en el articulo 14 del Estatuto tnicamente la de la inviolabilidad,
restringiéndola, ademds, a su caracteristica especifica de proteger al diputado s6lo por las opiniones y
votos emitidos en el ejercicio de su cargo. La voluntad de las Cortes Constituyentes fue tan clara en esta
materia que convirtié en dictamen, primero, y en ley, mds tarde, un voto particular en que, apartindose
del texto primitivo, transcripcién del articulo 15 del Estatuto llamado de Nuria, se negé en este extremo
de las garantfas de la funcién la equiparacién de los diputados del Parlamento regional a los de la
Republica. Cuando, posteriormente, el articulo 22 del Estatuto interior de Catalufia otorga a los
diputados regionales la prerrogativa no concedida por las Cortes, viola el articulo 14 del Estatuto exterior
de la Regién auténoma, incidiendo en la infraccién prevista en el nimero 2 del articulo 29 de la ley
Orgdnica de este Tribunal» (fundamento legal II).
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nombre en cada papeleta, resultando elegido el parlamentario que obtenfa la mayo-
ria absoluta de los votos emitidos. Si esta no se lograba, se repetia la votacién entre
los dos diputados que hubieran obtenido un respaldo mayor, quedando elegido el
que mds votos reunfa. En caso de empate, se proclamaba al que habia obtenido mayor
ntmero de votos ciudadanos en la eleccién de diputados. Durante los cinco afios de
Republica en paz y los tres de Republica en guerra, las Cortes fueron presididas,
sucesivamente, por Julidn Besteiro Ferndndez (14 de julio de 1931 a 9 de octubre
de 1933), Santiago Alba Bonifaz (8 de diciembre de 1933 a 7 de enero de 1936) y
Diego Martinez Barrio (16 de marzo de 1936 a 31 de marzo de 1939). Los cuatro
vicepresidentes y los cuatro secretarios se elegfan escribiendo cada diputado tres nombres
en una papeleta, para los primeros, y dos nombres en otra papeleta, para los segun-
dos, quedando elegidos, por orden correlativo, los que obtuvieran mayor ndmero de
votos. En caso de empate, tanto en la eleccién de vicepresidentes como en la de
secretarios, se debfa aplicar lo dispuesto para el caso de la eleccién presidencial (es
decir, se proclamaba al que habfa obtenido mayor nimero de votos en la eleccién de
diputados).

Al margen de la importantisima funcién que el articulo 74 de la Constitucién
encomendaba al Presidente de las Cortes (sustituir al Presidente de la Republica en
caso de impedimento temporal, ausencia o vacante), los dos Reglamentos de la Cima-
ra le asignaron un amplio abanico de competencias. Asi, le correspondian, entre
muchas otras, llevar la voz de la Cdmara y ser su representante nato en todos los actos
oficiales, presidir las sesiones de las Cortes, fijar y mantener el orden de las discusio-
nes y dirigir los debates con toda imparcialidad. Llama la atencién, por su nivel de
detalle, la previsién de que cuando el Presidente de la Cdmara deseaba tomar parte
en un debate, dejaba la Presidencia y no volvia a ocuparla hasta que se hubiera resuel-
to acerca del articulo o asunto que se discutia.

Terminada la eleccién de la Mesa de la Cimara y recibida la promesa del nuevo
Presidente de la misma, este, a su vez, tras ocupar su asiento, la recibfa de todos los
diputados admitidos, empezando por los vicepresidentes y concluyendo por los secre-
tarios. Para ello, uno de los secretarios lefa la férmula siguiente: «Prometéis cumplir
con lealtad el mandato que la Nacidn os ha conferido?». Los diputados se acercaban al
Presidente y prometian. Terminado el acto, el Presidente declaraba constituidas las
Cortes y lo comunicaba oficialmente al Gobierno. Los diputados que no hubiesen
prestado la promesa reglamentaria el dfa de la constitucién definitiva de las Cortes,
debfan prestarlo antes de tomar asiento en las mismas.

2. Los grupos parlamentarios

Como afirmé el profesor Torres del Moral, en un excelente trabajo?', hemos de
esperar hasta la Segunda Republica para el «pleno reconocimiento juridico» de los

I 'TORRES DEL MORAL, A. (1981). «Los grupos parlamentarios». Revista de Derecho Politico, (9), p. 28.
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grupos parlamentarios. Ciertamente, su incorporacién a nuestro ordenamiento juri-
dico se produjo por vez primera en el segundo periodo republicano, realizdndose
simultdneamente a nivel constitucional y a nivel reglamentario?. Ademds, la consti-
tucionalizacién de los grupos parlamentarios, en el Texto de 1931, «se hace en la linea
de su mds moderno tratamiento juridico; esto es: no solo reconociendo su existencia,
sino atribuyéndoles un peso proporcional a su importancia numérica»?. En efecto, el
articulo 62 de la Constitucién afirmaba que la Diputacién Permanente de las Cortes
estaba compuesta, como médximo, por «veintidn representantes de las distintas frac-
ciones politicas».

Tanto el Reglamento Provisional de 1931 como el Reglamento de 1934 los
situaban en su titulo III, bajo la rdbrica «De las fracciones o grupos parlamentarios». En
ambas normas, el régimen de adscripcién se podia sintetizar en cinco puntos: 1.°) El
ndmero minimo de parlamentarios para formar un grupo o fraccién era de diez. 2.°)
Todos los diputados estaban preceptivamente incorporados a un grupo parlamentario.
3.%) A tal efecto, los diputados podfan presentar a la Mesa una declaracién firmada
que expresase la fraccién o grupo de la Cimara al que deseaban quedar adscritos. 4.°)
Aquellos diputados que no pertenecian a un partido politico con grupo propio, podian
unirse entre s{ 0 manifestar a qué fraccién deseaban ser incorporados para los efectos
del régimen de la Cdmara (esta incorporacion, sin embargo, no era definitiva hasta
que se recibfa en la Secretaria la confirmacién del grupo correspondiente). 5.°) En todo
caso, la Mesa podia considerar como formando grupo, en concepto de indefinidos o
independientes, a todos aquellos diputados que no se hubieran adscrito a alguna
fraccién o grupo (Gnicamente a efectos de la composicién de las comisiones). De
hecho, en estas, figuraban los distintos grupos parlamentarios «en proporcién a su
fuerza numérica».

El sistema de grupos o fracciones dibujado en el Reglamento de 1931 se mantu-
vo pricticamente inalterado en el Reglamento de 1934. Sin embargo, en este tltimo
se observa «una evolucién en la concepcién del grupo parlamentario como 6rgano
funcional de la Cdmara, ya que, aunque no se limita su libertad de autoorganizacién
interna, se les exige el nombramiento de un representante cerca de la Mesa a Jos efectos
parlamentarios (articulo 12.2)». De hecho, «se sacan las consecuencias de la constitu-
cién de las comisiones de forma proporcional a los grupos, ya que el cese de un dipu-
tado como miembro de un grupo parlamentario supone su cese en la comisién o en
los cargos parlamentarios que ostentase por designacién del grupo (articulo 12.4), lo
que evidencia, sin género de duda, un tipo de estructura funcional de la Cdmara cuyo
elemento bisico es el grupo y no el parlamentario» individualmente considerado™.
Con la redaccién que les dieron la Constitucidn y los reglamentos de la Cimara, los

2 GARCIA MARTINEZ, M. A. (1987). E/ procedimiento legislativo. Madrid: Publicaciones del Congreso
de los Diputados, pp. 215-216.

# TORRES DEL MORAL, A. (1981), op. cit., p. 28.

2 GARrcia MARTINEZ, M. A, (1987), op. cit., p. 217.
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grupos parlamentarios pasaron a ser «una pieza fundamental en el funcionamiento»
de la misma®.

Por otra parte, en los dos Reglamentos de las Cortes del periodo republicano se
encuentra un conato o precedente de lo que hoy denominarfamos la_Junta de Portavo-
ces de los grupos parlamentarios. En efecto, tanto el Provisional de 1931 como el
definitivo de 1934 permitfan que los jefes de los distintos grupos parlamentarios,
junto al Presidente del Congreso, fueran participes en la fijacién del orden del dfa, en
el nombramiento de los diputados que formarfan parte de las distintas comisiones y,
en fin, en la solucién de las incidencias que la vida parlamentaria iba provocando®.
Gil-Robles y Pérez-Serrano”’ lo confirman, al sefialar que «lo normal fue la celebra-
cién de reuniones informales del Presidente de la Cdmara con los jefes de las minorfas
parlamentarias, para plantear el trabajo parlamentario, fijar en ocasiones delicadas el
orden del dfa, acordar la constitucién de las comisiones, prevenir o encausar inciden-
cias en el Salén de Sesiones, etc.». Afadian estos autores que a alguna de estas reu-
niones informales, de las que no se levantaba acta, también «asist{a el Presidente del
Gobierno o algtin ministro». Con ello se puede afirmar, con fundamento, que el
articulo 12.2 del Reglamento del Congreso de 1934 constituye «un primer paso hacia
la institucionalizacién» de la figura de la Junta de Portavoces®.

3. Las comisiones parlamentarias

Siguiendo en parte el Reglamento del Congreso de los Diputados de 1918, los
dos reglamentos parlamentarios republicanos establecfan que las Cortes podian actuar
en pleno o en comisién. De hecho, paulatinamente, los Parlamentos «han ido dele-
gando funciones en las comisiones por exigencias de su mucho trabajo y de su muy
diversa especializacién», as{ como para dar mayor agilidad a su funcionamiento®. Las
comisiones parlamentarias eran de dos tipos: permanentes y especiales:

a) Las comisiones permanentes, que tenian la misma duracién que las Cortes,
eran la Comisién de Actas, la Comisién de Incompatibilidades, la Comisién
de Suplicatorios, la Comisién de Gobierno Interior, la Comisién de Conce-
si6n de Pensiones, la Comisién de Presupuestos, la Comisién de Peticiones y
las comisiones de ministerios. Estas Giltimas, que eran tantas como departa-

# TORRES DEL MORAL, A. (1981), op. cit., p. 29.

26 REBOLLO DELGADO, L. (1998). La Junta de Portavoces. Madrid: Universidad Nacional de
Educacién a Distancia, pp. 75-76.

77 GIL ROBLES Y QUINONES DE LEON, J. M. Y PEREZ-SERRANO JAUREGUL, N. (1977). Diccionario
de términos electorales y parlamentarios. Madrid: Taurus, p. 64.

2 OLLER SALA, M. D. (1984). «La Junta de Portavoces, instrumento politico de negociacién. Una
aproximacion al caso espafiol». Anuario de Derecho Politico 1983. Universitat de Barcelona, (1), p. 136.

? TORRES DEL MORAL, A. (2004). Principios de Derecho Constitucional espaiiol. Tomo II. Madrid:
Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, p. 127.
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mentos existian (reputdndose como uno de estos la Presidencia del Gobier-
no), conocian de los asuntos propios de los ministerios o que correspondfan
a la 6rbita de competencia y servicios atribuida a cada uno de ellos.

b) Las comisiones especiales eran aquellas que se creaban cuando las cir-
cunstancias lo aconsejaban (el Reglamento de 1931, en este sentido, ya
regulaba con dicho cardcter la importantisima Comisién encargada de
elaborar el Proyecto de Constitucién). Cuando las comisiones especiales
no eran para trabajos legislativos, su propuesta correspondia al Presiden-
te de la Cdmara, al Gobierno o a un ndmero de diputados no inferior a
cincuenta.

La designacién de los diputados que las integraban se hacfa en proporcién a la
fuerza numérica de los distintos grupos parlamentarios, para lo cual se tenfan en
cuenta el namero de vocales de la comisién y el de diputados adscritos a cada uno
de dichos grupos. Todas las comisiones elegian, de entre sus miembros, un presi-
dente, un vicepresidente, un secretario y un vicesecretario, poniéndolo en conoci-
miento de la Mesa. Los ministros y los diputados podian asistir a las comisiones de
que no formaban parte con voz pero sin voto. Cuando por razén de la importancia
de los temas que debfan tratar lo estimasen conveniente, las comisiones podian
requerir la presencia —a fin de que les ilustrase o auxiliase en sus trabajos— de
cualquier persona de dentro o de fuera de las Cortes, y reclamar del Gobierno, por
medio de la Mesa, cuantas informaciones y documentos les fueran necesarios. Asi-
mismo, podfan ordenar que se abriera informacién puiblica sobre cualquier asunto
sometido a su estudio.

VI. EL FUNCIONAMIENTO DE LAS CORTES: LA AUTONOMIA
PARLAMENTARIA Y SUS LIMITES

La Constitucién de 1931 otorgaba, en principio, una gran autonomia a las Cortes
en su funcionamiento. Asi, el articulo 58 afirmaba que «las Cortes se reunirdn sin
necesidad de convocatoria el primer dia hdbil de los meses de febrero y octubre de
cada afio y funcionardn, por lo menos, durante tres meses en el primer periodo y dos
en el segundo». Como vemos, este articulo, reaccionando enérgicamente contra cier-
tas practicas perversas del régimen anterior, imponia la reunién automdtica de las
Cortes y una duracién minima de sus sesiones (cinco meses), al objeto de que este
funcionamiento fuera real y no una mera ficcién. Ademds, como medida cautelar, el
articulo 59 de la Constitucién afirmaba que las Cortes disueltas se reunfan de pleno
derecho y recobraban su potestad, como poder legitimo del Estado, desde el momen-
to en que el Presidente no hubiese cumplido, dentro del plazo, la obligacién de
convocar nuevas elecciones. La autonomf{a parlamentaria también tenfa su reflejo en
el articulo 57 de la Constitucién: segiin el cual el Congreso de los Diputados, ademds
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de tener facultad para resolver sobre la validez de la eleccién y la capacidad de los
miembros electos, estaba facultado para adoptar su reglamento de régimen interior®.

Sin embargo, la amplia autonomia que reconocian a las Cortes los citados articu-
los 57 a 59 se vefa limitada por el articulo 81 del propio Texto Constitucional. Este
Gltimo precepto permitia al Presidente de la Republica tres tipos de intromisiones en
el funcionamiento aut6nomo de las Cortes:

— En primer lugar, el Jefe del Estado podia convocar el Congreso con cardcter
extraordinario siempre que lo estimase oportuno.

— En segundo lugar, el Presidente de la Reptblica también estaba facultado
para suspender, dentro de ciertos limites, las sesiones ordinarias del Congre-
so en cada legislatura (por un mes en el primer periodo y por quince dias en
el segundo, siempre que no se dejara de cumplir lo preceptuado en el articu-
lo 58 de la Constitucién, es decir, los cinco meses como minimo de sesiones).
El Presidente de la Republica Niceto Alcald-Zamora y Torres, en ocasiones,
hizo un uso de esta facultad de suspensién que motivé serias controversias:
asi, a principios de abril de 1935, «suspendid las sesiones de Cortes por un
mes con objeto de que Lerroux pudiese constituir un Gobierno minoritario,
mientras se preparaba la reconstitucién de la coalicién gubernamental radi-
cal-cedista; en diciembre de 1935 y enero de 1936 decret6 nuevas suspen-
siones de Cortes, que se atribuyeron al deseo de facilitar la vida» al Gobierno
de Portela Valladares y ayudarle en la preparacién de su campafia electoral’'.

— En tercer lugar, cuando lo estimase necesario, el Presidente de la Reptblica
podia disolver las Cortes hasta dos veces como mdximo durante su mandato,
sujetdndose a las siguientes condiciones: 1.*) que la acordase por decreto
motivado; y 2.*) que acompaflara al decreto de disolucién la convocatoria
de nuevas elecciones en el plazo mdximo de sesenta dfas. Sin embargo, esta
segunda disolucién no resultaba gratuita, en términos politicos, al Jefe del
Estado, ya que —en el caso de que efectivamente decretase la segunda di-
solucién— el primer acto de las nuevas Cortes seria «examinar y resolver la
necesidad del decreto de disolucién de las anteriores», precisando que el voto
desfavorable de la mayoria absoluta de las Cortes llevaria aneja la destitucién
del Presidente. Este Gltimo pérrafo del articulo 81 de la Constitucién era,
a juicio del profesor Ramirez*?, «todo un dislate». Sin embargo, como es
sabido, en el breve episodio republicano, sus previsiones llegaron a aplicarse,
pues el 7 de abril de 1936 las Cortes —con mayorfa absoluta del Frente Po-

3 VIDAL MARIN, T. (2005). Los Reglamentos de las Asambleas Legislativas. Madrid: Congreso de los
Diputados, pp. 22-23.

31 ToMAs VILLARROYA, J. (1989). «La suspension de sesiones en diciembre de 1935». Revista de
las Cortes Generales, (16), 197-232; y (1983), op. cit., pp. 128-129.

32 RAMIREZ JIMENEZ, M. (2005). La legislacion de la Segunda Repiiblica espaiiola (1931-1930).
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales-Boletin Oficial del Estado, p. 17.
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pular y cuando ya soplaban, entre nosotros, vientos de guerra— destituyeron
a Alcald-Zamora de su cargo de Presidente de la Republica, al estimar que la
disolucién de las Cortes firmada en enero de 1936 habfa sido innecesaria®.
Todo el rencor de los diputados de izquierdas contra Alcald-Zamora, con
raz6n o sin ella, se plasmé en esta arbitraria decisién parlamentaria’. Como
afirmé la prensa de la época®: «Las Cortes, aplicando el Gltimo pérrafo del
articulo 81 de la Constitucién, han destituido al Jefe del Estado. El primer
Presidente de la Segunda Republica espafiola no ha llegado a cumplir los seis
afios de su mandato. Es un acontecimiento de sefialadisimo relieve que con-
signardn en sus estudios y comentardn en su dfa los futuros historiadores».

VII. LAS FUNCIONES DE LAS CORTES

Las Cortes de la Segunda Republica tenfan asignadas las tres funciones parlamen-
tarias cldsicas: la legislativa, la presupuestaria y la de control politico del Gobierno.
Procedamos, de forma sumaria, a su estudio.

1. La funcidn legislativa

Lo primero que llama la atencién, al analizar la Constitucién de 1931 en este
punto, es que no nos da una definicién de ley. Tan solo se limita a decir, en el articu-
lo 51, que «la potestad legislativa reside en el pueblo, que la ejerce por medio de las
Cortes o Congreso de los Diputados». Esto no quiere decir que no exista un concep-
to de ley en la Constitucién republicana; lo que ocurre es «que es un concepto exclu-
sivamente formal», no, material®®. Ley es, por tanto, todo acto de las Cortes, cualquie-
ra que sea su contenido, emanado siguiendo el procedimiento legislativo establecido®’.
La férmula del articulo 51, como afirman los profesores Garcia Ferndndez y Espin’,
subraya que el Parlamento debe legislar en representacién del pueblo, y solo en esta
circunstancia encuentra su legitimidad.

* ToMAS VILLARROYA, J. (1988). La destitucion de Alcald-Zamora. Valencia: Fundacién
Universitaria San Pablo CEU, passim.

" ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (2011). Asalto a la Repithlica. Enero-abril de 1936. Madrid: La
Esfera de los Libros, passin.

% Vid. El Sol, 8 de abril de 1936, pig. 1.

3¢ Sobre el concepto de ley en sentido formal, resulta ilustrativa la Sentencia del Tribunal de
Garantias Constitucionales de 5 de marzo de 1936, fundamento de derecho 1.° (Gaceta de Madyid,
nim. 68, de 8 de marzo de 1936, pigs. 1.941-1.943).

7 PEREZ ROYO, J. (1984). Las fuentes del Derecho. Madrid: Tecnos, p. 81.

% GARciA FERNANDEZ, F. J. y EsPIN TEMPLADO, E. (1976). Esquemas del constitucionalismo espaiiol
(1808-1936). Madrid: Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, p. 70.
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En el procedimiento legislativo dibujado por la Constitucién de 1931 y los Regla-
mentos parlamentarios podemos distinguir las tres fases tipicas: A) fase de iniciativa,
B) fase central (discusién y aprobacién) y C) fase de integracién de la eficacia.

A) Fase de iniciativa

Tres eran los sujetos legitimados para poner en marcha el procedimiento legisla-
tivo: el Gobierno, las Cortes y el cuerpo electoral. En efecto, si, por una parte, el
articulo 60 sefialaba que «el Gobierno y el Congreso de los Diputados tienen la ini-
ciativa de las leyes», por otra, el tercer pdrrafo del articulo 66 afirmaba que el pueblo,
ejerciendo el derecho de iniciativa, podia presentar a las Cortes una proposicién de
ley, siempre que lo pidiesen, por lo menos, el quince por ciento de los electores. Vea-
mos, pues, brevemente, estos tres tipos de iniciativa legislativa: la gubernamental, la
parlamentaria y la popular.

—La iniciativa legislativa gubernamental, que se concretaba en los «proyectos
de ley», era totalmente 16gica en un sistema en el que el Gobierno ejercia
la capital funcién de direccién politica, pues para llevar a cabo su programa
precisaba que el Parlamento legislase en un cierto sentido, y a tal efecto le
enviaba los proyectos de ley que consideraba pertinentes. Los proyectos de
ley presentados, que no estaban sometidos al trdmite de toma en considera-
cién, se pasaban inmediatamente a la comisién competente por razén de la
materia, salvo el caso de que se acordase su envio a una comisién especial.

— La iniciativa legislativa parlamentaria, que se concretaba en las «proposiciones
de ley», era, segiin Alcald-Zamora®®, una atribucién inseparable del papel
que incumbe a la Cdmara y de la dignidad que le corresponde. Las propo-
siciones de ley, que debfan ir firmadas por siete diputados como minimo
(art. 69), se entregaban a la Mesa y la Presidencia daba cuenta de las mis-
mas al ministro correspondiente, para que manifestara su criterio respecto
a la toma en consideracién. Recibida la respuesta del ministro y en todo
caso sin ella, cuando no llegaba en ocho dfas, se daba cuenta a la comisién
correspondiente para que autorizara o no la lectura de la proposicién, en el
plazo médximo de treinta dfas. Si la comisién autorizaba dicha lectura, se
inclufa el asunto entre los sefialados en el orden del dia y uno de los autores
podia exponer de palabra, durante un plazo médximo de quince minutos, los
motivos y fundamentos de la iniciativa. Expuestos los motivos, se preguntaba
a las Cortes si la tomaban o no en consideracion™. Si la mayoria de la Cdmara se

% ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981) [1936}. Los defectos de la Constitucién de 1931 y tres aiios
de experiencia constitucional. Madrid: Civitas, p. 153.

% Conviene subrayar que el tramite de la toma en consideracién, que podia convertirse en una
auténtica guillotina para las proposiciones de las minorias, era un requisito de naturaleza exclusivamente
reglamentaria, puesto que la Constitucién no lo establecia.
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mostraba contraria a la toma en consideracién, la proposicién de ley quedaba
definitivamente rechazada. Si, por el contrario, las Cortes la tomaban en
consideracién, la proposicién pasaba de nuevo a la comisién competente por
raz6én de la materia, a menos que el Congreso acordase que se nombrara una
comisi6n especial. Desde el momento en que se tomaba en consideracién una
proposicion de ley, seguia la misma tramitacién que los proyectos presenta-
dos por el Gobierno. La prictica llevé a «un crecimiento de las leyes de ini-
ciativa parlamentaria sin paralelo en regimenes politicos similares coetdneos,
lo que es un buen indicador de la inhibicién de los Gobiernos en su funcién
de direccién politica» del Estado®. A juicio de Alcald-Zamora®, constituyé
un acierto constitucional reconocer la iniciativa al Congreso (art. 60) y un
error reglamentario no limitar su ejercicio a un nimero importante de di-
putados.

— La iniciativa legislativa popular estaba reconocida, como hemos indicado, en el
articulo 66 de la Constitucidn, al indicar que el pueblo podfa, ejerciendo el
derecho de iniciativa, presentar a las Cortes una proposicién de ley, siempre
que lo solicitara, por lo menos, el quince por ciento de los electores. Se in-
dicaba, a continuacién, que una ley especial debfa regular el procedimiento
y las garantias de dicha iniciativa. De esta parca regulacién constitucional
destaca, por una parte, la elevada cifra de electores que debfa suscribir la
proposicién (aproximadamente 1.900.000 ciudadanos con derecho a voto) y,
por otra, la necesidad de desarrollo legislativo posterior (que no llegé a pro-
ducirse, lo que impidié que esta via participativa pudiera llegar a utilizarse).

B) Fase central (discusién y aprobacién)

La fase central del procedimiento legislativo (esto es, la discusién y aprobacién)
correspondia exclusivamente a las Cortes. En todos los proyectos y proposiciones se
abrfa un debate de totalidad, que versaba sobre los principios, el espiritu y la opor-
tunidad del texto presentado. Terminado este debate se pasaba a la discusién por
articulos. En ella, y una vez tomado acuerdo sobre los votos particulares que hubiere,
se procedfa a discutir las enmiendas. Estas debfan ser suscritas por siete diputados
como minimo y debfan presentarse antes de comenzar la discusién del articulo res-
pectivo. A cada articulo no podfan presentarse mds de tres enmiendas por cada grupo
parlamentario, lo que pone de relieve —como afirma Garcfa Martinez>— que, en
realidad, «el derecho de presentacién de enmiendas se estd concibiendo vinculado al
grupo parlamentario».

‘1 TORRES DEL MORAL, A. (2015), p. cit., p. 225.
2 ArcaLA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981), op. cit., pp. 154-155.
“ Garcia MARTINEZ, M. A. (1987), op. cit., p. 218.
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La aprobacién definitiva de una ley tenfa lugar después de votados todos sus
articulos y de efectuada por la comisién dictaminadora, en su caso, la oportuna correc-
cién de estilo. Si lo solicitaban por escrito quince diputados, era necesario, para la
validez del acuerdo, que se hallasen presentes un minimo de doscientos diputados y
que la mayoria de ellos emitiera el voto favorable™ (para el cémputo de los doscientos
parlamentarios se tenfan en cuenta a todos los que habfan solicitado esta votacién,
considerdndoseles, si no hubieran emitido el voto, como abstenidos).

C) Fase de integracién de la eficacia

Con terminologia ciertamente mejorable, el articulo 83 de la Constitucién afir-
maba que el Presidente de la Republica «promulgard las leyes sancionadas por el
Congreso, dentro del plazo de quince dias, contados desde aquel en que la sancién le
hubiere sido oficialmente comunicada». No obstante, si la ley era declarada urgente
por el Congreso de los Diputados®, el Jefe del Estado procedfa a su inmediata pro-
mulgacién®. Finalmente, tras la sancién y la promulgacién, las leyes eran publicadas
en la Gaceta de Madrid, lo que constitufa el punto final del procedimiento legislativo.

2. La funcidn presupuestaria

Junto a la funcién legislativa, «se destacan con singular importancia las funciones
financieras del Parlamento, esto es, las referentes a la aprobacién de los ingresos y
gastos publicos» y su control’’. Pues bien, en la Constitucién de la Segunda Repu-
blica los temas fiscales aparecfan regulados, con buena técnica juridica, en el titulo
VIII (arts. 107-120), bajo el rétulo «Hacienda Pablica». El Gobierno presentaba a la
Cdmara, en la primera quincena de octubre de cada afio, el proyecto de Presupuestos

# Una singularidad del Reglamento de las Cortes Constituyentes de 1931, en relacién a las
votaciones, venia prevista en su articulo 62, que permitfa a cualquier diputado ausente en una sesién
«adherirse a una resolucién tomada por la Cdmara». Sin embargo, dicha adhesién no podia, en ningin
caso, alterar el resultado de la votacidn, lo que limitaba la facultad del diputado ausente a que, en el acta
de la sesién en la que se hubiera adoptado el acuerdo, constase su conformidad con la opinién de la
mayorfa. También se admitia, en l6gica reciprocidad, que el diputado ausente se sumase a la opcién
minoritaria, es decit, a la que hubiera perdido la votacién, en el bien entendido que esta adhesién, de
ningdn modo, podria alterar la resolucién ya adoptada {FERNANDEZ RIVEIRA, R. M. (2003). E/ voto
parlamentario. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, p. 127).

% Cuando se queria declarar la urgencia de un proyecto o proposicién de ley era necesario adoptar
el acuerdo en votacién nominal, con una presencia minima de doscientos diputados y el voto favorable
de las dos terceras partes de los presentes (art. 91.2 del Reglamento de 1934).

46 Cuando la ley se habia votado con caracter de urgencia, se hacfa constar asf al final del mensaje
que el Presidente de la Cdmara remitia al Presidente de la Republica, para que este procediera a
promulgarla de manera inmediata.

47 L6pEZ GUERRA, L. (1982). «Las funciones de las Cortes Generales». En J. DE ESTEBAN ALONSO
y L. L6PEZ GUERRA (dirs.). E/ régimen constitucional espaiiol 2, Barcelona: Labor Universitaria, p. 162.
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Generales del Estado para el ejercicio econémico siguiente, cuya aprobacién era com-
petencia exclusiva del Congreso de los Diputados. Si no podfa ser votado antes del
primer dfa del afio econémico siguiente, se prorrogaba por trimestres la vigencia del
altimo Presupuesto, sin que estas prorrogas pudieran exceder de cuatro.

Las Cortes solo podian presentar enmiendas sobre aumento de créditos a algin
articulo o capitulo del Proyecto de Presupuestos con la firma de, al menos, la décima
parte de sus miembros y su aprobacién requeria, en todo caso, el voto favorable de la
mayorfa absoluta del Congreso (art. 108). Este precepto inclufa una previsora limita-
cién en defensa de la Hacienda Pudblica, queriendo evitar que las Cortes aumentasen
irreflexivamente sus gastos™®.

El Presupuesto General del Estado era ejecutivo por el solo voto de las Cortes y
no requerfa, para su vigencia, la promulgacién del Jefe del Estado (art. 110). Este
precepto de la Constitucién liberaba al Presupuesto del trdmite de la promulgacién
y del posible veto del Presidente de la Reptiblica®, siendo, por tanto, ejecutivo desde
que recibia la aprobacién del Congreso. Esta circunstancia, como subraya el profesor
Torres del Moral®, privaba al Presupuesto «de naturaleza legal a pesar de estar apro-
bado por el Poder Legislativo. En efecto, el articulo 116 de la Constitucién diferencia
entre el Presupuesto y la Ley de Presupuestos, la cual solo existiria cuando se consi-
derara necesaria y contendria inicamente las normas aplicables a la ejecucién del
Presupuesto concreto» al que acompaiiaba.

3. La funcién de control politico del Gobierno

Las técnicas de control politico del Parlamento sobre el Gobierno, de conformidad
con la normativa vigente durante la Segunda Reptblica, podian agruparse en dos
bloques: vias de control ordinario (ruegos, preguntas e interpelaciones) y via de con-
trol extraordinario (la mocién de censura).

A) Vias de control ordinario: ruegos, preguntas e interpelaciones

En primer lugar, hay que indicar que el Presidente del Gobierno y los ministros,
que tenfan voz en el Congreso aunque no fueran diputados, no podfan excusar su asis-
tencia a la Cdmara cuando eran requeridos por ella. Asistencia que, precisamente, per-
mitfa el ejercicio de estas vias de control ordinario. De hecho, una vez que las Cortes se
habfan constituido definitivamente, se dedicaba una hora de cada sesi6n a los ruegos y
preguntas que los diputados dirigian a la Mesa o al Gobierno. Los ruegos y preguntas
podfan formularse de palabra o por escrito, y se contestaban, indistintamente, de igual
forma. Ademds, cualquier diputado tenfa el derecho de interpelar a los ministros, anun-

8 ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981), op. cit., p. 154.
4 GOMEZ SANCHEZ, Y. (1989), ap. cit., p. 65.
> TORRES DEL MORAL, A. (2015), op. cit., p. 225.
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cidndolo con anterioridad y expresando el objeto de la interpelacién. Las interpelaciones
no declaradas urgentes no podian demorarse por mds de un mes de la fecha en que
fueron anunciadas. En caso de urgencia demandada por el interpelante, se ofa a este y
al Gobierno, y la Cdmara decidfa sobre la fecha de la interpelacién.

Como vemos, la intervencién de los grupos parlamentarios era mucho menos
intensa en los procedimientos de control politico que en el procedimiento legislativo,
pues resulta evidente que la técnica de ruegos, preguntas e interpelaciones se basaba
en la actuacién de los diputados considerados individualmente®'.

B) Via de control extraordinario: la mocién de censura (la relacién entre los
articulos 64 y 75 de la Constitucién)

El articulo 64 de la Constitucién espafiola de 1931, recogiendo diversas técnicas
consagradas en otros textos europeos de entreguerras, introducia la institucién de la
mocién de censura con las siguientes palabras: «El Congreso podrd acordar un voto de
censura contra el Gobierno o alguno de sus ministros. Todo voto de censura deberd ser
propuesto, en forma motivada y por escrito, con las firmas de cincuenta diputados en
posesion del cargo. Esta proposicién deberd ser comunicada a todos los diputados y no
podrd ser discutida ni votada hasta pasados cinco dias de su presentacién. No se conside-
rard obligado a dimitir el Gobierno ni el ministro cuando el voto de censura no fuere
aprobado por la mayorfa absoluta de los diputados que constituyan la Cdmara. Las mismas
garantias se observardn respecto a cualquier otra proposicién que indirectamente implique
un voto de censura». Este precepto constitucional fue desarrollado y completado por el
articulo 119 del Reglamento del Congreso de los Diputados de 1934. A partir de ambos
preceptos, vamos a sintetizar en cuatro apartados el régimen juridico de esta importante
institucién de control politico del Gobierno: 1.°) la iniciativa; 2.°) la tramitacién y vota-
cién; 3.°) los resultados de la votacién y sus consecuencias; y 4.°) las garantias frente a
cualquier proposicién que indirectamente implicase un voto de censura.

1.° La iniciativa. El Congreso podia exigir la responsabilidad politica al Gobier-
no (como 6rgano colegiado) o a alguno de los miembros del mismo (indivi-
dualmente considerados) mediante la adopcién de una mocién de censura.
Esta, que debfa fundarse en su gestién politica, se presentaria por escrito,
con razonamiento de los motivos en que se basaba y la firma de cincuenta
diputados. De estos requisitos de la iniciativa, podemos destacar dos par-
ticularmente relevantes. En primer lugar, que el voto de censura debia ser
propuesto, al menos, por cincuenta diputados; exigencia que daba al plan-
teamiento de la censura una notable seriedad, pues era «incompatible con la
accion aislada y perturbadora» de unos pocos parlamentarios. En segundo
lugar, que se exigfa que la propuesta de censura se hiciera de forma motiva-

°! GARCIA MARTINEZ, M. A. (1987), op. cit., pp. 217-218.
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da, al objeto de que la opinién pudblica pudiera conocer sus fundamentos y
de que el Gobierno pudiera preparar su defensa’.

2.° La tramitacion y votacion. Leida la mocién de censura en las Cortes, se publicaba

y repartia a todos los diputados, no pudiendo ser discutida ni votada hasta
pasados cinco dfas de su presentacién. En el debate, se admitfan tres turnos a
favor y tres en contra, por tiempo no superior a una hora cada uno, y los repre-
sentantes de los grupos politicos podian explicar el voto en intervenciones que
no excediesen de los veinte minutos. De esta regulacién destaca la obligacién
de que, entre la presentacién de la mocién de censura y el comienzo de su dis-
cusioén, hubieran de transcurrir cinco dfas; al objeto de que pudiera reflexionar-
se serenamente sobre la cuestién planteada y de evitar que las Cortes pudieran
derribar al Gobierno mediante un voto por sorpresa™.

3.° Los resultados de la votacion y sus consecuencias. No estaba obligado a dimitir el Go-

bierno ni el ministro cuando el voto de censura no era aprobado por la mayorfa
absoluta de los diputados. Por tanto, para que la votacién implicase la dimisién
del Gobierno o del ministro (segtin que se tratase de responsabilidad politica so-
lidaria o de gestiéon ministerial en concreto) era necesario que mostrasen su con-
formidad con la propuesta la mitad mds uno del niimero efectivo de diputados
que constitufan la Cdmara (con independencia de los que asistieran a la sesi6n).
Esta exigencia de mayorfa cualificada para que la mocién de censura prosperase
querfa evitar que el Gobierno pudiera caer por la hdbil maniobra de un nimero
irrelevante de diputados. Como afirmé el profesor Jiménez de Asta en el discur-
so de presentacién del Proyecto Constitucional ante las Cortes™, «desde el punto
de vista del Gobierno, tratamos también de hacerle fuerte contra posibles votos
de censura eventuales y caprichosos, exigiendo un voto calificado».

4.° Las garantias frente a cualquier proposicion que indirvectamente implicase un voto de

52
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censura. El Gltimo pérrafo del articulo 64, de forma previsora y mostrando
una cierta desconfianza hacia el Parlamento, afirmaba que «las mismas ga-
rantias se observardn respecto a cualquier otra proposicién que indirectamen-
te implique un voto de censura». Se trataba, a juicio del profesor Espin®®, de
una previsién «interesante» aunque de aplicacién «discutible». En esencia,
como subrayé el Presidente Alcald-Zamora’®, este mandato pretendia impe-
dir que las garantias que contenfan los cuatro primeros pérrafos del articulo
64 pudieran «burlarse, acudiendo a la estratagema, o rodeo, de otra propues-
ta que equivalga a un voto de censura».

ToMAS VILLARROYA, J. (1983), op. cit., p. 134.

FERNANDEZ SEGADO, F. (1982), op. cit., p. 536.

Vid. supra nota 9.

EspiN TEMPLADO, E. (1992). «La Presidencia del Consejo y el Consejo de Ministros en la II

Republica». En Ministerio de relaciones con las Cortes y de la Secretarfa del Gobierno. 1812-1992. E/ arte
de gobernar: Historia del Consejo de Ministros y de la Presidencia del Gobierno. Madrid: Tecnos, pp. 138-139.

56

36

ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981), op. cit., p. 165.
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Por lo que se refiere a la valoracion de la mocion de censura tal como fue prevista por
la Constitucién de 1931, hay que hacer un juicio ciertamente positivo. Los mecanis-
mos introducidos (propuesta motivada y suscrita por cincuenta diputados, comuni-
caci6n a todos los parlamentarios, exigencia de cinco dias de enfriamiento de la mocién,
necesidad de que fuera apoyada por la mayorfa absoluta de la Cimara y garantias
frente a las propuestas fraudulentas) estaban «destinados a conseguir que la confian-
za parlamentaria no fuese quebrada por intrigas de pasillo o por un estado emocional
pasajero; a evitar que el Parlamento derribase al Gobierno mediante un voto» por
sorpresa o impremeditado®. En sintesis, se puede afirmar que se introdujo una
mocién de censura racionalizada®®, aunque sin llegar a ser constructiva (es decir, exi-
giendo la aceptacién expresa de un candidato alternativo).

Una cuestién que, en la praxis politica de la Segunda Republica, result6 extraor-
dinariamente polémica fue /o relacidn existente entre el articulo 64 (que regulaba la
mocién de censura racionalizada, con las garantias que acabamos de ver) y ¢/ inciso final
del articulo 75 (que ordenaba al Presidente de la Republica separar al Presidente del
Gobierno y a los ministros «en el caso de que las Cortes les negaren de modo expli-
cito su confianza»). El cruce de estos dos preceptos constitucionales provocé dos
interpretaciones antagonicas:

a) En la etapa final de la primera legislatura, el Grupo Socialista del Con-
greso defendié que los articulos 64 y 75 de la Constitucién regulaban dos
figuras distintas: el voto de censura (que estaba sometido a los estrictos
requisitos estudiados) y el voto de desconfianza (que, a su juicio, no estaba
sometido a ningdn limite). Con esta interpretacién, apoyada por el Presi-
dente de la Cdmara, se consiguié —con éxito politico, aunque tal vez con
quiebra constitucional— que el primer Gobierno Lerroux (septiembre-oc-
tubre de 1933) cayera en los mismos dias de su constitucién, al margen de
las garantias del articulo 64. El Grupo Socialista present6 una propuesta
para que «las Cortes se sirvan declarar que el Gobierno... no merece su
confianza»*?. Indalecio Prieto defendié con vehemencia la distincién entre
ambas figuras®. Su razonamiento fue del siguiente tenor: «Gramatical-
mente, confianza es esperanza firme y se refiere al porvenir; censura es la
tacha de un pasado. Son dos cosas completamente distintas. Las distingue la
gramdtica, las distingue el sentido comin y, en dltimo término, en caso de
duda, debfa distinguirlas clara y nitidamente la nobleza de Su Sefiorfa y la
historia parlamentaria de Su Sefiorfa»®'.

7 TOMAS VILLARROYA, J. (1983), op. cit., pp. 133-134.

% FRAILE CLIVILLES, M. (1975), op. cit., p. 355.

% Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, 2 de octubre de 1933, pdg. 15.399.
% REVENGA SANCHEZ, M. (1989), ap. cit., pp. 224-226.

Y Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, 3 de octubre de 1933, pag. 15.434.
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b) La segunda interpretacion, que ha sido respaldada mayoritariamente por la
doctrina de entonces® y de ahora®, entiende que los articulos 64 y 75 de
la Constitucién se refieren al mismo mecanismo de control (la mocién de
censura) y se complementan mutuamente. Argumentan, ademds de la mens
legis y la mens legislatoris de ambos preceptos, el Gltimo apartado del articu-
lo 64, segin el cual las garantias que establece este precepto «se observa-
rdn respecto a cualquier otra proposicién que indirectamente implique un
voto de censura». Por tanto, a su juicio, querer deducir del articulo 75 un
procedimiento de censura o desconfianza al Gobierno al margen de las cau-
telas del articulo 64, es inaceptable. En este sentido, con la fuerte convic-
cién que caracteriza toda su obra politica, Niceto Alcald-Zamora® escribié:
«Al redactarse el articulo 75, precisamente como reconocimiento de pre-
rrogativas presidenciales, no pudo pensar, ni creyé nadie, que este precepto
desvirtuara al 64, permitiera eludir la observancia y garantfas del mismo,
y se refiriese a supuestos distintos para burlar aquel otro. La armonia entre
ambos preceptos es clarisima. Observdndose los requisitos del articulo 64, un
voto de censura debe obligar a los ministros a dimitir, pero si ellos fueren
remisos, indelicados, morosos, en el cumplimiento de su deber, entonces,
y solo entonces, el Presidente de la Republica se ve obligado a separarlos,
cumpliendo un deber para hacer cumplir al Gobierno el que olvidé. El ar-
ticulo 75 es, tan solo, el refuerzo del 64, y casi una mera amenaza para que
ministros obstinados no abusen de la necesidad del refrendo, resistiendo
el voto de censura y negdndose a dimitir. No es otra cosa, ni se refiere a
otro caso». Y afiadfa Alcald-Zamora: Para que fuera exigible «el deber del
Presidente de separar a los ministros, se necesita la observancia de los mis-
mos requisitos del articulo 64... Las Constituyentes, con interpretaciones
audaces de quienes no eran autoridad del Derecho Constitucional, y asen-
timientos benévolos, por solidaridad de interés, y de filiacién, de quienes
olvidaron que lo eran, pretendieron establecer una sutil, e insostenible, diferencia
entre el voto de censura objeto del articulo 64, y el voto de desconfianza
deslizado, sin propésito ni advertencia, en el 75, segiin los inventores de
tal doctrina. Para ellos, el voto de censura se le opone a un Gobierno que
ya ha gobernado, y exige todos los requisitos, mientras que el de descon-

62 ALvAREZ-GENDIN Y BLANCO, S. (1933). «El voto de desconfianza en la Constitucién espaflola».
Revista General de Legislacion y Jurisprudencia, (163), pp. 687-691. ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N.
(1981), op. cit., pp. 166-168

¢ BAR CENDON, A. (1981-1982). «El problema del voto de desconfianza en la Constitucién
espafiola de 193 1». Revista de Derecho Politico, (12), 85-103. TOMAS VILLARROYA, J. (1981). «El voto de
desconfianza en la Segunda Reptblica». Cuadernos de la Cdtedra Fadrique Furid Ceriol, (3), 1-10. SANCHEZ
AGESTA, L. (1984). Historia del constitucionalismo espaiiol (1808-1936). Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, p. 477. TORRES DEL MORAL, A. (2015), op. cit., pp.229-231. REVENGA SANCHEZ, M.
(1989), op. cit., pp. 224-226.

¢t ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981), op. cit., pp 166-167.
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fianza repele, sin recibirlo, por simple prejuicio de hostilidad, al Gobierno
que se constituye, y no estd sometido tal voto ni a anuncio, ni a plazo, ni
a mayoria. Es absurdo suponer que un Gobierno que, al ejecutar actos, ha
podido incurrir en culpas, incluso muy graves, sea de mejor condicién que
el que llega con la inocencia del nacimiento. Es mds desatinado admitir
que lo que en una Cdmara de cuatrocientos setenta diputados no puedan
conseguir doscientos veinte con advertencia leal, plazos respetados y trad-
mites de discusién, sean bastantes a conseguirlo ciento cuarenta o ciento
veinte en una votacién por sorpresa, sin actos que examinar ni requisitos
de procedimiento que guardar».

La segunda interpretacién era, también a nuestro juicio, la correcta de acuerdo
con una lectura sistemdtica de la Constitucién de 1931. Sin embargo, la pasién de la
época hizo que se aceptara la primera, y as{ el primer Gobierno Lerroux cay6, inme-
diatamente después de su constitucién, por un voto de desconfianza al margen de las
cautelas del articulo 64. De hecho, en ningtin caso un Gobierno fue derribado por la
via prevista en este articulo; las otras crisis se produjeron por retirar Alcald-Zamora
su confianza al Presidente del Gobierno, por discrepancias o enfrentamientos entre el
Jefe del Estado y el Gobierno, o por disensiones internas entre los partidos que inte-
graron las sucesivas coaliciones gubernamentales®.

VIIL. LA DIPUTACION PERMANENTE
1. Importancia y antecedentes

La Constitucién de 1931, entroncando con la mejor tradicién liberal de nuestro
constitucionalismo decimondnico, introdujo nuevamente la figura de la Diputacién
Permanente. Su articulo 62, desarrollado en la seccién primera del titulo sexto
(arts. 27-33) del Reglamento del Congreso de los Diputados de 1934, establecia sus
lineas bésicas. La Diputacién Permanente, como sefiala la doctrina®
cién ttil e interesante, que respondia principalmente al objetivo de asegurar la con-
tinuidad de los poderes y funciones del Parlamento cuando este se hallaba disuelto o
cerrado. Fue concebida, ante todo, con la finalidad de vigilar y controlar la actuacién
del Gobierno, manteniendo siempre viva la llama del poder de las Cortes. Como
subraya el profesor Clavero®, la Diputacién Permanente, «como expresién politica

, era una institu-

¢ ToOMAS VILLARROYA, J. (1983), op. cit., p. 134.

% CLAVERO SALVADOR, B. (1984). Evolucién histérica del constitucionalismo espaiiol. Madrid: Tecnos,
p. 134. FERNANDEZ SEGADO, F. (1982), gp. cit., p. 529; TOMAS VILLARROYA, J. (1984). «Historia del
constitucionalismo espafiol. (La Constitucién de 1931)». En J. J. GONZALEZ ENCINAR (dit.). Diccionario
del sistema politico espaiiol. Madrid: Akal, p. 414.

¢ CLAVERO SALVADOR, B. (1984), op. cit., p. 134.
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reducida del propio Parlamento, asegura la constancia de la presencia institucional
de la misma representacién nacional».

Esta institucién, como recordarfa Ruiz del Castillo, contaba con importantes
antecedentes en nuestro Derecho histérico (arts. 157 a 160 de la Constitucién de
Cédiz y art. 47 de la Constitucién nonata de 1856) y tenia, asimismo, notables para-
lelismos con figuras similares de otras Constituciones de la época (en concreto, las de
Alemania, Austria, México y Checoslovaquia).

2. Composiciin

Las Cortes designaban de entre sus miembros la Diputacién Permanente, «com-
puesta, como mdximo, de veintiin representantes de las distintas fracciones politicas,
en proporcién a su fuerza numérica» (art. 62 de la Constitucién). Afiadia, el segundo
pérrafo de este precepto constitucional, que la Diputacién Permanente tendrfa por
Presidente el que lo fuera del Congreso. Por su parte, el articulo 27 del Reglamento
de 1934, haciendo una interpretacién dudosa, afirmaba que, tan pronto como se cons-
titufan definitivamente las Cortes, procedia a designar su Diputacién Permanente, que
se compondria, «como ordena el articulo 62 de la Constitucién, del Presidente de las
mismas y de veintitin diputados». A nuestro juicio, del tenor literal del articulo 62 de
la Constitucién parecia deducirse que la Diputacién Permanente estaba integrada por
veintiin miembros 7nc/uido el Presidente; no por veintiin miembros s el Presiden-
te, como interpreté el Reglamento del Congreso de los Diputados. Sin embargo, no
era este un tema absolutamente claro en la redaccién constitucional.

Como subrayaba Alcald-Zamora®, resulta llamativo que el Congreso, que no era
elegido siguiendo un criterio proporcional, cuando se convertia en cuerpo electoral
para designar su Diputacién Permanente, que le suplia y representaba, optaba por la
proporcionalidad, que, no obstante, nunca se logré plenamente. En este sentido,
basta con leer la composicién de las diversas Diputaciones Permanentes que se suce-
dieron para comprobar que, a pesar del taxativo mandato constitucional, la proport-
cionalidad solfa alterarse en beneficio de algiin grupo politico, con el consiguiente
detrimento de otro u otros. La relajaciéon practica del principio de representacién
proporcional impidié que la Diputacién Permanente fuera el verdadero «retrato de
la Cdmara».

3. Competencias
Como ya hemos indicado, el objetivo primordial de la Diputacién Permanente

era asegurar la continuidad de los poderes y funciones de las Cortes cuando estas
estaban cerradas o disueltas. A tal efecto:

% ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981), op. cit., pp. 159-160.
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a) Entendia de los casos de suspension de derechos constitucionales (tanto si era total
como parcial, tanto si afectaba a todo el territorio nacional como solo a parte
de él) en el caso de que las Cortes estuvieran disueltas.

b) Intervenia en la promulgacidn de los decreros-leyes previstos en el articulo 80
de la Constitucién. En efecto, de acuerdo con este precepto, cuando no se
hallaba reunido el Congreso, el Presidente de la Repiiblica —a propuesta y
por acuerdo undnime del Gobierno y con la aprobacién de dos tercios de la
Diputacién Permanente— podfa estatuir por decreto sobre materias reser-
vadas a la competencia de las Cortes, en los casos excepcionales que reque-
rfan urgente decisién, o cuando lo demandaba la defensa de la Reptblica.
Por tanto, para que el Presidente de la Republica y el Gobierno pudieran
acudir a la via extraordinaria del decreto-ley, era preciso que previamente
la autorizase la Diputacién Permanente por una mayoria cualificada de dos
tercios. Con este requisito se queria «legitimar, con autoridad delegada de
la Cdmara plena, y sin los inconvenientes del debate pasional y oratorio,
medidas que, como apremiantes o indispensables, exigiera el interés de la
Nacién o el del régimen»®. Por otra parte, como apuntaba el profesor Pérez
Serrano™, apoydndose en afirmaciones de la propia Comisién Constitucional,
la intervencién de la Diputacién Permanente no era la «protocolaria de un
asentimiento en bloque», sino que habfa «de aprobar el texto mismo de los
decretos-leyes».

¢) Conocia de la detencidn y el procesamiento de los diputados cuando las sesiones es-
taban suspendidas o la Cimara disuelta. Cuando la Diputacién Permanente
recibfa un suplicatorio contra un diputado, podia acordar que se dejase sin
efecto la detencién o el procesamiento del mismo. Asimismo, podia acordar
que se suspendiera, hasta la expiracién de las Cortes o del mandato parla-
mentario del interesado, cualquier procedimiento judicial que se siguiera
contra un diputado. De todos modos, al reanudarse las sesiones de las Cortes,
la Diputacién Permanente daba cuenta documentada de los acuerdos que
habfa adoptado en relacién a los derechos y prerrogativas parlamentarias.
Dichos acuerdos se entendfan revocados si, reunido el Congreso de los Dipu-
tados, no los ratificaba expresamente en una de sus veinte primeras sesiones
(altimo pdrrafo del art. 56 de la Constitucién). Este precepto constitucional
fue calificado por Alcald-Zamora’ de «extrafio» e «ilégico, porque va contra
todas las presunciones fundadas: la de que el mandatario conserva la con-
fianza del mandante o representado; la de que los estados juridicos deben
subsistir cuando no hay resolucién, ni siquiera protesta que los altere; la de
que el silencio es asentimiento, o sea, que quien calla otorga».

& Ibidem, p. 161.

70 PEREZ SERRANO, N. (1932): La Constitucién espaiiola (9 de diciembre de 1931). Antecedentes, texto,
comentarios. Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado, p. 264.

"1 ALCALA-ZAMORA Y TORRES, N. (1981), gp. cit., p. 160.
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4. A las puertas de la tragedia: la actuacion de la Diputacion Permanente en el primer
semestre de 1936

Durante el primer semestre de 1936, la Diputacién Permanente atrajo la atencién
de la opinién publica en tres ocasiones. La primera fue al solicitarse su reunién urgen-
te para que convocase el Congreso de los Diputados, en aquel momento (enero)
cerrado, al objeto de acusar ante el mismo al Presidente de la Republica y al Presi-
dente del Gobierno, por haber prorrogado a través de un dudoso decreto los Presu-
puestos Generales del Estado. La segunda se produjo en los dias siguientes a las elec-
ciones de febrero que dieron el triunfo al Frente Popular: en esta ocasién, bajo la
presién de las masas izquierdistas en la calle, acordé una amplia amnistia para los
condenados y procesados por delitos politicos y sociales. Finalmente, la fercera ocasién
en que la Diputacién Permanente se convirtié en el centro de la atencién politica fue
el 15 de julio, cuando se reunié para discutir la prérroga del estado de alarma solici-
tada por el Gobierno; esta sesién, celebrada dos dfas después del asesinato de José
Calvo Sotelo y solo tres dias antes del comienzo la guerra civil, «debe situarse entre
los momentos y escenas méds dramdticos de toda nuestra historia» constitucional’.
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Resumen:

En este trabajo se lleva a cabo un estudio juridico de las Cortes de la
Segunda Republica espafiola —también denominadas Congreso de los
Diputados—, a partir del andlisis del titulo IV de la Constitucién de
9 de diciembre de 1931 (que engloba los articulos 51 a 66), del Regla-
mento Provisional de las Cortes Constituyentes de 11 de julio de 1931
y del Reglamento (definitivo) del Congreso de los Diputados de 29 de
noviembre de 1934. Junto a estos datos normativos, se han tomado en
consideracién los debates que se suscitaron en las Cortes Constituyentes,
la prictica parlamentaria y las aportaciones doctrinales (de entonces y de
ahora) que han abordado el estudio del Parlamento de nuestro dltimo
periodo republicano. Merece subrayarse, desde una perspectiva formal,
que se han aplicado los conceptos constitucionales actuales a un texto
que se aprobé hace ahora ochenta y cinco afios; y, desde una perspectiva
material, que se ha reflexionado sobre hasta qué punto la normativa que

regulaba las Cortes, o acaso su desleal aplicacién u olvido, coadyuvé o
acelerd el trdgico fin de la Segunda Republica.

Abstract:

This paper is a legal study about the Spanish Parliament in the 2nd
Republic —also called Lower House— based on an analysis of Title
IV of the Constitution of 9 December 1931 (which covers articles 51-
66), the provisional Regulations of the Constituent Assembly of 11
July 1931 and the final Regulations of the Parliament of 29 November
1934. Together with these regulations, the discussions that took place
at the Constituent Assembly, the parliamentary practice and the doc-
trinal contributions on the matter (both from that period and current)
which analyse the Spanish Parliament in the last Republican Period
have also been considered. It is noteworthy that modern constitutional
concepts have been applied to a constitutional text that was passed 85
years ago, and to reflect to what extent the Regulations that governed
the Assembly or their dishonest application or obliviousness could have
contributed to or accelerated the tragic process of disintegration of the
2nd Republic.
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