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"Havy dos maneras de considerar los sucesos
de la historia en cada pueblo. Uno consiste en
confrontar los. sucesos mismos., esto es, sus
causas v los moviles de gquienes lo provocaron con
los principios de justicia eterna que nos dicta
la razén. Otro consiste en comparar los fastos de
un pais con los de otras naciones, en situaciones
analogas. El primer modo obliga a cada Estado ¥
a la humanidad en masa a comparecer ante un juez
demasiado severo. Vistos a esta luz los hombres
v las naciones pierdan en nuestra consideracion.
el falle es casi siempre adverso, pero este
fallo., en cuanto se pronuncia, es un fermento de
progreso." (AZANA, M. Qbras Completag V. III,
México, Qasis, 1966-8, pg. L.)




INTRODUCCION

Desde el inicio de nuestra investigacidén en 1987, los estudios
en torno a la politica exterior de la II Repiblica han experimentado
un notable incremento. Este fendmeno se produce dentro de un panorama
miés amplio de desarrollo de las investigiaciones sobre la historia de
las relaciones internacionales de Espafia desde la pasada década. La
aparicidn de estos trabajos, relativos al periodo circunscrito entre
la caida de la Monarquia espaficla v el estallido de la Guerra Civil,
han influido de forma muy sustancial en la concepcidn., la evolucidn
de las hipdtesis de trabhajo y la reflevidn sobre los instrumentos
metodolégicos. asi como el andlisis v seleccidn de las fuentes, en la
presente investigacion. '

La eleccidn del titulo "Espafia Repiblica Mediterranea. Seguridad
colectiva y defensa nacional, 1931-1936" responde a la definicidén ¥
delimitacién de los ejes tematicos v Jde los distintos marcos de
referencia. El concepto modernd de seguridad, aplicado en este caso
a la politica exterior yv de defensa nacional en la II Republica, es
el nacleo sobre el que gravitan las distintas a4reas de contenido que
han sido objeto de estudio en la preseate investigacidén. Tanto la
politica exterior del régimen instaurado el 14 de abril de 1931, como
la dimensidn internacional de su politica de defensa, son esferas com—
plementarias y en continua infteraccidn de un problema fundamental "la
seguridad"”. Este problema lo vamos a plantear en un doble marco de
referencia: el ambito mediterrdnec v el medio institucional inter-
nacional de la Sociedad de las Naciones. E1 "hinterland" Mediterraneo,
concretamente el Mediterraneo Occidental. en su condicion de espacio
de seguridad es una pieza clave para la comprension de la polilica
exterior espafiola v la articulacién de 1la politica de defensa
nacional. Junto a éste, el medio internacional, caracterizado por el
papel jugado por la Sociedad de las Naciones en las relaciones
internacionales del periode de entreguerras, supone el otro marco de
referencia obligado donde debemos insertar la actividad internacional
de Espana. En la valoracidén que los dirizentes republicanos hagan de
una ¥ otra esfera de actuacidn se pondréi de manifiesto la reciproca
influencia de una sobre otra. De este nodo, la estimacién que las
autoridades republicanas hicieron de la seguridad colectiva. a partir
de la condicidn de potencia mediterranea de Espafia. se iria haciendo

mas critica cuanto mas se puso en ev.dencia la eficacia de los
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mecanismos de Ginebra v cuanto mayor er:zs la percepcién y la amenaza
de peligro de un conflicto armado en el Mediterraneo. Asimismo, las
opciones de seguridad a considerar por la Republica en el entormno
mediterraneo se vieron alteradas por la proveccidn en. ese Aambito
regional de los mecanismos de seguridad colectiva, concretamente de
la filosofia de los pactos regionales,

El propésito de la presente investigacién se encamina, pues, a
ofrecer una visién global de como la Replblica espafiola afronté el
problema de la seguridad nacional a partir de la complementariedad que
en este Ambito debe entablarse entre la politica exterior ¥ la
articulacidén de la defensa nacional. Estz visidén requiere, en nuestra
opinidén, analizar los supuestos tradicionaies de la polifica exterior
v de defensa de Espafia vy estudiar, asimisno, la incidencia sobre estos
criterios de 1la proveccidon de la diplonacia multilateral desde 1la
Sociedad de las Naciones. Y, a su vez, analizar la visidén que la
historiografia ha perfilado rgspecto a l:z posicidn adoptada por la 11
Republica en relacidén al problema de la seguridad colectiva y la

defensa nacional.

El estudio del problema general de la seguridad en la Espafia de
la II Republica, si bien es verdad que hsz sido tratado en el marco de
trabajos que estudiaban diversas cuestiones sobre la politica exterior
—especialmente sobre la diplomacia multilateral de Espafia en la
Sociedad de las Naciones —, ¥y de investigaciones que indagaban sobre
los problemas militares - fundamentalmen:e de indole interna -, no ha
sitdo analizado desde una o6ptica multid:sciplinar en el sentido de
realizar un estudio conjunto v complementario de las lineas seguidas
por la politica exterior., de guerra v naval de la II Repdblica con el
teldédn de fondo de la seguridad colectiva articulado desde la Sociedad
de las Naciones.

Dos son, pues, las lineas historiograficas desde las cuales se
ha acometido con mavor o menor intensidad el estudio de la politica
seguida por la Republica ante el problema general de la seguridad. La
primera, proviene de los estudios que se han realizado sobre la
politica exterior del régimen gque sucedid a la moribunda Monarquia de
Alfonso XIII. En este ambito podemos obtener una panoramica historio-
grafica a través de los trabajos de: M2, de los A. EGIDO ("La politica
exterior de Esparfa durante 1la II Republica"): J.C. PEREIRA v J.L.
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NEILA ("La politica exterior durante la II Reptublica: un debate y una
respuesta"); v, findimente, del autor de. presente trabajo, desde la
dptica de la integracidén de Espafia en la sociedad internacional del
periodo de entreguerras ("Espafia v el modelo de integracién de la
Sociedad de las Naciones (1919-1{939): una aproximacidén historio-—
grafica”). La segunda, en consecuencia con lo expuesto anteriormente,
procede de los analisis realizados de forma general sobre la evolucidn
de la situacién del ejército, 1a marina ¥y la aerondutica en nuestro
pais. Estos han hecho., generalmente, especial incidencia en el
problema militar desde su dimension interna por su estrecha conexién
con las actividades de la sociedad civil.

El retraso de la historiografia esraficla, con respecto a otras
de nuestro entorno, en el estudio de la Historia de las Relaciones
Internacionales de nuestro pais, ha sido decisivo en el conocimiento
de la posicidén y la actividad de Espafia en el medio internacional.
Hasta hace dos décadas no se puede hablar del desarrcllo de la
Historia de las Relaciones Internacionales en nuestro pais, aunque,
si bien es verdad, ésta alin no se ha institucionalizado en los medios
académicos de la Universidad. El reciente auge en las investigaciones
sobre estas materias se explica en funcién de las siguientes razones:
la maduracidn de las asimilaciones metadolégicas intreducidas por
pioneros en estas lides como los profesores Jesis Pabén, Vicente
Palacio Atard o José Maria Jover; la proliferacién de este tipo de
estudios desde la perspectiva de la teoria de las relaciones interna-—
cionales: la intensificacidén de los contactos con instituciones ¥y
especialistas extranjeros dedicados a investigaciones de esta indole;:
el incremento, aunque muy insuficiente aun, de las facilidades a la
investigacién en este Area del conociniento desde las instancias
oficiales; v, finalmente, la aceleracidén desde ta llegada de la
democracia de unos procesos de integrazidn en el marco europeo ¥
occidental, que ya habian sido planteados en las décadas precedentes,

Esta situacidén anémica de nuestra historiografia en estos campos
de investigacidn ha tenido una notable influencia en la visidn v el
modo de interpretar la politica exterior de Espafia en el pasado. Esta
es una de las razones gque explican la wvisidén negativista que la
historiografia espaficla ha tenido sobre la politica exterior de la
Repuablica y de la posicién internacional de Espafia en el periodo de
entreguerras. Los primeros andlisis realizados desde los anos setenta.
como los de R, TAMAMES v M. TUROCN DE LARA, considerados clasicos para

el estudio de la historia de la II Repiblica y cuyvas obras de
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referencia — asi como'para autores sucesivos - pueden ser consultadas
en el apartado de fuentes, niegan la existencia de una verdadera
politica exterior en este periodo de la historia de Espafia. Indudable-—
mente el peso de la historiografia oficial del franquismo, espe-—
cialmente de J.M2. AREILZA, F.M2. CASTIELLA, J.M2., CORDERO TORRES y
C. IBAREZ DE IBERO, se habia dejado sentir al provectar una visidn
totalmente negativa y pasiva de la actividad exterior del régimen
republicano. Con la llegada de la década de los ochenta comienza una
eclosion de investigaciones sobre la polifica internacional de Espafia,
que si en principio algunas, como las de J.J. CARRERA ARES. J.C.
PEREIRA v J. GIL PECHARROMAN, seguiran cuestionando la existencia de
una verdadera politica exterior durante la Repiblica, matizan esfa
situacidn en funcién de las claves internas e internacionales; ofras
como las de V. MORALES LEZCANO, M2. de los A. EGIDO, I. SAZ, F.
QUINTANA o el mismo J.C. PEREIRA en trabajos mas recientes, han
extrapoladoe las claves para la comprensidén y entendimiento de la
politica exterior espatfiola en ese periodo, terminando con esa primera
va}oracién negativa.

El estudio de la actividad de 1z Espafia republicana en la
Sociedad de las Naciones y, mas concretamente, ante los problemas de
la seguridad colectiva han sido abhordados, bhien dentro de estudios
donde se analizaban las relaciones bilaterales del nuevo régimen, bien
en el marco de la diplomacia multilateral de Espafia en la Sociedad de
las Naciones. Respecto a los primeros debemos destacar: para las
relaciones hispano—alemanas, la va c¢lasica obra de A. VINAS (La

Alemania nazi v el 18 de julio); las investigaciones de J.F. PERTIERRA

DE ROJAS ({(lLas relaciones hispano—-britanicas durante la II Republica

espafiola. 1931-1936) sobre las relaciones hispano-britanicas,

enfocadas principalmente desde una éptica politica v econdémica; para
las relaciones hispano~francesas, la Tesis Doctoral de F. PAEZ (La

significacién de Francia en el contexto internacional de la Segsunda

Republica Espafiola. 1931-1936) profundiza en la dindmica en que entran

estas relaciones al iniciarse una fase de aproximacidén una vez
proclamada la Republica en Espafa para ir enfriandose conforme crecia
la tensidn en la sociedad internacional: respecto a las relaciones

entre espafioles e italianos, I. SAZ {(Mussolini contra la IT Republica)

plantea las dificultades que presidieronr los contactos entre ambos
regimenes a partir del cambio politico en Espafda; v. finalmente, desde
la optica de las relaciones peninsulares, de las dificiles relaciones

entre Lisboa v Madrid, H. de la TORRE (lia relacidn peninsular en la
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antecamara de la Guerra Civil espafiola, 1931-1936) v C. OLIVEIRA
(Portugal v 1a II Republica espafiola. 1931-1936) han puesto de relieve

los temores, ambiciones e intereses que moldeahan la convivencia entre
ambos pueblos.

Los estudios sobre la diplomacia multilateral espafiola en el
marco de la Sociedad de las Naciones no son muy numerosos. Las
primeras investigaciones se centraron en la actividad espafiola en el
citado organismo durante la década de los veinte. Este es el caso de
los trabajos de G. BLEDSOE (Spain in the League of Nations., 19[19-—
1931), G. SOLE (Espaiia v la Sociedad de Naciones) v, mas tarde, F.M2,
CASTIELLA (UUpa batalla diplomadtica). Ya en la década de los ochenta

aparecieron dos articulos que analizaban dos de los grandes hitos de

la seguridad colectiva del periodo: el primero, de A.M2. TAMAYO
BARRENA sobre la actitud espafiola ante ¢l Pacto Briand-Kellog; v el
segundo, de M,T2, MENCHEN BARRIOS acerca de la posicién espafiola ante
el provecto de unidad europea de A. Briand. Las mds recientes aporta-

ciones, en este sentido, que tratan especificamente la actividad de
la II Republica en Ginebra han sido realizadas por: F. QUINTANA

(Madariaga v la diplomacia republicana en la Sociedad de Naciones),
guien analiza la diplomacié republicana en dicho organismo interna-

cional incidendo especialmente en los fendmenos europeos; N. TABANERA

(Las relaciones entre Espafia e Hispancamérica durante la Segunda

Reptiblica espafiola. 1931-1939), que dedica una parte importante de su

Tesis Doctoral al estudio de 1la diplomacia republicana desde la
Sociedad de las Naciones hacia Hispanoamérica: M2 Estrella CALLEJA (en

su Memoria de Licenciatura titulada Espaia v la Sociedad de Naciones

en la transicicdn de la Monarguia a la Republica, 1928-1932): v, por
ultimo, J.C., PEREIRA v A. CERVANTES (las relaciones diplomaticas entre

Espafia v América)., que dedican un especial 1interés a 1la poiitica

espafiola hacia Hispancamérica en el marco de las relaciones multilate—
rales. :

En relacidén a la segunda linea historiografica seflalada sobre la
produccidon bibliografica acerca del Ejército v el problema de la
defensa, su travectoria guarda grandes similitudes con la anterior,
en el sentido de que experimentd un proceso renovador v de mavor
proyeccidn cientifica desde finales de los sesenta yv principios de los
setenta. A la obra va clasica de Stanlev G. PAYNE sobre el Ejército
v la sociedad espafinla, se unen una serie de ftrabajos de caracter

general sobre la misma cuestidén, como los de Gabriel CARDONA (El poder

militar en la Espafia contemporanea hasta la Guerra Civil), Carlos SECO
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SERRANO (Militarismo v civilismo en la Espafla Contempordnea) y Joaquim
LLEIXA (Cien afios de militarismo en Espaiia). A estos estudios se suman

otras investigaciones que se han circunscrito al periodo republicano,
como los de F. BRAVO MORATA (La Republica v el Ejército)., Michael
ALPERT (lLa reforma militar de Azafia, 1931--1933) y M. AGUILAR OLIVENCIA

{El ejército esvafiol durante la Segunda Republica). Toda esta

literatura, sin excepcidn, aborda el protilema militar desde la dimen-—
sidén interna, es decir, el papel v el significado del Ejército en la
sociedad civil. La dimensidén internacional del problema de la defensa
nacional, tan ligado al de la propia necesidad de reforma del
ejército, es analizada en un segundo tlano. En torno al problema
naval, la literatura es muy restringida, careciendo de una monografia
sobre la politica naval de la Republica. Unicamente a partir de obras
de carActer general como la de F. de BORLEJE Y MORENCOS., se dedica un
capitulo a esta cuestidn - a partir de criterios biasicamente negativos
sobre la gestidén de los gobiern&s republicanos -, ¥ las escuetas
alusiones de A. CUEVAS TORRES. N

El planteamiento historiografico en torno a la existencia de una
concepcion de una politica de defensa nacional global en tiempos de .
la Republica apenas ha sido planteado por los especialistas, salvo M.
AGUILAR, debido a las siguientes razones: el papel secundarioc que la
historiografia ha concedide al problema d= la seguridad nacional, dada
la peculiar evolucidn de nuestra historia contemporinea; las dificul-
tades objetivas impuestas por la brevedad de la experiencia reformista
republicana; y, finalmente, por que el concepto de "seguridad
nacional" es un término y una concepcidn integral de la defensa muy
moderna. Estos condicionantes justifican, a nuestro juicio, 1la
necesidad de estudiar no tanto la mater-alizacidon de una concepciédn
de la "seguridad nacional" durante la 3Zepiblica. sino anaiizar la
evolucidn de la doctrina militar v las lineas generales de accidn que,
en este sentido, plantean las reformas militares de la Reptiblica v,
en consecuencia, analizar las iniciativas consideradas desde el Estado

para organizar integralmente la defensa.
II

El creciente interés puesto de manifiesto por la historiografia
espafionla desde la pasada década por el estudio de la historia de las
relaciones internacionales de nuestro pais, cuvos avances para el

periodo de 1a II Repiblica acabamos de analizar; junto a los progresos



vii
que se estAn realizando en otras histor.ografias de nuestro entorno
sobre estas cuestiones vy, finalmente, las reflexiones v alternativas
planteadas por los prohombres de la Repitlica para disefiar y proponer
soluciones a las dificultades derivadas de la posicidén de Espafia en
la sociedad internacional del periodo de entreguerras, son el punto
de partida desde el cual hemos elaborado una extraccién de plantea-
mientos y sugerencias metodolégicas que, en nuestra opinidén, son
fundamentales para el estudio de la politica exterior v de defensa
emprendida por la Espafia republicana bajo el "paraguas" de Ginebra.
Esta labor ha sido realizada con la modesta pretensién de precisar el
alcance de una terminologia acorde a los problemas que se han ido
suscitando durante la investigacidén y para la provisidn de ciertos
instrumentos de analisis que, en la medica de lo posible, permitan la
comprension de la actitud v medidas adiptadas por las autoridadés
republicanas en materia de seguridad. Con esta finalidad vamos a
exponer.a continuacidén una serie de cuestiones de orden metodolégico

que seran analizadas en profundidad en los prdéximos capitulos.
Espafia como potencia internacional.

El primero de los problemas suscitados gira en torno a la valora—
cién de la posicién internacional de Espafa. El dilema se plantea
desde un punto de wvista historiografice al pretender definir 1la
posicidén de Espaifia en términos de "media o pequefia potencia” en la
jerarquia establecida entre los Estados., como actores privilegiados
de la sociedad internacienal, en el intervalo de tiempo entre las dos
guerras mundiales.

Tradicionalmente en la historiografia sobre la historia de las
relaciones internacionales han sido las grandes potencias las que han
ocupado un lugar estelar en el universo de la sociedad internacional.
Las grandes potencias interesadas en el atesoramiento de ingentes
cantidades de informacidén para el normal desarrollo de su quehacer
internacional han impulsado extraordinar:amente el estudio del pasado
y del presente de su comportamiento vy de su actividad en el medio
internacional. Obviamente, los parametros de trabajo de los estudiosos
de las relaciones internacionales de estos Estados privilegiados se
ajustaban, precisamente, a esa condicidr hegemdénica en la que éstos
actuaban en la "arena" internacional. Yl retraso de las historio-
grafias de Estadoes de menor rango internacional, por la falta de

medios, la dependencia cultural, la marginacidén en numerosos casos de
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la politica exterior respecto a otras esferas de actuacién del Estado
vy el retraso por parte de los especialistas en el desarrollo de
investigaciones sobre estas materias, arrojan un importante lastre que
a menudo deriva en interpretaciones v valoraciones no siempre exactas.
Asi sucede, bien cuando se pretende valorar la politica exterior de
una "media o pequefia potencia” con los mismos criterios que los
aplicados para las grandes potencias, o bien cuando se analizan
actitudes como la neutralidad desde unes criterios excesivamente
tradicionales, por citar dos ejemplos significativos. Sobre este tipo
de planteamientos se deberian revisar cizrtos hitos historiograficos
como la interpretacion de la carencia de una politica exterior durante
la II Republica, a la que va hemos hecho mencidn al hacer el balance
historiografico sobre 1la politica exterior y de defensa de la 1II
Reptblica, o las interpretaciones negativistas sobre 1la actitud
neutralista de la Espafia de entreguerras.

El analisis en torno al "status" de 1a Espafia republicana como
"potencia media o pequefia potencia" se¢ debe plantear, a nuestro
juicio, en dos direcciones: por un lado, a partir de la nermalizacidn
de la nomenclatura al respecto en la evolucidn del Derecho Internacio-
nal y los estudios sobre las relaciones internacionales; y por otro,
a rafiz del estudio de la propia percepcidén y la imagen que 1os
espafioles, especialmente durante la Republica, tenian de su posicidn
en el mundo.

En relacidén a la conceptualizacién realizada en torno a la
jerarquia de los Estados en los afios veinte y treinta desde los medios
politicos y académicos anglosajones y franceses, en su mayoria, se
puede afirmar en lineas generales que en sentido estricto no existian
mas que dos categorias de Estados bien definidas en las relaciones
internacionales: "Grandes v Pequefias potencias". Estudiocsos del medio
internacional en aquel momento como C.J. HAMBRO v W,E. RAPPARD no se
plantearon ningin género de dudas para incluir a Espafia entre otros
Estados como Bélgica, Holanda o Suiza en la categoria de "pequefias
potencias”.

Paralelamente a esta visidon dual en la jerarquizacion de los
Estados en 1la sociedad internacional, otros analistas del medio
internacional durante el periodo de entreguerras indagaron en el tema
de las "potencias medias” en la realidad politico-diplomatica de
Europa. Sin embargo, el concepto de "potencia media" con un contenido
mas especifico y cientifico, no madurd hasta después de la II Guerra

Mundial, para dar respuesta a la nueva realidad impuesta por la
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incorporacién de nuevos Estados — en su mayoria africanos y asidticos
- a la sociedad internacional. Figuras de gran talla politica e
intelectuél, en la Europa de entreguerras, como T.G. MASARYCK y el
general J.C. SMUTS distinguian, por diferentes criterios — econdmicos,
demograficos y politicos —, una clase intermedia de Estados entre los
dos polos del sistema jeradrquico internacional.

Esta multiplicidad de criterios para definir la posicidén inter-
nacional de los Estados en las décadas ce los veinte yv los treinta,
junto a las propias peculiaridades de 1la sogiedad internacional de
aquel momento, presentan, no pocas dificultades. para el estudio de
la posicién de los Estados en el medio internacional.

Esta situacidon plantea dificultade§ a la hora de reflexionar
sobre la posicién internacional de la Espafia de entreguerras y, mas
concretamente, de la Espafla republicana. Con esta finalidad considera-
mos pertinente indagar en una segunda direccidn sobre la percepcién
v la imagen de los espaifioles acerca de a posicién internacional de
Espana. Para este cometido debemos tener en cuenta la imagen que la
historiografia espancla ha ido plasmando de la posicidn internacional
de la Espana de la primera mitad del siglo XX. La posicidén de una
potencia puede fluctuar a 1o largo cel tiempo pudiendo oéupar
diferentes estadios en la jerarquia internacional de los Estados. La
fluctuacidén depende de miltiples factores tanto externos - la
naturaleza del sistema internacional, el cuadro de alianzas interna-
cionales, la involucracién en conflicftos -, como internos - la
potencia econémica, militar, demografica, politica y cultural -.

La pérdida de las dltimas posesiones del Imperio Ultramarino en
1898 convirtieron a Espafia en una potencia exclusivamente eurcafrica-
na. Tras "el desastre”" comienzan a desarrollarse una serie de
iniciativas de modernizacion que si iniciaimente fueron formuladas por
las élites intelectuales, mas adelante serian asumidas también por la
¢clase politica, toda vez que la actividad de los intelectuales ibha
haciendose cada vez mas comprometida y nmilitante con el mundo de la
politica. Es, pues, a partir del ciclo rageneracionista y teniendo a
Europa como horizonte de referencia, comd se intentara llevar a cabo
esa modernizacidén del Estado v una fluctuacion a la alza en la
sociedad internacional.

Si en los especialistas europeos no existia consenso, como hemos
podido contemplar anteriormente, en la romenclatura v los criterios
de estratificacién de la jerarquia internacional de los Estados, esa

misma confusién y diversidad de conceptos se va a reflejar en los
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intelectuales v politicos de la II Reptblica esbaﬁola - M. AZARA, S.
de MADARIAGA o J. MENENDEZ -. Disparidad ce juicios que indudablemente
dificultan la labor de definicidén de 1ia posicidén internacional de
Espafia en 1los afios treinta, va que, a pesar de los propdsitos
iniciales de la Republica espafiola de acecuar sus estructuras y sus
principios en politica exterior a las directrices de la Sociedad de
las Naciones para incrementar la eficacia y la autoridad de Espana,
estas expectativas se fueron frustrando al socaire de la trégicé
evolucidén de la sociedad internacional v de la ypropia sociedad

espafiola.
La concepcidén de la politica de neutralidad.

Otro de los conceptos fundamentales para comprender la politica
exterior de la Republica v, por extensién en este caso, de la Espafia
de entreguerras es la neutralidad. La experiencia neutralista durante
la Guerra del Catorce, a pesar del c¢lina de confrontacién interna
entre aliaddéfilos ¥y germandfilos, acabd por consolidar en la mavor
parte de las élites politico-intelectuales v de la opinién publica la
vocacion neutralista de Esparia tanto en la Monarquia como, posterior-—
mente, en la Republica. El problema de la neutralidad ha de concep-
tualizarse desde dos planos de anidlisis: en primer lugar, en el
estudio de la interpretacidn de la historiografia que, generalmente,
ha estimado la neutralidad como una actitud de politica negativa o
pasiva en el medio internacicnal; ¥ ea1 segundo lugar, la propia
concepcidn de la neutralidad de las élifes politico-intelectuales ¥
militares durante la Il Republica en relacidén a la nueva concepcién
de la neutralidad que se desprendid de la legalidad internacional
vigente desde 1919,

En la interpretacion de la actitud neutralista de Espafia como una
politica pasiva - caso de autores como V. MORALES LEZCAND e H. de la
TORRE -, sin negar la validez de esa visidn, es pertinente, a nuestro
juicio sugerir ciertas matizaciones a teror de la condicién de Espafia
como un actor no privilegiado en la escena internacional. El hecho de
gue un Estado al adoptar la neutralidad en caso de guerra predefina
su posicién en funcidn de las circunstarcias, explica, en parte, la
argumentacion de que estos Estados tienen una politica exterior pasiva
0 que, simplemente, carecen de ella. Las medias y pequefias potencias
han tenido qgue recurrir a diversas estrategias - aislamiento.

alianzas, neutraiidad, o mas recientemente al no—alineamiento —, para



x1i

protegerse de las eventuales amenazas del medio internacional. Los
pequefios Estados, como iremos analizando a lo large del trabajo,
concebian sus aspiraciones en el deseo ferviente de evitar ser
arrastrados a la guerra de otros como un objetivo natural y ldgico.
Este razonamiento, segin Efraim KARSH, implica 1la consideracidn del
"pequefio Estado"” como un ente autdénomo con su propia psicologia, asi
como sus comportamientos caracteristicos que le distinguen de las
grandes potencias. En esta ldégica, los pequefios Estados tratan de
protegerse de la guerra, pero su habilicdad para conseguirlo depende
de los intereses de los beligerantes. Por otro lado. para una gran
potencia la neutralidad es a menudo una cuestién de simple valoracién
de costos y beneficios, mientras que para el resto de los Estados es
una cuestion de supervivencia. Ademas, los pequefios Estados a
diferencia de 1los grandes no poseen los medios necesarios para
garantizar su propia soberania e integridad territorial. En definiti-
va, de 1o que se trata, a nuestro juicio, es de considerar la politica
de neutralidad desde los parametros en que se desarrolla la actividad
internacional de los pequefios Estados vy no desde los baremos de
comportamiento de los grandes. Es precisamente, en este marco, donde
debemos situar 1la actividad de la Repablica en su condicion de
potencia poco privilegiada en la jerarquia internacional con vocacién
de neutralidad.

El nuevo concepto de neutralidad cue se acufiarda a partir del
reordenamiento internacional de 1919, elemento clave del segundo nivel
de andlisis propuesto, supondra importantes cambios respecto a la
visién tradicional sobre el mismo, tras los importantes avances
nermativos por esteblecer las reglas de la neutralidad en las
Conferencias de La Hava en 1899 y 1907. Con el nuevo reordenamiento
internacional a gue dio lugar la Guerra del Catorce v el estableci-
miento de un organismo internacional para la canalizacién de las
relaciones entre los Estados en un sentido pacifico, desaparece el
concepto de abstencidén que implicaba la adopcidn de la neutralidad.
El sistema de seguridad colectiva que se articula en la Sociedad de
las Naciones se fundamentaba en la "solidaridad". Sobre esta base se
conciben los mecanismos sancionadores del articulo 16 para garantizar
la seguridad de los miembros de la Sociedad. Las sucesivas crisis de
los afios treinta fueron deteriorando la maquinaria de Ginebra, dejando
al descubierto las fisuras del Pacto.

En esta dindmica 1los distintos grupos politico-ideolédgicos

republicanos tuvieron que plantear respuestas a la posicisn de Espafia
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respecto a la seguridad colectiva y su papel en la Sociedad de las
Naciones. Se ira planteando, cada vez de forma mé&s acuciante, la
paradoja de un régimen que se incorpora plenamente a los principios
societarios, tras haber homologado los fundamentos y estructuras del
Estade con el ideal de sociedad internacional que encarnaba la
Sociedad de las Naciones, cuando comienza a desmoronarse el edificio
de Ginebra. La paradoja se plantea entre la fidelidad a los principios
del Pacto v el retorno generalizado de las potencias ex—-neutrales
. hacia la neutralidad. Estas son las variables que debemos utilizar
para la comprension de las diferentes conacepciones gue en torno a la
neutralidad se van a formular durante 1z Republica. El criterio de
diferenciacién entre la adopcién de una "neutralidad activa" y una
neutralidad de corte tradicional oscilaba en el grado de asuncién
consciente vy el compromiso de respeto a los principios evocades por
el Pacto de la Sociedad de las Naciones. A esta matizacidn de base
habria que afiadir el factor de la evolucidn coyuntural, ya que el
empeoramiento del clima internacional incidirid en una evolucién de la
politica exterior republicana en un sentido realista frente al fervor
idealista de los primeros momentos. Finalmente, cabe plantearse en que
medida 1a politica de neutralidad fue concebida come un medio o como
un fin. En nuestra opinioén, la neutralidad, con matizaciones gque mas
adelante especificaremos. fue concebida como un fin-en la medida que
definia una actitud en la politica exterior de Espafia. Un fin que a
su vez servia a un objetivo superior - la paz —, pero que se matiza -
neutralidad activa yv tradicional - en funcidn del compromiso con la
Sociedad de las Naciones y la capacidad de ésta para garantizar la

paz internacional.

La concepcidn de la politica de defensa nacional en la II

Reptublica.

Utilizar el concepto de politica de defensa nacional en el
periodo de la II Repiblica puede resultar desde algunos puntos de
vista prematurc, ya que en la praxis es un concepto de reciente cufio,
que se ha ido conformando segun el problena de la seguridad se ha ido
concibiendo de un modo global desde las altas instancias del Estado.
Esta visién global - que explica la cre:ccidn de los Ministerios de
Defensa — vinculaba la politica exterior, la politica econdmica,
principalmente, a la esfera de la politica estrictgmente militar.

Se hace, pues, evidente la necesidad de definir los términos a
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la luz de la complejidad del conjunto de actividades que conforman la
tarea de la seguridad. Sobre esta cuestién., gque trataremos con mayor
profundidad en los diferentes capitulos, las pautas dadas por Eduardo

MUNILLA (Introduccidén a la estrategia militar espafiola) quizds sean

las mas claras y concisas. Este sostiene que 1a estrategia se basa en

tres pilares: la Politica de Defensa, la Seguridad Nacional vy la
Defensa Nacional. La Politica de Defensa se compone a su vez de tres
politicas: la primera, la "politica general" que consiste en la forma
por la que el Gobhierno se propone ordenar y emplear el conjunfo de las
actividades nacionales para alcanzar v mantener las metas definidas
por la Constitucidén; a continuacidén, 1la "Politica de Defensa" que
dependiende de la anterior determina los objetivos de la Defensa
Nacional y los recursos y acciones — poli:icas, econdmicas y militares
- necesarios para conseguirlos; y, finaimente, la "politica militar"
que es la que desarrolla, establece cémo debe hacerse vy con gué medios
realizar l1la defensa. La Seguridad WNacional es la capacidad de
proteccidn ante las diversas amenazas, evitando las situaciones de
vulnerabilidad. El concepto de "seguridad exterior de la nacidén" vya
aparece incluido en la Constitucidén de 1812 pero su contenido no fue
suficiente explicitado. No es sino hastz los afos setenta cuando el
término "seguridad" asciende a una categcria superior, vinculado a la
generalizacidén en el uso del término en el mundo occidental tras la
IT Guerra Mundial. Y, por ultimo, la Defensa Nacional, intimamente
ligada al concepto anterior, es el conjunto arménico de medios para
lograr el objetivo fundamental y permanente de Seguridad Nacional.
El establecimiento de ciertos paralelismos entre estos conceptos
y los utilizados per las autoridades republicanas ha de ralizarse con
gran cautela, ya que muchos de estos términeos a pesar de su posible
similitud tratan de dar respuestas a problemas similares pero ante
realidades diferentes. Debemos tener en cuenta que durante los afos
veinte y treinta en toda Europa asistimos a un pericdo de grandes
transformaciones respecto a las doctrinas militares, tantc por los
efectos de la Guerra del Catorce, como por las amenazadoras expectati-
vas de una nueva conflagracién mundial. El concepto de "guerra total"
durante la Guerra del Catorce potencid extraordinariamente el poder
de coordinacién ¥ control del Estado saobre todes los recursos v,
obviamente, esta experiencia influiria en los conceptos tradicionales
sobre 1la "Defensa Nacional". Una vez instaurada la Reptblica se inicia
una profunda reforma de las instituciones militares de la mano de M.

Azana, al encargarse de la cartera de Guerra. Este, en un discurso en
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las Cortes sobre el presupuesto de su Min.sterio en diciembre de 1932,
concebia gue el desarrollo de una "politica positiva de defensa
nacional" debia discurrir por tres cauces: la pelitica internacional,
la politica de guerra, vy la politica militar. La Politica Internacio-
nal se orientaba en dos sentidos: la relacién directa con los deméas
paises del mundo vy la orientacidén de la accién de Espafia en la
Sociedad de las Naciones. La Politica de Guerra consistia en "tomar
las informaciones obtenidas por los servicios de la politica interna-
cional" y valorar, en consecuencia, la posibilidad de conflicto y los
enemigos ¥ amigos potenciales, EI.Ministerio de la Guerra adoptara las
disposiciones necesarias para prevenir los casos sefialados en contacto
con el Gobierno. Finalmente, la Politica militar es posterior a las
anteriores, de tal modo que conjuga estos elementos y es propuesta por
el Gobiernoc a las Cortes, porque es la funcidén del Gobierno. Estas
tres politicas concebida a modo de fases componian el "sistema de
defensa nacional".

Los razonamientos de Azafia estan realizados con un criterio
fundamentalmente politico, respondiendo a las fases en que debe
desarrollarse 1a politica del Estado en materia de defensa. El tema,
como'analizaremos mas adelante, fue objeto de discusién y debate
dentro de las esferas militares, en un intento de definir los cauces
de relacidén y armonizacidén entre los principios de la politica
exterior v la politica de defensa,

El estudio de estas cuestiones requiere, como ya planteabamos al
estudiar el panorama historiografico, un analisis conjunto de 1las
fuentes diplomaticas y militares para comolementar los estudios hasta
ahora existentes desde una dptica global No puede ser de otro modo,
en nuestra opinidn, si queremos analizar el modo en que desde las
distintas instancias burocraticas del Estado se pretendio articular
una politica de defensa nacional coherente. Es, asimismo, el medio mas
idéneo de observar como reaccionan distintos estamentos instituciona-
les del mismo Estado ante problemas como el de la seguridad colectiva.
que absorvid gran parte de los esfuerzos de la actividad diplomatica
repubiicana.

Las coordenadas mediterraneas.

El "hinterland”™ del Mediterraneo, jurto a la proyeccién atlantica
de la peninsula, conforman el espacio natural de actuacidn de Espara.

Las realidades derivadas de la posicidén geografica, el devenir
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histérico, los supuestos estratégicos y la herencia cultural, entre
otras, determinan una serie de condicionantes gque intervienen de forma
activa v permanente en la la proyeccién einterior de Espafia y la propia
percepcidn del exterior.

La conversion de Espafia en una potencia exclusivamente eurcafri-
cana, tras la pérdida de las Galtimas colonias americanas v asiaticas,
va a ser decisiva en el desarrollo de la politica exterior, de
seguridad v colonial espafiola. La superacién del aislamiento a través
de 1a vinculacién a la entente franco—-br. tanica condicionarad sustan-—
cialmente la situacidén internacional de Espafia. Hasta 1919 el
Mediterraneo sera el principal teatro d: operaciones desde el cual
Bspéﬁa percibird vy entrarid en contacto con los grandes problemés
politicos internacionales. Esta situacidr se hard mas compleja con el
nuevo orden internacional surgido tras la Guerra del Catorce. La
admisién de Espafia en la Sociedad de las Naciones y, por tanto, la
participacidén en un organismo internacional de pretensiones universa-—
les habilitarid nuevos canales de acceso y contacto con la realidq@
internacional. No obstante, Espafia, precisamente por su caricter de
potencia mediterréanea, percibird y medira la eficacia del sistema’
internacional por su ﬁotencial posicidén en el Mediterraneo. De hecho,
la percepcidn de la tensidn internacional y de las debilidades de la
Sociedad de las Naciones se hace mas penetrante vy angustiosa a partir
del incremento de la amenaza de conflicto armade en el Mediterréneo,
como sucedid durante la crisis italo—-etiope durante, 1935 y 1936.

En la naturaleza mediterranea de Espsiia confluven las tres lineas
de analisis propuestas sobre la actividad politica de la Repiblica:
la politica exterior, la defensa nacional v la dimensidn internacional
de la politica colonial. En 1la primera. la politica mediterranea
siempre ocupa un lugar privilegiado entre las prioridades de la
politica exterior de Espafa. Su condicidén mediterrdnea predefine su
relacidn con las grandes potencias europeas con intereses directos en
el Mediterrdnec - Francia, Gran Bretafia e Italia —-. Respecto a la
defensa nacional, el Ambito mediterrdneo. junte al atlantico,.
conforman el espacio de seguridad. La preocupacidn por la defensa del
territorio nacional y la potencialidad de peligro en el sur - el norte
de Marruecos, el Estrecho v el Mediterrareo Occidental -, convertian
al Mediterrdneo en el "nudo gordiano" del problema de la defensa. Un
problema que, bien es cierto, estaba en estrecha conexidn con el
problema de la seguridad colectiva, es dzcir, con la eficacia de la

Sociedad de las Naciones para garantizar 1 equilibrio v el orden en
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ese Area del globo. Finalmente, la dinensién internacional de 1la
politica colonial era una de las claves de la politica mediterrénea.
El problema colonial era una de las cuestiones que habia llevado a
principios de siglo a la vinculacién de Espafila con la entente franco-
britanica. Las relaciones de dependencia de Espafia respecto a las
grandes potencias — Francia y Gran Bretafia - habian derivado en un
sentimiento de frustracidn respecto a la posicién de Espafla en Africa.
Ese irredentismo, tendente a mejorar, fundamentalmente, la posicidn
de Espafia en el Magreb, estaria presente tanto en la politica de 1la
Monarquia — incluida la Dictadura - como de la Repiblica, aunque fuese

tratado con distinta sensibilidad.

El modelo reformista de Estado en la Republica: la burocracia,

la informacién y el hombre.

No es la pretensién de este trabajo llevar a cabo un estudio
global del proyecto reformista de Estadc de la II Republica, lo que
excederia las limitacidnes de nuestra investigacidn, Sjno analizar el
alcance de este proyvecto en aquellas esf:ras de actuacién del Estado
concernientes a la politica de defensa nacional. El proyvecto republi-
cano, suponia de acuerdo con las pretensiosnes politico~ideoldgicas de
los nuevos equipos de poder, una dinamica de modernizacidn, racionali-
zacién v democratizacidén del Estado. El propio texto de la Consti-
tucidén republicana v el espiritu de las reformas inciadas por el
Gobierno Provisional apuntaban, a priori, hacia una nueva sensibilidad
¥ una nueva actitud en la conduccidén de los problemas de la actividad
internacional v la defensa nacional. Unos proyvectos que en cualquier
caso, bien materializados en la realidad legislativa v politica, bien
en el universo ficticio de los horradores e informes para su discu-
sidn, no llegaron a consumarse de forma dz2finitiva por la brevedad de
la experiencia republicana, la falta de recursos materiales, el
delicado contexto internacional v la tragica pendiente de la evolucion
de los asuntos internos.

En esta dindmica creemos sumamente interesante indagar sobre la
importancia de ciertos elementos para la comprension de la actitud y
las decisiones tomadas desde 1los medios oficiales sobre estas
materias., en interaccidn con su entornc pacional e internacional.
Entendido el proceso de formacion de decisiones como aguel que se
sigue en la toma de decisiones v en !a eleccidn por politicas

concretas en la elaboracidon de la politiza exterior de un Estado, ¥y
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considerando la pelitica exterior como el conjunto de lineas de accidn
de un Estade en sus relaciones con otros Estados o con otras institu-
ciones internacionales, conocida, ademds, la proyeccién que 1la
politica exterior tiene en la concepcidéar de la politica de defensa
nacional; hemos considerado oportuno subravar tres aspectos, a nuestro
juicio, fundamentales para conocer el proceso de toma de decisiones
en las altas esferas republicanas en este dmbito de accidn del Estado:
la estructura burocratica, el tratamiz=nto v c¢analizacidén de la
informacién, v, finalmente, los hombres como piezas claves gue en
puestos privilegiados son protagonistas de excepcidn en estos
procesos.,

El analisis de la politica exterior y de defensa dada su
naturaleza interdepartamental requiere el estudio del papel ¥ la
relacidn existente entre distintas unidades administrativas. El
estudioc de la estructura burocriatica de! Estado se hace, pues,
indispensable para la wvaloracién y corprensién de las decisiones
adoptadas por los Estados. Hasta hace algunos anos el estudio del
funcionamiento de la Administracién espafola, especialmente en lo
concerniente a la Administracidn Exterior, no se ha comenzado a desa-
rrollar., Este tipo de estudios responden a la necesidad de buscar vias
de racionalizacién de la Administracién en las sociedades tecnocrati-
cas. Realizar este tipo de estudios para la Espafia de 1a I1 Republica
presenta no pocas dificultades, debido 2 gque la Espafia de los afios
treinta, como otras sociedades de su entorno, hahian iniciado en el
periodo de entreguerras un largo v costoso camino hacia la moderni-
zacidédn del Estado que en el caso de la Fepublica espaficla se truncd
por el estallido de la contienda civil. Al inconveniente de un Estado
pretecnocratico, se suman una serie de inconvenientes tradicionales
en la historia de la Administracidén espariola, entre los que podemos
resaltar: el cardacter confidencial v de reserva en que se formula
internamente la politica, tanto entre los politicos como los burdcra-
tas; la 6ptica juridica con que se han realizado este tipo de estudios
en Espafia hasta fechas recientes; y, finalmente, la incidencia de la
impronta perscnalista en el proceso decisional en la practica adminis-
trativa suele eclipsar el papel de los mecanismos organizativos.

En el estudio de 1los procesos de toma de decisiones v la
valoraciodn, en lineas generales, de la politica exterior v de defensa,
se hace indispensable analizar conjuntamente las relaciones entre las
distintas entidades burocraticas relacionadas con los problemas de la

accidén exterior y de defensa, asi como &l peso especifico de estas
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entidades en el conjunto general de la Administracion del Estado.
Estas facetas de la actividad del Estado. en el caso de la Republica,
involucran a las siguilentes entidades: 1a Presidencia del Consejo de
Ministros y dependiendo de ella la Direccidon General de Marruecos y
Colonias v la Direccidén General de Aer-onautica, el Ministerio de
Estado, el Ministerio de Guerra v el Ministerio de Marina, asi como
las directrices generales de la polit:ica presupuestaria desde el
Ministerio de Hacienda.

Otro aspecto que nos interesa destacar es estudiar el grado de
planificacidn con que se prepara la politica de defensa nacional. Esta
cuestiaon, es relevante, en nuestro caso, por las siguientes circuns-
tancias: en primer lugar, porque con el comienzo de 1a empresa
reformista republicana con el fin de modernizar y racionalizar los
"asuntos publicos", obviamente. era necesario plantear la idoneidad
de la planificacién para preparar la accion politica:; y en segundo
lugar, por la tradicidén de improvisacién en la politica espafiola. Esta
realidad era audn mas acuciante en la politica exterior y de defensa.
Durante los afios de vida pacifica de la Repiblica los intentos por
dotar a la accidn exterior de mavor dosis de planificacidén no
faltaron, pero las propias deficiencias de la diplomacia espafola,
junto a las limitaciones de sus recursos interiores vy el deterioro del
sistema internacional, imposibilitaron el éxito de aquellas iniciati-
vas. Unicamente persistieron algunos ejemplos de planificacidn
politica para objetivos maAs modestos v localizados, como en el caso
de las cuestiones mediterraneas v coloniales durante 1934 v 1935, pero
cuyvos frutos se truncaron con el estallido de la guerra civil.

El tratamiento v control de la informacidn es otra de las claves
explicativas utilizadas para llevar a cabo esta labor de aproximacién
a los procesos de toma de decisiones y 1l desarrollo general de la
politica exterior y de defensa. La informacidén es poder y. en este
sentido, la capacidad para lograrla, los medios para su control y la
habilitacion de los cauces idéneos para su fluida transimisén, seran
poderosas armas para el incremento de la eficacia en la actividad
internacional del Estado. La informacidn incide, pues, de forma
directa en la habilidad de un Estado para conducir su politica
exterior. La posibilidad de estar bien :nformado sobre lo que esta
ocurriendo y tener los medios para desplegar esta actividad - medios
econdémicos, infraestructura, representantes capaces -, otorga, una
gran ventaja a las grandes potencias recpecto a los demas Estados.

Esta situacién quedaba claramente reflejada en las reuniones del
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Consejo de la Sociedad de las Naciones donde los miembros permanentes
- las grandes potencias - disfrutaban de copiosos y abundantes
informes sobre 1lIas cuestiones pendieates de tratamiento. Esta
posibilidad estd en relacién directamente proporcional con el
potencial econémico, militar, cultural y politico de los Estados.

La informacidén es, asimismo, un instrumento eficaz para poder
medir y determinar el grado de coordinacidén que se produce en el
desarrolla de la politica exterior v de defensa entre las entidades
burocridticas vinculadas a estos problemas. El flujo de informacién que
se produce entre ellas, cuando devienen los acontecimientos ¥y se
activan los proyectons de planificacidén vy actuacién, exige el incremen-
to de las interacciones entre ellos — ea términos de aumento en el
flujo de informacién —, Este es un fiel .nstrumento de medicidén para
valorar el grado de coordinacidon ¥ 1la natualeza de las relaciones
entre estas instancias. El estudio de es:a variable vy el andlisis de
esa informacién puede dar una idea precisa del papel que pueden jugar
esas instancias oficiales en el proceso Jde toma de decisiones.

La peculiaridad de la politica exterior v de defensa, en el caso
de esta Gltima como otras parcelas de la actividad del Estado con
proveccidén en el exterior, requiere la existencia de una estructura
organizativa que excede las propilas fronteras nacionales. La existen-
cia del "Servicio Exterior" es una pieza fundamental de la maquinaria
diplomatica. La estructura v las competencias del Servicio Exterior
se han ido complicando a medida que se ha ido haciendo mas compleja
la sociedad internacional. El incremento ce la proyeccidén exterior del
Estado v de la importancia del medio internacional dentro de éstos,
fruto del proceso de mundializacidn de l:z sociedad internacional, ha
derivado en una dindmica de crecimiento fisico ¥ de competencias del
Servicio Exterior. Este proceso. que se inicié a finales del s. XIX,
experimentard una notable aceleracion durante el periodo de entre-—
guerras. En lo que concierne a los problemas propios de la politica
exterior y de defensa, este proceso se traduce en una potenciacion de
los organcs periférico v centrales de la administracion exterior, asi
como una mayor interrelacidn entre las entidades burocraticas v la
mayor presencia de aquellas, en principio ajenas a la accidn exterior
del Estado, allende las fronteras nacionales. Estas circunstancias
explican la existencia de las agregadurias militares, navales v
aéreas, vinculadas a la infraestructura de los d6rganos periféricos de
la Administracién exterior. Este entramado organizativo sostiene

dentro de su estructura una jerarquia en cuanto a la consideracién de
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los diferentes puestos y enclaves, de tal modo, que tanto dentro del
propio Ministerio de Estado como en la distribucidn geografica de la
red de érganos periféricos existen unos pilestos de privilegio. A estos
puntos privilegiados, al frente de los cuales se sitlan personajes que
van a jugar un papel activo en la toma de decisiones, les van a
corresponder canales privilegiados en el flujo de informacién. Entre
ellos se va a cursar el mavor volumen de intercambio de datos., asi
como el monopolio de la informacién sustancialmente mas importante.
La wvaloracién de estas claves se hace especialmente re{evante en
momentos determinados, por ejemplo en el desarrollo de importantes
crisis internaciconales o de un evento de especial transcendencia para
un Estado determinado. Estas «circunstancias son especialmente
interesantes porque el incremento en la actividad de los mecanismos
del Estado aumentan el flujo de informacion.

En este entramado no podemos olvidar el papel de la opinidn
publica y, mas concretamente, en los medios de creacidén v difusidn de
opinién, en el doble flujo de propagar las visiones oficialistas en
torno'a los problemas de la seguridad v de influencia en los estamen-—
tos oficiales a la hora de valorar todos los elementos al adoptar una
decisioén y justificar una actitud.

La utima pieza y clave en todos estos prdcesos es el hombre. El
conocimiento de éste como ente individual ¥ como miembro de un
conjunto social ofrece unas claves, en muchas ocasiones, fundamentales
para la comprensidén del proceso de toma de decisiohes. La situacién
de determinados individuos en puestos claves, va sea como funcionario,
como politico o come militar, puede suponer importantes cambios en la
elaboracidén v desarrollo de la politica. El papel de personajes como
M. Azana, S. de Madariaga, L. de Zulueta. J.M2 Doussinague, J.M2&. de
Aguinaga, J.M&. Gil Robles, el general Goded, etc. son claves para
comprender ciertos procesos v la adopcidn de ciertas decisiones o
conjuntos de decisiones en relacidn a la politica exterior v de

defensa del régimen inaugurado el 14 de abril de 1931.

ITI
Expuestos los criterios y precisiones metadoldgicas, a nuestro
juicio, necesarias para definir ciertos aspectos instrumentales sobre
los que se ha basado nuestra investigacidén. creemos conveniente
realizar una exposicion sobre las hipotestis fundamentales de trabajo:

(1) E1 fracaso de la ambicidn universalista de la Sociedad de las



XX1

Naciones llevd a algunos politicos europeos como E. Herriot o A.
Briand a hacerse eco de los provectos paneuropeistas y plantear
formulas de integracidn econédmica y politica, asi como modelos de
seguridad exclusivos para el _marco europeo. El fracaso de estos
modelos continentales condujo a la elaboracién de proyectos mas
limitados y acordes al proceso de desintegracién gque sufrié la
sociedad internacional durante los afios treinta. El advenimiento de
la IT Republica en 1931 implicé la incorroracién de los principios de
democracia, igualdad y justicia defendidos por los republicanos para
la politica interior en la politica exterior. Esta nueva situacidn
alcanzd su maxima expresidon en la Constitucién republicana. La
aceptacidén implicita que hacia de la legalidad internacional heredada
de los Tratados de paz desde 1919 situaban a Espafia en completa
armonia con un sistema al que la crisis de los primeros afos treinta
"pondrian jaque". La crisis de Manchuria, la Conferencia del Desarme,
la Conferencia Econémica de Londres, el rearme aleman, sucesivamente,
hasta el conflicto italo-etiope v la c¢risis renana obligaron a
establecer nuevas estrategias dentro v fiera del marco de la Sociedad
de las Naciones. En esfa dinAmica, apare:cen modelos alternativos que
se explicaban en funcidén de las propias necesidades de las grandes,

medias y pequefias potencias. Asi junto a la iniciativa francesa de los

pactos 0 conciertos regionales en el ambito europeo — siguiendo sus
tradicicnales tesis sobre la seguridad -, aparecieron modelos de
caridcter jerarquico como el italiano - en su pretensidn de crear un

directorio de las grandes potencias deatro de la Sociedad de las

Naciones -, el modelo de equilibrio continental britanico, o las méas
modestas pretensiones de cooperacidn por la paz - como la iniciativa
espafniola en la creacidn del "Grupo de Neutrales"—-. El fracaso de la

seguridad colectiva a partir de 1933-1936 condujo a la formulacidn
oficial por numerosos miembros de la Sociedad de la necesidad de
incorporar c¢lertas modificaciones en el Pacte, donde el imperativo
regional europeo jugd un papel de primer orden.

(2) En esta perspectiva general, Espafia - desde el advenimiento
de la Repiblica - traté de jugar un papel mas active en la politica
de colaboracidn por la paz dentro de las sstructuras de Ginebra. Esta
politica. no exenta de idealismo, era fruto de una racional reflexion
en torno a la misién y a las posibilidades de Espafa en el medio
internacional. Esta reflexidn obedecia a los nuevos ideales reformis-—
tas de los prohombres de 1la Republica y, concretamente, a las

necesidades de reconstruccidn v modernizacién internas. Esta actitud
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derivd hacia una peculiar cooperacién con las medias y pequefas
potencias — el "Grupo de los Ocho" = con quienes compartia un mismo
concepto de la seguridad a partir de la legalidad de Ginebra. Esa
poltitica de colaboracién tenia un 4ambito regional especifico de
actuacion: Europa. La evolucidn de la politica internacional en Europa
llevd a 1la Sociedad de las Naciones a un proceso de desintegracién que
se acelerd progresivamente durante los afios treinta. La pérdida de
efectividad global de la Sociedad de las Naciones para salvaguardar
la paz planted un dilema, en materia de seguridad, a aquellas medias
y pequefias potencias que habian permanecide neutrales durante la
Guerra del Catorce. Por un lado, la pérdida de la eficacia de la
Sociedad para solucionar las situaciones conflictivas actualizaba el
recurso a la neutralidad como medio para evitar la implicacidén en una
guerra, lo que indirectamente suponia lz potenciacidén de la defensa
nacional en Estados, por lo general, de :scasos recursos econdmicos.
Por otro, la pertenencia a 1la Sociedad vy el incremento de las
situaciones de tensién en la sociedad irternacional exponia a estas
potencias a ciertos riesgos en virtud de las obligaciones prescritas
en el Pacto. Esta situacidén llevd a iniciativa de Espafia a la creacion
del denominado "Grupo de Neutrales'". Este fendmeno reflejaba una
inédita forma de colaboracidén entre las potencias de mencr rango para
trabajar desde una postura critica ante .os intereses de las grandes
potencias europeas por el mantenimient> de 1los mecanismos de la
seguridad colectiva.

En suma, la plasmacidn de un ideal democratico en la politica
interna v externa llevd a la asimilacidén zlobal de los principios que
regian el sistema internacional articulado en 1a Sociedad de las
Naciones. La busqueda de una coherencia entre los objetivos de la
politica exterior v de defensa nacional tento en el medio externo como
en la propia dindmica interna llevd: en ua primer momento, a la total
adscripcién a los principios de Ginedra, reflejando una total
coincidencia entre los planteamientos de seguridad en Ginebra y en
Espafia; a continuacidén, conforme se fue cebilitando v fracturando el
sistema internacional, se fue incorporand> una politica mas realista,
donde el concepto tradicional de neutralidad se comenzd a reincorporar
como opcidén de politica exterior; v, finalmente, la 1legada al poder
del Frente Popular en febrero de 1936, en plena c¢cristis internacional,
condujo a la praxis de una politica progresivamente ambigiia, entre el
mantenimiento de una "politica realista” en la prdctica v el manteni-

miento de un discurso oficial "filosocietario”,
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{3) La difusidon en el lenguaje y las practicas diplomaticas en
el ambito europeo de los pactos regionales de seguridad, cobraron un
gran protagonismo en Espafia cuando las expectativas en torno a la
conclusién de un '"Pacto Mediterraneoc" e hicieron persistentes. En
efecto, estas iniciativas, que-alcanzaron una gran popularidad gracias
a la incorporacidn de estas practicas a las tesis sobre la seguridad
en Francia, fueron obhjeto de atenta preocupacién por parte de las
autoridades espéﬁolas desde finales de 1929, afioc en que por primera
vez Francia hizo pdblico un proyvecto de¢ "Pacto Mediterraneo” en el
marco de la Conferencia Naval de Londres. Las implicaciones que un
acuerdo regional tendrian en la politicarexterior v de defensa, asi
como la politica colonial explican de por si el interés que dicho
proyecto despertaba en los medios republicanos.

Es sobre estas premisas sobre las que debemos comprender como fue
precisamente el "enrarecimiento" de la situacidén en el Mediterraneo
el que incide directamente en los intereses de la seguridad nacional,
en el marco de una crisis generalizada en Europa que va dejande
profundas huellas en el santuario de Ginebra. Esta situacién produjo
un efecto regresivo en los procedimientos diplomaticos, tras las
innovaciones adoptadas desde 1919. El reftorno a la diplomacia secreta
resucitd, en unos casos, ¥y reanimé, en otros, la puesta en practica
de una doble diplomacia que vulneraba con frecuencia los preceptos del
Derecho Internacional. En el caso de Espafia, este fendmeno se
convierte en una realidad concreta a tenor de su posicién en el marco
de las dificiles y contradictorias relaciones entre las principales
potencias con intereses directos en el Mediterraneo - Francia, Gran
Bretafia e Italia - al compas de sus intereses nacionales v la
evolucidn de la situacidén europea.

{4) Finalmente, el advenimiento de ;a Republica en Espafia supuso
la puesta en practica de un ambicioso precvecto reformista del Estado.
Bajo 1los imperativos de la modernizac.dn, la racionalizacidén, 1la
democratizacidn y, utilizando la expres on de Azana, la "reconstru-
ccidén interna", esta dindmica tuvo impcrtantes repercusiones en la
politica de defensa nacional de la Republica. El ideal reformista del
nuevo régimen logrd poner en armonia un ideal que habia presidido los
esquemas tedricos de los grupos politico—ideolégicos de signo
progresista en los debates sobre la adhesidn de Espafa a2 la Sociedad
de las Naciones en 1918 v 1919. Este ideal consistia en la esperanza
v la conviccidén de que el ingreso en este organismo - simbolo del

cardcter democratico con que se concebia la nueva sociedad internacio-
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nal =, se correspondiese con una evolucidn paralela, en sentido
democratizador, de la sociedad espafiola. laterializado ese ideal, cuya
mas perfecta expresion se alcanzé en la Constitucién republicana,
quedaba el dificil reto de llevar a cako ese ambicioso proyecto de
modernizaciodn del Estado. Una empresa, que si bien es cierto en unos
casos se tradujo en importantes cambios - reforma militar. reforma de
la administracion colonial, Ia administracidn exterior —, en otros no
se llegd a concretar — la normalizacidén institucional de la situacién
de la Delegacidén espafiola en Ginebra o la elaboracidén y coordinacidn
de una auténtica politica de defensa nacional como habia concebido M.
Azafia -. Sea como fuere, el proyvecto republicano perecid ante los
insalvables obstaculos que fueron apareciendo en la evolucidén de la
sociedad internacional y de la propia sociedad espafiola.

Expuestas las hipétesis fundamentales de trabajo, podemos definir
los tres niveles de analisis a través de los cuales discurre la
presente investigacidn: en primer lugar, un nivel general que abarca
la politica exterior y de defensa de la Republica en €1 marco de la
Sociedad de las Naciones; en segundo lugar, un nivel mas concreto que
se circunscribe al Area mediterrdnea - el espacio de seguridad medite-
rfaneo -, donde pretendemos analizar comc se materializan y provectan
los postulados generales en materia de sezuridad de la Sociedad de las
Naciones sobre el ambito del Mediterraneo occidental; y, en tGltimo
lugar, el estudio de aspecto puntuales d2 la dimensidn internacional
de la politica colonial de Espafia, que ocupa un lugar privilegiado en
la politica mediterranea de Espana.

Estos niveles de analisis compondran la estructura biasica sobre
la que se ha concebido la articulacidn de las diversas partes del
presente trabajo. Partes que hemos dispuzsto del siguiente modo: una
primera, dedicada a la formulaciodon de la politica de defensa nacional
de la Republica, que fundamentalmente abarca el periodo del Gobierpo
Provisional, sin que ello impida extenderse mds en el tiempo cuando
algunos aspectos del provecto reformista republicano requieran un
intervalo de tiempo mas amplio; una segunda parte, que se desarrolla
entre finmales de 1931 ¥ 1933, afios en que la praxis en la politica
exterior y de seguridad entra en armonia con los planteamientos
societarios de Ginebra, aunque desde 1932 a raiz de la travectoria de
la Conferencia del Desarme comienza a detectarse un camhio sensible
en la actitud hacia el Pacto; a continuacidn, un espacio de tiempo
relative al afic 1934 y la primera mitad de 1935, donde en el! marco

de la crisis europea la diplomacia espaficla fue desarrollando
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estrategias de ajuste ante las nuevas condiciones internacionales,
bajo la consigna de la neutralidad; y, finalmente, desde mediados de
1935 hasta el estallido de la guerra c¢ivil en Espafia, que inter-
nacionalmente coincidié con la polarizacidn de la crisis internacional
en el Mediterrdneo, como un escenario mas de la crisis general que
asolaba a Europa, a la que acabaria sumandose Espafia una vez envuelta

en la contienda civil.
IV

Debemos hacer, finalmente, una obligada referencia al capitulo
de fuentes y centros de iInvestigacidn que dividiremos en cuatro
apartados: documentacidén no impresa, documentacidén impresa, la
bibliografia y los fondos hemerogriaficos y prensa especializada. La
investiggcién se ha llevado a cabo en centros espafioles, fundamental-
mente en Madrid, y extranjeros, concretamente en Londres y Paris.

E1l estudio de la actitud de la Répﬁblica ante el problema de la
seguridad colectiva v la defensa nacional nos condujo necesariamente
a consultar la documentacidn dipfomética v militar. El estudio de la
documentacion no impresa diplomdtica nos ha permitido obtener un
conocimiento global de la politica exterior republicana v profundizar
2n el estudio de 1la actividad espaficla en la Sociedad de las Naciones,
as{ como su proveccidn en el ambito meciterraneo. La documentacion
militar, fundamentalmente la generada pcr los Estados Mavores y los
informes de los agregades militares y navales, nos ha suministrado el
complemento indispensable para estudiar la dimension internacional del
problema de la defensa nacional.

La documentacién diplomatica consultada en Espafia procede de dos
centros: el ARCHIVO DEL MINISTERIO DE ASINTOS EXTERIORES (en Madrid)
v el ARCHIVO GENERAL DE LA ADMINISTRACION (en Alcala de Henares). El
primero contiene una gran .riqueza documental, cuvo acceso no es
siempre facil debido al anticuado sistema de fichas utilizado en el
Archivo. Esta situacion afortundamente parece llegar a su fin gracias
a las actuales labores de modernizacidn e informatizacién de la
catalogacidén de los fondos. Estas dificultades hemos 1intentado
paliarlas con la utilizacién de los indices de remisiodon, gracias a los
cuales pudimos tener un conocimiento bastante completo de los fondos
del Archivo Renovado (R) relativos a la politica exterior republicana.
Hemos consultado para estudiar la diplomacia multilateral la documen—

tacidon relativa a la Oficina Espanola de la Sociedad de las Naciones,
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tanto la generada por la actividad espafiola en dicho organismo, como
la documentacison oficial de 1a Sociedad. asimismo, hemos utilizado los
informes elaborados por las Secciones y el subsecretario sobre las
cuestiones concernientes a los problemas de la seguridad en Europa v
el Mediterraneo. Especial mencidn requiere la ingente labor de J.M2,
de Aguinaga —~ subsecretario de Estado entre 1934 y 1936 - que en la
década de los cincuenta y primeros afos sesenta completd sus Cuadernos
de politica internacional de Espafia. Estos cuadernos constan de anexos
documentales para algunos de los probl:amas internacionales que la
Republica tuvo que afrontar. Cuestiones como la Conferencia del
Desarme v el proceso de formacidén del Grupo de Neutrales, el conflicto
italo—etiope, el contencioso de Gibraltar o la cuestidon mediterranea,
fueron objeto de una privilegiada atencién por el citado diplomatico.
Esta tarea fue complementada con el eséudio de la correspondencia
entre los representantes espafioles en 1los Estados europeos y el
Ministerio de Estado, a partir de 1la consulta de determinadas
cuestiones relacionadas c¢on el problema d2 la seguridad colectiva. Los
informes de §. de Madariaga, J..Lépez Dlivan vy R. Pérez de Ayvala, como
actores privilegiados de la diplomacia rzpublicana, han sido de gran
valor para reconstruir la informacidén y la percepcidn que éstos tenian
de 1los problemas europeos. Finalmenta, esta documentacidéon fue
completada con el estudio de los expedientes personales (P) de los
diplomdticos y los agregados militares v navales de la II Repiblica.

La consulta de 1la documentacidén diplomatica en Espafia fue
afortunadamente completada con los fondcs del Archivo General de la
Administracidén. En este centro hemos trebajado en dos secciones: la
de Asuntos Exteriores y la de Africa. lLas pesquisas en el Archivo
General no pudieron ser mas halaguefias. En la Seccion de Asuntos
Exteriores consultamos los archiveos de las embajadas espafiolas en
Paris v Londres, asi{ como las legaciones en Berna v Oslc, ante la
impesibilidad de acceder a otros fondos zomo las de las embajadas en
Berlin y, especialmente, en Roma por problemas de catalogacion. Sin
embargo, esta deficiencia fue parcialmente paliada porgue, junto a la
documentacién wva utilizada en el centro anterior, copias de la
documentacion de Berlin v Rema era habitialmente remitidas a Paris y
a Londres. Debemos tener en cuenta que los embajadores en Londres v
Paris era dos de los miembros mejor informados de 1la diplomacia
espafiola. Ademds, el archivo de la embajada de Paris presentaba un
doble interés, va que a la anterior circunstancia se sumaba el hecho

que, como, va ocurriera en la etapa de Quifiones, S. de Madariaga
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desempefié paralelamente a su puesto de embajador, el de jefe de la
representacidén espafiola en la Sociedad de las Naciones. En estos
fondos encontramos series completas de 1os informes realizados por los
agregados militares y navales en las principales capitales europeas,
quienes informaban de la situaciodn militar de los Estado§ que estaban
asignados a su agregaduria, los contactos entre los medios militares
espafioles y otros ejércitos y, finalmente, reflexiones y valoracidnes
sobre 1los grandes problemas que en Europa atentaban contra la
legalidad de Ginebra. Por otro lado, en la Seccidén de Africa hemos
trabajado sobre los fondos documentales de la Direccidén de Marruecos
v Colontas que, aungue en gran parte se hallaba duplicada en la
Seccidén de Asuntos Exteriores, complementaron la visidn de la
dimension internacional de los problemas coloniales. También en esta
misma Seccidn pudimos acceder al archiveo de la Oficina Mixta de
Informacidn de Tanger, que acumulaba informaciones interesantes sobre
la situacidn del Mediterraneo para la covuntura de 1934-1936.

La recopilacidon v estudio de la documentacién militar se realizé
fundamentalmente en dos centros: el ARCHI/O GENERAL MILITAR de Segovia
y el ARCHIVO GENERAL DE LA MARINA "D. ALVARO BAZAN" en el Viso del
Marqués. En el primero, pudimos completar el estudio de los expedien-
tes personales de los agregados militares espafioles en tiempos de la
Repitblica, ya iniciado en el Archiveo de Asuntos Exteriores. Peor fue
la suerte corrida para encontrar los inforrmes de los citados represen—
tantes enviados a la Seccidén de Informacidn del Estado Mavor Central,
ya que los relativos a las agregadurias militares espafiolas en Europa
llegaban hasta 1925-1927, Estas insuficiencias fueron parctialmente
subsanadas con la documentacién consultada en Alcalda de Henares. Mas
positivos fueron los resultados obtenidos en el Archivo del Viso del
Marqués, donde ftuvimos acceso a interz=santes series de 1informes
elaborados por los agregados navales v por la Seccidn de Informacién
del Estado Mayor Central de la Marina. Con el fin de minimizar en lo
posible las inevitables carencias en ctanto a la agrupacidn de la
informacién remitida y elaborada por los agregados militares, hemos
recurrido a recopilar las colaboraciones Jue habitualmente realizaban
éstos en las revistas especializadas militares, donde ofrecian
importantes testimonios v cpiniones sobre cuestiones tales como: el
estado de las fuerzas armadas de otros Estados, la situacidn europea
en general o la evolucidn en la carrera Jde armamentos.

Como complemento a este trahajo sobhre la documentacidn no impresa
en Espafa debemos aludir a la consulta de los fondes del ARCHIVO DEL
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CONGRESO DE LOS DIPUTADOS. En éste utilizamos los Diarios de Sesiones
de las Cortes y las Actas de las sesiones de las Comisiones Permanen—
tes de Estado, Guerra y Marina. Estas nultimas eran, en nuestra
opinidn, pertinentes para conocer con mavor exactitud la actitud de
las diferentes agrupacioneé politicas vy por el papel de control de las
Corftes en estos campos de acciodon del Ejecutivo en el sistema politico
republicano. Finalmente, en un fustrado intento de acceder a las actas
de las reuniones de los Consejos de Ministros fuimos al ARCHIVO DE LA
PRESIDENCIA DEL GOBxERNO, tuvimos que conformarnos a pesar de la ayuda
prestada por el personal del Archivo, coa una publicacién del propio
Centro con extractos de notas de prensa sobre las reuniones de los
"Consejos de Ministros", dada la inexistencia de transcripciones de
las Actas de dichas sesiones para el periodo republicano.

Nuestro trabajo, dada su naturaleza, debia ampliarse con la
utilizacidén de fuentes documentales extranjeras. El hecho de que
Londres v Paris fueran los destinos elegidos no obedece obviamente al
azar. La eleccion de ambas ciudades responde a las siguientes
consideraciones: en Pprimer lugar, porgue Francia ¥ Gran Bretafia
seguian siendo dos de las grandes potencias europeas con mayor
ascendiente sobre la politica exterior v de defensa espafiola en el
periodo de entreguerras; en segundo lugar, por el papel clave que
ambas desempefiaron en la diplomacia multilateral en la Sociedad de las
Naciones; en tercer 1lugar, su condicidén respectiva de grandes
potencias con intereses directos en el ¥editerrdneo; y, finalmente,
porque seguian siendo a pesar de laos avan:zes de la diplomacia alemana
e italiana las diplomacias mejor informadas y con mejor infraestruc-
tura del ambito europeo.

En el caso de Francia la labor de estudio vy recopilacidn se llevs
a cabo en los "ARCHIVES DU QUAI D'ORSAY". E! resultado de la investi-
gacidén en Paris siempre ha de someterse :z la cautela a gue obliga el
hecho de que gran parte de la documentacidén francesa de este periodo
desapareciera durante la ocupacidn alemana. Todo ello a pesar de los
esfuerzos realizados en afios posteriores por M. Baumont, P. Renouvin
y J.-B. Duroselle por reconstruir los fordos al estudiar las respon-
sabilidades de la II Guerra Mundial. Heclta esta salvedad, los fondos
consultados en Paris fueron les relativos a la correspondencia del
embajador francés J. Herbette — nombrado poco después de la proclama-
cién de la Republica en Espafa -, con el Ministerio de Asuntos
Exteriores francés. Este estudio era indispensable para profundizar

en el conocimiento del proceso de aproximacion que se potencia con la
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llegada de la Repﬁblica en Espafia vy la valoracidén de la dimensiédn
internacional de sus respectivos contenciosos coloniales. Finalizada
esta labor realizamos el seguimiento de ciertas cuestiones relaciona-—
das con la seguridad colectiva como la Conferencia del Desarme, el
rearme aleman, el conflicto italo—etiope y la remilitarizacion de
Renania. Sobre estas cuestiones eXistia una copiosa documentacidn
oficial publicada por la Sociedad de 1lais Naciones. Mencidén aparte
requiere la abundante documentacidn en tcrno a los provectos sohre el
Pacto Mediterrdneo, que desde 1929 sera »bjeto de constante atencién
por la diplomacia republicana.

La busqueda de fuentes extranjeras culminé en Londres en el
"PUBLIC RECORD OFFICE". La buena orgaiizacién de los diferentes
archives del centro vy 1los excelentes {ndices de documentacidn
facilitaron v aceleraron extraordinariamente el proceso de busgqueda
y recopilacién. Nuestro trabajo se concentrd fundamentalmente en dos
fondos: los del "Foreign Office"” (F.0.) v los "Cabinet Papers" (C.P.).
Los primeros fueron los mas importantes cuantitativa y cualitativa-
mente. Siguiendo criterios similares a4 1los wutilizados en Paris
comenzamos por estudiar la correspondencia entre los embajadores
britanicos en Madrid - sir George Grahame y sir Henryv Chilton - para
valorar en conjunto las relaciones bilaterales y la interpretacion de
la politica exterior y de defensa, asi como la evelucién general de
la Espafia republicana. Estas visiones de conjunto gquedaban plasmadas
en los excelentes informes anuales, esencialmente los de sitv G,
Grahame gracias a sus grandes dotes de observacidn y analisis y sus
buenas relaciones con los medios republicanos y el cuerpo diplomatico
extranjero. A continuacidén se realizd una bhisqueda sobre cuestiones
de la seguridad colectiva en la Sociedad de las Naciones. De este
modo. con abundantes fondos oficiales de la Sociedad, estudiamos la
documentacidn relativa a la Conferencia d=21 Desarme, el rearme aleméan
v la dindmica de rearme generalizado que s5e inicia en Europa desde la
primera mitad de los aflos freinta, la aproximacidn entre britanicos,
franceses e italianos en Stresa v el confl.cto italo-etidpe. Asimismo,
la cuestion mediterranea fué objeto de ceguimiento a partir de: la
aproximacidn hispano-francesa, ¢l Pacto Mediterraneo, los contenciosos
coloniales en Marruecos v las implicaciones mediterraneas de la crisis
de Abisinia. El problema de Gibraltar presentd insolubles dificultades
debido a que los estudios realizadoes por el "Committee of Imperial
Defence"” en 193! sobre la situacion de Gibraltar fueron reclasificados

en los afios cincuenta como confidenciales hasta el prdximo milenio.
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Finalmente, los fondos de los "Cabinet Papers" sirvieron para el
conocimiento de las actitudes adoptadas por los distintos gabinetes
sobre algunos de los problemas anteriormente planteados.

La documentacidén impresa, entendiendo por tal las publicaciones
de documentacidén diplomatica y militar, asi como la documentacién
publicada por los organismos internacionzles y estatales, ha sido méas
modesta cuantitativamente, pero no por ello menos importante. Hemos
recurrido en cuanto a la documentacién diplomdtica a las colecciones
siguientes: Documents Diplomatigques Francais, 1919-1939, lére Série
1932-1936; Documents on British Foreigr, Policv, 1919-1939, Second

series, 1930-1937; y la Coleccién de Tratados Intermacionales

suscritos .por Espafia, 1911-1936, volumenes IV v V. En relacién a la

Sociedad de las Naciones hemos utilizado algunas de sus publicaciones
oficiales donde se daba cuenta de las actividades realizadas en la
Asamblea, el Consejo, las Conferencias v las Comisiones especiali-

zadas. Estas publicaciones eran las siguientes: Le Journal Officiel.

la recopilacidén de actas de las sesiones de la "Conférence pour ia

réduction et limitation des armements”, el Anuario Militar e informes

de las reuniones de la Asamblea y del Consejo.

Las publicaciones esfatales sobre la labor legislativa ¥
normativa de los Ministerios y de la actividad de instituciones como
las Cortes ha sido indispensahble para el conocimiento del alcance del
proceso reformista iniciado con 1la Repiblica en las instancias

burocriaticas. Ademas de la obligada consulta de la Gaceta de Madrid,

debemos afadir para el estudio concreto de las cuestiones diplomati-
cas: el Boletin Oficial del Ministerjio de Estado. la Becopilacién de

Ordenes Circulares, [902~1989; para los problemas de indole militar:

el Anuario Militar de Espafia, el Diario Oficial del Ministerio de la

Guerra v el Estado General de la Armada. Finalmente, en relacidn con

los debates de las Cortes sobre problemas internacional v de defensa

hemos recurrideo a los Diarios de Sesiones de las Corfes.

A continuacidn haremos una rdpida mencidn de los centros donde
hemos 1llevade a cabo el estudio de 1leos fondos bibliograficos. En
Espafia la totalidad de los centros utilizados se encuentran en Madrid.
El elenco de bibliotecas ha sido muy diverse en funcién de 1la
capacidad de las mismas v su especializacidn en los temas de politica
exterior y de defensa de nuestiro pais. Enftre las primeras cabe
destacar: la Biblioteca Nacional, la Biblioteca del Ateneo de Madrid,
la Biblioteca del Departamento de Historia Contemporanea del C.S.1.C.,

las Bibliotecas del Senado vy del Congreso de Diputados, ¥ las
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Bibliotecas de las Facultades de Geografia e Historia, de Ciencias
Politicas yv Sociologia v de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid. La aportacién de las bibligtecas especializadas ha sido
especialmente gratificante al suministrar numerosas publicaciones de
dificil acceso. Entre estas debemos mencionar: la Biblioteca de la
Escuela Diplomatica, la Biblioteca del Archivoe del Ministerioc de
Asuntos Exteriores, la Biblioteca de 1a Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, la Biblioteca del Centro de Investigaciones ¥y
Estudions Republicanos, la Biblioteca del Banco de Espafia, el Servicio
Histérico Militar v, por ultimo, el Museo Histdérico Naval.

Como ya ocurriera con la recopilacion de decumentacidén no impresa
en el extranjero, el acceso a importantes centros de documentacion en
Londres y Paris ampliaron de forma muy notable el horizonte biﬁliogré—
fico de la presente investigacidn. Entre éstos no queremos dejar sin
mencionar la riqueza de materiales v la eficaz gestidén de recursos de
la "British Library", la biblioteca de! "London School of Economics
and Political Science" yv del "Institute of Historical Research"” de la
Universidad de Londres, todos ellos en la citada ciudad; asi como, la
"Bibliothéque Nationale", la "Foundation Nationale des Sciences
Politiques" v la "Bibliothégue de Documentation International Contem-—
poraine”, en Paris.

En dltimo lugar, en lo concerniente a la prensa y las revistas
especializadas, en el repertorio de fuentes se puede consultar un
indice de 6rganos de prensa utilizados en la investigacién. La
recopilacion de estas fuentes se ha realizado, para el caso de la
prensa diaria de opinidén en las Hemerotecas Nacional y Municipal,
ambas en Madrid, y el resto de la prensa especializada en las
hemerotecas mencionadas, la Biblioteca Nacional y las bibliotecas

aspecializadas citadas con anteriaoridad.



PARTE I

LA POCLITICA DE DEFENSA NACIONAL EN_EI PROYECTO
REFORMISTA DE 1A TII REPUBLICA




CAPITULO 1

PRINCIPIOS Y ORTENTACIONES DE LA POLITICA EYTERIOR Y DE
DEFENSA EN LA IT REPUBLICA. ¥EL ESPACIO DE SEGURIDAD
MEDITERRANEO



"¢(Cuanto deberemos esperar hasta que también los demds se
tornen pacifistas? Es dificil dec.rlo, pero quizd no sea una
esperanza utépica la de que la influencia de estos dos factores -
la actitud cultural y el fundado temor a la guerra futura -
poengan fin a los conflictos bhélicos en el curso de un plazo
limitado., Nos es imposible adivinar a través de qué caminos a

rodeos se lograra este fin. Por ahora sélo podemos decirnos: todo

lo que impulse la evolucidén culturzl obra contra la guerra"'.

Esta reflexidén final de §. Freud a la pregunta formulada por A.
Einstein sobre "(Qué podria hacerse para evitar a los hombres el
destino de la guerra?", sintetiza con claridad el espiritu con que se
concibid la Sociedad de las Naciones v las limitaciones que mediatiza—
ron su eficacia en [a escena internacional. El mesidnico deseo de los
creadores de la Sociedad de las Naciones de erradicar el recurso a la
guerra v de instrumentalizar unos cauces para el desarrollo pacifico
de las relaciones entre los Estados, dependia de forma sustancial de
1a madurez de éstos para armonizar su comportamiento con las nuevas
reglas del sistema internacional. En def}nitiva, esa nueva actitud
cultural, a la que se referia S. Freud, legitimada por su dimensidn
normativa en el Pacto de la Sociedad de las.Naciones v por la amarga
experiencia de la Guerra del Catorce, implicaba un replanteamiento
profundo del! papel de los Estados como actores del sistema inter-
nacional. La seguridad colectiva, que en suma, era el conjunto de
normas y mecanismos articulados en el Pacto para garantizar el
desarrollo pacifico de la wvida internacional, requeria, para su
eficacia, el "compromiso real” de los miembros con esas reglas de
comportamiento.

El advenimiento de la II Repuiblica en Esparnia el 14 de abril de
1931, supondrad el acceso al poder de sectores politico-ideoldgicos
que, bajo la Monarquia, habian asociado la adhesion de Espafia al nuevo
organismo internacional a una evolucién democratica del medio interno
similar v pareja a la del espiritu del nuevo sistema internacional,
Estas élites, una vez en el poder no dudaron un instante en llevar a
cabo ese esfuerzo de armonizacion y normalizacién. En el esfuerzo
inictado por la Repiblica en pro de la modernizacién v racionalizacidn
del Estado, esa dicotomia entre el espiritu y las limitaciones del
sistema internacional se implicaran en el provecto nacional de 1la

Republica. La valoracidn de los intereses nacienales v los principios

" FREUD, S. "El porqué de la guerra" {(Viena, septiembre de 1932),
en Obras Completas, Madrid, Ed. Biblioteca Nueva. vol. 3, 1973, ps.
3.215. :
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directores de la politica exterior y de defenéa en relacidén a las
directrices en boga en el sistema internacional, plantearda en toda su
dimensidn las dificultades v prevencianes para la ejecucidn y materia-
lizacién de los principios evocados en los primeros compases de la
Republica. El1 seguimiento de esos principios se iria haciendo mas
inviable cuanto mavor fue el descrédito de la Sociedad de las
Naciones.

La proclamacién del nuevo régimen, subraya A. Toynbee, pudd
constituir una "primera seflal" para 1a reafirmacidén del liberalismo
en Europa tras el avance del fascismo en Italia, sin embargo fue el
filtimo eco del modelo democratico de Estado vy del libre sistema de
relaciones entre ellos que se habia tratado de desarrollar desde
1919*, Se inserta, de este modo, el nacimiento del nuevo régimen en
Espafia en un punto de inflexidn de las relaciones internaciones del
periodo de entreguerras. En esta coyuntura, la década de los treinta
asistira al afianzamiento de la experiencia fascista, el desarrollo
de 1a wvia nacionalsocialista, y 1a consoclidacion del proyecto
revolucionario en la URSS, bajo la <¢ireccidén de Stalin. Estas
"opciones contrapuestas - utilizando las palabras de M2, de los A.
Egido -, que convivian con los regimenes democraticos y el sistema de
seguridad colectiva vertebrado tras la guerra y encarnado por la
Sociedad de las Naciones, configuraban €1 mundo plurivalente que no

tr

podia quedar al margen de la observacidén espafiola Es, precisamente,
en este intervalo de tiempo, en gque teadencias de signo conftrario
conviven v se confrontan en el medio internacional, donde debemos
insertar la proveccidn de los principios de la politica exterior yv de
defensa republicana, asi como la evelucidn y las limitaciones a que
se deberd enfrentar su praxis politica hasta ] estallido de 1la Guerra
Civil el 18 de julio de 1936,

Con el propdsito de analizar de modo conjunto el alcance del
provecto reformista republicano en materia de politica de seguridad -
politica exterior y de defensa —, vamos a estudiar en sus distintos
aspectos las DIRECTRICES y OBJETIVOS que definieron las autoridades

republicanas. El punto de partida v el periodo mds dindamico para la

2 TOYNBEE, AL Strevev—of—TIateraations—Affatrs 1(‘3}., PPR. 29"30,
citado por SAZ, I. "La politica exterior de la Segunda Republica en
el primer bienio {1931-1933): una valoraciéon”, en Revista de Estudios
Internacionales, vol. 6, n. 4, octubre—-diciembre 1985, Madrid, psg.
843.

* EGIDO, M2, de 1os A. La concepec . é6n de la politica exterior
espafiola durante la 22 Republica, Madrid, UNED, 1987, pg. 16.
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puesta en marcha de los supuestos y los mecanismos de actuacidn tuvo
lugar, fundamentalmente, durante la gest.én de los primeros gobiernos
— desde abril a diciembre de 1931 con la aprobacidn del nuevo texto
constitucional -. No obstante, el proceso no se cierra en estas
fechas, sino qgue estardi en continuo dinamismo en funcidén de Ila
evolucién del contexto internacional y del propio devenir interno de
la Repiblica, aunque ciertamente el provecto reformista republicano
adquirio su plena formulacidon durante el primer bienio.

La historiografia coincide, sin excepcidn, en analizar la expe-
riencia republicana no como una revoluecién, sino como un amplio ¥y
vasto provecto, o conjunto de proyectos. reformistas para la moder-—
nizacién del Estado. El testimonio de los politicos vy las impresiones
de los representantes diplomaticos extranjeros en Espafia, a pesar de
los temores hacia una progresiva radicalizacién de la Republica en
algunas cancillerias, reflejan con claridad el espiritu reformista con
que el Gobierno provisional inicidé su labor.

Existe una clara unanimidad, entre los especialistas, en aceptar
que la Republica constituydé un peldafio mds en el ciclo regeneracio-—
nista. En el intervalo de tiempo comprendido entre la pérdida de las
tltimas posesiones del Imperio ultramarino y la II Repablica, se
sucedieron, segun las tesis sostenidas por Carlos Seco Serrano, dos
experiencias regeneracionistas: la brimera, dentro de la estructura
del sistema canovista — fueron los intentos de Silvela, de Maura, de
Canalejas v de Alba -, tratando de renovar los partidos "dindsticos"”
en sus jefes v sus programas; v la segundsa, de naturaleza autoritaria,
fue la Dictadura de Primo de Rivera, entendiéndose a si mismo como el
"cirujano de hierro”" de la literatura costista. Con la Republica entra
en escena el "tercer intento regenerador”™, planteado al margen de la
estructura monarquica en clave democriatica®. Este ultimo intento,

estudiado por Carlos Seco Serrano, para el proyecto de modernizacidn

* SECO SERRANO, . C. "De la democracia republicana a la guerra
civil™, en Historia General de Espafia y América, T. YVII, Madrid,
Rialp, 1986, pp. XIII-XIV., Profundizando en el perfil de los provectos
de modernizacidén, el propio autor, antecede a los provectos citados
el regeneracionismo interno de la construccidn canovista. En suma,
desde una perspectiva histdéorica en progreso "se nos va haciendo
evidente que la II Republica no supone un 'corte violento' con todo
el proceso anterior, sino que se enmarca. como una nueva etapa, en el
ciclo regeneracionista que, a partir del 98, jalona, con sucesivos
ensayvos revisionistas del Estado creado por Canovas, el primer tercio
de nuestro siglo". (SECO SERRANO, C. "Chapaprieta: un técnico anterior
a la democracia", en CHAPAPRIETA, J. La paz fue posible. Memorias de
yn politicog, Barcelona, Ariel, 1971, pz. 19).
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del Estado, es analizado por M2. de los A. Egido en el ambito de la
politica exterior republicana. La lectura regeneracionista de la
proyeccion internacional de Espafia, a partir del estudio del pensa-
miento de algunas de las figuras mas representativas de la Repiblica -
caso de M. Azafia y S. de Madariaga —, revela, subraya M2. de los A.
Egido, los principales objetivos del nuevo régimen: "“acabar con la
politica de 'achicamiento v encogimiento de la Monarquia y potenciar

"*, Esta politica no implicar4a, sin

la presencia de Espafia en el mundo
. embargo, una actitud de agresion y de veleidades expansionistas, como
analizaremos mas adelante, sino una actitud de paz y colaboracidn en
el orden internacional postbélico. La influencia de la literatura de
algunos regeneracionistas como A. Ganivet, especialmente su JIdearium
publicado en la antesala del desastre en 1897°, se dejaria sentir
tanto en M. Azafla como en S. de Madariaga. En suma, para M2 de los A.
Egido, la "herencia regeneracionista”™ en el pensamiento liberal en
materia de politica internacional puede resumirse en "el convencimien-
to de que no debia confundirse la grandeza de un pais con la extensidn
de sus ferritorios vy en la prioridad de 1la politica africana vy
mediterranea"’, aunque estas dos ultimas nunca abandonarian su papel
estelar en el disefio de la npolitica exterior ¥y, menos aln, en la
defensa nacional.

Cuando hablamos del ciclo regeneracionista y.del esfuerzo de
modernizacion de Espana el eje de referencia no es otro gue Europa.
Una Europa que, como solucidén, es interpretada con diferente sensibi-
lidad segin 1las generaciones de 1ntelectuales vy politicos que
monopolizan el medio culfural y politico de la Espafia de la primera
mitad de siglo. Las tres generaciones de intelectuales - la del 98,
la del 14 v la del 27 —, asumieron el reto de reencontrar el equi-
librio entre lo espafiol ¥y lo europeo. La primera de ellas, asociada
al acontecimiento del "desastre” formuld el "casticismo ideoldgico”,
expresion de un espiritu nacionalista insuficientemente desarrollado.
Todos sus miembros, apunta J.L. Abellan, quieren ser "castizos, todes

quieren mantener los valores mas importantes de la tradicidn espaficla

* EGIDO, M2 de los A. Opus cit. P

ag
A
I~

® Vid. GANIVET, A. Idesarium—espafiel. FEl porvenir de Espafia,
Madrid, Espasa—-Calpe (Austral), 1981.

7 EGIDO, M2 de los A. Opus cit. Pg. 38. Un estudio detallado
sobre las reflexiones de M. Azafla y S. de¢ Madariaga sobre la obra de
A. Ganivet, puede consultarse en las paginas 52 a 60 del citado
trabajo.
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v, al mismo tiempo, todos son criticos respecto a la decadencia
nacional v al pasado que trajo esa decadencia”. El programa del
casticismo, prosigue el autor, es un férrula para la "exaltacidén y la
salvacion de lo nacional, al que recurriran autores posteriores"®.
Esta perspectiva explica la peculiar europeizacion de Espafia en la
concepcidn de Unamuno, a partir de la espafiolizacion de Europa. Con
la Generacidn del "14" - "los hijos del 98" -, se producird por fin
una plena aceptacidén del programa costista de la europeizacidn. Esta
generacion de intelectuales, que nutririd gran parte de las filas de
los partidos que protagonizaran la vida publica de la Republica, ha
heredado del "98" el "problema de Espafie", pero frente a los rasgos
casticistas, se pronunciarén como plenamente europeos. El "europeismo"
es el lema hdsico de su programa politico. Este es el campo de cultivo
donde acontecera la intensa polémica entre Unamuno y Ortega, entre la
"espafiolizacién de Europa" vy la "europeizacion de Espafia"., En este
contexto, para M. Azana, S. de Madariaga, J. Ortega y Gasset, E.
D'Ors, R, Pérez de Ayala o Américo Cas:tro, la '"regeneracidén es el
deseo, europeizacidn es el medio de satisfacerlo. Verdaderamente se
vid claro desde un principio que Espafia era el problema y Europa la
solucidén”. Luego, en la dialéctica centro-periferia, que plantea J.L.

Abellan, "la generacidn del 14 se limita a defender un 'racionalismo’

que para ellos es simple 'cienticifismc En este sentido, 'razdn

europea’ es para ellos 'razoén cientifica' y reto, por tanto al secular

atraso de Esparia"’. Europa era, pues, la anica solucién, de tal modo

que so6lo se concebia la espafolidad en funcidn de esa identidad con

Europa. Para M. Azafia estas premisas eraz irrvrefutahles porque:

"Espafiol es una cualidad de europeo civilizado, que es estar
al nivel de otras cuatro, cinco o se¢is de europeos civilizados.
Otra cosa seria haber nacido patagén o manchi, si es que hay
manchues de nacimiento, vo no 1o sé, habra que preguntarselo a
1os especialistas de la Sociedad de Naciones; pero nacer espafol
es nacer en el cogollo de la civilizacidn del mundo. Y puesto que
somos espanoles sobre nuestra cualidad de tales tiene que

apoyvarse nuestra emocidn politica (...)"'°.
* ABELLAN, J.L. "El significado de la idea de Europa en la
politica ¥y en la historia de Espafia", en Sistema. n. 86-87, noviembre

de 1988, Madrid, pp. 36-38.
* Ibidem. Pg. 41.

' AZANA. M. "Orandezas v miserias de la politica", {(Conferencia

en "El Sitio" de Bilbao, el 2| de abril d= 1934), en Qbras Completas,
México, Oasts, vol. III, 1966-1968, pg. 9.
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La identificacidén con Europa de la Jeneracidn del "14", durante
la Gderra v tras el nuevo orden internacional instaurado desde {919,
tenia unos rasgos definidos. En el marco del debate entre aliadéfiloes
v german6éfilos v la posterior toma de posturas ante la Sociedad de las
Naciones, este nuevo organisme representaba el triunfo de una nueva
concepcidén de Europa. Una Europa "pacif:ca, liberal, democratica, a
imagen v semejanza de los vencedores de la contienda". Aguellos "inte-—
lectuales, hombres de negocios, republicanos y politicos de mentalidad
liheral" que, durante la neutrali@ad, abrazaron la causa aliada frente
a los germandéfilos, identificaron ¢ésfa con "la democracia, la
libertad, el laicismo", con todo aquello que querian para Espaiia''.

No era de extrafiar, en consecuercia, que al plantearse el
problema de la adhesién de Espafia a la Sociedad de las Naciones se
interpretase este gesto como un modo de armonizar las estructuras
politicas del interior con esa superestructura exterior de democracia
v libertad, que habia galvanizado el apoyo a la causa aliada. MAs
adelante los provectos v expectativas en torno a la unidad europea,
a raiz del desarrollo del paneurcopeismo ¢ la aparicidn de iniciativas
oficiales como el plan Briand, alimentd las reflexiones de algunos
intelectuales espafioles sobre el futuro del viejo continente. Asi,
junto a iniciativas de caradcter militante como el Comité'Paneuropeo
Espafiol creado en 1928, bajo la presidencia de E. Aunos y la partici-
pacion de figuras tan relevantes del mundo de la cultura como E.
D'Ors'?, otros intelectuales como J. Ortega v Gasset v S. de Madariaga
evocaban visiones distintas del provecto europeo. De este modo,
mientras el primero, al formular su teoria de la integracién, no
concebia este proceso de forma lineal - como una absorcidén progresiva
de los diferentes grupos por un ntcleo principal -, sino que la
contemplaba como una articulacidn de los distintes grupos en una
unidad superior, donde la capacidad de imposicidn centralizadora sobre

las fuerzas centrifugas era fundamental para la progresidén del proceso

" EGIDO, M2, de los A. "Espafia ante la Europa de la Paz y de la
Guerra (1919-1939)", en Portugal., Espafia v Furopa. Cien afios de
desafio (1890-1990), Mérida, UNED, 1991, pp. 33-353,

“* Vid. MENCHEN BARRIOS, M2, T. "La actitud de Espafia ante el
Memorandum Briand", en Revista de Estudios internacionales, vol. §,
n. 2, abril-junio 1985, Madrid, pp. 416-117: v el prélogo de Ernesto
ANASTASTIO PASCUAL en PRAT BALLESTER, J. la lucha por Eurapa., Barcelo-
na, Luis Miracle Editor, 1952, pp. S5 ¥y ss. Desde el ambito de la
economia el provecto de Unién Europea de A. Briand fue objeto de
estudio por PERPINA GRAU, R. De__ecopomia critica (1930-1936),
Valencia, Instituto Alfonso el Magnanimo, 1982,
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de integracién'’; para el segundo, convencide también de la unidad
europea en la diversidad, consideraba cue la suma de éstas no era
contradictoria, sino que se complementaban v fortalecian entre si'*.
Esta identificacion entre las generaciones del "98" vy del "14"
en los ciclos regeneracionistas, como hemos podido constatar, no esta
exenta de rasgos de cambio que definen la personalidad de una ante
otra. A la personalidad de Ortega, cuya nueva sensibilidad ante el
problema de Espafia quedaba plasmada en su famosa polémica con Unamuno,
otros como M. Azafia acentuaban sus raszos de modernidad por otros
senderos. Las bases de la modernidad de Azafia, de acuerdo con las
tesis de Tuiién de Lara, se asentaban er sus profundas convicciones
democraticas frente al caracter poco denmocratico v participativo de
la base popular del sistema monadrquico. Esas convicciones se habian
labrado en: su experiencia en el Ateneo v la Liga de Educacidn
Politica, la militancia en el Partido Reformista de Melguiades
Alvarez, su acceso a Europa a través de la "ventana francesa" y, por
Gltimo, la "entrega a una accidn que si era politica no desdecia kg
funcién intelectual que incluso tenia el primado en aquella conjun-—
cion"'®,
Esta fluida dindmica entre los elementos de continuidad respecto
a esos ciclos regeneracionistas y de la propia tradicion historica y
los componentes de cambio conforman los dos puntos de gravedad, sin
perder en ningun momento e! horizonte ce referencia internacional,
para el estudio de los principios, las orientaciones vy los objetivos
de la politica exterior y de defensa, indispensables, a nuestro
juicio, para un adecuado conocimiento de la actitud de Espafia - poten-
cia mediterranea — ante el problema de la seguridad colectiva v la
defensa nacional. Dentro de éstas analizaremos la proveccion de la
politica colonial, aspecto sin el cual seria imposible emprender

cualquier estudio sobre la politica mediterranea de Espafa.

¥ Vid. MEDINA, M. "Notas para la historia del pensamiento
internacional espafol: la teoria de las relaciones internacionales de
Ortega y Gasset", en el Anuario de Derecho Interpacional, ITI, Madrid,

1976, pp. 349-375; v también ELORZA, A. la razon v . la sombra,. Una
lectura politica de Ortess v Gagset, Madrid, Anagrama., 1984,

“ Vid. MADARIAGA, S. de Bosquejo de Europa., México, Hermes,
1951.

'* TUSON DE LARA, M. "La 'Modernidad' de Manuel Azafia", en Azafda.
Madrid., Edascal, 1980, pg. 399; v del mismo autor "Grandes Corrientes

Culturales", en VV.AA. Los origenes culturales de 1la IT Repiblica,
Madrid, s. XXI, 1993, pp. 20-22.
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1. LA POLITICA EXTERIOR.

La proclamacidon de la Republica despertd en gran parte de la
sociedad espafiola unas expectativas de tambio acumuladas durante el
proceso de deterioro de la Monarquia. El pueblo espafiol, como afirma
Emilio Torres Gallego, sintié la "esperarza colectiva" de que todo iba
a cambiar'®, yv en este reto la incorporacién de Espafia a la Europa de
su tiempo era una maxima incuestionable., Estas esperanzas de cambio
no se tradujeron en una ruptura — una revolucidén —, sino en una dina-
mica de moderacidn donde las ansias de innovacidn convivieron con la
persistencia de una tradicién que la mayor parte de los republicanos

no estaban dispuestos a ignorar.
t.1. LA HERENCIA DEL PASADO: REFORMISMO Y CONTINUIDAD.

La Republica, como sostiene Shlomo Ben—-Ami, fue "el resultado de
la transicidon de un sistema que descanszsaba en la apatia politica a
otro que confiaba en la movilizacidn dewocratica vy qué habia llevado
la politizacién de las masas hasta unos niveles hasta entonces

desconocidas"'”,

Asimismo, la proclamacidén del nuevo régimen en 1931,
que permitid el acceso al poder a unas nuevas élites politico—-intelec—
tuales, no fue so6lo el resultado exclusivo de la lucha contra la
Dictadura vy la Monarquia, sino la culminacidn de un proceso que
condujo a 1los intelectuales a asumir 1la responsabilidad de 1a
modernizacidén y la democratizacion del pais'®.

En este sentido, si bien es cierto que la Repiblica completa el
ciclo regeneracionista, no se puede considerar a ésta como un "ultimo
disfraz de la Restauracidn". Las reformas emprendidas en los primeros
afnos de la experiencia republicana respodieron al proyvecto de Estado
liberal progresista gue persiguieron los prohombres de la Republica.

El Gobierno provisional, coempuesto por un amplio abanico de tendencias

politico—~ideoldgicas, se afand por buscar una via alejada de los

* El—Pads: 14 de abril de 1982, "Elogio y nostalgia de la
Repiblica", por Emilio TORRES GALLEGO.

L BEN-‘AMI. S. L‘}S T ;Hpuu_s du 1u S&,-muuda Rk,p\;bllua L,.Jpa:lula:
Anatomia de una traunsicidn, Madrid, Alianza Universidad, 1990, psg.
427,

PVid., AUBERT, P. "Intelectuales vy cambio politico", en VV.AA.
Los orizenes culturales...., pg. 67.
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extremismos de derecha e izgquierda. Siguié una linea de compromiso y
moderacidon desde los primeros momenftos, aunque a veces el lenguaje
adquiriese un claro tono revolucionario, como asi lo muestran 1la
politica agraria, la politica econdémica o las reformas militares -
éstas Ultimas mads revolucionarias en el estilo que en el contenido-.

Ese espiritu de compromiso v moderacidn aflord en la pervivencia
de ciertas lineas de continuidad muy firmes con "la inflexién
histdérica iniciada a comienzos de siglo". Estas lineas se manifestaban
desde un plano general, siguiendo los criterios de Carlos Seco
Serrano, en tres ambitos: en primer lugar, en el aspecto estructural

mas profundo, 1 "camino hacia el desarrollo” y la modernizacidén, cuyo
promotor habia sido la propia Monarquia, pero que en tltima instancia
sucumhid a las exigencias de ese reto; en segundo lugar, la super-—
vivencia en el panorama politico de hombres y programas, como Niceto
Alcalda-7Zamora (que seria presidente d=:1 Gobierno provisional vy,
posteriormente de la Repiblica). Santiago Alba (que presidiria las
Cortes durante el segundo bienio), Joaquin Chapaprieta y Manuel
Portela Valladares {(ambos serian presidentes del Gobhierno republica-—
no), quienes ocuparon carteras ministeriales en la fase final de 1la
Monarquia:; y, finalmente, la persistencia de problemas afrontados,
pero no resueltos, por la Monarquia, c¢como la reforma militar, la
religiosa o la regional'’. ’

Ese cardcter complementario, entre elementos de continuidad v de
cambio, es perfectamente perceptible en las directrices sobre las que
se va a concebir la politica exterior v de defensa de la Republica.
Los planteamientos tedricos y la praxis politica de figuras tan
representativas como Manuel Azafdia, pieza c¢lave del "reformismo
ilustrado" - utilizando la expresidén de Carles Seco Serrano —, Niceto
Alcala-Zamora y de Salvador de Madariaga, nos presentan ejemplos
clarividentes de este fendmeno.

La politica exterior del nuevo régimen, subravaba Salvador de
Madariaga en el diario de tendencia moderada Ahora el 20 de abril de
1931, debia ser en el terreno de las relaciones exteriores la
expresién de una filosofia concreta de lz Republica. En este sentido,
era evidente 1la necesidad de realizar esta definicidén en con-
traposicién a los vicios de la politica de la Monarquia vy, en
especial, de la Dictadura de Primo de R.vera. En unas declaraciones

realizadas por el representante espafiol en Ginebra en octubre de 1932

*» SECO SERRANO, C. "De la democracia republicana...", pp. XIV y
55 .
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sobre la politica internacional de Espafia en la Sociedad de las

Naciones, manifestaba que:

"

- La primera idea que se me suscita en estos momentos es
ésta: la del contraste entre la Monarquia v 1a Republica en
materia de politica internacional. El contraste es de esta
rudeza: Ia Monarquia no tenia politica internacional, v 1la
Reptiblica la tiene. Para el régimen nuerto, la inica preocupacion
era asegurar su vida, 'ir tirando' lo mejor gque pudiera. La
nocidén de esta agonia era lo tUnico que llevaba a Ginebra.

Pero la Repuiblica no tiene la preocupacién de la subsisten—
cia. Como tiene la.juvenil! segurildad de supervivencia, puede
actuar v actia sin preocupaciones de aquella clase (...)

- Nuestra politica exterior tiene que ser una prolongacién
de nuestra politica interior. Ahorszs bien: ¢(cuial debe ser ésta?

Una idea central la debe presidir, es decir, la preside vya:

republicanizar Espafa"?®®.

Evidentemente la personalidad de la politica exterior republicana
en el razonamiento de S. de Madariaga debia ser fruto del desarrollo
de dos axiomas: en principice, la democratizacién (republicanizacién)
a todos los niveles del Estado de tal modo que la politica exterior
e interior se basasen en los mismos princ.pios; v posteriormente, como
consecuencia logica, la armonizacidén con un sistema internacional que
se regia desde su fundacidn por principios de justicia v democracia.

Una de las cuestiones criticadas a la politica exterior de la
Monarquia, caracterizada por T. Giménez de Valdivieso como "una de las
vergiienzas de la monarquia", era el secular aislamiento de Espafia en
el panorama internacional desde el s. ¥XI¥. Espafa, salvo en algunas
excepciones, no habia intervenido en los acontecimientos importantes
de la Europa contemporanea. La Republica se revelaba, pues, como
solucidon a esta situacidn. Y esta solucion radicaba en que este
"apartamiento de Espafia de la accidn europea y americana, debe ser
sustituido por una nueva era en que el nombre de Espafa suene en el
mundo defendiendo una politica internacional gque resulte simpatica v
atraiga a los partidarios del progreso'de todos los pueblos de la
tierra”"?. Esta critica, siempre preserte cuando se habla de las
orientaciones tradicionales de la polit.ca exterior espafiola, habia
sido objeto de atencion por los politices e intelectuales de la

Generacidén del "14" durante los afies de la Guerra del Catorce v 1la

¥ EHSets 28 de octubre de 1932, "3Zspafia en Ginebra por la paz
de Europa", por Salvador de Madariaga.

' GIMENEZ VALDIVIESO, T. La Republica. Su orsanizacidén v
principales problemas gue ha de resolver, Valencia, Tall. Tip. La
Gutenberg, 1931, pp. 145-i46.
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década de los veinte. Algunas de las figuras mas representativas -
Manuel Azafa, Luis Araquistain, Salvador de Madariaga, José Ortega ¥
Gasset o Ramén Pérez de Avala - no dejaron pasar el contexto del
debate entre aliadofilos y germandfilos ante el problema concreto de
la neutralidad para exponer sus opiniones sobre el reducido papel de
Espafia en la Europa contemporénea®.

Desde la critica v la matizacidén de la neutralidad de Espafia Luis
Araquistain — dentro del debate del socialismo sobre el problema de
la guerra — calificaba desde las paginas de El Liberal "el deseo de
no tomar parte moral en la contienda, por considerarla exclusivamente
obra del capitalismo”, de "abstencionismo estéril"?. La aliadofilia
del intelectual socialista se derivaba de una interpretacidén pragma-
tica de las expectativas de progreso para el socialismo como conse-—
cuencia de una hipotética victoria de los imperialismos centrales
frente a las potencias capitalistas demccraticas.

En el caso de José Ortega y Gasset, al aludir a la concepcién
inhibitoria y defensiva de la neutralidad practicada en Espada ¥
pensando en la futura posguerra, advertia — como afirma Victor Morales
- que "Espaﬁa, desgajada de la civilizacidén europea durante mucho
tiempo ha de prepararse (...) para encajar en la unidad integradora
de posguerra gue supere el enconado nacionalismo predominante hasta
1914, Y obtener, de este modo, la regeneracidén civica, cultural v
cientifica que no obtuvo durante el siglo ¥XIX, siglo de aislacionismo
pernicioso gque habia convertido al pais en un Tihet provinciano, en
comarca marginal del nvcleo central de la civilizacidn europea mas

avanzada"?**.

Por su lado, Salvador de Madariaga, quien ejercidé una
intensa actividad periodistica en Londres durante la guerra, deseaba

una plena incorporacion de Espafila a la familia europea. Para el

# Un estudio gzlobal sobre la cuestion puede consultarse en:

MORALES LEZCANC, V. "La intelectualidad del 14 ante la guerra", en
Historia_ 16, n. 63, julio 1981, Madrid, pp. 44-32; y ,también, del
mismo autor "El aislacionismo espafiol vy la opciédn neutralista: 1815-
1945", en Ideas para la Democracia, n. !, [984, Madrid, pp. 251-261,
asi como "L'Espagne, de 1'isolatonisme 4 l'integration internatio-—
nale", en Relations Internationales, n. 30, été 1987, Paris, pp. 47~
155.

3 BIZCARRONDOD, M. Aesguistain—v—li—erisis—soeiatista—en—ta—TT
Republica. Leviatan (1934-1936), Madrid, s. XXI, 1975, pgz. 28.

* MORALES LEZCANO, V. "Tres intelectuales regeneracionistas ante
la guerra vy la neutralidad (!1914-1918)", =n Las relaciones internacio—
nales en la Espafia contemporanea, Murcia, Juan Bautista Vilar Ed.,
1989, pp.240-241.
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intelectual gallego la "Espana real" era aliadéfila. Esta — sostenida
por el hombre de negocios, el tfabajador, el intelectual -, era amante
del progreso, esforzada yv critica. Una Espafia que, tras haber tomado
conciencia de la crisis del 98, aspiraba a la regeneracién nacional?®,
Finalmente, la critica que realizaba Manuel Azafia acerca de la actitud
de Espafiza ante la guerra ¥ su situaciédn internacional, discurria por
trayectorias no muy diferentes a las de los anteriores. Para éste, en
un discurso en el Ateneo de Madrid en mayo de 1917, la Guerra del

Catorce sorprendié a Espafia con una doble carencia:

(...) dos aspectos, intimamente ligados el uno con el otro
(vosotros decidiréis cual es mias grave): no teniamos preparacidn
diplomdtica ni militar, no teniamos politica europea; no tenia-
mos tampoco preparacidén moral, no concciamos los datos del
problema, .y careciamos de la cul:ura interna necesaria para
improvisar una apreciacién de los valores morales que estan en
litigio"?®.

Y esa ausencia de una preparacién militar, politica yv diplomatica
adecuada, no era maAs que la continuacién de una tradicidén espafiola
"variés veces secular". El resultado de esa improvisacién habia sido
que 1los grandes acontecimientos del nmundo habian c¢ogido siempre
desprevenida a Espafia, impidiendo reacciones éptimas a los problemas
internacionales de su tiempo.

No menos dura era la severa critica del primer ministro de la
Guerra de la Republica a la politica de la Dictadura de Primo de
Rivera. Asi lo evidenciaban las palabras del lider de Accidn Republi-
cana en la sesidn de clausura de la Asamhblea del partido en marzo de
1932, quien recordaba que Espafia hacia menos de un afio estaba sometida

a una dictadura personal. En aquellas ccndiciones:

"Espafia era un Estado mediatizado no sélo en el interior,
sino en el exterior. No sdlo los espafioles todos no teniamos los
derechos politicos, sino que el coinjunto del ser espafel, el
conjunto de la nacidn espafola, ne eran conocidos ni respetados
en el extranjero, sino gque eran s0{o unns siervos de intereses
dinadsticos.(...) Asi es que nosotros, los republicanos de todos
colores, v nuestros aliados los socialistas, cuando hemos tomado
la gobernacién del pais, no sole hemos organizado un régimen
libre. sino que, ademas, hemos emprendido la obra de restaurar

-

% ¥id. MORALES LEZCANO, V. "Salvador de Madariaga v 'The New
Europe' (le journaliste comme historien du présent)". en MADARIAGA.
S. de Exposicidn., Libro Homenaje. La Corufia, Ayvuntamiento de 1la

Coruna, 1987, pg. 383,

¥ OAZANA, M. "Los motives de la germanofilia" (Discurso en el
Ateneo de Madrid, Seccion de Ciencias Histdéricas, 25 de mavo de 1917),
en 0.C., vol. I, pg. 140.
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¢l nombre de Espafia en el mundo entero, con su autoridad moral

y politica, para situarla donde le corresponde por su masa y su

historia"?".

Luego, la Republica en la concepcidén azafista no era sélo la
expresidn espontianea del pueblo espafiol, sino que era "el unico
sistema que en la actual situacién del mundo puede llevar a Espafia con
mas probabilidades de acierto a través de los gravisimos, de los
enormes peligros que por el mundo surgen perturbando la vida de las
naciones y, naturalmente, la de Espafa"?®.

Este deseo de acabar con el aislamiento secular de Espafia, que
va se venia manifestando desde principios de siglo y se potencid en
el periode de entreguerras, se insertaba en un proceso de cambio
estructural. En el wventenio que discurrié entre 1933 vy 1953 se
consumaria un cambio radical en los condicionamientos de la percepcidn
espafiola de los conflictos europeos: "nocién de grandeza pretérita y
de condicidén histdrica egregia, nocidn de marginacidn e invulnerabi-
lidad propia con respecto a Europa, nocioén de una 'frontera meridio-
nal' como referencia exterior prioritaria de nuestra evolucion histoé-
rica"?,

Las criticas a la politica exterior de la Monmarguia se dirigieron
también hacia cuestiones mas concretas, como la "diplomacia monarqui-
ca" en oposicidén a la diplomacia abierta evocada por el Facto de la
Sociedad de las Naciones ¥ en la Constitucidén del régimen del 14 de

o

abril. Asimismo, la improvisacidén v la falta de planificacidn apare-

cian como rasgos definideres de la tradicidn espaficla en la politica

internacional, materia en la cual Espaia =~ juzgaba Camilo Barcia
Trelles - "marchd siempre a la deriva, cemo un peso muerto ¥y sin
rumbo "%, Mas explicito aun., la politica internacional! de Espana:

7 AZANA, M. "La Republica como forma de ser nacional’ (Alocucidn
pronunciada en la sesidn de clausura de la Asamblea del partide de
Accion Republicana, el 28 de marzo de !1932), en 0.C., vol. II, pz.
224.

¥ AZARA, M. "Pasado y porvenir de la politica de Accion Republi-
cana. el régimen espafiol v la situacion dz=1 mundo. Crisis de la razdn
del individuo al Estado. El caso de Espana”. (Discurso pronunciado en
Madrid, el 16 de octubre de 1933, en la clausura de 1la Asamblea del
partido de Accidn Republicana), en 0.C., vol. II, pg. 87%,

* JOVER ZAMORA, J.M2. "La percepcion espafiola de los conflictos
europens: notas historicas para su entendimiento", en Revista de
Decidente, febrero 1984, Madrid, pg. 30.

 fa—Tibertads 3 de noviembre de 1922, "Espafia ante la realidad
europea’”, por Camilo Barcia Trelles.
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"(...) ha padecido siempre de vaguedad e imprevisién. Los
Gobiernos de la Monarquia se iban trasmitiendo unos a otros la
tarea circunstancial de resolver los problemas exteriores segin
estos iban l!lamando con urgencia a la puerta de casa. Y eran
ellos, los problemas, los que sacudian la inercia politica de los
Gobiernos, obligandoles a dar soluciones empiricas y casi siem-
pre poco meditadas para cada caso, para cada momento., La

Repiblica marco un rumbo definido a las cuestiones internacio-

nales"?,

Esta actitud de la Monarguia en la politica exterior explicaba
la irracionalidad de algunas decisiones tan reprochables como la
retirada de Espafia de la Sociedad de .as Naciones en 1926, tras
involucrarla con la cuestién de Tanger. La pretension de Primo de
Rivera de presionar a la Sociedad de las Naciones con la retirada de
Espafia, sostenia T. Gimenez Valdivieso, se vié frustrada. Espaida,
"dominada por una monarquia absoluta que impuso la dictadura no tenia
personalidad para exigir nada a la Sociedad de las Naciones™?®.

Esta reaccidon critica hacia la politica egxterior desarrollada por
la Menarquia se tradujo en un cambio en los principios v las formas
que se pretendian instaurar en la politica exterior del nuevo régimen.
Unos principos y formas gque no alterarian de forma sustancial los
objetivos fﬁndamentales de la politica exterior espafola. Cierto es
que fundamentos claves de la politica euterior republicana como el
ideal pacifista, habia sido usado en la retérica yv la fraseologia del
discurso oficial de la Monargquia - v de la Dictadura —, pero también
no menos cierto es que con la Repiblica este ideal de comportamiento
abtuvo un respaldo doctrinal e ideoldgiceo gue nunca tuve con la
Monarquia.

Las figuras claves de la politica exterior de la Republica nunca
negaron la herencia del pasado ¥ el caridcter defterminante de ésta en
la formulacidén v el diserio de 1a politica exterior. Imperativos que,
arraigados a conceptos como la historia v la geografia, era necesario
tener en cuenta independientemente de .a forma de gobierno y el
rézimen politico en boga. Escribia M. Azana en 1935, criticando la
instrumentalizacidn de las cuestiones de orden internacional que hacia
la "aglomeracion de partides amalgamados” en &1 Gobierno para la
consecucion de ventajas politicas de partido - abviando el interés
nacional -, gue era una "boberia dizna de primario suponer ¢ pensar

que la politica internacional de un pais se altera caprichosamente

" El Sol, 16 de mavo de 1935, "Neutralidad y politica exterior”.

** GIMENEZ VALDIVIESO, T. Opus cit. PFg. 147.
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para servir a intereses partidistas, o para improvisar soluciones
seguin las simpatias despertadas por los regimenes politicos. Esto,
proseguia el lider republicano, era una simpleza, ya que:

"La politica internacional de :ualquier pais estid determi-
nada de siempre, o por factores invariables, come son, por
ejemplo, la posicidn en el mapa, o por factores de dificil varia—
cidn, como son los intereses ecoadmicos, la ponderacidn de
ciertas fuerzas que no se pueden improvisar ni variar de la noche
a la mafiana. La politica internacional de un pais se hereda de
régimen a régimen, y no es menester ir a buscar lecciones de
historia, porque en nuestros propios dias, en nuestra propia
experiencia, hemos visto las méds violentas explosiones politicas
que han derruido de arriba a bajo 21 organismo interior de un
pais hasta dejarlo arrasado del tzdo, ¥ que poco a poco va
volviendo a los cauces de politica infternacional que le tienen
trazados el interés, la geografia y la historia"®.

In razonamiento coincidente con el de L. de Zulueta, gue seria
ministro de Estado con M. Azafia en la Presidencia del Consejo de
Ministros. fste partia de la consideracién de que la politica exterior
no consistia esencialmente en un detergrinado sistema de amistades
internacionales, sino que ese sistema debia ser la consecuencia de una
poliftica previamente adoptada. Definida plenamente la orientacidn de
la accidn de un Estado en el munde, se suhbordinaba después, en cada
momento, "el sistema todo de sus relac.ones o alianzas". En cada
Estado, en cada momento histérico, "la orientacién internacional esta
determinada por una serie compleja de factores que la condicionan,
Responde a impulsos profundos v a necesidades vitales. Asi, en un
determinado pais, y aun a través de los cambiocs mas radicales, vemos
reaparecer las lineas directrices de su posicidn en el mundo y de sus

1 3a

actividades exteriores . Luego, cabe cusstionarse Lcomo interpretaban
la impronta reformista que imprimieron a la politica exterior una vez

proclamada la Republica?. En el caso de M. Azafia, como hemos sefialado

¥ AZANA, M. "Discurso en el campo de Comillas" {(Madrid, 20 de
octubre de 1935), en 0.C., vol. III, pg. 277. El subravado es nuestro.
Un tema gue seria reincidente durante la Guerra Civil, como argumento
a aquellos que afirmaban que la Repuiblica habia deseado una guerra
general en Europa para "disolver en ella nuestro problema nacional".
Prueba de esta afirmacion era, segun Azana que la politica internacio—
nal de un pais "esta determinada por factores inmutahles o de muy
dificil mudanza, v por de debajo de los regimenes politicos, hay
valores de otro orden que los rebasan v que, en realidad, los
subyuzan., (...) La Repablica ha hecho la misma politica internacional
que la Monarquia v por iguales razones". (AZANA, M. "Discurso en el
Avutamiento de Barcelona" (Pronunciado el 18 de julio de 1938), en
0.C., vol. III, pg. 368). :

* ZULUETA, L. de "La politica exterior de la Republica", en
Tierra Firme, n. 3, 1933, pg. 6.
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con anterioridad, las propias deficiencias de la Monarquia evidencia-
ban que la Republica era la unica salida para superar los seculares
problemas de la presencia de Espafia en el mundo, como parte del vasto
programa teformista del nuevo régimen, si es que podemos utilizar el
término "programa" a un provecto que no se mostrd siempre demasiado
coordinade. El arszumento que proporcionaba L. de Zulueta, por su lado,
para explicar el nuevo estilo de la pelitica exterior republicana era

el siguiente:

"La politica exterior no se inventa. Lo gue ocurre es que,
en un momento dado, pueden un pueblo v un Gobierno tener
conciencia viva de su interés esencial y de su misidén histérica.
o pueden vegetar inconscientemente, movidos tan sdélo por los
acontecimientos inmediatos. En el primer c¢aso, realizan su
destino; en el segundo, son arrastrados por &1"%.

Sea como fuere, v en esto coincidimos con M2, de los A. Egido,
la Republica en sus planteamientos de po.itica exterior no aspird a
provocar cambios esenciales en el fondo, sino mias bien en los princi-
pios v la forma de la misma’. Esta peculisridad no pasé desapercibida
para el embhajador francés en Madrid - Corbin -, quién comentando las
noticias de La Epoca sobre la intervencion de A, Lerroux en Ginebra
elogiaba la fidelidad a la politica tradicional de Espafia ¥ no haherse
lanzado a la improvisacidn de un programa de politica exterior. Este
gesto ponia de manifiesto que "1 'Espagne républicaine est fille de
1'Espagne monarchiste {...) la politigque extérieur d'un pais est
indépendante des changements de Ministres, de Governments et de

Régimes™? .

Una somera enumeracioéon de las que en opinidn de S. de Mada-
riaga eran las lineas generales de la nueva "politica extranjera” que
se trazd la Republica reflejaban con tcda claridad el mensaje de
ruptura v continuidad que entretejia el provecte reformista republi-
cano. El representante espafiol en Ginebra sintetizabha estas lineas del

siguiente modo:

"1. Espafia intentaria hacer vivir en un ambiente moderno las
ideas directrices de sus grandes tedlogos juristas del s. ¥VT,
v en particular, de Vitoria;

* Thidem. Pg. 6.
* Cfr. EGIDO, M2 de los A. Opus cit. Pgz. 46. .
> A.Q.D. (S) Europe 1918-1940 (ss) vol. 204. D. n. 234. M.

1'"Ambassadeur de la France a4 M. le Ministre des Affaires Etrangéres.
Madrid, le 20 mai 1931,
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2. Por 1o tanto, procuraria no sélo hacer numero entre las
naciones de la Sociedad de Naciones, sino vivificarla con un
nuevo espiritu sincero de colectividad internacional;

3. No por ello abandonaria Espafia las dos pretensiones a
las que tiene derecho; la restauracidén de Gibraltar v un acuerdo
con las dos Américas a fin de que su lengua y cultura se respeten
en el nuevo mundo — sin perjuicio a su vez de la libre evolucién
que por accidén del tiempo y de sus propias vicisitudes vayan
adoptando las naciones americanas;

4. Espafia intentaria vivir sienpre con la mayor amistad y
cordialidad para con Fortugal;

5. Finalmente, en cuanto a téctica, Espafia seguiria en
Ginebra una politica de colaboracidén con las naciones democrati-
cas de segunde orden. Neutral ante la lucha por el poder,
endémica en Europa, procuraria permanecer en estrecho contacto
con Francia y con la Gran Bretafia sin por eso enfrentarse con las
demas grandes potencias; ¥ si bien absteniéndose de toda
pretensidn o accidén como pais dirigente de grupo alguno, seguiria
con especial interés la labor de las naciones de su lengua ¥
cultura en el Parlamento de las Naciones'®,

El texto es elocuente por si mismo. Temas tradicionales de la
politica exterior de la Monarquia como: la vinculacidn tradicional a
Francia y Gran Bretafia, sizuiendo la maxima de la politica exterior
en funcidén del acuerdo o la divergencia entre Londres ¥ Paris, aungue
ahora se pretendiese mantener una mayor autonomia en la politica
internacional; la pileza clave del irredentismo espariol, Gibraltar:
junto a la clave de las relaciones con el 2tro Estado de la peninsula
ibérica - Portugal - v la proveccidn atlantica de Espafia hacia
América; componian el "background” de l: herencia monarquica. Una
Monarquia que se habia integrade en el nuevo sistema internacional
de 1919, pero no con un compromiso de la amplitud que habian evocado
la Generacién del! "14" ante el debate soubre el nueveo orden inter-—
nacional. Era incuestionable que iniciazivas como el rescate del
pasado a los tedlogos juristas espafieles del siglo XVI ¥ su vin-
culacidn al Derecho Internacional vigente en agquel momento habian sido
ilevadas a cabo por la Monarquia®, pero la cooperacidén con la Sociedad
de las Naciones en la dimension esgrimida por la citada Generacidn no

se consumaria hasta la llegada de la Repubolica.

*®* MADARIAGA, S. de Fra——F a i i rorA ;
Madrid, Espasa-Calpe, 1979, pp. 387-38§.

* F1 14 de agosto de 1926 se hahia constituido en Madrid la
"Asocliacidn Espafiecla Francisco Vitoria" & iniciativa de de José de
Yanguas, Benjamin Fernandez Medina y Eduarde Callejo. Sus miembhros
fundadores fuercon: Fr. Juis G. Alcenso de Getino, Rafael Altamira,
Camilo Barcia Trelles, Eduardo Calleja, Laureano Dicz—-Canseco,
Benjamin Fernandez y Medina, Joaquin Fernadrdez Prida, Manuel Gonzédlez—
Hdontoria, el marqués de Olivart, Antonio Sanchez Bustamante y José
de Yanguas.
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Los criterios sobre los que se articulaba la politica exterior
de la Republica son testimonio de un determinado modo de interpretar
la historia de Espafia. Entre 1919 y 1939 se podian distinguir, segin
Denis de Rougemont, dos escuelas historiograficas: uma optimista,
continuadora de la tradicién de las luces - la ilustracién —, de la
ciencia y de la técnica prometeicas y que consideraba a Europa como
una creacidén del Renacimiento; otra, por contraposicién, pesimista,
que consideraba que la Gnica y auténtica Curopa era la de los grandes
siglos — s. XI al XIIT - de la Edad Media catélica‘’. Estas corrientes
hallaron cumplido eco en el panorama politico-cultural de Espafia. De
este modn a una visién de una Europa librepensante, democratica y no
‘unida al ideal religioso se aproximarian las convicciones de M., Azaifa,
S. de Madariaga v 7T, Ortega_y Gasset, mientras que en la concepcidén
de la Furopa medieval de cufio catélico militarian figuras como R. de
Maerztu. Estas concepciones estructurales v puntos de referencia se
provectarian sobre la visidén del mundo de la Europa de entreguerras
v la propia valoracidén de la posicidn v la misién gque Espafia debhia
desempeniar en el marco internacional.,

Finalizada la Guerra Civil, M. Azafs al analizar el problema de
la neutralidad en conexidén con la polarizaciéq de 1a sociedad espafiola
en germanofilos vy aliadéfilos gque se produjo durante la Guerra del
Catorce, distinguia dos sectores de la op:nién espafinla para orientar
la politica exterior de Espatfia. Fl primera de ellos, coincidente para
los grupos mas conservadores y reaccionarios, sostenia la tesis de que
"Espafia, pais de misién civilizadora e imperial, fue desposeida de su
preminencia por la conjuracion de rivales rapaces, conjuracion movida
por el afadn de riquezas v el odio religicso". La grandeza de Espana
tropezaria necesariamente con la preponderancia francesa e inglesa,
ambas interesadas en la debilidad de Espafa. Entre tanto con el
imperio aleman, Espafia nunca habia tenido rivalidad alguna. Al
contrario, desde 1521 a {712 la politica comin con Alemania marcéd el
periddo de hegemonia espafiola en Europa. A esta tesis se oponian la
de los "espafioles liberales", Segun éstes, Espafla tenia un puesto
propio en el giro de la civilizacién de la Europa occidental. Formabha
parte de un sistema gue no estaba "determinado solamente por la
geografia vy la economia, sino por valores de orden morgl., En el

terreno politico, Espafia ha seguido la evolucidén de las democracias

se Vid. ROUGE?\TONT, D. de Tres—mitenios—de EUI‘OQ&. Ila conciencia
europea a través de losg textos, Madrid, 1968; citado por EGIDO, M2
de los A. La concepcidn de. .., pp. 25-2¢.
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occidentales. Los verdaderos fines nacionales de Espafia estan todos
dentro del propio pais y la primera condicién de lograrlos es la
paz"‘". Esta linea interpretativa de los "espafioles liberales" fue
objeto de una negativa valoracién por la historiografia oficial del
régimen del general Franco. El triunfo de la FRepiblica en abril de
1931 era, a juicio de J.M2. Areilza v J.M2 Castiella, el triunfo de
esta filosofia. Asi 1los 1intelectuales gque habian instaurado ¥y

concebido el nuevo régimen republicano e:ran:

"(...) o herederos del 98, o discipulos de Ortega y Gasset,

para quién toda nuestra historia era. desde comienzos del s. XVI,

una equivocacidén lamentable. Habia también profesores socialistas

de un fervoroso pacifismo y profesionales reputados del tdépico
politico. Semejante amalgama no podia por menos que orientar
nitestra accidn exterior hacia el sometimiento servil a Francia

v Gran Bretafia"*’.

Similares argumentos fueron los que indujeron a S, de Madariaga,
como hemos podido constatar en sus lineas generales sobre la politica
extranjera de la Republica espaftiola, a defender la especial vincu-
lacién a Francia v Gran Bretafia, aunque se pretendiese mantener un
mayor grédo de autonomia v libertad de acciéon. Unas pretensiones que
se harian mas utépicas cuanto mas ineficaz se mostrase la Sociedad de
las Naciones y mds relevante se hiciese la crisis en el Mediterraneo.

Se esgrimian, pues, una serie de ccordenadas histéricas que se
identificaban politica y culturalmente con una Europa muy determinada,
para aquellos que Azafa denominaba "espalioles liberales". Esa Europa
occidental, democriatica v librepensante e-a el horizonte de referencia
evocado, en lineas generales, por los hombres de la Generacidn del
"14" con el fin de llevar a cabo la necesaria modernizacidén de Espana
v culminar, en definitiva, ese proyecto regeneracionista originado en
la Espafia finisecular. Ese provecto medernizador tenia como objetivo
clave la reconstruccidn interior de Espana, para la mejora de la
situacidn interna e internacional de Espafia, pero requeria una
condicisén previa "la paz". Una paz entendida en el modelo de equi-
librio del sistema internacional surgido en 1919, Evidentemente el
papel internacional de Espafia derivaba, en esta légica, en la
cooperacién internacional por la paz, tera sobre el que volveremos al

estudiar el ideal pacifista de la Republica.

“* AZASA, M. "La neutralidad de Espafia", en O.C., vol. III, pp.
525-530.

4 AREILZA, JT. M2 —CASTIELLA, J.M2. Reivindaciones de FEspafia,
Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1941, pg. 26.




22

En esta dindmica de modernizacién - regeneracidén — de Espardia, la
poesicidén ¥ el papel internacional de Espafia es una cuestidon de induda-
ble importancia. Hablar de una Europa determinada como marco de
referencia y como punto de llegada implicaba plantearse la misién y
el papel de Espafia en el medio internacional. Esta problemdtica nos
lleva a reflexionar sobhre la posicién internacional de Espafia tanto
en su calidad de potencia en relacidén a los deméds Estados del medio
internacional, como en la propia percepcién de los espaficles del papel

¥ la petencialidad de Espafia en el mundo.

1.2. LA POSICION DE ESPASA EN EL MUMDO: MEDIAS Y PEQUERAS
POTENCIAS.

El dilema, como va vaticinabamos en la introduccidén, se plantea
desde un punto de vistéﬁhiétdfggé;éfico al tratar de delimitar los
criterios para la posicidn de Fspafia en calidad de "media o peguefia
potencia™ en relacidén al sistema de jerarquizacidn de los Estados en
el sistema internacional. En lo concerniente a este problema no
gquisieramos dejar pasar' la oportunidad de traer a colacién unas
palabras sumamente significativas de F. Garcia Sanz sobre la dificul-
tad que entrafia el estudio de los actores menos privilegiados en el

sistema internacional. Para 1 citado autor:

"(...) es un claro hecho que el eje de la historia de las
relaciones internacionales estd constituido por los encuentros
vy desencuentros de las grandes potencias que situandose en la
cispide del sistema internacional »riginan y explican, en su
mayvor parte, lo gue se consideran grandes acontecimientos
histéricos. A partir de ahi, el resto de los Estados conformarén
un subsistema que complementarda e. gran sistema del que se
intenta obtener en Iinferioridad de condiciones ¥ realizando
complicados y peligrosos equilibrios, la colmacidn de sus inte-

reses v ambiciones™**.

I

El hecho de que Espana, como potencia internacional, jugase un
"role" secundario al no ser un actor privilegiado en la escena
internacional tendria profundas repercusiones tanto en su actividad
internacional, como en la propia percepcisn y el estudic de la misma.

Al analizar el pensamiento de Balmes scbre la politica exterior
de Espafia, Enrique Thomas de Carranza, partiendo del principio de

rivalidad ¥y antagonismeo, proclamaba una verdad fundamental de Ila

‘* GARCIA SANZ, F. "Espafivles e italianos en la época contempord-
nea {(1868-1939)", en Bulletin d'Histeire Contemperaine de 1'Espagne,
n. 7, juin 1988, Pau, pg. 6.
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politica exterior: "la relatividad de todo poder nacicnal (...)
obligaba a tomar como unidad de medida la propia potencia, 1la
referencia a la de los demAs paises con los que puede entrar en

n4d

conflicto Aunque desde una 6ptica de primacia del conflicto ¥y
subestimando la capacidad de cooperacidn entre los Estados, la premisa
evocada por E. Thomas subrayaba la importancia de la propia autoestima
de un Estado en un medio internacional, donde debia desenvolver su
actividad y su relacién con los demads actores. Esta realidad cobraba
todo su significado al considerar las diferentes posibilidades vy
cauces de comportamiento de los Estados en virtud de los privilegios
de que disfrutaban en el sistema internacional. Si bien la igualdad

formal de los Estados, como afirma David Vital, era el resultado de:

"(...) un valioso convenio o acuerdo de las relaciones
internacionales es evidente que, en la paz no menos gque en la
guerra, la diferencia de tamafioc tiene consecuencias politicas,
tanto para las naciones grandes como para las pequefas. En
igualdad de condiciones, el Estado con mayores recursos econdémi=-
cos ¥y mayvor poblacidn tiene mias influencia en los acontecimientos
que tienen lugar fuera de sus fronteras, mavor seguridad frente
a la presién y el ataque, v mas prestigio y mayoer campo de
eleccidn respecto a la politica nacional que aplica. Un Estado
pequefic resulta mias vulnerable a la presidn, menos resistente a
la tensidn, mas limitado a las opciones politicas ¥ estd sometido
a una vinculacidén mas estrecha entre los asuntos nacionales vy los

143

exteriores o externos .

Esta realidad latente no era estatica, sino gque fluctuaba segin
las diferentes covunturas por las gque los Estados transcurrian en su
devenir histdrico. Un proceso de doble flujo que, en palabras de
Carsten Holdbraad, se podrian conceptualizar desde una perspectiva
sociolédgica en "movilidad ascendiente” v en sentido opuesto "movilidad
descendiente”'*. De hecho, eran los factores exdgenos y enddégenos al
propio Estado los que proporcionarian las claves para precisar la
potencialidad del mismo en un momento histérico determinado. La
politica exterior, recurriendo a las palabras pronunciadas por E.

Thomas, era "funcidén de muchas variables: Facter geopolitico, histéri-

““ THOMAS DE CARRANZA, E. El pensamiento de Balmes sobre la
politica exterior de Espafia., Sesion i1naugural del Curso 1956-7 en la
Escuela Diplomatica., Madrid, Ministerio de Asuntos Exteriores, 1958,
pg. 23.

“* VITAL, D. La desicualdad de Ios Fstados, Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1976, pg. 19,

“ HOLBRAAD, C. Las potencias medias en la politica internacional,
Méjico, Fondo de Cultura Econdmica, 1989, pg. 53.
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co, psicoldgico, econdmico, militar; scituacidn interna e inter-
nacional, factores que a su vez encierran numerosos elementos
variables y que todeos en conjunto determinan las coyunturas; la
ocasion politica, de cuvo aprovechamiento depende, en definitiva, la

"¢7. Luego, nos eacontramos en la encrucijada

grandeza de toda sociedad
de sopesar ese conjunto de factores para determinar la fluctuacién de
las - grandes, medias y pequefias — potencias en periodos de tiempo
especificos.

Para analizar el "status" internacicnal de Espafia durante la 1I
Repiblica como "media o pequefla potencia" es, en nuestra opinidn,
indispensable delimitar dos dambitos de reflexidn: por una parte, desde
el proceso de normalizacion de la nomeclatura en relacidon a la evolu-
cidon del Derecho Internacional y los esftudios sobre las relaciones
internacionales en el marco pelitico v académico anglosajon y francés;
v por otra, a raiz del estudio de la propia percepcidn y la imagen

que los espaficles, v mas concretamente durante la Republica, han

forjado de su papel ¥ su posicidon en el nundo.,

El debate en torng a la jerarquia de los Estados desde los

medios politicos v académicaos.

En las décadas de los veinte y lod treinta desde los medios
politicos v académicos anglosajones v franceses, se puede afirmar en
lineas generales, como ha puesto de manifiesto F. Quintana, que al

margen de dominjios, protectorados y colonias, no "existian mads que dos

categorias de Estados bien definidas en las relaciones internaciona-

g

les: Grandes yv Pequeflas potencias . Estudiosos del medio internacio-—
nal en aquel periodo como C.J. Hambro®”® v W.E. Rappard® no se
plantearon prohlema alzuno para incluir a Espana entre otros Estados
como Bélgica, los paises escandinavos, Holanda o Suiza en la categoria
de "pequerias potencias"”. La definicidén de la "pequena potencia'", para

V. Morales Lezeano - uno de los investigadores que mas se ha ccupado

° THOMAS DE CARRAXNZA, E. Opus cit. Pgz. 24.

‘® OUINTANA, F. Madariassza v la dipnlomacia republicana epn la
Seviedad de Naciones, Madrid, Tesis Doctoral, 19289, pz. 25.

Y HAMBRO, C.J. "The Role of Smaller Powers in International
Affairs”, in Ipterpnational Affairs, vol. XV, march 1936, pp. 167=177.

*® RAPPARD, W.E. "Small States in the League of Nations™, 1in
Problems of Peace., 928 series: "Pacifism is not enough" (august 1934),
London, 1935, pp. 14-52,
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tiltimamente sobre esta materia -, se obtiene por contraposicion a la
de la gran potencia. Es decir, si "una gran potencia es aquella capaz
de garantizar su seguridad contra cualquiera otra tomada por separado,
una pequefia potencia es aquella incapaz de garantizar su seguridad
{territorial vy fronteriza, econdmica y comercial) contra otra potencia

"3t De este modo algunos estudiosoes de

agresora de mayor envergadura
la realidad internacional como Marie—Renée Mouton al estudiar las
circunstancias en que concurren algunos Estados como Brasil, Espafa
v Polonia en 19226 con el fin de obtener un puesto permanente en el
Consejo de la Sociedad de las Naciones, aludia a las "principales

t sl

puissances, submergées par une majorité des petites para describir
la situacidn del Consejo.

Algunos especialistas han pretendidec establecer unas pautas para
delimitar el concepto de pequefia potencia. En un planoc general D.

Vital sostiene gue:

"El nivel de desarrollo econdmico y social logrado, la
proximidad geovgrafica a ciertas zonas conflictivas, la importan-
cia alcanzada entre las grandes potencias, la naturaleza del
medic en el que el Estado estd situado, la cohesidn de la
poblacion y el grado de apoyo interno dado al Gobierno del dia,
scn algunos de los factores que modifican la capacidad del Estado
para comportarse como un miembro resistente vy no vulnerable,
active v no pasivo, de la comunidad internaciocnal"®.

Respecto al papel jugado por las "pecuefias potencias” en el medio
internacional varian desde la conviccidn de R. Rothstein, segtn la

cual éstas son un "casus belli" permanente ¥y un factor desestabili-
zador del equilibrioc internacional, hasta la apreciacién de A. Baker-
Fox, para quién, desde la evidencia del caracter leocal del pesao

pnlitico de estos actor:-s ¥ su insuficiencia en materia de seguridad,

* MORALES LEZCANDO, V. Espafia, de peguefin potencia _a potencia

media., Madrid, UNED, 19291, pg. 9; ¥y, asimismo un estudio previo
titulado "Grande, pequefia vy mediana potencia (algunas puntualizaciones
conceptuales)", en Portugal, Espafia v Europa.... Otras valoraciones
del autor pueden ser consultadas en "Historia de las Relaciones

Internacionales: Espafia Contemporanea”, en Revista de Estudios Inter-
nacionales, vol. 7, n. 2, abril-junio 1986, pp. 575-582; y "L'Espagne,
de 1'isolaticnisme a4 1'intégration..."

* GERBET, P.~ GHEBALI, V.Y. - MOUTON, M.R. Société des Nations.
Oreanisatjons des Nations Unies, Paris, Editions Richelieu, 1973, peg.
38.

* VITAL, D. Opus cit., Pg. 20 Un estudio y una tipologia con casos
concretos puede consultarse en la obra del mismo autor La superviven-
cia de los peauefios Fstados. Estudios del conflicto entre la peguefia
¥ 1a gran potencia, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1975,
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éstos pueden jugar un papel de mediacidén y distensidn en las crisis
vy tensiones internacionales®, Estos patrones de comportamiento son
facilmente perceptibles en el periodo de entreguerras. Concretamente
en el marco de la Sociedad de las Naciones pueden constatarse amhbos
fenémenos: respecto al primero de ellos, la rivalidad establecida
entre Italia y Yugoslavia durante todo el periodo o entre Grecia e
Italia por el asunto de Corfd en la inmediata posguerra, son pruebas
fehacientes de este factor desestabilizador del equilibrio interna-
cional; en relacion al segundo, la actividad de mediacidn ¥ contempo-—
rizacidéon llevada a cabo entre el Grupo de los Oche y el denominado,
posteriormente, Grupe de Neutrales durants la Conferencia del Desarme
desde 1932, es fiel reflejo de esa actitud conciliacidn entre los
intereses counfrontados de las grandes potencias®®.

Esta visién dual de la jerarquizac-ion de los Estados en la
seciedad internacional convivia con ofra opcidn, en la que algunos
analistas v estudiosos del medio internacional.durante el periodo -de
.entreguerras indagaban sobre la categoria conceptual de las "potencias
medias” en la realidad politico-diplomatica eurcopea. Una categoria de
dificil definicidn v catalogacidn que, a mrdo de primera aproXimacion,

2]

C. Holbraad define como los estados que son mas débiles que las
grandes potencias en el sistema, pero que son bastante mas fuertes que

las potencias menores v los pequerios estados con los que normalmente

o

interactuan"®.

la dificultad para delimitar este objeto de estudio ha
dado lugar a lo largo del tiempo a una profusa variedad terminolégica.

Durante el s. XIX la clasificacidén de los Estados como potencias
se convirtid en un tema habitual en las discusiones diplematicas. De

hecho, fue uno de los puntes tratados en el Congrese de Viena, donde

** BAKER-FOY, A. "The Small States in the International System:
1219-1969", in International Journal {(Canadian Institute of Inter-
national Affairs), vol. XXIV, n. 4, autum 1969, pp. 751{-764.

* FE1 duque de Alba - ministro de PEstado en 1920 -, afirmaba
respecto a la posicion internacional de Espafia que "no estamos intere-—
sados directamente en la mayoria de los problemas que se ventilan en
Europa. No pretende decir que nos dejen indiferentes, sino unicamente
que podemos juzgarlos con imparcialidad absoluta, va que no son
vitales para nosotros". Proseguia diciends que "por esta misma razén
estimo que Espafia desempefia un papel muy importante en la Liga de
Naciones; (...) es de aquelles paises cque pueden intervenir como
arbitros de intermediarios en la mayoria de los pleitos, ya que lo
hacen con absoluta lihertad de crierio ¥ todos pueden tener confianza
enn su imparcialidad”. {(PLANAS-SUAREZ, S. Lla Sociedad de Naciones del
Tratado de Versalles. Barcelona, Gustavo 3ili S.A., 1958, pg. 164).

** HOLBRAAD, C. Opus cit. Pg. (5.
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tras cierta incertidumbre se delimité la linea divisoria entre las
grandes potencias y el resto de los miembros del sistema de Estados.
Fero lo cierto es que durante algun tiempo algunos Estados jugaroen un
papel de posicién inmtermedia, caso de Espafia en su posicién de
"potencia principal marginal"®. A 1o largo del s. XIX y la primera
mitad del s. XX continuaron los esfuerzos por delimitar la naturaleza
de aquellos actores en el medio internacional. Sin embargo, no fue
hasta después de la II Guerra Mundial, cuando el concepto de "poten-
cia media" adquiridé un contenido méas esdecifico vy cientifico. Este

progreso fue fruto de la necesidad de dar respuesta a la nueva

realidad impuesta por la reincorporacidér de nuevos Estados - en su
mayvoria africanos y asiaticos - a la sociedad internacional. Este
fendmeno incidiéd en la reflexidn en "perspectiva histédrica", como

subraya V. Morales Lezcano, sobre esta categoria. De este modo, las
iniciativas emprendidas por este camino curante los afocs ochenta dio
lugar a la constitucidén de un equipo de investigacidén sobre Ia
historia internacional de la "Defensa y Diplomacia de las Potencias
Medias" (D.P.P.M.)®**. En su linea de progresién, en marzo de 1987 se
celebrd una mesa redonda sobre "La movenre puissance dans 1'histoire
du XXeéme siécle” publicada en 1988 por'el "Institut d'Histoire des
Conflits Contemporains” de Paris. A partir de estos avances J.C.

"

Allain propuso como definicidén de una potencia media la de una
potencia histérica, heredera de un capital productive v politico
constituido en el pasado y capaz de un nuevo despliegue, adaptado a
la renovacidon gue han experimentado las formas de la potencia
internacional"?®,

En el momento en que surgid la necesidad de dar cabida a la
conceptualizacidén de esos Estados situados en el mediodia entre las
categorias de las grandes y las pequeflas pofencias, algunos ponliticos
v estudiosos del periodo de entreguerras se hicieron eco de este
problema. Como va adelantdabamos, la terminologia utilizada, por éstos,

no era precisa. Asi mientras T.G. Masarv:k, primer presidente de la

*> Ibidem. Pp. 31-36

¥ MORALES LEZCANO, V. "Grande, pequefia y mediana...", pp. 30-
31.

* ALLAIN, J.C. "La Moyenne Puissance: une realité fuyante de la
vie internationales”, en Epnieux et Puissance. Pour une Histolre des

Relations Internatjonales au XY sjiecle. Mélanses en 1'honpeur de
Duraoselle, Paris, Publications de la Sorbonne, 1986, pp. 11-27: cit.
por MORALES LEZCANQ, V. "Grande, pequefia v mediana...", pp. 31-32.
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Republica de Checoslevaquia aludfa a ¢omo algunos sociélogos, a partir
de criterios demograficos, consideraban que franceses, italianos y
espafioles ~ con poblaciones oscilantes entre los 20 y 40 millones -
formaban una "clase media" (middle class) internacional; otros como
el general y estadista J.C. Smuts, quién contribuyé notablemente a la
democratizacién del Consejo de la Sociedad de las Naciones, distinguia
tras los miembros permanentes del Consejo (Francia, Imperio Britédnico,
Ttalia, EE.UU. vy Japdn) un grupo de "poteacias intermedias"” (interme-
diate powers) donde estarian incluidas Espafia, Turgquia o Polonia. El
mismo G. Schwarzenberger al estudiar la sociedad internacional de la
primera mitad del s. XX reparaba en la existencia de una serie de
Estados que, sin ser considerados grandes potencias, se consideraban
mis fuertes que las pequefias potencias. Tal era el caso de Francia,
Italia o Espana. Estados que en virtud de su "poblacién, producciédn
agricola o industrial o su control de posiciones claves estratégicas
pueden darles una importancia mavor que la de otros Estados sobera-
nos"*°,

La nomenclatura y los criterios para conceptualizar a las "poten-—

cias medias" hasta los esfuerzos normalizadores realizados en los afios
ochenta quedan-r reflejados en trabajos posteriores a la II Guerra
Mundial., D, Vital, al que ya hemos aludido en repetidas ocasiones,
aduce que "lo que caracteriza a la potencia intermedia es su posicidn
16l

indeterminada entre los des (el gran y el pequefio Estado) Sin

embargo, en otfras ocasiones, el mismo auator, haciendose eco de las
dificultades para definir este término afirma que "es claramente
posihle definir la potencia de la ¢clase A en forma mas amplia, signi-
ficativa ¥ 0util, aungue no siempre en una forma totalmente rigurosa.
En contraste, una definicidon de itas potencias '‘media'’ y 'pequefia', los
Estados de las clases B v C, o aun mejor, las potencias 'secundarias'

vy 'terciarias', es un asunto completamente distinto"**.

Finalmente,
otro ejemplo, en la wvariedad ofrecida en la literatura sobre la
nomenclatura utilizada la encontramos en el estudio realizado por
Sally Marks al analizar la coyuntura de 1926, cuando concurrieron -

Brasil, Espafia v Polonia - para la obtencidén de un puesto permanente’

 SCHWARZENBERGER, G. Er—FPotitier—det—Poder—Fstudio—de—ta
Sociedad Internacional, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1960, pg.
106, c¢it. por MORALES LEZCANO, V. "Grandes, pequefias v medianas...",
Pp. 29-30,

 VITAL, D. Eax—tdesiruatdadde—r pg. 137.

62 + . ~
VITAL, D. jora: S pTTrTTTvenIC TS de—tes peaquenTos. ..., PE. 25.
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en el Consejo de la Sociedad de las Naciones, subrayvando que "These
claims reflected growing dissatisfaction with European domination of
the Council, an increasing tendency toward informal regional groupings
to gain regional representation, and the emergence of intermediate
powers"¢,

Este panorama tedrico presenta, en definitiva, una situacién
donde, si bien es verdad a raiz de los procesos desarrollados tras la
IT Guerra Mundial - sistema bipolar, des:olonizacién, la no alinea-
¢cidén, etc. = v tras los esfuerzos realizados en determinados medios
académicos, se ha lilegado a un grado notable de normalizacidn
clentifica en cuanto al estudio de la "potencia media”, el analisis
de las "medias y pequeilas potencias" en el periodo de entreguerras
presenta 1mportantes dificultades dadas las peculiaridades de 1la
socliedad internacional de aquwel momento v el uso de una nomenclatura

heterogénea para el estudio de los Estados en el medio internacional.

La percepcién v 1a imagen de los espaficles acerca de la

posicién _internacional de Espafia.

Esta pluralidad de opciones tedricas a la hora de reflexionar
snhre la posicién internacional de los Estados en el periodo de
.entreguerras, plantea dificultades cuando intentamos definir el
"status" de Espafia v, mas concretamente, a la Espafia republicana en

la sociedad internacional. Ests problematica requiere, en nuesira
opinion, indagar sobre la percepcidén y¥ .a imagen de los espafioles
acerca de la posicidn internacional de Espanita. Con este fin vamos a
Ilevar a cabo un breve andlisis sobre la imagen que la historiografia
espafinla ha 1do plasmando de la posicidén internacional de la Esparnia
de la primera mitad del siglo XX. El profesor J. M2. Jover Zamora,
tras una profunda reflexidn de la literatura clasica sobre la politica
exterior espafiola — J. Bécker, el propio A. Canovas del Castillo o A.
Ganivet -, al analizar la realidad de una potencia wvenida a menos

subraya que:

"(...) La politica exterior de Espafia durante el largo siglo
que media entre el Congreso de Viena v el comienzo de la gran
guerra civil (1815-1936) parece tener un caracter tan secundario,
tan provinciano y pequeflo, que nosotres mismos, espafioles venimos

sintiendo desde hace varias décadas la tentacidén de dejarlo en

61 z TL <11 : £ Tt P 1 1o d 4
-P\‘iARI\S, S- 2 11 o s a4 L1 LATIL LI § | B v 5w A1l L C L IIQ b 4 UIldl 1l o P S e S T WL ] L 11

Furope. 1918-1933, London, MacMilan, 1989, pg. 77.
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paz; de consagrar nuestro trabajo de historiadores a otras épocas

mas brillantes(...)

Espafia es, en efecto, en el cuadro general de la politica
mundial cchocentista, una pequefia potencia, situada en posicién
periférica con respecto a unos pueblos protagonistas de aquella,
vy tan radicalmente introvertida, que neutraliza con una pasividad
internacional casi absoluta la agotadora actividad de sus luchas
¥ sus tensiones intericres"®,

Los sucesos de [898 supusieron el punto de partida de una serie
de iniciativas para la modernizacidén de Espafia, en principio patrimo-
nio del universoe tedrico de los intelectuales, pero que con el tiempo
se filtrarian en el entretejido de la politica espafiola. Se experimen-
taba, pues, una nueva sensibilidad y una necesidad de cambiar las
hases sobre las que se habia articulado 1a politica exterior espafiola
hasta el 98. Espafia, asi lo expresa J.C. Pereira, comenzaba a
"Incorporarse a la politica internacional y participara, directa o
indirectamente, en todos los acontecimiz2ntos internacionales"®® que
tuvieron lugar en la primera mitad del siglo XX.

Pero, no bastaba un nuevo espiritu para forzar esa fluctuacién,
a la que antes hemos hecho referencia, para escalar posiciones en la
jerarquia internacional. Habhia condicionantes objetivos que imponian
serios obstéculos para que Espafa superase esa actitud aislacionista
v de marginacién respecto a la vida irternacional. En efecto, el
cambio sustancial a que Espafia tuvo que hacer frente tras la pérdida
del Imperio Ultramarino, implicaba la conversidén de ésta en una
"potencia exclusivamente eurcafricana cuveo papel en la vida interna-
cional dependia basicamente de su condicion de cierre del Mediterrédneo
occidental” y, de ahi, que su importancia en el concierto mundial
dependiese en el futuro, utilizando las palabras de J. Tusell, de "su
capacidad efectiva para controlar una zona neuralgica a la que, si la
propia geografia parecia llamarla, su reduccién al status de pequena

"¢* . M4as adGn, para algunos

potencia le impania dificultades objetivas
historiadores como H. de la Torre, en un excelente articulo sobre el

destino de la regeneracidén internacional de Espafia, argumentaba que:

* JOVER ZAMORA, J.M2 Politien diplomoaecin o Humanismo popular
en la Espafia del siglo ¥IX, Madrid, Turner, 1976, pp. 85-86.

68 PEREIR‘A CAST:&N.&RES ) \I .C. Iﬂlt.l. ‘JdLIL,L ;.L‘JL] Cl} f‘Dtlei\) L:‘ll:.' 1(3 }.‘\.‘1 I ‘L-;Lﬂ
extericr espaficla {s. ¥TY v XY), Madrid, Akal Universitaria, !9283, pg.
148.

*® TUSELL, J. "El problema del Estrecho en la politica internacio-
nal espafiola de la época contempordanea"”, en Actas del Congreso
Internacional "Fl Estrecho de Gibraltar"., Ceuta. 1987, vol. 3, Madrid,
U.N.E.D., 1988, pg. 10. .
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"Decir que Espana ha sido en los dos ultimos siglos una
potencia de segundo orden es un juicio ademds de insuficiente,
en cuanto superficialmente descriptivo, también eufemistico. Lo
que en realidad ha sido Espafia dentro del orden internacional es
una impotencia. Este segundo término creo que se ajusta mejor a
los dos polos de esa dialéctica interna que ha solido consustan-
ciar la politica exterior espafiola y se ha resuelto siempre en
el orden de las frustraciones: la aspiracidén a un puestoc de
relevancia internacional, pero el dato objetivo de una condicién
de pais con escasa potencialidad"?. '

Este dilema que plantea el profesor H. de la Torre es el que
planea sohre la propia consideracidon de la potencialidad de Espafa.
La pugna se entabla entre el "ser" v el "ser en potencia", apreciacién
ésta Ultima, que estaria en estrecha conexidn con la constataciodn de
posibilidades de gue se produzca una fluctuacidén en una potencia en
un periodo de tiempo determinade. La valoracién de la posicién
internacional de Espafia en el periodo de =ntreguerras y, concretamen—
te, de la II Reptiblica no se aleja excesivamente de estos patrones.
El profesor J.M& Jover Zamora, en una pancoramica general, concluia que
en los sisﬁemas eurepecs que jalonan "la tradicional historia diploma-
tica del continente entre el Congreso de Viena v el nacimiento de la
Sociedad de Naciones, la politica exterior de Espafia no- pasa de ser
un elemento muy secundario gue apenas mnatiza e] juego resuelto v
decisivo de las grandes potencias”®, L>s positivos efectos de 1la
neutralidad espancla, a2 pesar de las crilicas realizadas por ciertos
politicos como el Conde de Romanones por el modo en que se gestiond
ésta, v las posibilidades brindadas por a aparicién de un organismo
internacional - la Sociedad de las Naciones - que a priori articulaba
un sistema de relacidn entre los Estados hasade en principios
democraticos, permitian la especulacidn sobre la posibilidad de
petenciar el papel de Espafia en 1a sociedad internacional pesthélica.

Las mas recientes aportaciones historicograficas al estudio de la
politica exterior republicana presentan ciertas matizaciones sobre la
potencialidad de la Espafia republicana en el marco internacional. Por
un lado, la evaluacidén de la condicidn de Espafia como miembro semi-
permanente en el Consejo, la asidua eleccién de los representantes
espafioles en Ginebra para presidir comisiones y comités, v el frecuen-

temente aludido argumento de la autoridsed moral de Espafia en dicho

¢ TORRE GCMEZ, H. de 1la "Fl destino de la 'regeneracidn'
internacional de Espana (1898-1918)", en Proserpina, n. 1, diciembre
1984, Mérida, pg. 9.

*® JOVER ZAMORA, J.M2, Opus cit. Pg. 88.
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organismo permitia argliir ciertos razonamientos en pro de la defensa
de la posicién de Espafia entre las potencias intermedias®®. En los
primeros afios de experiencia internacional se promovié, en opinién de
F. Paez, una actuacidn de la Republica como una "mediana potencia
capaz de arbitrar en las querellas internacionales entre las gran-

LA

des Sin embargo, F. Quintana precisaré, a partir de las definicio-—

nes de "pequefia potencia" de Rochstein y Baker-Fox, los criterios
fundamentales que justifican la adscripcidén de Espafia a esta catego-
ria:

"{...) conclencia de debilidadl y de dependencia para la
obtencidn de seguridad; reconocimierto de ello por los restantes
actores del sistema, por Francia, G:ran Bretafla, Italia y Alema-
nia, especialmente; esperanza en la institucidén de Ginebra como
garantia de seguridad, cuenta tenida del estado de indefensidn
nacienal; inquietud ante cualquier -sospecha de ser ohjete de
marginacion en el Aambito de los intereses inmediatos, en el,

Mediterrdaneo occidental, y, en fin, constante preocupacién por
la vulnerabilidad de los intereses n1acionales”’.

En nuestra opinidn, la conclusion del excelente trabajo de F.
Quintana, perfectamente valida y operativa para la II Republica en su
conjunto, deberia complementarse con las matizaciones realizadas por
intelectuales, politicos ymilitares, tanto en la publicistica en unos
casos, como en la propia praxis politica en otros, donde quedaba
reflejada su peculiar visian de Espafia en el mundo. En el aAmbito de
la publicistica de la época aparecieroﬂ aigunas obras donde se hacia
alusion a !a jJjerarquizacion de los Estados dando cabida a esa c¢lase
media internacional. En esta linea Tomas Gimenez Valdivieso, desde un
puntc de vista progresista, especulaba sobre lo que debian ser las
lineas de la politica exterior del nuevo régimen, ahogando por la
constituciodn de un sistema donde se erradicase el despotismo de las
grandes potencias al que debia suceder "un estado de cosas en gque los
pueblos de segundo orden ¥ de tercer orden, unidos, formen una mayoria
que gobierne en la Sociedad de las Naciones"’®. Por su parte, Jaime
Menéndez, en 1934, al enjuiciar las g=zstiones entre las grandes

potencias durante la negociacioén del Pacto de los Cuatro, comentaba

** vid. EGIDO, M2. de los A. "La politica exterior de Espafa..."”,
pp. 103 ¥ ss.

" PAEZ, F. "Manuel Azafia v la polizica exterior de la Segunda
Repithlica espafiola”, en el PBoletin Institucion Libre de Ensafianza,
n. 10, diciembre de 1990, Madrid, pg. 71

" QUINTANA, F. Opus cit. Pg. 27.

" GIMENEZ VALDIVIESO, T. Opus cit. Pg. 148.
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la sorpresa de Mussolini de "ver cémo Inglaterra se hacia eco de las
notas alarmantes que salian de las pequefias y medianas potencias"’,
La terminologia, como podemos observar, compartia la heteroge-
neidad de sus colegas europeos al analizar esos fendmenos que comenza-
ban a plantearse en la sociedad internacional. En la propia produccidn
bibliografica de S. de Madariaga se producia ese fendmeno, aunque en
su caso se explicaba mas bien, por los criterios lingiisticos del
autor al escribir bien en francés, inglés o castellano. Debemos tener
en cuenta gue cuando es¢ribfa ensayos politicos Madariaga utilizaba

el inglés para hacer la redaccién. Asi, en Thegorv and practice in

international relations, hablaba de las ventajas de las grandes sobre

las pequefias naciones (small nations) en el Consejo de la Sociedad de
las Naciones al poseer mavor y mas fidedigna informacién’™. Afos
después, al escribir su ensayo sobre la historia de Espafia, al aludir
a la politica de colaberacion con el Grupo de los Ocho, se referfa a
¢stas como las "naciones democrdticas de segundo orden"’. Estas
referencias no parecian dejar constancia, en la éptica del intelectual
corufigs, de la existencia de un grupo de Estades intermedios. Sin
embargo, en alguna ocasidn., si que hahia reconocide esta categoria de
Estades. En una entrevista al diario El _Sol a finales de octubre de
1932, a la Que va hemos hecho mencidn, al exponer la politica de la
Reptblica de democratizacidén interna y de la vida internacional
afirmaba: "Clarc que Espafia, como decia Benés hace poco en unas
declaraciones, tiene acusado el sentido realista, ¥ se da cuenta de
que hay grandes potfencias v pequefias potencias y hasta potepcias

intermedias, entre las que se cuenta'’.

Esta distincién, no obstante, no aparecia en un articule de W,
Martin enviadoe desde Ginebra por S. de'Madariaga a M. Domingo el 27
de diciembre de 1932, donde sélo se distinguian grandes v pequefias
potencias en el medio internacional. Suscitaba W. Martin, en torno
al problema planteado en la Sociedad de las Naciones ante el conflicto

chino—-japonés, el problema del divorcio entre la mentalidad de los

* MENENDEZ, J. Visperas de 1a catastrofe. Panorama de la palitica
internacianal, Madrid, Espasa-Calpe, 1934, pz. 74.

" MADARIAGA, S, de Theervy—eapdorsesiee in international rela-—
tions, London, Oxford University Press, 1937, pg. 27.

’* MADARIAGA, S. de Espafia——r— pg. 388.

¢ E3—Sols 28 de octubre de 1932, "Esoafia en Ginebra por...". El
subravado es nuestro.
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paises grandes y pequefios. En su opinién, lo que distinguia a una gran
potencia, no eran las dimensiones ni la fuerza, sino la mentalidad.
No se trataba de paises grandes y pequefios por la poblacidén o la
dimensién. Espafia no era un pais pequenio, v entre los Estados llamados
grandes habia paises que no lo eran muchto mis que ella., Luego, para
el periodista, la clave estaba en la mentalidad. Tres eran las
diferencias psicoldgicas fundamentales: en primer lugar, }a mentalidad
de los grandes paises era bastante hermética, mientras que 1los
pequefios comprendian mejor la mentalidad de otros pueblos: en segundo

lugar, por definicidn los "paises pequefios" eran débiles, mientras que
los grandes por ser fuertes se inclinabar a la basqueda de soluciones
de fuerza; ¥, finalmente, las grdndes naziones eran todas imperiales
lo que equivalia a hablar de "nacidn hegemdnica", mientras que las
pequefias no podian ejercer esa hegemoria. El casec de Espafia era
peculiar al presentarse como un Estado heagemdénico en el pasado, pero
que habia renunciado a "volver a ser una gran potencia”’ .

M. Azafia, por su parte, frente a las grandilocuentes pretensio-
nes de la Monarquia de elevar una pelitica de prestigie para situar
a Espafia entre las grandes potencias, pretendié, con su habitual
pragmatismo, que Espafna ocupase el lugar internacional que le
correspondia perc ne por la herencia de su glorioso pasado, sino "por
1o gue somos capaces de hacer por nuestra consideracién natural, por

nuestra posicién en Europa vy nuestro numero"’®.

EFn definitiva, para F.
Quintana, la actitud de Azafia reflejaba el deseo de abandonar las
pretensiones de gran potencia y aceptar "su condicidén de pequeia

potencia”. Es mas, segun éste, préacticamesnte:

"(,..) todos los lideres reputlicanos, va fueran de uno u
otro signo ideocldgico, vy también el grueso de la opinidén piblica,
admitian que el papel de Espafia en el mundoe habia quedado
reducido a una esfera de actuacidn mas local gque glohal, gue el
pais dependia de fuerzas polifticas exfernas para las cuestiones

relacionadas con la seguridad y que los intereses espafioles
w79

podian ser menoscabados por las graades potencias

7 Vid. MADARIAGA, S. de ) TES T T
19363, Madrid, Espasa-Calpe, 1974, pp. 531-585,

TEOAZARA, M. "Discurso en la sesior de clausura de la Asamblea
Nacional de Accian Republicana", 14 de septiembre de 1931, en 0.C.,
vol II, pg. 41%.

7 QUINTANA, F. “La politica exterior espafiola en la Europa de
entreguerras: cuatro momentos, dos concepciones ¥ una constante
impotencia”™, en Portugal, FEspafia y Furopa.... pg. 68.
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Ciertamente los prohombres de la Reoiblica no pretendieron que
Espafia ocupase el lugar de gran potencia que antafic disfrutd, pero si
se aspiraba, y asi se deducia de los postulados evecados por los
primeros Gobiernos republicanos, en materia de politica exterior a
romper con la tradicion de aislamiento y Jograr la plena insercidn de
Espafia en la sociedad internacional. Se propugnaba adoptar una postura
mas positiva v activa de acuerdo con las directrices de comportamiento
del sistema internacional articulado en Ginebra. Algunos politicos e
intelectuales, como hemons podide observar, no dudaron en situar a
Espafia., en virtud de las nuevas directrices de la politica exterior
espafiola y de ciertos argumentos heredadeos, en una siftuacién inter-
media en la jerarquia internacional de los Estados. Los argumentos
utilizados, no exentos en numerosas ocasiones de una excesiva carga
retérica, comprendian: razonamientos en tornoe a la potencialidad
moral, los valores histdrico—culturales ¢ el aprovechamiento de las
posibilidades geo—-estratégicas de Espafa.

]

En definitiva, se partia’de un determinado "ser” de Espafia tras

la caida del régimen monarquico, desde el cual se reconocia la
posicién de Espadla como un actor no privilegiado del sistema interna-
cional. Sin embargo, en los objetivos de politica exterior republicana

se habian esgrimido una serie de valores y se habian depositado unas

-

esperanzas basadas en la estabilidad del sistema internacional y 1la
reconstruccidn-modernizacién interior, desde los cuales, potencial-
mente, se deseabha mejorar la posicién v la consideracidén internacional
de Espafia®®. Para D. Vital una actitud de estas caracterfsticas se

explicaria por el hecho de gque:

"

{...) el peguefio Estads puede huscar la prosecucidén de una
politica activa, es decir, una politica que implica alterar la
relacidn entre ¢l v otros Estados en su propio beneficioc, v los
grandes Estados en conflicto con sus iguales (...) pueden encoen-
trarse a la defensiva. No obstante, esta es la cualidad peculiar
y caracteristica de los asuntos externos del pequefio Estado que
fundamentalmente y a 1a larga conducen a una postura defensiva.
Entre sus mayores problemas estid cdmo evitar esas situaciones
donde su debilidad guede de manifiesto ¥y sea explotada, y cdmo,
por otra parte, puede sacar el mejor partido de sus limitados
recursos"®,

 El nuevo embajador francés en Madrid - J. Herbette — insistia,

en algunas ocasiones, en el "réveil" nacioral espafiol que se atisbaha
cen el nuevo régimen en Espafia. (Vid. A.G.D. (s) Europe 1918-~1940,
(ss) Espagne, vel. 1585, D. n. 395. M. l'Amtassadeur de la France & M.
le Ministre des Affaires Etrangéres. Madrid, le 20 avril 1932).

&: VITAL, D- Lu db.}ileQldad \‘j\...-, pg. 137"138.
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En esta linea de comportamiento la Republica espafiola, como en
generz] la Espafia del periodo de entreguerras, puede considerarse, a
nuestro juicio, una "potencia media". Dz2sde una perspectiva inter-
nacional su posicidén rveconocida en los organismos internacionales
corroboran esta apreciacién, especialmente desde 1928 en que Espaifia
regresd a la Sociedad de las Naciones com> miembro semipermanente del
Consejo, "status" que mantendria ininterrumpidamente durante 1la
Repablica.

Pero la Repiblica comportd claves de distinta naturaleza respecto
a la Monarquia, dado que si ésta intentd situar a Espafa entre las
grandes potencias desde una mentalidad tradicional de politica de
poder =~ donde el prestigio jugdé un papzl de indudable wvalor ¥ la
Sociedad de las Naciones fue considerada como un mero instrumento —;
la Republica, considerando a dicho organismo internacional como medio
y fin en si mismo, traté de hacer valer su posicidén internacional y
mejorarlo a partir de la asuncidén de lcs principios y valores del
nueve sistema internacional. Desde una perspectiva més realista no
exento del idealismo propio de su propilesta, puesto que nunca se
pretendié equiparar a Espafa con las grandes potencias, se intenté
aprovechar las posibilidades del media internacional vigente para
impulsar su actividad internacional. De hecho, asi se puso de relieve
en la politica de colaboracidén realizada en el seno del "Grupo de los
Ocho" ¥ del "Grupo de los Neutrales", cuyo liderazgo asumid, o la
activacién de la politica mediterrdanea sin perder el horizonte de
Ginebra.

Asimismo, hay que considerar la propiz2 predisposicién psicoldgica
v la propia percepciodon de los responsables politicos espafioles a la
hora de considerar el especial papel vy posicidn de Espafia en virtud
de su bagaje histdrico y cultural, asi ccmo su potencial moral en el
contexto especifico de Ginebra.

Todo ello ne es obice para tener en cuenta, como bien aducia F.
Quintana, los fuertes condicionantes tanto externos como internos a
la posicitn de dependencia de Espafia en el mundo, sumida, ademas, en
una ardua tarea de modernizacién con el afidn de aproximarse a sus
modelos europeos de referencia. Un proyecto para el que era indispen-
sable el desarrollio de un clima de paz interno ¥ un marco de paz
internacional.

Sin embargo, el fracaso de las perspectivas de reconstruccién
interna por la profunda crisis politico~ideolégica, social v econémi-

o

ca, y el deterioro del sistema internacional gque se habia admitido
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como premisa fundamental del programa refornista republicano; acabaron
con las potenciales expectativas de mejorar la posicidn internacional
de Espafia. En aquellas condiciones naufragsé el proyecto republicano
v con él1 las esperanzas de revitalizar su posicidn internacional.
Unas esperanzas de mejora en el panorama internacional, que atn
basédndose en una reconstruccion y modernizecion estructural de Espafia,
partian de un condicionante previo éptimo que era el mantenimiento del
crden internacional postbélico. Sobre estas premisas se articulaban
las directrices y principios tedricos que configurarian las lineas
de accion de 1a politica exterior espafola una vez proclamada 1la

Republica.
1.3. EL IDEAL PACIFISTA DE LA REPUBLICA.

Reflexionar sobre el ideal pacifista de la Republica, un concepto
clave en la formulacion de la politica exterior tras la instauracidn
del nuevoe régimen, conduce irremisiblemente a tomar como elementos de
referencia al sistema internacional ¥ la clave interna, que componen
los ejes de rcoovdenadas a partir de Los cuales se diseflan las
directrices tedricas de actuacion en el fmbito internacional.

Fl sistema internacional, que analizaremos con mayor detalle en
el préximo capitulo, articulado en la Sociedad de las Naciones era
una pieza emblemidtica de una serie de valores y principios fedrico-
ideoldgicos que habian sido desarrollados especialmente en los Estados
que formaban parte de la coalicidén vencedora. Unos principios
identificados con la naturaleza democrdatica de los Estados vencedores,
que plasmados en un sistema internacional especifico, fueron asumidos
con diferente grado de compromiso dentro de sociedades como la
espafiola que habian permanecido neutrales durante la contienda
mundial.

Un marco internacional sometido desds 1919 a un importante elenco
de fuerzas renovadoras que alcanzaron su mas alta expresion en el
Pacto de la Sociedad. Articulado en éste el sistema de seguridad
colectiva, era el mecanismo clave para garantizar la paz v el
equilibrio internacional. Y en esa paz v en ese equilibrio internacio-
nal se asentaba el axioma que M. Azafa aducia como indispensahle para
la reconstruccién interna de Espafia. Una Espafia que desde su adhesién
a la Sociedad de las Naciones habia pasado por diferentes etapas hasta
el advenimiento de 1la Republica. Unas etapas gue habian venido

condicionadas por la propia evolucidén de las relaciones internacio—
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nales de la posguerra v el propio devenir de la sociedad espafiola. De
una periodizacién "sui géneris" llevada a caboe por F. Quintana
interrelacionando las fases comunmente admitidas de la Sociedad de
las Naciones con la evolucidn politica de Espadia resultaban: una
primera entre 1919 y 1923, de reajuste pcstbélico y c¢risis final de
la Restauracion; otra entre 1924 y 1930, caracterizada por una falsa
estabilidad tanto en el &mbite internaciosnal como nacional, ya que
ambas sucumbieron ante la crisis; a continuacién una fase entre 1931
v 1936, que desde un punto de vista internacional supusc el desvaneci-
miento de las ilusiones de paz v de la fe en la seguridad colectiva,
v en Espafia el fracasc del provecto de modernizacion del Estado; vy,
finalmente, entre 1936 ¥ 1939, la Gltima fase del periodo donde la
crisis internacional se confundiria con la nacional. La instauracidn
de la Republica en Espafia, en palabras del citado autor, did lugar a

un cambio de:

"{...) rumbo a la politica extz:rior espailola, el rumbo de
la 'Lspafia implicada’'. El nuevo régimen, coherente con su
voluntad reformista en el interior. se propuso romper con la
tradicidn de aislamiento v lograr 1a plena insercion de Espafia
en el mundo. Esto significaba apostar por el sistema de seguridad
colectiva, ponerse a tono con la Europa demcliberal de su tiempo
¥y cumplir, en fin, al! 'deber imperativec' de implicarse en la
construccion de la paz"®.

Esta era la consigna del primer mensaje de la Repablica cuando
el primer ministro de Estado ~ A, lLerroux — se presentd en mayo en
el Consejo de la Sociedad de las Nacicnes. Un mensaje que, sin
alcanzar el grado de elaboracidn de su posterior intervencidn en la
Asamblea en septiembre, presentaba las lineas de trabajo para una
definicidén posterior mas concisa. A. Lerroux, en el informe elevado
al Consejo de Ministros de su actividad en el Consejo, incidio en una
serie de puntos para orientar la politica a seguir en aguel orzanismo
internacional: el primero, enfatizaba el interés de Espafia en seguir
de cerca la labor de Ginebra para intensificar el contfacto periadico
con la atmdésfera internacional y superar el ftradicional apartamiento
de {a politica internacional;, a continuacidén, subrayvaba la necesidad
de trazar un programa de politica exterior de acuerdo conn los
principios que imperaban en la conciencia universal y, en este
sentido, potenciar la autoridad moral de Espafia como instrumento para
fortalecer el prestigio de la naciente democracia; en tercer lugar,

una revisién de la politica econdédmica de modo que Fspafia pudiese

2 QUINTANA, F. "La politica exter.or espafiola...", pg. 39.
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participar en los procesos de cooperacidén econdémica mundial; el cuarto
punteo, consistia en la planificacién y coordinacién de la accidn
exterior, para ello el Ministerio de Estado era el 6rgano ejecutivo
del programa que hacian las Cortes y el Cobierno, y de é1 debian de
emanar las instrucciones de orden general para su transmisién a los
representantes de Espafia en Conferencias y Congresos; y por ultimo,
ir organizando el trabajo para la futura Conferencia del Desarme®.
En los meses sucesivos se irian concretando las directrices de
la politica exterior republicana a tenor del proceso de preparacidn
de la Asamblea, de la Conferencia del Desarme y la elaboracién vy

discusion de la Constitucion.

Los fundamentos de la politica pacifista de la Repiblica.

La asimilacidén por parte de los lideres republicanos al instau-
rarse el nuevo régimen de la situacidn no privilegiada de Espaftia como
actor internacional, a partir de una sens bilidad diferente que Ia de
la Monarquia del papel ¥y la posicién de Espafia en el mundo, derivé en
un contenido mas compacto ¥ coherente en io0s argumentos pacifistas de
la poitica exterior de Espafa. Aunque s.empre la retérica ocupd un
lugar importante en el discurse sohre la politica exterior espafiola
tanto en la Monarquia - incluida la Dictadura — como en la Republica,
evidentemente las contradicciones a priori fueron sustancialmente
menores en el nuevo régimen.

Algunas de las mas significativas figuras de la generacidn del
"14" - M. Azafa, L. Araquistain, R. Pére:z de Ayala y L. de Zulueta-,
en un llamamiento de la "Unidn Democratica Espafiola para la Liga de
la Sociedad de Naciones” en noviembre de 1918 se consideraba que su
fin ultimo era la incorporacidén de Espafia a esa comunidad de pueblos,
cuvo fin capital era "poner término a las guerras, como razon tltima
de los conflictos inernacionales”. Y quidén mas ganaria, precisamente,
con la abolicion de las guerras "son los pueblos débiles, comao Espafa,
porque su flaqueza es una tentacién para los fuertes y un peligro para

su integridad e independencia"®. Por otro lado, en un plano oficial

#OAMUAE. R - 11200 exp. {. Informe del ministro de Estado al
Consejo sobre la Sociedad de las Naciones en el Consejo celebrado del
15 al 22 de mayo de 1931.

“ Espafas 7 de noviembre de 1918, "Un Ilamamiento Unioén Democra-
tica Espafiola para la Liga de la Sociedad de Naciones Libres", inte-
grada por: Miguel de Unamuno, Luis Simarro, Manuel B. Cossio, Adolfo
A, Buylla, Luis Hoeovos Sainz, Gregorio Marandén, Gustavo Pittaluga,
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el Dictamen de la Comisién creada en diciembre del mismo afic para
estudiar, desde el punto de vista de los intereses y convenientes
nacionales, la constitucién y participacion de Espafia en la Sociedad

de las Naciones, concluia que:

"Espafia dehe dar todo calor a la idea de constituir una
Sociedad de las Naciones, perfecciondndose asi las relaciones
internacionales, de modo que la regla que las gobierna sea
definida con claridad y puntualment: ohservada, sin que nadie
prevalido de su fuerza, la infrinja; evitandose los estragos de
guerras cual la que acaba de destrozar al mundo y promoviéndese
!a colaboracién cada vez mas estrecta de los Gobiernos para el
bienestar de los administrados respectivos:; en ese sentido, es
aconsejable que Espafia aporte a la teatativa que va a hacerse el

MBS

valor de su participacidon'®.

De las lineas principales de la politica exterior evocadas por
S. de Madariaga se deducia una clara voluntad de la Republica de
cooperar activamente con la Sociedad d= las Naciones. Tanto 1los
principios incluidos en la Constitucion reosublicana, como los mensajes
emitidos desde el estrado de Ginebra daban fe de la vocacidén pacifista
del nuevo régimen. Esa voluntad pacifista era un eficaz estimulo v una
adecuada tarjeta de presentacion para lograr la plena insercidn en esa
Eurcpa democratica y liheral que habia alumbrado a la Generavidn del
"4, ‘

El punto de partida era la definicisn de una politica exterior
que se orientase en ese sentido. Una nacidn, argumentaba M. Azafia en
un discurso en 1917, dgbia tener una "pelitica internacional”™. Ningidn

puebloe podia vivir sin ella. Esta era como:

"{...) la via o sendero que lz nacidon misma se abre para
ocupar en el mundo el puesto a que se aspira ¥ para desempefiar
en la historia universal el papel a jue su ambicidon o su destino
le estdn necesariamente subordinadas a las aspiraciones naciona-
les en el exterior. Y esta politica :xterior puede ser tan varia
como se gquiera, segin los tiempos: purede ser agresora o pacifica,
puede ser expansiva o timida, puede incorporarse a otra u otras
pnliticas de Estados amigos, con qu:én se confedera, o pretende
vivir aislada, lejos de toda complicaciédn voluntaria: pero tal
como sea hay que definirla, publicarla, hacerla popular v grata

Manuel Azafa, Juan Madinaveitia, Luils de Zulueta, Ramén Menéndez
Pidal, Alvareo de Albornoz, Emilia Menéndez Pallarés, Luis Bello,
Américo Castro, Ramdn Pérez de Avala, Manue! Pedroso, Manuel Nufiez de
Arenas, Luis G. Bilbao v Luis Araquistain.

*® AM.A.E. R - 1827 exp. 9. Dictamen de la Comisién creada por
Real Decreto de 9 de diciembre de 1918 para estudiar, desde el punto
de vista de los intereses v conveniencias nacionales, l1a eventual
_constitucién de una SOCIEDAD DE LAS NACIONES, y la participacidén de
Espafia en la misma en su plena soberania.
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al pais, no con misterios amenazadores ni con embozadas insinua-

ciones que tienen mias de pedantes que de discretas, sino con

razonamientos asequibles a todos"*®,

Este era el punto de partida y la premisa fundamental para la
accién exterior del Estado., La opcidén a definir para esa politica
exterior iba a ser la de una actitud pacifica, no exenta de retoricis—
mo en el discurso y planteado con cierto utopismo por algunos
politicos e intelectuales, pero meditada de una forma muy pragmatica
por otros. Asi lo podemos constatar en las valoraciones que realizaban
S. de Madariaga y M. Azafia sobre la presencia y el papel de Esparfa en
la Sociedad de las Naciones. Ambos, en op.nién de 1. Saz, compartian
un enfoque democrdtico de las relaciones internacionales y los deseos
de colaborar en los trabajos del citade organismo internacional. Sin
embargo, sus sensibilidades v sus métodos divergian de tal modo que,
mientras S. de Madariaga defendia la préactica de una politica
ginebrina que podria denominarse "tout ccurt" vy que la Republica no
tenia por qué temer ir a vanguardia de los principios de la Seciedad,
M. Azarfia aportaba una concepcidn mas realista tanto por las limitacio-
nes de Espafia como pctencia en el terreno internacional, como de las
posibilidades reales de la Scciedad de las Naciones®.:

La Republica espanola, habia escritc M. Arzafia en sus articulos
sobre la Guerra de Espafia, habia tomado en serio a la Sociedad de las
Naciones. La incorpoeracidén de los principios del Pacto en la Constitu-
cidn de 1931 habia sido la mids alta exprecién del grado de compromiso
gque el nuevo régimen habia estado dispuesto a asumir respecto a la
Sociedad. Una actitud que no sélo se explic:-aba por motivos ideoldgicos
v altruistas, sinoc que respondian a una pragmatica valoracidn de los
gue suponia la institucidn de Ginebra para el orden internacional. La
seguridad colectiva v las obligaciones dzrivadas del Pacto a priori
parecian resolver un problema capital para Espana: "el de encontrarse
garantizada contra una agresidn ne provocada, sin necesidad de montar
una organizacidn militar y naval que hubiese impuesto al pais una
carga insoportable”. El comentario no era gratuite en modo alguno,
mas aun si tenemos en-cuenta que este razonamiento lo hacia aquel que

habia 1llevado a cabo una profunda reorganizacidén de 1las Fuerzas

8 AZASA, M. “"Los motivos de la germanofilia...", pg. 144.
7 Vid. SAZ, I. "La politica exterior de la II Reptiblica en el
primer bienio (1931-1933): una valoracion", en BRevista de FEstudios

Interpacionales, vol. 6, n. 4, octubre-diciembre de 1985, Madrid, pp.
845-848.
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Armadas. EIl mecanismo de la seguridad col:ctiva y, en definitiva, el
sistema de Ginebra ofrecia una "solucidén deseable para una nacién
desarmada, débil econdmicamente, pero en vias de progreso y de

. reconstruccion interior"®*.

Quedaban, entonces, asociadas las
expectativas de revitalizacidén interior con las de la proyeccidn
internacional de Espafia. La necesidad de un largo periodao de paz para
rehacer al pais v dotarle de instituciones conforme con los tiempos
eran dos de los pardmetros interncs basicos para el desarrollo de la
pelitica exterior del nuevo régimen® . Un concepto que seria insertado
en el mensaje de A. Lerroux en su intervencion en la XIT Asamblea de
la Sociedad de las Naciones el [0 de septiembre de 19831. Un discurso
enn el que el tacto de S§. de Madariaga v J. Lépez Olivadn se dejaria
sentir con toda claridad. En aquella ocasién, el jefe de la diplomacia

espafiola ponia en conocimiento de la Asamblea que:

"Existe, pues, una perfecta armonia entre los principios de
la Espana republicana v los de la Sociedad de las Naciones. Pero

o

hav, ademds, otra razén que ha de contribuir a que Espafia se
mantenga sinceramente ligada a la Sociedad de las Naciones: el
nuevo régimen se consagra con toda su actividad a la recons-
truccidn interior del pais sobre nuestras bases y esta obra no
puede ser lograda sino dentro de la gaz. Espaila ofrece, pues, una
~doble garantia de colaboracidn positiva v — me permito esperarlo
- eficaz a vuestros esfuerzos en favor de la paz vy del dere-

cho .

'nas palabras que habian sido pronunciadas por uneo de los
republicanos histéricos, que hacia fe de sus convicciones pacifistas
pero que criticaba la retorica pacifista de la izquierda, y que més
tarde escribiria que en "principio tanrbién vo soy enemigo de la
guerra, pero lgualmente enemigo de los guae son enemigos de la guerra
por poltroneria”. Esa actitud respondia al recelo que en ¢l desper-
tahan los "pseudointelectuales” - aportunistas - que rapidamente
hahian ascendidc a importantes puestos en el nuevo régimen, precisa-—
mente, aquellos gue "miraron al c¢ielwe, posaron sus bicicletas,
cogieron la pluma y redactaron a toda prisa una convocatoria de Cortes

Constituyentes, un provecto de Constitucion y un programa de reformas

B¢ AZARA, M. "La Republica espafiola vy la Sociedad de Naciones",
en O.C., vol., III, peg. 481.

m

* Vid. MADARIAGA, S. de Espada. Ensave de..., pg. 387.

® AMALE. R - 772 exp. 5. Discurso pronunciado por el Sefior
Ministro de Estado en la Asamblea del d:a 10 de septiembre de 1931
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de varias clases, que vino a ponerlo todo patas arriba"’'. Estas
reticencias 1insertas en sus memorias politicas - donde €1 mismo
reconocia su incapacidad y desconocimiento sobre la politica interna-
cional -, no "alteraron en absoluto los contenidos tedricos de las
concepciones de la joven Republica sobre la politica exterior.

La expresidén de la voluntad pacifista de la Republica en el
pragmatismo de la visién de M. Azafla, en contrapunto con la grandilo-
cuencia que alcanzaba en el discurso de §. de Madariaga, aparecia una
vez mas reflejada en la concepcidén politiza de la guerra. Una nocién
del recurso a la guerra que sintonizaba cor. la valoracion utilitarista
de la paz - la paz internacional - y la reforma militar del jefe de
Accién Republicana. La politica internacional, alegaba en una ocasién,
encauzada a regular y fomentar los intereses de pueblo a pueblo, de
Fstado a Estado, no nacia con la guerra ni se interrumpia con ella.
LLa guerra era un hecho politico, maAs atun, un accidente de la politi-—
ca internacional. El recurso a la guerra era casi un fendmeno natural
que no derogaba ninguno de los principios generales por los gque se
rezia la vida de los pueblos. En la guerra se ventilaban las mismas
cuestiones que durante la paz, mediante 21 recurso a las armas. Por
estas razones la actitud de un pueblo ante la guerra debia seguir las
directrices que habia l!levado durante la paz®’.

A la hora de plantearse el problema de la defensa nacional cabian
dos politicas perfectamente claras. Se podia recurrir a una "politica
de pacifismo radical”, gque se traduciriz en un desarme inmediato vy
total., Implicaria la supresion pura v simple de los presupueétos en
materia de defensa. Esta opcidn no .era absurda y era defendible,
puesto que la defensa nacional era cara, los recursos de la Hacienda
espanola eran escasos, el pais se encontraba en una época de transi-
cidn social v economica y, ademéds, existia un sentimiento nacional
consolidado de rechazo a las aventuras bélicas. Sin embargo, dadas las
condiciones del medio internacicnal, M Azafa se decantd por una
segunda opcidn de respeto a los mecanismos del sistema internacional
v de realisme a la hora de afrontar el problema de la defensa. Asi,
dentro de los recursos que proporcionaba la economia nacional, consti-
tuia una "obligacidon nacional" atender z1 problema de la defensa de

Espafia. Estas convicciones llevarian, por coherencia, a considerar que

* LERROUY, A. Lla pequefla historiz, Madrid, Afrodisio Aguado,
1964, pp. 24, y 32-33.

2 Vid. AZASA, M. "Los motivos de {a germanofilia...", vol. I,
pg. 144-t145, -
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la politica de paz de la Reptublica, una vez instaurada, no debia
desestimar intentar obtener los medios necesarios para garantizar su
propia paz. Luego, para M. Azafa, al plantearse el problema de la
reforma militar, constituia una "obligazcién nacional"” atender al

problema de la defensa nacional porque:

"Espafia no puede permanecer irdefensa; Espafia es un pafis
pacifico, no s6lo porque lo hemos dicho en la Constitucién, sino
porque lo somos, que tiene mas valor aun que lo que dice la
Constitucitn; pero nadie es duenic de su paz, ni siquiera la
Sociedad de las Naciones puede sernos a nosotros una garantia de
paz - la experiencia lo prueba -, ¥ Espafila tiene que estar en
condiciones tales que, en caso de conflicto, que no estd en el

horizonte, pero que es. posible, en caso de conflicto pueda al

mencs, hacer respetar su propia paz '™,

Estas palabras pronunciadas a finales de 1932, cuando eran
evidentes los indicios de la dificultad de la Sociedad de las Naciones
para solventar el problema de Manchuria y llevar a huen término la
Conferencia del Desarme, no eran sustancialmente diferentes de los
conceptos que, como analizaremos posteriormente, concretaban su
filosefia schre el problema militar nada mas acceder a la cartera de
Guerra..Implicaba, en suma, gue, aun reconociendo el importante papel
de la Sociedad de las Naciones, los derroteros de las relaciones
internacionales obligaban a adoptar medicdas exclusivamente nacionales
para garantizar la propia paz de Espafa.

Una visién que no diferia excesivamente de la ofrecida por N.
Alcala-Zamora en sus Memorias, quién fiel al espiritu y a los
objetivos de la institucidn ginebrina aducia gue "nuestro interés de
paz, gue en lo interno inspiraba mi preocupaciédn por la defensa de las
Baleares, aconsejan en lo exterior alejarnos de los avisperos europeos
v ello a su vez permitia las buenas reliciones con los otros paises
en general'’*,

Estas valoraciones v juicios de prudencia se fueron labrando con
la propia expertiencia de la Repiiblica er la escena internacional. No
obstante, en el inicial impulso del nuevo régimen, a pesar de las
distintas percepciones e intrepretaciones schre la politica de paz de
la Republica, existid un consenso generzl en la coalicién gdbernante

en incorporar el ideal pacifista en la Constitucion y aprovechar el

3V OATARA, M. "La defensa nacional, la politica militar v el
presupuesto del Ministerio de !a Guerra" (Sesién de Cortes del 18 de
diciembre de 1932), en 0.C., vol. II, pz..498,

** ALCALA-ZAMORA, N. Megorias, Madrid, Planeta, 1977, pg. 325.
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escaparate internacional de Ginebra. Precisamente en esta ciudad con
motive de la Asamblea de la Sociedad de las Naciones en septiembre de
1931, A. Lerroux argiiia gque el estudic mas "superficial de las
circunstancias geogriaficas, econémicas y soliticas que determinan la
politica exterior de Espana es suficiente para demostrar que no hay
interés més urgente ni mas necesario para su porvenir que el de la

"% Y, evidentemente, si la politica exterior de Espafia debia ser,

paz
como S. de Madariaga habia expresado en mas de una ocasién, en el
terreno de sus relaciones extranjeras la manifestacidén de una
filosofia concreta de la Repiuhlica, ésta cebia de ser la contribuciédn
"a una evolucidén universal gue permita el libre desarrollo de 1la
nacién espafiola en cultura v economia dentro de un ambiente interna-

cicnal de orden y de paz"®‘.

Esa voluntad pacifista conectaba con el deseo de dotar de una
personalidad vy una identidad propia a a politica exterior de la

Republica. Siguiendo en esta ocasion la célebre Nota sobre politica

exterior de Espada de S. de Madariaga enviada a L. de Zulueta el 27

de mayo de 1932, habhia gque afirmar un principio general previo a todo
programa de accién. Este principio consistia en afirmar en la
"politica extranjera una personalidad mu:ho mids acusada, atrevida y
fuerte de lo que hasta aqui ha sabido hacer la Monarquia". Frente a
la debilidad de la politica 1internacional de la Monarquia, la
fortaleza del régimen republicane para su politica extranjera se
basaba en dos pilares: el primero, en saberse firmemente asentado
sohre la {nmensa mavoria del pueblo espafiol; y el segundo, en estar
intimamente ligado a una politica internacional generosa, liberal y
obligada a ganarse las simpatias de la opinidn inteligente del mundo
entero. E! principio estahlecido se basaba, pues, en que "Espafia debe

hacer una politica original, suyva v fuerts Proseguia, el autor, gue

esta conviceidn se podia definir como "e. sostenimiento v fomento en
el mundo internacional de los principios republicanos v liberales
adoptados en su gobierno interno, por lo cual esta dicho que el
principio que ha de regir con predominio en la politica extranjera de
Espana, sera, en lo politico, el del Pacto de la Sociedad de las
Naciones; (...) en cuanto a los conflictos 1internacionales, 1la

jurisprudencia v préactica de!l Tribunal de La Haya". Es mas, desde una

* AMJAE. R - 772 exp. 5. Discurso pronunciado por el Sefior
Ministro de Estado...

' MADARIAGA, S. de Memorias..., pg. 606.
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valoracién directa de los intereses nacionales, Espafia no tenia nada
que temer de la correcta aplicacién de la justicia internacional y de
los métodos de arbitraje y de conciliacidn, v si tenia, en cambio que
temer, del uso de las armas. Luego, "deatro de la Sociedad de las
Naciones, la politica de Espafia debera consistir en la afirmacién de
los métodos para prevenir la guerra, y en 21 desarme tan completo como
sea posible"® .

Una declaracidon de principios que era, sin duda alguna, méas
espectacular vy audaz que la de otros po.iticos e intelectuales més
prudentes a la hora de definir la politica de paz de la Republica. Sin
embargo, no debemos confundir esta voluntad de adhesién vy compromiso
con el Pacto de la Sociedad de las Naciones con un "cheque en blanco”
de la Republica a dicha entidad. La actividad desarrollada por §. de
Madariaga durante el conflicto chino-japcnés y los primeros compases
de la Conferencia del Desarme podrian calificarse de filosocietaria.
la finalidad de esta labor radicaba en la rentabilizacién politica del
papel de Espafia, como potencia moral vy eficaz colaboradora en Ginebra,
pero S. de Madariaga no pretendid actuar con imprudencia, sobre todo
cuanda se trataba de cuestiones de orden europeo, que podian tener
repercusiones directas en los intereses nacionales de Espafia. Cuando
éste se referia a las relaciones politicas con las naciones europeas
prevenia acerca del peligro derivado del "estado de honda inquietud
nacionalista” en que vivia Eurcopa. Los compromisos adquiridos por
Espafia con motivo de su adhesioén al Pacto, podrian, en breve tiempo,
colocar a Espafia en la tesitura de tomar decisiones graves. La amenaza
de un conflicto europeon podria activar e! mecanismo de la seguridad
colectiva, especialmente del art. 16 que prevenia la adopcian de
sanciones contra el agresor, ¥y esta eventualidad deberia ser ohjeto
de estudio, no sélo por ¢l Ministerio de Estade, sino por el Gobierno
en su conjunto. Por esta razén sugeria, como opcidn de trabajo mas

6ptima para evitar esas eventualidades en el seno de Ginebra, que:

"El Estado espafiol, el mas impcrtante de los neutros por su
historia reciente y por su manera de pensar, debe mantenerse muy
alerta ante laos peligros quizid inminentes y si es necesario
provecar una declaracidén de estos peligros con el fin de
conjurarles. En _ningdn modo creo cenvenga al Fstado espafiol
comprometerse a ninguna accidn concreta mas allid ni mAs acad de
aguellas a que le obliea el Pacto™,

> Ibidem. Pp. 612-613.

*® Ibhidem. Pg. 614. El subrayado es nuestro.
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Una actitud que, en nuestra opinién, presentaba una clara
conexidén con una convicecidén de M. Azafia, respecto al hecho de que la
renuncia de la Republica a la guerra como "medio politico” =~ como
rezaha en la Constitucién - no implicaba, en absoluto, que Espafa
hubiese renunciado a ser "una nacidén independiente”. La independencia
nacional "consiste, esencialmente en la libertad de determinacidn
propia, en que Espafia pueda decir cada dia y siempre: 'Hago esto o lo
otro porque quierc, porgue me conviene, porque el sagrado de los
intereses nacionales me lo aconseja asi; no porgue tenga que agradar
de mejor o peor gusto a otro'"¥,

Ese deseo de preservar la independencia nacional producia légicas
reticencias ante los compromisos que se podian derivar del Pacto de
la Scciedad de las Naciones, pero, tambhién, es cierto que el Pacto v,
mas concretamente, el .art. 10 por el cual los miembros de la Sociedad
se comprometian a "respetar y a mantener contra toda agresidn exterior
la integridad territorial v la independ=ncia politica de todos los
Miemhres”, ofrecia una garantia de seguridad a los Estados pertene-
é}entes a la Scociedad. Una seguridad que también se intentd traducir,
tanto en la Monarquia como en la Republica, en una politica exterior
mas autdnoma v activa gracias a las posibilidades que brindaba la
institucidn ginebrina como plataforma de accidn multilateral en la
arena internacional.

La Republica no se conformd con reconocer y aceptar como norma
en su accidn exterior el Derecho Internacional, sino que lo asimiléd
como codigo de conducta internc. Normas esenciales del Derecho
Internacional, la mavyor parte de ellas insertas en el Pacto de la
Sociedad de las XNaciones, fueron incluidas en la Censtitucién
republicana. Era la mds alta v elaborada 2xpresiédn de esa armonizaciodn
del modelo legal interno con el externo, v de sincronizacion entre la
politica interior y exterior. Estos canbios de estilo vy este nuevo
talante permitia defender a A. Lerroux arte la Asamblea de la Sociedad
en 1931 la "perfecta armonia entre los principios de 1la Espafia
republicana v los de la Sociedad de las Naciones"'®®, Unos principios,

que analizaremos c¢on mayor profundidad al estudiar la Constituciosn,

7 AZARA, M. "Los partidos politizes v el pueblo. La politica
de partido. La «c¢oalicidn republicano-socialista. La federacion
parlamentaria, La obra realizada y el precgrama del Gobierno” (Discurso
en Santander, el 30 de septiembre de 1932), en o.C., vol. II, pp. 442-
343,

¢ AM\ALE. R - 772 exp. 5. Discurso pronunciado por el Sefior
Ministro de Estado...
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que recogia elementos fundamentales de la filosofia wilsoniana, como
la asuncién del pleno compromiso con la Sayciedad de las Naciones o el
rechazo de la diplomacia secreta. Hébitp sobre el que habia recaido
una condena moral como uno de los causanfes de la Guerra del Catorce
v que implicaba la publicidad de todos los tratados y acuerdos
internacionales, asi como una democratizacién tedrica de la politica
exterior al hacer miAs transparente la gestién de los gobiernos. Una
diplomacia que, en la praxis de las conferencias y congresos inter-
nacionales durante los afios veinte y treinta, llevé a L. de Zulueta
a diferenciar entre la "diplomacia discreta", que permitia la reser-
va en la fase 1inicial de las negociaciones pero que en Ultima
instancia se sometia a la publicidad el acuerdo final, y la "diploma-
cia secreta"‘®, _

Un argumento legitimador del espiritu pacifista de Espafia utili-
zado tanto por la Monarquia como por la Republica fue la tradicidn

universalista en la historia de E5paﬁa.desarrollada por los tedlogos

juristas espafioles del siglo XVI. Una tradicidén evocada por la Monar— -

quia, la cual! <c¢red la ya citada "Asociacién Espafiola Francisco
Viteria" en 1926, Una herencia que, asinismo, S. de Madariaga habia
puntualizado como linea directriz de la politica exterior de 1la
Repahlica con la pretensién de "hacer vivir en un ambiente moderno”
aquellas ideas no muy lejanas _en sustancia de las instituidas en el
Pacto de 1a Sociedad de las Naciones. Una tradicién, ademas, que habia
sido evocada por los delegados de 1la Fepuhlica en la presentacién
oficial de 1a misma en CGinebra en septiembre de 1931. Era un argﬁmento
dptimo para respaldar la voluntad pacifista que la Repiblica queria

imprimir a su politica exterior v su actividad en Ginebra. Ya con el

nuevo régimen - a instancias del "Instituto de Derecho Comparado
Hispano-portugués—americanc”, la "Asoriacion espafiola de Derecho
Internacional”™ y el "Seminario de Estudios Internacionales”"—, se

constituyvd la "Federacidén de Ascciaciones Espafiolas de Estudiocs
Internacionales", presidida por R. de Altamira. Entre sus primeras
iniciativas figuraron la creaciodn en la ‘niversidad de Salamnca de la
cdtedra "Francisco Vitoria” v el inicio de una labor de depuracion,

uccidn v publicacién de obras de es‘tos cldasicos'??,
traducce ¥ bl on d b d : 1 taz

““ ZJULUETA, L. de Art. Cit. Pp. 1} v ss.

17 EGIDO, M. de los A. "Madariaga reivindicador de la figura de
Vitoria como fundador del Derfecho Interracional”, en MADARIAGA, S. de
Exposicidén..., pp. 107-111.
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Esta visién autolegitimadora del Derecho Internacional y los
principies y valeres evocados por los politicos e intelectuales
republicanos en sintonia con los vigentes aln en el sistema interna-
cional, avalaban esa voluntad pacifista de la Repuiblica. Pero a éstos,
deberiamos anadir los derivados de la propia sitvacidédn geogréafica,
estratégica e histérica de nuestro pais. Espafia, "constructora de
imperios retirada de los negocios - como gustaba matizar a S. de
Madariaga —, sabhe cerrado el ciclo de sus aventuras". Un Estado al que
la historia "le veda la palestra de las luchas coloniales” y al que
la gzengrafia le "aparta del circo de las guerras politicas". Espaha
era un Estado de fronteras claramente delimitadas y sin conflictos,
libre, ademas, de los problemas nacionalistas que aquejaban a otros
Estados europeos. Estas realidades condujeron a afirmar a éste que no
"existe, pues, en la realidad espaficlza ningian motive urgente de
decisidén que 1lleve a FEspafia a la ofensiva diplomatica"'®®, Esta
situacidn y esta percepcidén del entorno explicaba que Espafa,
precisamente por desear la paz y la reorgenizacidén interna, no tuviese
nada que reclamar fuera de sus fronteras. "Nosotros - argumentaba M.
Azanfa -, neo hacemos una politica de exparsidn en el mundo", pero esto
no suponia la ausencia de una mentalidad de defensa a ultfranza el
territorio “"disperso en el mundo” que  habia sido legado por sus
antecesores'®™., TUna actitud que se conceptualizaba, a partir de
criterios fundamentalmente psicoldgicos, en el vocahulario v el saber
politico de hombres como S. de Madariaza, para quién Lsparia habia
completado su "ciclo imperial”'®*, o como J. Pl4, quién sostenia que
Espafia una vez cumplida su misidn historica debia colaborar a la solu-
cion de los problemas internacionales con su "mentalidad post-
imperial"—*.

Este conjunto de condicionantes v de valores sobre los que se
articulaba la voluntad pacifista de la Repiblica, cobraban especial
significade en virtud del potencial vilor moral de Espafia en la
comunidad internacional. Este factor de 135 relaciones internacionales
no era un producto intrinseco de Espafia, sino que habia adquiride un

rango especial y relevante durante el periodo de entreguerras. Fue

Y MADARIAGA, S. de Memurias..., © 606.

g

tOAZARA, M. "Los partidos politicos yv el pueblo...”, pg. 443.

“** MADARTAGA, §. de _Theorv and.... pg. 33.

1o¢

Luz, 23 de noviembre de 1932, "Lz leccién del Conde de Arana",
por J. Pla. ‘
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monopelizado durante la década de los veinte por lous especialistas
gque mantenian una concepciédn utépica — idealista — de las relaciones
internacionales. Aquellos concentraron su interés en el tema del deber
ser ideal de la moral internacional, coincidiendo con un momento de
popularizacién de la politica internacional. Sin embargo, la moral
internacional fue instrumentalizada por los vencedores y disefiadores
del nuevo orden al finalizar la Guerra del Catorce. Esta manipulacién
derivo en un uso maniqueo de la moral internacional, en el sentido de
que se convirtié en un arma adecuada para :zombatir a los que atentaron
contra el “"statu quo"'’., La eficacia de l!a moral internacional como
norma de comportamiento en el sistema internacional se fue convirtien—
do en una entelequia a medida que se acentuaba su falta de credibili-
dad en la crisis de los treinta.

Cuando la Republica se instaurd en Espafia vy formuléd los princi-
pios basicos de su politica de paz y colaboracidn con la Sociedad de
las Naciones lo realizéd conforme a la vigencia de esos preceptos de
la meral internacional que, luego, se irian desmitificando a lo largo
de la década. la apelacidén que se hacia desde circulos peliticos e
intelectuales a esa moral — en términos de‘justicia e igualdad - para
erradicar los abusos y el recurso a la guerra, como se cuestioconaban
A. Finstein v S, Freud sobre el problema de la guerra, era planteada
en el caso de M. Azafia, en plena Guerra Mundial, como la aspiracion

definitiva de un puehlo civilizado para el cual:

"(...) lo que da un sentido a las limitaciones y trabas de
Ia vida social v avuda a sobrellevar las cargas comunes, es el
proposito de introducir en el mundo, asi en las relaciones inter-—
nacionales como en las relaciones entre los hombres, un poco més
de justicila, para que un dia pueda ese pueblo comparecer ante la
historia con su tunica inmaculada, que sea bandera v ensefia gque
guie a otros hacia el progreso" .

Una aspiracidn tedrica vy general a ~a que Espafia podria aspirar
v colaborar desde su posicidn de potencia moral, sin aspiraciones
expansionistas, avalada por su pasado, 7y legitimada por su armonia
interna con el sistema internacional. Una fuerza moral, que en el caso

de Espafia, vendria respaldada, en opinién de S. de Madariaga, por: su

mm

*° HOFFMANN, §S. Teorias contemparidneas sobre las relaciones
internacionales. Madrid, Tecnos, 1979, pp. 309 ¥ ss. Incluve un
estracto de la visidn de la moral en !i.politica internacional de
CARR, E.H, Twertv Yearc' Crisis.

‘Y8 AZARA, M. "Los motivos de la germanofilia...", wvol. I, pe.

b =3

1at.
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rango de potencia de primer orden en el &nbito cultural, el prestigio
de su gran historia v, finalmente, por el potencial apoyo del hispa-

noamericanismo®.

Los objetivos del ideal pacifista deo la Reptiblica.

Delimitados los fundamentos de la politica de paz de 1la Republica
resta deducir cudles eran los objetivos que se habian planteado, en
esta linea, en la politica exterior. Con este fin vamos a distinguir
dos planos: el primero, general y tedrico de los propdsitos interna-
cionales de la Republica; y el segundo, mds concreto ¥ pragmético,
fruto de la valoracion de factores condicionantes tanto externos como
internos.

En ese plano general y elevado se pretendia conseguir un cambio
de rumbo en la politica exterior que superase los defectos més
notables de la Monarquia. En esa diné&mica reformista, especialmente
activa en los primerds compases de Ia Reostublica, se pretendidé acabar
con el atslamiento y lograr una plena insercidn de Espafia en la
comunidad internacional. Esta pretensién en la éptica de los republi-
canos que alcanzaron el poder en 193! implicaba apostar por la
Sociedad de las Naciones v, mas concretamente, en el Area de la
defensa optar por la sezuridad colectiva como mecanismo de garantia
internacional. Implicaba, asimismo. un reto de identificacidén final
v pragmitica con la eurnpa democrdtica ¥y librepensante que estaha en
mente de los hombres de la generacion del "14", gque habian militado
como aliadafilos, v un modo de concebhir lés preferencias internaciona-
les ¥ los modelos de reformismo internc. El compromiso pacifista,
argumenta F. Quintana, "convertido en mindato constitucional, debia
desarrallarse con prioridad en el marco de la Sociedad de Naciones,
a la que se consideraba un ensavo de 'reptublica mundial' ¥ cuyos
principics y mecanismos se adecuaban a l¢s intereses morales, politi-
cos v defensivos de la nueva Espafia"''®*, Esa imagen de la Republica y
esas convicciones que debian convertir a los espaficles en "paladines
de la paz", utilizando la expresién de T. Giménez''', en clara sintonia
con las ideas sostenidas por S. de Madariaga, M. Azafia, N. Alcala-

Zamora o L. de Zulueta, para quienes la paz debia ser un objetivo

)

7 Vid, MADARIAGA, S. de Memorias..., pp. 608-609.

“° QUINTANA, F. "La politica exterior espaficla...", pgz. 59.

s

GIMENEZ VALDIVIESO, T. Opus cit. Pg. 146,
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fundamental! de la politica exterior espafiola. Para ello, Espafia debia
colaborar y participar activamente en la Sociedad de las Naciones.

Nuevamente fue M. Azafia con su habitual elocuencia, quién mejor
sintetizo la visidn ¥y la misién que se concibid para la nueva Espaila
en el medieo internacional. "La Republica - a su juicio -, ha traido
al espiritu espaficl una nueva manera de contemplar la posicidn de
Espafia en el mundo"”. Frente a la concepcidn de una politica interna-
cional activa — guerrera y agresiva ~ d= la Monarquia, la Repoblica
habia comprendido v llevado a la realidad la idea de que, "Espafia, pais
pacifico, precisamente por ser un pais pacifico, tiene un papel que
jugar en el concierto del mundo v en las negociaciones de los pueblos,
encaminados a la paz". El hecho de que Espafia no fuese un Estado
armado, sin ambiciones territoriales fuera del territorio nacional ¥
cuyo primer interés nacional y politice fuese canservar la paz del
mundo, convertia a Espafia en un baluarte iddéneo para "aportar al
concierte de los pueblos del universo una palabra con autoridad moral
¥y un apoyo a otros pueblos que sienten ¥y plensan como nosotros, ¥
avudar a los. paises armados y metidos en los conflictos" con 1la
colaboracion leal de Espafia'*?,

En un plano mas concreto v pragmatico, partiendo de los condicio-
nantes de la defensa nacional, la lectura del compromiso de Espafia
en la Sociedad de las Naciones complementaba y matizaba el anterior.
Complementario, porque junto a esa nu3va definicidn de la misidn
internacional de Espafia se esgrimia un argumento mas pragmatico. La
Sociedad de las Naciones ¥y, concretamente, la seguridad colectiva
ofrecia una garantia a un Estado sometido a un profunde proceso de
reorganizacion a todos los niveles yv de escasocs recursos materiales
¥ militares. M, Azafla, una de las personas mas capacitadas por su
formacion v por su actividad politica para valorar la problemAtica de
la defensa en su dimensidn internacional, afirmaba, partiende del
consenso de los espafioies sobre su aquiescencia a la paz, gue los
verdaderecs fines de la politica internacional de Espafia eran: el
interés general y permanente en asegurar la paz, mantener la integri-
dad territorial y la independencia del Estado. El dnico lugar para
poder 1levar a cabo eses fines era en la Sociedad de las Naciones.

Ciertamente, aungue "Espana pudiera armitse hasta los dientes con la

OAZARA, M, "La discordia repuslicana. La obstruccién. La
pelitica autonomista. La politica internacional de Espada" (Discurso
en la plaza de toros de Bilbao, el 9 de abril de 1933), en 0.C., vol.
I, pp. 689-690.
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vana e irrealizable pretensién de defenderse sola", ésto seria una
quimera porque Espafia "es un pais débil, ¢in recursos para convertirse
en una gran potencia". En el marco de la Sociedad de las Naciones,
"Espafia ha comprometido, como todos los Estados miembros, una parte
de su responsabilidad, a cambioc de la defensa comin y de la seguridad

"2 Pero matizando esta adhesidn sincera a la institucioén

colectiva
ginebrina, M. Azafia desde su ascensoc a los peldanes de poder en la
Republica nunca abhandond una postura de prudencia ¥ visidn realista
del papel v las posibilidades de la Sociedad de las Naciones iniciada
la década de los treinta. Fue por estz razén, ademds de su labor
reformista desde la cartera de Guerra, por la que crefa firmemente que
el hecho de esta adhesidn plena no debia implicar que Espafla, a pesar
de sus modestos recursos, debiese descuidar el problema de la defensa

nacional.
1.4. LA DEFINICION DE UNA POLITICA DE NEUTRALIDAD.

La voluntad pacifista v el deseo d> llevar a cabo una politica
de cooperacidén por la paz desde Ginebra, estan estrechamente relacio-
nadas con el recuerdo ¥ el mantenimiento de una politica de neutrali-

dad. Una actitud neutralista apoyvada v aceptada de forma unanime
durante la Guerra del] Catorce vy reiteraca después de forma constante
tanto por la Monarquia, como por la Republica. Una neutralidad que,
si bien es cierto habia obtenido el réspaldo general de todos los
grupos politico-idenldgicos espadoles, labia sido objeto de variadas
interpretaciones tanto en su coencepcidn, como en su ejecucion. De este
modo, durante la contienda europea al socaire del enfrentamiento
dialéctico entre aliaddfilos vy germandéfilos — acarde a las simpatias

W

v preferencias internacionales de cada uno de ellos —, los aliadaéafilos
criticaren ¢1 modo como E. Dato proclamd la neutralidad espanola el
30 de julio de 1914, La critica radicaba en que la declaracidén unila-
teral de neutralidad incumplia el compromiso adquirido por Espafia en
los acuerdos suscritos con Francia y Gran Bretafia, que estipulaban la
necesidad de recurrir a una reunién informativa ante eventos que por
su transcedencia pudieran afectar al "statu quo" mediterraneo.

Las diferencias en la concepcidn de lo que debia ser la politica
de neutralidad tras la Guerra del Catorce ante la posihilidad de un

nuevo conflicto se polarizaron en torno al papel v el grado de compro-

‘7 AZARA, M. "Discurso en el campo de Comillas...", pg. 277.
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miso a adquirir en relacidén a la Sociedzd de las Naciones. Asi, las
fuerzas politicas mas progresistas, gque habian sido aliadéfilas
durante la Gran Guerra, defendian una adtesidn plena y completa a los
nuevas principios — democracia, justicia y libertad -, que iban a
regir el orden internacional y que ellos ansiaban introducir en la
sociedad espafiola. Actitud que dada la naturaleza del nuevo organismo
internacional, como analizaremos mas adelante, conllevaria importantes
cambios sobre la nocidn tradicional de 1a neutralidad. Por el contra-
rio, las fuerzas mas conservadoras, a pesar de la insercién de Espafia
en la Sociedad de las Naciones, seguiriar contemplando la neutralidad
desde una éptica no demasiade lejana a las nociones tradicionales.

Las directrices sobre las que se formuld la politica exterior
republicana implicaba una lectura de la neutralidad alejada de los
cdnones ftradicionales v acordes a los principios del Pacton de la
Sociedad de las Naciones. De hecho, la voluntad pacifista gque la
Republica trato de imprimir a su actividad internacional séloe concebia
una necidn de la neutralidad que admiftiese una actitud de compromiso
activo con el organisme ginebrino. Sin enbargo, la conflictiva evolu-
cién de las relaciones internacionales en los afios treinta v la
constatacion de la escasa eficacia de la nstitucién ginebrina abriria
en Espafia, v en otros Estados que permarecieron neutrales durante la
Guerra del Catorce, el debate en torno 'a la reincorporacion de la
nocidon tradicional de neutralidad como oncidn de politica exterior en
caso de conflicto europeo.

El estudio del problema de la neutralidad en la politica exterior
de Espana, come va adelantdbamos en la introduccidén, requiere, a
nuestro juicio, profundizar en dos aspecios: por un lado, la interpre-—
tacion gque la historiografia ha hecho de la politica de neutralidad
de Espafia durante la primera mitad del s. XX; v por otro, la visidn
v la concepcidn que acerca del problema de la neutralidad tenian los

politicos e intelectuales de la Republica.

I.a historioerafia ante la actitud de neutralidad de Espafia.

Los estudions realizados desde los afios setenta sobre el probhlema
des la neutralidad espafinla durante la Guerra del Catorce, asi como la
actitud de neutralidad que Espafia mantuvo en las décadas sucesivas,
reflejaban con claridad: en primer lugar, el consenso de la sociedad
espanola en apoyvar la neutralidad ante cualquier conflicto europeo;

enn segundo lugar, las diferentes concepciones de la politica de
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neutralidad en funcién de las simpatias internacionales o el grado de
implicacién con el sistema internacional; y, finalmente, las limita-
ciones objetivas que la propia potencialidad de Espafia suponian para
hacer respetar internacionalmente su voluntad de neutralidad.

Muchos han sido los historiadores, afirma el profesor Manuel
Espadas, que han enjuiciado la decisién de E. Dato al declarar la
neutralidad como un acto llevado a cabo con "rapidez, acierto vy
tenacidad", caso de Jesis Pabén. Sin olvidar, los positivos efectos
en términos de ahorro en vidas humanas y de recursos materiales, la
neutralidad se explica mé&s por causas negativas, "las derivadas del
aislamiento o del recogimiento espafiol, que las positivas, nacidas
de unos compromisos v de unos i1intereses ¢laramente definidos ¥
firmemente defendidos gque aconsejasen ccmo mas rgntable la postura

i

neutral"**. Entre estas causas figuraba ei hecho de que Espafia, cuyos
dos objetivos mas proximos eran Gibraltar v Marruecos, se sentia ajena
de las grandes cuestiones que se dehatian en Europa - prohlemas
naciocnalistas en Ia Furopa balcdanica, la concurrencia de las grandes
potencias econdmicas en busca de la ampliacién de sus mercados o los
problemas derivados de los intensos movimiesntos migratorios -. Espafia,
ademas, habia jugado un papel de comparsa en las rivalidades entre
los imperialismos coloniales en Marruecos. Finalmente, Espafia no se
sentia comprometida con ninguno de los dos bloques en liza, a pesar
de su vinculacioén a la entente franco-britinica. A estos elementos hay
que afiadir la concienciacidn gue los Gob.erncos espafioles durante el
conflicto tenian de su precaria potencialidad militar y naval, asi
como de su escasez de recursos econdmicds y financieros. Luego la
decisidén de adoptar una actitud neutral ante el conflicto no fue fruto
de una opcidn libremente elegida, sino impuesta v requerida por las
circunstancias. Espafia se mantuve neutral durante toda la guerra. Ni
los compromiscs, comao afirma V. Morales Le2zcano, "contraidos con las
potencias de la Entente, ni las connivencias de diferente jaez que la

.

atraian hacia las potencias germanas' fuercn suficientemente poderosas
como para arrastrarla a la 6rbita de uno v otro bloque de alianzas' .

Ciertamente los compromisos adquiridos por Espafia no la involucraban

O ESPADAS BURGOS, M. "La politica exterior espafiola en la
crisis de la Restauracidén"”, en Historia Jde Espafia v AMérica, vol.
W1, 2, Madrid, !981, pg. 58!.

“* MORALES LEZCANO, V., "Neutralidad y aliancismo en Espafa 1904-
1245", en el "Seminarie Espafia, Portugal v la OTAN", en Proserpina.
n. §, abril de 1989, Mérida, pg. 51.
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en la contienda, pero el respeto. a su neutralidad lo debia, en gran
parte, al respeto a la misma por las grandes potencias al permanecer
el Mediterrdneo relativamente tranquilo respecto a los teatros de
accidn.

Profundizando en esta perspectiva, Hipdlito de la Torre, indaga
en una interpretacidn de la neutralidad como testigo de la propia
incapacidad de Espafia para consumar lcs objetivos activos de su
politica exterior. Algunos 'centros de interés” de 1la politica
espafiola: Marruecos - Tanger —, Portugal yv Gibraltar coincidian tanto
en los argumentos de los aliadéfilos como de los germandfilos. La
neutralidad espafiola "durante la Gran Guerra es portadora de un
mensaje histérico, que revela la frustracidén del espumeso y hasta
histrionico élan regeneracionista en que se resuelven algunas ilusio-
nes engafiosas de la politica exterior". De la justificacidn de la -
neutralidad espafinia basada en la carencia de intereses directos en
la contienda v que no desmentia la vigencia de los acuerdos mediterra-
neos ¥ su inherente orientacidon de politica exterior, derivaba la
lectura oficial de la neutralidad. Esta lectura era coherente con la
situacidn internacional emanada para Esparia de 1907, con objetivos
externos conservadores, negativos (mantenimiento del "statu quc”") ¥
de alineamiento prooccidental. Sin embargo, junto a esta interpre-
tacidén oficialista, convivia una visidén mas cercana a la realidad de
la potencialidad internacional de Espafia. Tanto para aliadéfilos como
germandéfilos, mas allad de las simpatias manifiestas, la aceptacion de
la neutralidad implicaba el reconocimiento de una impotencia en la
pretension de los objetivoes exteriores activos reales en la Espafia de
191458,

Esta lectura de la neutralidad de Espafa, mas compleja de lo que
a prieril pudiera parecer, refleja los coadicionantes ¥ limitaciones
que estuvieron presentes en la politica de neutralidad que la
Monarquia adeptd durante la Gran Guerra. Y un excelente andlisis del
complejo pancorama que convergia sobre la neutralidad espafiola nos lo
ofrece el profesor J. M2. Jover Zamora al analizar la percepcidn
espafiola del conflicto mundial v la actitud que se adoptéd ante el
mismo. Junto a factores de indole internacional - ausencia de un
compromiso internaciocnal que la involucrase en la contienda y lejos
de los teatros de guerra -, intervinieron la percepcidn que se tuvo

del conflicto en funcidén de condicionamientos 1ideoldgicos y de

‘¢ TORRE GOMEZ, H. de la "El destino de la 'Regeneracidén'...",
pp. 16-19.
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politica interna, asi como otros de cardcter econémico y emocionales.
Una percepcién sobre la cual, al lado del propio conflicto interno,
jugaha de manera sustancial el recuerdo y el peso del conflicto
colonial v los sacrificios que habia exigido en el pasado reciente.
En suma, siguiendo las palabras del citaco historiador, "la decisién
de las grandes potencias hizo pesible el mantenimiento de la neutrali=-
dad espafiola; perc ésta no hubiera tenido lugar de no darse previa-
mente una voluntad nacional en tal sentido™',

La creacidon de la Sociedad de las Naciones incorporaria importan-
tes cambios en el Derecho Internacional 3 en el concepto ftradicional
de la neutralidad. A partir de estos cambios la concepcidn de la
neutralidad en los distintos grupos politico-ideclogicos espaficles
variaria en virtud de su compromise con los principios del Pacto. Con
la llegada de la Reptblica, asociada a la politica de paz concebida
por los republicanos, el concepto de "neutralidad activa", como la
denominaban algunos, definia una actitud de compromiso real con la
institucicon ginebhrina. la crisis del sistema internacional en los
treinta fue poniendo paulatinamente en entredicho los principios ¥
mecanismos de la Sociedad de las Naciones. Este proceso de deterioro
impulsd a las potencias que habian sido neutrales en la Guerra del
Catorce a recurrir a la neutralidad tradicional, aunque formalmente
se mantuviesen los compromisos adquiridos en Ginebra.

En un sentido general"y amplio la Il Republica, a pesar de las
nuevas orientaciones que tratsé de introducir en su politica exterior,
no perdid, a juicio de V. Morales Lezcano, "de vista la condicién de
pequefia potencia con vocacidn de neutralidad"'®. Una vocacion que no
impidid alinear a los grupos politico-ideoldgicos conforme a la
concepcidon y el modo de ejecuciédn de la neutralidad ante la inminencia
de un conflicto europeo. No lejos de estos planteamientos, J. Gil
Pecharromdan sugiere gue para una clase politica como la republicana,
carente de experiencia en el ejericio del poder ¥ volcada en la
solucion de los graves conflictos internos, tuve que ser hastante
dificil apreciar los cambiocs vertiginosos que se producian en la
politica mundial. EFsta situacidn, en su opinidén, les habria imposi-
hilitado redefinir y potenciar el papel internacional de Espafia. Asi,
francoafilos "en su mavoria, los politiceos republicanos se aferraron

a la tradicional politica de neutraltidad vy buena vecindad, gue les

‘7 JOVER ZAMORA, J.M2, "la percepcion espafiola...", pg. 25-27.

¥ MORALES LEZCANO, V. "Neutralidad v aliancismo...", pg. 52.
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permitia considerar a salvo de cualquier conflicto pese a la evidencia
de gque el contexto eurcopec y mediterrdneo evolucionaba hacia un
creciente enfrentamiento entre las grandes potencias"'®,

Estos argumentos avalan las tesis que defienden que desde un
punto de vista oficial, la Republica, a pesar de sus intenciones y sus
planteamienteos teéricos, no fue excesivamente original. La opcién de
la neutralidad, sostiene M2, de los A. Egido, "tefiida de simpatia
hacia las potencias democraticas occidentales, y anquilosada en un
pacifismo a ultranza, no era desde luego =specialmente innovadora''?.
Si en el plance de los hechos no existieron grandes diferencias entre
la gestion exterior de unoc v otro bienio, sino que se ohserva una
linea de continuidad hacia un pragmatismo impuesto por las realidades
externas e internas; las diferencias en cuanto a la concepcidn de la
neutralidad y el problema de la seguridad colectiva fueron més
evidentes entre los diferentes grupos pclitico~-ideoldégicos. Si para
los hombres del primer bienig, en un sen:ido general, Ginebra era la
seguridad e implicabha la adscripcidn a un modelo de Europa — la de las
potencias democraticas occidentales -; para los sectores mds conser=-
vadores de los grupos politicos en el poder en el segundo bienio,
concretamente la CEDA, Ginebra-era cons-:derada como un accidente f
recelaban de la vinculacién a Francia vy Gran Bretafia en pro de una
mavor identificacién con Italia‘?,

Finalmente la mejor conceptualizacién sobre el problema de la
neutralidad durante la II Republica, en nuestra opinidén, ha sido la
realizada por F. Quintana. £ste llegd a la conclusidén de que nunca
existid una doctrina oficial de la neutrzlidad durante la Republica,
Lo que hubo, mas que respuestas globales, fueron "respuestas concretas
a problemas puntuales”, conforme se presentaban los acontecimientos
en ese proceso de degradacidn de la seguridad colectiva durante los
afios treinta. Con estas limitaciones de partida v valiéndose de los
planteamientos realistas de M. Azafia, F. Quintana delimité su concepto

de "neutralidad defendida", que consistiz en que:

"

{...) por una parte la Reptuhliza se adheria lealmente a la
Sociedad de Naciones, cuvo sistema de seguridad colectiva 'la
pondria a cubierte de agresiones, sin necesidad de comprometerse
en el exterior ni de montar una gran maquina militar'; pero por

*** GIL PECHARROMAN, J. IF Sersunda KRepublica, Madrid, Historia
16, 1989, pg. 93,

‘% EGIDO, M2. de los A. “"Espafia ante la Europa...", pg. 42.

‘* Ibidem. Pp. 42-43,
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la otra, como quiera que la Sociedad de Naciones, por su
debilidad intrinmseca, no era una garantia plena y la tensidn
internacional crecia a marchas forzadas, la Repiblica debia hacer
un esfuerzo por incrementar sustancizlmente los medios destinados
.a su seguridad nacional, de tal manera gque, cuando sobreviniera
la guerra, pudiera estar en condiciones de ‘'defender' su
neutralidad, o incluso su beligerancia, si asi lo decidiera"'*.
De la historiografia se desprende, pues, una lectura de 1la
neutralidad espafiola caracterizada: en primer lugar, por una visién
negativa de la misma, en razdon de las limitaciones objetivas que
impiden a Espafia disponer de si misma de forma autdénoma; en segundo
lugar, que existe una aspiracién vy un consenso comin en defender la
neutralidad ante la eventualidad de un conflicto europeo; y, finalmen-
te, la neutralidad como opcién politica es concebida en un plano
tedrico de distinto modo en funcidén de la naturaleza del medio
internacional v de las convicciones de las diferentes agrupaciones
politico-ideolégicas,
Quisiéramos, a continuacidén, afiadir una serie de puntualizacio-

nes, a partir de la lectura de la obra de Efraim Karsh Neutrality and

small States, en torno al problema de la neutralidad en relacidén a la
situacion internacional de las medias ¥y pequeflas potencias, que
podrian completar la comprensidon de la actitud de neutralidad de
Espafia en el periodo de entreguerras.

Los Estados que optaron per la neutralidad durante la Gran Guerra
rechazaban la imagen tradicional de la neutralidad como algo inmoral.
Estos habian depositado sus aspiraciones en evitar ser arrastrados a
la guerra de otros como un cbjetivo natural y ldgico. De la considera-
cién de estos Estados como actores no privilegiados del sistema
internacional, como sujetos con peculiares caracteristicas en el medio
internacional, se deducia que el pequefic Estade era un ente autdnomo
con su propia psicologia, asi como sus comportamientos caracteristicos
que le distinguian de las grandes potencias'®., Cuando Espafia optéd por
declarar la neutralidad, aun con sus peculiaridades en la forma v las
condiciones de proclamarla, se comportd de un modo similar al de otras
potencias europeas que optaron poer la misma via ante la contienda.

Una de las grandes cuestiones que s: plantean sobre la actitud
de neutralidad de los pequefios Estados = utilizando la terminologia

de E. Karsh -, es la propia capacidad de ¢stos para hacer respetar su

T QUINTANA, F. Opus cit. Pg. 70.

22 vid. XARSH, E. Neutrality and small Stataes. London & New
York, Routledge, 1990, pp. 2 ¥ ss.
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soberana decision. Los pequerios Estados tratan de guardarse de 1a
guerra, pero su habilidad para lograrlo cepende en gran medida de los
intereses de los beligerantes. lLa neutralidad como opcidn tiene
significados muy distintes segin se trate de grandes potencias o de
los peqdeﬁos Estados. En efecto, por un lado, mientras que para una
gran potencia la neutralidad a menudo es un simple calculo de costos
v beneficios, para el pequefio Estado puede plantear 1la propia
supervivencia. Por otro, si las grandes potencias poseen la fuerza
suficiente para defender su soberania e integridad territorial, no
ocurre asi con las demis potencias. Este era precisamente el caso de
Fstados como Suecia, Dinamarca o Suiza, gue como Esparfa no poseifan la
fuerza militar suficiente para garantizar su neutralidad, pero que
gracias a la voluntad manifiesta de la poblacién y el reconocimiento
tdctito de los beligerantes, ademds de otro tipo de consideraciones
de orden geoestratégico, historico e ideclégico, pudieron mantener una
actitud de neutralidad desde el inicio de las hostilidades.

Por dltimo, la neutralidad como opcidn politica de un estado sdélo
encuentra su razdén de ser en funcion del deseo de evitar verse involu-
cradc en una guerra que afecta a otros Estados. Cuando un Estade
adopta una actitud neutral en caso de glierra, predefine siempre su
posicion en funcidn de las circunstancias. Esta dindmica explica, en
parte, porque habitualmente se argumenta jue estos Estados tienen una
politica exterior pasiva o simplemente ue carecen de una politica
exterior. Es necesario, pues, valecrar en su justa medida el mode y las
condiciones en que se adopta la neutralidad, ya que si bien puede
haber una predisposicidn consensuada de in Estado a la neutralidad,
ésta se adopta en unas condiciovnes muy determinadas de la sociedad
internacional. Para una idénea valoracidén de la naturaleza de la
palitica exterior de un Estade y el cardcter caon que se adopta la
neutralidad es indispensable tener en cu>nta dos componentes inter-
relacionados: el componente positive v =1 negativo. El primero de
ellos, consiste en la capacidad de un Estado para persuadir a los
beligerantes de las ventajas derivadas del ejercicio de su neutrali-
dad. Respecto al segundo, radica en la capacidad de disuasién a los
heligerantes de violar su neutralidad. Elementos, en definitiva, que
dependen en gran medida de la efectividad de la politica exterior de

estos Fstados®?®,

¥ Ibidem. Pp. 23!l v ss.
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Cenocida someramente la vision gue ha ido incorporando la histo-
riografia sobre la politica de neutralidad espafiola en este periodo,
es el momento de profundizar en los c¢riterios que intervienen en la
concepcién de la neutralidad, tanto en la evolucién del Derecho
Internacional, como en las reflexiones ¥y las convicciones de los

politices e intelectuales republicanos.

Espafia v la neutralidad como opcién en el sistema internacional.

A 1o largo del s. XIX y principios del XX se ha ido conformando
el ceoncepto juridico de la neutralidad *al v como es entendido hoy
dia, salvo diversas matizaciones. El TZongresc de Viena en 1818
establecid la neutralidad permanente de Suiza., La comunidad inter-

nacional reconoceria el "status" de neutrzlidad a Bélgica v Luxemburgo
en 1839 v 1867 respectivamente. Pero los avances mas importantes en
la normalizacién de la neutralidad en ¢l Derecho Internacional se
produjeron en los convenios de La Hava en 1899 v 1907. Fn la primera
se definieron los derechos v deheres tanto de los neutrales como de
los beligerantes. Posteriormente, la segunda, en la convencidn quinta
se reglamentaron los derechos v deheres de las personas neutrales en

caso de guerra terrestre, v en la decimotercera, se establecieron para
las casos de guerra maritima. Sentaron, en suma, los principios Yya
clasicos de la neutralidad como "acto discrecional”, de libre
decisidén, y como régimen juridico que originaba derechos ¥y deberes.
Fntre los primeros, la inviolabilidad del territorio ¥ la libertad de
comercian con otros Estados neutrales v con los bheligerantes; entre los
segundos, la abstencidn respecto a los beligerantes, la imparcialidad
v la i1gualdad de trato™?,

Fl reordenamiento internacional! qu=z se produjo tras la Gran
Guerra dio lugar a la creacion de la Scciedad de las Naciones. El
Pacto en su preambulo, al aludir a los compromisos de los contratan-
tes para fémentar la cooperacion entre las naciones y para garantizar
la paz ¥ la seguridad, evocaba un mensaje donde la seguridad y la
solidaridad internacional desplazaban el caracter abstencicnista de
la neutralidad. La nueva legalidad internacional planteaba a priori
un abismo insalvable entre la neutralidad ¥y la seguridad colectiva.
El Pacto excluia la neutralidad frente a la violacidn del sistema

internacional, en funcidén de las obligacliones adquiridas por los

‘*% Ibidem. Pp. 13-:9,
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miembros de emprender acciones colectivas contra el agresor'*®*. De
este modo, tras la Guerra del Catorce, a pesar de reconocer la lahbor
de los Estados neutrales - Espafia, Holanda o Suiza -, se intentaria
acabar con el concepto de neutralidad, debido a que éste no encajaha
en los planteamientos tedricoes del Pacto de la Sociedad de las
Naciones'? .

La amarga experiencia de la guerra habia impulsado definitiva-
mente la creacidn de un organismo internacional, doende "ningdn hombre
puede moralmente inhibirse de una lucha en que se ventila justamente
la base de la civilizacion”"'*®., Un sistema que dejaba fuera de juego
la neutralidad internacional, ya que en ¢! no existian neutrales, sino
"beligerantes activos y beligerantes pasivos". Otros estudiosos del
medio internacional, como J. R. de Orle, nc eran tan taxativos,
considerando que ciertamente el Pacto l:mitaba considerablemente el
concepto de la neutralidad, pero no lo haci{a desaparecer. Es mis, en
un sentido estricto, la participacidn en la represidn colectiva era
compatible con'la nocidén de neutralidsed va que esa represidn no
constituia un acto de guerra‘®®. Y desde un terreno mas conservador y
una 6ptica eminentemente politica el propio A. Maura, partiendo de la
universalidad como premisa indispensable para una verdadera Sociedad

de las Naciones, afirmaba que:

Ll

(...) enuna Sociedad de las Naciones, esta Sociedad de las
Naciones de los textos americanos, no hay nacidn gque 1no se
siente, que no se establezca sohre la base de neutralidad y con
el dnimo de la neutralidad. El animo de la neutralidad, en tiempo
normal, es la paz, es la voluntad de la paz, es el amor 4 la paz.
Se habla de neutralidad mirando 4 las contingencias de la guer-
ra; pero mientras la guerra no viene, decir espiritu de neutrali-

1135

dad es decir amor 4 la paz .

** Alzunos autores, como el funciorario internacional uruguavo
J. Nogueira, sostenia que el ndrdico afén de !la neutralidad fue uno
de los elementos que socavd los fundamentos del Pacte. {(Cfr. NNGUEIRA,
J. La Sociedad de Naciones v las nacignes de la Sociedad, huenos
Aires, Ed. El Nuevo Mundo, 1945, pp. 3! v ss5).

7 Cfr. PLANAS-SUAREZ, S. La Sociedad de Naciones del Tratado
de Versalles, Barcelona, Gustavo Gili S.A., 1958, pp. 79 ¥ ss.

“2EOMONTOLIU, C. "La Liga v la Scociedad de las Naciones'", en
Suestro Tiempo, n. 2345, mayo de 1919, Madrid, pg. 172.

‘* Vid. ORUE, J.R. de La_Sociedad de Naciones, Madrid, Centro
editorial de Gdongora, 1925, pp. 140 vy ss.

% MAURA Y MONTANER, A. Sociedad de¢ Naciones v fuerzas milita-
reg, Conferencia pronunciada el 15 de febrero de 1919 en el Centro del
Ejército y de la Armada, Madrid, Imp. Editorial Ibérica, 1919, pg. 10.
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La neutralidad tradicional, de este modo, tras 1919 habia sido
desplazada como recurso de politica exterior en la nueva legalidad
internacional. Pero si este desplazamiento era reconocido de forma
general en el terreno del Derecho Internzcional, - no ocurria asi en el
ambito de la politica. Los intelectuales y politicos espafioles, asi
como de otros Estados ex—neutrales europeos, en virtud de su grado de
adscripcidn a los nuevos principﬁos del sistema internacional, la
evolucidn del mismo ¥ sus propias convicociones politicas entenderian
la neutralidad de distinto modo.

En e! pensamiento internacional de la generacién del "14", V.
Morales Lezcano, suhbrava las tres orientaciones gue distinguia M.
Azafla: en primer lugar, los defensores del Maislamiento voluntario”
desarrolladoven el caldo de cultive prenoventavochista; en segundo
lugar, la corriente neutralista, que durante la Gran Guerra alcanzd
un importante grado de conveniencia para Espafia; vy, finalmente, la
orientacidn internacicnalista recogida en la Constitucidn republicana,
que incluia ] compromiso de plena colaboracidn por la paz en el marco
institucional de la Sociedad de las Naciones'. En esta GUltima linea
se insertarian las advertencias de J. Qrtega v Gasset sobre la impor-
tancia, que tenia para los Estados nesutrales durante la Guerra del
Catorce, de no perder el ritmo de los acoatecimientos internacionales
v participar en el nuevo orden mundial, sin perder su propia iden-
tidad., El fildsofo sostenia que "entrar =»n la pendencia de una parte
o de otra equivale a una politica de agresidn que, en efecto, no puede
realizar mids que un pais con medios podercsos. Pero de antemano hay
que ir engrosando dia por dia una tercera voz en la discerdia: la voz,
la politica de 1os neutrales. Cada dia tiene gque ir significando esta
politica de los neutrales menos pasividal v mas actividad" ™,

La Repdblica y, més concretamente, su ley fundamental presentaba
la formulacién de una politica exterior mas comprometida con los prin-
cipios ¥ mecanismos de trabajo de la Scciedad de las Naciones desde
el ingreso de Espana en dicho organisme en 1919, Esta politica de paz,
que ¥a hemes analizado anteriomente, implicaba por coherencia un

determinado modo de concebir la politica de neutralidad del nuevo

% Vid. MORALES LEZCANO, V. "Orientaciones de la pelitica
internacional de Espafa. 1898-1936", en Estudions sobre 1a historia de
Espafia. Homenaie a Manuel Tufion de ITara, ¥adrid, UIMP, vel. III, 1982,
pp. 194 v ss.

2 Vid. MORALES LEZCANO, V. "Tres irtelectuales regeneracionis-—
tas...", pp. 240-241,.
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régimen. Una neutralidad que, en principio, no deberia contravenir
las directrices de politica exterior asentadas en el respeto de la
legalidad de Ginebra. Luego, deberia ser una neutralidad que respetase
la voluntad neutral de la sociedad espafiola, caomo ferviente partidaria
de la paz, pero gque, a su vez, se alejase de los hadbitos abstencio-
nistas de la neutralidad tradicional.

Al estudiar el modo en que se concitid el compromiso internacio-—
nal de Espafia con la institucidén ginehrina, pudimos constatar diferen-
tes puntos de vista que oscilaban desde las posiciones mds filosocie—
tarias e 1dealistas de §. de Madariaga v ias mas realistas y prudentes
de M. Azafia o L. de Zulueta. Como consecuencia ldgica de sus lineas
de pensamiento, la visién de la neutrazlidad no escaparja a estas
diferencias conceptuales,

En el caso de S. de Madariaga - al menos en los primeros afios de
la experiencia republicana -, %a visidn grandilocuente v audaz con que
concehia el pape! de Espafia en la Sociedad de las Naciones obviaba
cualquier actitud inhibitoria respecto a los compromisos internacio-
nales adquiridos. Su actitud ante el desarme, cuya experiencia como
jefe de la Seccién correspondiente en la Secretaria General en los
afios veinte no tenia parangén alguno c¢on cualquier otro politico
republicanoc, ¥y el interes siempre manifiesto por potenciar las medidas
preventivas de la seguridad colectiva, le condujeron a una enconada
defensa de un programa de desarme. En su opinidén, no habia mas
alternativa a "los procedimientos de discusién colectiva que los de
alianzas ¢ del empieo de la fuerza”. Unas alternativas que en nada
heneficiaban a la Espafia republicana, que habia confiado en el sistema
de Ginebra gran parte de sus esperanzas internacionalt. "Estamos -
proseguia -, en un periodo de gran solidaridad internacional, juridica
por el Pacto, v politica, por la geografi{a. Espafia estd hoy més ligada
que nunca a la politica europea, ¥ tiene puesto su interés vital en
la paz. Se podrid juzgar schre la maycr o menor eficacia de los
procedimientos de Ginebra. Pero como no hay otros, ESpaﬁa no tiene mas

"1 Evidentemente, si el Pacto era la base

remedio que sumarse a ellos
de la paz europea, cualquier falseamientc de éste, enajenaba el prin-
cipio juridico sobre el que reposaba el sistema de paz en Europa, que
era In que realmente interesaba a Espaifia.

Una fe en los procedimientos de Ginesra y de rechazo a las viejas

actitudes de la Monarquia, que en algunces casos dio lugar a formula-

133 1"

L1 Sol, 28 de octubre de 1932, "lspafia en Ginebra por...
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ciones mAs radicales y extremas. Este fue el casoc del proyecto de
resolucidn sobre la politica exterior presentado por Fernandq Valera
Aparicio a mediados de 1933 en el Conzreso del Partido Radical-
Socialista espaficl. Este, en unas declaraciones a la prensa francesa,
puntualizaba que la politica exterior qusz é1 preconizaba no diferia
sustancialmente de la seguida por el Gobierno. Desechaba la adopcidn
de una actitud de neutralidad tanto en tiempo de paz como de guerra.
Y conclufa, manifestando su deseo de establecer una federaciédn de
Estados, europeos, para cuyo logro, no existia mids método que la
alianza en el orden econdmico ¥y pelitico con las dos principales
democracias europeas —-Francia vy Gran Bretafia -'**.

Desde alineamientos politico-ideoldgicos ne muy lejanos, otros
como M. Azafia, a una reflexidén mids prudente del papel internacional
de Espafia en la plataforma de Ginebra, afiecdieron una concepcién de la
neutralidad basada en un juicio mas ponderado entre la eficacia real
de la Sociedad de las Naciones y la propia capacidad de Espafia para
garantizar sus intereses nacionales. ‘

La valoracidén que le merecia a é1 la actitud espafiola durante la
Guerra del Catorce sintetizaha en esencia su concepcidn de la neutra-
lidad. En principie, la neutralidad espafiola no habia sido libre -
declarada por el Gobierno y aceptada por la opinién después de un
madurc examen de todas las conveniencias nacionales -, sino "neutrali-
dad forzosa" -~ impuesta por la indefensidn —. Una neutralidad impuesta
por la carencia abscluta de medios militares, capaces de medirse con
los ejércites europecs, para defender la independencia y la integridad
territorial de Espafia. La neutrélidad, til como fue Ilevada a cabo
ror Espafnia ante la contienda mundial, s.gnificaba en el fondo una
negacion’®. Una neutralidad que, profundizande mas alla de los
circules oficiales, si habian encontrade un apoyo consensuado de la
opinién espafiola®®.

Esa actitud oficialista en torno a la neutralidad en sentido
negativo, de la que hablaba M. Azafia, conectaba con la imagen de una
Espana escarmentada de las antiguas aventuras imperiales, apartada de

los conflictes internacionales vy que habia acabado por congelar toda

Y 4.Q.D. (s) Europe 1918-1940, (ss) Espagne, v. 2t3. D. n. 516.
M. Herbette 4 Faul Boncour - Ministre des Affaires Eftrangéres -.
Madrid, le !5 juin 1933.

H

* Vid., AZARA, M. "Los motivos de la germanofilia...", vol. I,

136 Cfr . ALCALA—ZAMOR.‘\, N. .‘rf\,lu\JL ;.al. 5 PR. 54_55 .
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mentalidad positiva en la politica exterior, no dejaba de ser un
"orgullo nacional lastimado". La "neutralidad a todo trance", consis-
tia, en esta légica, en la abstencidn, es decir, en desarrollar la
menor cantidad posible de politica internacional. Estas convicciones
se basaban, adends, en la errénea presuncidén de que la posicién
insular de Espafia favorecia aquellos propésitos. Sin embargo, la
neutralidad debia de ser, en opinién de M. Azafia, voluntaria vy
defendida v que los beligerantes la respetasen. Realmente lo que hizo
posible el mantenimiento de la neutralidad durante la Gran Guerra fue
la entente franco-britdanica. De este modo, mientras no surgiera un
nuevo rival en el Mediterrdneo — en alusisn a los acuerdos con Francia
v Gran Bretafia desde principios de siglo -, la situacién exterior de
Espafla estaria despejada durante mucho tiempo'®.

Estas i1ideas enn torno al problema de 1a neutralidad no eran
originales de M. Azafa, puesto que existia una importante literatura
politica al respecto. Por citar algunos ejemplos significativos,
consnlidada durante el s. XIX la idea de Espafia como bastidn inexpug-
nable - en el contexto de la politica de aislamiento -, Canovas del
Castillo en 1887 escribia en La‘Egoca:SUbre la neutralidad como una

politica que convenia a los intereses de Espana, argumentando que:

(...} esa politica v ese remedio no son practicables sino
en sus condiciones, propias e inelidibles, a sabher: las de gue
la neutralidad sea y pueda ser vercadera v efectiva; o de otro
modo, de que no estid a merced de quien pueda forzarnos a que la
violemos nostros mismos, o de quien pueda o gquiera violarla sin
riesgos serios en su proveche. En una palabra, la neutralidad
supone, a mids de la resolucidn de observarla, los medios de
mantenerla ¥ un estado, por tanto, eficaz e imponente de la
defensa" ™,

Planteamientos muy similares eran defendidos por R. M2 de Labra,
para quien era indispensable:

"(...) considerar que no basta la voluntad de un pueblo para
ser neutral en una guerra de cierta atencidn e importancia,
sostenida por naciones poderosas v vecinas. Para que aquella
voluntad produzca efecto se necesita que las otras naciones la
estimen ¥y respeten; luego, que es: neutralidad proclamada no
entrande desventaja positiva, hien que indirecta, para cualquiera
de los heligerantes; vy, por ultimo, que la hagan posihle la
situacidn geografica del neutral y os medios positivos de que
este disponga para imponer su respeto a amigos y adversarios'"'*?.

27T Vid. AZARA, M. "La neutralidad de...", vol. I1I, pp. 5235-527.
“** MORALES LEZCANO, V. "Neutralidac y altiancismo...", pg. 30.

% TABRA, R. M2, de La orientacidén internacional de TFspafia
(Furopa v América), Madrid, Afrodisio Aguado, 1901, pgz. 43, cit. por
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Una concepcidén voluntarista y pragmitica de la neutralidad que
en el caso de M. Azafia, como de otros hombres de su generacidén, no
supuso obstéculo alguno para manifestar su adhesidn y confianza en la
Sociedad de las Naciones desde su creacidén. En el caso particular de
M. Azafia su evolucidn politico—-intelectual y el analisis de la
realidad internacional al acceder a le¢s puestos de poder, nada méds
instaurarse la Replublica, dio como resultado una valoracidn prudente:
enn primer término, de lo que implicabha la politica de paz de la Repub-
lica en el seno de la Sociedad de las Naciones en funcién de 1la
eficacia del organismo internmacional; vy en segundo lugar, de la
rolitica emprendida de reformas militares para solventar el grave
problema de la defensa nacional. Una actitud gue se veria respaldada
por la evoluciadn de los acentecimientes, pero que en ningin momente
supuso un rechaze de la institucidn ginebrina como pieza fundamental
para la canalizacién pacifica de las relac:ones internacionales en los
afios treinta. La concepcidén de la politica de paz en M. Azafla, como
hemos analizado con anterioridad, ofrecia las claves para comprender
con toda claridad esa vision de la neutral.dad que, aunque critica con
la Sociedad de las Naciones, jamas negaria su papel positivo v necesa-
rio en las relaciones Internacionales. Desde un punto de vista
practico la Sociedad de las Naciones ofrecia un atractivo interesante
a las potencias que habhian side neutrales en la pasada contienda: por
un lado, podrian cumplir sus obligaciones como miembros de la Sociedad

sin grandes esfuerzos; v por otro, podr:an mantener de facto" su
neutralidad, aurque no en un sentide tradicional.

Ta politica exterior formulada por la Repiblica de cooperacidn
por la paz en el marco de la Sociedad de las Naciones condujo, a raiz
de la propia evolucidn de las relaciones :nternacionales en los afios
treinta, a un fundamental dilema que planted con toda su crudeza la
actitud de Espafia ante 'la seguridad colzctiva. A partir de 1933,
cuando el fracaso de las gestiones de la fociedad de las Naciones en
la c¢risis chino-japonesa y de la Conferencia del Desarme parecia
irreversible, la fiabkilidad del organismo internacional! comenzd a
decrecer de forma ostensible. Aguellas medias v pequefias potencias
ague habian confiado en el sistema de la seguridad colectiva como un
instrumento idéneo para preservar su integridad, asistieron, sin poder
hacer gran cosa, al proceso de deterioro del mismo. Tsta situacién

planteaba dos situaciones simultaneas: por un lado, la pérdida de

MORALES LEZCANO, V. "Orientaciones de la politica...", pg . 194,
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efectividad de la garantia internacional les dejaba come tGnicas vias
alternativas el recurso a las alianzas internacionales y el incremento
y refuerzo de sus medios defensivos, para Estados que no disfrutaban
de excesivos recursos; por otro, el hecho de ser cogarantes en el
sistema de seguridad colectiva v el incremento de las situaciones de
tensién, aumentaba la posibilidad de involucrarse en decisiones
comprometidas si se aplicaba e! Pacto. Esta situacidén redundds, en el
caso de las medias ¥ pequefias potencias eurcpeas -y en concreto los

o

Estados ex-neutrales —, en la reactualizacidon de la neutralidad como
opcidn ante un presumible conflicto europeo. :

La "seguridad colectiva", como afirma E. Karsh, al hacer crisis
dejo de ser operativamente un sustituto eficaz del "equilibrio de
poder”. Los "pequefios Estados" se adhirieron a la Sociedad de las
Naciones sin precondiciones, salvo el caso de Suiza en virtud de su
“status™ tradicional de neutralidad. A pesar de las limitaciones y la
marginacidn de la neutralidad tradicional en el sistema internacional
de entreguerras, los miembros de la Soc.edad no ocultaron ciertas
habilidades para seguir una politica de reutralidad en determinados
nomentos .ante circunstancias concretas. Este fue el c¢caso de la
neutralidad mantenida por Argentina v Clile durante la Guerra del
Chaco, o las discusiones sostenidas en el seno de la organizacidn para
disminuir el automatismo del art. 16 - adepcidn de sanciones =, como

en cctubre de 192!, fecha en que se logrd habilitar cierta discrecién

para alguncs miembros al aplicar estas medidas. Los ‘'pequefins
Estados™, aducia E. Karsh, se comportaban :on una psicologia distinta

de los gzrandes. Este fendmeno se percibia con toda claridad al
observar el comportamiento de las medias v 2equefias potencias europeas
adscritas a la Sociedad de las Naciones conforme avanzaba la crisis
en las relaciones internacionales en los treinta. Hasta mediados de
los treinta los "pequefios Estados" no se decidieron a tomar iniciati-
vas gque inc¢rementasen su libertad de actuacidén para potfenciar una
politica de neutralidad tradicional. Este fue el caso de la evolucidn
conjunta de los Estados que compenian el "Grupo de Neutrales"'**. En
el caso concreto de la Fepublica, ésta habia depositado sus esperanzas
de reconstruccidn interna v de mejora de su posicidn internacional -
"movilidad ascendente" - en unas coordenadas determinadas, que respon-
dian a la permanencia y aficacia de un sistema internacional organiza-—

o

do en la Sociedad de las Naciones. El fracaso de ésta, al ser incapaz

“t Cfr. KARSH, E. Opus cit. Pp. !10-112,



69

de ofrecer intfinsecamente respuestas eficientes a los problemas que
planteabha la crisis de las relacicones internacionales en los treinta,
acabd por deteriorar de tal manera el sicstema que Espafia, como otros
ex—-neutrales, tuvieron que recurrir a opciones tradicionales al
desaparecer las coordenadas societarias, aunque formalmente siguiesen
declarando su fidelidad a la moribunda Sociedad de las Naciones.
Fste dilema lo planteaba el socialista Fernando de los Rios en
un discurso en el Ateneo de Madrid el 19 de noviembre de 19385 - uno
de los momentos mAs criticos de la politica exterior republicana -,

en los siguientes términos:

"Por ello resulta tragicomico cque, siende el !Coevenant' un

Facto de mutuo apoyo, v, por tanto, wmutua garantia de seguridad,
se pretenda gozar del beneficic de eliminacién de riesgos, sin
considerarse obligado a participar en la accién conjunta que tal
riesgo ahuventa; o gue, con inepcia, se hable y recomiende ser
neutrales, invitando de esta suerte a la opinidén a una sdrdida
actitud inhibitoria, que impediria dz2 generalizarse, y dificulta
s6le con singularizarse el cumplimiento del empefic histérico
encomendado a la Liga"*.

En este marco era en el que aparecieron de forma insistente desde
1932-1934 en la publicistica de la época v en la intervencidn de
algunos poeliticos e intelectuales, referencias y propuestas acerca del
modelo de neutralidad mas idéneo para log intereses de la Republica.
Unos partidarios de la "neutralidad activa” o "neutralidad positiva'",
pretendian mantener los lazos de fidelidad v adhesion al Pacto de la
Sociedad de las Naciones; ofros, defensores de una neutralidad de
corte tradicional, pretendieron disminuir las implicaciones ¥
compromisos con el organismo internaciona., ya en una fase de evidente

declive.

Fl concepto de ‘"neutralidad activa” fue uno de los temas
tratadeos en una entrevista con el entonces ministro de Estado = J.7J.
Rocha — a Blanco v Neoro a finales de 19334, La Constitucidn como norma

fundamental, donde quedaban plasmadas las directrices de la politica
pacifista de la Republica, apoyvada por el "comun del pueblo espanol,
asi camo la pelitica de fiel colaboracidn por la paz en la institucian
ginebrina, constituian lo que se donominaza "neutralidad activa™. Una

politica que se hallaba respaldada por lz potencia moral de Espafia ¥

“** RIOS URRUTI, F. de los La 'Conmunidad’ Internacional vy la
Sociedad de las Nacioneg, discurso inaugural del Curso 1935-1936 en
el Ateneo de Madrid, Imp. Madrid-Aragén. 1925, pg. 46. Una referencia
a dicho discurso es realizada por RUIZ SALVADOR, A. Atenec, Dictadura
v _Repiblica, Valencia, Fernando Torres Ed., 1976, pp. 242-243,




70

la cooperacién de los demas miembros del llamado "Grupo de Neutra-

"2 En la misma linea se pronunciaba L. de Zulueta, para quien la

les
nacién neutral y pacifica no estaba obligada a ser una 'nacién
inerme", viviendo en un mundo de Estados formidablemente pertrechados
para la guerra. Para éste, la "neutralidad de una nacidn, su soberania
e integridad territorial, seran tanto mas respetadas cuanto mavores

"i4*  La neutralidad en su

riesgos vea en ello la potencia extraniera
"cara positiva" estaba definida en la Constitucién de la Republica.
Esa politica de neutralidad positiva no podia basarse en alianzas,
sino en un "esfuerzo permanente para el mantenimiento v organizacién

de 1a paz en el mundo, ¥y muy en especizl en el continente europeoc Vv
en el mar Mediterraneo"'!.

Desde una éptica mas conservadora la amenaza de un conflicto
bélico parécia constituirse en una irremisible realidad futura, v la
Sociedad de las Naciones no parecia ser una garantia para evitarlo.
Para F. Martin Llorente, que escribia bajo el pseuddédnimo de Armando
Guerra, la Sociedad de las Naciones =ra un propésito locable. La
justicia era hermosa, pero si en la otra mano no se tenia una Qspada
no era respetada. En definitiva, una Sociedad de las Naciones sin una,
fuerza armada jamas podria ser respetada. Espana. en su opinidn, debia
ser neutral, como en 1914, yv no ser lacayo de nadie. Batirse por el
Tratado de Versalles era evidentemente un esfuerzo inuatil'*®. En clara
alusidén a los prohombres de los primer>s momentos de la Repiublica,
sefialaba que "la diferencia entre liberales ¥ conservadores estad en
que éstos al pan le llaman pan, en castellanoc castizo, y aquéllos le
llaman 'pain', en francés, para mavor claridad"'**. M4s representativa,
a todos los efectos, era, sin duda, la concepcién de la neutralidad
para el lider de la CEDA v ministro de .a Guerra en 1935 - J.M2a, Gil
Robles —. Ciertamente no bastaban las declaraciones doctrinales para

asegurar la neutralidad, sino que "para mantenernos neutrales -

42 Blanco v Negro, 23 de diciembre de 1934, "El Ministro de
Estado habla sobre la politica internacional’.

'3 ZULUETA, L. de "La politica exterior de...", pg. 15.
4 El 8So0l, 23 de mavo de 1935, "La politica internacional de la

Republica", por L. de Zulueta.

“* yvid. MARTIN LLORENTE, F. Ea—ewerra—futuras; Madrid, Sucesores
de Rivadeneyra, 1933, pp. 12 ¥ ss.

' El -Debate; 9 de agosto de 1934 ";Bendita sea la neutrali-
dad!", por Armando Guerra.
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escribia -, sobre todo cuando el choque podia producirse a las mismas
puertas de casa, era indispensable que nuestra mAquina guerrera
infundiese, por lo menos, respeto entre los paises vecinos"'’,
Primaba, entonces, la reconstruccién del ejército, tras haber sido la
"victima predilecta de la revolucién". _

Estas posiciones que se elaboraron en un marco teérico-politico
no se tradujeron en la practica politica en opciones de accidn tan
divergentes. Pero el dilema que planteaka la Sociedad de las Naciones
en la travectoria hacia la que se encaminaban las relaciones interna-—
cionales v el recurso a la neutralidad tradicional ante la amenaza
latente de un conflicte en Europa, redundarian en una practica de la
politica exterior caracterizada por 1as contradicciones a que la
sometia el mismo sistema ¥y una ambigluedad que no dejaria de persistir

hasta el estallido de la misma Guerra Civil.

1.5. LAS COORDENADAS MEDITERRANEAS DE LA POLITICA EXTERIOR
REPUBLICANA,

En razon de la posicidn geografica. Espafia es un Estado europeo
con una estrecha vinculacién con el Norte de Africa. En términos
estratégicos, afirmaba M. Aguirre con motivo de la Crisis del Golfo,
se considera que el Magreb y la Europa subooccidental constituven una
zona geopolitica de interaccidén v una zona estratégica de influencia

'**  Grandes cambios han acontecido en el mundo mediterréaneo

reciproca
desde la II Guerra Mundial hasta nuestros dias, pero el Mediterréaneo,
asi como la proyveccién atlantica de Esparia, siguen constituyendo unos
de los objetivos fundamentales de la =20litica exterior ¥ el nudo
gordianoc del problema de la defensa.

En el Mediterraneo. considerado esencialmente como un punto de
encuentro y confrontacidén''®, hay que hacer, en opinién de C. Barcia
Trelles, una triple distincion geopolitica: por un lado. los Estados

exclusivamente mediterraneos, caso de Italia, Yugoslavia o Grecia; por

‘7 GIL ROBLES, J. M2, Ne—fwe—posibkle—ta—par; Barcelona, Ariel,
1968, pg. 319.

' AGUIRRE, M. "Espafia v su proyeccién en el Mediterraneo
occidental™, en Papeles para la paz. n. 39-40, "Mediterraneo: Estra-
tegia naval ¥y crisis del Golfo", Madrid, 1991, pg. 35.

P Cfr. BAUMONT, M. lLaeMséditerrance ot les problemes méditerra—
néens de 1869 a 1929, Paris, Centre de Documentation Universitaire,
1958, pp. 16-17.
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otro, los Estados con comunicaciéon hacia el Mediterrianeo y el Atlanti-
co, es decir, Francia y Espafia; y, en ultima instancia, aquellos
Estados presentes en el Mediterraneo por la necesidad de salvaguardar
su sistema de comunicaciones imperiales o por su papel de gran poten-

'5° Espafia en la busqueda de un lugar

cia, en este caso Gran Bretafia
bajo el sol en el equilibrio mediterrdneo tendria que lidiar con
potencias pertenecientes a las tres categorias distinguidas por C.
Barcia Trelles: Italia, Francia y Gran Bretana. Todas ellas piezas
claves en el establecimiento y las mutaciones en el orden mediterréneo
en la primera mitad del s. XX.

La conversién de Espafia desde principios de siglo en una potencia
exclusivamente eurocafricana va a ser ur. determinante esencial en el
desarrollo de la politica exterior y de defensa durante el presente
siglo. Hasta los primeros compases del s. XX Espafia habia sido un

Estado, que en opini6n de J.U. Martinez Carreras, habia sido:

ir

C (...) una pequeria potencia situad:s per un lado en una situacién
“lgf periférica, y no. s6lo desde el purto de vista geografico, sino
‘\lJ también politico ¥ econdmico. en relacién con los pueblos
- protagonistas y con los Estades que son los nuevos centros del
—— poder mundial, y por otro lado tan radicalmente introvertida que
W= neutraliza con una pasividad internacional casi tetal la

Vﬁ) actividad v tensiones exteriores precedentés"'s',

La pérdida de las dltimas posesiones ultramarinas en los afios
finales del s. XIX motivd que ciertos grupos de presién pertenecientes
a ambitos de la actividad militar, politica, financiera e intelectual,
comenzaran a considerar Marruecos como una "posible pieza de recambio
de las colonias de Ultramar perdidas, tanto como mercado donde

exportar capitales v productos, como lugar adecuado para regenerar a

la nacidén y recuperar el prestigio perdido de su ejército"'®?.

Marruecos. y en su conjunto el area del Magreb, como zona de expansidn
colonial espafiocla en el contexto del imperialismo, jugarian un papel
clave en la politica mediterranea de Espana. Luego, de la capacidad

de Espafia para dominar una zona neurdlgica para su seguridad, dada la

'** Vid. BARCIA TRELLES, C. Es—pelitice—internseionai_de Espafin
v el destino mediterraneo, Valladolid, s5.e., 1946, pg. 20.

.

‘! MARTINEZ CARRERAS, J.U. "La politica exterior espaficla durante
la Restauracioén, 1875-1931", en 1z i i
Espafia Contempordnea, Murcia, Juan Bta. Vilar (Ed.), 1989, pg. BO.

‘"2 GARCIA FRANCO, V. "El Norte de africa y la politica exterior
de Espafia. (1900-1927)", en Proserpipa, n. !, diciembre de 1984,
. Mérida, UNED, pp. 89-90.
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situacién fronteriza vy caracterizada por 1la eventualidad de un

potencial peligro'®

. dependia en gran parte la importancia de Espafa
en el concierto mundial. S§Sin embargo, la reduccién de Espaifia al
"status de pequefia potencia imponia, como ya hemos sefialado con
anterioridad, "dificultades objetivas" para el ejercicio de la plena
scberania en el "hinterland" del Estrecno. En esta conjuncién radica
la importancia de la politica mediterrarea de Espafia, porque sobre un
mismo teatro de accidén convergen la politica exterior, de defensa
nacional y la -dimensidn internacional de la politica colonial.

Estas dificultades objetivas fueron determinantes en el papel ¥
el resultade de los contactos diplomaticzos gque acabaron por vincular
a Espafia con la entente franco-britadnica e involucrarla en el reparto
de esferas de influencia en el Magreb. Los acuerdos y Tratados
concluidos entre los primeros afios del presente siglo v el estallido
de la Guerra del Catorce establecerian el nuevo "statu quo" del
Mediterrdneo Occidental v el marco en que Espafia, como potencia
regional, _iba a establecer unas relaciones de dependencia con las
potencias disefiadoras de este nuevo orden: Francia y Gran Bretafia.
H. de la Torre ha distinguido dos fases en este periodo: una primera
etapa que finalizaria en 1907, en la que Espafia abandon6é su aisla-—
miento ¥y se insertd en el concierto internacional enmarcando su orien-
tacion exterior dentro de la 6rbita de las potencias occidentales v
caracterizada, ademads, por una actitud politica defensiva, pasiva y
de objetivos externos negativos; y una segunda etapa que concluiria
con la Guerra del Catorce, donde las actitudes conservadoras vy
negativas v de décil supeditacién a la 6rbita franco-britéanica
dejarian paso a actitudes mas criticas que reflejarian la cristaliza-
cién de los dos blogues que introduciriarn "importantes dosis de incer-
tidumbre en la placida insercidén franco-britanica por la que optara
la politica exterior espafiola, al proyectar 1la irreductible ¥
antagdnica alternativa de alineamiento europeo sobre la opinién nacio-

nal"'**., La adopcién de una actitud mas a:tiva y de toma de conciencia

'} Respecto a este problema, el profesor J. M8, Jover Zamora,

reflexionaba sobre la "tendencia a polarizar en el Sur el concepto de
"frontera', no va como demarcacion entre dos naciones ('linea'), sino
como una zona caracterizada por la eventuvalidad de un peligro, por una
posibilidad de expansi6n, por unas formas de vida de peculiar
inestabilidad". (JOVER ZAMORA, J. M2, "lLa percepcién espanola de...",
peg. 11).

*** TORRE GOMEZ, H. de la Art. Cit. Pg. 13,
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de objetivos externos positivos, como Marruecos-Tanger y Gibraltar,
incidiria en la "inicial unanimidad prcentente".

El marco de dependencia en gue s=2 insertd Espafia en el nuevo
orden del Mediterraneo Occidental y la consideracién de una serie de
objetivos de politica exterior positivos en este Ambito, ponian de
relieve la situacién de insatisfaccidn con que amplios sectores de la
sociedad espafiola interpretaron la posicidn de Espafia en el "hinter-
land" del Estrecho. Esta insatisfaccidn, junto al problema del
equilibric mediterrdneo, serian los =slabones que vinculaban la
politica colonial al pancrama general de 1la politica exterior ¥ de
defensa. La situacién al finalizar la Guerra del Catorce presentaba
a una Espafia, plantada en la fachada norte marroqui, ¥y que "hacia de
convidado de piedra en el festin de los demds". La situacidn se
tornaba auin mas compleja ante cualquier intentc por obtener concesio-—
nes o cambiar el equilibrio, porque no "habia Mediterraneo que
repartir y cualquier anexién s6lo podia lograrse por la guerra"'s®,

El Mediterraneo Occidental no era sélo un teatro de operaciones
donde Espafia tuvo que terciar con las potencias con intereses en esa
Area para salvaguardar sqs‘intereses nacionales. Fue, también, el
escenario a partir del cual se tenia una percepcién directa de las
realidades europeas, al menos desde un punte de vista politico-
diplométﬁco. Era, pues, una via de desbloqueo a la inercia creada por
la polifica de aislamiento seguida en las décadas precedentes.
Nuevamente. es el profesor J. M2. Jover Zamora quien nos ofrece una
sugerente interpretacién de esta cuestisn. Para éste, en Africa y en
ultramar los espanfoles encontraran a los otfros europeos, en una
concurrencia antagénica similar y proporcional a la que primaba en el
Continente. Dicho de otro modo, "constituve un error de enfogue buscar
en el Continente el principal plano de referencia para la percepcidn
espafiola de los conflictos europeos anteriores al recodo de los arios

“i%¢  Luego, no podemos considerar los acontecimientos medite-

treinta
rraneos como algo aislado y especifico, s5ino gque sobre ellos se

provectan los problemas europeos. Es decir, si bien es cierto que

‘% E+-—Pais; 4 de julio de 1991, "E. 'palé' de las potencias. La
importancia estratégica de un mar frontera entre tres continentes",
por M.A. Bastenier.

‘** JOVER ZAMORA, J. M2, "La percepcién espafiola de...", pg. 35.
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tienen lugar acontecimientos fundamentalmente mediterrédneos, éstos no
pueden desconectarse de la realidad europea's.

En 1919 se inauguré un nuevo orden internacional, cuya pieza
emblematica — la Sociedad de las Naciones —, incorporaria importantes
cambios en las relaciones internacionalzss de la posguerra. El ingreso
y plena participacién de Espafia en el nuevo organismo abriria nuevos
cauces de percepcidn ¥ un mejor conocimiento de la realidad europea.
En otros términos, el Mediterrédneo dejaria de ser el canal exclusivo
en la percepcién y conocimiento de la realidad europea — en un plano
politico-diplomatico, claro estd —, paraz enriquecerse con la practica
de 1a diplomacia multilateral desde Ginebra. Esta nueva institucién
permitia, asi, relanzar la actividad de aquellas potencias que, como
Espafia, habian permanecido hasta ahora entre bastidores en el &mbito
de las relaciones internacionales. Esta amplificacién de los canales
de contacto con la realidad internacional no supusc una disminucidn
de la importancia del Mediterraneo, como objetivo de la politica
exterior espafiola. La dimensién internacional de la cuestidn colonial
¥ la proyeccidén regional del problema de la seguridad tenian ﬁn foco
comun — el Mediterraneo -. Para la Monarquia - tanto antes, como
durante la Dictadura —-. los problemas mediterraneos, fundamentalmente
Marruecos, Tanger y Gibraltar, relegaron a un plano mas discreto casi
de forma constante a otros problemas de orden general de la politica
europea. En este juicio coincidimos plenamente con F. Quintana, quién
opina gque existian significativas diferencias entre la Monarquia v
ia Repidblica en la forma de valorar la institucidon ginebrina v los
problemas europeos. Si por un lado, 1la Monarquia concebia a la
Sociedad de las Naciones como un instrumento 1til si se adecuaba a los
intereses nacionales, por otro, para la Republica era una "necesidad
permanente"” por encima de cualguier contingencia interna. Asimismo,
mientras que la Monarquia desplazé los asuntos europeos por otros
ohjetivos extraeuropeos — Tanger y Marrvecos ~, durante la Republica,
dada la evolucidén de la covuntura internacional en los treinta y el
propic afan europeizador del nueve régimen, los asuntos del Continente
ocuparon siempre un lugar privilegiado en las preocupaciones guberna-

mentales'®®,

7 Cfr. BARCIA TRELLES, C. Opus ci:. Pg. 21!.

%8 Vid. QUINTANA, F. "La politica exterior espafola...", pg. 65;
v ESPADAS BURGOS, M. "La politica exterior...", pg. 610.
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Con el advenimiento del nuevo régimen la situacién estratégica
de Espafia, que habia impuesto a nuestro pais una orientacién fundamen-
talmente franco-britanica en nuestra politica exterior centrada en el
Estrecho de Gibraltar, se mantuvo ahora, en opinidén de J. Tusell,
aunque con ciertas matizaciones. En primer lugar, la propia orien-
tacidén de la politica exterior espafnola que, como ponia de manifiesto
la Constitucién, habia depositade una gran confianza en la Sociedad
de las Naciones. A continuaciédn, el papel de Gran Bretana durante los
afios veinte iba a ser ocupado por Francia durante los primeros anios
de la Republica en virtud del "rapprochement" hispano~francés.
Finalmente, la asimilacidén por parte de los dirigentes republicanos
de una visidén mas realista de las limitaciones de la posicidn
internacional de Espafa y la elecciédn de otros cauces para mejorar su
posicién en el mundo'®®. Estas matizaciones no disminuyeron, sin
embargo, las interacciones entre los problemas estrictamente medite-
rraneos y los eurcopeos. El Mediterrdneo seguia ocupando un lugar de
privilegio en los objetivos de la politica exterior republicana, y,
en este sentido, la politica mediterrdnea v la europea iban a estar
interrelacionadas de forma constante vy, en muchas ocasiones, la
primera condicionaria a la segunda'®’.

Las interacciones que se producian entre el medio societario y
el mediterraneo, tenian lugar en un doble flujo. Por un lade, en la
medida en que el Mediterraneo como objetivo de la politica exterior
v como espacio de seguridad podia influir en la percepcién y la
valoracién de la seguridad colectiva comc medio eficaz para garantizar
los intereses nacionales. Por otro, ¥ en un sentido opuesto, los
mecanismos de la seguridad colectiva ¥y concretamente la filosofia de
los pactos regionales influirian notablemente en la concepcidén de la
seguridad y la valoracidn del equilibrico en el Mediterraneo Occiden—
tal.

En relacion a la influencia que sobre la politica republicana en
la Sociedad de las Naciones ejercia la valoracién del problema del
Mediterraneo, debemos partir del andlisis que realizaban de &1 algunas
de las figuras claves de la politica exterior y de defensa de la
Republica. Existia un claro consenso entre los peliticos e intelectua-

les de las diferentes agrupaciones politico-ideolégicas en considerar

‘** yid. TUSELL, J. Art. Cit. Pp. 18 ¥ ss.

Y Cfr. PEREIRA, J.C. - NEILA, J.L. "La politica exterior
durante la IT Reptblica: un debate ¥ una respuesta”, en Las relaci-—
ones ipnterpaciopnales,. . ., pg. 105.
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el Mediterridneo un Area de atencién preferencial de la accidén exterior
vy como zona vital para garantizar la defensa de Espafia. Las diferen—
cias de opinidén derivaban, en buena ldégica, en la cobertura vy el
protagonismo que otorgan a la seguridad colectiva en ese Ambito de
accién. Evidentemente, en el contexto de crisis de los treinta y al
incrementarse el temor a un conflicto zeneral, la inquietud por gque
se produjera una crisis en el 4rea mediterranea excitaba notablemente
a la opinién publica.

| Que el Mediterraneo era un elemento clave y vital en la posicidn
internacional de Espafia, no ofrecia duda alguna a §. de Madariaga.

Argumentaba, en la yva citada Nota sobre politica exterior, que:

"Queda, no obstante, el hecho de que por hallarse Espafia en
situacidn privilegiada sobre el Estrecho — situacién que hacen
mas privilegiadas todavia los progresos de la técnica aérea ¥
artilleria - es adversaria actual o presunta de todas las grandes
potencias. Este hecho es quizd el mAs importante de los que
determinan nuestra politica.

De 61 se derivan la actitud de Francia v la de Inglaterra,
asi como, por via de consecuencia, las formas que toman los
problemas de Marruecos—-Tanger y de Portugal"'®'.

o

Quedaban en estas breves lineas, apuntadas las tres dimensionﬁé
del problema mediterrdneo:!: como objetive de la politica exterior en
relacién al equilibrio con las potencias con intereses en el Medite~
rraneo; como marco referencial incuesticnable deila seguridad; y, por
Gltimo, la proveccidn internacional del problema colonial norteafri-
cano. S. de Madariaga sostenia, asimism>, que las condiciones econo-

micas v geograficas eran tales "que hacian preferible una politica de

colaboracién con Francia v Gran Bretafa''®?,

El problema mediterrano, al intensificarse los temores de una
conflagracién europea, alimentaba el recuerde ¥y el recurso a la
neutralidad. Una aspiraciétn que para el primer Presidente de 1la
Republica — N, Alcald-Zamora —, se hacia mas deseable ain a tenor de
las graves dificultades que se podrian derivar de "la oposici6n entre
Italia v Francia v concentrarse el interés de nuevo en el Mediterra-

*

neo”. Para "mantener en condiciones d= famafia dificultad una paz

espafiola respetada era indispensable que el respeto comenzara por el

de nuestras posiciones mas estratégicas y seflaladamente Baleares™'®’,

-

 MADARIAGA, S. de Memorias.... pg. 607.
‘2 MADARIAGA, S. de Espafre—— pg. 387.

*? ALCALA-ZAMORA, N. Memorias—— pg. 320.
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Una seguridad que, precisamente para uno de los defensores de 1la
fidelidad al Pacto de la Sociedad de las Naciones, coincidia con la
visién de azafiista de la seguridad. Es decir, mantener una politica
de colaboracién por la paz en Ginebra no implicaba descuidar, de
ningin modo, los detalles de la defensa nacional.

También la controvertida figura cde A. Lerroux dedicéd algunas
reflexiones al problema del Mediterraneo y, mas concretamente, sobre
Marruecos. Ambito en el que justificaba la presencia espafiola para
"dejar de ser portero de casa en la entrada del Mediterranec para
convertirse en centinela despierto de 1a paz v leal guardador de los

1164

intereses de todos Pero en el analisis de A. Lerroux subyacia una

"reflexidén sobre el marco de dependencia =2n gque se movia Espaifia, va que

si ciertamente la posicién estratégica de Espafia la revalorizaba

objetivamente, fueron 1las potencias quienes acordaron un dia

concedernos lo gque era minima exXpresién geografica de un derecho
natural"'*s. .

v La posicién geografica parecia, en suma, destinar a Espafia a
ocupar un lugar clave en el Mediterraneo Occidental, pero los con-
dicionantes objetives de la potencialidad internacional de Espafia
determinarian suAsituacién dependiente respecto a los disefiadores del
"statu quo” en la regién. M. Azafa desde la perspectiva multipolar de
los intereses exteriores de Espafia, de las necesidades de la defensa
nacional y la importancia de la presencia de Espafia al otro lado del
Estrecho de Gibraltar para el equilibrio de la Europa Occidental,
valoraba, ya en plena Guerra Civil, la posicidén internacional de

Espafia en los siguientes términos:

"Me doy muy bien cuenta, como todos vosotros, de que el peso
politico de Espafia en el mundo es irferior a su dimensién geogra-
fica; que nuestra poca potencia militar, o nula potencia militar,
si queréis, disminuye este peso de Espafia en el mundo europeo;
que, ademas, el pueble espafiol es un pueblo enemigo de las
aventuras internacionales v de las guerras =-sus motivos tiene-—,
vy que sobre lo dnico que hemos estado de acuerdo los espafioles
en las Ultimas décadas es en ser todos partidarios de una
posicién neutral. Pero dentro de estas caracteristicas, la
presencia de Espana en el sistema occidental europeo tenia un
valor extraordinario, el gue nacia de su posicioéon geografica, de
sus balcones a dos mares, de su posicidén en el Estrecho, de sus
posesiones 1islefias destacadas en el Mediterrdaneo y en el
Atlantico, de sus riquezas naturales y, cabalmente, del desarme
de sus fronteras terrestres y navales. Cabalmente de eso. Es
decir, que la debilidad militar de Espafia y su voluntad de

'** LERROUX, A. Opus cit. Pg. 25.

' Ibidem. Pg. 23.
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neutralidad han sido una pieza fundamental en la organizacién del

sistema de equilibrio en el Occidente de Europa"'*®,

Esta argzumentacidn explicaba en si, en la é6ptica azafista, las
razones que justificaban'la presencia de Espafia al otro lado del
Estrecho de Gibraltar en funcién del desarrollo de la politica
internacional en el Mediterraneo. En consecuencia, M. Azafa, exponia
del siguiente modo la razén de ser de que Espafia estuviese en Marrue-

cCOS

"(...) vosotros sabéis bien que, a pesar de todos los
derechos histéricos de Espafia, o de todas las veleidades de
expansién o de ambicidén que nuestro pais haya podido tener
respecto a Africa, la unica razén de que nosostros fuésemos o
nosotros estuviesemos en Marruecos no era ninguna de ésas, sino
la de que no estuvieran otros para, seguramente, conservar ese
equilibrio que precisamente cada dia est4 en vias de romperse"'®’,
Existia, entonces, una clara percepcién de la posicién de depen—

dencia de Espatfia en el orden del Mediterrdneo, y que 1la lucha por
cualquier mejora en las reivindicaciones mediterridneas debian: en
primer lugar. contar con el benepliacito de las potencias que configu-
raban el equilibrio del Mediterrianeo Occidental; vy en segundo lugar,
gue fueran 1o suficientemente flexibles ¥ mﬁdestas para que no pusie-
sen en peligro ese equilibrieo. En otra perspectiva, la llegada de la
Republica implicé, al menos en un plano 2o0litico teérico, importantes
cambios en la administracién del Protectorado. Se pretendia, en ese
contexto general de reforma v modernizacidn del Estado, democratizar
y acentuar el carédcter civil del Protectorado. Esta cuestién, sin
embargo, excede las pretensiones del presente- trabajo orientado
exclusivamente hacia la dimensién internacional del problema colonial.
Por esta razoén, unicamente nos referiremos a ella a lo largo del
trabajo como elemento de referencia y d= contexto.

La politica de cooperacién con G.nebra ¥y la confianza en la
garantia internacional de la Sociedad de 1las Naciones, siempre
valorada prudentemente por el ministro de 1la Guerra, parecian
armonizarse y no romper el papel de lspafia en el equilibrio del
Occidente de Europa. Sin embargo, ¥y a pesar de elle, la dinamica de
crisis con gque se inaugurdé la década de los treinta no dejaria inmune

al Mediterrdneo. El advenimiento de la Rz2piblica en el contexto de la

% AZARNA, M. "Discurso en el Ayuntamiento de Valencia” ( 21 de
enero de 1937), en 0.C., vol. III, pg. 334.

‘¢” Ibidem. Pg. 334.
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tensidén france—italiana, atmésfera en la se desarrollé posteriormente
el viaje de E. Herrieot a Madrid, y, posteriormente, la definitiva
crisis italo-abisinia convertirian, una vez mas, al Mediterrianeo en
escenario de la crisis europea. El temor a un conflicto europeo en el
Mediterridneo resucité el fantasma de la guerra y, con €1, ei temor en
circulos politicos, intelectuales y militares a que Espafia no pudiese
emular su actitud durante la Guerra del Catorce. Todas las posibilida-
des de perturbacién internacional para Espafia, seguin el Coronel de
Estado Mayor Emeterio Muga, se concentraban en el Mediterrianeo, donde

"Espafia posee el archipiélago de las Baleares y la Zona Norte de

"168  El1 deminio de estos dos enclaves era fundamental para

Marruecos
garantizar la independencia de Espana <~omo Estado libre y auténomo.
Espafia, escribia F. Albi en 1931, ante la actualidad de la cuestién
mediterranea y la debilidad militar de lspana, "hoy por hoy, no tiene
nada gque conseguir de una guerra, nada por lo menos que equivalga a

lo que en ella pudiera perder; que Espaifia no estid en condiciones para

sostener una guerra'. Espafia no cumplia la premisa fundamental -
"grandeza interior" (espiritual y econdmica) - para un programa de
"expansidén exterior". Indiscutiblemente Espana debia abandonar la

politica de "cogqueteos internacionales' de la Dictadura y abandonar

H

los juegos a la gran potencia” que tanto complacian a Primo de

Rivera'®®.

Los temores por la complicacidén de Espafia en una guerra europea
se incrementaron notablemente desde 1935 a tenor de la crisis italo-
etiope. No se necesitaba, escribia F. Martin Llorente en aquellas
fechas. tener "vista de lince para ver que en el momento actual el
horizonte internacional estid cubierto de negros nubarrones anunciado-
res de una tormenta"'’?. Esta latente zmenaza y el deterioro de la
imagen v la efectividad de la Sociedad de las Naciones incidieron en
la forma de percibir y valorar el sistema internacional, tanto para
los defensores como los detractores de dicho organismo, entre los
circulos politico—intelectuales y militares de la Republica.

En direccidn opuesta, pero complementaria a la anterior, las

practicas y principios de la seguridad colectiva incidirian en las

! ALBI, F. La—petitien—del Mediteorrdrnen—enta poseverra{10HH—
1928), prdlogo de Emeterio Muga, Valencia, Tip. P. Quilés, 1931, pe.
X.

'** Ibidem. Pp. 205-206.

'’ MARTIN LLORENTE, F. El—problema—detl—Mediterrénes; Madrid,
Sucesores de Rivadeneyra, 1935, pg. 17.
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estrategias y los métodos para asegurar el equilibrio en el Mediterra-
neo Occidental. Fracasada desde los primeros momentos la pretensién
universalista de la Sociedad de las Naciones e, igualmente, frustrados
los provectos de inteligencia a nivel continental - caso del provecto
para una Fedéracién Europea de A. Briard -, durante los afios treinta
se produjo una importante proliferacién de acuerdos y proyectos de
pactos regionales. Un instrumento, dentro del esquema de la seguridad
colectiva, que fue un recurso utilizado en numerosas ocasiones por la
diplomacia francesa, especialmente en la era Barthou. Entre éstos el
Pacto Mediterrédneo, por la implicacién que suponia para el orden en
un Aarea vital para los intereses espafizles, fue el que despertd mas
expectativas en los medios politicos y ciplomdticos tanto monadrquicos
como -republicanos. Desde la proposicién oficial para la discusidén y
conclusién de un Pacto Mediterrdneo a iniciativa francesa en el seno
de la Conferencia Naval de Londres hasta el estallido de la Guerra
Civil, éste seria un tema recurrente en toda la problematica medite—
rranea. Un Pacto que, segun la coyuntura y los objetivos particulares
de las potencias con intereses directos en el Mediterrdaneo, adoptaria
una morfologia diversa. Una variedad'que abarcaria desde el carécter
netamente naval que tendria la proposic:6n francesa en 1929-1930 a la
proposicién mas global y ambiciosa que alcanzaria ésté, también a
iniciativa francesa, en el contexto de la Conferencia del Desarme en
1932. Sin olvidar, por supuesto, la impcrtancia que se concedidé desde
medios oficiales republicanos en 1935 a un posible acuerdo mediterra-
neo como via global de solucién a los problemas coloniales pendientes
en el Norte de Africa, sin menoscabo de su valor como instrumento para
afianzar la seguridad.

Evidentemente, esa proyeccién de las practicas de la seguridad
colectiva influvd en el modo de analizar v plantear soluciones a los
problemas mediterrédneos. Sin embargo, su viabilidad - que en el caso
espafiol nunca paso del universo de las hipdtesis — se diluiria con el
desfallecimiento de la institucién ginebrina.

Como ultima puntualizacidén respecto a la transcendencia de la
politica mediterranea en el contexto general de la politica exterior
y de seguridad de Espafia, queremos destacar la importancia que el
Mediterraneo jugé en la valoracidén de la seguridad colectiva. EI
deterioro de la Sociedad de las Nacicnes come garante de la paz
internacional repercutid en la politica de cooperacidén por la paz de
la Republica en Ginebra. Espana, como otros Estados que habian

permanecide neutrales durante la Gran Guerra, a raiz de ese declive
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y ante el dilema que planteaba la pertenencia a la Sociedad y la
creciente amenaza de guerra, comenzaron a ,adoptar una politica mas
pragmatica. Ese giro realista se tradujo en un mayor énfasis en la
pelitica de neutralidad, en un sentido mais cercano al concepto
tradicional, aunque si bien es cierto se mantuvo en un plano formal
el discurso oficial filosocietario, Esa contradiccién que se planteaba
entre esa mayor dosis de realismo v la fidelidad al Pacto, se
acentuaba extraordinariamente cuando las crisis internacionales ¥y los
mecanismos de la seguridad colectiva podian involucrar directamente
los intereses nacionales. Y eso fue precisamente lo que ocurrié en
1935. La amenaza de guerra en el Mediterridneo a tenor del conflicto
italo—etiope planted con toda crudeza las contradicciones que péra
Espafia suponia el deseo de verse libre de toda complicacién en una
guerra v el cumplimiento de los compromisos adquiridos en el Pacto.
Asimismo, la crisis italo—etiope fue un escenario mas de las divisio—
nes que atosigaban a los gobiernos rgpublicanos ante las publicas
simpatias de la CEDA y de los grupos ultraconservadores y filofascis—
tas por la causa italiana.

Estas consideraciones justifican la adopcién de un analisis sobre
el problema mediterraneo basado en la convergencia sobre este ambito
regional de las cuestiones derivadas de la politica exterior y de
defensa. En ningun otro escenario se puede estudiar una interrelacién
tan estrecha e intensa entre las decisiones adoptadas y los ambitos

de acci16n de ambas.

2. LA POLITICA DE DEFENSA.

El enfoque de la presente investigacién nos lleva a estudiar la
dimensién internacional del problema de la defensa. Esta pretension
nos induce a indagar en la estrecha relacidn entre politica exterior
y de defensa. La historiografia actual sobre el estudio de las Fuerzas
Armadas y el problema de la defensa en general se ha orientado
fundamentalmente en el anidlisis de la proveccién interna del problema.
Es decir, del estudio del ejército como grupo socielégico, como grupo
de influencia y, sobre todo, el "réle" que ha jugado el estamento
militar en la sociedad espafola desde el s. XIX. El relevante papel
que han desempefiado las Fuerzas Armadas en la evolucién politica de
Espafia en la hisforia contempordnea ha oscurecido y desplazado en
buena légica, los estudios sobre el papel de éstas en la defensa de
la soberania e integridad territorial de Es?aﬁd. Esta linea de estudio

nos llevaria al analisis de la problematica del militarismo en la
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sociedad espafiola contempordnea, el cual excederia las pretensiones
del actual trabajo. No obstante, no podemos ignorar y desligar el
papel del ejército como grupo de influencia fundamental en la politica
interna y los problemas de la seguridad, en tanto en cuanto es el
instrumentos fundamental de la defensa. Un aspecto mas a afladir a estas
apreciaciones, radica en destacar el peso de la problemAtica interior
- del "conflicto interno" —, en la percepcion y valoracién del medio
externc. Evidentemente, desde esta perspectiva, no podemos sustraernos
a la apreciacidén que se lleva a cabo de los problemas de la defensa
en conexidén con su entorno.

Los ejércitos, a pesar de una apar.encia oficial y monolitica,
son frutoc de una larga experiencia histérica y bajo esa apariencia
uniforme perviven grupos con 1intereses distintos e 1incluso, en
ocasiones, confrontados. Asi en el primer tercio del siglo el cuerpeo
de oficiales del Ejército espaficl se articulaba en ftres grupos: los
africanistas, los burécratas de la guarnicién de Madrid y el ejército
de provincias. En [916 el Ejército iniciaba una batalla tipica de
cualquier colégtivo de funcionarios por la defensa del ascenso por
escalafon., Sin entrar en la pugna entre burécratas.y africanistas por
granjearse el favor del Gobierno, éstos tltimos salieron fortalecidos
tras la derrota de Annual, acusando a los "junteros" de haber
intrigado en el seno del Ejército. Cualquier "anadlisis de la historia
militar espafiola desde 1922 - escribe G. Cardona -, debe contar con
1a mentalidad v los intereses de la generacién de 1915, como factor
esencial. Es la generacién de Franco y los generales de la guerra
civil'™, Este concepto generacional nos lleva a recordar que la
generacidén del "14" iba a erigirse en abanderada del espiritu de
reforma vy de democratizacidén de la sociedad espafiola y de apuesta por
un determinado modelo de Europa como referencia internacional.
Mientras que los militares de la Generatidn del "15", come tamhién
sucedid, aunque en menor medida, entre sus compafieros peninsulares,
participaron del pesimismo generacional d= los hombres del "98" a raiz
del desastre, Figuras como el general Franco y el general Mola,
recelosos de la creciente ola antibelicista de la sociedad espafiola,
tenian dos ideas fijas en su pensamiento: reparar el agravio inferido

a Espafia por el abandono internacional vy la necesidad de devolver a

7 CARDONA, G. oot —i— A Tr—O-ft—

la syerra civil, Madrid, s. XXI, 1983, pg. 4.
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172 En la mente de éstos estaba el

los espaficles la confianza perdida
deses ferviente de restaurar el buen nombre y la estima de la
institucién militar. En la configuraci¢én de la mentalidad de los
militares fue fundamental la cuestién d= Marruecos. El interés por
Marruecos fue una consecuencia de las actividades diplomaticas de
principios de siglo, v éste se erigid en la nueva empresa nacional del
ejército.

Ademas de los componentes internos del ejército — como elemento
de atraccién de la historiografia - vinculados a la dimensién interna
del problema militar, existen otras variables que explican la escasez
de estudios sobre la dimensidén internacional de la defensa. La primera
de ellas estriba en la potencialidad internacional de Espafia. EIl hecho
de que Espana desde el siglo XIX haya sido un -actor no privilegiado
en las relaciones internacicnales y que esta debilidad se correspon—-
diese con unas muy modestas Fuerzas Armadés, en razdén de sus limitados
recursos Yy sSu virulenta evolucidn politica, se traducia en un
desinterés manifiesto por el papel de Espafia en el mundo. Este
desinterés se producia en la sociedad espafiola y en las grandes
potencias. El ejércifo espaficl no ofrecia gran interés para los

observadores militares extranjeros'’®

. La segunda radica en la circuns-
tancia de que Espafia no habia tenido una amenaza exterior real desde
la Guerra de la Independencia en 1808, Ester hecho ratificaba en la
psicologia colectiva la nocidén de insularidad y de marginacién
respecto al conflicto externo. La ausencia de una amenaza potencial
externa desnaturalizdéd la funcidn principal del ejército - garantizar
la soberania e integridad territorial dei{ Estado - ante la agresidn
de una fuerza extranjera. Tras la Guerra d= la Independencia, sostiene
M. Muela, que nunca hasta las reformas de la II Repdblica se volvid
a organizar el ejército para que fuese competitivo con otros ejércitos

7. Por este motivo vamos a centrar nuestro anadlisis en la

extranjeros
obra feformista de la Republica en el ejército, especialmente en el
impulso reformador del primer bienio ¥ su principal artifice M. Azafia,
cuya labor mediatizaria la travectoria de dicha institucién a lo largo

de todo el periocdo. Este "handicap” alimenté la idea de gque en Espafia

‘" ¥id ESPADAS BURGOS, M. FEraneuismeo—vperities—— pp. 19 ¥y ss.

7’ Cfr. AGUILAR OLIVENCIA, M. Eif—ejétreito—espafoi—dureante—taTit
Republica. Madrid, Econorte, 1986, pg. 232.

' yvid. MUELA, M. Azafia, Estadista, Madrid, Nueva Cultura, 1983,

pp. 65 v ss.; vy AGUADO, E. Dopn Manuel Azafia. Madrid, Sarpe, 1986, pp.
246-247,
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el ejército habia servido para todo. De este modo el militarismo que
se desarrollé en la época, come afirma J. Lleixa, tuvo una clara

'’ Un militarismo que, en suma, no suponia una

vocacidén interior
amenaza para las relaciones pacificas entre los Estados, en contrapo-
sicién a un militarismo como el aleman de proyeccidén exterior e
interior. En el caso espafiol, el legado de la Restauracién no tuvo un

cardcter imperialista.

2.1. PRECISIONES TERMINGLOGICAS EN TORNO AL PROBLEMA DE LA
DEFENSA DURANTE LA REPUBLICA.

Hablar del problema de la seguridad en la Espafia del periodo de
entreguerras plantea no pocos problemas dada la modernidad del
término. Hoy dia es factible hablar de la politica de seguridad vy
defensa. Un concepto que engloba no s55lo la politica disefiada ¥y
ejecutada desde el Ministerio de Defensa, sino que comprende la
politica desarrollada por otros departamentos ministeriales que de un
modo u otro intervienen en el problema general de la defensa, caso de
Asuntos -Exteriores y Economia. El complzjo mundo de las relaciones
internacionales tras la Il Guerra Mundial consolidé un nuevo concepto
de seguridad, qﬁe aunque es acreedor de la experiencid de los afios
veinte y treinta, es casi inseparable del contexto de la Guerra Fria
v la dialéctica bipolar. El propio concepto de Ministerio de Defensa,
asi como la creacién de organismos estatales para la discusién,
decisidén vy ejecucién de la politica de seguridad, son conceptos
esencialmente pertenecientes a la historia reciente. Utilizar 1la
terminologia actual sobre estas cuestiones puede derivar en importan-
tes equivocos al transpolarlos a la Europa de los afios veinte vy
treinta, porque ésta puede hacer referencia a conceptos que bien aldn
no existian o bien se encontraban en un estado embrionario. FPensemos,
por citar algun ejemplo, el cardcter pionero de la "seguridad
colectiva" en los mecanismos incorporados tras la II Guerra Mundial
tanto a nivel universal, ONU, como a nivel regional, OTAN o UEO. Otro
ejemplo clarividente lo constituye el hecho de que los primeros
ensayos por crear un Ministerio de Defensa tuvieron lugar en este
periodo en Frarncia, pero en Espafia, como en la mayoria de los Estados
del viejo continente, se mantuvieron los Ministerios de la Guerra y

de la Marina, vy en el caso de otros un Ministerio del Aire.

'7s ¥id. LLEIXA, J. Cien afios de mil.tarismo en Espafia, Barcelo-
na, Anagrama, [986, 1986, pp. 21-22.
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La concepcién de la estrategia también ha ido evolucionando
conforme ha ido avanzando el s. XX. A diferencia del periodo previo
a 1914, la conduccién de las relaciones exteriores y de los asuntos
internacionales ha ido evelucicnando hacia una formulacidon que relne
parcelas antes reservadas al politico, al militar y al diplomaticc'™.
En el establecimiento de una politica de paz, desde un punto de vista
teérico, se establece una previsién de actividades capaces de afrontar
diferentes situaciones, incluida la propia alternativa de una guerra.
Asimismo, si partimos de una concepcidn estructural del funcionamiento
del Estado la fuerza militar, la economia y la diplomacia operan segin
sus estrategias particulares en relacién a las estrategias generales.
Asi pues, el perfeccionamiento de laé estructuras del Estado y el
cardcter cada vez méas complejo de las relaciones internacionales,
reqﬁieren un tratamiento global ¥y coordinado de las actividades del
Estado relacionadas con el problema de la defensa. Estas tendencias
comenzaron a fraguarse, en un sentido moderno, en el periodo de
entreguerras. Partiendo de una definicién de estrategia nacional como
una "articulacién razonada, 'politica y socialmente aceétada', de los
recursos, decisiones y procesos puestos al servicio de las grandes
pautas a que se atiene la proyeccidén exterior de un Estado, en con-
traste con la seguida por otros con los que agquel se encuentra en
interaccién en la escena internacional"!” parece evidente la vincula-
cién entre la proyeccién exterior y el problema de la defensa para el
Estado. Es mas, en tanto que la estrategia nacional, como defiende A.
Vifias, traduce un conjunto de creencias o deseos interrelacionados
entre los intereses de la colectividad ¥y su proyeccién exterior,
incorpora una determinada visidn nacional de la escena internacional.
A partir de estas consideraciones el ci:ado autor, en alusién a la
Espafia de los setenta pero extrapolabl: para la de los veinte vy
treinta, afirma que “"Espafia, 1a economia v la sociedad espafolas, son
sensibles a la evolucidén de las relaciones econémicas, internacio-
nales, a las fricciones politicas de nuestro entorno y a la problemia-

tica de la seguridad en nuestra area geografica, sea ésta la Europa

‘" Cfr. CEREZO, R. Espafia—~v—-el podermaritime; Madrid, Editora
Nacional, 1975, pg. 40.

"7 GADDIS, J.L. Strategies of Containement, New York, Oxford
University Press, 1982; citado por VIRAS, A. "Estrategia nacional y
entorno exterior: el caso de Espafa", en Revista de Estudios Interna-—
cionales, vol. 5, n. 1, enero-marzo de 1984, MAdrid, pp. 73-74.
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Occidental o el teatro norteafricanc'’®.

Ante estas dificulatades hemos optado por respetar, en lo
posible, la terminologia y los conceptos utilizados en la época, los
cuales representan fielmente las inquietudes y deseos de incorporar
los nuevos coﬁceptos ¥ priacticas que en materia de defensa se estaban
desarrollando en otros Estados europeos considerados como modelos de
referencia. En 1la introduccién tuvimos ocasidén de constatar la
dificultad para establecer una correspondencia terminolégica entre
conceptos modernos en materia de defensa, como los definidos por E.
Munilla - Politica de Defensa, Seguridad bacional y Defensa Nacional -
7% con los de técnicos v politicos de éroca, especialistas en estas
cuestiones, como M. Azafia, el general Goced o el comandante Manzane-
que,

La escasa vinculacién entre la defensa nacional y la politica
exterior en el plano de la practica politica, afirma M. Aguilar, se
debia al protagonismo de los militares en la vida politica y la
ausencia de amenazas exteriores concre:as desde la Guerra de la
Independencia. Estas circunstancias explican los escasos contactos
entre militares yv diplomaticos en la preparacién de la defensa nacio-—
nal'®®., Algunos especialistas, como C. Elliot Zoop, sostienen que en
Espafia existia una desarticulacién entre la politica de defensa y la
politica exterior. Ambas podian ser defendibles de un modo indepen-
diente, pero de ningin modo pedia hablarse de una concepcién de la
politica de seguridad, en un sentido moderno. Evidentemente, la falta
de integracidén de la defensa en la politica exterior se tradujo en una
ausencia total de sincronia en el desarrollo de ambas'®. La "orienta-
cidén politica de la Republica - subrava M. Aguilar -, potenciaba la
singular desconexién entre la defensa nacional v la politica exterior
espafiola, manteniendo a militares y a diplomaticos dentro de una

independencia absoluta ¥ como consecuencia de ellas, incomunicados,

‘" VINAS, A. Art. Cit. Pg. 86.

" MUNILLA, E. Imtreoduceidn a la estratesia militar espafiota
Madrid, coleccidn Adalid, Servicio de Publicacién del E.M.E., 1984,
pp. 24 y ss.

'*¢ Vid. AGUILAR OLIVENCIA, M. Opus cit. Pg. 267.

‘*' Vid. ELLIOT ZOOP, C. "La sécurité nationale d'Espagne entre
la politique et la diplomatie”, Centre d'études et de recherches sur
l1'armée. Rapport preparé pour la Table Rcnde du Groupe Hispano—-Fran-—
¢caise de Sociologie Militare. Toulouse, 25-28 juin 1982. Citado por
AGUILAR OLIVENCIA, M. Opus cit. Pg. 267.
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unidos s6loc a base de contactos muy espordadicos y enormemente

intrincados"'®?

. Aunque la practica y los resultados politicos reflejan
esta desconexién entre ambas, debemos evitar, por otro lado, el tépico
de los juicios absolutos. De este modo. a partir de la asincronia
entre el mundo diplomdtico y castrense, como realidad bésica, a la
hora de plantearse el problema de la defensa nacional, c¢reemos,
también, conveniente tener en cuenta las siguientes consideraciones:
en primer lugar, que, si bien es verdad, que no se tradujo en la
practica en una politica global de defensa, si que se planted
realmente en las reflexiones y andlisis de los técnicos-militares ¥y
algunos politicos interesados por estas cuestiones; en segundo lugar,
aungque los contactos entre militares y diplomaAticos no fueron ni
continuos ni excesivamente intensos, éstos si se produjeron en funcién
de ciertas circunstancias y determinadias coyunturas - caso de la
Conferencia del Desarme o las conferencias navales —; en tercer lugar,
no es del todo cierto que la Republica no se plantease la necesidad
de crear un ¢6rgano desde el cual pudiera tratarse de forma global el
problema de la defensa, va que la "Junta Permanente de Estado" asumié
finalmente la estrecha vinculacidén entr2 la politica exterior vy la
defensa; y, finalmente, porque personajes claves de la reforma militar
- entiendase M. Azafia — tenian una conce>cién de la defensa nacional
incuestionablemente moderna.

En el marco de las teorizaciones dedemos, asimismo, diferenciar
en aquellos estudios y andlisis sobre la defensa que se realizaron
desde un punto de vista eminentemente poclitico v los técnicos. Para
los fines de nuestro trabajo nos interesan especialmente los primeros,
va que son los que plantean el problema de la articulacién y la
sincronizacioén de la politica exterior ¥ de defensa en el Ambito
general de la actividad del Estado. La aportacién mas significativa,
por su contenido y su proveccidn politica, fue la de M. Azafia, quién
tuve la oportunidad de aplicarlas al emprender la reforma militar.
Para éste la "politica militar" era estrictamente distinta de 1la
‘técnica militar. Ambas peostulaban un hecho inicial: la guerra. Fero,
mientras que el "técnico" debia considerar la guerra en su mera
apariencia fisica, es decir, como una realidad propuesta para una
hipétesis a partir de la valoracién de datos geograficos., demograficos
y econdmicos; para el "politico" la zuerra no era un fendmeno

indiferente desde el punto de vista mora., como lo podia ser para el

“** AGUILAR OLIVENCIA, M. Opus cit. Pg. 268.
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técnico. En la 6ptica del politico la “politica militar” tenia que
tratar de armonizar los derechos del hombre, su conciencia individual,
su independencia personal, con los sacrificios ineludibles que imponia

la defensa. En consecuencia, la "politica militar'":

u

(...) no se acaba con una ley de reclutamiento. Determina
sobre todo, el espiritu general que preside la organizacioéon y
funciones del ejército. Un ejércifto que merezca este nombre,
tiene en su labor una concepcién politica fuerte, es decir, un
nimero de ideas sobre la voluntad humana, organizacidén social,
fines del individuo, etcétera. Cuandoc esta base falta, el
ejército no serd una construccién consciente y racional, propia
de una nacién civil"'®,

Un concepto que a la altura de 1919 reflejaba sus ideas sobre la
democratizacién y el papel que las Fuerzas Armadas dentro de un Estado
moderno. Estas ideas serian rescatadas cmwande M. Azafia ocupd la
cartera de QGuerra y fueron en ocasiones tema de intervencién en
Cortes, como en diciembre de 1932. En esta ocasién, con motivo de la
digcusién del presupuesto de su Departamento, argumentaba que, a pesar
de la positiva labor de la Sociedad de las Naciones, ésta no habia
podido pacificar totalmente el mundo. Y mientras el mundo no estuviera
totalmente pacificado o se hubiera encontrado algun modo de resolver
"sin compromiso del débil o del neutral 1los conflictos de los
pederoses" era necesario estar prevenidos para que Espafia pudiese
hacer respetar su propia paz. Una razén que de por si justificaba la
adopcién de una POLITICA DE DEFENSA NACICNAL, con el fin de asegurar,
en la medida de 1o posible, la libertad de determinacién de Espana.
El ministro de la Guerra distinguia en la concepcién de la defensa
nacional tres fases: la fase internacional, la politica de guerra de
la Republica y, por ultimo, la politica militar de la Republica.

El primer problema consistia en definir la orientacién de la
politica internacional de Espafia. M. Azafia diferenciaba dos acciones:
la primera, de naturaleza bilateral, consistia en la relacién directa
con los demés Estados; v la segunda, radi:aba en la accidén multilate-—
ral en el marco de la Sociedad de Ginebra., Respecto a la primera,
Espafia no tenia motivo alguno de conflicto con los deméds paises del
mundo. Espafia mostraba una politica de amistad con todoes ellos, aunque
sintiese preferencias por los pueblos de "nuestra propia habla o por
pueblos de nuestra propia civilizacién". En relacién a la segunda, la

Repiblica seguia la linea trazada desde su proclamacion de cooperacidn

B OAZARA, M. "Estudios de politica francesa: 1la politica
militar", en O0.C., vol. I, pg. 266.
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firme yv leal con la Sociedad de las Naciones, "dentro de las reglas
del pacto y de los fines del pacto”. La labor y la presencia de la
Sociedad de Ginebra tenia un valor moral incalculable.

A continuacién la politica de guerra se basaba en la recopilaciédn
de: las informaciones obtenidas por el servicio exterior del Estado,
por la conciencia que los dirigentes de un pais tenian de la situaciédn
internacional y, finalmente, de todas aquellas noticias y datos que
permitian tener conocimiento de los potenciales enemigos y las hipoté-
ticas alianzas en caso de un conflicto probable. A partir del conoci-
miento y la valoracién de esta informacién los 6rganos superiores de
la defensa nacional, "que no estian en el Parlamento, perc que tienen
en el Parlamente la representacién del Ministro de la Guerra",
adoptarian las disposiciones necesarias para prevenir esas amenazas
e informar al Gobierno de la politica de guerra del Estado.

En una fase posterior se desarrcllaria la denominada politica
militar que conjugaba todos los elementos anteriores, es decir, "los
internacionales, los de 1la politica de guerra, los econémicos, los
sociales v los morales de la nacién". Valorados en conjunto estos
datos de la politica militar era propuesta por el Gobierno a las
Cortes. El ejército era concebido en este esquema como una de las
piezas del "sistema de defensa nacional"”. Por tanto, como consecuencia
ioSica de su planteamiento y de su interés por incrementar las respon-—
gabilidades de la ahora denominada sociedad civil en el admbito de la
defensa nacional, los militares limitarian su actividad a un plano
técnico—-asesor. Eran, en suma, los "diputados, las Cortes, vy los
periodicos, y la opinidén puiblica, y las sociedades, ¥ quien sea: los
ciudadanos", quienes debian participar de forma activa en el problema
de la defensa'®.

La politica de defensa nacional se constituia, de esta manera,
en un proceso decisional e informativo organizado en las tres fases
especificadas por M. Azafia. El criterio base de este sistema se
cimentaba en el espiritu de democratizacién en el sistema de defensa,
reduciendo de forma muy considerable el papel del ejército en el
proceso decisional y relegandole al puramente técnico-profesional.
La forma de concebir este sistema era fru:o de una visién eminentemen—
te politica, en razén del papel que M. Azafa reservaba al ejército en
el proyecto reformista del  Estado republicano ¥ una nocidén méas

profesional del problema de 1la defensa.

‘** AZARA, M. "La defensa nacional...", vol. II, pp. 498-502.
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Las conceptualizaciones realizadas por los especialistas
militares coincidian con puntualizaciones de M. Azafa en torno a la
necesidad de un tratamiento global del problema de 1la defensa. Sin
embargo, en muchos sectores del ejército no fue bien acogido el
relegamiento de los militares frente a las responsabilidades de la
sociedad civil ante la defensa. Desde un plano estrictamente termino-—
l6gico, hay que resaltar la falta de homogeneidad en la definicién de
conceptos entre algunos técnicos militares v los términos definidos
por M. Azafia. Este es el caso de la teorizacidn realizada por el Jefe
del Estado Mayor Central el general ce Divisién Manuel Goded a
principios de 1932, Este, que colaboré activamente en la reforma hasta
su posterior ruptura con Azafla, diferenciaba dos conceptos fundamen-
tales: la politica de guerra y la politica militar. La primera era de
cardcter politico, econdémico e internacional, y la segunda era de
caracter exclusivamente técnico-milita:. La politica de guerra
incumbia "al gobierno con el control del Parlamento y alcanza a los
probemas de alianzas, oportunidad o necesidad de la guerra, frentes
o teatros de operaciones”. La politica militar, por su lado, se
referia “concretamente al empleo de las frerzas militares de que pueda
disponerse, a la eleccién de teatros de operaciones v distribucién de
aquéllas en éstos, sistema de guerra en cada uno de ellos"'*®, ¥y
correspondia su estudio a un organismo técnico superior. Un concepto
de politica de guerra que era defendido, en similares términos, por
el comandante de Ingenieros Luis Manzanejue. La politica de guerra,

a su juicio:

"

{...) ha de considerar, en primer término, la indole de los
conflictos que pueden surgir alrededor del pais v la intervencidn
que habria de tomarse en ellos, preparando el instrumento militar
que pueda servir, no a los miltiples fines gue se pueden
presentar con igual eficacia, sino a aquellos mas posibles o més
peligrosos, que pueden poner en mayor compromiso la independencia
nacional"'®,

La necesidad de preparar una politica de guerra, en opinién de
algunos técnicos, se hacia mads perentoria a tenor del analisis de la

situacién internacional. La desconfianza en la Sociedad de 1las

‘%S GODED, M. "Los Altos Centros Directivos Militares", en
Revista de Estudios Militares, n. 1, enero de 1932, Madrid, pg. 3.

‘%¢ MANZANEQUE, L "La Defensa Nacional concebida segtn la nueva
doctrina de guerra del general Dohuet", er Memorjial de Ingsenieros, t.
XLVIII, 193t, Madrid, pp. 12-13. Vid. también del mismo autor "La
guerra futura (II)", en Madrid Cientifico, n. 1294, noviembre de 1931,
Madrid, pg. 338. :
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" v el giro que

Naciones como garante efectiva de la paz internacional
se palpaba en las relaciones internacionales en los primeros afios
treinta llevaron a algunos a considerar como inevitable una nueva
guerra europea, en la cual posiblemente Espafia no pudiera permanecer
neutral. Ante esas perspectivas L. Manzareque sugeria gque una probable
solucidén podian ser los acuerdos regionales, especialmente en el caso
europeo, pero que entretanto la Sociedad de las Naciones y el Pacto
Briand-Kellogg eran excesivamente utépicos e ineficaces'?.

Quedaba, pues, en la d4ptica de los técnicos militares la
convicecidn doctrinal que la politica deriominada de guerra comprendia
tareas que excedian al plano estrictamente militar, aunque a Ia hora
de adoptar las acciones debidas en la defensa del Estado ambas eran
inseparables. Las diferencias con el modelo de M. Azafla, ademds de la
propia intencién politica y las apreciaciones terminolégicas, radicaba
en una concepcidn del sistema de defensa nacional comoc un proceso que
se producia de forma horizontal en una serie de fases, en las que pro-
gresivamente se iban involucrando elemzntos de accién del Estado.
Mientras que en el casc de los técnicos militares, reconociendo el
papel ejecutivo y dominante en la decision der las instancias guberna-
mentales v el caracter asesor de los té:cnicos militares, partiaﬁ de
un modelo vertical y jerdrquico. Un esquema donde en la cima de la
pirédmide decisional se encontraban las estructuras del Estado con sus
elementos de decisién, ejecucidén y control que disefiarian la denomina=-
da "politica de guerra", y en un plano inferior, con un papel técnico
v asesor, las estructuras militares, gque prepararian la "politica
militar". Estas diferencias de concepto fendran un importante reflejo
desde un punto de vista organizativo, aspecto gue analizaremos con
mavor atencidn al estudiar los medios de la politica de defensa
nacional.

En cualgquier caso, se reconocia la extrema importancia de que
tanto la politica exterior como la de defz2nsa debian estar en estrecha
interaccidén si se queria afrontar con zarantias el problema de 1la
defensa nacional. En el caso de la politica naval esta exigencia era

puesta de manifiesto, incluso, con mayor énfasis. Sin embargo, en este

‘” Esta era la opinién de P.A. Fernindez Cienfuegos, para quién
la fuerza era la base del derecho y el derecho sin la fuerza era una
utopia. (Vid. FERNANDEZ CIENFUEGOS, P.A. "La guerra inevitable", en

Memorial de Infanterja. . 230, t. 39, marzo de 1931, Madrid, pg.
187).

~ '®" MANZANEQUE, L. "La guerra futura (III)", en Medrid—Cientifi—
£o, n. 1.295, diciembre de 1931, Madrid, pg. 354.
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caso, a diferencia del Ministerio de la Guerra, no hubo una inteligen—
cia directora en la reforma como la de M. Azafia, vy en muchos casos las
reformas emprendidas en Marina por Casares Quiroga y J. Giral fueron
un eco de las adoptadas por el ministro de la Guerra. La actitud de
los técnicos‘de la Armada no diferia a Denas de la de sus homdlogos
militares. La doctrina de la guerra no podia concebirse, afirmaba el
teniente de Navio Pablo Suanzes, sino a partir de los postulados de
la politica exterior. Suanzes, como otros analistas navales, nunca
dejé de mostrar su preocupacién por el Mediterraneo, el cual seria con
toda probabilidad el teatro de operaciones si Espafia se viese envuelta
en un conflicto europeo. Sensibilizados por el rumbo de las relaciones
internacionales y las debilidades de la So6ciedad de las Naciones, era
aconsejable favorecer en lo poasible el predominio de Espafia sobre el
Mediterraneo y Africa. "Espafa - a su juicio =, debe procurar
valorarse estratégicamente para un conflicto mundial, bien sea para
mantenerse en actitud expectante haciendo respetar su neutralidad,
bien para actuar de manera gue su actuacidn sea decisiva para el curso

de la guerra"'®.

Légicamente, en el contexto de la politica naval se
consideraba que el mar era el eje de la politica internacional, fruto
del eco que alcanzaron en Espafia las teorias de Mahan. besde una
valoracién mas positiva de Ios Tratados vigentes y de la cooperacidn
en los foros internacionales, el capitan’ de Corbeta Enrique Navarro
Margati sostenia, en una conferencia prohunciada el 5 de febrero de
1931 en el Centro del Ejército y de la Armada, que Espafia no podia

continuar viviendo aislada del mundo que la rodea. Era una actitud:

"{...) moralmente suicida la d=1 hombre gue intente vivir
apartado del resto de sus compatriotas, e igualmente lo seria la
actitud del pais gque, sin tener en cuenta que forma parte de la
sociedad internacional, olvidase ensimismade en los preblemas de
su propio territorio gue éstos estdan entremezclados con los de
los otros paises'"'*",

Espafia no podia permanecer ajena a los intentos que habian
realizado los Estados por establecer medios para evitar los conflictos
armados. Este aducia que la falta de sen:ido maritimo de Espafia era
consecuencia directa de la desorientacidén de la politica internacional

de Espafia. La politica exterior, proseguia, no debia ser alterada por

‘#2 SUANZES, P. "Los submarinos y la estrategia naval de Espafia",
en Bevista Geperal de Marina, septiembre de 193t, Madrid, pg. 380.

'’ NAVARRO MARGATI, E. "La politica internacional del desarme y
nuestro poder naval", en Revista General de Marina. mayor de 1931,
Madrid, pg. 274,
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la politica interna y debia ser la misma de generacién en generacién.
Una vez definida la politica internacional era indispensable sostener-
la sin grandes cambios a través del tiempo, para lo cual era necesario
atender a la defensa nacional. Esta, por su lado, debia basarse en la
mitua dependencia y coordinacién de los elementos de tierra, mar y
aire.

En la obra de F. de Bordeje y Morencos sobre la politica naval
espafiola en las primeras décadas del s. X se aduce en el prélogo que
durante estos afios se pusieron los cimientos de 1a Armada moderna.
Entendiendo que una politica naval eficaz requiere las siguientes
condiciones: unos objetivos nacionales claramente definidos, una
politica exterior que sirva a estos objetives, una voluntad firme de
llevar esos propésitos a cabo, los medios econbémicos adecuados a esas
necesidades, una industria capaz de ejecutar esos programas y, final-
mente, contar con pgliticos conscientes de ese problema y capaces de
ejecutar esos programas navales: estos ‘condicionantes nunca se
cumplieron de modo simultidneo a la hora de poner en marcha la politica
naval entre 1898 y 1936. Sin embargo, como concluye el capitan de

"Navio Enrique Manera, en 1931 puede decirse que:

"{...) la Marina de Guerra espafiola estaba de nuevo en
marcha, con perspectivas de convertirse en uno de los principales
factores de la politica exterior d=2 la nacidén, El advenimiento
de 1a Republica no cambié de momento estas perspectivas,
continuande la Marina su marcha ascendente en la vida nacional.
Fero la radicalizacidén de la vida politico—-social espafiola y el
enfrentamiento ideolédgico que trajo consigo, hizo que la moral
de las dotaciones se resintiera y gque las ideas demagdgicas
enfrentaran a éstas con los cuadr>s de mando, destruyendeo 1la
armonia necesaria en toda obra de conjunto(...)"""'.

Estos analisis en torno a la relacidn existente entre la politica

exterior v la de defensa, se inserfabin en un marco mi4s amplio,

definido por su tiempo - el periodo de entreguerras - y unas
coordenadas espaciales ~ una inestable lLuropa sumida en un ciclo de
guerras -—.

2.2. EL MARCO INTERNACIONAL Y LAS OPCCIONES DOCTRINALES EN MATERIA
DE DEFENSA.

Al plantearnos estudiar las opciones doctrinales en materia de

" BORDEJE Y MORENCOS, F. de Vicisitudes de upna politica naval,
Antecedentes desarrollo de a Armada entre 1898-193§ prélogo del
capitidn de Navio Enrique Manera, Madrid, Ed. San Martin, 1978, pg. 1S,
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defensa tras la Gran Guerra debemos distinguir entre: las alternativas
respecto a la concepcién del Ejército propiamente dicho y las teorias
en boga para la politica naval. Las ideas y el debate sobre el uso del
arma aérea se desarrollaron de forma inftensa durante los afios de la

Republica yv lo trataremos en el préximo capitulo.

Evolucién de las doctrinas militares v su repercusién en Espafia.

La Guerra, con sus avances técnicos y la experiencia de las
trincheras, finalizé en un deseo pgenz=ralizado de organizar una
sociedad internagional que estimulase y garantizase el recurso a la
via pacifica en las relaciones entre los Estades. Uno de los objetivos
v uno de los "slogans' maAs paradigmaticos se concretd en las perspec—
tivas para iniciar los trabajos en pro de un desarme general en el
mundo. Tras la Guerra del Catorce se consolidarian dos modelos de
ejército: el francés, de mentalidad cefensiva; y el aleman, de
mentalidad ofensiva. El ejército francés, victoriosoc en el continente,
se convertiria en el principal modelo a imitar entre las potencias
continentales. Un ejército en adelante abocado a una mentalidad
defensiva y cuvo objetivo fundamentai era prevenir una futura agresién
de Alemania, tras las amargas experiencias de 1870 v 1914. Un dato que
demostraba la continuidad en las convicciones estratégicas era que los
generales de 1918 seguian siéndolo en 1939, caso de Pétain vy Weygand.
El ejército francés v }la mentalidad defernsiva reflejaban, asimismo el
creciente antimilitarismo de la época. FPor el contrario, el ejérciio
aleman, el maAs admirade y eficaz en 1914, habia side reducido
drasticamente por el Tratado de Versszslles a 100.000 hombres, vy
extraordinariamente mermado materialmente. Sobre esta base Hans von
Seekt organizaria un ejército adaptado a las nuevas exigencias vy
basado en una mentalidad eminentemente of :nsiva. El ejército permanen—
te seria un vivero de oficiales y suboficiales de la futura "Werh-
macht"'*’, Representaban dos concepciones y dos filosofias diferentes
del ejército en la Europa de entreguerras: el francés, que tendia al
tipo de ejército de milicias; y el alemi&n, que se erigiria en el

prototipo de ejército profesional'®.

2 vid. ALPERT, M. La—refeorma—mitittar—de—Arafa—H934—+533—
Madrid, S. XXI, 1982, pp. 61-68.

‘3 Cfr. DIEZ DE VILLEGAS, J. "La evolucién de las doctrinas de
guerra", en Memgorial de Infanteria, t. 1, n. 5, noviembre de 1934,
Madrid, pp. 206-207. )
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Estos modelos de ejército, tanto en las teorias como en la
organizacién real de las Fuerzas Armadas, tuvieron una gran influencia
en los medios técnicos y politicos espaficles. Si en los medios
técnico-militares la influencia fue bésicamente doctrinal, aunque
tras éstas se manifestase una determinacia vision de la sociedad y de
la politica internacional, en los medios politicos esa influencia
derivd hacia un desec por reformar y modernizar el ejército.

La repercusitn de estos modelos en los medios militares se
observa con toda claridad en los debates y discusiones, que sobre la
viabilidad de estos modelos ¥ su posible insercidn o adaptacién a las
necesidades defensivas de Espafa, se produjeron en la prensa militar.
Uno de los principales foros de discusi¢n fue la revista La Guerra vy

su preparacién, que posteriormente en 1932 pasé a denominarse Revista

de Estudios Militares. En este 6rgano oficial se expusieron opiniones

v reflexiones sobre las doctrinas militares europeas, la opinidn sobre
la espafiola, asi come informacién suministrada por 1os agregados
militares espafioles en el extranjero sobre la evolucidén y estado de
los ejércitos extranjeros. Ademds de la:s discusiones sobre problemas
concretos de la modernizacion del ejército, como las nuevas tacticas
de la infanteria, la motorizacién y la mecanizacién; destacaban las
opiniones vertidas sobre los problemas de doctrina y organizacién.
Como bien ha sefialado M. Alpert el modelo francés era el mas aceptado
y admirado en Espafa‘®. Este habia logrado una amplia aceptacidén en
Europa v se habia implantado en Polonia, Checoslovaquia, Yugoslavia
y Grecia. Un ejército, considerado ejemplar por estas potencias,
basado en el predominio del fuego sobre el movimiento y la defensa
sobre la maniobra ofensiva. Compuesto en el caso francés por jefes de
avanzada edad ¥ anclados en la experiencia de la Guerra del Catorce,
éstos depositaban su confianza en la rapidez de la movilizacidén -
"nacién en armas'" - ante la agresidén exterior. En Espafna se publicaron
numerosas obras sobre la organizacion m:litar francesa, a la vez que
los viajes y el envio de militares 3 estudiar a las Academias
francesas se convirtieron en una préctica habitual. En Espafia se
presté una gran atencidén a la Ley francesa sobre Organizacidén General
del Ejército de 1927. La influencia e la doctrina francesa fue
capital en la concrecidn de la doctrina militar espafiola desarrollada
en "El Reglamento para el empleo tdctico de las Grandes Unidades" de

10 de septiembre de 1925 y en la "Doctrina para el empleo de las armas

‘¢ vid. ALPERT, M. Opus cit. Pg. 74 y ss.



97

y servicios" del mismo afio. Espafia, neiltral durante la Guerra del
Catorce, observéd, medité y valord el conjunto de doctrinas que al
finalizar la guerra se adecuaba mejor a sus imperativos defensivos.
De este modo, Espana, escribia el capitdn de Estado Mayor Emilio
Pardo, decidié:

"(...) romper sus Reglamentos, ponerse al dia en materia
bélica yv fijar una orientacién moderna y nacida de la guerra,
vuelve la vista a los vencedores, a los triunfadores de la
contienda, y de esto al pais al que nos unia (y unen) afinidades
de raza, de espiritu, de idioma, de wvanidad, de mas facil
asimilacién v comprensioéon, el cual ya en aquella fecha (afios 20

v 21), habiendo codificado su experiencia y publicado sus
observaciones, nos permitié un estudio mas facil, ¥y como nada
teniamos que oponer a su doctrina, (...) ¥ como en agquellos afios

todo lo cegaba la luz de la victoriz, caimos Avidos, deseosos de

modernizar nuestras teorias, sobre los textos de Historia y

reglamentacién francesa aparecidos en aquellos afios"'?s.

Pasados esos momentos iniciales de la posguerra de aceptacién
dogmatica de la doctrina francesa,. se inicid un proceso de reflexidn
v "sedimentacién" de ideas. En ese proceso se replantearon ciertas
cuestiones a partir del supuesto que toda la doctrina francesa se
habia asentado en el frente Occidental, supuesto que en el caso de
Espafia requeria ciertos replanteamientos., Pero aceptada casi de forma
undnime la doctrina francesa, ésta no escapd a ciertas criticas entre
los militares espafiocles. Entre ellas la critica al exceso de confianza
de los franceses en los avances técnicos, cuando el Ejército espafiol -
incluvendo el desplazado al norte de Africa - estaba muy mal pertre-
chado y caonfiaba méas en los valores tradicionales como el heroismo.
Esta critica se hacia, también, extensa a la vinculacién que las
reformas del Ejército francés tenian con su acomodacién a las
estructuras democradficas v las instituciones politicas.

No todas las voces, por supuestc, en el estamento militar
comulgaron con esa aceptacién bien integra, bien parcial, de las
doctrinas francesas. La. critica mé4s elaborada a esa tendencia de
conjunto provino de la pluma del comandante de Artilleria Pedro
Jevenois en 1926, La eficacia militar de la Sociedad de las

Naciones, sostenia el comandante, estribaba en su capacidad para

' PARDO, E. "La doctrina militar espafiola después de la guerra
de 1914-1918", en Memorial de Infanteria, t. 4, n. 1, enero de 1935,
Madrid, pp. 22-23.

% JEVENOIS, P. "Nuevas orientaciones sobre organizacién militar"”

en La Guerra v su preparaciépn. marzo, abril vy maveo de 1926, Madrid,
pp. 247-254, 339-348 y 451-458.
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dificultar v retrasar la declaracidén de guerra. Del mismo modo, de la
conviccién de evitar la guerra surgié la concepcién de cada Estado de
su organizacién militar, la cual variaba seguin la potencialidad y la
situacién de los distintos Estados. Estas sefias de identidad de cada
Estado condujeron a la conclusién de que cada uno de ellos tendria
que afrontar circunstancias defensivas especificas. Espafia se
encontraba en una situacién estratégica muy distinta de la de Francia,
porque era una isla. Espafia no era ambicionada por ninguna potencia.
Esta circunstancia ponia de relieve 1a necesidad de adoptar una
politica de neutralidad, no opuesta al respeto de las obligaciones
derivadas del Pacto de la Sociedad. Si esas obligaciones tuvieran que
cumplirse, esta situacidén tendria lugar en el Mediterrdneo. Adoptar
estas medidas nunca habian sido populares, por lo cual un ejército
profesional, en lugar del modelo de "nacién armada" de Francia, seria
mucho mas idéneo para el caso espafiol. Las necesidades defensivas de
Espafia eran, ademas, distintas de las de Francia. Espafia tenia unas
prioridades inversas a las de Francia. Espafia debia procurar, c¢on un
ejército profesional, "establecer la sezuridad de la defensa de la
neutralidad de nuestras islas y bases navales vy aéreas, tan codicia=-
das, situadas, sobre todo las Baleares, en la ruta imperial maritima
francééa que ha de poner en comunicacion a Francia con su inmenso
imperio africano"'’’,

La incidencia en los medios politicos e intelectuales tuvo un
alcance diferente, ya que se orientd légicamente mas hacia la
proyeccién politica de estas novedades doctrinales, que hacia e]
terreno puramente técnico. Junto a esta dimensién, de evidente
conexién con la politica exterior de Espafia, se valoraron también las
expectativas de cambio en el ejército de acuerdo con el modelo de
sociedad que éstos promulgaban para la modernizacidén de Espafia. Estas
inquietudes se tradujeron en el deseo de poner en practica provectos
de modernizacién del ejército. Estos prcyectos hay que situarlos en
dos contextos: por un lado, la dinadmica de los proyectos regeneracio-—
nistas de modernizacién de Espafia; v por otro, el reformismo militar
gue estimuld la Gran Guerra tanto en Espafia, como en otros Estados
euUropeos.

No fue muy numerosa la aportacién de los politicos e intelectua-
les respecto al problema de la reforma militar, ¥ ésta se produjo

fundamentalmente desde los sectores liberales y progresistas. Estos

7 JEVENOIS, P. Art. Cit. Mayo de 1926, pg. 456.
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proyectos aparecieron al socaire de la Guerra del Catorce, donde los
ejércitos mas potentes de la época habiar tenido ocasidén de demostrar
la eficacia de sus estrategias y sus medios. En 1919 se publicé un
libro de N. Alcald~Zamora sobre ideologia militar, pero no plqnteaba

8 rgte, siendo ministro de la

el problema de la reforma militar
Guerra de diciembre de 1922 a mayo de 1923, nunca llevd a cabo medidas
reformistas espectaculares, sino que se mantuvo dentro de los
estrechos margenes del sistema. No "era posible bajo la Monargquia -
confesaba en sus Memorias -, intentar la radical reduccidn de
plantillas excesivas y unidades aparatosas, que luego acometié la
Repiblica. Fui, sin embargo, por tal canino tan lejos como ello era
posible, al preparar la reduccién de las dieciséis divisiones

organicas a sélo doce"'®.

Con un contenido tedrico mas elaborado ¥y
conscientemente orientado hacia una ve:rdadera reforma militar, el
Conde de Romanones publicé en 1920 un trabajo bajo el titulo El

Ejército v 1a politica. EI Conde Denunciaba el escaso interés que el

problema militar suscitaba antre los espafoles y, por si fuera poco,
el Pailamento se 1inhibia sistematicamente de sus competencias de
control respecto del ejército. A pesar del respaldo de éste a la
Sociedad de las Naciones, no c¢reia que esta institucién vy la oposicidén
expresada por los movimientos obreros a la guerra, acabasen con las
guerras ni con los ejércitos. E1 Ejército necesitaba una profunda
reforma militar que debia comenzar desde la alta cupula militar hasta
el sistema de reclutamiento, pasando por una labor de racionalizacién
en los presupuestos., Era, en conclusidn, necesario restablecer 1la
eficacia v la disciplina politica a un Ejército al gue las guerras
civiles habian desviado de sus verdaderos deberes?®.

El problema militar no pasé desapercibido para los hombres de la
generaction del "14". Evidentemente cualquier pretensidon de moderniza-
cién del Estado, basado en los criterios de la Europa democratica y
librepensante, suponia la racionalizacidén de objetivos y medios, asi
comio la democratizacién del Ejército. Entre éstos, R. Pérez de Ayala,
considerado por algunos estudiosos — casoc de F. Bravo Morata - como

el antecedente de las tecorias de Azafia, habia escrite dos importantes

%% ALCALA~ZAMORA, N. La—erisis de las—idens—en—teos fundamentes
del ejército, Madrid, s.e., 1919, y autor afios mas tarde de Los
intentos del pacifismo contemporaneo, Madi-id, Imprenta de Ratés, 1925,

19" ALCALA-ZAMORA, N. Memorias—— pg. 73.

00 yid. ROMANONES, Conde de El E‘;éx tito—vy—i= pulitiua, Madrid,
s.e., 1920, cit. por CARDONA, G. Opus cit. Pp. 82-85.
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articulos en La Nacién, de Buenos Airés, en 1917 v 1918, Como opinaban
otros hombres de su generacién, los militares no tenian razén moral
alguna para intervenir por la fuerza en la vida politica?'. Convencido
de que el Ejército era un Estado dentro del Estado proponia como
modelo alternativo el Ejército de los EF.UU.

Pero el gran teb6rico civil sobre el problema militar en Espafia,
no sé6lo entre los intelectuales de la generacién del "14", sino de
todo el panorama politico—intelectual de este periodo, fue indiscuti-
blemente M. Azafia. Convencido, como recuerda M. Alpert, de gque dejarse

influir no era imitar?®?

v consciente de gque el camino de la moderniza-
cidén se encontraba en el horizonte de la Luropa democratica, M. Azaifia,
buen conocedor de la civilizacidén francesa no dudd en tomar como
elemento de estudic el Ejércite francés como referencia valida para
la reforma militar en Espafia. Su trabajo, en realidad formaba parte
de un provecto mas amplio de estudio de 1z politica francesa contempo-

ranea. Su libro sobre los Estudios de politica militar francesa fue

publicado en 1919 v fue el resultado de tres conferencias pronunciadas
en enero de (918 en el Atenen de Madrid. La Republica francesa era,
pues, el modelo en el gque inspirarse en iana doble vertiente. Por una
varte, ejercitaba una solucién al papel y la posicidén del Ejército
dentro de un Estado demoliberal. Azaiia al referirse al Estado
monarquico aducia que era inverosimil cue se sacrificase de forma
simultanea la libertad y la seguridad vy que, asimismo, se mantuviese
un ejército ineficaz para la defensa nacional, ademas de costoso para
el erario, privilegiado entre los ciudadanos y obedecido por el poder
publico’. Por otra, el Ejército francés, victorioso tras la contien-
da, era en el jubilo de la victoria el ejemplo mas oportunec v
aconsejable a seguir para la modernizacidn del espafiol. Decia M. Azafa
en el Ateneo en una conferencia, va citada en anteriores ocasiones,

en 1917, que la inadecuada preparacidn d=: Espafia:

"(...) nos ha puesto frente a la guerra europea "sin
ejército, peor que s5in ejército, con una némina de militares gue
absorve cientos de millones sin que tuvieramos un Reglamento
completo; sin diplomacia, entregada la representacién de Espaifia
en el extranjero a unos cuantos c<efioritos aristécratas, que
usurpan ¢l manejo de los intereses importantes del pais sin otro

¥ Vid. BRAVO MORATA, F. Ez—Repibiiter—v—etFfiércite; Madrid, Ed.
Fenicia, 1978, pp. 20-24.

2 vid. ALPERT, M. Opus cit. Pg. 2:Z.

% Vid, AZANA, M. "Estudios de politica...", vol. I, pp. 260-
261,
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motivo que el de ser miembros de familias distinguidas. Ha sido

necesario que la guerra estalle y que los Gobiernos se hayan

encontrado sin esos dos instrumentos de accién"?®,

Ciertamente Francia para M., Azafia, como para otros muchos
intelectuales de su tiempo, era el horizonte de referencia inmediato.
Sin embargo, éste era consciente de las diferencias que determinaban
la identidad ¥ la historia de ambos Estados. Siguiendo las tesis de
M. Alpert, M. Azafia sabia que, a diferencia del casc francés, en
Espafia no existia un enemigo externo desde 1808. Este detalle
dificultaba extraordinariamente el logro de cualgquier clase de "unién
sagrada" alrededor del ejércitc que representase los anhelos mas
profundos de teoda la nacién. A los ojos de muchos el ejército carecia
de funcién. El caricter ejemplar del ejército francés, ademas de la
victoria en la guerra, era que la politica militar de Francia habia
solucionado el problema de la relacidn entre el pueblo y el Estado,
sin caer en los extremos en que habia caido en Espafia durante su
historia reciente. De la experiencia fran:cesa — la '"nacién en armas" -
extrajo sus conclusiones para Espanfa, caso de la funcidén y la
preparacién de los oficiales, la organizacién general del ejército o
el servicio militar®®. Esa labor de "imitacién" y reflexién del modelo
francés de la III Republica implicaba un esfuerzo no de "accidn", sino
de "actitud", de la "razén de la voluntad". Ademas M. Azafia compartia
con otros intelectuales de su tiempo la esperanza de que un nuevo
mundo sobrevendria con el nuevo orden inaternacional tras 1918. Las
'esperanzas depositadas en el nuevo equilibrioc, obviamente, debian
afectar a las relaciones de Espafia con los demas Estados ¥y a sus

propias estructuras. A este respecto pensaba que:

"Si esperamos que la vida publica en Espafia entre en un
Régimen de publicidad y de responsabilidad, igual mudanza, ha de
sufrir el Estado en su trato con les demas. Publicidad ¥
responsabilidad en la vida internacional implican la abolicién
de los convenios secretos, la imposibilidad de uncir los pueblos,
fascinados por un ideal de raza o nacional, al carro de una
ambicidn dinadstica o de clase, la proscripcidn de los instintos
rapaces y el castigo inmediato de !os infractores de la regla
general adoptada como justa por la conciencia de los pueblos
libres (...) La paz de los pueblos, la sociedad de naciones, la
diplomacia putblica, la abolicién de los ejércitos permanentes,
proclamadas estdn como ideales de 1a humanidad civil desde antes
de la Revolucién y adoptadas por la Revolucién fueron la parte
mas noble v dificil de su programa; aunque havan tardado mas de

¢ AZANA, M. "Los motivos de la germanofilia...", veol. I, pg.
141.

*%* vid. ALPERT, M. Opus cit. Pp. 27 y ss.
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un siglo en imponerse, no es mucho tardar si ahora se imponen"?%.

La experiencia de los afnos veinte y el acceso de estos sectores
a los puestos de poder al proclamarse la Republica convirtieron esta
fe inicial, como hemos analizado anteriormente, en una postura de
adhesién pragmatica, realista y prudente a la Sociedad de las
Naciones. Cuando se inicié la experiencia de democratizacién del
Estado con la Republica y M. Azafia emprendié su laborioso trabajo en
el Ministerio de la Guerra, su politica no difirié de las posturas
oficiales mantenidas por otros Estados c:uropeos democraticos, entre
ellos por supuesto Francia. La politica general en Europa en 193! era
aun pacifista v el modelo de ejército defensivo gque acufié Francia al
acabar la guerra seguia vigente en gran parte del viejo continente,
Una idea del ejército defensivo que, como sostiene G. Cardona, "fue
consecuencia de considerar inmoral la guerra de conquista v de que las
grandes victdrias aliadas de la primera guerra mundial habfian sido
batallas defensivas"?, De forma generalizada en casi todos los
ejércitos europeos hubo un gran inmovilismo y obstaculizacién a la

introduccidn de las nuevas teorias.

La evolucién de las doctrinas navales v el poder maritimo
en Espafia.

-Aunque parte de las Fuerzas Armadas - utilizando un concepto
moderno -, 1la Marina, ademas de tener un Ministerio independiente, su
comportamiento como cuerpo fue de cierto hermetismo y diferenciacién
del resto de los componentes de la defensa nacional. No obstante,
desde un punto de wvista doctrinal reconocian la indispensable
vinculacidn entre la politica exterior v el desarrollo de la politica
naval. La existencia de una politica exterior bhien definida era
fundamental para el disefio de una peoliti:a naval eficaz y coherente.
En opinién de algunos especialistas, como el teniente de Navio Pascual
Cervera, el hecho de que Espana no hibiese tenido una adecuada
politica naval, si es que alguna vez la habia tenide, se debia a la
"inestabilidad en que siempre se desenvolvid nuestra politica
exterior". La politica naval "no puede ser fruto de un momento”, tenia
que ser "unica, continua y estable durante un ciclo, maAs o menos

largo, pero bien definido, de la historia de los pueblos". Esta

¢ AZANA, M. "Estudios de politica ..", vol. I, pg. 262,

**? CARDONA, G. Opus cit. Pg. 85.
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politica debia ser definida por los elementos directores del Estado
y, una vez dado este paso, se sentiriz la necesidad de un "poder
naval®**®., Unicamente a partir de estas premisas podria emprenderse
un programa naval que respondiese a las necesidades a que pretendia
dar solucidén la politica naval.

Al mencionar la necesidad del "poder naval", quisieramos hacer
un breve inciso para diferenciar el contenido de este concepto
respecto del "poder maritimo". Este Ultimo es un concepto mis amplio
v, sirviéndonos del trabajo de R. Cerezo Martinez, podemos considerar
el "poder maritimo" como la facultad de defensa de un espacio natural,
ante situaciones conflictivas perturbadoeras para su explotacién. El
"poder maritimo” de un Estado es el fruto de la aplicacién de tres
componentes operativos: un componente mévil, que es la marina — civil
v de guerra —; un segundo componente de apoyo, concebido para proveer
las necesidades del anterior — astilleros, puertos, bases, arsenales
v servicios -; y, finalmente, el componente geografico. El "poder
naval" seria el componente militar incluide en el "poder maritimo”.
El "poder naval", por su parte, es fruto también de otros tres
componentes caracteristicos: la fuerza naval, las bases v, nuevamente,
el componente geografico. En esta jerarquia y en funcidén del criterio
unitario, la estrategia naval surge comc una consecuencia légica de
la estrategia maritima, igual gque ésta deriva de la estrategia general
del Estado?®’.

El caso de la Armada ofrecia unas pzculiaridades que la distin-
guian del resto del ejército: por un laco, el personal de la Marina
no fue utilizado para el mantenimiento dz1 orden publico, uno de los
errores tradicionales de la vida publica espafiola yv que contribuyé
notahlemente a inmiscuir al] estamento militar en los asuntos civiles;
v por otro, si el Ejército habia perdidc la brijula de su verdadera
funcidén — la defensa ante una agresidén externa -, no ocurrié asi con
Ia Marina. Cabria preguntarse ;Por qué razén se produjo este fendémeno?
l.a respuesta es bien sencilla. Espafia deb.a orientar su politica naval
hacia dos mares: el QOcéano Atladntico v la cuenca mediterranea. Con la
conversidn de Espafia en una potencia eurcafricana desde principios de
siglo se potenciaba un rasgo secular del problema de la defensa: el

caridcter de frontera en el Sur ante la eventualidad de una amenaza.

08 CERVERA, P. "El 'poder naval' y l>s 'acorazados'", en Rewists
General de Marina. abril de 193G, Madrid, pp. 567-568.

%% Vid. CEREZO MARTINEZ, R. Espafia—v—elpoder—maritimes Madrid,
Editora Nacional, 1975, pp. 76-78.
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Muchos militares y politicos explicaban la presencia de Espafia en el
Norte de Africa por motivos geopoliticos y como resultado del juego
diplomatico a tres bandas - Francia, Gran Bretafa y Espafia ~ desde
principios de siglo. Luego, la preocupacién de Espania, desde un punto
de vista general, era el mantenimiento d=1 "statu gquo" del Mediterra-
neo Occidental tras 1los acuerdos de principios de siglo. Esto no
queria decir que Espafia, insatisfecha porr el reparto en la mesa de los
grandes, no pujase por mejorar sSuU posicidn a partir de procedimientos
diplomaticos, .

Lo cierto es que Espafia necesitaba un poder naval para poder
ofrecer unas garantias minimas en su posicidén en el Mediterrdneo
Occidental. Es méas, si Espafia, subraya R. Cerezo, deseaba tener un
peso especificog internacional debia ser una potencia maritima. No
podia aspirar a una politica militar en apoyo de la exterior contando

29 Espaia,

con un potencial militar predominantemente terrestre
escribia A. Gimenc en 1914, por su posicion geografica podia conside-
rarse como una "potencia mediterrdnea de relativa consideracién" y por
sus posesiones en Marruecos como una "potzncia africana”, luego Espania
era un factor indispensable en la politica mediterrdnea. Pero, anadia
que "un pais maritimo como Espafia no puede vivir sin flota gque pueda
sumarse vy ser de alguna utilidad a amigos mias poderosos. Pretender lo
contrario sera una leocura. En el grande 'y complejo mosaico mundial,
donde las naciones encajan en agrupaciones regladas por sus intereses,
la pieza suelta estorba”"™'. _

Ya en el periodo de entreguerras a estas tendencias estructurales
se sumaron otras circunstancias covuntirales que incrementaron la
inestabilidad en el Mediterrdneo OQccidental ¥, por tanto, la percep~—
ciéon de peligro entre los medios espafioles. Entre estos nuevos
factores, se encontraba la propia naturaleza del sistema internacio-~
nal, va que la Sociedad de las Naciones en virtud de los mecanismos
de 1a seguridad colectiva comprometia a Espana a intervenir de forma
colectiva ante una agresidn, especialrente si se producia en el
Mediterraneo. A este factor, habria «que afiadir otro, no menos
importante, pero si mas desestabilizador a cortec plazo para el
equilibrio mediterrdaneo, que seria la irrupcién de Italia como gran

potencia en su mar por excelencia dispuesta a hacer cumplir las

% Ibidem. Pg. 152.

Y GIMENO, A. El factor naval de Espafia en el problema medite—
rraneoc, Madrid, Imp. de Juan Pueyo, 1914, pp. 38-44.
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promesas contraidas por sus antiguos aliados en la contienda mundial -
Francia v Gran Bretafia -. En este contexto la rivalidad franco-
italiana v, posteriormente, el conflicto italo-etiope — tensidn anglo-
italiana - inquietaron extraordinariamente a los medios oficiales
espafioles.

Una vez expuestas estas breves consideraciones sobre la conexién
entre la politica exterior ¥y la politicz naval, asi como el crucial
papel del Mediterrineo en ambas, parece aconsejable analizar sintéti-
camente la incidencia de las doctrinas navales en Espafia. Para este
cometido nos vamos a basar fundamentalm:nte en el trabajo de Jesus
Salgado Alba sobre la evelucidn estratégica de la Marina espafiola
entre las dos guerras mundiales. Los efectos de 1898, tras las
derrotas de Santiago en Cuba y Cavite en Filipinas, a la altura de
1914 habian fijado el pensamiento estrztégico naval de Espafia. El
objetivo no ofrecia dudas "rehacer la Marina". La reduccién de Espafia
al "status" de potencia euroafricana imponia unos condicionantes
previos sobre los que debia basarse la nueva estrategia naval. Era
preciso poner en practica una estrategia naval de recuperacién. El
principal tedrico sobre el que se cimentaria este esfuerzo de
"regeneracidn" seria el capitan de Navig nérteamericano Alfred Tailor

Mahan. Sus teorias recogidas en La influencia del poder naval en la

historia salieron por primera vez a la luz en 1890 y no seria
traducido y editado en Espafia hasta 1910. Poco a poco sus teorias, muy
criticas con el poder naval de la Esparnia finisecular, fueron seducien-—
do a los analistas y estudiosos militares y navales espafioles.
Basicamente la concepciodn geopolitica de Mahan se sintetizaba en
tres conceptos claves: en primer lugar, la nacién que consigue dominar
el mar, en la paz y en la guerra, dominarda el comercio marftimo y
alcanzard la hegemonia universal; a continuacidén, el dominio del mar
precisa de un poder naval; vy, en altimo lugar, estos objetivos sélo
loc pueden conseguir las naciones que cumpliesen seis requisitos
fundamentales. Estas condiciones eran las siguientes: una situacién
geografica abierta al océano, una configiracién fisica de sus costas
que permitan un fAcil acceso del mar & la tierra, una extensidén
territorial proporcional a sus costas, un nuimero de habitantes
superior al gue pueda vivir con los recursos naturales, una poblacién

con caracter emprendedor y comercial, ¥y una forma de gobierno eficaz
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y liberal??,

El contrapunto contemporidneo a estas teorias habia sido formulado
por el geopolitico escocés Halford Mackinder, quién partia de un
concepto de la potencia a partir de la continentalidad. Segun éste el
mundo se encaminaba hacia un sistema politico universal y cerrado para
la relacién entre las naciones. Entre ellas, dade que no todas
gozarian de iguales oportunidades, se producirian numerosos conflic-
tos. Aguellos imperios que dominasen el continente podrian anexionarse
nuevas tierras y nuevos mares, El gérmen de tal imperio se encontraba
en lo que Mackinder denomina "Tierra Corazén", formado por la parte
interior de Eurasia. Segun la teoria quién dominase Europa Oriental
regiria la "Tierra Corazén", y quién riziese ésta lo haria sobre la
isla del mundo. Los fundamentos del poder continental habian sido
igualmente la base de las teorias del gedgrafo alemadn Friederich
Ratzel, considerado como el precursor de estas tendencias, vy del
creador de la Escuela de Munich Karl Haushofer, fuente de la doctrina
geopolitica para el Tercer Reich??, '

Volviendo a la aportacién de Mahan a la geopolitica, sus propaga-—
dores en Espafia fueron basicamente: el 2olitico conservador Joaquin
Sanchez dé Toca, que escribié El poder paval en Espafia; y un oficial
de Marina Fernando Navarrete, quién divulgd sus conocimientos sobre
el poder naval en el 6rgano del Ministerio de Marina 1la Revista
General de Marina.

Durante la Guerra del Catorce se produjeron importantes avances
estratégicos, como consecuencia de dos nuevos factores tacticos: el
arma submarina y el arma aérea, que revolucionaron las viejas teorias
estratégicas navales. Esta situacidén provocd un intenso debate entre
los especialistas militares navales sobre la hegemonia del poder naval
0 el poder aéreo. Espafia se incorpord a ese debate, en un intento de
incorparar las nuevas teorias y tratar de llevar a cabo el anhelado
objetivo de "rehacer la Marina".

En Espafia el pensamiento estratégice naval en el periodo de
entreguerras fue, basicamente, obra de tres tratadistas: el almirante

Francisco Moreno, fundador de la Escuela de Guerra Naval; el capitan

1 yid. SALGADO ALBaA, J. "Evolucién estratégica de la Marina
espafiola entre las dos guerras mundiales", en )
et francaises. Modernisation et réforme entre les deux guerres
mondiales, Madrid, Annexes au mélanges de la Casa de Velazquez, 1989,

rg. 36.

3 NUREZ, F. - TORRENTE, F. n
Madrid, Ed. San Martin, 1986, 1986, pp. 28-30.
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de Navio Carvia, protagonista de uno de 1los programas navales
espafioles mas ambicicosos de la primera mitad de siglo; y el, mas
tarde, almirante Luis Carrero Blanco, autor de la obra "Espafia y el
mar", entre otras. En el pensamiento de estos analistas se planteaba
la necesidad de promover en Espafia una conciencia maritima desplazando
la mentalidad continental gque habia imperado en la clase politica en
el s. XIX v primera mitad del 5. XX v que, en opinidén de éstos, habia
provocado el "aislamiento internaciona.". En estos planteamientos
habia ejercido una importante influencia el almirante francés Raoul
Castex, cuya obra Théories Stratégigues influyd notablemente en Luis
Carrero Blanco?*'. El tratadista francés aporté un nuevo y original
concepto el "Perturbador continental”, basado en la conviccibén de que
a lo largo de la historia era una constante la lucha entre un gran
poder continental y otro gran poder maritimo. El almirante Castex,
como pone de relieve J. Salgado, traté de buscar un simil de gran
casticismo espafiol para explicar la estrategia maritima frente a la
continental, inspirandose en las corridas de toros. El almirante
francés establecia la siguiente equivalencia:'el toro simbolizaba al
poder continental, mientras que el torer> representaba a la potencia

maritima. De este modo:

"Al iniciarse el duelo, el tftoro arremete fieramente en
furibundas embestidas haciéndose el duefio del ruede, el campo de
batalla, mientras el torero se protege en los burladeros, el mar,
para salir mas tarde y mediante habiles juegos de capa logra ir
desgastando al toro, obligadndole a un agotador esfuerzo; pero sin
atacarle nunca frontalmente: es la maniobra de acoso y blogqueo.
Sélamente al final, cuando el toro, tras ser banderilleado ¥
picado, se encuentra agotado, la potencia maritima le hace frente
en la suerte suprema de la muerte"?'®,

El simil, como sugiere J. Salgado, quiza explique las simpatias
que encontraron las tesis de Castex ertre los estrategas navales
espafioles., A partir de estas influencias y los trabajos de Sidnchez de
Toca, Carvia v Carrero, J. Salgado afirma que el pensamiento estraté-
gico naval espafiol en el periodo de entreguerras se puede concretar

en los siguientes puntos:

"I. Creacién de una mentalidad naritima en Espafia abandonan-—
do la condicién continental para sa.ir del aislamiento interna-

** Siendo capitédn de Corbeta L. Carrero Blanco realizé el curso

de Guerra Naval en "1"Ecole de Guerre Navale" de Paris. (Vid. SALGADO
ALBA, J. Art. Cit. Pg. 137).

5 Ibidem. Pg. 138; y vid. también NUREZ, F. - TORRENTE, F. Opus
cit. Pg. 31. .
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cional y crear un Poder Naval adecuado a nuestros intereses.

2. Creacidn de una Fuerza Naval de composicién equilibrada
que contase con los tres elementos esenciales: acorazados como
factor de dominio del mar; destructores para la proteccidn de los
acorazados ¥ del trafico maritimo, submarinos para atacar, en
caspo de conflicte, al trafico enemigo y aviacién naval para
incorporar el poder aéreo a la fuerza naval.

3. Reforzar el componente logistico, es decir, los
arsenales para construccién v sostenimiento de la fuerza.

4. Definir, en el plano de la geoestrategia, las zonas
maritimas de interés espafiol para aplicar sobre ellas el Poder
Naval"?', :

Estas 1lineas de pensamiento, como tendremos oportunidad de
analizar més adelante, son asimilables y aplicables a las lineas
generales de actuacidén fanto en la politica naval de la Monarquia como
de la Republica, aunque se llevasen a caby ciertos cambios organizati-
vas V¥ de democratizacidén en las estructuras de la Armada.

En las paginas de introduccidén a una publicacidén realizada con
motivo del Seminario "Espafia, Portugal y la OTAN", celebrado en 1988,
el profesor Hipélito de la Torre, al hacer una breve presentacidn del
volumen, resaltaba como a pesar ﬁe que Espaiia y Portugal tuvieran
intereses en el mar, éstos eran conceptual y materialmente distintos
de los portugueses, porque en Espaifia no se produjo "la identificacién
con la propia esencia historica de la nacionalidad", y porque el radio
de esos intereses fue mucho mas limitado y doméstico. Este espacio
maritimo se referia exclusivamente a la propia seguridad del espacio
estratégico en que se proyectaba la ter-itorialidad del Estado, que
discurria en el .tipico eje Canarias—Estrecho-Baleares. El mar no
empujé a Espafia a "extraversiones aliancistas" con las potencias
occidentales que lo hegemenizaban. Lo que se impuso "sin interrupcién
(aunque no sin ocasionales tentaciones ccntrarias) fue un neutralismo
negativo, que diria Azafa, y cuvas claves enraizaban en el problema

de la propia identidad nacional"?’.

Tendencias y tentaciones que
fueron la clave dindmica de la politica exterior y de defensa de la
Republica, entre la esperanza de Ginebra - la modernizacién - y el
repliegue hacia una politica realista envuelto en la polémica en torno

a la neutralidad ¥y la amenaza de una nueva guerra.

"$ Thidem. Pg. 138-139.

7" TORRE GOMEZ, H. de la "Introduccién", en Proserpina. n. 8§,
"Seminario Espafa, Portugal y la OTAN..., pg. 11.
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2.3. LA DEFENSA NACIONAL Y EL REFOEMISMO REPUBLICANO.

La empresa de modernizacién del Estado iniciada por la Reptiblica
evidentemente no podria dejar de afectar el ejército, uno de los
pilares de la Monarquia. Acorde al tono democridtico y racionalizador
sobre el que se sintonizé todo el proyecto reformista republicanao, se
intenté introducir en las Fuerza Armadas unas directrices, unos
objetivos, una organizacidén y un equipamiento, que las homologase con
los modelos de Europa Occidental. A pesar de lo revolucionario que
pudiera parecer el lenguaje y las medidas adoptadas para llevar a cabo
la reforma militar, especialmente desde el Ministerio de la Guerra,
siguié las pautas de ruptura v cdntinuidad en las que se desenvolvié
toda la experiencia reformista de la Repiblica.

Recordando nuestro interés preferencial por la dimensién interna-
cional del problema de la defensa, el estudio de los fundamentos sobre
ios que se concibidé la modernizacidén de la defensa nacional lo vamos
a realizar analizandeo: en primer lugar, la reforma militar llevada por
M. Azafia desde el Ministerio de la Guerra, puesto que seria un punto
fundamental de referencia - tantce para confirmarla como en los
intentos para rectificarla - en los afics posteriorés a su gestidn en
el Departamento; ¥ en segundo lugar, la reforma orquestada desde el
Ministerio de Marina. En el caSo de la Aeronaitica, como asi se
denominaba entonces, M. Azafia asumié desde su cargo la ftarea de poner
las bases institucionales para el desarirollo de la nueva arma. Las
directrices de la politica aeronautica respondian, pues, a los prin-—
cipios generales que habian inspirado la reforma militar. Los
criterios en los que se basaban estos principios esgrimidos desde
ambas instancias ministeriales fueron muy similares. Respondian a los
mismos estimulos v participaban de los misnos fundamentos ideclégicos,
guardando, ademds, una cierta conexXxién con las directrices de 1la
politica exterior. Sin embargo, hay un hecho que conviene destacar y
es que en el caso del Ministerio de la Guerra M. Azafia permanecidé como
titular de la Cartera durante el primer bienio, mientras que en el
caso de Marina y'Estado hubo mayor inestabilidad en el cargo en ese
intervalo de tiempo. Esta circunstancia, ademds de la propia prepara-
c¢ion de leos titulares para afrontar y dirigir las oportunas gestio-
nes, era un factor a tener en cuenta a la hora de valorar la coheren-
cia v la profundidad de las reformas emprendidas desde cada departa-

mento.



Los fundamentos teéricos de la reforma militar: el disefio
azafiista.

Como paso previo al andlisis de los planteamientos en que se
cimenté la reforma militar de M. Azafla, hay que cuestionarse si
existido realmente una concepcidén integral del problema de la defensa
durante la Republica y, en caso afirmativo, observar hasta que punto
se tradujo en la practica politica de. Estado. La historiografia
parece coincidir en afirmar que desde el punto de vista de la realidad
politica no se puede hablar de una politiza de defensa nacional en ese
sentido global. Estudiosos del problema, caso de M. Aguilar Olivencia
- como tuvimos ocasién de comprobar anteriormente —, se refieren a la
estrechez de miras con que la Republica establecid una vinculacién
entre la defensa nacional y la politica exterior. Prueba de ello era
la desartiqulacién y falta de sincronizacién entre la politica
exterior v de defensa, entre diplomaticcs y militares. En rigor, se
podia hablar de éstas como politicas realizadas por separado ¥ de
forma independiente, pero no de la coordinacidon de ambas desde un
disefio politico de mavor envergadura. Otras opiniones, que se hacian
eco de algunos de los hitos historiograficos sobre la politica militar
republicana acufiades por 1los juicios emitidos por los sectores
militares y conservadores de la Republica, emitian, como en el caso
de F. de Bordejé, una valoracién mads crit.ca de la pol{tica de defensa

del régimen republicano. A su juicio:

"Es dificil sefialar con exactitud las ideas que profesaba
el Gobierno Provisional con respecto a la Defensa Nacional, por
tratarse en su mavoria de hombres de segunda fila hasta alli
desconocidos fuera de las esferas de su propio partido ¥y sin
experiencia alguna en temas militares, no habiendo hecho otra
cosa que criticar ferozmente, afio trézs ano, las realizaciones del
anterior régimen (...)

Lo que estd fuera de toda duda, es que los homhres de ese
Primer Gobierno republicano se vieron dominados por Azafia,
persconaje de relieve e impulsor de las drasticas reformas milita-
res y navales"?¢,

Lo cierto es que desde el punto de vista de la praxis politica
no podemos afirmar, en puridad, que durante la Republica se desarro-
llase una politica de defensa nacional global. No obstante, debemos
matizar ese juicio porgque la brevedad de la experiencia republicana,
su pendular trayectoria politica, la escasez de recursos y la dificil

covuntura internacional imposibilitaron la materializacidén de todos

*** BORDEJE Y MORENCOS, F. de Opus cit. Pp. 558-559. .



111

los objetivos de la reforma azafista. El intento mds interesante y més
ambicioso puesto en practica por la Repiblica por coordinar la
politica exterior y de defensa fue la Junta FPermanente de Estado la
cual no satisfizo las expectativas depositadas en ella en su momento
de cracidén y sus posteriores reformas.

Pero 1o indudable es que, en los planteamientos teéricos tanto
de algunos técnicos militares — especialmente del Estado Mayor -,
como de algunos politicos e intelectuales, existia una concepcién
moderna en cuantoe al problema de la defensa gue se asemejaba al de
otros Estados eurocopeos. Una concepcién donde los problemas de la
accién exterior del Estado, como ya adelantibamos al plantear las
cuestiones terminoldgicas, estaban indispensablemente relacionados con
los problemas de la defensa. El planteamiento mas elaborado vy de mayor
proveccién politica fue el de M. Azana. La cosmovision del primer
ministro de la Guerra de la Republica sosre el problema de la defensa
dio lugar a una concepcidén de la politica de la defensa naciconal,
donde en un procesoc, que se iniciaba en la politica internacional, se
incorporaban gradualmente elementos de accidn del Estado hasta
culminarlo con la adopcidn de una politica militar. Invalidaba, por
tanto, la afirmacién de S. Pavne - uno de los pioneros y mayores

autoridades sobre la materia -, de que:

"En realidad, Azafia no conocia ni le interesaban los asuntos
exteriores, ni el mundo moderno en general, y creia que Esparfa
no necesitaba una politica exterior ni un ejército moderno. EI
unico aspecto de la estructura militar francesa que réalmente le
interesaP? era el del control politico por el gobierno de los
civiles"®'®. SR

La historiografia posterior, gracias a los progresos que se han
ido realizandoe sobre el conocimiento del pensamiento y la obra de M,
Azania, comparte la opinidén de la clara vinculacidén v la coherencia que
se produce entre las convicciones de M. Azana tanto en materia de
defensa, como de la politica internacional de Espafia.

Ademas de esa coherencia en los planteamientos tedéricos, inci-
dieron otros factores que explican 1la originalidad, la rapidez y el
alcance de la reforma como: la experiencia v el conocimiento que éste

tenia de la cuestidén militar tras sus estudios del modelo francés

*? PAYNE, S.G. Ejército v sociedai en la Espafia liberal 1980,
1936, Madrid, Akal, 1977, pg. 381.
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durante la Guerra del Catorce®’; su claridad de ideas acerca de la
funcidén del ejército y de su papel en un istado democridtico vy moderno;
la prolongada gestidén en el Ministerio de la Guerra durante el primer
bienio - 14 d§ abril de 1931 al 12 de septiembre de 1933 ~-; y, final=-
mente, la aceptacidn consensuada de sus medidas por la mayor parte de
las fuerzas politicas, que salvo los grupos mAs conservadores -
incluido el propio Ejército -, apenas opusieron objecciones a sus
iniciativas en las Cortes. La politica militar fue una cuestidn v un
disefio del propioc M. Azafila, una empresa que inicié nada mas instau-
rarse la Repuiblica, Realmente era el unico politico importante con
ideas concretas sobre el Ejército, ya gie N. Alcalad-Zamora, a pesar
de haber escrito sobre el tema v haber ocipado la cartera cierto tiem-
po, no era un hombre tan preocupado por el Ejército como M. Azafa®?,
No obstante, su provecto reformista fraducia en 1la realidad las
concepciones que sobre el ejército tfenian 1los republicanos de
izquierda y, mas concretamente, los de su partido "Accidn Republica-

na Era una plasmacién, afirma E. Espin, de los planteamientos de

una burguesia y pequefia burguesia progresista en la tarea de democra-

tizar las instituciones fundamentales v _as estructuras del Estado®??.

Este protagonismo que asumié M. Azafia en los primeros compases de la
Republica entre los republicanos de izquierdas - recordemos que José
Giral, ministro de Marina desde diciembre de 1932, pertenecia a su
partido -, v la actitud vanguardista que adoptd respecto al problema
militar, explicaba, en parte, que se le atribuyese el papel de motor
e inspirador de las medidas adoptadas ante el problema general de la

defensa.

220 Argumentaha A. Lerroux a este respecto que "sabiase de é1 que
habia tenido aficidn a los problemas de la organizacidén militar, que
en tales temas se ocupd cuando figuraba en el partido Reformista y que
a esa preparacion debia el haber obtenido en el Gobierno provisional
la cartera del Ministerio de Guerra". (LERROUX, A. Opus cit. Pg. 109).
El juicio era corroborado por $§. de Madariaga, en su ensayo sobre la
historia contemporédnea de Espana, donde sostenia que durantes "sus
largos afios de conspirador publico, Azafia se habia dedicado con
atencién preferente a los problemas de 1a milicia, y al llega al
poder, traia ideas concretas para imponer orden en la rama del Estado
espanol, que, a pesar de ciertas apariencias, era quizd la mas
anarquica del Estado". (MADARIAGA, S. de Espafa. Ensavo de..., pg.
386).

2t vid. CARDONA, G. Opus cit. Pp. [16~-117.

* yid. ESPIN, E. Azafra—em—et—puder—Fi—partido—de—Accidn
Republicana, Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégicas, 1980, pg.
181-182.
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El interés que tenia M. Azafia por la cuestidén militar era pura-
mente politico, en el sentido de que s1s medidas iban dirigidas a
identificar al Ejército con los intereses politicos de la Republica.
El ministro no se preocupd de las cuestiones técnicas, cuya respon-
sabilidad era patrimonio de los 6rgancos nilitares, que eran los que,
en definitiva, debian preparar y jugar un papel importante en 1a
formulacién de la "politica de guerra”. M. Azafia integraba en su
reflexién la busqueda de una solucién a las deficiencias de la

ofganizacién militar de Espafia v la redefinicién de su papel social

y politico. En ese sentido, en opinién de Carlos Seco Serrano, "no
s56lo es preciso corregir las deficiencias del Ejército (...), sino
convertir a ese Ejército — a sus mandos - en un organismo verdadera-

mente 'nacional' y eficiente cuando el panorama internacional se
presentaba aun bajo los caracteres del pacifismo a ultranza'?®,

Para comprender el alcance y la definicidén de los objetivos de
la reforma militar es indispensable conocer cuales eran las funciones
del Ejército antes de la 1legada de la Rerublica. Estas se concretaban
en la Espafia de entreguerras en tres direcciones: en primer lugar, el
mantenimiento de la dominacién en la Zona espafiola de Marruecos; a
continuacién, el mantenimiento del orden internoc — el "enemigo inte-
rior" -3 y en tercer lugar, la defensa nacional ante cualqguier
agresion del exterior’. La lectura de la Republica - la lectura
azafiista — de la misidn del Ejército se realizaria a partir de las
claves explicativas del reformismo republicano: la modernizacién y
racionalizacidén, la democratizacién, el civilismo y el espiritu
pacifista que la orientaba en su proyeccidén internacional. La reforma
obviamente debia cambiar la filosofia del Ejército tanto en su
comportamiento interno — dejar de ser un factor activo en la sociedad
civil -, como en su proveccién internacicnal — acoplarse a las direc-—
trices de politica exterior del nuevo rég.men —. El objetivo fundamen—
tal era convertir el Ejército en un aparato eficaz al servicio de un
Estado moderno. Era necesario acabar con la imagen de que el Ejército
habia servido para todo, en lugar de dedicarse a su verdadera funcién

~ la defensa de la soberania e integridad territorial -**°, Se buscaba,

*? SECO SERRANO, C. Mititerismeo—v—etvittsmo—en—ta—Fspafa
Contemporanea, Madrid, Instituto de Estudios Econodmicos, 1984, pg.
378.

¢ Cfr. AGUILAR OLIVENCIA, M. Opus cit. Pp. 232-233,.
#2: Cfr. MUELA, M. Opus cit. Pp. 65--66.
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pues, la adaptacioén politica y técnica del aparato militar de la Res-
tauracién a las condiciones de un rég.men demccritico, liberal vy
republicano, que ademas habia declarade llevar a cabo una politica
exterior que renunciaba a la guerra como instrumento de politica
nacional. Es decir, una politica militar acorde con el pacifismo gque
broté como reaccién a la Guerra del Catorce?., Desde un punto de vista
instrumental, dadas las limitaciones de recursos del Estado, la unica
alternativa para lograr una defensa 6ptimna era la constitucién de un
ejército reducido pero funcional. A cortec plazo desde un punto de
vista politice, como subraya G. Cardona, "la politica militar
republicana se concretd en medidas de urgencia para neutralizar el
poder politico del Ejército, dejando para mds adelante la organizacién
militar con criterios liberales"?’, )

La reforma militar de M. Azafa constaba de una treintena de
decretos, convertidos en Ley por las Cortes el 16 de septiembre de
1631.-En su conjunto abarcarian todos los aspectos de la institucién
militar, desde la vinculacién del personil militar al nuevo régimen,
el saneamiento y racionalizacidn de las plantillias, 1a.reestructu—
racién operativa del Ejército vy la reorganizacidén del Ministerio,
hasta la preoccupacién por dotar al Ejército del material suficiente
para convertirlo en un instrumento eficaz para la defensa nacional.
Este amplio abanico de lineas de actuacidén para la reforma se basaban
en una serie de principios tedéricos que conformaban la filosofia
azafiista sobre su idea del Ejército. Estos ya fueron especificados en
los preambulos de los primeros decretos y en las intervenciones de M.
Azana en las Cortes, asf como en otros actos piblicos ante politicos
y militares.

La filosofia de la reforma militar quedd sintetizada en el
preambulo del Decreto de 22 de abril de 931, que exponia la férmula
de juramento de obediencia y fidelidad de los militares a la Republi-
ca. Era necesario, en la 6éptica de M. Azafa, que tras la actitud
expectante y neutral del Ejército, se vinculase y se asegurase su
fidelidad al nuevo régimen. En el texto d@l'preémbulo se especificaba
que la misién del Ejército era "sostener la independencia de la
Patria". Una independencia, que como va analizamos al tratar la
politica pacifista de 1la Republica, en el pensamiento azafista

equivalia a una "libertad de determinacién propia". La independencia

28 Cfr. LLEIXA, J. Opus cit. Pg. 97.
" CARDONA, G. Opus cit. Pg. t33.



113

}
de un pais, argumentaba M. Azafa en un discurso en Santander en sep-

tiembre de 1932, "no estd en juego en tiempos de paz, por lo menos,
no lo esta de una forma visible". Al margzn de la influencia que podia
ejercer sobre la sobernia del Estado 1la politica econdmica de los
demés Estados, cudndo ésta entrase realmente en litigio seria "cuando
otro u otros contienden con las armas". Luego, cuando "Espafia y el
Ministro de la Guerra — proseguia -, dicen que Espafia quiere mantener
los medios de sostener su independencia, se pretende que su voluntad
no sea sojuzgada ni mediatizada por otra, ni siguiera a titulo de

"228  Cuando M. Azafia ap=laba a esta ecuacién directa

interés patridtico
entre la independencia nacional v la de’ensa, no estaba promulgando
en modo alguno una politica belicosa, sino una acorde a su visién
prudente de la politica pacifista de la Republica en el marco de la
Sociedad de 1las Naciones. De hecho si "Espafia fuese un pais en
disposicidn o con deseos o con medios de acometer una politica
internacional de gran estilo, tendria una clase de ejército; si no
tiene esa disposicidén, ni esas aspiraciones,, ni esos medios (y, en
efecto. no los tenemos), tendra otra clase de ejército"??.

Sobre este fundamento tan sencillo, segin el texto del preambulo
del Decreto redactado por M., Azafia, se fundaria la "politica militar”

de 1a Republica, la cual se cimentaria en el siguiente razonamiento:

"El1 Ejército es nacional, asi c¢omo la Nacidén no es patrimo-
nio de una familia. La Republica es la Nacién que se gobierna a
si misma. El Ejército es la Nacién, organizada para su propia
defensa. Resulta, pues, evidente que tan sdélo en la Republica,
puedan llegar el Estado v sus servicores en armas a la identidad
"de propésitos, de estimulos y de di.sciplina en que se sustenta
la paz interior y, en caso de agr2sién, la defensa eficaz de
nuestro suelo"??,

La vinculacién del Ejército a la Republica respondia, en opinién
de M. Alpert, a la construccién del siguiente sofisma: (I) la Nacién
no pertenece a una familia, (II) el Ejército no pertenece a una

familia, (III) El Ejército es nacional o la nacién armada, (IV) la

Repuiblica es la nacién, luego, en conclusidén, el Ejército puede

% AZARA, M. "Los partidos politiccs y el pueblo...", vol. II,
pp. 442-443.

’** AZARA, M. "La defensa nacional...", vol. II, pg. 503.

2 Decreto del 22 de abril de 1932, D.O.M.G., 23 de abril de
1931, pg. 1S55.
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identificarse con la Nacién sé6lo en la Republica®', La identificacién
de la Reptiblica con la Nacién resolvia e. problema de la afinidad del
Ejército. La correlacién con el modelo francés era automatica: el
modelo de la "nacién en armas"” sélo se podia concebir identificando
al Ejército con la Nacidén, ¥y esa nacién se correspondia con un
determinado sistema politico-institucional que era la Repiblica. En
consecuencia, si la Republica era el modelo de Estado que la voluntad
popular habia elegido, el Ejército iden:ificado con la Nacion debia
adaptarse a las estructuras democraticas que configurabhan el Estado
al que servia. Afirmaba M. Azana que "la Reptblica es la expresioén
juridica de mi Patria, y Espafia es el riombre histéricoe de la Repi-
blica. Cuando yo hablo de la Republica, hablo de Espafia. Cuando hablo
como republicano, hablo como espafiol"??.

La identificacidén entre el Ejército y la Republica deparaba,

desde un punto de vista tedrico, una r=adefinicidén del papel de la

institucion militar dentro del Estado, va que el espiritu civilista
tendia a marginar a este de los asuntos civiles - mantenimiento del
orden publico - para consagrar todo su esfuerzo a garantizar la

.soberania nacional e integridad territorial. Cuando se iniciaron las
reformas desde el Ministerio de la Guerra, la Republica, declaraba M.
Azafia en las Cortes el 2 de diciembre de 1231, se habia propuesto
sencillamente dotar a Esparfia de una "politica militar"” de la que habia
carecido desde finales del s, XVIII. Este "servicio" no tenia solo
relacidn con la politica interior, sino jue "es el instrumento de su
politica internacional v de su significacién en el mundo". Era
necesario: por una parte, suprimir tod> lo que estorbaba v fuese
inoperante; por otra, que dejase de servir para todo v se dedicase a
su verdadero cometide - la defensa nacional contra una agresidn
externa —-; vy, por ultimo, acabar con su preponderancia en la vida

politica. En consecuencia, era indispenszhle reducir el ejército a su
propia funcion, es decir, "la preparaci6n de la guerra"?’,
La eficacia del ejército para cumplir su misién dependia de dos

clases de factores: unos, de cardcter permanente, que eran los

2t yid. ALPERT, M. Opus cit. Pg. 127.

37 AZASA, M. "Los partidos politicos y el pueblo...", vol. II,
pe. 444,
Y AZARA, M. "lLa politica militar: Lineas generales de las

reformas de Guerra y creacién del cuerpo de suboficiales" ( Sesién de
Cortes del 2 de diciembre de 1931), en 01.C., vol. II, pg. 88-89: vy
D.§.C., 1931-1933, 2 de diciembre de 1931, pp. 2.777-2787.
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i
recursos con que contaba la nacién, "recursos en hombres y recursos
en dinero"; y otros, en funcién de la naturaleza de la politica
interior e internacional de Espafia. En relacién a los primeros, la
reforma militar se proponia dar al ejército eficacia y hacerlo
econémico. Esto tltimo no implicaba hacer un ejército barato, porgue
la defensa siempre era cara. Para M. Azafia esta economizacién de la
fuerza militar implicaba que costase 1o que razonable y racionalmente
debia valer, siempre en armonia con log recursos de la nacién. En
relacién al segundo, la misidén ¥ la orgznizacién del ejército debia
estar en consonancia con las directrices de la politica exterior de
la Republica. Asimismo, se debia evitar que el ejército interviniese
en los asuntos de orden publico, tal como habia hecho hasta entonces.
Aducia el ministro de la Guerra a este respecto que "si se quiere
hacer del ejército una prolongacidén de la guardia civil para interve-—
nir en los confictos de orden publico, cuando las parejas de los
puestos no puedan mAas, ﬁara eso mas vale cue no- tengamos ninguna clase
de ejército (...) El ejército nc es para eso'"**, Luego, ¢(Cual es la
razéon en si del Ejército yv su misién dentro del provecto de Estado

republicano? E1 "ejército nacional" de Espana":

"{...) a lo que se dirige v para lo gque sSe prepara es para
una eventualidad que amenace la independencia nacional o para una
eventualidad, que no estd ni en el horizonte, en que Espafia, a
consecuencia de su politica exterior, tuviera que verse mezclada
en un conflicto en Europa. Para esto es para lo que hay que
preparar el ejército espafol"?*,

Era, pues, preciso - como él mismo habia sefialado meses antes—,
que el ejército fuese como colectividad un arma eficaz para la defensa
nacional v gue, ademas, estuviese en armonia con la situacidn
geografica, con las relaciones internacionales v los medios econdmicos
de Espafia®®. Estas convicciones mostraban el sentir y la actitud de
los republicanos progresistas, especialmente los de Accidén Republica-
na, guienes en la I Asamblea Nacional celebrada en Madrid a finales
de mayo de 1931, al establecer las bases de su ideario politico

adoptaban la siguiente postura: respecto a la politica internacional,

#* Ibidem. Pg. 89.
¥ Ibidem. Pg. 950.

P Eb—Sets 29 de abril de 1931, Discurso pronunciado en el
banquete celebrado en Madrid, el 27 de ab-il de 1931 en el Centro del
Ejército y de la Armada para celebrar el fin del curso de capitanes
desarrollado en la Escuela Central de Tiro.
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Espafia debia ser absolutamente pacifista y debia contribuir al
"desarme, al arbitraje vy la conciliacién entre los pueblos”"; y a la
defensa, el hecho de que Espafia careciese de veleidades imperialistas
debia corresponderse con unas instituciones marciales que se redujesen
"a lo necesario para la defensa nacional en el caso de una agre-—
sién"?7,

Ante estas nuevas pautas de accidén el ejército, sostiene G.
Cardona. necesitaba una organizacidn distinta. Debia estar preparado
para un posible conflicto internacional, para lo cual necesitaba
oficiales altamente preparados, materiales modernos vy una buena
capacidad combativa. Elementos indispensables si se queria que el
ejército fuese un eficaz instrumento de folitica exterior®®. Conforme
a estos pardmetros tanto internos, come externos, el modelo a adoptar
era i1ndiscutiblemente para M. Azafla el ejército defensivo que Francia
habia concebido al finalizar la contienda mundial. La "nacién en
armas", frente a otras concepciones como ¢l ejército de ciudadanos del
socialista francés J. Jaurés o el ejército profesional como el aleman,
era el modelo que mejor se adaptaba a las necesidades y los recursos
de Espafia.

. El ejército defensivo, ademéas de ajustarse a las necesidades
militares de Espafia ¥ ser el modelo comunmente aceptado en la Europa
de entreguerras, era compatible con la orientacidédn internacional
pacifista de la Republica. Ya hemos estudiado el andlisis gque M. Azafa
realizaba de la politica de paz de la Rediblica, que no sélo quedaba
plasmada en la Constitucidn, sino que era una actitud vital de Espaﬁa..
Su prudente andlisis le llevaba a considerar que dada la situacién de
las relaciones internacionales 1a Sociedad de las Naciones era
necesaria, pero no suficiente, para garantizar la paz internacional.
Por este motivo era necesario que Espafia emprendiese las medidas
indispensables conducentes a poder garantizar su propia paz. Por esta
razén M. Azafa proponia a las Cortes que lo "que hayv que hacer, (...)
es que el ejército, la organizacion defensiva de la nacién, no sea
anacroénica, sino que esté de acuerdo con el espiritu nacional. Pero
una organizacidn defensiva es en todo momento necesaria y la ha habido

siempre en todas las sociedades del mindo, desde la era de las

DT ESPIN, E. Azafia—en el poder —— , pg. 316.

% Vid. CARDONA, G. Opus cit, Pg. 127.
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"2 Un ejército que debia responder a las

cavernas hasta nuestro§ dias
expectativas de transformacién que se estaban operando en la sociedad
espafiola una vez proclamada la Republica.

Una de las pocas cuestiones que suscité cierto debate sobre la
politica exterior durante'las discusiones sobre la Constitucién en las
Cortes fue la interpretacién del art. 6 que proclamaba la renuncia a
la guerra como instrumento de politica internacional. Antonio Royo
Villanova y otros miembros de la minoria agraria, catalogiando de
romanticas y filantrépicas esas pretensiones, abogaban por su supre-
si6n, junto al art. 7 que implicaba el acatamiento de las normas del
Derecho Internacional por Espafia’’®. Ambas y especialmente el art. 6
concernian al problema v la interpretacidn de la seguridad. En alusién
a aquellas reticencias expuestas en las Cortes al art, 6, M. Azafia un
afio después, al exponer las bases de la defensa nacional y el presu-
puesto de su Departamento, realizé una interpretacién de ese precepto
constitucional desde la doble panoramica de la politica internacional
v de la defensa. En la realizacidon de una '"politica positiva de
defensa nacional" no se podia desvirtuar el principio en su aplica-
cién, tomando como pretexto el pacifismo o anteponiendo peligros que
no existiesen. -No cabia duda de 1la orientacion pacifista de 1la
Republica, pero ésta no implicaba indefensidén en su comportamiento
internacional. La Republica en su art. 6 renunciaba a la guerra como
instrumento de politica nacional. Comprender esta negacidén implicaba
conocer la interpretacidédn de la guerra como elemento de la politica.
Esta es un contenido de la politica, y la "guerra puede ser, o la
conclusion buscada, el fin buscado para una determinada politica, o
un medio para llevar a su término una deferminada politica también™.
Era. entonces, en esa concepcidn de la guerra como fin e instrumento
de la politica donde habia de entenderse =2sa renuncia de la Reptiblica
¥y su politica pacifista. Es decir, utilizando las propias palabras de
M. Azafia, "la Republica no emprenderd jamas una politica nacional al
término de la cual o en medio de ella se encuentre la guerra". Esta
actitud no suponia, de modo alguno, una renuncia al derecho a
susbsistir, el derecho a la defensa, La Republica, proseguia, en la’
Constitucidn habia previsto la existencia de la fuerza publica, la

fuerza armada v establecia los términos en que el Presidente de la

% AZANA, M. "Politica militar: el Presupuesto...", vol. II,
peg. 213. :

' D.S.C., 1931-1933, 18 de septiembre de 1931, pp. 1.026-1.031.
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Republica - bajo la 'legalidad de Ginebri - podia declarar la guerra
y ajustar la paz. Y el recurso a la fuerza armada, es decir, de la
puesta en marcha de los mecanismos de _a defensa nacional, tendria
lugar "el dia en que de algun modo la independencia de Espafia, esta
independencia que consiste en su propia liberad de determinarse {...)
pudiera estar subyugada o sojuzgada por un poder extranjero"''.

S$1 existia una conexién evidente entre la politica de cooperacioén
por la paz de la Reptblica con la concepcidén de la defensa nacional -
en el deseo de mejorar la posiciédn internacional de Espafia -, tambien
se producia esa vinculacién a 1la propia valoracién de la politica de
neutralidad. Ya fuese una neutralidad activa, como concebian la
mavoria de los republicanos progresistas v liberales, o una neutrali-
dad en el sentido tradicional, como defendian los sectores e institu-
ciones conservadoras; ambas reconocian la necesidad de tener una
fuerza,K armada lo suficientemente eficaz y operaftiva para poder
disuadir por si misma o por su valorr potencial, en funcién de
determinados compromisos diplométiéés‘ a cualquier agresor de
quebrantar la voluntad de neutralidad de Espana. Era, por tanto,
necesario poder defender la neutralidad. Esta premisa se hac{a mas
incuestionable cuanto mayor se hacia la percepcidn de peligro en los
medios oficiales y de opinién de un futuro conflicto\europeo conforme
avanzaban los afios treinta, donde se cuestionaba si Espafia podria
mantener su neutralidad como en 1914. Recordaba L. de Zulueta, siendo
ministro de Estado, en un discurso pronunciado el 16 de abril de 1933
en el Centro del Ejército y de la Armada, la actitud de prudencia y
de compromiso con el sistema internacional que en repetidas ocasiones

habia definido M. Azafia. Y lo hacia en los siguientes términos:

"(...) pensaba yo que este Ejircito espafiol, compenetrado
con el pueblo, compenetrado con el pais, este Ejército verdadera-—
mente nacional, responde fielment: a las aspiraciones de 1la
Repuiblica, que alla, en Ginebra ha repudiado, ha condenade todo
ataque, toda agresidén, dondequiera que se produzca, en cualquier
lugar del planeta, y, en cambio, ha defendido estas ideas de
proteccién y de paz: Politica de defensa de nuestro territorio,
de nuestras costas e islas; neutraiidad despierta y vigilante;
politica de paz, procurando alejar del mundo los peligros, las
amenazas de una nueva guerra y estableciendo sobre Dbases
juridicas una organizacién de la vida internacional, la colabora-
cién estrecha y franternal de todos los pueblos de la tierra"??,

Mt AZARA, M. "La defensa nacional...", vol. II, pp. 498-500.
242 ZULUETA, L- de DJ’. Lill o) lUllUllLl‘.ddU JEAYES Cfl EALAII\J. Sl .

la Armada, el dia 16 de abril de 1933, Madrid, Tallér—Escuela de
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Los juicios de L. de Zulueta coincidian sustancialmente con los
de M. Azafia. El propio M. Azafia en sué Memorias recordaba cémo aquel
en alguna ocasidén le habia comentadc 1la postura excesivamente
ginebrina de S. de Madariaga y la conveniencia para la Republica de
no realizar una politica excesivamente idealista?*.

En un contexto mas amplio, la privilegiada situacidén geografica
de Espafia, junto a su debilidad militar ¥ su voluntad de neutralidad,
habian sido elementos fundamentales en 1z organizacién del equilibrio
en el Mediterridneo Occidental, M. Azafia, como la mayoria de los
politicos e intelectuales de la Republ.ca, admitia el "statu quo"
establecido en el Mediterrdneo. La aceptzcidén de este orden indispen-
sablemente requeria el huen entendimiento con Francia y Gran Bretara,
¥y segun Italia se fue incoporando como gran potencia en este orden,
a partir de concesiones que cada vez hacian mas precario este
equilibrio, ésta se convertio en otro interlocutor con el que Espaifia
deberia de contar. El1 hecho mas relevante que significé la aceptacién
de la Republica del orden establecido en el Mediterraneo QOccidental
fue la reiteracidén de los homhres del nuevo régimen de asumir sus
obligaciones internacionales en Marruec>s desmintiendo los rumores
abandonistas surgidos poco después de proclémarse el nuevo régimen.
Esta aceptacion del "statu quo" mediterranec no significaba en modo
alguno la renuncia a las reivindicaciones espafioclas de mejorar su
situacidn en el Norte de Africa. Una politica de fuerte desarrollo de
las fuerzas militares en Espaiia podria hater desequilibrado la balanza
en el 4rea v ninguna de las grandes potencias involucradas en el orden
del Mediterrianeo Occidental hubiera visto con agrado esa solucidn. Sin
emhargo. las limitaciones v condicionamientos econémicos, asi como la
orientacion pacifista de la Repiblica — de respeto v colaboracidn en
el marco legal de la Sociedad de las Naciones - obligaban a una
politica militar acorde a esas condiciores. Evidentemente, para una
régimen que se proclamaba asimismo opuesto a las aventuras exteriores
¥y precocupado por su reconstruccién interior en su carrera hacia
Europa, el modelo militar que mejor se acoplaba a sus caracteristica
era el ejército defensivo. Un ejército que de cumplirse las expec—
tativas depositadas en la reforma militar, hubiera sido suficiente

para garantizar la independencia, sa.vaguardar la voluntad de

Artes Grafica de Huérfanos de la Guardia Civil, 1933, pg. 4.

#* Vid., AZARA, M. Memerisspotitiess—vde—puerra; Barcelona, Fd.
Critica, 1981, vol. I, pg. 437.
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neutralidad en caso de conflicto en Eurcpa, y que no desequilibraria
la balanza de poderes en el Mediterranec Occidental.

El cumélimiento de los compromisos de Espafia en Marruecos, una
vez instaurada 1la Republica, contemplaba 1la observacién de los
objetivos estratégicos tradicionales. Sin embargo, una vez pacificada
por la Monarquia la Zona espaficla se imponia, y asi lo entendié la
Republica como una linea de trabajo mds en el proceso de modernizacién
del Estado, pasar del Protectorado militar al civil. Esta pretensién,
acorde al espiritu civilista v democratizador de 1la Republica, suponia
un incremento de la presencia y de la importancia del elemento civil
en detrimento del militar, que hasta ahora habia capitalizade la
presencia espafiola al otro lado del Estrecho. El ejército habia
cumplido su misidén principal en Marruecos: ocuparlo y pacificarlo. Una
vez cumplido este cometido en-Marruecos el ejército habia finaltizado
sU misién, como brazo armado de una proveccidn activa de la politica
exterior. Llamaba la atencién M. Azafa en las Cortes el 2 de diciembre
de 1931 sobre el hecho de que "Espana hiace en el orden exterior una
politica; no ya pacifica, sino de indiferencia, ¥ no tenemos en el
exterior otra accién que la de Marruecos". Consumada la pacificacién
"el ejército nacional no tiene nada que realizar"*‘, razén por la cual
proponia. que el Gobierno de la Repiblica estableciese una fuerza
militar que no fuese la metropolitana, sino una fuerza especial ¥
nutrida por voluntarios. Nuevamente el modelo francés, en este caso,
de ejército colonial planeaba por la mente de M. Azaiia.

Una vez conocidos los fundamentos tedricos sobre los que se
articulaba la reforma militar, parece oportune preguntarnos como
fueron acogidos estos principios en los medios politico~intelectuales
vmilitares. Las intervenciones de M. Azala en la Cortes no provocaron
grandes discusiones. La escasa intensidszd y los pocos debates sobre
la cuestidn, por un lado, mostraron una carencia de sensibilidad e
interés de la clase politica por estas cuestiones tan relevantes. Por
otro, sin embargo, fndicaba la existencia de un amplio consenso v
respaldo tdcito a las reformas y los pri.ncipios que las inspiraban.
En lineas generales, podemos afirmar que con sus ideas comulgaban los
republicanos progresistas y eran aceptadas por los politicos e inte-
lectuales liberales. En el caso de éstos tltimos las evidencias, en
los escritos de N. Alcala-Zamora o de S. de Madariaga, sobre su

respaldo a la obra azafiista eran claras ¥ coherentes con sus convi-

M AZARA, M. "Politica militar: Lireas generales...", vol. II,
pp. 89-90.
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cciones politico~ideoldgicas. S. de Madariaga confesaba que a M. Azafia
le asistia "plena razén en cuanto a sus propésitos", aunque no estuvo

#35_ Pero quizas el apovo

tan acertado en la forma de llevarlos a cabo
mas notorio a los propésitos de M. Azafia en el contexto de los
primeros meses de la Repiiblica fue el elogio piblicamente emitido por
J. Ortega v Gasset en las Cortes el 30 de julio de 1931. El episodio

fue recogido en las Memorias de M. Azafia del siguiente modo:

"Por ultimo ha hablado José Ortega. Pronuncia {no sé si
recita) un bello discurso. Dice a las Cortes cémo deben ser ¥y
postrarse. Nadie debe hacer aqui 'ni el payaso, ni el tenor, ni
el jabali’'. Deplora la pequefiez ce los temas tratados y lo
rastrero de los puntos de vista; '1na anécdota policiaca y un
incidente de las luchas sociales en una ciudad. Se lamenta de que
las buenas cosas hechas por el Gobierno no se hayan tratado, por
ejemplo, la reforma del ejército (la cubre de adjetivos, el menor
de los cuales es el de 'fabulosa'), ¥ que no se hava tributado
al ministro de la Guerra el aplauso que merece. Entonces, los
diputados se ponen en pie y me hacen una ovacién clamorosa'?®.
Frente a este respaldo generalizad>:, en los extremos del arco

parlamentario las posturas fueron méas criticas. For la izquierda junto
a la oposicidon de comunistas vy anarquistas que no consideraban en
abhsoluto revolucionaria la labor de M. Azafa vya que, a diferencia del
trabajo de Trotsky, no habia creado a partir del pueblo el nuevo
ejército’’: los socialistas - participando en las tareas ejecutivas
desde la constitucién del Gobierno provisional -, mestraron una mavor
flexibilidad v capacidad receptiva con los planteamientos del republi-
canismo progresista. Como habia sucedide con la politica exterior se
habian establecido argumentos comunes pzra sostener la coherencia y
el amplio respaldo social del mensaje republicano. Largo Caballero,
como M. Azafia, pensaba que la Republica habia heredado un ejército
que no correspondia ni a sus necesidades ni a sus responsabilidades,
luego era indispensable racionalizar sus estructuras?*®, Por su parte,
I. Prieto, la figura que junto al anteri»>r habian representado a los
socialistas en el Gobierno provisional, en un discurso pronunciado en

el cine Pardifas el 4 de febrero de 1934 se referia a la concurrencia

*5 MADARIAGA, S. de Espafia, Ensavo de..., pg. 387.

¢ AZARA, M. Memerias—— vol. I, pz. 65

7 Cfr. MAURIN, J. La_ revolucién espafiola., De la monarguia
absoluta a la revolucidn socjalista, Barcelona, Anagrama, 1977, pp.
173 ¥y ss.

% LARGO CABALLERO, F. M+ﬁ—ffeﬁéféﬁﬁ1 México, Ediciones Unidas,
1976, citado por AGUILAR OLIVENCIA, M. Opus cit. Pg. 233.




124

que a pesar del deseo comiun de los socialistas de suprimir las fuerzas
armadas, era primordial mantener un "instrumento armado" para hacer
frente a las codicias internacionales y para defender el régimen’"’,
Finalmente, uno de los testimonios, gue mas claramente exponian esa
voluntad pragméatica de 1los socialistas en apovo de la reforma
azafiista, lo ofrecia nuevamente M. Aza%a. De una invitacién de L,
Araquistidin a é1 y a J. Negrin a comer a su casa, donde hablaron de

cuestiones politicas, M. Azana escribié lo siguiente:

"Yo les pregunto si los socialistas estarian dispuestos a

apoyar la politica militar gque tenago iniciada y gque tiende a

dotar al ejército de medios de accidn ¥y a dar satisfaccién moral

a los militares, haciéndoles agradaktle su carrera. Relaciono esto

con el papel que Espafia puede hacer :n la politica internacional,

¥ con lo que podria hacerse si en Portugal se instaurase una

Repiblica como la nuestra; Araquistiain y Negrin dicen gque si la

apoyarian mientras no se llegue al desarme en Europa"?®*.

En la diestra del arco las reformas militares fueron acogidas con
gran recelo. Defensores de la concepcidn v de las atribuciones tradi-
cionales del ejército desde el s. XIX, no aceptaban de buen grado qgue
uno de los pilares de la Monarquia se viese relegado de la vida
politica. La derecha tradicional, que defendia la nocién de un ejér—
cite—-policia que pudiera servir a sus intereses, presenté - como
afirma G. Cardona - la reforma como un atague institucional intolera-
ble, v al ministro como un diabélico enemigo del Ejército®'. Con el
triunfo de los-sectores conservadores a finales de 1933 se iba a
observar un cambio de sensibilidad respecto a la misién del ejército,
especialmente cuando J. M2, Gil Robles accedid a la cartera de Guerra
en mayo de 1935, Los sucesores de M. Azafia en el cargo nunca pusieron
en marcha un programa de reformas o de reorganizacién tan amplio ¥ tan
coherente como el suvo. Sus medidas rectificadoras, como 1iremos
observando a lo largo de la presente investigacién, no alteraron en
sustancia su obra desde un punto de v.sta orgidnico, aunque si se
derjaron sentir en la politica de personal. La llegada de J.M2, Gil
Robles fue la opcidén mas consciente de imprimir un sello diferenciador
respecto al espiritu de la obra de M. Azafia. Nuevamente desde la

6ptica de los dirigentes la funcién del ejército no se limitaba

*** Vid. RUBIO CABEZA, M. LEas—voees—de—tsRepibtiea; Barcelona,
Planeta, 1985, pg. 213.

0OAZARA, M. Memorias——, vol. I, pg. 135.

**! CARDONA, G. Opus cit. Pg. 128.
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exclusivamente a la defensa de la independencia nacional, aunque en
la realidad practica los Gobiernos del primer bienio recurrieron
también al ejército para emergencias de orden interno, socavando los
objetivos politicos de la reforma azafiista.

Las reacciones en el estamento militar, en principio fueron de
aceptacién tacita de las ideas v contenidos de la reforma, aunque no
tardarian en elevarse voces criticas en contra de las reformas del
nuevo régimen. El Ejército, opina M. Alpert, "acepts la Republica con
benevolencia, con esperanza, con indiferencia, con curiosidad, con
todo menos con hostilidad", pero ésto no implicaba que "la oficialidad
como grupo social se sintiese unida a la voluntad popular gue trajo

"2 El malestar latente entre la oficialidad fue fruto

la Repiblica
fundamentalmente del contenido politico ce la reforma, yvya que despla-
zaba a ésta de una extraordinaria palanca de poder e influencia sobre
la sociedad espafiola. lLa critica se ex“endis, por supuesto, a los
fundamentns tedricos de la reforma, auncue en lineas generales casi
todos reconocian la necesidad de una prcfunda reforma dentro de las
Fuerzas Armadas. Sin embargo la orientacidn civili§ta de la Repiblica
se granjed la oposicén de una gran parte de la oficialidad, especial-
mente los africanistas - éstos 1uitimos doblemente molestos por la
politica de reduccion de la presencia e influencia militar en el
Protectorado espafiol en Marruecos -.

Tradicionalmente se ha definido el militarismo como el predominio
del Ejército en la orientacidn politica del Estado. El contenido del
término desde un punto de vista histérico como bien sefiala J. Lleixa,
es un producto del desarrollo del liberalismo democratico, preocupado
de destacar la supremacia de los 6rganos de direccién politica del
Estado, Configuradds como organos civiles, sobre el aparato militar,
Precisamente la palabra militarismo fue Torjada por los republicanos
v soctalistas franceses que se openian al! II Imperio francés. Asi
pues, en un sentido estricto lo opuesto al militarismo es el ciyilismo
y no el pacifismo. Sin embargo, debemos distinguir otras formas de
apreciar el militarisme en los afios treinta, fundamentales para
comprender algunas de las criticas eszirimidas por los militares
espafioles al provecto de M. Azafia. Asi en la "Encyclopaedia of the
Social Sciences”, editada en 1933, se definia el militarismo como "una
actitud hacia los asuntos publicos que concibe la guerra y la prepara-

cién de la guerra como los principales instrumentos de politica

2 ALPERT, M. Opus cit. Pg. 279.
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exterior v como la forma mis elevada de servicio publico"?.

Este era, como afirma el c¢itado autor, el punto de vista
dominante en la época ¥y, en consecuencia, sobre el que algunos
militares espafioles como el teniente corcvnel N, Cebreiros, el general
Mola, el general Franco, e incluse 1lcs politico e intelectuales
conservadores, enfocaron la critica a la orientacién internacional ¥
la concepcién del! problema militar de la Republica. En el caso del
general Mola, en su libro El_pasado, Azafla v el porvenir escrito en

1933, la contraposicidén de conceptos frente a la filosofia azafiista

era francamente significativa. Si para M. Azafia la guerra se concebia
como un instrumento e, incluso, un fin de la politica, para el general
Mola la "guerra es un fendmeno natural" gue, haciéndose eco de otros
autores, "aparece con el hombre, germina con la familia, crece con la
tribu v llega a su apogeo en la nacién”. La guerra era una necesidad
biolégica vy en algunas ocasiones wuna obligacién ética*®. Para el
general Espafa no era un pais militariste y, en esa légica, Espafia se
hallaba en un proceso de decadencia, va jue se habia i1do sustravendo
a la politica internacional v debilitands su poder militar. Sé6lo los
pueblos débiles manifestaban su odio al! recurso de la fuerza. Luego,
asimilaba el militarismo al belicismo, reduciendo este ultimo 2 la
esfera exterior del Estado. En relacién, pues, al verdadero modelo -
Alemania - el argumento que esgrimia era que Espafia indudablemente
no presentaba la fisionomia de un Estado militarista, La misma opinién
era reflejada por N. Cebreiros, para quién tras las reformas "el
Ejército va no dara guerra, ni la hard (...) con la republicanizacién
que ha sufride, gracias a la seleccidn por el gabinete de las fichas
v con la reorganizacion perpetrada por Azafia". Los portugueses,
concluia, podian estar tranquilos?®®,

En los planteamientos relativos a la concepcidén global de la
defensa nacional desde un planoc tedrico, hemos podido observar
anteriormente que con algunas diferenciac existia en el caso de altos
mandos, como el general Goded, cierta convergencia de ideas con M.
Azafia. Sin embargo, en cuanto a la valoracién del sistema internacio-

nal v de la orientacidn pacifista de l1a Republica se percibian

' vid. LLEIXA, J. Opus cit. Pp. 19 y 30-34,

¥ MOLA, E. Etr—Toszdor—Azafiz v ot porvenir; Madrid, Libreria
Bergua, 1940, pg. 275.

*¥5  CEBRERIROS, N. Las—reformas—militares —Eostudio—eritice
Santander, Tall. Tip. J. Martinez, 1931, pg. 4.
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numeronsas reticencias, ya gue consideraban excesivamente utépica e
idealista a la Sociedad de las Naciones. El art. 6 de la Constitucién
republicana fue objeto de duras eriticas por parte del general Mola.
Para éste, oponer a un axioma el articulo de una ley politica era
sentar una prémisa falsa. Dentro de su determinismo, en su enfoque de
primacia del conflicto en las relaciones internacionales, reconocer
la eficiencia y la veracidad del citado articulo entrafiaria que la
voluntad de las Cortes Constituventes de la II Republica estaria por
encima de las leyes inmutables del universo. A cada guerra, en funcién
de la lev fisica del pénduloe, le seguia un movimiento pacifista mayor
cuanto mayor fuese la magnitud del conflicto. El general Mola,
pesimista respecto a la eficacia y los propdsitos de la Sociedad de
las Naciones, consideraba que tras la Guerra del Catorce ni 1los
hombres ni la politica internacional habian cambiado sustancialmente.
De este modo el juicio que le merecia la institucidn ginebrina era el

siguiente:

"Hoy la Sociedad de las Naciones es un centro burocratico,
que s6lo sirve para mantener un enjambre de empleados con esplén-
didos sueldos ¥ una legidn de diplomaticos que pesan demasiado
sobre los presupuestos de los respectivos Estados. ¢(Resultado
practico? Ninguno, que yo sepa; es decir, si, para Espafia un
peligro mas"?*¢,

Los funestos resultados de la Conferencia del Desarme y la
creciente amenaza de guerra europea, que maritimamente implicaria al
Mediterridneo, no dejaban muchas alternat.vas: o bien Espafia se prepa-—
raba para defenderse, o bien "renunciamos definitivamente a nuestra
personalidad histdrica, lo que seria entregarnos atados de pies ¥
manos a la voracidad de las grandes potencias, o tendremos que
sumarnos a cualquiera de los bandos como mal menor". La posibilidad
de mantener la neutralidad en un hipotético nuevo conflicto europeo,
en su opinidén, ne seria posible. Salvaguardar la neutralidad requeria,
vy en ésto si1 que coincidia con M. Azafia, tener un ejército que
infundiese respeto y la tolerancia de las potencias "que nos ro-
deannZST

Desde un plano tedrico entre los militares existia un consenso
en reconocer la necesidad de reformar el ejército, pero una gran parte
de éste no comulgaba con los principios azafiistas., A la propia lectura

v dimensién politica de la reforma, que minimizaba el papel del

¢ MOLA, E. Opus cit. Pg. 277.

7 Ibidem. Pg. 284.
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ejército en la vida ptiblica, se unia una concepcién de la orientacién
internacional de Espafia en el marco de la legalidad de Ginebra que,
pese al pragmatismo y los prudentes planteamientos de M. Azafa, no
encajaba en la concepcién tan tradiciona. que tenian los militares de
las relaciones internacionales. Para éstos, en lineas generales y al
margen de sus preferencias por modelos de ejército especificos, la
posibilidad de que Espafia pudiese jugar utn papel potencialmente mayor
en la escena internacional dependia casi exclusivamente de su poten-
cialidad militar, como instrumento incispensable de una politica

exterior activa.

Planteamieptos tedricos basicos de la reforma naval: ]a

proveccion del modelo azafijsta.

La reforma de la Marina durante la Republica no ha sido objeto
de un numero tan amplio de estudios como la reforma militar. Las
razones de la escasa produccidén historiografica sobre este aspecto
dentro del amplio marco del provecto reformista republicano, en
nuestra opinidén, radican: en primer lugar, en la menor proveccién de
la Marina v de su reforma en la vida politica del Estado; en segundo
lugar, su espiritu de cuerpo cerrado ajeno un tanto a los problemas
de sus compafieros de otras armas, aunque desde el punto de vista de
la doctrina defensiva las vinculaciones entre e}los eran evidentes;
vy, finalmente, porque las reformas emprendidas desde el Ministerio de
la Marina no contaron con una inteligencia directora v la continuidad
con que M. Azafa pudo llevar a cabo su :area en el Ministerio de la
Guerra. Respecto a este 1tiltimo apunte no deja de ser significativo el
hecho de contrastar las huellas dejadas por M. Azafia en su obra sobre
su interés por el problema militar v su experiencia como ministro con
el mutismo casi absoluto de sus colegzs del Ministerio de Marina
durante los primeros afios de la Reptublica - S§. Casares Quiroga, J.
Giral y L. Companys -, superado UGnicamente en algunas intervenciones
oficiales.

Respecto a los contenidos tedéricos de la reforma de la Marina,
en lineas generales, éstos no diferian de aquellos sobre los que se
hakia fundamentado 1la reforma militar. Reconocida, como hemos
analizado anteriormente, la estrecha vinculacién entre la politica
exterior v la politica de guerra y nava. - tanto por politicos como
técnicos militares v navales =, la definicién de éstas, sobre el

papel, debia ser la expresién de la salvaguardia de los intereses
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nacionales y de la filosofia de la Republica. Existia un consenso,
entre los estudiosos y especialistas en el problema de la defensa,
en reconocer la necesidad de una concepcién global de dicho problema.
Esta visién totalizadora consideraba axiomdtice que la definicidn
tanto de la politica de guerra -~ en la terminologia azafiista —, como
de la politica naval, requeria una defiricidén previa de la politica
exterior, que puntualizara los objetivos y el papel de Espafia en la
sociedad internacional. Considerando que la "politica naval omilitar"
es la "adaptacién de la 'manu militari’ a la politica externa que

haya de servir"**

mientras no existiese una politica exterior
coherente, seria imposible articular una politica de defensa nacional.
Como consecuencia légica de estos razonamientos, seria del todo
ildgico concebir la reforma de la Marina sobre bases distintas que las
que guiaban la reforma militar.

Existian, asimismo, otros factores gque explicaban esta similitud
de contenides. Este es el caso de los coadicionamientos derivados de
la propia persconalidad de los individuos que asumieron la responsabi-"~
lidad de 1las reformas, asi como las afinidades v plantemientos
politico—ideocldgicns que ihan asociados a éstos. En principio, debemos
considerar qué la ausencia de una figura de la tdalla v del conocimien-
to del problema militar como M. Azafia en el Ministerio de Marina
durante el primer bienic fue un condicionante que 1ldégicamente
afectaria al alcance ¥y la coherencia de las reformas promovidas desde
ese Departamento, especialmente desde un punto de wvista técnico.
Recordemos que tanto S. Casares Quiroga, como J. Giral y L. Companys,
no tenfan una preparacidén especifica nara ponerse al frente del
Ministerio de Marina®?’. Algunos politicos de la Republica recordaban
en sus memorias ciertas desavenencias y celos entre los titulares de

estos dos Ministerios. N. Alcald-Zamora, al hablar de las dificultades

que encontraba el Gobierno provisional por su heterogeneidad para

%% “Apertura del curso en la Escuela de Guerra Naval", en Revista
General de Marina, noviembre de 1932, Madrid, pg. 745.

** Escribia el general Mola a este respecto que: "/Qué prepara-

cidén tenian tales sefiores para desempefiarr tan delicado cargo? Diré lo
gue sé respecto del particular. Casares Quiroga habia vivido en un
puerto de mar, sabia diferenciar un balandro de un trasatlantico, no
ignoraba que los barcos suelen ir pintado de gris y hasta es posible
gue supiera a lo que se llama estacha. Giral ignoraba todo esto; en
cambio, tenia la practica de haberse embarcado, tan pronto echado a
la mar, en el navio de alto bordo que s2 llamé 'Accidén Republicana'
{...) En cuanto a Companys, no he podido averiguarlo, ni lo ha podido
averiguar nadie (...)". (MOLA, E. Opus cit. Pg. 260).
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armonizar el trabajo de conjunto, se hacia eco del c¢elo v las
tensiones entre algunos mininstros como A. Lerroux e I. Prieto o §.
Casares y M. Azana. Respecto a éstos i1ltimos escribia "doliale a
Casares que sus reformas en Marina no recibieran los homenajes de

"t Fstas

atencion v aplauso reservados para las de Azafia en Guerra
apreciaciones, a priori, podian implicar ciertas dificultades en 1la
armonizacidn en los criterios reformistas de ambos Ministerios. Otros
datos y consideraciones, sin embargo, explicaban la similitud de
criterios reformistas de ambos Departamentos. Por un lado, la escasa
preparaci6n de los ministros de Marina del primer bienio para
desempefiar su cargo esclarecia en parte la influencia de la obra de
M. Azana. Obviamente, las ideas y el papel asumido por éste en la
reforma militar estaban llamadas, en este contexto, a eyigirse en
modelo a seguir en el Ministerio de Mar:na, ya que en si las ideas-—
fuerza en las que se basaban las reformas atafiian a la defensa como
un problema global, no como un problema exclusivo de las fuerzas de
tierra. De este modo las ideas de M. Azafia sobre la politica exterior,
la prudente valoracidén de la politica de colabofacién por la .paz en
Ginebra y los fundamentos de la politica de defensa nacional serian
'patrones a seguir por sus colegas del Miristerio de Marina. Por otro,
recordemos que las ideas reformistas de M. Azafa representaban una
aspiracién del republicanismo progresista sobre el problema militar.
Entre los ministros de Marina del primer bienio: J. Giral militaba
como el ministro de 1la Guerra en Accidén Republicana, §. Casares
Quiroga era del partido regionalista ORGA, v L. Companvs pertenecia
a la Esguerra Republicana de Catalufia; tendencias que no ocoponian
obstaculo alguno a los planteamientos azafiistas.

Desde un punto de vista historicgrafico las criticas realizadas
por los sectores conservadores ¥y los circulos militares menos recepti-~
vos con las reformas tendieron a monopolizar en la figura de M. Azafa
todas las virtudes y defectos de las refsrmas llevadas a cabo en los
primeros afios de la Republica en materia de defensa. En el caso del
general Mola, éste afirmaba que la "Marira corrié suerte andloga a la
del Ejército mientras Azafia tuvo la sartén por el mango, que fué en
todo cuanto con los asuntos de orden militar se relaciona, desde el
a6l

mismisimo momento en que se encastillé en el palacio de Buenavista

Su influencia no tarddé en llegar a sus compaferos en el Ministerio de

%0 ALCAL-ZAMORA, N. Memorijas..., Pp. 170 y ss.

** MOLA, E. Opus cit.” Pg. 259.
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Marina. La manifestacién mas clara de esta preminencia se produjo en
las medidas politicas adoptadas desde ¢! Ministerio de Marina. Su
oposicidn y critica a la obra de Azafia le 1levé a afirmar, en relacién
a la omnipresencia de M. Azafia en estas cuestiones, que la obra
realizada en Marina habia dado:

1

{...) a las demas Armadas del mundo una leccién de lo que
son capaces de hacer en un pais que ha perdido el instinto de
conservacidén, unos politicos trepadores, osados e incultos,
dirigidos, para mavor desdicha, pcr la voluntad férrea de un
oscuro covachuelista con pujos de literato y empacho revoluciona-
Tio"*?, ’

Esta imagen ha pervivide, aunque con ciertos matices, en la
historiografia de los afios setenta, comc en la va citada obra de F.
de Bordejé sobhre el desarrollo de la Armada espaficla en la primera
mitad del s. ¥XX. Un trabajo que aun sigue siendo el estudio mas
completo sobre la politica naval de la Republica. Sostiene este

especialista que:

"En su conjunto, la obra mititser de Azafia, que inspirara la
actuacidén de los dos primeros ministros de Marina, Casares
Quiroga y Giral, intentabha alcanzar dos objetivos: reduccidén de
efectivos, unidades y centros y su democratizacién, tal como €1
la entendia"?®.

Trabajos mas recientes como el de 4. Cuevas Torres aportan una
visidn méas objetiva de la reforma naval Je la Republica. Los avances
sobre el conocimiente de la obra militar de M. Azafla ha posibilitado
avanzar mas en el conocimiento del alcance y el provecto reformista
republicano, aunque, si bien es verdad, persiste un significativo
vacio historiografico sobre el reformismo en la politica naval de la
Republica. A. Cuevas afirma que la "Ma:rina no vivié un desarrolloe
espectacular precisamente, pero no menos cierto es que que el periodo

" plude a la continuidad

no resultdé tan negativo como se pretende
en la gestidn politica de S. Casares Quiroga y J. Giral, a quienes se
considerd como "al servicio del espiritu destructivo de Azafa".

Al margen de estos juicios de wvalor, lo cierto es que existen
indicios 1ncuestionables v un amplio consenso en el reconocimiento de
la influencia de M. Azafia en las reformas emprendidas en la politica

de defensa nacional del régimen proclamaio el 14 de abril de 1931.

)
o
¥

Ibidem. Pg. 268.

! BORDEJE, F. de Opus cit. Pg. 559,

4 CUEVAS TORRES, A. Histeris—de—taMarima—de—sterra—espafiots
Barcelona, Mitre, 1984, pg. 101!.
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La politica reformista emprendida desde el Ministerio de Marina
por el titular de la cartera y una Comisién de Oficiales nombrada
para ese cometido, en opinién de F. de 3ordejé, se llevd a cabe con
excesiva rapidez y falta de meditaciéon?. Como ocurrid con el
Ejército, las medidas que crearon un malestar mayor en la Armada no
fueron aquellas que establecian los principios y la organizacidn de
la misma en relacién a la defensa nacional, sinoc a las medidas
politicas que pretendian democratizarla y definir, come a sus otros
compafieros de armas, la siftuacidén de las Fuerzas Armadas en un Estado
democratico, moderno y liberal. Un ejérc:.to que estuviera en sintonia
con aquellos de la Eurcopa a la que aspiraba la inteligencia de la
Republica. Era, pues, nuevamente la dimensién interna de la reforma
la causa de los recelos v los malestares que afloraron entre gran
parte de la oficialidad, y no tanto los postulados basicos de la
defensa nacionai. Esto no queria decir que no se formulasen criticas
aque evidenciaban el recelo a la politica republicana de colaboracidn
con Ginebra. En este sentido, la wvalcracién de algunos técnicos
navales, como P. Suanzes, respecto a la desconfianza en la Sociedad
de las Naciones sintconizaba con Jla misma preocupacién que habian
puesto de manifiesto también algunos de sis compaﬁeros'de tierra. Para
éste, preocupado por la importancia del cominio del Mediterraneo para
la seguridad, Espafia estaba bien léjos de la concepcidn anglosajona
v protestante del mundo - como era la Sociedad de las Naciones =%,

Las gestiones de §S. Casares (14 de abril de 1931 - 15 de
diciembre de 1921}, J. Giral {15 de diciembre de 1931 - 12 de junio
de 1933) y L. Companys (12 de junio de 1933 ~ 12 de septiembre de
1933), especialmente las de 1los dos primeros, desarrollaron la
politica reformista a la estela de la labor de M. Azafia. Como en
Guerra se llevd a cabo una importante labor legislativa en un breve
periodo de tiempo desde que se proclamé la Republica. En aplicacidn
practica de la politica civilista de la Republica ¥y de redefinicién
del papel de las Fuerzas Armadas un Decreto de 23 de abril de 1931,
un dia despies que el de Guerra, estableczia la filosofia v el proce-
dimiento para jurar'fidelidad y prometer la adhesién a la Republica
del personal de la Armada. Los méviles v los fines eran exactamente
los mismos que el Decreto que con idéntico motivo redacté M. Azafia.

La identificacidén de la Republica con la nacidén v el caracter nacional

%6 yid. BORDEJE, F. de Opus cit. Pg. 565.

¢ Vid. SUANZES, F. Art. Cit. Pg. 384,
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del Ejército, asi como la funcién, en este caso de la Armada, de
salvaguardar y proteger la independenc.a nacional son las claves
conceptuales de estos textos legislativos.

Entrar a exponer los contenides teéricos de la reforma de 1la
Armada, nos conduciria a realizar practicamente una repeticién de los
de la reforma militar. Si queremos, no asbstante, significar que la
politica naval - el instrumento méds eficaz y mejor preparado de la
Fuerzas Armadas en funcién del reto establecido a principios de siglo
de “"rehacer la Marina" - se desarrolld, como la politica llevada desde
el Ministerio de la Guerra, dentro de 1los cénones del andlisis
azafiista de la politica de paz de la Republica. Es decir, de adscrip-
ci6n leal al Pacto de la Scciedad de las Waciones, pero, asimismo, de
preacupacién por dotar a Espafia de los instrumentos indispensables
para hacer respetar su propia paz dadas las debilidades del sistema
internacional._Durante la Conferencia del Desarme el programa de
desarme minimoc que presenté la delegacidén espafiola respondia precisa-
mente a estos elementos de andlisis. La renuncia a la guerra como
instrumento de politica nacional, como ya aclard M. Azana en las
Cortes en su momento, no implicaba indefensién v era, absblutamente,
compatible con la misién del Ejército y ce la Armada, asi como de la.
Aeronadutica, de garantizar la independencia nacional. Prueba de ello,
como analizaremos mAs adelante, la Republica lejos de acabar con los
programas de la Monarquia - concretamenie el provecto del ministro
Carvia en 1930 —, siguid adelante con ellos, aunque no llegasen a
culminarse integramente.

Era un momento crucial de la historia de Espafia. Un momento,
recobrando las palabras de E. Navarro Margati en mavo de 1931, de
"los mas interesantes vy quizas mas dificiles y de més responsabilidad
de nuestra historia contemporanea’"., Los =spaficles tenian ante si el
reto de su reconstruccion y de "levantar nuestro prestigio en el
mundo, ¥ ello depende muy directamente de nuestro poder naval”". Fero
una politica naval precisa de una orientacidn clara y, definida de la
politica exterior. En ese marco el Medit=rraneo era una pieza clave
para rentabilizar vy potenciar la pesicién internacional de Espafia. "El
triangulo estratégico Estrecho-Mahén—-Barcelona — proseguia — pudiera
ser la base de un programa naval bien neditado y de una politica
internacional que haria subir nuestro crédito v nuestra cotizacién".
El dominio de Espafia de su "hinterland" mediterraneg era, pues, en
opinién tanto de politicos como de militares, una baza clave en el

papel vy la posicién internacional de Esparfia. Por supuesto, de la
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capacidad o no para lograr este cometido dependia la salvaguardia de
la independencia v, desde luego, el manienimiento de la neutralidad
ante un futuro conflictoe europeo. El dominio de Espafia de su espacio
mediterraneo no podia considerarse en absoluto como una peolitica de
aspiraciones imperialistas. Se trataba. pues, "de ofrecer como nacidén
las garantias de un pais consciente, que sabe sostener con decoro el
puesto que le corresponde en el concierto internacional"?®’, La
percepcién de la posicidén internacicona. de Espafia, en este caso,
coincidia notablemente con la de M. Azara, al apostar por una reva-
lorizacién de su potencialidad internacional pero siempre conscientes
del papel de Espafia como actor no privilegiado de las relaciones
internacionales. No obstante, a diferencia de Azafa no profesaban la
misma lealtad por la Sociedad de las Naciones, a pesar del talante
moderado de la fidelidad de M. Azafia.

Era inconcebible, entonces, desde 1los estamentos oficiales
republicanos pretender diseflar una politica naval que no se adecuase
a la orientacién de la politica exterior. Definidas las directrices
de comportamiento internacional de la Republica, a priori se habia
cumplido una de las premisas para el disefio ¥y organizacién de la
politica naval. EI acercamientb de l1os ministros de Marina y algunos
altos mandos a la concepcidén azafiista d: la politica exterior v 1la
politica militar de la Repiublica era puesta de manifiesto en los
Decretes v en algunas intervenciones publicas. Un ejemplo significa-
tivo lo encontramos en las intervenciones el ! de octubre de 1932 del
Director de la Escuela de Guerra Naval - el capitidn de Navio Pérez
Chao - y el ministro de Marina -J. Giral -, en presencia del
subsecretario de Marina - contralmirante Azarola -, el jefe del Estado
Mayer — vicealmirante Salas - v el jefe de la Seccién de Personal -
contralmirante Fernandez Pifia —. En aquella ocasién el Director de la
Escuela, al hablar de 1a desorientacion de Espafia en su politica
exterior v naval tras la pérdida de las Celonias en 1898, se referia
a las expectativas creadas con la Republica y la orientacidén que debia

tomar la politica naval. A este respecto opinaba que:

"Parece caminarse hoy a la definicién de una politica
externa que de la propia Constitucion brota ¥ ha tenido eco
oficial en boca de representaciones 1llamadas a declararla.
Confirmacién de un anhelo de paz, del firme deseo de un pueblo
en reconstituir su vida interior, de pesar con su florecimiento
en el 'plus ultra' a que debe erncaminarse la c¢ivilizacién,
marchando por caminos de paz y dando el alto ejemplo de esquivar

7 NAVARRO MARGATI, E. Art. Cit. Pg. 726.
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todo camino del imperialismo y de .a violencia. Esta politica,
este objetivo noblemente pacifista, precisa, sin embargo - y asi
estd unanimemente reconocido, tuve el honor de expresarlo en
actos anadlogos y la satisfaccion de verlo ratificado no ha muchos
dias por la autoridad de mavor nota ~, una politica militar que
lo sirva, porque agquel altruista deseo supone una neutralidad
que en la época moderna no puede imponerse por el ruego, sino
unicamente por la posesidén de medios gque al caer en un platille
de balanza notoriamente produzcan su inmediato desnivel. Por otra
parte, pese a los mAs sinceros deseos, altisimas conveniencias
que envuelven la seguridad v el porvenir de la patria pueden
obligarla a una intervencién armada; por consiguiente, existe una
politica exterior, un norte a que traducir y encaminar los
elementos mnavales adecuados a servirle, y para los Estados
Mavores, que todos en realidad constituimos, y que los que salen
de esta Escuela han de ser mas llamados a servir, una misién

determinada y clara"?%,

o

A esta intervencion el ministro de Marina correspondié con las

siguientes palabras:

"Ratifico que, en efecto, las aspiraciones de paz, tan
evidentemente sentidas por el pueblo espafiol, no significaban una
dimisién en punto a los armamentos precisos, ya que, por desgra-
cia, no aparecian inmediatas las au:ras de paz mundial sofiada, ¥
ello obligaba a los pueblos a prevenir una seguridad de su

indepedencia, bien lejana de todo aspecto imperialista, pero

precisadas de los elementos precisos"™’.

La analogia con los anadlisis de M. izafia era absoluta. En estas
afirmaciones aparecian, incluso, numerocsos términos claves en los
contenidos tedricos del provecto azanista como la garantia de 1la
independencia internacional como misién fundamental del ejército, el
respeto a la legalidad de la Scociedad de las Naciones, la necesidad
de dotar a las Fuerzas Armadas de la operatividad v la potencialidad
necesarias para la defensa nacional. La Reptblica habia presentado a
Espafia en su mensaje pacifista como un Estado no imperialista y, como
acabamos de comprobar, la modernizacion v la optimizacidon del ejército
no respondian a ningin afdn de tipo imperialista. Ante la amenaza de
un posible conflicte europeo garantizar la neutralidad, no bastaba
Unicamente una voluntad de neutralidad, sino que requeria un ejército
capaz de hacerla respetar. Era el unico modo de no subordinar ésta a
la decisidn de las grandes potencias de r:aspetarla o no en fuﬁcién de
sus propios intereses, como sucedid en la Guerra del Catorce.

El logro de estos objetivos era furndamental para el éxito del

programa reformista republicano. Sin embargo, el camino a seguir v los

268

"Apertura del curso...", pg. 749.

*? Ibidem. Pp. 750-751.
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obstadculos a superar para conseguirlos dependian de dos conjuntos de
variables: por un lado, aguellas correpondientes a la naturaleza y el
estado de la sociedad internacional; y por otro, los condicionamientos
internos. La valoracién de las posibilidades v de las opciones en
juego dependian de la naturaleza de los medios con que podia contar
0 en gue debia desarrollarse la accién exterior de la Repiblica. Estas
iban a darnos una clara idea de las limitaciones y condicionantes que
la Republica debia de afrontar para poder mejorar su posicién
internaciconal y encaminarse en su trayecto de reconstruccidn nacional

en su carrera hacia Europa.



CAPITULO 2

MEDIOS E INSTRUMENTOS DE ACCION DE LA
POLITICA DE DEFENSA NACIONAL DE LA
IT REPUBLICA
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La definicién de los principios y orientaciones que la Reptblica
pretendia establecer en la formulacidén, discusién y ejecucidn de la
politica exterior y de defensa parecian responder, si no a un programa
elaborado de acecidn del Estado, si a unas premisas y unas ideas
generales compartidas de forma mavyoritaria por las nuevas élites
politico-intelectuales e incluso por ciertos sectores del estamento
militar que iban a tomar las riendas de. destino del nuevo régimen.
Sin embargo, el desarrollo y la materializacion de esos objetivos
dependia irremisiblemente de los medios e instrumentos gque pudiesen,
en definitiva, traducir a la realidad practica esos anhelos ¥
aspiraciones. 5Si la Repiblica se estimaba a si misma heredera de una
tradicién y como adalid de 1a modernizacién de Espafia, era asimismo
heredera de unos instrumentos y medios de accidn hasta ese momento al
servicio v a la medida de la Monarquia. Indudablemente el proyecto
reformista de la Republica, es decir, de modernizacién y homologacién
con la Europa que le servia de modelo, requeria una mejora v raciona-
lizacién en el acondicienamiento y uso de esos medios e instrumentos
de accidén del Estado.

La adecuada utilizacidén v el eficaz rendimiento de esos medios
dependia de una serie de condicionantes objetivos tanto externos como
internos. Estos condicionantes funcionabzn como variables, cuyo valor
determinaria en gran medida la eficacia de los medios de accién del
Estade. Luego, la dinamica de modernizzcidn en que se sumergid la
Repuablica para mejorar y adaptar a sus necesidades la maquinaria
diplomatica y militar, sincronizar a Espafia con sus vecinos europeos
v mejorar su "status internacional"”, iba a estar subordinada al
comportamiento de estas variahles. Estas se insertaban en dos ambitos
- externo e interne -, en continua v estrecha interaccién. Respecto
al primero debemns tener en consideracidén: por un lado, la evolucidn
v el estado de la sociedad internacional en sus diferentes perfiles -
politico, econémico, militar v cultural =-; por otro, la validez en
la correspondencia entre los principios de accién de la Repiblica en
el exterior v los principios vigentes en el sistema internacional:
ademéds, habria que considerar un factsr dinadamico ya que Espana
incorpord como modelo politico un sistema demo~liberal precisamente
cuando se iniciaba un punto de inflexidn respecto a la suerte de los
modelos autoritarios y totalitarios de la época; v finalmente, la
autoconsciencia de la posicién internacional de Espafia, como un actor
no privilegiade en el sistema internszcional y sometido a unas

relaciones de dependencia respecto a las grandes potencias. Desde la
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perspectiva interna los pardmetros fundamentales serian los siguien-
tes: en primer lugar, que de la viabilidad del modelo democratico de
Estado de la Republica dependeria el éxito de la empresa reformista
del nuevo régimen; en segundo, cualguier intento de modernizacién
estaba limitddo en su proyveccidn por los recursos econdmicos; en
tercer lugar, la evolucidén y la estabilidad politica eran condiciones
no sé6lo deseables, sino necesarias, para esta empresa; en cuarto
lugar, la necesidad de un buen aparato burocratico, con una buena
coordinacidén interdepartamental a todos los niveles y profesionales
capaces, que asegurase la cadena de transmisioén de las directivas de
accidén; en quinte 1lugar, 1la coeoordinacién, la continuidad y 1la
coherencia en la politica planificada desce las instancias gubernamen-
tales; vy, por tltimo, la concienciacién y participacién de la opinidn
piblica, como correspondia a un estado de derecho, en este reto de
modernizacidén. A estos factores habria que afadir el tiempo, ya que
una labor de esta envergadura requeria inevitablemente un considerable
periodo de tiempo para el disefio, discusidn v ejecucidén de estas
reformas.

Una vez definidas estas variables, podemos distinguir dos marcos
de analisis: por un lade, el medio internacional, con el fin de
significar las caracteristicas principales del sistema articulado en
la Sociedad de las Naciones y, mas concretamente, de la seguridad
colectiva; ¥y por ofro, el medio interno, que estudiaremos con mayor
profundidad, donde incluiremeos las bases e instrumentos de accién del

Estado republicano.
1. FI. MEDIO INTERNACIONAIL: FI.L STSTEMA.

No es nuestro propdésito realizar en estas padginas un exhaustivo
estudio acerca de las caracteristicas de la sociedad internacional de
entreguerras, cuestién sobre la que existe una amplia bibliografia v

que excederia a las pretensiones de la presente investigacién', Unica-

' Si queremos resefiar, no obstante, la aparicidén en medios
académicos de un importante numero de investigaciones ¥ obras de
divulgacién sobre la naturaleza del nuevo sistema internacional,
especialmente desde una perspectiva juridica. Entre ellos citamos los
siguientes: ALONSO GETINO, L. La Sociedad de Naciones segtin Campane-
11a, 1a Monarchia hispapica, Madrid, Imp. La Rafa, 1934; ALVAR, R.F.
La gran obra internacional de ]a Sociedad je las Nagciones, Madrid, Ed.
Yagiies, 1936; ARTAS PARGA, F. El articulo 19 del Pacto de 1a Sociedad
de las Naciopes v la revigién de los Tratados, Madrid, Tesis Doctoral,
1934; BARCIA TRELLES, €. La Sociedad de Naciones v la cuestidén
colonial Madrid, s.e., 1922; y del mismo autor La_Constituciédn
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mente deseamos destacar una serie de aspe:tos sobre los que se definia
el sistema internacional ¥, mas concretanente, su elemento nuclear -
la Sociedad de las Naciones - y la articulacién a partir de ella de
la seguridad colectiva, con el fin de establecer unas referencias
bidsicas para la comprensidén del sistema en que a priori la II
Repuiblica habia decidido disefiar su politica exterior ¥y armonizar su
politica de defensa nacional. La Sociecad de las Naciones - pieza
emblematica del sistema internacional de la posguerra — se mostraba
ante la Reptihlica como un medio en un dob.e sentido: por un lado, como
el marco o ambhito donde se ibha a desarrollar una parte sustancial de
su actividad internacional; y por otro, comc un instrumento que,
consagrado a la canalizacidn pacifica de las relaciones internacio-
nales v a garantizar el orden posthélico, servia a los deseos de paz
v de mantenimiento, desde una perspectiva global, del "statu quo"
internacional de la Espafia republicana.

La institucionalizacidén de una serie de principios v de mecanis-
mos en la Sociedad de las Naciones, fruto de la incorporacién de los
valores de las potencias vencedoras en la contienda y el despertar de
una sensibilidad contra la guerra.en las élites intelectuales ¥
politicas vy en la opinidén publica a nivel internacional, iba a afectar
necesariamente a todos los Estados en su calidad de actores en el

sistema internacional. El1 intento de cemocratizar las relaciones

norteamericana v el Pacto de la Sociedad _Je las Naciones, Valladolid,
Universidad de Valladolid, 1930; TFERNANDEZ, R. El principio de
igualdad juridica de los Fstados en la prictica internacional después
de_la guerra, Madrid, Reus, 1921; FONT Y ABELI, P. La competencia del
Tribunal Permanente de Justicia Interrniacjonal organizado por la
Sociedad de Naciones, Madrid, Tesis Doctoral, 1925; GONZALEZ POSADA,
4. La Sociedad de Naciones v el Derecho Folitico. Superliberalismg,
Madrid, s.e., 1925; MARTINREY Y DEL VERRO, L. La Sociedad de Naciones,
Madrid, Tesis Doctoral, 1919; QLIVART, Marqués del "La Sociedad de las
Naciones. Juicioc critico del provecto aprobado por la Conferencia de
Paz en Paris el 28 de abril de 919", en MERINO ALVAREZ, A. Anteceden-
tes histédricos de l1a Liga de Naciones, Madrid, Imp. Patronato de
Huérfanos de Intendencia e Intervencién Militares, 1919, pp. 59-122;:
PLA CARCELES, J. La Sociedad de Naciones. lo gue és v como funciona,
Madrid, Cia Ibercamericana de Publicaciones, 1929; RIVERA PASTQCR, F.
El nuevo orden juridico: la tierra, la corporacién, la nacidén, la
Sociedad de las Naciones, Madrid, s.e., 1925: RIVERO GARCIA, C. La
Sociedad de Naciones: su valor juridico v positivo v el problema de
la paz. Madrid, s.e., 1927; SANCHEZ EUSTAMANTE, A. El_Tribunal
Permanente de Justicia Internacional, Madrid, Reus, 1925; SOCIEDAD
(Oué es la Sociedad de las Naciones?, Ginebra, Servicio de Publicacio-
-nes de la Sociedad de las Naciones, 1930; UNIVERSIDAD DE VALENCIA La
organjzacidén de la actividad de la Sociedad de las Nacignes, Valencia,
Anales de la Universidad, 1927; v YANGUAS MESSTA, J. de Espafia v la
Sociedad de las Nacigpes, Valladolid, s.e., 1919.
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internacionales, establecer un mecanismo eficaz para garantizar la
paz, potenciar las relaciones de cooperacién frente a las conflictivas
entre los actores del sistema, primar la diplomacia abierta frente al
secrefismo de la tradicional, y de incorporar nuevos valores - caso
de las fuerzas morales — como normas de comportamiento; ofrecian unas
expectativas que objetivamente brindaban la posibilidad a todos los
Estados de incrementar y potenciar su participacidén en la sociedad
internacional. Los Estados, que como Esgpafia, no podian potenciar su
pdsicién internacional por los métodos tradicionales, tenian ahora la
posibilidad de incorporarse a esfa nueva cindmica para multiplicar sus
canales de relacidon con el medio internacional y asumir los nuevos
valores en boga para mejorar su sSituacidn en ese medio. La incorpora-
cidn al nuevo orden internacional para las potencias europeas gque
habian permanecido neutrales durante e! conflicto suponia: en un
sentido, participar activamente en la nveva legalidad internacional
v participar de las bonanzas del nuevo sistema; pero en otro. obligaba
a adoptar unos compromisos que en la lectura fiel de los textos
juridicos sobrepasaban la actitud de neutralidad por la gque habian
optado en 1914, De la viabilidad v de la eficacia del sistema dependia
la confianza de estos Estados en el nuevo orden. Un sistema concebido
enn el deseo de evitar catiastrofes como la del Catorce y la hisqueda

de nuevos cauces en las relaciones internacionales.

1.1. LA SOCIEDAD DE LAS NACIONES: UN PROYECTO REFORMISTA DE LA
SOCIEDAD INTERNACIONAL.,

Al finalizar la Guerra, la necesidad de construir un nuevo orden
que evitase los horrores de la guerra surgia en la mente de los
estadistas y politicos de las potencias vencedoras como algo incues-
tionable., Desde los medios politicos v en la conciencia de la opinidn
publica se aceptaba la conveniencia de c¢rear un organismo internacio-
nal que garantizase 1la relacidén pacifica entre 1los Estados. Y
precisamente a este fin, va evocade en lcs catorce puntos de Wilson,
se dedicaron no bocos esfuerzos en la Conferencia de Paz de Paris
desde comienzos de 1919,

En un sentido muy general Georges Be:rlia aludia a la confluencia
de dos tradiciones en el momentoc de discutir ¥ disefiar el nuevao
equilibrie: la americana ¥ la europea. El resultado final fue fruto,
en gran medida, del compromiseo, aunqgue, en lo esencial, la tradicién

vy los conceptos americancos se impusieron. Quizds el rasgo mwas
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significativo del triunfo de alguno de los valores de la tradicioén
americana fue la insistencia en finalizar con la tradicién europea de
la diplomacia secreta por la herencia espiritual que Washington habia
legado a sus compatriotas de condena a .a practica de alianzas v el
valor moral de la diplomacia abierta’. Esta preminencia de EE.UU. que
irrumpian de modo definitivo en el s. (X como gran potencia no se
tradujo en una hegemonia real sobre el sistema vya gque, fiel a su
marginacidén tradicional de los asuntos europeos, el Senado rehusé
participar en el nuevo organismo internzcional - la Sociedad de las
Naciones -, que era parte integrante del Tratado de Versalles.
Asimismo, a nuestro juicio, conviene recordar que la tradicidn
europea, si bien compartia la tradicién de la diplomacia secreta,
aparecia fragmentada en el momento de diszfiar la paz en funcién de los
intereses britadnicos y franceses. En esta linea algunos especialistas
de la época como el hungaro M. Ottlik preferian distinguir dos
corrientes.en la organizacién de la paz: la primera, moralista e
idealista, seria defendida por las potencias anglosajonas; v la
segunda, m&s pragmatica, responderia a los objetivos de guerra de
Francia y sus aliados mas allegados'. En palabras de K.J. Holsti,
desde la perspectiva europea dos concepciones irrumpian en escena, el
modelo francés de "paz a través de la preponderancia del poder" y el
britanico de "paz a través de 1los mncanismos- de resolucién de

1né

conflictos Lo cierto es que en la elaboracidn del articulade del
Pacto era incuestionable la sombra de la zutoridad de Wilson, pero una
vez que se convirtié en una realidad institucional, a pesar de sus
evidentes logros, no dejé de ser en la nayor parte de las ocasiones
un instrumento al sercicio de las grandes potencias.

Al analizar lo que supuso la crea:ién de la Sociedad de las
Naciones para las relaciones internacionales no podemos hablar real-
mente de una revolucién, ni de una ruptura con la tradicién preceden—
te. En una ocasién el profesor de Ciencias Politicas de la Universidad

de Arizona N.D. Houghton escribia que "la principale contribution que

* Vid. BERLIA, G. le—maintierdr—ta paix doctTrines e Problemes

(1919-1976). Paris, Les cours de Droit, 976, pp. 13-17,

' vid. OTTLIK, M. "Les pactes de non-agression et la paix
europeenne” (Conférence, 8 mai 1936), Bulletin duy Centre Furapéen de
la Dotation Carnegie, n. 5-6-7, 1936, pp. 409-413.

‘ HOLSTI, K.J. Peace apnd war: armed conflicts..and international—
order 1648-1989, New York, Cambrigde University Press, 1991, pp. 189~
196. .
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la création de la Société des Nations est apporter a !'organisation
et 4 la technique des relations internationales a été 1'institution
de conférences internationales réguliéres et fréguentes"’. El lazo con
el pasado'tenia lugar en dos sentides: por un lado, como consolidacidn
de unas formas que desde el s. XIX tendian a institucionalizar las
relaciones pacificas y de cooperacioén entre los Estados; por otro, la
pervivencia de formas de diplomacia tradicionales que obstaculizaban
la labor de la Scociedad, como el recurso a los contactos diplomdticos
de espaldas a Ginebra. Indagande en el primer sentido, es decir, en
la direccién reformista, F.S. Northedge destacaba tres ideas que iban
a dominar en los afios de la contienda en relacidén al future disefio
para el mantenimiento de la paz. lLa primera, consistia en que el
sistema de arbitraje debia ser mas efectivo, si es posible, incorpo-
rando incluso algin tipo de pena o sancidn para evitar el recurso de
los Estados a la guerra. La segunda, planteaba la posibilidad de hacer
mas formal vy continuo el sistema de conferencias del s. XIX. Y,
finalmente, parecia idoéneo explorar ambos sistemas con el fin de
estahlecer una pausa o un aplazamiento en ias disputas para retardar
en 1o posible el estallido de una guerra y dar asi tiempo hédbil a los
mecanismos de Conciliaciéné. Luego, la estructura de la Sociedad de
las Naciones asimild la experiencia histéorica del siglo XIX: la
Asamblea continuaba la travectoria definida por las Conferencias de
La Hava de 1899 v 1907;: el Consejo en cierto modo se erigia en un
nuevo Concierto de las grandes potencias; y el Secretariado, el més
novedeso, era deudor de las Uniones Administrativas. Y desde 1la
perspectiva del comportamiento diplomatico de 1los Estados, F.S.

Northedge, argumentaba que:

"(,..) within the League, States plaved much the same kind
of diplomatic game as they had done »sefore the League of Nations
was born, only now there were rather rules and the resort to

w7

force by States was hedged about by rather more restraints™'.

Era innegable, como concluye J.A. Carrillo Salcedo, la perviven-
cia del pasado conviviendo con importantes innovaciones. Tradicién v

cambio eran elementos de una misma experiencia histérica. En palabras

* HOUGHTON, N.D. "Situation actuelle de la Société des Nations”,
Bulletin du Centre Furopéen de 1a Dotation Carnegie. n. 1-2, 1936, pg.
12.

* Vid. NORTHEDGE, F.S. The League of Vations, its life and times,
Leicester University Press, 1986, pg. 25.

Ibidem. Pg. 53.
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del citado autor la "Sociedad de Naciones supuso una 'reforma del
sistema internacional pero no una ruptura del mismo, ni su sustitucién
por otro radicalmente distinto del que tabia sido establecido en la
Paz de Westfglia en 1648'"%, La Sociedacd de las Naciones lo gue si
representaba de hecho era el momento de la organizacién internacional.
Entre las manifestaciones mas importantes de la dindmica de moderni-
; zacion del sistema internacional el citado autor destaca las siguien-
tes: en primer lugar, la institucionalizacién de las técnicas de la
negociacién multilateral; en segundo, el perfeccionamiento de las
técnicas de cooperacidén internacional institucionalizada, tanto en
materias politicas como cuestiones econdémicas, sociales, técnicas y
culturales: en tercer lugar, la consolidacién de un modelo "institu-
cional, permanente v preestablecide", marco de las actividades
colectivas de los Estados en un mundo cada vez mads complejo e
interdependiente; y, por dltimo, la instauracion de una "funcién
piblica internacional" e independiente de los Estados. Desde el punto
de vista de la evolucidén de las organizaciones internacionales, como
organizaciones interestatales, el salto cualitativo que se produjo
tras la Guerra del Catorce se concretd en la importancia politica que
adgquiririan en adelante éstas en las relaciones internacionales?®,

No nos hemos podido resistir a la tentacién de establecer un
paralelismo en la dindmica reformista ¢ue se produjo en el medio
internacional y la Espafia republicana. En 1919 se establecian las
nuevas bases reformistas del nuevo sistema internacional. En esas
fechas las ideas sobre lo que debia ser &l proyecto de modernizacidn
de Espafia en los intelectuales de la generacion del "14" estaban en
clara sintonia con las directrices de la Europa democréidtica, pero la
puesta en préactica de ese provecto no tendria lIugar hasta el 14 de
abril de 193{. El pravecto reformista republicano tenia por objetivo
la modernizacidén del modelo de Estade sobre unas claves democraticas
¥, en su proyeccidn internacional, la plena incorporacidén y asuncidn
de los principios y mecanismos de la nueva legalidad internacional.
Con este horizonte de referencia quisieramos exponer tres apreciacio-
nes al realizar la comparacion de ambas experiencias. En primer lugar,
gue ambas se habian realizado sobre l:zs mismas bases tedricas e

ideoldgicas: la demeccracia, la justicia ¥ la libertad. La Sociedad

8 CARRILLO SALCEDO, J-A- El D\,L\_\,Lu ]ut(.sual.,iuual 1l | A - " JHL\_‘I:;VQ
histérica, Madrid, Tecnos, 1991, pg. 66.

* Vid. AKEHURST, M. Iptroduccicén al Derecho Internacional
Madrid, Alianza, 1982, pg. 96.
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de las Naciones encarnaba los valores de las potencias democraticas -
vencedoras en la conflagracién mundial frente al militarismo ¥
autoritarismo de los imperios centrales — v en correspondencia, desde
la éptica de los intelectuales espafioles de la generacién del "14",
este organismo era un sindnimo de la Europa Occidental democrética y
librepensante. En segundo lugar, existia una evidente asincronia entre
la experiencia reformista del sistema internacional y la de la Espaifia
republicana. Sin embargo, ésta no lo era ftanto desde un punto de vista
politico—intelectual ya que, tanto en el proceso de gestacién como en
el de puesta en marcha del nuevo sistema internacional, los politicos
e intelectuales aliadéfilos espafioles v, concretamente, los de la
citada generaciédn, habian comulgado con esa visién del orden interna-
cional v promovido una homelogacién interna de Espafia con los modelos
democraticos. La llegada de la Repdblica, tras la crisis final del
régimen monarguico, les brindd a éstos la oportunidad histérica de
sincronizar el "tempo" histérice de Espafia con él meridiano que
marcaba la pauta temporal de los Estados democrdticos de Europa
Occidental., Y, por ultimo, Espafia inicidé esa carrera contra reloj en
1931, precisamente cﬁando tuvo lugar el punto de inflexidén en las
relaciones internacionales del periodo de entreguerras. Iniciado el
proceso irreversible de crisis de la Sociedad de las Naciones en los
primeros anos treinta, Espana, tras unos momentos de inicial euforia,
se incorpord con rapidez al sentimiento de desencanto v a la reflexién
sobre 1la eficacia del sistema ¥ sus repercusiones sobre ella como
actor del mismo. La asincronia se tornd en una agénica sincronia
cuando amboes, tanto el sistema internacional como Espafia, se sumergie—
ron en un declive irreversible que pulverizaria los principios vy
mecanismos sobre los que se disefiaron sus provectos reformistas,

La Sociedad de las Naciones implicaba, pues, un punto de infle-
xidén, no revolucionario, en el modo de organizacién de la vida
internacicnal. 5 este respecto, uno de lcs clasicos en el estudio de

la Sociedad, F.P. Walters escribia que:

"Fue el primer movimiento eficaiz hacia la organizacidn de
un orden politico y social mundial, en el que los intereses
comunes de la humanidad podian ser ohservados y servidos por
encima de las barreras de la tradicién nacional, diferencia
racial o distancia geografica. Fue, on un sentido, no revolucio-
naria, ya que se basaba en ideales hacia los cuales muchas
generaciones de hombres habian abierto el camino lentamente. Fue
revolucionaria en cuanto implicd un salto hacia adelante de
extensién y velocidad sin precedentes, acompafado por cambios
extraordinarios en la conducta de las relaciones internacionales:
variaciones de principios, cambios de métodos e incluso cambios
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LIRS

en las convicciones generales, que forman la opinién publica

Coincidia, pues, plenamente en lz conviccidén del mensaje de
ruptura y continuidad en un sentido evolutivo y de progreso en la
organizacioén de la sociedad internacional. En el caso de la Sociedad
de las Naciones, sus objetivos fundamentales - la paz y la seguri-
dad -, no se pretendieron alcanzar mediante la superacién de las
soberanias nacionales a través de la creacién de un poder politico
internacional institucionalizado, sino por medio de la cooperacidn
institucionalizada entre Estados soberznos. Subsistian, aduce J.,A,
Carrilleo Salcedo. los "Estados v la soberania, v la novedad se limita
al caridcter permanente e institucionalizado del -cauce arbitrado para
las relaciones entre los Estados soberaros”''. El sistema, por tanto,
se articulaba en una filosofia nefamente estatocéntrica.

Como reaccion a la guerra y como-expresién de una mavor sensibi-
lizacién de la opinidn mundial propiciada por la propia contienda, la
Sociedad de las Naciones respondia, en oninidén de J-B Duroselle, a la
necesidad, profundamente sentida por los pueblos que fueron victimas
de l1la guerra, de asegurar la paz sobre unas bases perdurables ¥
nuevas'?, La salvaguardia de la paz v la habilitacién de mecanismos
para garantizarla era, pues, el cometido fundamental del nuevo
organismo internacional'’. Este propdsito condujo a un intento de
concebir al nuevo organismo internacional c¢omo un paraguas bajo el
cual se podian desarrollar de modo »rdenado todos 1os asuntos
mundiales politicos, econdmicos, financieros y culturales'*. Era el
método mias racional, en principio, para promover un desarrollo mundial
v disminuir las probabilidades de fricciones internacionales.

No pbstante, la institucidn ginebrina, como se desprendia de la
lectura del Pacto, no erradicabha todas las vias al recurso a la guerra

v el Pacto - fuente de Dereche en si misme - presentaba ciertas

' WALTERS, F.P. Histeria—de—tr—Soeiedad—de—Naeiopess Madrid,
Tecnos, 1971, pg. 19.

"* CARRILLO SALCEDO, J.A. Opus cit. Pg. 66,

‘* Vid. DUROSELLE, J-B. Histrviredirviomastiguesder 99 osJours,
Paris, Libraire Dalloz, 1966, pg. 6!.

‘* Vid. REYNOLDS, P.A. "La Sociedad <de Naciones", en Histeria—de}
Mundo Mederno., (Cambridge), t. XII, Barcelona, Ramén Sopena, 1975, pg.
18%; vy CARR, E.H., International relation hetweepn the two world wars
1919-1939, London, MacMillan Press, 1975, pp. 103-104,

‘““ Vid. NORTHEDGE, F.S. Opus cit. Pg. 1.
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lagunas en la confeccién de los procedimientos y los mecanismos de la
séguridad colectiva que serian objeto de c¢constante debate hasta el
final de sus dias. Asimismo, la eficacia de la Sociedad para mantener
la paz, en virtud del respeto a la soberania de los Estados, dependia
sustancialmente del grado de compromiso real de éstosl como actores,
en respetar las normas y principios del nuevo sistema internacional.
Estos condicionantes explicaban la advertencia realizada por N.D.

Houghton en 1936, ya que:

"I1 faut bien comprendre que la Société des Nations ne
garantit pas abscolument la paix infernationale. Elle constitue
le seul organisme agissant et puissant gqui se fasse une consfante
obligation morale de travailler au maintien de la paix. Mais la
Société des Nations n'est plus une garantie absolue de la paix
universelle que la profession médicale n'est pas une garantie
absolue de santé parfaite™'®.

Parecia evidente que en cuanto los Estados dejasen de respetar
v valerse de esas reglas el sistema se veria obligado o bien a cambiar
v adaptarse a un nuevo orden disefiado comunmente por el colectivo de
los Estados y, especialmente, de las grandes potencias, o bien a
perecer y desaparecer bajo la ”anhrquia” de la sociedad internacional
prebélica.

Queda, entonces, por conocer, aungue sea de forma muy somera, los
fundamentos basicos sohre los gque se concibid la seguridad colectiva,
a la gue Esparfia, como defenscora del "statu quo" y de la paz se
comprometié plenamente al instaurarse @21 nuevo régimen, tras una
dilatada v ambigla travectoria como miembro del citado Organismo

durante los afies veinte,.
f.2. EL PACTO Y LA ARTICULACION DE LA SEGURIDAD COLECTIVA.

El Pacto de la Sociedad de las Naciones era una de las piezas
juridicas mas imporftantes del Derecho Internacional del periodo de
entreguerras. Desde finales del s. XIX el Derecho Internacional inicid
un imparable proceso de codificacidén e institucionalizacidén. Este, a
raiz del proceso de organizacidén de la sociedad internacional que se
acelerd tras la Guerra del Catorce, iba a experimentar un fuerte
impulso. En este periodo se establecieron las bases del actual Derecho
Internacional, el cual no atribuyé derechos y obligaciones unicamente

a los Estados, sino también a organizacioenes internacionales, las

‘* HOUGHTON, N.D. Art. Cit. Pg. I1I.
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sociedades mercantiles y los individuos. No obstante, el Derecho
Internacional siguidé ocupdndose primordialmente autn de los Estados.

Tras 1919 entramos en un intenso. periodo de reforma y moderniza-
cién del Derecho Internacional. La reflexién doctrinal, siguiendo la
excelente sintesis realizada por J.A. Carrillo Salcedo, dej6 de
interesarse en la fundamentacidén del cardcter juridico del Derecho
Internacional para preoccuparse por la exposicién sistemidtica de las
reglas generales del mismo'®., Muchos especialistas de este periodo
mostraron su preocupacidén por las insuficiencias del "positivismo
voluntarista" de la época anterior, al tomar consciencia del circulo
viciosoe que suponia afirmar que el Derecho Internacional tenia por
funcidn regular las relaciones entre Estados y sostener, simulta-
neamente, que el Derecho Internacional basaba su obligatoriedad
juridica en la voluntad de los obligados al cumplimiento de sus
normas, los Estades soberanos. A partir de esta paradoja, una de las
cuestiones que suscitd mayvor interés ent:e los especialistas fue el
problema de las relaciones entre el Derechy Internacional y el Derecho
interno. El planteamiento del problema, prosigue el autor, era
consecuencia del positivismo juridico y su concepcién voluntarista del
Derecho, va que desde el instante en ques la soherania estatal era
considerada como eje de todo el Derecho ¥y era proclamado el dogma de
la voluntad estatal, se hacia indispensable dar una respuesta a la
cuestidon del fundamento de la obligatoriedad juridica del Derecho
Internacional, asi como a la de sus relaciones con los distintos
cédigos juridicos de los Estados soberanos. Se planteaba, pues, desde
una perspectiva juridica el problema de la soberania de los Estados
v su articulacién en las normas de comportamiento del sistema
internacional.

Esta problemdtica seria el eje del debate tedrico que iba a
enfrentar a dos corrientes contrapuestas: la doctrina dualista v la
doctrina monista. Para la primera, Derecho Internacional y Derecho
interno eran dos sistemas juridicos separados entre si tanto por sus
fuentes como por las materias reguladas. Luego, para los dualistas,
como Hans Triepel las normas juridicas internacionales eran irrele-
vantes en el Derecho interno ¥y precisatan de un acto especial de
recepcién para que pudiesen ser aplicadas en los ordenamientos

juridicos internos de los Estadoes. Por el contrario, la doctrina

‘* Esta labor doctrinal fue tema habitual de trabajo en los cursos
de la Academia de La Haya de Derecho In“ernacional. (Vid. CARRILLO
SALCEDO, J.A. Opus cit. Pg. 67).
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monista, defendida por los iusnaturalistas - Duguit, Peolitis y Scelle
- y la teoria pura del Derecho, abogaba por la unidad esencial del
ordenamiento juridico y el principio segin el cual la validez y fuerza
obligatoria de todas las normas juridicas derivaban de normas jerar-—
gquicamente superiores'’. En esta tltima éptica, el Derecho internacio-
nal primaria, por légica, sobre el Derecho interno.

E1l debate doctrinal fue perdiendo intensidad con el paso del
tiempo v acabd convergiendo hacia posturas mas eclécticas y moderadas.
En este contexto de apaciguamiento se produjo la prevalencia final de
las denominadas "Teorias conciliadoras”. Estas proponian come solucién
al problema teérico de las relaciones entre Derecho internacional y
Derecho interno la "coordinacién'" entre zmbos sistemas juridicos. De

este modo:

"(...) el Derecho internacional no es irrelevante en el

Dereche interno de los Estados, pero éste no deriva su validez

y fuerza obligatoria de una delegacién de competencias del

Derecho internacional; por otra parte, una norma interna

contraria al Derecho internacional es valida y obligatoria en el

plano interno, aunque haga incurrir en responsabilidad interna-
cignal del Estado en cuestién por incumplimiento de una norma
internacional que le vinecule y obligue™'®,

En cualquier caso los problemas' debatides y la aplicacidén de
estas nociones, tanto en el caso de dualistas como de monistas, ponia
de relieve la gran confianza en la "positividad del Derecho interna-
cional”". Y, en este sentido, la Sociedad de las Naciones contribuvd
muy notablemente a su desarrolle. Y fiel reflejo de las dificultades
en la aplicacién de los esquemas dualistas v monistas lo fue la propia
experiencia juridica y politica de la Sociedad de las Naciones que
parecid decantarse finalmente por la via cooperativa, puesto que el
organismo ginebhrino no desplazdé la soberania de los Estados, sino que
fue ceoncebida como una instancia de "cooperacidn permanente ¢ institu-
cionalizada" entre los Estados. Esta realidad no pasd desapercibida
a las dotes de observador y analista de S. de Madariaga. Este, en una
conferencia pronunciada a finales de 1935 en la Academia de Ciencias
Morales v Politicas de Madrid, al describir el ambiente reinante en

Ginebra subrayaba que alli:

"

(...) todo toma aspecto cooperativo y conciliatorio, v los
problemas internacionales se abordan y comentan con un espiritu
irreprochable de solidaridad, pero estos mismos hombres, apenas

‘> Ibidem. Pp. 76-68.

** Thidem. Pg. 68.
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-

regresados a sus cincuenta o sesenta patrias, cambian de lenguaje

como de residencia, y la luz blanca de Ginebra se descompone en

la de los cincuenta o sesenta colores nacionales"'’.

Esta era la perspectiva juridica de uno de los problemas
fundamentales sobre el cual descansaba lz eficacia de la Sociedad de
las Naciones. Es decir, la determinaci¢én de la relacidén entre la
soberania de los Estados ¥y la asimilacién y cumplimiente de los
compromisos del Pacto de la Sociedad. Asi llegamos a la vertiente
politica del problema, en tanto en cuante la capacidad decisional de
la institucién ginebrina dependia sustanc.almente de la actitud de los
Estados, especialmente de los que formaban parte del Consejo ¥y, mas
concretamente, de los miembros permanentes - todos ellos grandes
potencias —. El Pacto imponia limitaciones objetivas al ejercicio de
1a soberania, pero de ningun modo supuso una delegacidén de la misma
al organismo internacional. De hecho, como sefiala J.A. Carrillo,

aunque:

H

{...)la Sociedad de Naciones iatrodujo importantes innova-
ciones en el funcionamiento del sistezma internacional, no altero
la estructura interestatal de este . timo va que no fue concebida
como una instancia de autoridad politica superior vy por encima

t9 20

de los Estados soberanos .

El Pacto, desde un punto de vista juridico - afirmaba S. de
Madariaga -, era un instrumento para la limitacién de la soberania,
pero una ley séle era eficiente cuando realmente tenia vida vy cuando
la vida internacional era hecha dentro de la lev?. Lo cual nos lleva
de nuevo al punto de partida del! voluntarismo del Derecho, es decir,
de la propia voluntad de los Estados a asumir y cumplir las normas del
Derecho internacional. Una soheranfa, cue desde la éptica de los
internacienalistas, sélo queria significar la independencia del Estado
o, dicho de otro modo, que no dependia de ningin otro Estado. En esta
légica, la soberania no indicaba, en modo alguno, que ésta estuviera
por encima del Derecho?. Entendida asi la soberania estaria muy cerca,
pues, de las convicciones de M. Azafa. S:n embargo, la propia praxis

politica de les Estados, cuando las normas del Derecho Internacional

‘* MADARIAGA, S. de Las——eieneins—morales—vpolitieas—w 1a
sociedad internacional. discurso pronunciado en la Academia de
Ciencias Morales y Politicas, Madrid, Bolafios v Aguilar, 1935, pg. 15.

* CARRILLO SALCEDO, J.A. Opus cit. Pg. 65.

" Vid. MADARIAGA, S. de Theorv—sanrd——r peg. 52.

2 Vid. AKEHURST, M. Opus cit. Pg. 28.
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eran obviadas en pro de la defensa de los intereses nacionales,
corroboraba la afirmacidén de S. de Madariaga de que la soberania de
los Estados era una fuerza colectiva, "one of those moral forces which
is immoral"?.

El Pactd. el marco normativo sobre el que se estructuraba la
Sociedad de las Naciocnes, contenia las premisas bisicas sobre las que
debian regirse y articularse los mecanismcs de la seguridad colectiva.,
Y es, precisamente, en los aspectos del Pacto concernientes a 1la
seguridad colectiva sobre los gue vamos & centrar nuestro andlisis,

La Sociedad de las Naciones contenia las normas fundamentales del
nuevo sistema internacional. Este sistema, una vez disefiado fue fruto
de la covuntura en que se cred v del conjunto de intereses que con-
fluveron en &l. La ausencia de los EE.UU. acentué el carédcter europeo .
de la institucidn v, en consecuencia, estaba llamada a convertirse en
un escenario privilegiado para la ventilacién de los asuntos europeos
v la garantia del orden europeo posthélico. En definitiva, que la
Sociedad de las Naciones, como garante ds la paz y del "statu quo",
se dibujaba como un instrumento de las grandes potencias vencedoras
para defender sus intereses, por debajo de la grandilocuencia y el
dogmatismo de los principios v valores cel Pacto. En este orden de
cosas, el Pacto como instrumento juridico presentaha un componente
dinamico, que le dotaba de una capacidad propia de adaptacidén a las
condiciones internacionales, gracias a s caracter no séle de norma
sino tambien de fuente del Derecho ¥y a que su articulade (art. 28)
preveia el procedimiento para llevar a cabo modificaciones en el
mismo. Sin embargo, en la practica, desde un punto de vista politico,
éste se mostréd como un sistema excesivamente estatico, rigido, dogma-
tico y complicado frente al caracter erinentemente dindmico de la
historia®. En otros términos, las potencias vencedoras - miembros de
la Sociedad - se ampararon en una lectura rigida e inflexible de 1la
legalidad del Pacto para defender el "statu quo" y hacer frente a las
aspiraciones revisionistas de las potencias insatisfechas en el nuevo
orden internacional.

La eficacia del sistema de seguridad colectiva dependia fundamen-—
talmente de dos variables: por un lado, la veluntad de compromiso de
los Estados miembros para cumplir las obligaciones adquiridas cuando

se convirtieron en sujetos de plene der=cho en la Sociedad de las

> MADARIAGA, S. de Theery—and——, pgy. 15.

* Vid. OTTLIK, M. Art. Cit. Pg. 423,
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Naciones: v por otro, de la viabilidad en la aplicacidén de las normas
y mecanismos reglamentados por y desde el Pacto para garantizar la paz
internacional. La primera dependia, como acabamos de analizar, de la
disposicién soberana de los Estados de cooperar con las instituciones
internacionales para garantizar la paz; ¥y la segunda, de la propia
coherencia v aplicabilidad de las normas habilitadas para esa funcién.

La seguridad colectiva era uno de los elementos, sino el mas
fundamental, del Pacto de la Sociedad de las Naciones. Una cuestidn
que de forma continua monopolizé el interés de los.Estados miembros
v al propio aparato organizativo de la Sociedad. De hecho, ya en plena
crisis de los afios treinta, el tema fue o»jeto de tratamiento cienti-
fico v doctrinal entre 1934 v 1936 por lz "Conférence Permanente des
Hautes .Etudes Internationales"”, bajo los auspicios del Instituto de
Cooperaciédn Intelectual, una de cuvas reuniones se celebrd en Madrid
del 27 al 30 de mayo de 1936°°.

La idea de la seguridad colectiva cobraba toda su dimensién en
un concepto solidario de responsabilidad cde la comunidad internacional
con el fin-de proveer de procedimientos picificos, para la resolucién
de las disputas internacionales v hacer frente a los infractores de
1as normas. En consecuencia, la seguridad colectiva, para el profesor

de Derecho M. Basdevant, podria definifsa ¢omo !

..) un svstéme dans lequel un Etat, pour se défendre des
dangers extérieurs n'a pas a compter seglement sur lui-méme, sur
ses propes forces, sur ses amies ef ses alliés, mais peut compter
sur la coopération de tous les autres Etats., Le svstéme, de sa
nature, est réciproque: chacun est appelé 4 hénéficier de la
garantie de tous"?*.

El Pacto de la Sociedad de las Naciones, concebhido - como rezaba

en el preambulo - para fomentar "la cooperacidn entre las naciones y

para garantizarles la paz y la seguridad", dispensaba un importante

niimero de articulos y, desde luego, los mas problematicos a la tarea

de la seguridad colectiva?. En el citaco preambule se aludia a la

* AP.G. Publiecnpcidn de resedfas de sransa sobea los Coancaigs doe
Ministros, t. II, (1936), Madrid, 22 de nayo.

¢ BASDEVANT, M. "La Sécurité Collective", Bullebin—du—Ceontre
Européen de_la Dotation Carnegie, n. 5-6-7, 1936, pg. 327.

?” Un estudio amplio del contenido cel Pacto se puede consultar

en WALTERS, F.P. Opus cit. Pp. 56-76, TORRE, R. de la La _Sociedad
de Nac1ones. Barcelona, Planeta, 1977; y de la misma autora "La
Sociedad de Naciones", en Historja 16, Historia del s. XX, n. 7, 1983,
pp. 99-109.
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adquisicién de ciertos compromisos por las partes contratantes para
no recurrir a la guerra. El Pacto, anota J.A Carrillo, introdujo una
importante innovacidn, puesto gque no sélo dispusco la obligacidon de
someter las controversias al examen de los 6érganos politicos del Pacto
- Consejo y Asamblea - o a la decisién de 6rganos jurisdicciocnales

como el Tribunal Permanente de Justicia Internacional, sino que:

(...) dispuso ademas que los Miembros de la Sociedad de
Naciones se comprometian a no recurrir a la guerra contra el
Estado que se sometiera a la sentencia dictada por un tribunal
arbitral o por la Corte Permanente de Justicia Internacional, o
se conformara al informe gque respecto de una determinada
controversia hubieran adoptado el Ccnsejo o la Asamblea'?®,

La limitacidén del dereche al recurso a la guerra en el Pacto
presentaba, no obstante, importantes insuficiencias que cuestionaban
su eficiencia juridica. En primer lugar, por las lagunas existentes
en su regulacién, de mode que quedaban fuera de ella los actos de
fuerza que los Estados no considerasen juridicamente como guerra, sino
como represalias armadas. Y en segundo lugar, porque el Pacto admitia
la posibilidad de "guerras legales" o "guerras justas" de acuerdo con
el Derecho Internacional. De este modo los Miembros de la Sociedad
en caso de que el agresor hiciese caso omniso de las recomendaciones
v decisiones de la Sociedad podian adoptar, en virtud del art. 15, una
accidn militar colectiva contra éste. Basicamente las nociones de
agresion y legitima defensa determinaban la distincidn juridica entre
las guerras legales e ilegales, pero la diferencia consistia en una
cuestién de procedimiento v no en una nocién de valor (ética)?.

Definidas las atribuciones y competencias, asi como la organiza-
cidn, de los principales organos de la Sociedad de las Naciones: la
Asamblea, el Consejo, la Secretaria General (art. 2 a 7) v el Tribunal
Permanente de Justicia Internacional (art. 14); sobre este nucleo se
articularian las claves de la estrategia societaria para prevenir la
guerra - seguridad colectiva —-. Estas, en opinion de F.S. Northedge,
eran las siguientes: en primer lugar, la reduccién de los medios para
ir a la guerra; en segundo lugar, potenciar el recurso a los procedi-
mientos de arbitraje v conciliacidén, tomando medidas contra los

Estados que hiciesen caso omiso de tales mecanismos; en tercer lugar,

* CARRILLO SALCEDO, J.A. Opus cit. Pg. 52.

* Vid, SCELLE, G. "L'agression et la légitime défense dans les
rapports internationaux", Bulletin du Centre Furopéen de 1a Dotation
Carnegie, n. 5-6-7, 1936, pg. 385.
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el intercambio de garantias del "statu guo", junto con arreglos para
modificarlos cuando fuese pertinente; vy, finalmente, evitar el
estallido de los conflictos internacionales para no poner en peligro
la paz internacional®®.

El articulo estandarte del espiritu de la seguridad colectiva era.
el 10, considerado por W, Wilson como clave en el entramado el Pacto’,

segin el cual:

"Los Miembros de la Sociedad se comprometen a respetar y a
mantener contra toda agresidn exterior la integridad territorial

y la independencia politica presente de todos los Miembros de la

Sociedad. En caso de agresién, de anenaza o de peligro de agre-

sidén, el Consejo determinard los medios para asegurar el cumpli-

miento de esta obligacién".

El texto refleja con toda clarividencia el deseo de concebir la
seguridad colectiva como pieza basica para hacer respetar el orden
territorial y politico disefado tras la (Guerra del Catorce. En otras
palabras, como un eficaz medio para garantizar el equilibrio "presen-
te” - el "statu quo" = impuesto por las potencias vencedoras.

_ El sistema juridico de prevencién de la guerra se articulaba en
una serie de elementos gque abarcaban desde la scolucidn pacifica de
conflicte hasta la accidn colectiva, El primer elemento, respecto a
la garantia de la integridad territorial e independencia politica de
los Estados miembros lo acabamos de tratar en el art. 10. El segundo,
1o conformaba la premisa de la solidaridad, ya que sin este vinculo
de unidén era impensable cualquier accién colectiva. En este sentido
el art. 11, en su primer parrafo, declaraba expresamente '"que toda
guerra o amenaza de guerra. afecte 0 no cirectamente a alguno de los
Miembros de 1a Sociedad, interesa a la Sociedad entera, la cual debera
tomar las medidas necesarias para salvaguardar eficazmente la paz de
las naciones". El tercero, lo constituia 21 conjunteo de articulos que
reglamentaban las vias para la solucién pacifica de los conflictos.
Por un lade, el art. 12 estipulaba el recurso, en caso de desacuerdo
capaz de provocar una ruptura entre Estacos, a los procedimientos de
arbitraje o arreglo judicial, o al examen del Consejo. Por otro, el
art. 13 describia las pautas generales pzra el arreglo judicial vy el
papel del Tribunal Permanente de Justicia Internacional. Y, por
ultimo, el art. !5 exponia las pautas del recurso al Consejo, si la

disputa no fuera sometida al arbitraje, para mediar v scolucionarla

** Vid. NORTHEDGE, F.S. Opus cit. Pg. 54.

" Cfr. WALTERS, F.P. Opus cit. Pg. 64.
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pacificamente. El cuarto, consistia en las medidas para limitar el
recurso a la guerra, a las que hemos hecho alusién anteriormente,
insertas en los art. 12, 13 y 15. Y, por tltimo, el sistema de
sanciones como dimensién ejecutiva y coactiva de la accidn colectiva
de los miembros. Segun el art. 16, el argumento juridico que justifi-
caba la adopcidn de estas medidas derivata de que si un miembro de la
Sociedad recurriese a la guerra se le consideraria "ipso facto" como
51 hubiese cometido un acto de guerra contra todos los demAs miembhros.
l.Las medidas a adoptar podian oscilar desde las sanciones puramente
econdmicas v financieras hasta las militares. La adopcidén de estas
medidas implicaba automAticamente el "mu:iuo apoyvo" entre los Estados
miembros.

El problema de la seguridad colective iba irremisiblemente ligado
a otra cuestién complementaria, el desarme. Este, como parte fundamen-
tal del Tratado de Versalles para erradicar la amenaza alemana vy
presentado como punto de partida de un posterior desarme generaliza-
do, estaba llamado a ser una de las banderas y uno de los anhelos mas
deseables para la seguridad colectiva. Dos de los articulos del Pacto
iban.dirigidos a este gbhjetivo. El primero de ellos, el art. 8§,

comenzaba del siguiente modo:

"Los Miembros de Ia Sociedad reconocen que el mantenimiento
de la paz exige la reduccidn de 13s armamentos nacionales al
minimum compatible con la seguridad nacional y con la ejecucién
de las obligaciones internacionales impuestas por una accidn
comun' .

Estas condiciones minimas deberian ser establecidas tendiendo en
cuenta las circunstancias geograficas v la situacidén especial de cada
Estado. Asimismo, por el art. 9 se dabha luz verde para la creacidn de
una Comisidn permanente para asesorar al Consejo respecto a las
cuestiones militares, navales y aéreas.

Conocidos los fundamentos de la seguridad colectiva, hemos podido
qbservar que el Pacto contenia una serie Jde principios y procedimien-
tos basicos, pero que en sentido estricto no eran operativos mientras
no se habilitaran procedimientos y mecanismos especificos para su
aplicacidn. Con este fin se emprendieron trabajos en pro de la prepa-
racién de la Conferencia del Desarme y de la confeccidn de instrumen-
tos juridicos v mecanismos de actuacior para la superacidén de las
insuficiencias — las lagunas — del Pacty. Algunas de estas medidas
iban encaminadas a corregir el sistema, casc del Protocolo de Ginebra
de 1924, los Tratados de Locarno en 1925, o el Tratado Briand-Kellog -

firmado en Paris el 27 de agosto de 1928 —, por el que se renunciaba
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a la guerra como instrumento de politicea nacional y para solucionar
las controversias internacionales.

El cambio de las condiciones internacionales en el punto de
inflexién entre las dos décadas supuso =1 inicio de un irremisible
giro de la Sociedad de las Naciones hacia un proceso de deterioro y
de progresivo vacio de poder de la institucidn. En esta dinamica se
fueron ahogando uno tras otro los provectos por afianzar el sistema
de seguridad colectiva, plantedndose en :oda su crudeza la supedita-
cién del sistema al voluntartsmo de los Estados. Nadie mejor gque P.
Renouvin para relatar el cambio de clima que al concluir la década de
los veinte parecia avecinarse con la tarjeta de presentacidén de la
crisis del 29. Durante los diez afios qu=2 siguieron a la Guerra del

Catorce, para éste los grandes conflictos:

"(...) se resolvieron mediante compromisos. Ese espiritu
conciliador era, indudablemente, fruto del cansancio; pero,
también, resultado de una mejoria de la situacidén econémica, que
atenuaba la impaciencia general. De cualquier modo, a principios
de 1929, el &nimo de ‘'la opinidén se iaclinaba al optimismo por lo
que se refiere a las relaciones internacionales, Pero era un
optimismo precario que no hacia desaparecer en las esferas
dirigentes una difusa inquietud, cuando se, pensaba méds alla de
las perspectivas inmediatas., La causa profunda de esa sensaciédn
de precariedad era, sin duda, el fracaso de los intentos hechos
para organizar las relaciones entre los Estados, tanto desde el
punto de vista econédmico como desde e] punto de vista politico,

v para garantizar la resistencia a .a agresién"??,

No era, pues, de extrafiar que, avanzsda la crisis de los treinta,
los Estados se viesen tentados a resicitar ciertas tradiciones
diplomaticas ante la creciente ineficacia de la Sociedad. El divorcio
que comenzd a consumarse en los afios treinta entre el Derecho v la
soberania, cuva cooperacidén habia sido uno de los pilares fundamen-
tales de la Sociedad, era, afirmaba G. Scelle a mediados de los afios
treinta, reflejo de la naturaleza de dos términos antagdénicos ¥y
"choisir entre eux, c¢'est aussi choisir ertre la permanence de la paix

ou la guerre endémique"??

. El sistema de seguridad colectiva, escribia
el mismo autor en 1945, se encaminaba hacia un retorno progresivo de

la politica de equilibrio y un abandono de la construccidn juridica

a2 RENO[}VIN, P. II;D‘L‘UL;G C‘lc 10-3 LU].G\.»J‘.UJ.ICD iutcluc‘;\.;uualcg,
Madrid, Akal, 1982, pg. 919.

** SCELLE, G. Art. Cit. Pg. 405.
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y de la politica del Derecho®. Dicho de ctro modo, la Sociedad de las

Naciones, en opinién de S. de Madariaga, se consideraba:

"{...) a lo mas, como una especie de Camara de Seguros

Mutuos contra los riesgos de guerra. El extranjero sigue siendo

el enemigo, ¥ la nacidn sigue siendc el fin supremo, el soberano

sefior. La labor de sugestidén creadora estd por hacer y la Repu-
blica Universal no existe"’®.

En esta texitura debemos traer a colacién el problema de la
neutralidad y la seguridad colectiva ear la coyuntura de los afios
treinta. El fracaso de la politica de seguridad de la Sociedad vino
acompafiada de un renacimiento de la politica de neutralidad?®. Precisa-
mente en el uso de la soberania v en la vinculacidén voluntarista de
los Estados con la Sociedad de las Naciones, las medias y peguefias
potencias, que habian permanecido neutrales durante la Guerra del
Catorce, intentaron buscar un dificil equilibrioc entre el recurso a
la neutralidad vy el mantenimiento de la fidelidad y sus compromisos
con el organismo ginebrino. Un equilibrio cada vez mas precario,
conforme se debilitaba la autoridad del Pacto y fracasaban las
tentativas de modificacidén del mismo para adaptarlo a las nuevas
condiciones internacionales. EI problema, desde un punto de vista
juridico, no era tanto gue la seguridad colectiva ¥ 1a neutralidad
fueran incompatibles, sino que, como seflalaron alguncs especialistas
del periodo, caso de Fs Berber, el sistema de seguridad colectiva
presentaba aldn grandes lagunas, en las cuales podia subsistir la
nocion de neutralidad. La dnica garantia de una seguridad colectiva
verdadera era la igualdad real, en la que todas las partes aceptasen
voluntariamente sus compromisos. Desde luego, estas condiciones no
existieron en la Europa de los treinfa, en plena efervescencia
revisionista® .

En los breves arfios de la experiencia republicana hasta el esta-

l1lido de la Guerra Civil, los medios oficiales del nuevo régimen

** Vid. SCELLE, G. Leg faiblesses de | organisation internationale
de 1918 34 1940, Paris, Office francaise d'éditions, 1945, pp. 306 ¥y
$S.

** MADARTAGA, S. de Las Ciencias Morales..., pg. 20,

* vid, JENKS, C.W. Flmundo mas alls de la Carta (Cuatro efapas
de la crganizacién mundial), Madrid, Tecnos, 1972, pg. 71.

*’ Vid. BERBER, F. "Le r6le des neutres dans un svstéme de
sécurité collective” Bulletin du Centr= FEuropéen de la Dotation
Carnegie, n. 5-6-7, 1936, pp. 369-372.
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tuvieron que reacondic¢ionar, independiertemente de las preferencias
v programas politico-ideoldgicos que se alternaron en el poder, sus
directrices de accién en la politica exterior, conforme a la evelucién
de las relaciones internacionales. De es:e modo, sin renegar formal-
mente de la lealtad vy fidelidad al Pacto, se pasé muy pronto de una
euforia societaria reinante en los primeros compases de la Republica
a una actitud mas prudente y realista que, como en las demas medias
v pequenas potencias neutrales durante la Guerra del Catorce, se
tradujo en una revitalizacién de la politica de neutralidad y de
petenciacidn de los medios de seguridad nacionales. No quedaba, pues,
duda alguna del importante papel que juzaba la evolucién del medio
internacional para la comprensidén de 12 evolucion de la politica

exterior y de defensa de la Republica.

2. EIL MEDIO INTERNO: I.A ESTRUCTURA DEL ESTADQ,

El medio internacional conformaba un marco de referencia basico,
de naturaleza dinamica. que condicionaba de forma muy notable el
disefio, planificiacidn v ejecucién de la politica exterior y.de
defensa. El Estado, por su lado, debia establecer y procurar los
instrumentos que una comunidad nacional organizada necesitaba para sus
relaciones con el exterior v garantizar l2 defensa nacional. Limitados
por los recursos humanos v materiales yv condicionados por la posicidn
geogrifica vy estratégica, entre otros factores, al Estado competia
organizar una infraestructura que fuese 1o mas eficaz posible en razdén
de sus recursos internos y la naturaleza del medio internacional. De
la eficacia de la infraestructura dependia, en gran parte, la
rotencialidad internacional de un Estado.

El inicio de la empresa reformista republicana por construir un
Estado moderno y democréatico, al estilo de los modelos europeos de
referencia, pasaba necesariamente por la homologacién de la infraes-
tructura a 1la de aquellos Estados, pero siempre respetando las
particularidades y los intereses nacionales de Espafia. Se planteaban,
pues, dos cuestiones a la hora de analizar las normativas e instrumen—
tos de asesoramiento, contrel vy ejecucién de la actividad del Estado
en esta lides: por un lado, la permanencia v aprovechamiento de la
infraestructura del Estado monarquico, en funcién de la premisa de
ruptura v continuidad que presidié el reformismo republicano; ¥y por
otro, la incorporacidén de nuevos elementos ¥y la modificacidén de los

va existentes en el proceso de racionalizacién v modernizacidn del



Estado por parte de los nuevos grupos de poder,

Para analizar el estado y los cambios introducidos en la estruc-—
tura tras la proclamacién de la II Republica hemos optado por seguir
el siguiente orden: en primer lugar, analizar los principios legisla-—
tivos sobre los que se articularian la politica exterior y la defensa
en la Ley fundamental - la Constitucidn -; a continuacién, los drganos
e instrumentos de planificacién y ejecucidén ~ basicamente el Ejecutivo
v la Administracidén —; posteriormente, los érganos asesores del Estado
en estas materias; y, por ultimo los 6rganos de control - las Cortes -

{ver organigrama n. 1).
2.1. LA CONSTITUCION. PIEDRA ANGULAE DEL NUEVO REGIMEN.

Desde la proclamacién de la Republ:.ca el Gobierno Provisional
comenz® de inmediato una amplia labor legislativa con el fin de ir
configurando el nuevo modelo de Estado. Asimismo, se inicidé una
politica de cambios en puestos claves de .a Administracidén del Estado
para ejecutar las directivas legales emanadas del nuevo Gobierno.-En
lo concerniente a la politica exterior, en los primeros halbuceos de
15 Republica en Ginebra en mavo va se anunciaba la linea pacifista v
de lealtad a la Sociedad de las Naciones. Esta se iria perfilando v
consolidando en los meses posteriores con ocasién de la preparacidén
de la presentacién oficial del nuevo régimen en la Asamblea de
septiembre. Este conjunto de directrices y principios sobre los que
se cimentaria el armazdén tedrico de la po.itica ex%erior republicana,
alcanzd su mas alta expresién en la Ley !‘'undamental aprobada el 9 de
diciembre de 1931.

La Republica se erigia en un Estad>» democrédtico y liheral, de
cufio progresista, en consonancia con los mtodelos de Europa Occidental.
Recordaba B. Mirkine-Guetzéviteh — profesor del Instituto de “"Hautes
Etudes Internationales de 1'Université de Paris" — las palabras de A.
Tocqueville acerca de que "c'est spécialement dans la conduite des
affaires extérieures que la démocratie m'apparait comme décidément
inférieur aux autres formes de gouvernement". Este comentario venia
a propdsito de la opinién cada vez mas extendida entre los historia-
dores v publicistas partidarios de esta afirmacion, en el contexto de

la crisis de los Estados demoliberales en 1los afios treinta®®. La

** Vid. MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Ea—techriatepartementaire

des relations ;ntg:natzgna]g . Paris, Librairie du recueil Sirey,
1937, pe. 6.
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instauracién del régimen democrdtico en =Zspafia llegd, precisamente,
en el momento de inflexidén en que comenzé un claro declive de los
sistemas demoliberales frente a las opciores autoritarias y totalita-
rias. Sin embargo, en el caso de Espafia 1la democracia sucedid al
fracaso del modelo autoritario de Primo de Rivera y el agotamiento de
la Monarquia. La democracia habia venido de la mano, precisamente de
aquellos politicos e intelectuales que habian considerado va en 1919,
la correspondencia axiomidtica de que un Estado inserto en un sistema
internacional regide per principios demccrdticos, debia incorporar
es0os mismos principios a su modelo de organizacidén interno.

La fuerza obligatoria del Derecho iaternacional dependia, como
acabamos de analizar, del voluntario ccmpromiso de los Estades a
aceptarla. Luego, ésta estaba subordinada a la forma de gobierno de
los Estados, ya que un Estado constituciconal estaba mads ligado a las
reglas del Derecho de gentes que un Estado absolutista o un Estado
autoritario. De esta manera, la diferente pefspectiva desde la que se
concebia y se actﬁaba desde 1a Sociedad de 1las Naciones en la
Monarquia v la Dictadura respecto a la Rapublica tenia, incluso, un
fundamento de naturaleza juridica. El1 Estado democratico y la
organizacioén internacional, defendia Mirkine-Guetzévitch, eran
fendmenos de un mismo proceso ‘histérico, de la misma evolucidn
politica de los pueblos®. Espafia se habia incorporado plenamente,
desde un punto de vista tedrico, a una tendencia histérica por la cual
1la democratizacién de los regimenes internos habia promovido la
democratizacion de la vida internacional. Sélo que, apenas proclamada
la Republica, la tendencia expansiva en Europa a incorporar regimenes
de corte autoritario v totalitario contribuveron decisivamente a la
¢risis de los cimientos democrdticos de la sociedad internacional
surgida en 1919,

La interaccidén de la politica exterior e interior era una
realidad incuestionable. Los hechos vy los principies de la politica
interna influian constantemente en la percepcidn y actuacion sobre el
plane internacional. En el caso de Espafia la primacia del conflicto
interno, especialmente en este periodo, jugd un papel fundamental para
la comprensidén de la visidn del mundo externo v el desarrollo de la
politica exterior y de defensa. En sentido contrario, la influencia
de los fendmenos internacionales, la politica exterior v la proveccién

internacional del Estado sobre la politica interior era igualmente

* Ibidem. Pg. 6.
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importante. Recordemos, a titulo ilustrative la influencia de las
normativas de la .Sociedad de 1las Naciones y de la Organizacién
Internacional del Trabajo, o de las convulsiones ideol6gicas fascismo=~
antifascismo. La Constitucién de 1931 reflejaba esa profunda inter-
accién entre la esfera interna y externa., M2, de los A. Egido,
recordaba ceme los principios de "democracia, justicia y libertad”,
que segun el articulo primero cimentaban 1la organizacidén nacional,
iban a inspirar la concepcién de la politica internacional®.

La mejor forma de institucionalizar el propésito de los prohom-
bres de la Republica vy lograr la plena incorporacién a la Europa
democratica y la Sociedad de las Naciones, era homologando esa
realidad juridica y politica en la Ley fuandamental, que iba a regular
el comportamiento interno e internacional del nuevo régimen. El
tratamiento que merecieron los problemas de ]la politica internacional
y de defensa en el texto constitucional fue acorde a la legalidad de
Ginebra y el Derecho Internacional vigeate. Hemos distinguido tres
aspectos a la hora de realizar la clasificacidén de los articulos
relativns a los problemas de politica internacional y de defensa: en

primer lugar, los concernientes a principios y procedimientos evacados
en el Pacto de la Sociedad de las Naciones v otros textos representa-
tivos de la legalidad internacional; en segundo lugar, los relativos
a cuestiones de procedimiento respecto a los Tratados Internacionales
de acuerdo con las normas vigentes en la Sociedad de las Naciones; v,
finalmente, cuestiones de orden general referentes a materia de
politica internacional y de seguridad.

En relacién a los primeros - los principios ¥ procedimientos
evocados en el Pacto y otros textos representativos de la legalidad
internacional -, la Constitucidén recogia una amplia coleccidn
normativa respecto a la politica de colaboracién por la paz en Gine-—
bra. El primero de ellos v uno de los mas significativos era la
renuncia de Espafia a la "guerra como instrumento de poiitica nacio-
nal” (art. 6) y, a continuacidn, el acatamiento por parte del Estado
espaficl de las ‘'"normas wuniversales del TDerecho internacional,
incorporandolas a su derecho positivoe™ (art., 7). Estos principios
eran, a juicio de A. Posada, el corolario de las adhesiones de Espafia

al Pacto de la Sociedad de las Naciones v al Pacto Briand-Kellog'.

‘“ vid. EGIDO, M2. de los A. Opus cit. Pp. 60-61.

““ Vid. POSADA, A. Tratado de Derechs Politico Madrid, Libreria
General de Victoriano Suérez, t. II, 1935, pg. 32!; cit. por FERNAN-
DEZ-MIRANDA, F. Opus cit. Pg. 60. A. Posada es, asimismo, autor d¢
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Se incluian, ademas, algunas cuestiones de procedimiento para la
regulacién de la politica de paz de la Rz2publica en consonancia con
la normativa ginebrina. De este modo, la potestad del Presidente de
la Republica de declarar la guerra, queddé limitada en los siguientes

términos por el art. 77:

"El Presidente de la Republica no podra firmar declaracién
alguna de guerra sino en las condiciones prescritas en el Pacto
de la Sociedad de las Naciones, y sé. o una vez agotados aquellos
medios defensivos que no tengan caricter bélico y los procedi-
mientos judiciales o de conciliacion y arbitraje establecidos en
los Convenios internacionales de que Espafia fuera parte,
registrados en la Sociedad de las Neciones.
Cuando la Nacién estuviera ligada a otros paises por
Tratados particulares de cenciliacién yv arbitraje, se aplicaran
éstos en todo lo que no contradigan los Convenios generales"*%.
Quedaba, pues, regulado legalmente. segin los mecanismos del
FPacto, los canales de solucidn pacifica de 1los conflictos v el proceso
de ruptura hasta la declaracidén de guerr:.

Quedaba, del mismo modo, regulada hajo los preceptos societarios,
por el art. 78, la retirada de Espafia aquel Organismo Internacional.

En consecuencia:

"El Presidente de la Repiblica no podra cursar el aviso de
que Espafia se retira de la Sociedad de 1las Naciones sino
anunciandolo con la antelacidén que exige el Pacto de esa
Sociedad, ¥ mediante previa autorizacidn de las Cortes, consig-

<

nada en una ley especial, votada por mayoria absoluta”.

Indudablemente esta normativa recortaba considerablemente las
prerrogativas presidenciales en materia Jde politica internmacional vy
de defensa. Limitacicnes que se ampliarian con la normativa respecto
a los Tratados, que a continuacién pasamos a tratar.

Respecto a las cuestiones de procedimiento para la conclusién de
Tratados Internacionales la normativa de la Sociedad de las Naciones
fue integrada en toda su amplitud. En principio, en virtud del art.
65 todos los "Convenios Internacionales ratificados por Espafa e

inscritos en la Sociedad de¢ las Naciones y que tengan caracter de ley

otras obras donde estudia con mavor profundidad el problema general
de la compatibilizacidén del Pacto con el Derecho interno de los
Estados, caso de La Sociedad de las Naciones v el Derecho politico,
Madrid, Caro, 1925; v la Constitucién espafiola, como en La nouvelle
Constitution espagnole. le részime constitutionel en Espagne: évo-—
lution, textes, commentaires, Paris, s.e., 1932.

‘2 Para todos los fragmentos de tex:o de la Constitucién hemos

utilizado La Constitucién de la Republics Espafiola, Madrid, Libreria
Miguel Hernandez, 1931,
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internacional”, serian considerados parte constitutiva de la legisla-
cién espafiola, la cual habria de acomodarse a estos reglamentos. Tanto
éste, como el art. 7, daban fe del valor superior y vinculante que los
juristas, politicos e intelectuales que intervinieron en la elabora-
cidén del texto constitucional dieron al Derrecho internacional respectd
al internc. La influencia de la corriente monista se hacia sentir en
la Ley fundamental espafiola de 1931. En el caso de les Convenios
internacionales que fuesen ratificados, proseguia el art. 65, ¥
afectasen a la ordenacién juridica del Estiado, los Gobiernos presenta-
rian, en un breve plazo de tiempo, a las Cortes, los proyectos de ley
necesarios para la ejecucidén de sus preceptos. Finalmente, no podria
"dictarse ley alguna en contradiccidédn con dichos Convenios, si no
hubieran sido previamente denunciades ccnforme al procedimiento en
ellos establecido”.

Se limitaba, también, el derecho del pueblo a decidir mediante
"referéndum™ las leyes votédas por las (Cortes. El art. 66, impedia
este recurso en el caso de ratificacidon de Convenios Internacionales
inscritos en la Sociedad de las Naciones, entre otras excepciones.

Por 0ltimo, entre las competencias del Presidente de la Repﬁbli—
ca, segun el art. 76, figuraban negociar, firmar y ratificar los
Tratados vy Convenios internacionales sobre cualquier materia y vigilar
su cumplimiento. Del mismo modo, los "Tratados de caridcter politico,
los de comercio los que supongan gravamer para la Hacienda publica o
individualmente para los ciudadanos espaficles"” y, en lineas generales,
todos aquellos que exijiesen para su ejecuciédn tﬁedidas de orden
legislativo, s6lo obligarian a "la Nacidn si han sido aprobadas por
las Cortes”. Se establecia, también, un procedimiento para el
sometimiento rapido a las Cortes de los provectos de Convenio de la
Organizacién Internacional del Trabajo. Y, como complemento, la
inclusidn de dos de las innovaciones mas tipicas de la Sociedad: por
un lado, 1la publicidad de los acuerdos internacionales segln se
especificaba en el art. 18 del Pacto de la Sociedad, en razén del cual
Espaifia deberia registrar en Ginebra todos los Tratados vy Convenios
internacionales que ratificase; y por otro, la diplomacia abierta, ya
que la Constitucidon preveia que los Tratados y Convenios secretos vy
las clausulas secretas de cualquier Tratado o Convenio "no obligaran
a la Nacion".

La Constitucién, en tercer y ultimo lugar, preveia algunas normas
de carActer general relativas a problemas de la politica exterior ¥y

de la defensa. Entre éstas, el art. 14 especificaba como competencias
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exclusivas del Estado "la legislacién y e:ecucién directa"” en materia
de politica internacional: la representacidén diplomatica y consular
y, en general, la del Estado en el exterior; la declaracidn de guerra;
los Tratados de paz; el régimen de Colonias y Protectorado, y toda
clase de relaciones internacionales. Y en materia de defensa la
legislacién y ejecucidn directa del Ejercito, Marina de Guerra vy
defensa nacional.

En los casos de excepcionalidad, el art. 114, permitia que,
cuando las Cortes no estuviesen reunidas, el Gobierno pudiera
conceder, bajo su responsabilidad, créditos o suplementos de crédito
para algunos casos, entre los que se encontraban: la guerra o
evitacion de la misma v los compromisos :nternacionales.

Otros articulos como el 23 v 24, establecian las condiciones de
la nacionalidad, con una lectura muy permnisiva para la obtencién de
la misma a ciudadanos portugueses y de peises hispanicos de América.
El art. 3! reconocia el derecho a emigrar o inmigrar, asi como la
proposicion de una ley especial para determinar las garantias para la
expulsidén de los extranjeros de territorio espafiol. Y en materia
_exclusivamente militar, el art. 37 prescribia que el Estado podria
"exigir a todo ciudadano su prestacidn personal para servicios civiles
0o militares, con arreglo a 1as'1eyes”.

Este marco legal ponia de manifiesto gque la Constitucidén republi-
cana, desde una perspectiva juridica, era una ley "ejemplar ¥
modélica"™ en cuanto al interés que prestaba y la regulacién de 1la
politica exterior®. Este texto fue, como destaca F. Quintana, el
producto mis elaborade del pacifismo juridico internacional de los
treinta‘. Juridicamente con esta ley la R:publica expresaba su volun-
tad de respetar y acatar la legalidad internacional. Posteriormente
la praxis politica demostréd come, en la zdaptacidn a la evolucidén de
las relaciones internacionales, el propio Estado interpretaria
sucesivamente esa limitacidén tedrica de la soberania que establecia
la Sociedad de las Naciones.

Sobre la Constitucién republicana convergieron varias tendencias
que contribuyeron a la dimensién internacionalista del texto. En
primer lugar, la tradicién constituciconal americana que habia

promovido los procedimientos de arbitraj= o la renuncia a la guerra

‘* Vid. FERNANDEZ-MIRANDA, F. EL control parlameptario de 1la

politica exterjor en el Derecho espafjol, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1977, pg. 60.

‘““ QUINTANA, F. Opus cit. Pg. 79.
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y figuras, como el propio W. Wilson, sin los cuales no se podia
explicar la existencia de la Sociedad ce las Naciones; en segundo
lugar, una tendencia apuntada desde los Tratados de paz, en los cuales
existian normas internacionales vinculantes en los cédigos constitu-
cionales de las potencias vencidas, caso por ejempleo de la Constitu-—
cidén de Weimar; v, finalmente, las recomendaciones de 1la XXITI
Conferencia interparlamentaria del.27 de agosto de 1924, que preconi-
zaban la inserccidn en los c¢ddigos constitucionales nacionales de
normas internacionales que obligaran al recurso al arbitraje y la con-
ciliacion.

La Constitucidn espafiola generd una importante atraccidén sobre
los tratadistas v especialistas del Derecho, asi como 1a prensa
internacional, Una de las figuras mas destacadas entre los especialis-
tas de Derecho Internacional de este perisdo — B. Mirkine—Guetzévitch
- no escatimé elogios a la Ley fundamental! de la Espafla republicana,.
Para éste, el pueblo espafiol habia optado por rehacer su Derecho
constitucional, sintiendo la necesidad de adaptar su Constitucién a
los nuevos principios del Derecho Internacional. Desde una dptica
juridica lo importante era que‘en un, memento dade, cuando la concien-—
cia juridica de los pueblos sufria la influencia del Derecho interna-
cional, una Asamblea Constituyvente habla sentido la necesidad de
proceder a la armonizacién del Derecho Internacional ¥ el Derecho
constitucional. Era una evidencia empirica, desde la perspectiva del
Derecho, que el progreso de la democracia en los Estados estimulaba
v fomentaba la democratizacidén de la sociedad internacional. En

opinién de este:

“"(...) la Constitution espagnole de 1931 doit rester dans
la doctrine de droit public comme un exemple d'une solution
technique du probléme de I'adaptation du dreit constitutionel au

was

droit international nouveau .

La prensa britanica y francesa manifestaron algunas opiniones

sobre la Constitucién espanicla en relacidn al rumbo de los sucesos que

acaecieron en Espafia desde el 14 de a»ril de 193t1. El embajador

‘S MIRKINE-GUETZEVICH, B. Opus cit. Fg. 61. El autor fue protago-
nista de una serie importante de articulos sobre la Constitucién

espafiola. Entre ellos podemos <citar: "La nouvelle constitution
espagnole”, en Revue politigue et parlementaire, enero de 1932:; "Le
droit interne de la paix et la, nouvelle constitution espagnole", en
Revue internationale de l1a théorie du Droit, 1932-1933, n. 1-2; o "Le
droit interne de la paix dans la nouvelle constitution espagnole”, en

Affaires Etrangeéres, 1932; citado por FERNANDEZ-MIRANDA, F. Opus cit.
Pg. 60.
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espafiol en Londres - R. Pérez de Avala -, en un resumen sohre los
comentarios de la prensa britanica enviado a L. de Zulueta, destacaha

los elogios brindades por la revista Newx English Weekly, del 9 def

junio de 1932. Esta publicacidn resaltaba que se habia producido un
proceso de renovacidén que habfa capacitado al pueblo espafiol, gracias
a la direccién de la minoria "directora hoy de sus destinos publi-

LY

cos Por su lado, la prensa francesa caso de L'Oeuvre, en una
entrevista a M. Azafa en agosto de 1932 suscitaba el cardcter pacifico
de la politica exterior republicana impreso en la Constitucidén, en la
cual se habia renunciade a la guerra como instrumento de pol{itica
nacional. Afirmaba M. Azafa, en aquella ocasidn, que podia parecer una
fantasia que insistiese en la voluntad de paz, un Estado que sabia que
no tenia los medios para hacer la guerra. Sin embargo, Espaﬁa.era un
pueblo esencialmente pacifico. "Nous vou.ons — afadia -, la paix par
la S.D.N., sans aucune alliance particuliére"'.

La dimensién internacionalista de la Constitucién republicana;
en cuantd texto juridico gque armonizaba el cédigo interno con las
normativas v préacticas internacionales vigentes, se debia en gran
parte a -la labor de S. de Madariaga. Elegido diputado por el ORGA,
como afirma F. Quintana, puso de manifiesto su autoridad moral como
"experto en temas internacionales”, sugirriende la inclusidn, en unos
casos, v la matizacidén, en otros de ciertos aspectos del ﬁexto del
provecto constitucional. De este mode, su papel fue vital para la
inclusidén de articulos como el 6 ¥y el 78, los cuales no figuraban en
el anteproyecto redactado por la Comisidn Juridica Asesora. Asimismo,
su intervencién dio lugar a la versién final de los articulos 76 y
77**. El1 contenido final de la Constitucién, ciertamente, estaba en
cansanancia con el espiritu ginebrine v 21 pacifismo del pensamiento
del intelectual gallego.

Los temas de politica internacional no suscitaron, al contrario
que otras cuestiones, acalorados v polémicos debates. En este sentido

se observabha un ciertc paralelismo con la aceptacidon de la reforma

“ A.G.A. Caja 7.243, D. n. 315. R, Pérez de Avala a L. de
Zulueta. Londres, 14 de junio de 1932,

‘7 euvre, le 23 ao0t 1932, "Les hommes au pouvoir: M. Azafia,
président du Conseil".

‘“ Vid. QUINTANA, F. Opus cit. Pg. 80-8l. Jiménez de Asua al
recordar su experiencia constitucional en este proceso recuerda el
importante papel que S. de Madariaga jugé en el contenido pacifista
y ginebrino de la Constitucidén. (JIMENEZ DE ASUA, L. Proceso histdérico
de la Constitucién de la Republica espafola, Madrid, s.e., 1932)
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militar de M. Azafia, gue si bien por su espectacularidad fue objeto
de un tratamiente mayor en las Cortes, reflejaron casi un total
asentimiento de la CAmara hacia stus medicas. Estos hechos prueban el
desinterés general por los problemas internacionales y de la defensa,
eclipsados por otras cuestiones de indole interna como la reforma
agraria, el orden publico o la cuestién religiosa. Revelaban, ademis,
la existencia de un consenso en gran parte de la clase politica que
protagonizé la vida publica de la Repiblica hacia los principios
pacifistas y societaristas que animaban el‘comportamiento interna-
cional del nuevo régimen.

El primero de los debhates sobre Ia dimensidén internacional del
provecto constitucional se produjo con ocasién de la enmienda presen—
tada por Royoe Villanueva y alguneos diputados més de la minoria agraria
respecto de los articulos 6 v 7. Concretamente, respecto al primero
Royo Villanueva aducia que Espafia no terniia 1a autoridad politica ni
moral suficiente para adoptar ese génerro de iniciativas. Existian
importantes peligros en Europa, como la amenaza del poder militar de
la . Unién Soviética y el peligro que el fascismo representaba para la
paz europea. En el caso de Espana, la eventualidad de un conflicto en
el Mediterridneo en el que Gran Bretafa, Francia e Italia no combatie-
sen en el misﬁo lado imposibilitaria la adopcién de una postura
neutral. Recordaba, recurriendo a la historia, la imposibilidad de
renunciar a la guerra de forma unilateral en el ejemplo de Bélgica.
A estos argumentes la Comisidn de la Constituciédn, opuso el caréacter
colectivo que la renuhcia a !la guerra habia adquiride en el Pacto
Briand-Kellog. La cuestion, finalmente, se resolvié omitiendo el
termino "solemnemente" del art. 6. En la misma sesion Ossorio ¥
Gallardo planted en que medida podia afectar la renuncia a la guerra
como instrumento de politica nacional a8 la politica espaficla en el
Protectorade, en funcidén de su situacidén v los esfuerzos militares que
habia costado a Espafia su ocupacidén. La Comisidn, a través de Jiménez
de Asta, advirtid que una accién de fuerza en el Protectorado no podia
ser considerada como una guerra, sino como una accién de policia‘’.

Nuevamente, el 3 de noviembre, el hemiciclo de las Cortes fue
escenario de una nueva discusidn sobre politica internacional. En esta

ocasidén S. de Madariaga y N. .Alcald-Zamora fueron los protagonistas

““ A.Q.D. (s) Europe 1918-1940 (SS) Espagne, v. 204. D. n. 571.
Ambassadeur de la France a Ministre des Affaires Etrangeéres. Madrid,
le 23 septembre 193]. Vid. también D.5.C., 1931-1933, 18 de septiembre
de 1931, pp. 1.026-1.031.
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del debate, en torno a los compromisos adguiridos por Espafia en el
Pacto para garantizar la seguridad colectiva v la posibilidad de que
éstos pudiesen involucrar a Espafia en una guerra. En el transcurso de
la discusidén, mientras 5. de Madariaga hacia gala de una fe sin palia-
tives en los mecanismos del Pacto como garantia de seguridad para
Esparfia; N. Alcalid-Zamora era partidario da la adopcidn de medidas
preventivas que garantizasen la libertad de Espafia ante una eventual
crisis de la Sociedad de las Naciones®. Lz cuestién, no era otra, sino
la que separaria, especialmente epn los primeros momentos a S. de
Madariaga de M. Azafia y del mismo L. de Zulueta. Hombres, é&stos
ultimos, partidarios y defensores de la Scciedad de las Naciones pero,
a la vez, mas prudentes y realistas en la forma de observar 1la
politica exterior y de defensa en el marco de Ginebra. M. Azafa,
concretamente, a finales de los treinta, sostenia con la perspectiva
de los afios que la Republica se habia tomado en serio la Sociedad de
las Naciones. La presencia del Pacto en la Constitucién era un via
util para ajustar la politica exterior espaficla a la Sociedad. En
principio, como sefiald en reiteradas ocasiones, esta normativa parecia
solucionar un problema vital para Espana: garantizar su seguridad
ante una agresién no provocada, sin necesidad de dotarse de una
poderosa v costosa maqdinaria bélica. Para un pais de escasos recursos
Espafia, miembro semipermanente del Conse:o, que siempre hahia defen—
dido la letra y el espiritu del Pacto, haciéndolo asi, se defendia a

s1 mima®.

2.2. ORGANOS E INSTRUMENTOS DE EJECUCION EN MATERIA DE POLITICA
EXTERIOR Y DE DEFENSA NACIONAL.

La planificacidn, discusidn y puesta en marcha de las lineas de
accidén del Estado requerian la adecuada organizacidn y regulacidén de
unos organos e instrumentos de ejecucidn. El poder Ejecutivo, confi-
gurado por las mas altas instituciones del Estado, extendia sus lazos
hasta los mas alejados rincones de la Adninistraciédn.

Durante la Guerra del Catorce se confirmé una tendencia, que va
venia aflorando desde el siglo XIX, de fecrtalecimiento del Ejecutivo
en los Estados. En efecto, las necesidades de guerra involucraron al

Ejecutivo en una tarea multiplicadora de su presencia en la sociedad.

 D.S.C., 1931-1933, 3 de noviembre de 1931, pp. 2.094-2.,098.

<1

 AZARA, M. "La Republica espafiola...", vol. TIII, pg. 481,
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Su intervencién en las tareas econdmicas, sociales, culturales o
propagandistas, ademas de las tradicionales como la defensa o 1Ila
diplomacia era todo un signo de los nuevos tiempos. Todos los sistemas
politicos, sin excepcidén, en hoga en el periodo de entreguerras
confirieron un papel privilegiade al Ejecutivo en el organigrama del
sistema politice. Un proceso de esta envergadura no podia pasar
inadvertido para los medios politico—intelectuales espafioles. M4as,
aun, cuando Espafia se habia comprometido desde principios de siglo en
la ardua labor de la modernizacién del Estado.

El poder Ejecutivo de la democracia moderna, significado por el
Jefe del Estado y el Gobierno, era més poderoso que los gobiernos del
Antiguo Régimen. De hecho, el primer ministfo de un Estado democré-
tico, si contaba con el respaldo mavoritario del Parlamento, era casi
omnipotenfe. Mucho méds que los ministros de los reves del s. XVIII v
XIX. El Estado a lo largo del siglo XX se fue haciendo omnipresente,
actuando especialmente como un Estado-administrador. mas que como un
Estado=legislador o un Estado-juez®®. La consecuencia inmediata de la
penetracidn del Estado en todas las esferas de la vida sociaf‘en los
paises democraticos fue el fortalecimiento del Ejecutive. De este
modo, el Ejecutivo se convirtid en el centro en la democracia
parlamentaria.

La leyv fundamental de la Republica presentaba importantes pecu-
liaridades, fruto del bagaje politico-ideoldégico de los sectores que
optaron poer el régimen republicano v de la propia historia. La Consti-
tucidn de 1931 otorgaba el poder principal a las Cortes que eran
definidas como la representacidn principal del pueblo. En consecuen-—
cia, el poder del Ejecutivo quedaha significativamente limitado en los
términos que predisponia la nueva ley. Esta opcidén era fruto, en
opinién de Jordi Solé Tura v Eliseo Aja, c¢e la evidencia histérica de

que:

"La implantacién de un régimen democriatico en Europa habia
pasado tradicionalmente por el sistemna parlamentario, tanto por
la falta de confianza en el presidencialismo y el auge de los
sistemas autoritarios, como, mis si cabe, por la triste experien-
cia de la intervencién monarquica en la historia espafiola. Asi,
pues, debian construirse unas instituciones que dieran el poder
principal al parlamento ¥y recogieran el recelo que inspiraban
unas atribuciones amplias al presidente de la Republica"®,

52 Vld. MIRKINE“GUETZEVITCH,B Lu t&.u}:u-;uu‘. uax}r,u:cutalxk_ v Pg.

71.

** SOLE TURA, J. - AJA, E. Copnstitucicnes v periodos constituven—
tes en Espafia, Madrid, S. XXI, Madrid, 1988, pg. 104.
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Se deseaba, en suma, evitar experiencias histéricas como la de
la Dictadura de Primo de Rivera y limitar los riesgos del presiden—
cialismo, que atentaban contra la convivencia democratica.

Expuestas estas dos anotaciones respecto al proceso histdrico de
fortalecimiento del Ejecutivo y las peculiaridades de la Constitucioén
republicana por los motivos expuestos, es el momento iddédneo para
analizar las competencias y limitaciones del poder Ejecutive en
materia de politica exterior y de defensa nacional. Con este fin vamos
a indagar sobre 1las atribuciones vy competencias, asi como las
limitaciones en la praxis, de los principales érganos e instrumentos
de ejecucidn, comenzando por la Presidencia de la Republica v el
Consejo de Ministros, para finalizar con los Ministerios mas directa-
mente involucrados en la tarea de la politica exterior y de defensa

(ver organigrama n. 2).

Fl Presidente de la Repiublica. .

El papel del Presidente de la Republica quedaba bhastante limitado
nor la Constitucién, precisamente para evitar los efectos del
monopolio del poder en una sola persona come habia ocurrido, en no
pocas arasiones, durante el reinado de Alfonso XIII ¥ la Dictadura de
Primo de Rivera. Asi, pues, las facultades legales del Jefe del Estado
republicane estaban restringidas, en uncs casocs, v controladas, en
otros, por la propia normativa desarrollada en la nueva Ley fun-
damental v el papel de las Cortes en este marco juridico.

El Presidente de la Republica como rezaba en el art. 67 de la
Constitucidon era el Jefe del Estado v personificaba a la nacién, Se
encontraba a mitad de camine entre el presidente o el rey de un Estado
parlamentario, tal como lo conocemos hoy, y el jefe de Estado de un
sistema presidencialista®™. Fra elegido por seis afios {art. 71) por los
Diputados ¥ un numero igual de compromisarios, elegidos a su vez por
sufragio universal, 1igual, directo vy secreto (art. 68). El poder
principal del Presidente de la Repiiblica consistia en nombrar ¥
separar "libremente" al Presidente del SGobierno y, a propuesta de
éste, los ministros. Facultad limitada por el hecho de que el
Presidente necesitaba el beneplédcito de las Cortes (art. 75).

lLas competencias del Presidente de la Republica en materia de

politica exterior seguin el art., 76 se concretahan en: en primer lugar,

** Ibidem. Pg. (05.
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en declarar la guerra, conforme a los criterios especificados en el
art. 77 - al gque hemos hecho alusidén en paginas anteriores —, ¥y firmar
la paz: en segundo lugar, conferir los enpleos civiles y militares y
expedir los titulos profesionales, de acuerdo con las leves y los
reglamentos; en tercer lugar, autorizar con su firma los decretos,
refrendados por el ministro correspondiente, pudiendo el Presidente
acordar que los provectos de decreto se sometiesen a las Cortes, si
juzgase que se oponian a alguna de las leyes vigentes; en cuarto
lugar, ordemar las medidas urgentes gque exijiera la defensa de la
integridad o la seguridad de 1a Nacién, cdando inmediata cuenta a las
Cortes; ¥ finalmente, la capacidad para negociar, firmar y ratificar
los Tratados y Convenios internacionales en los términos expuestos con
anterioridad. A estas capacidades y 1l.mitaciones en su potestad
dehemos anadir 1as condiciones en que debia procederse para la
retirada de Espafia de la Sociedad de las Naciones (art. 78).

Asimismo, en virtud del art. 79, el Presidente de 1a Republica,
a propuesta del Gobierno, podia expedir los decretos, reglamentos e
instrucciones necesarios para la ejecucidn de las leves. La Constitu-
cién republicana regulaba el recurso a los decretos con el fin de
evitar los excesos del presideﬁcialismo. De este modo, buando no se
hallase reunido el Congreso, el Presidente, a propuesta y por acuerdo
unanime del Gobierno v con la aprobacidn de los dos tercios de la
Diputacidén permanente, podria estatuir por decreto sobre:.materias
reservadas a la competencia de las Cortes, en los casos excepcionales
que requiriesen la adopcidén de decisiones urgentes, o cuando 1la
defensa de la Repubiica lo demandase. Atn asi{, los decretes dictados
de este modo tendrian unicamente cardcter provisional. La vigencia
de estas medidas se prolongaria hasta que el Congreso resolviera o
legislara sobre la materia objeto de atencidon (art. E0). La legisla-
ci6n en este Ambito era mucho mas restrictiva de lo que podia ser
alguna de las Constituciones que influveron en la ley fundamental
espafinla, como la de la Republica de Weinar.

Finalmente, se establecia un plazo minimo de quince dias, salvo
algunas excepciones reguladas en el art. 83, para que el Presidente
promulgara las leyes sancionadas por el Congreso. Y el art. 84,
invalidaba ¥ no reconocia fuerza legal alguna a los actos y mandatos
del Presidente que no estuvieran refrendados por un ministro.

El poder del Presidente quedaba, pues, bastante mediatizado por
el papel del Gobierno v la capacidad de control de las Cortes. Pero

al margen de la propia normativa que regulaba el poder v las competen—
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cias de las principales instituciones de] Estado, la personalidad de
las figuras gque se situaban al frente de esas instituciones determina-
ron de un modo importante el papel politico de esas instancias
oficiales®™™, El Presidente de la Repuiblica, bajo el régimen parlamen-—
tario, podia influir de un modo significativo en la politica exterior.
Esta posibilidad dependia de la intromisién del Presidente en los
procesos politicos, su autoridad y su interés por las cuestiones de
politica exterior y de seguridad.

No parece haber dudas sobre el interés por estas cuestiones del
Presidente del Gobierno Provisional y, pesteriormente, primer Presi-
dente de la Republica -~ Niceto Alcala-7amora -. A juzgar por sus
propias Memorias y los testimonios de politicos e intelectuales de su
tiempo su intromisidén en cuestiones de politica exterior vy de defensa
fue una proveccidén més de su habitual comportamiento politico. N,
Alcalid-7amora, quien habia ocupado la cartera de Guerra en tiempos
de la Monarquia, dejé una clara constancia de su preocupacidon por la
proveccién internacional de Espafia a lo largo de sus Memorias v en los
contactos con miembros del cuerpo diplomitico extranjero acreditado
en Madrid ¥ con los responsables de la diplomacia v la defensa en
Esparia. Interesado por la'proyeccién internacional del nuevo régimen,

se lamentaba de la evolucidn del mismo porque:

.
i

"(...)Y dafid a la politica exterior de éste el pronto
predominio de las preocupaciones de partido, oscureciendo la
visidn predominante ¥ con ella la continuidad de los altos
intereses nacionales. Por todo ello sélo fue posible hacer poco,
aunque se intentd y se hizo algo, mas no tode lo que habria
permitido el crédite con que surgido vy fue inmediatamente
reconocida la Republica espafiola"®.

Esta situacion justificaba, en su opinidn, su intervencidn para
estimular v favorecer la defensa de los intereses nacionales por los
miembros del Ejecutive. Una labor que él mismo reconocia no dio los
frutos apetecidos. Pocras veces, escribia N. Alcala&-Zamora, "muy pocas
veces, logré atraer la atencion de los gobiernos, aunque la procuré
siempre, sobre estos problemas. No se »reocupaban de elle con la
intensidad que merecian los asuntos ¥ las nuevas posibilidades que en

1931 surgieron"®. Se perdia, de este modc, una oportunidad histérica

t

!

* Vid. MIRKINE-GUETZEVICHT, B. Iz iT 7

m

¢ ALCALA-ZAMORA, N. Memeriss—— pg. 318,

* Ihidem. Pg. 319.



173

para haber relanzado internacionalmente a Espafia en 1a aureola inicial
del nuevo régimen. El problema de la sezuridad se encontraha en la
agenda de N. Alcala-Zamora estrechamente vinculado a la peolitica
exterior de Espafa. Coincidia con M. Azafia, y é1 mismo asi lo
indicaba, en que la "esencial aspiracidén espafiola se expresaba en el
deseo de neutralidad" ante una presumible conflagracién europea. Esta
preocupacidén fue mas pertinente y concreta al plantearse el problema
del equilibrio mediterrdnec en el contexto de 1la tensién franco-
italiana, en pleno auge cuando se proclamé la Republica en Espara.
Este factor de desequilibrio planteaba e] problema de 1la garantia de
las posiciones estratégicas espaficlas en el Mediterraneo, especial-
mente en las Baleares. El enclave insular, escribia el Presidente,
fue "la obsesidn de mi mandato v mi palabra de saludo en los consejos

LU

de ministros Se pronuncidé como un constante defensor de la mejora
de los medios defensivos insulares en prevencién de posibles conflic-
tos europeos.

Esta concienciacidn y su propia actitud vital ante los problemas
politicos le inducian a intervenir en la vida politica vy la aétividad

gubernamental, a pesar de que en sus Memorias aludia a su deseo de no

inmiscuirse en la labor del Gobierno. Esta intromisién en los asuntos
del Gobierno, hahitual durante los gobiernos de Azafia en el primer
bienio, fue un factor de conflictividad permanente tras el giro
conservador de la Repuhlica con los mandatos de A, Lerroux y especial-
mente con los Gobiernos en que la CEDA estuvo presente. La antipatia
v la confrontacién entre N. Alcalad-Zamora v J. M2 Gil Robles en 1935
tuvo 1importantes repercusiones en la conduccidén de la politica
exterior republicana., precisamente en uno de los momentos mis criticos
en la posicioéon internacional del nuevo régimen.

Los testimonios de otros politicos & intelectuales de su tiempo
acerca de la injerencia en !a actividad gubernamental del primer
Presidente de la Republica, excediendo el espiritu del texto consti-
tucional, son bastante numerosos. El lider histérico del republicanis=-
mo espafiol — A, Lerroux -, por ejemplo, reflejaba en sus Memorias la
tendencia de N. Alcalid-Zamora a no resignarse a la abstencién v
neutralidad discretas gque correspondian, segin la Constitucién, al

Presidente de la Repuhblica®. En términos muy similares se expresaba

*® Ibidem. Pg. 320.

** Asi ocurrié¢, relata A. Lerroux, cuando se le encomendé formar
un nuevo gabinete a finales de 1933 yv se encontrdé con la oposiciéon
tacita del Presidente de la Republica 'para ocupar simultidneamente la
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S. de Madariaga, para quién la "ambicién de Den Niceto no se avenia
con las barreras constitucionales". Es mas, Alcalda-Zamora, proseguia,
queria "ser presidente de la Republica a fin de actuar como rey, ¥ no
como un rey cualquiera, sino como el rey Alfonso XIII"™. Esa actitud,
en virtud de la precocupacidn del Jefe de Estado por las cuestiones
internacionales de Espafia, tuvo sus coasecuencias en la politica
exterior republicana. Apuntaba S. de Madariaga que las intervenciones
de N. Alcalad~Zamora en la politica exterior fueron poco afortunadas
y que para éste "lo mids importante en este aspecto de-la politica era

-

poder mangonear, para lo cual necesitaba un ministro de Estado poco
enterado"*®,

En suma, N. Alcala-Zamora, pese a ser partidario de hacer una
lectura restrictiva de las facultades presidenciales en beneficio del
Gobierno®, hizo un uso amplio de muchas de las facultades que 1la
Constitucidn nominalmente le otorgaba. De este modo, recurriendo a las
palabras de E. Espin, si bien:

"(...) la interpretacion que Alcalid-Zamora sostenia de las
competencias respectivas del Presidente y Consejo de Ministros
era sustancialmente acertada, su prédctica poliftica no respondid
a tal interpretacidén. Posiblemente, esta discrepancia se basaba
en la concepcidn que el Presidente tenia de las facultades

privativas del Jefe del Estado, mé&s propia de un sistema

presidencialista que de uno parlamertario"®’,

El agotamiento de sus facultades constitucionales al disaolver por
segunda vez las Cortes derivd en,su destitucién por dicha Cémara, a
iniciativa de M. Azana, el 7 de abril de 1936. Semanas después, el 10
de marzo, seria el propic M. Azafia, con el respaldo de los votos del
Frente Popular, los nacionalistas wvascos, la Lliga catalana, 1los
lerrouxistas vy los seguidores de M. Maura. gquien accederi{a a la mas
alta magistratura de la Republica.

En sus Memorias politicas v_de guer-ra, M. Azafia no ha dejado

testimonio de estos acontecimientos, puesto que el afio 1936 viene

Presidencia del Consejo de Ministros yv la cartera de Guerra. (Vid.
LERROUX, A. La pequenia..., pp. 144-145).

ee 'V‘[ADARI‘!\GA, S. de Espafotes—de—mt t;crlupu, Barcelona, Planeta,
1974, pp. 224-228,

¢ Vid. ALCALA-ZAMORA, N, Ios5s defectos de Ja Constitucion de 19371,
Madrid, Imp. R. Espinosa, 1936.

2 ESPIN, E. "La Presidencia del Consejo y el Consejo de Ministros
en la Il Repuiblica", en VV,AA, Historia del Consejo de Ministros v de
la Presidencia del Gobjerpno, Madrid, Tecnos, 1992, pg. 146.
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significado en la crénica de dos dias - 19 y 20 de febrero -.
Carecemos de datos para realizar un.estudio preciso del grado de
injerencia del nuevo Presidente de la Republica en la labor del
Consejo de Ministros, en los mis de dos meses que mediaron entre su
eleccidn y el estallido de la guerra civil. Sus esfuerzos, en aquellos
dificiles meses por 1los criticos acontecimientos de la politica
interior, se orientaron en la fermacion de un Gobierno de signo
moderado, pero que respondiese a las expzactativas creadas entre sus
electores tras el triunfo electoral del Frente Popular. Esta labor
recavd sobre uno de sus habituales colaboradores Casares Quiroga, tras
frustrarse el ofrecimiento de la Presidencia del Consejo de Ministros
a 1. Prieto por la oposicidédn mayoritaria del- grupo parlamentario
snocialista.

En lo concerniente a la politica de defensa nacional, en la
concepcidn propiamente azafiista, observam>s como en el nuevo Gohierno
aparecen hombres de confianza de M. Azafa, que habian colaborado con
6l en el primer bienio, como Casares Quiroga, que como hiciera el
propio M. Azafia acapard la Presidencia del Consejo yv la cartera de
Guerra, v J. Giral en un Ministerio que no le era desconocido - el de
Marina -. En el Ministerio de Estado mentendria en el cargo a.A.
Barcia, quien habia accedido a aquella cartera siendo M. Azafia el
nuevo presidente de! Consejo de Ministros tras las elecciones de
febrero. vy cuvas convicciones sobre politica exterior v sus aprecia-
ciones sohre la crisis internacional estaban muy préximas a las suvas.
Estos indicios parecen, pues, confirmar el deseo consciente del nuevo
Presidente de colocar hombres de confianza cercanos a sus propias
convicciones politicas, v que en algunos casos contaban con un bhagaje
comin er la experiencia de gobierno.

El posterier inicio de la guerrz civil y su prolongada duracién
incidieron de forma profunda en el aAnimo ce M. Azafia. A este respecto
J. Prat afirma que:

"A lo largo de toda la contienda permanece Azafia aparente-
mente alejado de las actividades politicas de primer plano. A
juzgar por sus memorias, observa todo atentamente, enjuicia con
serenidad, conversa con personalidaces amigas, pero en segundo
plano procurando el cumplimiento de la Constitucién y lejos, al
parecer, de iniciativas o acciones considerables"¢.

2 PRAT, J. "Manuel Azafa, escritor, orador y estadista", en
Azafia, (Conmemoraciodn), Madrid, Ministerio de Cultura, 1990, pg. 111.
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El Presidente del Conseio de Mipistros. Las competencias
del Gobierno.

MAs relevante serfia, desde el punto de vista del disefio, plani-
ficacién y ejecucidn de los programas reformistas, la labor del
Gobierno. Desde el mismo instante de la »roclamacién de la Republica
el Gobierno provisional se convertiria en el verdadero motor del vasto
programa reformista iniciado por el nuevo régimen. Institucionalizados
los fundamentos del Estado republicano a partir de la Constitucién de
1921, quedaron, por fin, delimitadas las competencias del Gobierno
como disefiador y gestor de las lineas de accién del Estado.

El Gobierno estaba constituido por el Presidente del Consejo y
los ministros (art. 86). El Presidente era la figura central del
Gobierno. El dirigia y representaba la politica general del Gobierno,
luegn de é! iba a depender, en gran medida, la eficacia v la coheren-
cia de la accidén del Gaﬁinete. A los ministros competia la alta
direccién y gestidn de los servicios publicos asignados a los
diferentes Departamentos ministeriales tart. 87)*. De ellos, pues,
dependeria en ultima instancia el funcionamiento ¥ la organizacién
general de la maquinaria burocratica del Estado republicano. En el
proceso reformista que se inicid desde abril de 193! la coherencia del
Gobierno y la personalidad v claridad de ideas de los titulares de los
Ministerios serian datos fundamentales para valorar el alcance del
provecto republicano.

Todas las iniciativas departamentales debian ser discutidas ¥
anrobadas en el Consejo de Ministros para elahorar provectos de ley -
los cuales debian ser sometidos al Par.amente -, dictar decretos,
ejercer la potestad reglamentaria vy del.berar sobre los asuntos de
interés pahlice (art. 90). La via del! decreto seria el medio mAs
frecuentemente utilizade por el Gobierno provisional para agilizar v
acelerar la labor reformista del nuevo régimen.

El papel de contrel de las Cortes sobre el Ejecutivo se mani-
festaba, en el caso del Gobierno, en sus competencias en las tareas
legislativas ¥y en la capacidad de control de las Cortes en la gestion
del Gobierno. De hecho los miembros del Consejo respondian ante el
Congreso: "solidariamente de la politica del! Gobierno, e individual-

mente de su propia gestidn ministerial" ‘art. 91}).

 Para un estudio general de las competencias del Gobierno y el
"status" de sus miembros constltese el trabajo de ESPIN, E. "La
Presidencia del...", pp. 139-140.
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Como ocurria con la institucién presidencial de la Repiublica, al
margen de los propios reglamentos, la eficiencia y el alcanze de la
actividad de los Gobiernos dependeria de modo sustancial del capital
humano que accediese a esas altas instarcias. En este plano, habria
que destacar dos factores: por un lado, la propia personalidad del
Presidente del Consejo de Ministros yv de les mismos ministiros; y por
otro, la coherencia polftico—-ideolégica del Gobierno como colectivo
que debia actuar coordinadamente v debia compartir los mismos
ohjetivos ¢ ideal de Estado. En las circunstancias en gque se en-
contraba Espafia despues del 14 de abril de 1931, un conjunto de
fuerzas tan heterogéneo como el que condujo al régimen republicano
necesitaba forzosamente el consenso y el acuerdo para llevar adelante
la empresa republicana.

La tradicién precedente, en este sentide, ofrecia un panorama
desolador dada la habitual falta de comunicacién y coordinacidn entre
los miembros de los equipos ministeriales, por un lado, v entre los
Gohiernos y el propio aparato administrativo, por otro. Ramdén Salas
Larrazabal destacaha, en el prélogo al clésico trabajo de Stanley G.

Pavne sobre el Ejército v sociedad en la Fspafa liheral, 1808-1936,

la existencia en la Espafia monArquica de un esquema administrativo
complicado ¥ absurdo, donde se daba el caso de que no existi{a la menor
coordinacién entre las actividades de? "alto Comisarie, las de
comandantes militares de Ceuta v Melilla ¥ las del Presidente del

"¢, De modo, que

Gobierno v los ministros de Estado, Marina y Guerra
en el contexto de las exigencias derivadas de la ocupacién militar de
la Zona espanola de Marruecos, la situacién-llegaba extremos tan
absurdos como el hecho de gue el Estado Mavor Central careciera de
planes de conjunto para afrontar las contingencias de la contienda.
No cahe duda alguna que el problema de la defensa nacional
requeria una estrecha compenetracién entre los Departamentos de
Estado, Guerra y Marina, asi como una adecuada labor de orquestacién
por parte del presidente del Consejo. El programa reformista empren-
dido por la Republica en materia de politica exterior v de defensa
nacional iba a estar marcado, en gran medida, por los responsables del
Gobierno adscritos a esas competencias. La consulta de la lista de los

Presidentes del Consejo de Ministros durante los anos de vida pacifica

& PA&YNE, S.G. E;éxp;tu Y J\Jk.;.cdad..._, PE. X1V,
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de la Republica® nos revela el escaso numero de ocasiones en que el
jefe del Gobierno compartia un interés politico e intelectual por los
problemas de la defensa nacional y la politica exterior. Sélamente en
los casos de M. Azana vy, mas modestamente, de N. Alcalid-Zamora vy de
A. Lerroux se podia hablar de una consciente preocupacién politica por
los problemas de la seguridad. No obstante, en el caso de A. Lerroux,
como el mismo reconocia, su contacto con el Ministerio de Estado se
debié mas bien a los avatares de la Qida politica que a su preparacién
¢ interés por la politica exterior. Evidentemente el hecho de que
solamente tres de los Presidentes del Consejo durante la Repiblica
mostrasen un interés incuestionable sobre estas materias era un
impertante "handicap" para el desarrollo de una coherente v eficiente
politica exterior y de defensa. A pesar de todo, debemos tener en
cuenta que tanto M. Azafia como A. Lerroux fueron los dos politicos que
mids tiempo permanecieron en la Presidencia del Consejo entre 1931 v
1336.

En el caso de M. Azafla su preocupacién por los problemas de la
defensa nacional ¥ la politica exterior fue objeto de una intensa
preocupacién intelectual y politica. Con la proclamacidén de la Repu-—
blica 1legd su oportunidad para iniciar una profunda transformacidn
en las Fuerzas Armadas e intentar desarrollar un concepto moderno de
la politica de defensa nacional. Sus responsabilidades politicas se
incrementaron cuando fue nombrade Presidente del Consejo de Ministros,
manteniendo simultédneamente 1la cartera de Guerra. Esa situacidn
privilegiada dentro del Gohierno le br.ndaria la opertunidad de
cohesionar v coordinar la actividad de los demés ministros encargados
de los Departamentos de la defensa vy de la politica exterior. La
coordinacion con el Ministerio de Marina y el Ministerio de Estado
dependia, sustancialmente, del mode en que M, Azafila dirigia el
Gobierno v de la valia y compenetracidén entre estos ministros v el
jefe del Gobierno. M. Azafla, un hombre del gque opinaba §. de Madariaga
que le interesaba intelectualmente la politica exterior pero que no

le apasionaba como la politica interior®, fue objeto de ciertas

criticas respecto a la forma de conducir el Gobierno. Por su lado, §S.

*® Guardando un criterio cronolégico, aunque algunos de ellos

ocuparon este puesto en varias ocasiones, la relacidn de presidentes
del Consejo de Ministro entre el 14 de abril de 1931 y el estallido
de la guerra civil el 18 de julio de 1936 se concreta del siguiente
modo: N. Alcala-Zamora, M. Azafia, A. Lerrcux, D. Martinez Barrio, R.
Samper, J. Chapaprieta, M. Portela Valladares y S. Casares Quiroga.

7 Vid. MADARIAGA. S. de PReradelee—de—mi—— pg. 305
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de Madariaga criticaba como la mas grave de sus deficiencias politicas
su “profundo aislamiento”, cuya distancia explicabha 1la elecciédn
inadecuada de hombres para cargos de alta responsabilidad. Habria que
distinguir, en opinidén de éste, en la faceta dg M. Azafna como

gobernante entre:

{...) por un lado su visién de lo que habia gque hacer y la
limpieza ¥y nobleza con que se propuso hacerlo, y por otro la
confusién en que se hundié mads de una vez por sus pocas dotes
como selector de hombres y aun, a veces, como juzgador de situa-
ciones"*®,

Otras criticas emitidas en torno a la capzcidad de M. Azafia como
hombre de gobierno, como la de N. Alcalé-Zamora, estribaban en su
carencia de direccidn sobre los equipos ministeriales. Azafa, escribia

el Presidente de 1a Republica, por lo general:

n

{...) dejaba que cada ministerio fuese como un cantén.y
cada ministro un solista, mejor o peor, sin orquesta ministerial,
ya que de la direccidn del concierto y del conjunto solia
inhibirse sistematicamente., Las pocas observaciones solian
hacerlas con frecuencia Carner, Rios o el propio Indalecio., en
la medida insuficiente y oblicua en que los compafieros podian

LN

reemplazar a la presidencia abstenida .

EFstas apreciaciones sobre las aptitudes politicas‘de M. Azafia
indudablemente repercutirian en la actividad gubernamental en materia
de politica exterior y defensa. Sin embargo, su alcance debia
valorarse desde la perspectiva de la. relacidn concreta de M. Azafia con
los titulares de esas carteras y el cardcter modélico que adquirid su
obra desde el Ministerio de la Guerra sobre sus colegas del Ministerio
de Marina - especialmente §. Casares v J. Giral -.

El papel de N. Alcala-Zamora tuvo una incidencia menor que el de
M. Azafia, por el protagonismo que éste MMltimo adquirié desde los
primeros momentos al frente de la reforma militar v por su posterior
nombramiento como Presidente de la Repablica. Y en el caso de A.
Lerroux, un hombre interesado por el problema de la defensa nacional
v gue acaricid el deseo de crear un Ministerio de Defensa que abarcara
tierra, mar v aire, v cuvo contacto con el Departamento de Estado
habia sido accidental, nunca alcanzd la macrovision de Azafia sobre el
problema de la defensa nacional,

El resto de los presidentes del Consejo de Ministros no mostraron

® Ihidem. Pg. 297.

% ATCALA-ZAMORA. N. Memoriss—— po. 212,
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una preocupacidén especial por los problemas de la politica inter-
nacional y el problema general de la defensa nacional, salvo pequefias
matizaciones como la de §. Casares que cbntaba con la experiencia
adquirida en el Ministerio de Marina y su cercania a la figura de M.
Azafla, v la brevisima estancia de D. Martinez Barrio en el Ministerio
de la Guerra. Mencién a parte merece J. Chapaprieta, que como
analizaremos en la presente investigacion, mostrd una solicita actitud
a colaborar con J.M2, Gil Robles en su gestién en el Ministerio de la
Guerra v extremar las precauciones de la actividad internacional de
Espafia durante el delicado episodio de la crisis de Abisinia.

Por debajo de esta labor directiva del jefe del Gobierno, los
ministros eran las piezas claves encargadas de diseflar las polificas
sectoriales de acuerdo con la filosofia general del Gobierno. Tras
ellos los Ministerios ¥ sus instrumentos de accién cemponian el te-—
jido burocratico. Un engranaje a partir del cual se hacia efectiva la
accidén del Estado. Si la Repiblica pretendia modernizar el Estado, la
reforma del entramadc burocridtico era un escalén necesario e indis-—

pensable,

Los Ministerjos v el engranaje administrativo.

El Estado, concebido como un instrumento en si mismo, era el
vehiculo mas adecuado para canalizar ¥ generalizar un proyvecto refor-
mista cuvo objetivo final era incorporar la sociedad espafiola a los
modelos democrdticos europeos. Para figuras de la talla de M. Azanfa,
noe se podian concebir reformas desde la sociedad, sino que era preciso
modificar el Estado gpara después, a través de é1, reformar la
sociedad. Los cambios, en esta ldédzica, debian ser promovidos ¥
planificados desde arriba y no desde las bases de la sociedad. M.
Azafia confesaba en un discurso en la Asamblea Nacional de Accién
Republicana que tenia gran confianza "en el poder pablico como
instrumento de accién”. El poder del Estado era una fuerza creadora,
siempre que su accién estuviese guiada por .a inteligencia’™. El Estado
se configuraba de este modo, en el pensamiento azafiista, como el

instrumento idéneo para emprender la modernizacién de Espafia. Es

* AZAfRA, M. "Fases de la revolucién. Porvenir de las Constitu-
vente. La politica y el Gobierno, funciones creadoras", (discurso en
la sesidn de clausura de la Asamblea Nacional de Accidn Republicana,
el 14 de septiembre de 1931), en 0.C., vol. II, pg. 38.
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-

decir, como el vehiculo mis capacitado para europeizar Espafia’’. En un
sentido profundo, como recordaba Jorge Senmprin en el preadmbulo de la
exposicién conmemorativa de M. Azafia en 1990 al rescatar una frase
escrita por éste en 1924, "un puebloc en marcha, gobernado con buen
discurso, se me presenta de este medo: una herencia histérica

"7?  La razén como fuerza motriz y el Estado como

corregida por la razén
instrumento de acciédn, tenian ante si el reto de mpdernizar una
sociedad fuertemente enraizada con su her=ncia.

El compromiso de M. Azafia como intelectual ¥y como politico,
respondia al argueftipo del intelectual comprometido de los afios
treinta. La actividad y la trayectoria de otros intelectuales de su
época como J. Ortega v Gasset, L. Araquistain, F. de los Rios o S. de
Madariaga, con sus légicas diferencias v particularidades, estaban
insertas en similares pardmetros. M. Azafia, subraya M. Tufion de Lara,
fue "un politico, un estadista de las mAs altas dotes intelectuales
v un intelectual, cuva primera pasién fue la politica; intelectual v

a7

politico integraban la misma persecnalidad fiste llegd a 1la politica
a través del éntendimiento razonado v pensd en el Estado antes de
entrar en contacto con é1. Queria esto decir qhe, cuando M. Azafia
formo parte del nuevo equipo en el poder el 14 de abril de 193!, ya
tenia una "idea bien clara y cimentada de! Estado"™.

El gzran problema que se les planted a los hombres del Gobierno
provisional v al resto de Gobierncs del primer bienio, v desde luego
a M. Azafla como unc de los disefiadores d=1 Estado republicano, fue
Ilevar a huen término el proyecto reformista. Ciertamente cuando se
proclamé la Republica, el régimen, que — en opinién de S. Ben-Ami =
en lugar de ser "producto de un sdlido movimiento de opinidn, fue

resultado casi fortuito de la caida de 1a Monarquia"’®, se convirtis

 Vid. ARAGON, M. "Manuel Azada v si. idea de la Reptablica”, en
Azafa..., pg. 233; vy "Manuel Azafia o 1a misidn civilizadora del
Estado", en Azafla, (Conmemoracidén)..., pp. 136-157.

* SEMPRUN, J. Preambulo al catdlogc conmemorativo, en Azafias
(Conmemoracidén) ..., pg. 7.

P TUSON DE LARA, M. "Manuel Azafia: la razén y el poder", Azafia,
(Conmemoracién)..., pz. 141,

" El Pais, | de noviembre de 1990, "Idea y practica del Estado.
Un estadista gue se inspird en la IITI Republica francesa", por M.
Tufion de Lara.

* BEN-AMI, S. Los origenes de la Seeunda Repiblica espafiola;
Anatomia de una trapsicién, Madrid, Alianza Universidad, 199C, pg.
413.
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automiticamente en heredero del modelo de Estado precedente. De este
mode M. Azafila se encuentra en la paradoja que siendo ministro de la
Guerra y miembro del Consejo de Ministros, allfi no pudo ejercer el
poder aungue si que lo parecia; la sala de palancas de mando no estaba
alli, pero parecia que estaba al lado. Aqui precisamente comenzaba el
drama ﬁe no poder‘ajustar el proyecto politico de la razén al casi
impenetrable tejido de aparatos del Estado y su entorno. M. Azaida,

puntualiza T. de Lara, estaba:

"(...) en los centros de decisién; por un lado en supremo
drgano decisorio, el Consejo de Ministros; por otro, dentro de
los limites de sus atribuciones, é1 mismo como ministro tiene
plena capacidad v competencias para decidir en un radio de accién
muv amplio"’®,

Sin embargo, estar en la cumbre de la pifémide decisional no era
suficiente, va que la materializacidén del provecto intelectual de la
reforma del Estado requeriaz una garantia de transmisidén de esos
propositos en los sucesivos eslabones que componian el aparato del
Estado. Desde el momento en que comenzdé el Gobierno Provisional su
lahor reformista empezaron a ponerse de ranifiesto las limitaciones
a este vasto provecto intelectual de medernizacidén. "Estar en el
poder" no significaba "tener el poder”" y esa fue la limitacion real
con que se tuvieron que enfrentar los prohombres de la Republica.

Esta paradoja neos lleva a plantear e. problema del Estado vy del
aparato burocréatico que tras ¢él1 existe. De partida, es un error
considerar el Estado como un ente estidtico y monolitico. Al estudiar
el Estado republicano como proyecto en marcha desde 1931 v la realidad
preexistente como punto de partida de esa aspiracidén reformista no
debemos caer en el error de considerar la Administracion del sexenio
republicano como un tode. S6lo asi se pued=2 explicar, como puntualiza
Blanca Olias de Lima, la marcha atrds qu: supone el triunfo de las
derecﬁas a finales de 19323 como un fracaso de las ideas reformadoras
de los hombres del primer bienio’ .

Si necesario es no perder el punto de referencia temporal, lo
mismo puede argilirse respecto a la tentacisn de interpretar el Estado
como si de un solista o un ente monolitico se tratase. A. Vifias en un

excelente articulo sobre la Administracién de la politica econémica

" Vid. TUSON DE LARA, M. "Manuel Azafa: la...", pp. 144-145,

7 Vid. OLIAS DE LIMA, B. "Los funcionarios en la Segunda
Repuiblica Espafiola", en Informacién Comercial Fspafiola. n. 522,
febrero de 1977, Madrid, pp. 71-72.
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exterior en Espafia durante el franquismo abunda en el estudio del
modelo de politica burocréatica. Este afirma qgue:

"El peso de la burocracia, las perspectivas departamentales
en conflicto, las disensiones en el seno del gobierno v los

intereses contrapuestos de las clientelas con peso sobre unos u
otros sectores de 1la Administracién hacen que 1la politica
gubernamental no sea el resultado de un proceso calculado de
adopcitn de decisiones, sino mas bien el conglomerado que se

deriva de la interaccién de una serie de organizaciones y de una

amplia gama de agentes politicos y sociales"™,

Los problemas a estudiar se plantearian a tres niveles correspon-
dientes a la alta politica, la politica intermedia y la pequefia
politica. La primera abarcaria probhlemas fundamentales, caso de
cuestiones relativas a la seguridad o el prestigioc internacional, que
interesasen a amplios sectores de la Administracidn yv de la sociedad
en su conjunto. La segunda, implicaria a todos aquellos temas que
afectaran solo a ciertos '"segmentos de la sociedad, a un sector
limitade de intereses vy a un circulo reducido de personas". EIl
gobierno se pronunciaria continuamente sobre tales cuestiones y lo
haria habitualmente a través de la interpenetracion y coordinacién de
lineas generadas por un numero no muy amplio de Departamentos
Ministeriales que se verian primariamente afectados por la solucién
de dichos problemas. Asi sucederia en cuestiones ‘relativas a la
seguridad o la politica cultural. Las dis:usiones a que darian lugar
serian frecuentementg de caricter técnico. Y, finalmente, la pequefia
politica corresponderia a problemas gque se considerase que no
afectaron de manera sustancial a los intereses y valores nacionales,
En definitiva, que segin la naturaleza vy la transcendencia del
problema la discusidén alcanzaria un talante mas politico o mas
técnico, e implicaria a un mavor o menar nuimero de sectores v grupos
administrativos.

No es nuestro afan establecer una tipologia respecto a estos
niveles, ni aplicar de forma sistemdtica el modelo de politica
burcocratica, pero si nos parece sugerente tener en cuenta estas
puntualizaciones para comprender la politica exterior y de defensa
nacional durante la Segunda Republica. Para ello, claro esti, debemos
tener en consideracién las dificultades derivadas de un Estade

pretecnocrdatico que habia iniciado un importante proceso de transfor-

" VINAS, A. "La administracién de la politica econdémica exterior
en Espafa, 1936-1979", en Cuadernos FEcondmicos de ICE., n. 13, 1980,
Madrid, pg. 161.
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maciones tras la Guerra del Catorce™. Y, como consecuencia de este
estado embrionario, facetas de la actividad del Estado como la
politica exterior v la defensa, las cuales implicaban a Departamentos
diferentes, debian examinarse a la luz del grado de vertebracién del
Estado y de las concepciones sobre las que se basaban esas politicas
sectoriales en el conjunfo de 1a filosofia del Estado. Recordemos, en
este sentido, la novedad que supuso la formulacién de la politica de
defensa nacional de M. Azafia como un proceso informativo y decisional,
v como una politica resultante de otras politicas sectoriales o
departamentales. Un problema que como hemos analizado anteriormente
también habia sido objeto de reflexiéq por algunos teéricos militares,

En suma, dado el cardcter interdegartamental de la politica
exterior v la defensa — cuva evidente, estrecha y peculiar conexién

se explica porque "ambas tienen comn finalidad primordial la de
garantizar los intereses nacionales frente a otros paises"? -, hemos
considerado oportune tener presente la actitud ¥y las interacciones
entre los Departamentos correspondientes. Su comportamiento ante los
grandes problemas de la seguridad durante los afios treinta daran una
idea clara del grado de vertebracion de! Estado republicano ¥ la
capacidad de éste para incorperar estas estructuras en un disefio
moderno de accidén politica. En estos niveles se planteara sin
paliativos la paradoja que se les presentéd a los reformistas del
primer bienio. Es decir, los limites en que se insertaban la puesta
en practica de un disenio intelectual de reforma y modernizacidédn del
Estado desde las mas altas instituciones de la Nacién v sus dificul=~-
tades de acceso a las "palancas de pocer" para convetir en una
realidad tangible esos planes. En el caso de la politica exterior v
la defensa la paradoja es aun méas sizgnificativa si tenemos en cuenta
que la diplemacia v las Fuerzas Armadas son dos de los hastiones mAs
reaccionarios y conservadores del aparato del Estado heredado por la
Repiblica.

Este conjunto de consideraciones ponia de relieve la importancia
que tenia para el buen fin de los propdésitos reformistas republicanos

asegurar la lealtad de la maquinaria hurccratica hacia esos princi-

7 Un estudio conjunto sobre la administracién espafiola durante

1a II Republica puede consultarse en CANALES ALIENDE, J.M. La
administracidn de la IT Repuhlica, Madrid, INAP, 1986-

* PARDO DE SANTILLANA, J. "Conferencia sobre la defensa v la

™

Administracién exterior: seguridad naciona. y diplomacia”, en Documen-—

tacison Administrativa, n. 205, julio-septiembre de 1985, Madrid, pg.
208 .
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pios. La Republica no dio lugar a ninguna revolucién, pero tampoco se
limité a ser un ultimo disfraz de la Restauracidén por mucho que
compartiera sus propdsitos e intenciones regeneracionistas de
modernizacitn. De hecho, si el Estado de la Monarquia - escribe M.
Tufién de Lara - se habia desplomado, "nada permite afirmar que al
realizarse el ‘'cambio politico' del 14 dé abril continuase la
demolicidén del viejo edificio y su sustituzidén por otro cuyos drganos
fuesen idénens para realizar las funciones del Estado republicano".
Y el testimonio de Miguel Maura reflejaba fielmente la sensibilidad
con que se acometid la tarea de la modernizacion del Estado, va que
el camino escogido fue el de "respetar las bases del Estado mondrqui-
co, su estructura tradicional y acometer, paulatinamente, las
necesarias reformas para obtener una democratizacién de los resortes
de la administracién estatal"® .

Desde una perspectiva histérica, la realidad en abril de 193]
era, afirma M. Tufién de Lara, que la proclamacidén de la Republica por
el Gobierno Provisional "abria una serie de posibilidades, agudizaba
las contradicciones existentes en la sociedad espafiola; todo era
posible, pero nada era seguro'®?, En la mente de los prohombres de
la Repablica‘habia un modelo de Estado, en orincipio coherente, y cuyo
modelo de referencia se encontraba en lcs Estados democréaticos de
Europa Occidental. Sin embargo, no se podia hablar en sentido estricto
de un Estado de derecho hasta la proclamacidn de 1a Constitucidn, ¥y
por tanto las medidas emprendidas por el Gobierno provisional, desde
la base del consenso vy la moderacidn, operaban sobre unas estructuras
preestablecidas. Siguiendo el razonamiento del citado autor, cabia
preguntarse que altos cargos, colaboradores, responsables de centros
operativos y con que aparatos iban a gobernar los valedores de la
Reptihlica. La respuesta, en este caso ofrecida por J. Solé-Tura, ponia
de relieve que "mas alla del aparente vaivén de moderantismo y progre-—
sismo hay una constante institucienal de aparatos de Estado en manos
de una oligarquia”. Esa rtealidad institucional seria uno de los
obstdculos mas dificiles de salvar para los artifices de la Republica
el 14 de abril.

El caracter no revolucionario de la Repuhlica quedé reflejado en

la ausencia de una campafia de radical "reptblicanizacién”. Es incues-~

* MAURA, M. Asd—envi—Atforse—XIT México, 1962, citado por
TUNON DE LARA, M. La II Republica, Madrid, S. XXI, 1976, vol. I, pg.
61.

22 Thidem. Pe. 61.
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tionable, que entre 1931 y 1933 se llevaron a cabo importantes cambios
en los altos cargos de la Administraciédn, pero nunca se produjo una
depuracidén politica en todos los niveles de la Administracién o

interrumpiendo el flujo de lo que Shlomo Ben-Ami denomina "republica-

nos nuevos”". Esta situacién facilité la rapida incorporacién de
advenedizos — conversos — en detrimento de la posicién de los "viejos
republicanos”. Esta infiltracién de republicanos "de las doce ¥y

cuarto" hipotecé las posibilidades de radizalizacién de la Republica.
Indudahlemente esta impermeabilidad de la Administracién a los provec—
tos reformistas v de modernizacidn imponiz unas limitaciones ohvias,
las cuales neutralizaban v diluian en su entretejido las instrucciones
de cambio emanadas desde los 6rgancs de poder politico. De este modo,
como afirma el historiador vy diplomatico israeli, la "lucha en pro de
una Republica mids radical frente al fuerte zonservadurismo del Partido
Radical y de Derecha Republicana se llev) a cabo en el seno de la
coalicién de San Sebastiidn mas que en el aparato administrativo"®., Mas
aun, los politicos carecieron, en lineas generales, de los resortes
v las condiciones adecuadas para presionar a los funcionarios, de
quienes dependian en Ultima instancia para ejercer su actividad de
gobierno®:.

A la luz de estas consideraciones era obvio que el "tejido
administrativo” mantuvéd una clara contfnuidad en sus diferentes
niveles en contraposicidn a los cambios en las mads altas instancias
politicas. En el caso de las institucicnes .-armadas y el aparato
diplomatice, de reconocida naturaleza conservadora, las lineas de
continuidad se ohservaban con toda claridad. La brevedad de 1a
experiencia republicana v las convulsicnes internas de la vida
espafinla impidieron las pretensiones de cambio moderado que preten-
dieron llevar a cabo los Gobiernos del primer bienio. El cambio
moderado requeria tiempo v una dindmica de transformacién estable, v
estos ingredientes nunca fueron compafderos de viaje del Régimen del
14 de abril. Ademas un funcionariado leal y cualificado no se podia
improvisar de Ia noche a la mafana. En el caso del Ministerio de

Estado, A. Lerroux aclard al hacerse cargo del mismo que no destitui-

** BEN-AMI, S. Opus cit. Pp. 365-367.

8 Vid, PONS i RAFOLS, X. "Administracidé Publica: Aproximacions
a un intent de reforma", en Cologuio Jnternmacional sobre 1a 232
Republica, ftomo relativo a la ponencia tercera "Poder politiceo vy
aparato de Estado", Barcelona, Publicaciors i Edicions de la Univer-—
sitat de Barcelona, 1981, pp. 120-133.
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ria a ningﬁn funcionario por ser mondrquico. Esta actitud explicaba
la designacién del upetista Francisco Agramonte y Cortijo — diplomati-
co de carrera, que habia sido con Primo de Rivera ministro plenipoten-
ciario en Berlin y jefe de Relaciones Culturales en el Ministerio -,
como subsecretarioc. Los cambios que se realizaron se limitaron a los
jefes de misién y el nombramiente de los embajadores politicos,
extraidos entre personajes destacados del mundo intelectual como
Américo Castro, R. Pérez de Ayala o S§. de Madariaga, no alteraron la
aristrocratica estructura del cuerpo diplomatice. En el caso de las
instituciones armadas, por ejemplo del Ejército, M. Azafla, a pesar de
las profundas reformas que puso en marcha, mantuvo, por ejempleo, el
subsecretario del altimo Gobierno de la Monarquia - el general Ruiz-
Fornels -**

Esta realidad subyacente no era desconocida para los hombres del
primer hienio v, mas concretamente., M. Azafia, quienes lograron sacar
adelante un Decreto reorganizando la Admninistracién del Estado -

publicado en la Gaceta de Madrid el 29 de octubre de 1931 -. En

principio esta iniciativa legislativa podria haber sido el instrumento
juridico a partir de! cual se hubiese podido llevar a cabo una reforma
profunda del aparato hurocrdatico. Una medida que incluso ponia fin,
en opinidén de M. Tufién de Lara, a un continuismoc en la Administracidén
que se remontaba a los tiempos de Bravo Murillo®t.

Un submundo que era perfectamente conocide por M. Azafia, puesto
que é1 mismn habia side un funcionario ¥ tenia conocimiento del
inmovilismo de la Administracidén v el freno que ésta suponia a cual-
quier camhio® ., Criticas y recelos que formaron parte de los argumentos
esgrimidos por éste en la defensa que hizo del provecto de reorganiza-
cifdn en las Cortes el dia 20 de octubre de 1931. En aquel momento no

dejd escapar la ocasiédn de puntualizar que:

"El Gobierno republicano se encuentra gobernando un Estado,
mediante unos drganos de administracién, con unos funcionarios

¥ Vid. TUSRON DE LARA, M."Poder politico y aparatos de Estado
(1931-1936), en Ponencias del 22 Cologquio Internacional sobre la 22
Republica, Barcelona, Tublicacions i Edicions de la Universitat de
Barcelona, 1983, pp. 119-145; del mismo autor Tres claves de 1la
Sepunda Reptiblica, Madrid, Alianza Universidad, 1985, pp. 228-231; v
BEN-AMI, S. Opus cit. Pg. 365.

Be Vid. TURON DE LARA, M. ITres—vtlaves dc..., PE . 241.

*” Esta cuestién habia sido objeto de atencidén por M. Azafia en un

articulo titulado "Grandeza y servidumbre de los funcionarios",
publicado en la revista Egpafia el 6 de oc:ubre de 1923.
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y con un sistema burocrdtico ¥y con uras costumbres que no hemos
inventado nosotroes, que no han sido creades por la Republica, que
obedecen, estan acostumbrados a otros resortes de mando, a otros
estilos de vida (...)"

Luego, siguiendo su razonamiento, cahe preguntarse:

oY esa'inmensa cantidad de organismos repartidoes por taoda

Espafia, mas lentos en su proceder v mas frios en su adhesidn

cuanto mids baja es la jerarquia, cuaato, méds alejados estan de

la inspeccién inmediata del poder central, del ministro, del
director general, organismos que son precisamente los que tienen
mas constante relacidn con la inmensa mayoria de los ciudadanos

v que hacen cundir en éstos el desaliento ¥ dan el funesto

ejemplo de desafeccidn hacia la institucién republicana? (Es que

eso lo podemos tolerar? (...)"%,

En el Decreto se habia aceptado la proposicidon de Azafia de
suprimir el 50% de los puestos mediante la jubilacidén anticipada de
sus titulares. La medida, sin embargo, mAs que una renovacidn propia-
mente dicha suponia, en opinidn de B. Qlias de Lima, un freno al
desharajuste reinante v de cortar el abuso flagrante en la Administra-
cidn. No ohstante, esta iniciativa constituia un paso decidido hacia
una auténtica reforma administrativa®. Los resultados finales, desde
un plano general, no tuvieron un gran alcance. De hecho, exceptuando
la Levy de Restricciones y decretos complementarios, la reforma de 1la
Administraciodn no se tradujo en una realidad efectiva. Las prioridades
presupuestarias fueron un obstaculo insalvable para llevar a cabo
esta profunda reforma de la Administracidén. Para dinamizar la
reorganizacion de la Administracidn la Presidencia del Consejo de
Ministros dicts una Orden el 22 de abril del mismo afin, con el fin de
que cada Ministerio procediera a un inmediato estudio de la reorgani-
zacion de sus servicios y de las normas que considerasen pertinentes
para el futuro Estatuto general! de funcionarios. Complementariamente
a esta medida, una nueva Orden el 16 de jurio solicitaba la colabora-
cién de los funcionariés para que, a través de sus representantes,
respondiesen un cuestionario que serviria de documento de trahajo para
la Comisién parlamentaria.

A pesar del impulso covuntural gque recibid la republicanizacidén
en los altos niveles de los drganos del Estado, como reaccién al
fallide glope de Sanjurjo, el Gobierno fue perdiendo paulatinamente

la batalla de la transformacidén del aparato del Estado. A partir de

* AZANA, M. "Defensa de la Republica". (Sesién de Cortes, del 20
de octubre de 1931), en 0.C., vol. IIl, pp. 65 ¥ ss.

B OLIAS DF LIMA. B. Art. Cit. Pe. 75
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este momento hay que dejar de pensar en una reforma totalizadora de
la Administracién Publica. La dinamica de la funcién pablica durante

la TI Republica - escribe la citada autora - estaba:

(...) perfectamente reflejada en sus leyes de presupuestos,
donde se puede encontrar los pasos sucesivos que condujeron desde
el proyecto de abordar el problema de una manera definitiva hasta
la claudicacién del poder ante los grandes cuerpos, pasando por

una etapa de transicidn entre los primitives propésitos y las

resistencias de la burocracia™’.

Hubo otro intento de modernizacién, va en el bienio conservador,
de carédcter exclusivamente técnico. En efecto, un Decreto de 19 de
abril de t934 creaba el Comité Técnico de= Estudios de Reformas del
Estado, cuva labor destacd por ser receptaculo de las teorias y
métodos de la organizacidn cientifica del trabajo. Finalmente, da Ley
de Restricciones, publicada en la Gaceta de Madrid el 2 de agosto de
1935, fue el intento mis sistemdtico de saneamiento de la Administra-
Ciéﬁ Piblica, pero el componente presupuestario de su filosofia redujo
la signicacidén del provecto, Acorde a la f.losofia presupuestaria del
ministro de Hacienda —.el tecndcrata J. Chapaprieta -, la reorganiéa—
cidn de los servicos de los Departamentos ministeriales tenia por
finalidad obtener las mavores economias o2osibles, racionalizar los
servicies, asi como reincorporar a leos funcienarios separados
arhitrariamente del servicio., La evolucién interna de la Republica
habhia determinado un giro en la politica d= los Gobiernos del segundo
bienio, que no sdélo se conformaron con la congelacidn de los propdsi-
tos de cambio que se detectaba va a finales de 1932, sino que
emprendieron una labor de correccidn que favorecia a los intereses de
los i1nmovilistas,

Las dificultades presupuestarias mediatizaron no solo el éxito
de la reorganizacién de los funcionarios publicos, sino también del
desarrolleo habitual de la labor de la maquinaria burocratica.

En este sentido estimamos conveniente hacer unas breves con-
sideraciones sobre la politica presupuestaria y su incidencia sobre
los Departamentos mas directamente involuacrados en la politica de
defensa nacional. En principio, ¥ en un planc general, la politica
presupuestaria del nuevo régimen, como €e€n ia gran mayoria de los
Estados europeos en el periodo de entreguerras, se basaba en un
precepto cléasico la btusqueda del equilibrio come norma basica del

comportamiento haciendistico. La Hacienca espafinla arrastraba un

3 Thidem. Pe., 73.
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déficit crénico, fruto no de wuna politica deliberada de corte
prekeynesianco, sino por los defectos de su propio sistema tributario.
S6lamente en 1930, siendo Argiielles ministro de Hacienda, se logré
equilibrar el presupuesto. Sin embargo, entre 1931 y 1934 el déficit
presupuestario aumenté y sé6lo en el ejercicio de 1935 logré reducirse
parcialmente. Especialistas como Francisco Comin o Martin Aceda
sostienen que la politica fiscal entre 1921 y 1935 fue tan expansiva
o mas que en los mejores afios del Directorin Civil*. La generacién del
déficit fue fruto mas del aumento de los gastos que de las variaciones
de los ingresos.

La ardua tarea de reconstruccién interna necesitaba, y asi lo
habia afirmade M. Azafla en alguna ocasidn en las Cortes, el aval de
una politica de paz cuyva garantia se cimentase en la estructura de
Ginebra v en los propios medios para hacerla respetar de acuerdo con
los recursos propics. Un somero andlisis de la evolucién porcentual
de los distintos Departamentos gque jugaban un papel activo en la
defensa nacional en relacidn a los presupuestos generales, ofrecia una
clara idea de su peso especifico en el conjunto de la politica del
Estado (ver grafico n. 1 v cuadro n. 1)%?. ‘

La partida correspondiente al Ministerio de Estado en relacién
al presupuesto general era fiel reflejo de la escasa relevancia que
se otorgaba a la politica exterior en Espezfia. Relegadoe a los puestos
mas bajos en el "ranking" de los Ministerics en cuanto a su presupues-—
to, su dotacidén sufriria Un casi continuo descenso en su porcentaje

~en relacién al presupuesto general.

 Vid. TEDDE LORCA, P. "La Segunda Reptblica y la Guerra", en
Historia Geperal de Espafia y América, t. XVII, Madrid, Ed. Rialp,
1986, pp. 222 y ss. Un amplio repertorio bibliografico sobre la
economia espafiola durante la II Repiblica, donde se dedica un apartado
especifico a la politica monetaria y fiscal, puede consultarse en
COMIN, F. "Una guia bibliografica para el estudio de la economia en
la II Republica espafiola"™, en Revista de Fstudios Politicos, n. 31-
32, enero=-abril de 1983, pp. 313-334.

’? Las cifras utilizadas en los presupuestos de los Minis-

terios proceden de las siguientes normativas presupuestarias:
Real Decreto Ley de 3 de enero de 1931, lLey de 31 de marzo de
1932, Leyv de 28 de diciembre de 1932, Ley de 30 de junio de 19%34
y Ley de 29 de junio de 1926, (Estadisticas de la cuentas
generales del Estado._ Afios 1924 (12 ab:-il) a 1935, Madrid,

Ministerio de Hacienda - Instituto de Estudios Fiscales -, 1982,
™y NELE TN




191
Grafico n. 1.

Evolucién del presupuesto en los Ministerios
de Estado, de la Guerra y de Marina entre
1931 y 1935.
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De este modo, si en 1931 habia recibido el 0,54 % del gasto
presupuesto total, éste descenderia hasta un 0,46 % en 1932, para
operar una ligera recuperacién en 1933 e iniciar una pausada baja en
1934 v 1935, En este nltimo afio J.M2. de Aguinaga logrd preservar las
partidas del Ministerio ante la politica d2 reajuste de J. Chapaprie-
ta. En la organizacidén v en las reformas de la Administracién Exterior
apenas hubo un escaso crecimiento de ésta como entidad burocratica,
a pesar de la creciente importancia del medio internacional en la vida
interior de los Estados y el ferviente des=0o de los medios diplomati-
Ccos por preservar su monopolic respecto a la accidn exterior del

Estado. Por otro lado, las reformas gque se habian realizado durante



Cuadro n. 1

PRESUPUESTO DE LOS MINISTERIOS DE ESTADO, GUERRA Y MARINA
EN LOS BJERCICIOS DE LOS ANOS 1931 A 1935.

Departamentos Gastos presupuestos (pesetas)
1931 1932 1933 1934 1935

Ministerio
de Estado 20.254.579,54 20.646.669,.23 22.294.051,6% 21.006.051,52 20.347.046,22
(porcentaje) 0,54 % 0,46 % 0,47 % 0,454 % 0,42 %
Ministerio .
de la Guerra 459,328,694,23 387.871.492,84 433.594 360,80 391.493.3238,15 ‘404 .437.299,18
(porcentaje) 12,44 % 8,67 % 92,17 % B,36 % 8,35 %
Ministerio
de Marina 252.297.626,14 230.775.916,46 260.693.752,89 229.918. 268,65 192.095.406,58
{porcentaje) 6,83 % 5,16 % 5.51 % 4,91 % 3,96 %
Porcentaje

global 19,81 % 14,29 % 15,15 % 13,71 X 12,73 %
Total

Gastos

Presupuestos 3.690.945.672,10] 4.469.862.488.48| 4.727.283.292,90| 4.680.608.285,65] 4.841.152.896,31

{Fuente: Elaborado a partir de La Gaceta de Madrid: 6 de enero de 1931, pg. 151; 1 de abril de 1932,
pp. 73-74; 29 de diciembre de 1932, pe. 2.238; 2 de julio de 1934, pg. 59; vy 4 de julio de
1935, pg. 180}, :
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estos afios se habian realizado bajo el imperativo del techo presupues—
tario, condicionante ante el cual solo restaba la biisqueda de métodos
para un uso mas eficaz de los recursos internos. Las restricciones
presupuestarias supusieron un obstaculo, en la practica, insalvable
para el huen fin de los provectos que surgieron tras el advenimiento
del nuevo régimen.

El que recibid un trato presupuestario mas privilegiado fue el
Ministerio de la Guerra, que siempre figurd entre aquellos mAs favore-
cidos como los de Obras Piblicas e Instrucciédn Publica. Sin embargo,
una reforma de la naturaleza de la diseilada por M. Azafia requeria
tiempo ¥ dosificacién en su financiacién, mas adn por las necesidades
presupuestarias que exigia el amplio programa de reformas que la
Reptblica hahia emprendido y la escasez de recursos del Estado
espafiol. EIl criterio azafista a la hora de elaborar los presupuestos
de su Departamento habia sido de respeto a las directrices de 1la
politica exterior de la Republica, pero siempre tratando de asegurar
los medios de defensa, conforme con los medios disponibles. M. Azafia
intentd elaborar el presupuestc de una forma mas transparente a como
se habian hecho durante la Dict@dura para: hacer frente a las
nécesidades de la reforma en cuanto a personal, especialmente la
cuestion de los retiros; la reorganizacion del Ejército para lograr
una estructura mas adecuada v asequible; y para dotar materialmente
a una fuerza militar pésimamente pertrechada. Las palabras del
ministro de la Guerra a este respecto en las Cortes a principios de
diciembre de 1931, al discutir ¢] presupuesto de su Departamento, eran

especialmente elocuentes:

"{...) Pero hahia ademas, digo, que preocuparse de la
dotacidén de material. Seriores diputados, no sé si vov a cometer
una imprudencia, pern si es una imprudencia incurro en ella a
sabiendas: no tenemos nada en este particular; no hav cafiones,
no hay fusiles, no hay municiones. En fin, con decir que no hay
nada, he dicho bastante"?:.
Esas carencias de material, que entre otras partidas afectaban
a la incipiente Aercnidutica espaficla, tardarian atun mucho tiempo en
ser superadas. QGran parte de 1los gastos fueron absorvidos en la
reforma de 1la propia estructura del Xjército, en especial los
problemas de personal, menoscabando las posibilidades de renovacién
v modernizacidén del material.

El gasto militar por habitante en Espafila en los afios treinta,

* AZARA, M. "la politica militar: lineas...", vol. II, pg. 92.
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afirma G. Cardona, era la mitad del francés, similar al italiano ¥
polaco, v el doble que el portugués v el checo’. El presupuesto del
Departamento de la Guerra reflejaba las directrices de la politica del
primer bienio de reducir el gasto publico, linea de actuacidén que fue
continuada por los gobiernos de centro~derecha hasta finales de 1935,
en que se incrementaron sensiblemente los gastos militares, influen-
ciados por el clima de inestabilidad y de tensién a que habia dado
lugar el conflicteo italo—etiope. Siguiendo un perfil similar al del
Ministerio de Estado, aunque mé&s acusado por su mayor peso especifico
en el presupuesto general, su porcentaje de 12,434 % respecto al total
en 1931 se veria mermado hasta un 8,67 % en el presupuesto de 1932,
En el de 1933 tambhién se recuperaria hasta un 9,17 %, para iniciar una
suave bhaja en 1934 v 1935, Estos afios coincidieron con recortes
presupuestarios, que dieron lugar a reajustes como los que se
produjeron en la red de agregadurias militares en 1934. A finales de
1935, como acabhamos de sefialar el clima de tensidén a que dio lugar el
conflicto italo-etiope, precedido por los estériles esfuerzos de la
anferencia del Desarme, se tradujeron en un incremento en los gastos
v una mavor movilizacidén en la compra de material de guerra.

Fl Ministerio de Marina, finalmente, habia recibido durante los
afins veinte un trato privilegiado durante la Monarquia v los afios de
la Dictadura, para llevar a cabo la estrategia naval de recuperacién,
a partir de la puesta en marcha de planes de construcciones navales
v de infraestructura. Lz Armada espafiola en 1930 contaba con una
modesta flota, que habia llamado la atencidn de las grandes potencias
ern1 el contexto de la Conferencia de Londres, ¥ con un plan de
construcciones — el de Carvia - de largo alcance, que pretendia
consolidar la potencia de Espafia como utn factor mediterraneo. La
politica naval de la Repuiblica sometida a los patrones de la politica
presupuestaria y en las directrices de la politica de paz de la
Reptblica, no se caracterizd por la promocidn de planes expansivos de
contrucciones navales, sino que mas bien se comprometid en cumplir
algunas de las ohligaciones contraidas durante la Monarquia v a 1levar
a cabo obras de infraestructura. Las motivaciones de estos planes, en
algunas ocasiones no solo eran estratégicas, sino incentivados también
por la necesidad de mantener en activeo la industria naval.

La importancia del factor naval en la defensa nacional, como unn

de los elementos resolutivos ante cualquier agresidén exterior v uno

 vid. CARDONA, G. El poder militar...., pg. 166.
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de los medios de accidén directa en el Ambito> mediterrdneo, légicamente
debia reflejarse en el presupuesto, Si bien éste, podia resultar
deficiente para las necesidades reales de la Armada, el Ministerio de
Marina, aunque considerablemente por debajo del de Guerra, mantenia
una situacién de cierto privilegio respecto a otros Departamentos. La
evolucidn del porcentaje de este Ministerio respecto a los presupues-—
tos generales estaba sometido a los mismos determinantes y la misma
trayectoria que los anteriores. De un maximo en 1931 - 6,83 % -, en
este reducide intervalo de tiempo, se prodiciria un descenso hasta un
5,16 % en 1932, Como en los casgs anteriores, en 1933 tuvo lugar una
leve mejoria - 5,51 % - para entrar en una fase de descensn en los
ejercicios de 1934 y 1935, No obstante, a finales de este Ultimo afio,
por los acontecimientos que hemos enumeraco anteriormente se produjo
un sensible incremento enh los gastos navales, caso de la puesta en
marcha del modesto plan de construcciones navales de Royo_VilIanova
en julio de 1935, _

Desde una perspectiva general el presupuesto de los tres Departa-
mentos demostré un comportamiente sincrénico, acorde a las directrices
de la politica presupuestaria v sensibles a ciertas circunstancias
internacionales. Se nhserva, asimismo, que tras el brusco descenso en
el porcentaje entre 1931 v 1932, hay una tendencia desde este Ultimo
afilo a una estabilizacidn en una estrecha banda del porcentaje, con
sensibles oscilaciones gue en el Ministerio de Estado transcurrian
entre el 0,47 v el 0,42, en el de la Guerra lo hacian entre el 9,17
v el 8,35, v en el de Marina entre el 5,51 v el 3,96,

Hubiera side interesante observar, 31 no hubiera sido por el
estallido de la Guerra Civil el 18 de julio de 1936, el comportamienton
y las posibles wvariaciones y desviaciones en los presupuestos
generales del Estado republicano ante la tendencia que comenzé a
hacerse mas evidente e irreversible hacia el rearme en los Estados
europeos desde !1935. Algunos indicios, como la permeabilidad en la
politica exterior v de defensa ante conflictos que, como el italo-
etiope, involucraban los intereses internacionales de Espafia, parecian
demostrar comportamientos andlogos a los cde otras potencias.

Si la Administracién espafiola revelaba unas insuficiencias
estructurales en cuantoc a su eficiencia como instrumento de accidn del
Estado v una subterranea obstaculizacién a la modernizacién del
Estado, tal como era entendida por la Republica, existian, ademas,
cuestiones de método y de trabajo que evidenciaban el retraso v la

ineficiencia en la actividad del Estado. Nos referimos en esta ocasién
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a la planificacién. Un concepto tan fundamental para la programacién
y el disefio de una politica exterior y de defensa y cuya ausencia
habia sido la causa de la frecuente improvisacién a que habia sido
sometida la accidn del Estado en estas competencias.

Recordaba A. Vifias en 1985 las palabras del entonces primer
ministro japonés - Yasuhiro Nakasone —, quién hacia suyo el comentario
de un politico de su pais, al afirmar resnecto a la prediccién en la
politica que en este terreno "una pulgada por delante es ya territorio
oscuro”. Si esta apreciacidn habia sido hecha en relacién a la
politica interior, la incertidumbre es aun mayvor cuando de politica
exterior se trata dada la complejidad del medio internacional®. Sin
embargo, las diplomacias mas profesionalizadas no renuncién a estudiar
este medio y preveer posibles eventualidades en funcidén de los
intereses nacionales. Parece bastante aconsejable, v asi lo sostiene
A. Vifias, que ante un entorno internacional encrespado y pluridimen-
sional — como podria ser el de los afios ftreinta -, se combine de la
forma mads eficiente posible pronéstico y accidon. Es el unico modo de
evitar el vivir constantemente "dia a dia".

Ni que decir tiene que cuando los problemas de la seguridad son
planteados, la planificacidn deja de ser-competencia exclusiva de un
Departamento para implicar a los organisncs correspondientes de las
Fuerzas Armadas. En Espafia - un Estado pretecnocratico - con la
llegada de 1los anos treinta se inicid una via democréatica en el
proyecto de modernizacién del Estado, aunque técnicamente muchas de
estas reformas habian sido consideradas y puestas en marcha por la
Dictadura de Primo de Rivera. Asi ocurrié, en relacion a la planifica-
cidn, por ejemplo con la preparacidn de lz Ceonferencia del Desarme en
la que se produjo una aceptable coordinacidén entre los diversos
Dapartamentos. No obstante, desde una perspectiva global, en Espaifa,
a diferencia de los Estados avanzados del entorno europeo como la III
Republica francesa, fueron escasas las ocasiones en que se llevéd a
cabo un planificacién, ya no general sino sobre probhlematicas
concretas relativas a las cuestiones de defensa y de politica
exterior. Afirma M2, T. Ménchen, al analizar la actitud espafiola ante
el provecto de 'nién Federal de Europa de Briand, que una de las notas
que definfan la politica exterior espafiola era la "falta de planifica-

cidn con la que actud, ¥ en este sentido, mAs que guiada por un

* VINRAS, A, "La funcién de la plan:.ficacién en politica exte-
rior", en Documentacidn Admipistrativa, n. 205, julio-septiembre de
1985, Madrid, pp. 233-234.
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programa, parecia actuar impulsada por los acontecimientos que se

producian, no obteniendo quizi por ello demasiados éxitos"?,

Relataba N. Alcaléd-Zamora en sus Memorias las curiosas indicacio-

nes que recihidé en 1922 del entonces ministro de Estado Joaquin
Fernadndez Prida, cuando le pidié que formase parte de la represen-
tacién espafiola en la "Comisién Temporal Mixta para la reduccién de
armamentos”. Cuando N. Alcalid-Zamora recibié la oferta solicité
instrucciones al Ministro y éste contestds diciéndole que en la
diplomacia espafiola lo clé&sico era que el representante fuera sin
plenipotencia, ni instrucciones, ni dinero® .

Ya en tiempos de la Repuiblica, S. de Madariéga confesaba en sus
Memorias que "creo que he sido el delegado més libre que jamAs fue a
Ginebra", por la falta de instrucciones desde Madrid®®. La libertad de
movimientos de que disfruté el representante espafiocl fue muy conside-
rable durante los primeros compases del nuevo régimen, pero a medida
que se fue complicando la escena internacional, especialmente a raiz
del Conflicto chino-japonés y sobre tcdo de la Conferencia del
Desarmé, el control de Madrid se fue hac.endo cada vez mas notable.
Esta situacion evidenciaba la improvisac&én a que se vid sometida la
Republica para definir su politica exterior durante los primeros meses
de existencia, hasta que la discusidén de la Constituciédn republicana
v las sucesivas intervenciones en el foro ginebrino fueron clarifican-
do la postura espafiola ante las grandes cuestiones internacionales del
momento. En el caso de los Ministerios de Guerra vy Marina la situacién
no era muyv diferente. Basta con recordar la ineficiencia del Estado
Mavor de la Armada que hasta l1a llegada de Carvia no asumid sus
funciones reales, no llegando a definir una doctrina especifica de
actuaci1én para la politica naval en funcidén de la evolucidédn de la
politica internacional.

En conexion con esta tltima cuestidén queremos hacer hincapié en
la importancia de la informacién. Ya adelantabamos en la introduccién
la importancia de ésta en cuanto que constituye una fuente de poder.
En consecuencia. la capacidad para conseguirla, transmitirla por

canales fluidos y el aprovechamiento de la misma para la planifica-

’ MENCHEN BARRIOS, M2, T. "La actitud de Espafia ante el
Memordandum Briand (1929-1931)", en Revista de Estudios Internaciona-~
les, vol. 6, n. 2, abril—-junio de 1985, Vadrid, pg. 416.

7 ALCALA~ZAMORA, N. Memorias,.., pg. 69.

78 MADARTAGA, S. de Mewmorias—0r pg. 286.




187

cién, la coordinacidén con otros Departamentoes a través del cambio de
informacidén y su uso complementario, asi como el proceso de f{oma de
decisiones, son vitales para la accioén del Egtado. De la disposicidn
de la informacién va a depender en gran medida la eficacia de la
politica exterior y de defensa del Estado. La posibilidad de las
grandes potencias de disponer de mAs medios para disfrutar de mayvor
cantidad v fiabilidad en la informacidén les otorga una ventaja casi
insalvable para los demas Estados. Es evidente, asimismo, que la
imagen de un puebloc ¥ sus instituciones en el exterior viene en gran
parte producida por el volumen de intercanbios informativos. Loégica-
mente a un mavor numero de contactos @n los terrenos politico,
cultural, militar, econémico o de otro tipo corresponde un mejor
conocimiento del medio internacional .v ur mejor conocimiento de ese
Fstado en ese medio®.

Conscientes de este problema el Ministerio de Estado, en adicién
al plan organizador de la Seccidn Politica, envid a las representacio-
nes espafiolas en el extranjero la Orden Circular n. 1.222 del 9 de
enero de 1932, por la que se especificaban los criterios para realizar
los informes trimestrales en sustitucién de los semestrales. La
finalidad era obtener un volumen de infornacidén mavor v actualizada,
de forma que fuera lo mas operativa posible para el servicio'®®. Los
resultados no fueron del todo safisfactérios va que en numerosas
ncasiones esos infermes fueron excesivamente parcos e insustanciales.
Sin embargo, meses mids tarde la experiencia acumulada en este breve
intervalo de tiempo demostré méas eficaces los antiguos informes
semestrales, motivo por el cual una Orden Circular del 6 de diciembre
del mismo aflo acabhd restableciendo el sistema tradicional®.

Junto a estos intentos por regularizar y mejorar las fuentes
informativas, las circunstancias covunturales imprimieron un ritmo
peculiar a las demandas informativas desde el Palacio de Santa Cruz,
Por consiguiente, los acontecimientos que jalonaron la crisis de la
seguridad colectiva o aquellos que pusieron de actualidad la cuestidn

mediterrdnea, por citar dos problemas significatives, provocaron una

* Vid. PUIG DE LA BELLACASA Y AGUIRRE, F. "Servicio exterior e
informacion", en Documentacidén Administrativa, n. 205, julio-septiem-
bre de 1985, Madrid, pg. 196.

%Y ALG.A.(A.E,). Caja 7.15!. Orden Circular n. 1.222., Ministerio
de Estado. Madrid, 9 de enero de 1932,

Y AG.A.(A.E.). Caja 7.15]1. Orden Circular n. 1.352. Ministerio
de FEstado. Madrid, 6 de diciembre de 1933
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movilizacién desde el Ministerio de Estado para conseguir mas informa-
cidn v tener asi un conocimiento puntual v veraz de lo que ocurria en
la sociedad internacional. Una buena base informativa era una
condicién 1ndispensable para una valoracién real y una respuesta
acorde a las circunstancias internacionales v los intereses naciona-
les. Cuestiones de esta naturaleza solian involucrar los intereses de
varios Departamentos. En este sentido la densidad de la red informa-
tiva entre éstos podia dar un fiel reflejo del grado de coordinacién
entre ellaos y de la. capacidad del Gobierno para Ilevar a cabo una
accién coherente a partir de sus instrumentos de accidn ante problemas
v circunstancias concretas.

Por wltimo. previamente al andlisis irdividual de los Departamen-
tos involucrados en la politica extericr y de defensa, queremos
destacar la proveccidn exterior de éstos en el conjunto de la accidn
del Estado. Tras la Guerra del Catorce conenzaron a desarrollarse de
forma intensa una serie de peculiaridades cque iban a caracterizar la,
sociedad internacional del siglo XX. Recordemos que en este contexto
la Sociedad de las Naciones fue un baluarte reformista en la configu-
racion de la sociedad internacional del periodo de entreguerras. La
delimitacién entre el medio interno y externo cada wvez se iria
haciendo menos nitida. Es por esta razén, gque el incremento de actores
v la incorporacion de nueveos mecanismos en las relaciones inter-
nacionales se traduciria en un mavor peso especifico de la Adminis-
“tracidn Exterior. En este sentido, a una progresiva complejidad en
la estructura organizativa del Ministerio de Estado corresponderia una
red mads extensa en el Servicio Exterior. Entre ellos se establecerian
unos interlocutores privilegiados, que por la significacidén del lugar
de emplazamiento ¥y por las personalidades que ocupaban dichas
representaciones darian lugar a muy intensos flujos de informacién.
Se counstituirian de este modo canales privilegiados de informacidn.
Este fue el caso de las representaciones d= Espafa en I-ndres, Paris,
Roma, Berlin o Washington. La proyeccién exterior de los problemas
de la defensa nacieonal, como ocurria con otras esferas de accidn -
econdmica, cultural -, hizo indispensable el envio de especialistas
fuera de las fronteras nacionales para que suministrasen la informa-
cidén necesaria sobre problemas de seguridad en el orden internacional
v el Estado de las Fuerzas Armadas en otros Estados, asi como
intermediarios para el establecimiento de contactos con aquellas otras
instituciones armadas. Con este fin, aprovechando la infraestructura

del Servicio Exterior se fue estableciendo la red de agregados
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militares vy navales - mis tarde también aéreos -.

Una vez destacados estos aspectos estamos en diposicién de
analizar las estructuras burocriaticas del Estado consagradas a la
politica exterior v de defensa, asi como los cambios y permanencias
que supusieron para ellos el impulso reformista de la Repiblica. Una
esfera de accién del Estado que implicaba a una serie de Departamentos
- Ministerios de Estado, Guerra y Marina -, que eran las grandes
unidades administrativas a partir de las cuales el Estado elaboraba
las politicas concretas de acuerdo con su 7ilosofia general. Para este
cometide hemos optade por dos admbitos de estudio: en primer lugar,
el alcanze de la republicanizacién en los medios humanos de los
citados Departamentos; y en segundo lugar, las estructuras organiza-
tivas de estas unidades, haciendo un hincazpié especial en los centros
neuralgicos de informacion, planificacién y decisidn, y asimismo de

la red exterior - en Europa - complementaria a estas unidades

centrales.

Los 1limites de la republicanizacidén en é} aparato diplomitico y

las Fuerzas Armadas. .

Conforme a 1los argumentos que hemos expuesto en las 1lineas
anteriores, asi comc la bibliografia y documentacidédn consultada,
podemos adelantar una serie de generalidades y de fendémenos que se
rroducen con cierta simetria en los aparatos burocraticos relativos
a la accién exterior v la defensa nacional, una vez que la Repihlica
comienza a manifestarse en los aparatos del Estado.

En principio, la "moderada v prudente” labor de republicanizacién
que se inicid en la vasta maquinaria del Estado iba a tener un alcance
cada vez mas limitado cuanto mAs penetrase en el {ejido administrati-
vo. Luego, los mads altos cargos en las instancias administrativas
fueron mucho mas permeables al devenir politico del nuevo Régimen que
el resto de los niveles inferiores. Asi, los puestos de mavor relieve
politico, como los titulares de 1los Ministerios, fueron los méas
supeditados al signo de la orientacién politica de la Reptiblica. Por
debajo de ellos, los cargos técnicos de mavor privilegio, aun sujetos
a las preferencias politico-ideclégicas y personales de sus supe-
riores, pertenecieron a las élites tecnoburocraticas heredadas, casi
en su totalidad, del Estado mondrquico. Y conforme se profundizaba en

los distintos niveles técnicos del aparato administrativo, los efectos
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de los cambios politicos coyunturales fueron menores va que su
transformacidén requeria un espacio de tiempo lo suficientemente amplio
como para formar unas élites funcionariales instruidas de acuerdo con
los wvalores del nuevo régimen. Asimismo, estas expectativas de
republicanizacién estuvieron conscientemente limitadas por el espiritu
de moderacién y prudencia con que se fueron ejerciendo estas medidas.

La evolucidén de 1a II Republica reflejaba una intensa pero
desequilibrada vida politica, que se tradujo en una casi constante
inestahilidad ministerial. Comoe hecho significativo M2 de los A. Egido
alude a la sucesidén de diecinueve Gobiernos en poco mas de cinco

%2 La consecuencia inmediata de est: fenémeno fue una absoluta

afios
falta de continuidad en los titulares de los Ministerios. Esta
dindmica de cambios continuos se reflejé en los cargos técnicos de
mavor importancia, por motivaciones des caracter politico y la
deficiente profesionalizacién de los cuerpos funcionariales espafioles
respecto a los modelos de referencia — caso de las altamente profesio-
nalizadas Administraciones britanipa y francesa -~. Este efecto,
reflejo de discontinuidad en los cargos técnicos mas importantes, iba
a tener muy importantes repercusiones en 'la elaboracidén y ejecucidn
de la politica exterior y de defensa, puesto que eran unas piezas
claves para las tareas de planificacion, de control y flujo de la
informacioén y para la eficacia de la gestidén. De este modo, podemos
afirmar que la inestabilidad politica por lo general se tradujo en una
falta de continuidad v coherencia en la direccién de los distintos
Departamentos.

Finalmente, como tercer apunte, quer=mos incidir en las constan-
tes que reflejaban los citados Departamentos respecto al ritmo que la
Republica imprimié a 1a republicanizacisn del aparato del Estado.
Indudablemente, cada Ministerio — segliin la personalidad v la claridad
de ideas de su titular, el componente sociolégico del personal del
mismo como miembros del cuerpo diplomatico y consular o del Ejército,
y de sus exigencias de modernizacién -, imprimié un ritmo peculiar a
este proceso. Sin embargo, por encima de estas peculiaridades primé
el ritmo general de moderacién de la Republica, unicamente alterado
por las circunstancias coyunturales. Sélo asi se puede explicar el
impulso de las depuraciones tras el frust:ado golpe de Sanjurjo en el
verano de 1932, o0 la ralentizacidén en que entra este proceso desde

1933, para entrar en una fase de neutralizacién en el bienio radical-

2 vid. EGICO, M2, de los A. "La politica exterior...", pg. 10t.
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Una wvez expuestas estas generalidades, el estudio de estos
fen6émenos, conforme a un criterio dapartamental, le¢ vamos a realizar
en el siguiente orden: en primer lugar, =21 Ministerio de Estado y el
cuerpo diplomatico; a continuacién, el Ministerio de Guerra y el
Ejército; v finalmente, el Ministerio de Marina y la Armada'®.

Con la proclamacidén de la Republica se van a proseguir, en unes
casos, e introducir, en otros, una serie de cambios acordes a una
nueva concepcién de la diplomacia destinados, en opinidén de M2, de los
A, Egido, a acabar con los viejos habitos de l1a Monarquia vy a adaptar
la diplomacia a las exigencias de los nuevos tiempos'®. E1 MINISTERIO
DE ESTADO Y EL APARATO DIPLOMATICO se veran inmersos en unos cambios
gue transcurririan en tres direcciénes: de personas, de métodos ¥ qe
actitud. Las dos dultimos los hemos tratado con amplitud en el capitulo
anterior al estudiar los principios ¥ objetivos de la politica
exterior v de defensa. El primero de ellos revelaba 1a dimensién sobre
la que se 1levd a cabo la republicanizacidn. Una labor complementaria
a la que se realizaria sobre las estructuras administrativas, como
analizaremos posteriormente. Los principezles responsables y estimula-
dores de estas reformas fueron los titulares que desfilarian por el
Palacio de Santa Cruz. De su continuidad en el cargo y de su prepara-
cién para asumir la direccidn de ese Departamento dependeria la fuerza
motriz de las reformas.

La inestabilidad gubernamental que zzotdé la vida publica durante
los afios de vida pacifica de la Republica, transcendid en una larga
sucesidn de ministros de Estado, de Guerra v de Marina. Su disconti-
nuidad provocd, a su wvez, cambios en altos cargos técnicos del
Ministerio, especialmente subsecretarios., socavando las posibilidades
para desarrollar una politica coherente, continua y definida. Estas
mareas de cambios en altos puestos politicos y técnicos de 1la
Administracién, no fue patfimonio exclusivo de la Republica, sino que
era una préctica habitual en la historiz de Espafia desde el s. XIX.

Era, ademads de una manifestacidén de las necesidades covunturales al

' Para el estudio de la socioclogia de los ministros de la II

Reptiblica consttltese los trabajos de CUENCA TORIBIO, J. - MIRANDA
GARCIA, S. "Sociologia ministerial de los Gobiernos frentepopulistas",
en Revista de Estudios Pol{ticos, n. 69, julio-septiembre de 1990,
Madrid, pp. 43-59; vy de los mismos autores "Sociologia de los
ministros de !a II Reptblica", en Revista de FEstudios Politicos, n.
71, enero-marzo de 199{, Madrid, pp. 53-86

rod Vid. EGICO, MQ- de los A. Lo, \_uug_cpu;\fvu C‘:C..., PE. 64,
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proclamarse la Republica, un fiel reflejo de la visién tan poco
profesional que en medios politicos se tenia del cuerpo funcionarial
y de la Administracién Piblica. .

La dificultad a la hora de definir las funciones y los limites
de las competencias entre el politico y el funcionario fueron motivo
de reflexién para algunos funcionarios altamente cualificados del
Ministerio de Estado. Entre estos, J. M2, de Aguinaga — subsecretario
del Ministerio de Estado entre 1934 yv 1936 -, sostenia, en uno de sus

excelentes Cuadernos de Politica Internacional Espafiola, que la bhuena

marcha de los servicicos del Estado y su progresiva mejoria dependian
de las condiciones que rodeaban a los funcionarios. En esa divisién

de funciones:

*
"

{...) los Parlamentos, los Titulares de los Ministerios o
fiscalizan o imprimen directivas, o© c¢ensuran, o sancionan, ©
asumen la responsabilidad; los funciconarios sirven a los gue las
elecciones v el Parlamento designan para sohernar - ello, bien
se comprende, en un régimen electivo vy constitucional =, pero el
interés estriba en que sirvan bien, v no se llega a este
resultado sino mediante la competencia en la labor que se ejecuta
v el esfuerzo en ejecutarla: tecnicidad vy honradez, conocimientos
vy lealtad; no se convierta, en consecuencia, el politico en
funcionario, ni el funcionario ponga trabas al politico o mediana
voluntad en reconocer su dependencia GUltima de Ia nacidén a 1a que
sirve ¥ de sus drganos; no se juegue frivolamente con los intere-
ses de la nacién y se confieran direcciones y subsecretarias -
todas de caracter técnico - a quienes por su condicién de
Diputado o Senador o manifiesta aficién a la cosa piblica,
corresponde mas bien la funcién de velar atentamente por el bien
de la colectividad, exigiendo la mayor eficacia en los servicios
que le son pedidos"'®.

La delimitacitn de funciones entre ambas categorias de hombres
piblicos era indispensable, a su juicio, si se queria consolidar una
imagen profesional del funcionario, en el sentido que el "Civil
Servant" tenia en Gran Bretafia — modelo habitualmente evocado por J.
M2, de Aguinaga -. Y esa categoria profesional para él no ofrecia la
menor duda. De hecho al definir su propia experiencia profesional

estimaba que:

L

(...) era mi calidad de servidor del Estado la que consti-
tuia el fundamento de mi principal actividad, va que ninguna otra
funcién, menester u ocupacién desempefiaba entonces ni habia

+

" AM.A.E. R - 5.499 exp. !l. Cuadernos de Politica Internacio-—
nal Espafiola, La subsecretaria del Ministerio de Estado. Periodo 1934
1936, Aspectos administrativos relacionados con el Departamento del
Exterior. Realizado por el ex—-subsecretario J. M2, de Aguinaga en
1962, aungue la verdadera fecha de realizacién de este cuaderno fue
en 1937 en Francia.
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desempefiado en la vida de la nacién en ninguna de sus esferas;

ni era politico, ni profesor, ni escritor, ni ingeniero, ni

industrial, agricultor, financiero o comerciante; no era sino
funcionario de la Carrera Diplomatica espafiola"'’. |

Pero los hechos reflejaban una movilidad a esos niveles de la
Administracién excesiva para el conveniente desarrollo de 1los
servicios del Estado, fruto de esa difusa vinculacién con los avatares
de la vida politica espafiola.

Un somero anilisis estadistico y politice de la relacidén de
ministros y subsecretarios de Estado (cuadro n. 2) muestra el alto
indice de inestabilidad gue la Repiblica depardé para las mas altas
instancias del Palacio de Santa Cruz. En los cinco afios que transcu-
rrieron desde la proclamacién de la Repiblica y el estallido de la
guerra civil se sucedieron diez ministros, aunque realmente fueron
doce las veces que se cdnsumé el cambio de cartera ya que A. Lerroux
volvié a ocupar el cargo en septiembre de 1935 y J.J. Rocha ocupd el
cargo de forma interina previamente a su designacién al mismo. La
cadencia entre ellos fue de casi seis meses de media, unos 160 dias.
Se observa, asimismo, una mavor continuidad durante el primero bienio,
cuya media fue de casi ocho meses - 243 dias -, que en el segundo
bienio donde las sucesivas crisis ministeriales arrojan un saldeo de
unos tres meses v medio - 113 dias - para el Departamento de Estado.
El mandato mids largo corresponde a L. de iulueta que durante el primer
bienioc ocupé el cargo durante un afio vy medio. Unos datos que revelaban
que dentro de esta dinadmica de inestabilidad en que se desenvolvié la
vida politica de 1a Republica la situacién tendid a agudizarse durante
los afios del bienio radical-cedista.

Ahora bien, estas estadisiticas no eran de por si suficientes
para explicar si los ministros del primer hienio dejaron una huella
mas profunda en su gestidn que sus suceso:res hasta principios de 1936.
La clave no radicaba dnicamente en el tiempo sino también en la
preparacién y la predisposicién del ministro a concretar la filosofia
del Gobierno, ya fuera de talante progresista o de espiritu conser-
vador. Ademis, ese papel de fuerza motriz gue el ministro debia jugar
en el reformismo que se emprendidé en los primeros afios y como
intérprete de esa filosofia del Gobierno en su Departamento concreto
dependia, también, de su interés y su conocimiento de los asuntos de
la politica internacional.

Constituido el Gobierno Provisional la direccidén de la politica

% Thidem.



Cuadro n. @

MINISTERIO DE ESTADO

Ministro Subsecretario

17-IV~-19:0 Domingo de las BArcenas y Mollinedo

14-1V-1931 Alejandro Lerroux u Garcia 15-¥=-1931 Franciso Agramonte y Cortijo
;
16-X1I-1931 Luis de Zulueta y Escolano 20-1-1932 Justo Gémez Ocerin
12-VI-1933 Ferndndo de los Rios y Urruti | 22-VII-1933 Antonio de la Cruz Marin
12-1X-1933 Claudio Sénchez-Albornoz 12-K=-193% Manue! Aguirre de Chdrcer
1
16-XI1-1933 Leandro Pita Rowero 21-X[1-1933 José Maria Doussinague Teixidor
3-¥-1934 Juan José Rocha y Garcia 4~-V=-1934 José Maria de Asu}naga Barona *
(interino)
4-X-1934 Ricardo Samper Ibafiez

16~-XI1-1935 Juan José Rocha Garcia

25-TX-193% Alejandro Lerroux y Garcia

29-X-1935 Jogsé Martinez de Velasco

30-X11~-193% Joaquin Urzdiz Cadaval

19-11-1936 Augusto Barcia Trelles 4-111-19:6 Rafael de Urefla Sanz

.

{Fuente; elaborado a partir de: FERNANDEZ ESPESO, C.- MARTINEZ CARDOS. J. Primera Secretarid de Estado,
Minigsterio de Estado. Disposiciones Orsdnicas (1705-1036), Madrid, Secretaria General Técnica
del Ministerio de Asuntos Exteriores, 1972, pp. 671-682; vy EGIDO, M2, de los A. La concepcidn
de la politica exterior durante la 2% Repiblics, Madrid, UNED, 1987, pp. 74-76}.
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exterior iba a recaer en A. Lerroux - un lider histérico del republi-
canismo espafiol —. Buen conocedor de la politica interna, carecia por
completo de experiencia y preparacién para "coger las riendas" de la
diplomacia del nuevo régimen. Una esfera de la accioﬁ del Estado
relegada a un segundo plano frente a las carteras claves de 1a
politica interior, como Gobernacién o Hacienda. El mismo en sus
Memorias se preguntaba "¢(Yo, Ministro de Estado?", y proseguia,
comentando que el Ministerio de Estado le parecia el "menos adecuado
para iniciarse en el 'oficio' de gobernente" y que "ni en suefios se
me habia ocurrido que pudiera ser 1llamadeo a dirigir la politica

nig?

exterior de Espana Una opinién corrs>borada por §. de Madariaga

para quien aquel "sefior estaba 'in albis' de todo lo concerniente a
politica exterior v le interesaba mas el gobgrnador civil de Badajoz
0 el alcalde de Vicadlvaro que el primer ministro inglés o el secreta-
rio general de la Sociedad de Naciones''®. Este perfil anulaba el
papel del ministro como impulsor y disefiador de las reformas, sin
emhargo, permitid que afluyesen las sugesrencias e ideas de algunos
técnicos destacados - como J. Lépez Olivan desde la Direccién Politica
- o de intelectuales conocedores del mecio internacional como §. de
Madariaga.

Con M. Azafla a la cabeza del Gabinete, L. de Zulueta - républi—
cano independiente, hombre de amplia cul:ura, formado en la Institu-
cién Libre de Ensafianza v profesor de Pedzgogia de la Escuela Superior
de Magisterio = fue elegido para ocupar la cartera de Estado. Un
hombre, escribia §. de Madariaga, brillante y capacitado, pero que era
pusiladnime v detestaba tomar decisiones de responsabilidad'®®, le cual
podria ser un "handicap" importante para su cargo. Era, para su época,
afirmaba el delegado espadfial en la Saciedad de las Naciones, un "buen
posible ministro de Estade" y, de hecho, "con una sola excepcién, fue
el mejor ministro de Estado que tuvo la Republica". Estos elogios
derivaban de su capacidad para "objet:var las cosas" y fue &1,
_precisamente, en la correspondencia que mantuvo con S. de Madariaga
llﬂ

el que le pidid una valoracidén sobre la palitica exterior espafiola

Su labor en el M1n1ster1o dejo6 constancia de la coincidencia de puntos

" LERROUX, A. Le—peguefiahisteria_—— pg. 61.

‘%t MADARIAGA, S. de Espafioles—de—mi—— pp. 47-48,

‘* vid. MADARIAGA, S. de Memorias.... pg. 317: y EGIDO, M2. de
los A. La concepcién dg,,,. pg. 74.

''9 MADARIAGA, S. de Espaficles de mi,... pp. 244-245,.
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de vista a que llegaron L, de Zulueta y M. Azafia respecto a la
politica exterior de 1a Republica vy, mas concretamente, en el seno del
organismo ginebrino, al defender un punto de vista mas_nacionalista
en relacién al filosocietarismo de.S. de Madariaga'''.

En junio de 1933 el catedriatico de Universidad y una de las
figuras mas emblemdticas del socialismo espafiol - Fernando de los
Rios = fue elegido ministro de Estado. Un hombre, préximo ideoldgica-
mente a Juliidn Besteiro, cuya gestién en este Departamento fue

1 somo la mas sobresaliente entre los

enjuiciada por C.G. Bowers
ministros de Estado de la Repiblica. Fernando de los Rios era la
excepcidén a gque hacia referencia S. de Madariaga al enjuiciar la labor
de L. de Zulueta, va gue el primero a su juicio fue "el maAs capacitado

para la politica exterior"''.

Prueba de estas positivas valoraciones
fue que durante su mandato se acometieron alguna de las iniciativas
mas novedosas en materia de politica exterior como la Junta Permanente
de Estado, que se crearia en el mandato de su sucesor. Algunas de sus
ideas se materializariap afios mas tarde, como la sugerencia de crear
la Secretaria General''’.

Su sucesor Claudio Sinchez-Albornoz — historiador medievalista,
Rector de la Universidad de Madrid vy miembro de Accién Republicana''® -
no era, sin embargo, un experto en materia de politica internacional.
Durante su corta gestién, quiza, el logré mas significativo fue sacar
adelante alguno de los proyectos impulsados por su predecesor. Su
lahor, §ubraya Nuria Tabanera en el estudio que dedica al Ministerio
de Estado en su Tesis Doctoral, fue criticada por su poco interés por
los problemas gque atafiian al Ministerio v su personal., Esta disposi-

cidén le 1levd a tomar decisiones importantes sin contar con la opinion

' vid., AZASA, M. Memorias politicas v..., vol. I, pp. 437-438,

1?7 Vid, BOWERS, C.G. Misién—-enFEsrafat—en—-eol—umberal—de—ItaT7¥
Guerra Mundial,. 1933-1939, Barcelona, Grijalbo, 1966, pg. 15.

' Vid. MADARIAGA, S. de Espafioles de mi..., pg. 280.

" yvid. TABANFRA GARCIA, N. Llas relaciopes. eptre FEspafia e
Hispanoamérica durante 1a Il Republica espafiola. 1931-19329, Valencia,
Tesis Doctoral, 1990, pg. 150.

‘* A.Q.D. (S) Europe 1918-1940, (SS) Espagne, V. 157. T. n. 503-
512. M. 1'Ambassadeur de la France A M. le Ministre des Affaires
ftrangéres. Saint~Sebastien, le 12 septembre 1933, Recientemente se
ha publicado un estudio biogrdfico por CABEZA, 5. Semblanza histérico—
polftica de Claudio Sanchez—Albornoz, Madrid, Fundacién Universidad
Espafiola, 1992.
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de los medios especializados del Palacio de Santa Cruz''‘.

En el Gobierno formado por A. Lerroux el 16 de diciembre de 1933
la cartera de Estado recaeria en Leandro Pita Romero - independiente
y abogado de origen gallego -, que habia participado en el anterior
Gobierno como ministro de Marina. Homore sobre el que planeaban
opiniones controvertidas, desde las criticas de S. de Madariaga acerca
de su incapacidad para el cargo al que accedid — a juicio de éste por
las presiones de N. Alcald-Zamora ~, hasta los elogios del reciente-
mente nombrado embajador de EE.UU. - C.(G. Bowers — por su energia y

determinacison''’,

Nombrado embajador de Espafia ante la Santa Sede -
cargo que ocuparia entre mavo de 1934 y julio de 1936 -, siendo
titular del Ministerio tuvo que ser sustituido interinamente por su
compafiero de Gabinete J.J. Rocha, titular de la cartera de Marina.
La andémala situacidén a que dis lugar este desdoblamiento de cargos
fue obhjeto de criticas por la prensa socialista, concretamente el
6rgano del PSOE El Socialista, a finales de junio comentaba con
asombro, en un irénico titular ";Cuando volverd? Se ha perdido el
ministro de Estado", que S. de Madariaga no hubiese sido nombrado
Ministro de Estado, maxime teniendo en cuenta la acumulaciédn de cargos
en la persona de L. Pita Romero. Se le recriminaba, desde estas
paginas, que era "un hombre ductil, que no tiene inconveniente en
plegarse a deseos ajenos si de ellos obtiene algun beneficio"'!. La
libertad, por su lado, veolvia a incidir un mes mis tarde, en estos
argumentos y en la ambicidén politica del Ministro, considerandole,

asimismo, como representante de los intereses monArquicos que:

{(...) en ese ministerio obstruye toda labor de diplomacia
republicana y dispone para su camarilla de 1los cargos de
representacién de la republica espaficla en el Extranjero, y al
que se doblegan todos los ministros, menos el actual interino,
Sr. Rocha, que recientemente ha desecho una combinacién (...) que
habia pasado con el beneplacito de Pita Romero™''®.

Tras el breve paso por el Ministerio de Estado del abogado y
miembro del Partido Radical - Ricardo Samper - en la dificil

L

coyuntura de 1la Revolucién de Octubre, fue el también abogado ¥

''“ Vid. TABANERA GARCIA, N. Opus cit. Pg. 151,
‘'’ Ibidem. Pp. 151-152,

‘'* El1 Seeialista; 26 de junio de 1934, ";Cuando volvera? Se ha
perdido el ministro de Estado™.

' La_Libertad, 27 de julio de 1934, "Pitadas. Es mucho Pita
Romero".
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correligionario suyo Juan José Rocha quien ahora como verdadero
titular accedié a la cuspide del Ministerio. Previamente habia sido
ministro de la Guerra y posteriormente cde Marina, siempre dentro de
gabinetes formados por A. Lerroux. Un hombre, que fncluyendo el
periode de interinidad, desempefié el puesto durante dieciseis meses.
Amigo ¥y miembro del partido liderado por A. Lerroux, éste le conside-
raba como un hombre de limitadas dotes intelectuales'?®. Su acceso al
Ministerio como interino llevdé a la Subsecretaria a J.M2 de Aguinaga,
cargo desde el cual 1llevarfa una de las labores mas brillantes ¥
continuas de las realizadas desde ese puesto durante la Republica. Su
implicacién en el escindalo del Estraperleo dilapidé, como ocurrié con
otros politicos radicales, su carrera politica. A su gestién sucederia
un periodo de inestabilidad ministerial coincidiendo con uno de los
momentos mas criticos de la politica exterior v de defensa de la
Repnblica con motivo de la crisis italo—-=2tiope. A una breve reapari-
cidn de A, Lerroux, le seguirian dos ministros que ocuparian el cargo
dos meses. El primero fue el jefe del Partido agrario y letrado del
Consejo de Estado - José Martinez de Velasco —, que habia aceptado la
legaliddad republicana solo desde enero de 1934. Con 1los Gobiernos
formados por J. Chapaprieta habia accedido inicialmente al recien
creado Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio ¥ posterior-—
mente al Ministerioc de Estado. Una nueva crisis ministerial a finales
de 1935 situd al abogado del Estadoe y mienbro del Partido Republicano
Progresista — Joaquin Urz4iz - al frente cel Ministerio en el Gabinete
presidide por Portela Valladares. E! presidente del Conseioc de
Ministros tuvo que hacerse cargo interinamente de la cartera de Estado
hasta el regreso de Urzadiz a Madrid dos semanas antes de de la
constitucién del Gobierno del Frente Popular'®.

Una vez que Azana, por la legalided de las urnas, retomé las
riendas del poder encabezando la coalicién frentepopulista designéd
para la cartera de Estado al intelectual y publicista y diputado de
Izquierda Republicana en 1la ultima lezislatura - Augusto Barcia
Trelles -—. Un hombre experimentado en la vida parlamentaria. Un hombre
de 1a confianza de M. Azafia, gque habia sido nombrado en diciehbre de
1932 Presidente del Ateneo de Madrid. Intelectual versado en cuestio-
nes internacionales y autor de estudios de legislacién comparada,

habia tomado parte en todos los debates sobre la politica exterior de

‘2 yid. LERROUX, A. Er—rpeauefia—historia—— pg. 594,

'* Vid. TABANERA GARCIA, N. Opus cif. Pg. 153.
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Espafia desde el advenimiento del nuevo Régimen'**. Su llegada al
Ministerio de Estado se produjo en una tesitura dificil de las
relacicnes internacionales en el viejo continente, al constatarse el
" fracaso de la seguridad colectiva en .a c¢risis de Abisinia v el
estallido de la crisis de la remilitarizzcién de Renania. Su labor en
el Ministerio no 1legé a la altura de la realizada por L. de Zulueta
¢ Fernando de los Rios.

Los tres ministros de Estado elegidos por Azafia - Luis de
Zulueta, Fernando de los Rios y Augusto Barcia — historiogradficamente
figuraban entre agquellos que hicieron un labor mas decorosa, e incluso
brillante, al frente de la diplomacia r=zpublicana‘®®. Esta evidencia
cuestionaba el juicio emitido por 5. de Madariaga, al que ya hfcimos
mencién, sobre la capacidad de M. Azafla como selector de los hombres
indicados en sus Gobiernos, al menos en lo referente a la politica
exterior. Mérito nada desdefiable si lo comparamos con la entidad y el
trabajo realizado por los otros titulares durante el bienio radical-
cedista.

La Subsecretaria, el cargo técnice de mayor relevancia én el
Ministerio, demostr6 en consonancia con el baile de ministros un alto
grado de inestabilidad. Era, pues, un factor de riesgo afiadido para
la elaboracién y ejecucidén de la politica exterior, méas aun por la
importancia de un cargo desde el cual s¢ coordinaba la labor de las
Secciones v otros servicios del Departamento. La Subsecretaria siempre
fue ocupada por miembros de la carrera diplomatica, pero ésto no fue
6bice para gue sus cambios siguiesen casi el mismo comp4as gue el de
los ministros. JﬂMé-de Aguinaga, en el Cuaderno dedicado a los asuntos

administrativos de su Departamento, sierpre consideré:

"(...) la conveniencia de que ese cargo obtuviera la estabi~-
lidad con gue cuenta aun en naciones mejor organizadas que la
nuestra, y con politica exterior mas definida que la politica
internacional espafiola, mi experiencia en el cargo me demuestra
la imprescindible necesidad de que quien lo asuma, si nada se
opone a ello o no se justifique su rzlevo lo ocupe por un periodo
de tiempo no inferior a cinco afios; esa estabilidad que preconizo
la reclaman {(...) los intereses politicos de 1a nacién vy la labor
administrativa del Ministerio; a ella atendié 1a Monarquia y aln
la Dictadura, menos propensa ésta a respetar la tradicién y gque
en politica exterior cometid, a mi parecer, graves yerros; de
élla se desinteresd la Repiblica que vié reemplazarse los
Subsecretarios en cuantas ocasiones variaron los Minis-

‘22 A .D. (S) Europe 1918-1940, (SS' Espagne, V. 165. D. n. 236.
J. Herbette & P-E. Flandin. Madrid, le 21 février 1936.

3

'* Vid. PAEZ-CAMINO,; F. "Manuel Azafa y...", pg. 75.



209

tros(...)"'™.

La referencia a 1la maquinaria diplomdtica de 1las grandes
potencias - concretamente Francia y Gran Bretafia ~ estaba totazlmente
justificada. Veamos, por ejemplo, en el caso francés si entfre 1914 ¥y
1939 se sucedieron un total de 14 ministrros de Asuntos Exteriores -,
en el caso espafiol casi se llegd a esa cifra en los afios que transcu-
rrieron entre la proclamacién de 1a Repiblica ¥ el estallido de la
guerra civil. En ese mismo periodo de ftiempo en Francia hubo seis
ministros de Asuntos Exteriores. La estabilidad fue atin mayor en lo
que respecta a la Secretaria General para la diplomacia francesa, va
que en la década de los treinta solo se procedié a un cambio - el
relevo del briandista Berthelot el 28 de febrero de 1933 por A. Léger,
el antiguo director de Asuntos Politicos v Comerciales del "Quai
d'Orsay" -'**, Entre tanto, en Gran Bretafia durante los afios de la
Republica espafiola la Secretaria del "Foreign Office” pasé por cuatro
titulares, mientras que la Subsecretaria Permanente siempre recayé6 en
sir Robert Vansittart. En ese mismo espacio de tiempo la Subsecretaria
del Ministerio de Estado en Espafla vid desfilar a siete miembros de
la carrera. La duracion media en el cargc fue de unos 9 meses, siendo
paradéjicamente inferior la media entre 1931 v 1933, mAs de diez
meses, que entre 1933 v de 1936, casi catorce mesés, - sin contar el
cambio introducido bajo el Gobierno frentepopulista -. La péradoja
radicaba en que la menor inestabilidad ministerial en los pfimeros
afios de la Repuiblica coincidié con un mayor movimiento de personal en
la Subsecretaria, mientras gue durante el bienio radical-cedista,
periodo en que se acentué la discontinuidad ministerial, la situacidn
en la Subsecretaria tendié a estabilizarse. Profundizando en estos
datos podemos destacar dos variables, ro siempre coincidentes, que
incidieron en los cambios en la Subsecreftar{a: la primera, que en los
momentos en que se intentd imprimir una directiva politica bien de
reformismo o bien de impronta conservadora en la politica exterior se
materializaron cambios en ese puesto; y la segunda, que normalmente
esos cambios coincidieron con aquellos ministros que demostraron un
mayor pesc especifico a su paso por el Ministefio.

El cambio de régimen habia 1levado a A. Lerroux al Ministerio de

Estado. De acuerdo al tono "moderado ¥ prudente” con que emprendid el

' AM.A.E. R - 5.499 exp. 1!. Cuadernos de politica. ..

‘* ¥id. DUROSELLE, J—B; Potitigqoe—¢tranrere—de—ts—Frarce—1a
décadance 1932-1939, Paris, Imprimerie MNationale, 1979, pg. 273.
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cambio, éste nombrs como subsecretario de Estado a Francisco Agramonte
reemplazandoe a Domingo de las BArcenas. El nuevo subsecretario, como
va adelantabamos en piginas anterjores, habia sido miembro de la Unién
Patriética. Fue ministro. consejero en .a Embajada de Buenos Aires
entre 1928 y 1929. Mas tarde en febrero de 1935 fue designado
embajador en Berlin v tras el estallido cle la guerra civil fue uno de
los primeros diplomaticos que se adhirié a 1la rebelién. Asi -
sirviéndonos de las palabras de N. Tabanera -, comenzaba una "sucesién
en ese puesto de Subsecretario de hombres de confianza del Ministro,
diplomaticos de carrera e intermediarios entre el funcionariado v el
politico de turno"'**. Con M. Azafia en la Presidencia del Consejo de
Ministros, L. de Zulueta eligié un nuevo subsecretario - Justo Gdmez
Ocerin -, tras haber estado destinado a la Embajada en la Santa Sede
desde agosto de 1931, Posteriormente L. Pita Romero le envié en abril
de 1934 como embajador a Roma. A mediados de 1933, coincidiendo con
la etapa de Fernando de 1los Rios, 1la Subsecretaria recavé sobre
Antonio de la Cruz Marin. El tnico de los subsecretarios anterior al
triunfo del Frente Popular que se mantuvo fiel a la Reptiblica una vez
estallada la guerra civil.

El giro conservador que inicié la kepublica en el tGltimo tercio
de 1933 v que se saldd con la.entrega cde la cartera de Estado a C.
Sanchez=Albornoz bajo el primer gabinetsz de A, Lerroux, provocé una
nueva sustitucidn en la Subsecretaria, a la que accederia Manuel
Aguirre de Carcer. Un experto en cuestiones relativas al Protectorado
gque habia sido cénsul general en Tanger en 1930 y subdirector de la
Direcci6n General de Marruecos y Colonias'?’. La 1legada de L. Pita
Romero a finales del mismo afio supondria el nombramiento del hasta
entonces director de Politica y Comercic - J. M2, Doussinague - como
subsecretario. Este jugaria un papel clzve en el impulso neutralista
que se imprimiria a la politica exterior espaficla, especialmente en
lo referente a la colaboracién con el denominado "Grupo de los
Neutréles". El peculiar paso de Pita Romero por el Palacio de Santa
Cruz motivd la provisional vinculacidén de J.J. Rocha al mismo. El
primer efecto del contacto del entonces ministro de Marina fue el
nombramiento de J.M2 de Aguinaga como subsecretario. Un hombre que

desde su juventud compartid las inquietudes regeneracionistas al

‘* TABANERA GARCIA, N, Opus cit. Pg. 146; v consultese también
AM.A.E. P - 349 (24.437).

17 4.Q.D. (s) Europe 1918-1940, (ss} Espagne, V. 157. D. n. 905.
J. Herbette a Paul-Boncour. Madrid, le !4 octobre 1933.
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reflexionar sobre las causas de la inferioridad de Espafia, tema sobre
el que habia discutido con R. de Maéztu en Londres. Su preocupacidn
se concret6 en la eficiencia del Estado en su actividad internacional
a partir de la adecuada coordinacién de medios y la clara definicién

de los objetivos nacionales'?®.

£l protagonizaria el periodo mas largo
vy de mavor influencia de un diplomatico en el cargo durante todo este
tiempo. Logré sobrevivir a seis ministros en el bienio radical-
cedista. Esta circunstancia y la etér-ea huella dejada por 1los
titulares potencié la influencia de los medios técnicos en 1la
planificacién vy elaboracién de la politica exterior. Su mandato
finalizé tras el triunfo del Frente Popular. Con Augusto Barcia al
frente del Ministerio, como no podia ser de otro modo, se consumd una
nueva sustitucién. En esta ocasién fue el Doctor en derecho vy di-
plomaético Rafael Urefia Sanz quién relevs a J.M2, de Aguinaga en el
cargo, tras haber estado destinado en Cer.troamérica los primeros afos
de la Repuiblica. M. Azafia justificaba del siguiente modo la eleccién
de éste:

"En el Consejo, Barcia ha planteado algunas cuestiones
imprecisas referentes a Ginebra, de las que no parece todavia muy
enterado. Tengo que buscarle un buen subsecretario que le saque
de 1a tela de arafia que urdira la gente de la casa"'®,

El texto era lo suficientemente elocuente respecto a la dimensién
politica que se proyectabha sobre la Subsecretaria y su permeabilidad
a los cambios, asi como la desconfianza que despertaban, en este caso
en Azafia, los medios técnicos del Ministerio.

En lineas generales coincidimos con M&. de los A. Ezido en los
rasgos generales que caracterizaron las dificultades en que se desen-
volvié la diplomacia espafiola para desarrocllar una politica coherente
v definida. En primer lugar, la inestabilidad en los altos puestos,
no solo politicos sino también técnicos, obstaculizaron objetivamente
la continuidad en la accidén politica. Ea segunde lugar, la eleccidn
de personas fue a menudo inadecuada, va que fueron escasas las
ocasiones en que el cargo fue ocupadoc por personas preparadas e
interesadas en la materia. Esta situacién era comprensible en funcién
de la dinadmica de la vida politica, pues:o que el reparto de carteras
se hacia principalmente por cuestiones de proporcionalidad ¥ no de
especificidad. Y, finalmente, la incoher=ncia y la imprevisién en que

en ocasiones se vid inmerso el proceso de toma de decisiones, era una

't A M.A.E. R - 5.499 exp, |1. Cusderneosdepolitien—

' AZARA, M. Memoriazs—politicas—~ .., vol. II, pg. 19.
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-

consecuencia de la dificultad que encontraban los nuevos cargos para
asimilar la informacién imprescindible para desempefiar su labor dada
la brevedad de sus mandatos'®®. ,

Realizada esta panoramica de conjunto sobre los pueétos de mayor
responsabilidad en el Ministerio, debemos ‘analizar el alcance vy los
métodos de republicanizacidén que se aplicaron desde las instituciones
politicas a partir 1931. El proceso como pudimos observar al estudiar
la evolucién de la politica administrativa del nuevo Régimen no fue
lineal. De la euforia inicial y el espiritu reformista mantenido hasta
1933, se pasé paulatinamente a un proceso de neutralizacidén, cuando
no de marcha atras, respecto a las medidas adoptadas durante el bienio
progresista. Una empresa que en 1936 a pesar del triunfo del Frente
Popular se frustrd por los acontecimientos de julio.

La Dictadura de Primo de Rivera hahia adoptado ya algunas medidas
conducentes a la modernizacién de la diplomacia espafiola, tales como
la ampliacién de 1la infraestructura del Servicio Exterior y la
dotacidén del presupuesto del Departamento, o la mejora en la calidad
de los funcionarios mediante unas normas de acceso mas selectivas y

' La proclamacién

la unificacién de la carrera diplomatica vy consular
de la Republica afiadia a estas necésidades estructurales de moderniza-
cién, las propias de la coyuntura como asegurar la lealtad del cuerpo
funcionarial que servia al Estado, comenzando por la cuspide.

La imagen que la opinién piblica republicana tenia del diploma-
tico, seflala N. Tabanera, era en general la de un "cuerpo elitista y
ultraconservador, firmemente monarquico por su vinculacién familiar,
ideolégica y social con la aristrocracia, identificados con la
'derecha social'""*?, La caida de la Monarquia vy el cambio de régimen

provocd una oleada de dimisiones en los jefes de las representaciones

%0 vid. EGIDO, M2, de los A. La—corcepciédnde., pp. 76-77.

" Vid. MARTINEZ DE VELASCO, A. "La reforma del Cuerpo Diploma-
tico por Primo de Rivera", en Revista Iniernacional de Sociologia, n.
35, 1980, Madrid, pp. 409-442; y PEREIRA, J.C. Las relaciones entre
Espafia v Gran Bretafia durante el reinado de Alfonso XITIT. (1919-1931),
Madrid, Tesis Doctoral, 1986, pp. 189 y ss, Asimismo, puede consul-
tarse el articulo de TOGORES, L.E. ¥ el autor de estas pAginas
titulado "La Escuela DiplomAtica en perspectiva histérica: valoracio-
nes en torno a su cincuentenario”, en Cuadernos de la Fscuela
Diplomatica, segunda época, n. 8, Madric, 1993, pp. 185-224, trabajo
del que en breve la Escuela Diplomadtiza publicara un estudio mas
profundo, bajo la direccidén de D. José Martinez Cardos, sobre el mismo
bajo el titulo La Escuela Diplomatica: cincuenta afios de servicio al
Estado.

*** TABANERA, N. Opus cit. Pg. 128.
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espafiolas en el extranjero. Entre ellos personajes tan experimentados

en la diplomacia espafiola de los afios veinte como José Quifiones de

Leén - embajador en Paris. y jefe de lz Delegacién espaficla en la
Sociedad de las Naciones—, Alfonso Merry del Val - émbajadorven
Londres -, ambos muy vinculados a la Monarquia. Otros como Cipriano

Mufioz en Roma o Francisco Espinosa de los Monteros en Berlin, no
tardaron en presentar su dimisién al nuevo Gobierno. La reaccidn de
los hombres del nuevo régimen no se hizo esperar, ya que se les
planteaban una serie de urgencias: la primera, le necesidad de
encontrar personas capaces de desempefiar con dignidad la represen-
tacién de la Repuiblica en el extranjero; la segunda, asegurar la
fidelidad de los nuevos representantes ern el exterior.y en los cargos
de responsabilidad; y finalmente, que estos nuevos representantes
configurasen el nuevo escaparate de la Republica.

No obstante, estos cambios no deben llevarnos a engafic debido a
que bajo estos movimientos, perceptibles en los cargos de mayor
responsabilidad, no se produjeron importantes cambios en el resto de
las escalas, manteniéndose en sus puestos la mayvoria de los miembros
de 1a carrera. J.M& de Aguinaga explicaba del siguiente modo la

reaccién de los diplomAdticos una vez instaurada la Republica:

"Al proclamarse la repiblica en el mes de Abril del afioc 1931
la mavoria de los diplomaticos espafioles no dudéd en continuar en
sus puestos, cualesquiera que fuerarn las opiniones politicas que
esos funcionarios ostentaran; es cierto que dimitieron casi todos
los Embajadores y algunos Jefes de Misién de categoria de
Ministro Plenipotenciario, pero esta decisién debe atribuirse mas
que a un propésito de deliberada hostilidad al nuevo régimen, a
las circunstancias de que los primeros ostentaban la condicidn
de Embajadores de Su Majestad v a haber creido los segundos que
alun denominadndose Ministros de Espafia su condicidn se asemejaba,
en cierto modo, a la de los Embajadcres, al tiempo que estimaban
que podian deducirse inconvenientes sara los intereses nacionales
que se hallaban obligados a defender de su continuacién en un
puesto para el que fueron acreditados peor un régimen diferen—

teni?,

Fiel a sus tesis sobre la profesiona.idad del personal diplomati-
co, J.M2, de Aguinaga destacaba el hecho de la continuidad en el
personal del aparato diplomAtico. En su opinidén, si una politica
exterior no podia ser fruto de la imprcvisacién, mucho menos podfia
serlo un personal que requeria una alta capacidad de especializacién.
Sin embargo, este factor inmovilista por la propia configuracién y las

propias caracteristicas de la Carrera, cuyo mecanismo de seleccién de

' AM.A.E. R - 5.499 exp. 11. Cuadernos de politica...
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élites no habia comenzado a renovarse hasta hacia pocos afios antes,
era un serio obstdculo a la republicanizacién. A esta conclusién

también apunta F. Pdez-Camino, quién sostiene que:

[1

(...} el grueso del cuerpo diplomidtico con que contaba la
Reptiblica espaficla estaba formado por funcionarios de carrera,
entre los que dominaba un ambiente de conservadurismo aristocra-
tizante sobre el que Azafia habia hecho tiempo atrés algunas
ltdcidas observaciones. Eran personas que unian a una generalmente
mediocre formacién una dudosa lealtad al nuevo régimen republi-
cano(...)"t¥,

Estas dificultades y el ritmo por el que opté el nuevo régimen
para renovar la Administracién no pasé desapercibido para algunos
representantes diplomAticos extranjeros acreditados en Espafia. C.
Corbin, embajador de Francia, hizo mencidn en mas de una ocasién a A.
Briand de las dificultades con que se encontraba la Republica espafiola
para renovar a los altos funcionarios de la Administracién, en razén
de las exigencias que entrafiaba la satisfaccién de dos criterios de
seleccién: por un lado, la de situar en esos cargos a homhre fieles
al nuevo Régimen; y por otro, no privar a la Administracién de
funcionario competentes v cualificados. En este contexto los intelec-
tuales gue habian mostrado sus simpatias por la Republica aparecian
como un capital dtil para répresentar al nuevo régimen en el exte-—

rior'®®.

Algunos de esos intelectuales dejaron una profunda huella, en
calidad de "embajadores politicos" en la diplomacia republicana como
Ramén Pérez de Avala - embajador en Londres - yv S. de Madariaga -
embajador en Washington y Paris y representante espafiol ante la
Sociedad de las Naciones —, Otros como Anérico Castro v Luis Araguis-
tain, ambos en Berlin, v Gabriel Alomar en Roma desempefiaron un papel
mis discreto, pero realizaron una importante labor como propagadores
de la nueva imagen de Espafia. No dejaba, sin embargo, de resaltar la
intencién de A. Lerroux de reafirmar la continuidad de los funcio-
narios del Ministerio.

La republicanizacién moderada que se inicidé con A. Lerroux y se
potencidé con L. de Zulueta - después de los acontecimientos del verano
de 1932 -, transcurrid, a nuestro juicio, por dos lineas de accién:
en primer lugar, las medidas de depuracién de personal v la reforma

vy modernizaciédn del cuerpo diplomAtico, =2n clara continuidad con las

** PAEZ-CAMINO, F. "Manuel Azafia v...", pg. 75.

15 A.Q.D. (S5) Europe 1918-1940, (SS) Espagne, V. 151. D. n. 163.
M. 1'Ambassadeur de la France 4 M. le Ministre des Affaires ftrange-
res. Madrid, le 22 avril 1931.
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medidas adoptadas por la Dictadura; ¥ en segundo lugar, en relacién
con la anterior, una redefinicién de los criterios de seleccidén y
formacién de los nuevos miembros de la carrera acorde a los nuevos
valores evocados por la Reptiblica.

En relacién a las reformas de la carrera diplomdtica y medidas
de depuracién de personal, las reacciones de los diplomidticos ante el
nombramiento de los "embajadores politicos", aunque en este caso no
se tratase en sentido estricto de una deruracién, no fue bien acogida
en lineas generales por el cuerpo diplomatico. Para ellos esta actitud
suponia una intromisién en un 4rea profesional de su exclusividad. No
obstante, hubo funcionarios, como J.M2, cle Aguinaga, que aceptaron la
incorporacién de intelectuales de talla pzro recelaban de la inclusién
de personajes oportunistas que ningin bien aportaban a la accidn
exterior del Estado'*®. Otros, como Julio Lépez Olivan durante el
primer mandato de A. Lerroux - siendo director de Politica -, recomen-
daron la incorporacién de figuras de renombre como S. de Madariaga'®.

La modernizacién de la carrera diplomatica y consular fue objeto
de especial atencidén durante la Dictadura de Primo de Rivera. Desde
Berlin, en marzo de 1927, F. Agramonte realizé un informe sobre las
"Bases de una reforma del Cuerpo diplomdtico espafiol", donde llamaba
la atencidn sobre la falta de medios humznos y materiales para llevar
a cabo los objetivos de la politica exterior. Primo de Rivera, hombre
sensibilizado por 1la necesidad de 1a modernizacién del aparato
diplomadtico no ignord el contenido del informe. Finalmente, en ese
mismo afio se emprendié la reforma del Servicio Exterior Espafiol. El
Dictador encargé al diplomdtico Luis de &Silva un provecto de estatuto
de la carrera diplomadtica que incluyese la refundicidén con la
consular. E]l proyecto, presentado en febrero de 1928, fue aprohado
casi en su totalidad. Fruto de este proyecto fueron los Reales

Decretos de refundicién de la carrera diplomatica y consular - 29 de

septiembre de 1928 -, de organizacioén de los Departamentos Ministeria-—
les - 3 de noviembre de 1928 -, de la plantilla de la carrera
diplomatica - 29 de diciembre de 1928 -, y del reglamento de 1la
carrera diplomatica - 10 de enero de 1929 -i%,

Las medidas de republicanizacién del funcionariade se iniciaron
con un Decreto aprobado el 22 de abril de 1931, bajo e1 mandato de A.

¢ AMAE. R - 5.499 exp. 1l. €umdrrmos—depoititita—

7 Vid. MADARIAGA, S. de Espafioles de mi Pg. 48.

‘** Vid. PEREIRA, J.C. Las—relzcivres—emtre—— pp. 236 y ss.
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Lerroux, cuya finalidad era suspender todos los preceptos de las leyes
vy reglamentos del Ministerio de Estado sobre ascensos, traslados ¥y
otras cuestiones para armonizarlos con las necesidades de la Repibli-
ca. Se deseaba, en suma, compenetrar a los funcionarios con las nuevas

139 LaS

ideas que inspiraban la politica internacional de Espafia
medidas de republicanizacién se impulsarfan con L. de Zulueta en el
Ministerio, especialmente tras el frustrado intento de golpe de estado
de Sanjurjo el 10 de agosto de 1932. Previamente, se habia cursado una
Orden Circular el 22 de abril de 1932 para la puesta en practica de
un plan de reorganizacién de servicios y un Estatuto de Funcionarios

140 Las medidas no se

v que cada Ministerio debia proceder a estudiar
hicieron esperar en la Administracién Pablica espafiola. La ley general
de 11 de agosto estipulaba la separacién del servicio a los .funciona-—
rios tanto civiles como militares que, exzediendo el espiritu del art.
41 - relativo a derechos y deberes de los mismos -, realizasen o
hubieran realizado actos hostiles contra la Reptdblica.

A.principios de septiembre L. de Zulueta presenté un proyecto de
ley para la jubilacidn de los funcionarios diplomAticos y consulares
que fuesen sospechosos de monarquisme o lo aceptasen por propio deseo.
En el debate en Cortes se tilds al crrovecto de oportunista. El
ministro de Estado puso de manifiesto 3Jue la Republica necesitaba
adhesiones activas v voluntariosas por parte de los funeionarios de
la carrera diplomiatica y consular'®'., La Ley, aprobada el 9 de
septiembre, otorgaba una jubilacién con la retribucién de la categoria
inmediatamente superior. El art. 7 permitia al ministro "nombrar
eventualmente, para desepeniar el cargo e Ministro Plenipotenciario
de cualquiera de sus clases, si las conveniencias del servicio as{ lo
aconsejasen, a personas ajenas a la Carrera en gquienes concurran

“t4? " La medida contribuyé a

méritos especiales a juicio del Gobierno
incrementar considerablemente la desconfianza entre muchos funciona-
rios de la Carrera hacia el nuevo Régimen.

En aplicacion de dicha Ley, en una Circular del 5 de noviembre

'»* Vid. TABANERA GARCIA, N. Opus cit. Pg. 130.

% Orden Circular, 22 de abril de 1932, B.O.M.E., (1932), pp.

339-340.

™' La discusién del proyecto puede seguirse en D.S.C., 6 vy 7 de
septiembre de 1932, n. 230-231, pp. 8.507-8.528 v 8.567-8.573.

“* AAM\ALE. R - 2.571 bis exp. 8. Circular n. 1.277. Madrid, {2
de septiembre de 1932. Ley sobre jubilaciones de los funcionarios
diplomaticos y consulares.
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se instaba a los embajadores vy ministros de Espafia a que, ademis de
constatar qué funcionarios se adscribian a la Ley de jubilaciones,
comunicase "urgente y reservadamente" sobre el juicio que le merecian
los diplomaticos vy coénsules a su servicio, desde el puntb de vista de

la capacidad moral y la adaptabilidad a las normas de trabajo vy
comportamiento inspiradas en el régimen constitucional republicano'*.

A partir de 1933 la campafia de republicanizacién decrecié progre-
sivamente en su intensidad. El giro conservador de la Republica tendid
a rectificar algunas de las medidas zdoptadas durante el primer

bienio. En la Gaceta de Madrid el 15 de diciembre de 1934, cercanos

aun los sucesos de Octubre, aparecia publicada una Ley, aprobada dos
dias antes, que permitia la reposicién de los funcionarios separados
v jubilados en septiembre de 1932. En ésta se estipulaba que las
vacantes existentes no se cubriesen con personal ajeno a la Carrera
Diplomatica y Consular, vy que, asimismo, se concediese un plazo éptimo
para que los afectados por la Ley de jubhilaciones pudiesen formular
su deseo de reingreso'*. Gracias a estas rectificaciones pudieron
reincorporarse J.A. Sangroniz, J Carrillo de Albornoz o F. Garcia de
Ontiveros, todos ellos victimas de las depuraciones'‘t.

Estas rgctificaciones no significaban, sin embargo, que no se
promoviesen en estos afios medidas tendentes a disminuir el personal
en activo en la Administracidén Pidblica. Lo que sucedia era que,
mientras en 1932 las motivaciones eran politico-ideolégicas, ahora
eran fundamentalmente de caracter econdmico dado el deseo de reducir
el déficit puiblico y ordenar las cuentas del Estado. Entre esas
iniciativas se encontraban la del ministro de finanzas - el lerrouxis-
ta M. Marrace -, quien en una Circular a mediados de 1934 recomendahba
a sus colegas que estudiasen la disminucién del ntimero de servicios
v la reunién de los cuadros de funcicnarios encargados de tareas
anadlogas con el fin de reducir el numero de los mismos'‘®; v el plan
de saneamiento y reestructuracién en la Administracién Pablica por el

ministro de Hacienda y luego, también, presidente del Consejo de

“* A.G.A.(A.E.) Caja 7.245. Circulzr s.n. Ministro de Estado a
embajadores y ministros de Espafia. Madrid, 5 de noviembre de 1932,

4 ALM.A.E. R - 2.571 bis exp. 8. Nota. Madrid, 17 de diciembre
de 1934.

'“* ¥id. TABANERA GARCIA, N. Opus cit. Pp. 136-137.

¢ A.Q.D. (S) Europe 1918-1940, (SS) Espagne, V. 160. D. n.
1.003. J. Herbette a3 L. Barthou. Saint-Sebastien, le 4 ao0t 1934.
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Ministros Joaquin Chapaprieta que, finalmente, no alteraria 1la
situacién de los funcionarios del Ministerio de Estado.

Durante el Ministerio de José Martinez de Velasco se llevé a cabo
una nueva rectificacién sobre las medidas adoptadas por el primer
bienio respecto a la Carrera Diplomatica y Consular. En efecto, en
virtud del Decreto de 2 de diciembre de 1935 la interpretacién de la
"Ley Orgéanica de las Carreras Diplomadtica, Consular v de Intérpretes
de 17 de abril de 1900 se entenderia, en zdelante, segin las modifica-
ciones introducidas por el Decreto de Bases de 17 de Agosto de 1930'*".

Con el triunfo del Frente Popular en febreroc de 1936 se iban a
reactivar los preparativos para reorganizar y modernizar la Adminis-
tracién. Las iniciativas méas importanfes en este sentide fueron
adoptadas por el Gobierno de Casares Quiiroga. En conexidn con los
procedimientos propuestos durante el primer bienio el 19 de junio de
1936, M. Azafia vy Casares Quiroga firmaron las Bases generales de
organizacién administratiya vy de la condicién ¥y éituaciones de los
funcionarios del Estado. El Gobierno consideraba oportuno la constitu-
cién en el Ministerio de Hacienda de una Comisién Interministerial,
que podria reclamarlcomo antecedentes para su estudio los realizados
por la que cred el Decreto de 22 de abril de 1933, la cual estudiase
el problema en su conjunto y propusiera disposiciones en aquellas
cuestiones que se planteasen en relacidén a la condicién de 1los
diferentes funcionarios del Estado. Esta Comisién se cuidaria de que
todos los Ministerios aplicasen todos los preceptos generales sochre

‘¢ Dias antes, en las Cortes el

personal vigentes en cada momento
ministro de Estado - Augusto Barcia - presentaba un proyecto de Bases
para la reorganizacién de la Carrera DiplomAtica para su aprobacién.
Estos proyvectos de revitalizacién en la nodernizacién y democratiza-—
cién del aparato diplomatico nunca lograron materializarse va que la
Guerra Civil impidié su normal desarrollo.

En segundo y udltimo lugar, los cauces de acceso a la carrera
diplomatica y consular también se verian afectados por la necesidad
de preparar a los nuevos funcionarios conforme a los ideales vy
necesidades de la Republica. Cuande se iniciaron las tareas para

reformar la Carrera durante la Dictadura, una de las principales

‘7 Decreto de 2 de diciembre de (935, B.O.M.E., (1935), pp.
1.478-1.479

'* Bases generales de organizacisn administrativa y de la
condicidn v situaciones de los funcionarios del Estado, Madrid, 19 de
junio de 1936, B.O.M.E., (19386), pp. 967-968.
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cuestiones gird en torno al problema de la seleccién de los can-
didatos. Francisco Agramonte, que habia jugado un papel importante en
las reformas iniciadas por Primo de Rivera, elevé un informe a A.
Lerroux, siendo subsecretario de Estado, para derogar el Decreto de
22 de abril de 1931 que habia dejado en suspenso las Leyes y Reales
Decretos anteriores. La finalidad era la elaboracién de un nuevo
reglamento que pudiera servir, como sefiala Marina Casanova, de
estatuto definitive al cuerpo diplomatico. En las nuevas bases
elaboradas por F. Agramonte, a pesar de las criticas a la Dictadura,’
su talante moderado dio lugar a unas condiciones de acceso a la

4% Para el

carrera que no distaban mucho de la anterior normativa
subsecretario la seleccién del personal del Servicio Exterior debia
ser el primer objetivo de la reforma, atribuyendo gran importancia a
la fidelidad de los nuevos miembros al Régimen.

Con M. Azafnia a la cabeza del Gobierno, los radicales desaparecie-
ron del mismo, ¥y con la llegada de L. de Zulueta al Ministerio de
Estado F. Agramonte tendria que dejar la Subsecretaria. Como hemos
analizado anteriormente, la intentona de fanjurjo imprimiria velociﬁad
a las medidas de republicanizacién. Casi de modo simultdneo a las
disposiciones para depurar el cuerpo, se adoptd una legislacién méas
progresista para la‘seleccién de los nuevos diplomadticos. El Decreto
de 30 de agosto de 1932 establecia las normas para la celebracidn de
exadmenes de capacidad a los aspirantes al ingresc a la carrera
diplomatica. De este modo, se reformaba el antiguoc Reglamento de 1929
v permitia seleccionar a los candidatos con criterios mas modernos N
acordes al espiritu del nueve Régimen. E1 Decreto incorporaba
importantes novedades. Entre ellas, el ntmero de materias se redujo
considerablemente al incluirse dos cursos de formacidén y de prepara-
ci16n prictica al término de la oposicidén. Especialmente interesante
aparecia, v ello no pasé desapercibido al embajador britidnico en
Madrid - sir George Grahame -, el temario de Derecho Internacional,

donde se incluian temas totalmente novedosos que versaban sobre la

‘4 Estos reglamentos eran: "nacionalidad espafiola, mayvoria de
edad, ausencia de antecedentes penales, buena salud e integridad
fisica y hallarse en posesién de un titulo académico universitario".
Los candidates, asimimo, debian demostrar sus conocimientos en
materias tan clasicas como Derecho, Fistoria, Economia, Técnica
Diplomatica y Consular y dominio de las lenguas francesa e inglesa,
(Vid. CASANOVA, M. "El ingreso a la carrera diplomiatica durante la II
Repuiblica", en Cuadernos de la Escuela Diplomatica, Segunda Epoca, n.
l, junio de 1988, Madrid, pg.130).
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Sociedad de las Naciones'*®. Se conectaba, pues, con una de las lineas
fundamentales de la politica exterior republicana. |

El sistema, no obstante, no fue suficiente para democratizar el
acceso a la misma. La Tierra en un articulo del 19 de noviembre de
1932 titulado "La Diplomacia y el Régimen, la perezosa republicaniza-
citdn del Ministerio de Estado", criticaa al ministro de Estado una
vez que se habia constatado que la mayoria de los opositores seguian

st La instru-

perteneciendo a familias aristocraticas o diplomaticas
mentalizacidén de los canales de acceso a la carrera por parte de las
autoridades republicanas no fue de por si suficiente para impulsar
cambios rapidos en la diplomacia, mas aun, cuando la Repiblica, a
pesar de la euforia de cambio radical que ocasiond la "sanjurjada",
apostd por una linea moderada de cambio vy modernizacién.

Fenémenos muyv similares, no exentos de la peculiaridad que le
imprimieron la propia institucién y sus protagonistas, se produjeron
en la politica de modernizacién y republicanizacién del MINISTERIO DE
LA GUERRA Y EL EJERCITO. EI mavor peso especifico que habia jugado el
Ejército en la vida politica espafiola durante la Monarquia y la
Dictadura en relacidén a la del cuerpo diplomdtico, fue un factor
determinante para que las medidas a adcptar, una vez instaurada la
Republica, fuesen mis contundentes y apremiantes. Unas peculiaridades
que caracterizarian la labor de M. Azafda nada mas hacerse cargo del
Ministerio. Aunque, recordemos que, a pesar de la apariencia revelu-
cionaria de las medidas del nuevo ministro, éstas habian sido
concebidas en un espiritu de moderacidn v de escrupuloso respeto a la
legalidad. El1 analisis de los logros y los limites de la republicani-
zacidn del Ministerio de la Guerra y 21 Ejército lo realizaremos
siguiendo el modelo utilizado para el Ministerio de Estado v el cuerpo
diplomatico.

De igual modo que en el Ministerio de Estado el impulso v el
alcance de las reformas dependieron, en gran medida, de la personali-
dad de los ministros y su continuidad para poder llevarlas a cabo. En
consonancia con el clima de inestabilidad politica de la Republica la
continuidad no seria el factor preminente en la titularidad de 1la
cartera de Guerra. Durante este periodo, escasamente superior a cinco

afios, se produjeron diez cambios en la titularidad del Ministerio, que

¢ P,R.O. F.O. 371 16.509. D. n. 413. Sir G. Graham to sir J.
Simon. Madrid, 28th November 1932.

'*' Vid. CASANOVA, M. Art. Cit. Pg. 134.
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realmente fueron once va que el general Masquelet ocupd el cargo en
dos ocasiones — abril de 1935 y febrero de 1936 - (véase el cuadro n.
3). El paralelismo estadistico con el Ministerio de Estado era, en
consecuencia, muy significativo, de mod> que la media de tiempo que
cada titular ocupé el cargo fue también cercana a los seis meses. La
inestabilidad ministerial fue también mavor durante el segundo bienio
que en el primero. En esta ocasién entre 1931 y 1933, incluyendo la
etapa del Gobierno Provisional, la cartera fue patrimonio de una sola
persona — M. Azafia — sobre cuyos hombros descansé todo el peso de la
reforma militar. Durante el segundo bienio se sucedieron ocho
ministros con una duracién media que apenas sobrepasé los tres meses
v medio. Finalmente, la etapa frentepopulista arrojé un saldc de dos
ministros cuya media de duracidén fue de unos dos meses y medio.

Los mandatos mAs largos correspondieron a M. Azafia - dos afios y
medio -, v los de Diego Hidalgo y J. M2, Gil Robles - que oscilaron
en torno a los siete meses —, De ellos, fueron M. Azafia y J.M2, Gil
Robles los minisffos mAs capaces y que mas huella dejaron a su paso
por el Ministerio. Acorde a sus credos ideolégicos su labor al frente
del Departamento fueron tesis y antitesis de la politica emprendida
por la Republica ante la cuestidén militar.

El Gobierno Provisional reéervé la cartera de Guerra a M. Azaina,
puesto que no abandonaria hasta que en octubre de 1933 A, Lerroux
desplazé a éste de la Presidencia del Consejo de Ministros. Ni que
decir tiene que la reforma iniciada por ¢1 fue una de las mas eficien-
tes, coherentes y enérgicas de las emprendidas por el nuevo régimen.
Sobre su personalidad ¥y su preparacién para el cargo poco mAs podemos
afiadir a lo va expuesto en el capitulo anterior, salvo tener en
consideracién que su continuidad en el cargo y el papel privilegiado
que ocupd en todos los gabinetes hasta finales de 1933 le permitieron
profundizar en una reforma que, ante s., tenia la dificil tarea de
transformar una de las instituciones tradicionales y de mayvor poder
de la éspaﬁa mondrquica. A juicio de M. Azafia, la labor realizada por
los anteriores ministros de la Guerra, militares en su mayoria, habia
sido nefasta. De ellos pensaba que "nunca ha habido ministros de 1la
Guerra, y que mis predecesores se han limitado a contemporizar entre
los embates encontrados de los cuerpos y armas rivales y de los
mandarines con entorchados"'®?,

Con la salida de M. Azafa del Ministerio jamas retornaria un

15T AZASA, M. Memerisspelitiea—w—— pg. 43.




Cuadro n. 3

NINISTERIO DE LA GUERRA

Kinistro

Subsecretario

Jefe de Estado Mayor Central

14-1V-1931

Manuel Azafia

General de brigada
Enrique Ruiz-Fornells (*)

IT/ITI-1933
General de brigada
Luis Castellé Pantoja

-

—

General de divisién
Manuel Goded Llopis (*)

VII/VIII-1932
General de division
Carlos Masquelet Lacaci

12-1X-1933 Juan José Rocha
8-X-1933 Vicente Iranzo

Diego Martinez Barrio

{interino)
16-XI1-1933 Diego Martinez Barrio
|

23-1-1934 Diego Hidalgo
16~-XI-1934 Alejandro Lerroux
3-1V-1935 General de divisidn

Carlos Masquelet
6-V=-1935 José Maria Gil-Robles V-1835 19-V¥-1935

General de divisidn General de division
Fanjul Francisco France

15-XI1-1935 General Nicolas Molero

{interinidad de Cirilo

del Rio}

19-11-1936 General de divisién 11-1936 General d= brigada 11-1936 General de divisién

Carlos Masquelet Julio Mena Zueco J. Sanchez de Ocafia
12-¥-1936 Santiago Casares Quiroza V-1936 General de brigada

Manuel de lta Cruz
Boullosa
.

(*) Ocupaban ya el cargo durante el Gobierno Aznar - febrero de 1931 -,

{Fuente: Elaborado a partir de:
Guerra, aflos 1931,

contempordnea hasta la guerra civil, Madrid, S. XXI.

1932, 1933,

1934,
1983).

Anuarioc Militar de Espafia, Madrid. Imprenta y Talleres del Ministerio de 1.
1935 y 1936; v CARDONA, G. El poder militar en la Espafia
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periodo de estabilidad similar, ya que se iniciaria un incesante
cambio de titulares ¥, asimismo, se emprenderia, como en el aparato
diplomatico, una labor de neutralizacién de las reformas adoptadas en
los primeros afios de la Republica que cesaria con el triunfo del
Frente Popular. Asi pues, la llegada de A. Lerroux a la Presidencia
del Consejo de Ministros supondria el nombramiento de J.J. Rocha como
ministro de la Guerra el 12 de septiembre de 1933. Abogado y correli-
gionario de Lerroux, su primer cargo ministerial con 1a Reptblica no
sobrepas6 el mes de mandato. Su relevo r2cayd sobre el independiente
Vicente Iranzo, cuyvas ausencias llevarian a desempefiar esporadicamente
la titularidad de forma interina en dos ocasiones al jefe del Gabinete
Diego Martinez Barrio. Titularidad que luego occuparia de pleno derecho
bajo el Gobierno de orientacién centrista de A. Lerroux el 16 de
diciembre. de 1933. La colaboracién politica entre ambos finalizaria
a partir del giro a la derecha de A. lerroux, de cuyo partido se
separd en mayo de 1934 para fundar el "Partido de Unién Republicana",
que posteriormente participaria en el Frente Popular. Tras su breve
mandato, El Sol destacaba el dia 24 de enero de 1934 "su espontéinea
inclinacién a sentir profundamente las cuestiones castrenses"'®,

El traslade de D. Martinez Barrio a Gobernacién llevaria al
Ministerio de Guerra a D. Hidalgo el 23 de¢ enero. Notario de profesién
vy especialista en temas agrarios del Par:ido Radical, tenia un total
desconocimiento de los problemas castreases. Su gestién, duramente
criticada por N. Alcaléd-7amoraz por haber sido excesivamente técnica

y haber favorecido una notable mejoria en las posiciones de los

militares mas conservadores'’, fue reflejo de una politica militar
mezcla de "frivolidad, demagogia y desconocimiento"”. El Partido
Radical carecia =~ afirma G. Cardona - de argumentos teéricos para

descalificar la obra de Azafa. De hecho, no pretendié resolver
problemas estructurales, sino hacer polifica de partido, atrayéndose
a los militares. El efecto inmediato fue la desnaturalizacidén de las
medidas de Azafia y la atraccién de algunos de sus enemigos'*®. La
Revolucidn de octubre catapultd el poder de la derecha. El portavoz
de la derecha antiliberal - Calvo Sotelo - culpé a D. Hidalgo de lo

sucedido. Finalmente, tras la dimisién del ministre A. Lerroux

53 HOMENAJE, Homenajie a DieFpo Martinez Barrio, Paris, s.e., 1978,
prp. 43-44,

'** Vid. ALCALA-ZAMORA, N. Memerias——— pg. 296.
** Vid. CARDONA, G. El—pedermititar..., pp. 197-199.




223

acapararia la Presidencia y la cartera de Guerra. E! lider republicano
habia intentado en otras ocasiones acceder a dicho Ministerio, pero
en ocasiones anteriores reconocia en sus Memorjias haber cedido a las
observaciones del Presidente de la Republica. Pretendié una politipa
de apaciguamiento en el Ejército tratando de "remendar injusticias"
v atajando la politica de persecuciones personales que achacaba a la

%6 Su paso por el Ministerio, sin embargo, no tuve

obra de Azafia
grandes repercusiones. N. Alcald-Zamora recordaba que "en aquel breve
pericdo el Ministerio de la Guerra estuvo en realidad vacante, pues
Lerroux no se ocupaba seriamente del miszmo"'®’.

El nuevo Gobierno lerrouxista formado el 3 de abhril de 1935 puso
al frente de los Ministerios de la Guerra y Marina a dos técnicos, sus
respectivos jefes de Estado Mayor — el general Masquelet y el viceal-
mirante Salas —. Dos militares que, habian ocupado puestos relevantes
durante el primer bienio y que fruto de la derechizacién de la Repu-
blica, serian apartados dealos puestos operativos de importancia a lo
largo de 1935. En el Ministerio de la Guerra Masquelet, seria despla-
zado por el general Franco en la jefatura del Estade Mayor al ser
nombrado ministro del ramo, para acabar siendo nombrado miembro del
Cuarto Militar del Presidente de la Republica. N. Alcala-Zamora
destacaba en sus Memorjas el escaso fervor republicano del general
Masquelet, a pesar de que wvolveria a ser nombrado ministro de la
Guerra con el Frente Popular el 19 de febrero de 1936'%%.

El progresivo afianzamiento en el Gobierno de 1a CEDA durante
1935 alcanzé al palacio de Buenavista, siendo precisamente J. M2, Gil
Robles quien en mavo de 1935 seria nombrado ministro de la Guerra. Su

acceso a este cargo significo, en opinién de G. Cardona, el "intento
consciente de neutralizar lo hecho por Azafia v 1a consolidacién de los
militares antirrepublicanos, sobre todoc Franco, Fanjul y Goded"'*®. Su
estancia en esa cartera coincidié con uno de los momentos mas criticos
en las delicadas relaciones entre N. Alcala-Zamora v J.M2. Gil Robles.
Fste ultimo, ante la imposibilidad de zcceder a la Presidencia del
Consejo de Ministros por la imposibilidad de asegurarse una mayoria

absoluta en las Cortes v la oposicién del Presidente de la Republica,

‘¢ Vid. LERROUX, A. Le—peguefia—histerin..., pg. 295.

7 ALCALA-ZAMORA, N. Memorias—, pg. 296.
‘¢ Ibidem. Pp. 304-305.

'** CARDONA, G. El poder militar..., pg. 211.
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opté, segin relataba en sus Memorias, por plantear la batalla "para
ocupar el Ministerio de la Guerra, que me parecia un puesto clave en
la politica de reconstruccién nacional gqie era preciso acometer antes
de acudir a unas elecciones generales"'®®., El presidente de 1la
Reptublica, siempre vigilante — como é1 se confesaba - de las activida-
des de J.M2, Gil Robles, enjuiciaba su labor en Guerra en los
siguientes términos: "No hizo all{ gestion afortunada por insuficien-
cia del asesoramiento, a cargo de Franco y Fanjul:; por exceso de
apasionamiento y por incongruencia de ecpecialidad"'®.

El fracaso de los Gabinetes de Joagquin Chapaprieta se salddé con
una crisis ministerial a mediados de diciembre de 1935, a partir de
la cual se constituyé el efimero Gobierno de centro derecha de Portela
Valladares, que nombré ministro de 1la Guerra al general Nicolas
Molero. Su gestidén no sobreviviria al triunfo del Frente Popular.

Con las izquierdas de nuevo en el roder M. Azafia, al frente del
Gobierno, situaria al frente de este Ministerio, como adelantabamos,
a su antiguo colaborador el general Masquz2let. Semanas después, siendo
M. Azafia Presidente de 1a Republica, seria el jefe del Gobierno -
Casares -Quiroga - el 12 de mayo de 1936 quién ocuparia conjuntamente
la cartera de Guerra. Amigo de M. Azafna y desconocedor de. los
problemas militares, su actividad estuve siempre teledirigida por el
primero hasta el estallido de la Guerra Civil. El ascenso del Frente
Popular puso fin al proceso de derechizacién que los Gobiernos del
bienio anterior habian promovido, pero la divisién dentro del Ejército
no era sino el reflejo de la bipolarizacién de 1la sociedad espafiola.

El movimiento en los altos puestos técnicos del Ministerio -
concretamente la Subsecretaria y la Jefa:ura del Estado Mayer Central
— fue elevado, aunque no alcanzé el grado de inestabilidad detectado
en la Subsecretaria del Ministerio de Estado. Segun los datos de que
disponemos, extraidos del Anuario Militar de Espafia v la bibliografia
pertinente, hemos contabilizado un total de, al menos, cinco subsecre-
tarios frente a los siete del Ministerio de Estado, v cuatro jefes del
Estado Mavor. En consecuencia, la durac.én media del mandato de los
subsecretarios en este periodo fue superior a3 los doce meses, mientras
que la de los jefes de Estado Mayor ascendia a los dieciseis.

Los cambios en estos altos cargirs evidentemente fueron en

estrecha correlacién con la naturaleza politico-ideoclégica de los

46 GTL ROBLES, J.M2&. Ne fue posible-.., pg. 225.

161

ALCALA-ZAMORA, N. Memorias.,., pg. 334.



225

-

Gobiernos y de los titulares en los que recayd la cartera. En el
periodo de reformas emprendido por M. Azafia, de acuerdo con esas
premisas de cambio prudente y moderado, éste mantuvo en la Subsecreta-—-
ria al general de Brigada Enrique Ruiz-Fornells y como jefe de Estado
Mayor al general de Divisién Manuel Godzd Llopis. EIl primero era un
hombre vinculado a la burocracia ministerial. De hecho, antes de
llegar a la Subsecretaria habia sido jefe de la Seccién de recluta-
miento y doctrina militar en 1930. Se mantuvo fiel a M. Azafia hasta
su posterior jubilacién a principios de .933. Relata M. Azafia, no sin
cierta ironia, que el subsecretarioc le rogé que le inscribiera en su
partido porque é1 siempre habia tenido ideas liberales, sobre lo que
Azafia pensaba para si mismo que "se conoce que el pobre se las

"162 E1 general Goded, por su lado, habia conspirado en 1929

aguantaba
contra Primo de Rivera y mantuvo un espiritu de colaboracién con M.
Azafia hasta mediados de [932. A partir- de esa fecha, en que dio
muestras de gestos poco respetuosos hacia la Reptublica - como en los
discursos de Carabanchel donde tanto é1 como el general Villegas
obviaron los vivas a la Reﬁpblica -, comenz6é a participar en las
conspiraciones contra el Régimen. Las circunstancias que concurrieron
en ambos casos obligaron a M. Azafla a buscar sendos sustitutos. Para
la Subsecretaria, una vez retirade el general Ruiz-Fornells, seria el
general de Brigada Luis Castellé Pantoja juién la ocupase en el primer
tercio de 1933. Su mandato no sé6lo superd el de M. Azafia sino que se
prolongd hasta la llegada de J.M2. Gil Robles al Ministerio en mayo
de 1935. De é1 destaca M. Azafla que era "muy trabajador y se entera

"¢ Su dilatada permnanencia en el cargo llegs a

vy me entera de todo
su fin precisamente, cuando se radicalizd la politica de derechizacién
y rectificacién de la obra de Azania. Como jefe del Estado Mayvor
Central, M. Azafia designé al general de Divisién Carlos Masquelet
Lacaci, una vez destituido el general Goded. Como su colega Luis
Castelld, se veria desplazado de su puesto con la potenciacién del
papel de la CEDA, aunque precediese a J.M2, Gil Robles como ministro.

La politica de derechizacién inicizda por D. Hidalgo, desde el
Ministerio, propicid el acceso a puestos de influencia de militares
de conocido talante conservador. El caso del general Franco, quién en
el contexto de la Revolucién de Octubre consolidé su situacién

ascendente, fue el mds significativo. El general Franco fue potenctian-

147 AZARA, M. Memoriss pelitien—v—— pg. 43.

‘* Ibidem. Pg. 546.
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do su presencia en el Ministerio, dentr>s> del Estado Mayor, mientras
que el papel del general Masquelet, aun jefe del Estado Mayor era cada
mas marginal. Con J.M2. Gil Robles como ministro se iba a consumar el
relevo en ambos puestos. En efecto, el general Fanjuf - hombre de
dilatada carrera politica, de talante muy conservador, ¥y que habia
demostrado una abierta hostilidad a M. Azafia, quién le dej6 disponible
sin previo aviso durante su mandato -, fue nombrado subsecretario.
Simultidneamente en mayo de 1935 el general Franco sustituiria como
jefe de Estado Mayor a Masquelet, tras haber ccupado el cargo durante
casi tres afios. El general Goded, apartado por M. Azafia de los puestos
de influencia, desplazé a Lépez Ochoa de 1a III Inspeccién del
Ejército y fue nombrado, asimismo, jefe de Aerondutica.

La caida de J.M2. Gil Robles ¥y su sustitucidén por el general
Molere incorporaria importantes cambios, como la destitucidédn del
general Fanjul de la Subsecretaria, nombrado comandante general de
Canarias, vy el general Goded, nombrado con el mismo cargo en Baleareé.
Entre tanto el general Franco, que mantuvo una actitud mas prudente
permanecidé al frente del Estado Mayor‘®:.

El cambio de directrices que supuso la victoria del Frente
Popular acarred una dindmica de cambios en la Subsecretar{a y en la
jefatura del Estado Mavor casi paralela a los cambios de ministro.
Unos relevos propiciados por el deseo del nuevo Gobierno de revitali-
zar las reformas de M. Azafia y eliminar el potencial peligro que
suponia la presencia de militares conservadores en puestos estratégi-
cos que propiciaron los Gobiernos antericres. De este modo, al retorno
del general Masquelet correspondié el nombramiento en la Subsecretaria
del general de Brigada J. Mena Zueco y al frente del Estado Mayor al
general de Divisién J. Sanchez Ocafia en febrero de 1936. Posterior-
mente, el Gobierno de Casares Quiroga depard un nuevo cambio en la
Subsecretaria en favor del general de Br:gada M. de la Cruz Boullosa.

Por debajo de estos niveles el alcance de la republicanizacién
del estamento militar presentaba un ritmo paralelo al seguido por e]
cuerpo diplomatico y, como estudiaremos en breve, al de la Marina.
Evidentemente, las coyunturas comoc el frustrado golpe de Sanjurjo o
la derechizacién de 1la Republica desde finales de 1933, tuvieron
efectos similares en estas instituciones. Sin embargo, en las Fuerzas
Armadas ¥y, maAs concretamente, en el Ejército se podian observar una

serie de rasgos que caracterizaban su proceso de modernizacién. Una

‘“¢ Vid. CARDONA, G. El poder militar.... pg. 226.
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de ellos, v quizas el mas influyente, era el hecho de que el Ejército
habia jugado un papel muy importante en la vida politica espaifnla
desde el siglo pasado. Una actividad que, a fuerza de haherse
convertido en algo habitual, habia provocado una desnaturalizacidn de
la verdadera funcidn del Ejército, haciendo de é1 un elemento activoe
de la vida politica. Luesgo, a diferencia del aparato diplomatico, el
Eijército tenia un peso especifico indudablemente mavor en la sociedad
espanola, en tanto en cuanto habia sido uno de los pilares del régimen
mondrquicoe v de la reciente Dictadura. 2n gl programa reformista de
M. Azafia, recordemos una vez mas inspirade en la TIIT Reptblica
francesa, la potenciacién del poder civi. v la redefinicidn del poder
militar era una premisa fundamental para 'a modernizaciaon del Ejército
v la delimitacison de sus competencias en un Estado democrdatico v
Tiheral. A esta peculiaridad, dehemos afiadir la lucha que desde
principios de siglo el Ejército emprendid como cuerpe funcionarial per
la adquisiciaon de una serie de derechos. Finalmente, el otro elemento
que daha una identidad propia a la reforna militar era la unidad v la
coherencia derivada del provecto v del protagonismo de M. Azarfia.

I.a Republica. en la aptica de M. Azafda, dehia devolver al
Fidreito a su propio marco, separdandoalo cde la vida pelitica v hacerln
1n mas efectivo posible de acuerdo con les recursos dispenihles. Fsta
mentalidad civilista con que se emprendid la reforma militar explicaba
la naturaleza de las primeras medidas adoptadas por el ministro de la
Cuerra nada més proclamarse la Republica. La pelitica militar republi-
cana = subrayva G. Cardona - se "concretd en medidas de urgencia para
nevtralizar el poder politico del Ejército, dejando para mas adelante
la organizacian militar con criterios liberales. Por eso el centro de
las refoarmas fuernn las cuestiones referidas al persanal'*".

La refnrma compuesta por una treintena de decretos, convertidos
enn Ley por las Cortes el 16 de septiembre de [921, dedicd una parte
muy 1mportante a las cuestiones de personal. Una de las primeras
cuestiones que dehia solventar la Repiblica era el problema de la
fidelidad, objeto de atencion de un Decreto del 22 de abril de 1931,
Fn el predmbulo de éste se especificaha que la revolucidén del 14 de

abril:

(...) extingue el juramento de obediencia y fidelidad que
las fuerzas armadas de la Nacién habian prestado a las institu-
ciones hoy desaparecidas. No se entiende en modo alguno gue las
fuerzas de mar v tierra del pais estaban ligadas en virtud de

“¢* Thidem. Pg. 133.
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aquel juramento, por un vinculo de adhesidn, a una dinastia o una

persona”i®t,

En consecuencia, la Repiblica brindaba la oportunidad a los
generales, jefes v oficiales de adherirse lihre ¥ solemnemente a una
formula de fidelidad, de ohediencia a las leves vy de empefiar su honor
en defenderla con las armas. Fl predmbulo incluia un agradecimiento
por el comportamiento de los militares 2n el procesn de transicién.
El cumplimientn del Decreto nn planted grandes prohlemas, va que muy
phrﬁs nficriales se negaron a jurar la fidelidad al nuevo régimen.

Acto seguido M. Azafia iba a afrontar uno de los problemas méas
delicados del Ejército, su macrocefalia. El Ejército de masas en
Espafia, a diferencia de otros de su entorno europeo, no recurrid a la
formacidén de oficiales de complemente como via para subsanar la
necesidad de numerosos oficiales inferiores. En el caso espaficl se
intentd paliar con promociones profesionales que, finalmente, acabaron
por  taponar cualquier tipo de reforma. Asimisme, las campafas
militares vy caoloniales contribuveron a incrementar su numero. Segin
los datos aducidos per M. Alpert, el Ejército espaficl en 1931 contaba-
realmente con unos 26G.576 jefes v oficiales al 1legar Azafia al
"Ministerio'". Entre éstos los africanistas. comoe el general Franco v
el general Orzaz., eran los que hahfan hecho carreras mAs metedricas,
gracias a las posihilidades de ascenso que brindaron las campafas
marrnauies.,

La reduccién de las escalas de la oficialidad del FEiército habia
sido un provecto habitual en leos anteriores ministros de la Guerra,
pere ningune antes de la llegada de M, Azana tratdé de acometerlo en
su totalidad » come parte infegrante de un provecto reformista mas
amplio. E1 primero de los Decretos de refiros, firmado el 2% de abril
de 1931, fue el mas polémico de la reforma azadista. En el preambula
preveia dos partes en el proceso de la refnrma de la ogrganizacion v
el régimen militar: la primera, mds urgente v sencilla la llevaria a
cabo el Gobierno, en virtud de los ponderes que la "Revolucién”™ habia
puesto en sus manns; v la segunda, que debia comprender las hases
legales de la institucidn militar, recaeria sobre las Cortes' ., Fste

texto ofrecia en sintesis lo gque Carlos fSeco Serrano denomina como el

S DLOUM.G. Madrid, 23 de abril de 1931, pg. 1SS,
7 ALPERT, M. Opus cit. Pg. 145.

% D.O.M.G. Madrid, 28 de abril de 1921, pg. 215.
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"gran proyecto de reforma militar” azafiista‘'®®,

Para solventar ese problema, inspirados en la Ley francesa de
reclutamiento de 1905, el Gobierno prononia una foérmula de retiro
voluntario sin menoscabo de sus haberes. El resultado, segtn las
cifras barajadas por G. Cardona, de la aplicacidn de estas medidas fue
el retiro voluntario de 84 generales, 8.650 jefes y oficiales, v 1.866
clases v personal subalterne. Y profundizando en el an&lisis politico
del Decreto, se deducia - prosigue el autor - que fue una [dea mal
aplicada, va que descargd "los escalafones, pero no representd su
republicanizacion”. El efecto inmediato, sin embargo, fue el desman-
telamiento de la ctpula militar, al desaparecer los viejos generales,
v el avance en la escala de mando de los militares de la "generacidn
del 158", La mejara cualitativa de la pesicién de los jévenes africa-
nistas serfia un serio obhstdaculo a la repiblicanizacidon de la institu-
cisn militar®™,

Las repercusiones de estas reformas, junto a las que analizaremos
més adelante en relacidn a la Administracidén v la reorganizacion
orzdnica del Ejército, eliminabha, en op nidén de G. Cardona, un bhuen
pimern de generales v reducia "la acecisdn de la hurocracia militar
sobre el aparato del Tstade”. Sin embargo, presentaba una contrapar-
tida ya ocue el poder de 1os mandos super-iores se debilitd sohre los
jefes de los regimientos., Y lo que fue més grave aun para la Republi-
ca. al simplificar la "estructura del mando, se elimind cualguier
grupn de presidn formado por generales, facilitando indirectamente las
pasihilidades de conspiracién de los mardos intermedios®™,

Respetuoso, M. Azafa, de la legalidad v de las jerarquias, sus
refarmas intentaron eliminar el vicio histérico de Ia implicacian del
Ejé¢rcito en la actividad del Fstade. En su reforma se aportaron
sclucinnes histaricas, inspiradas en el maodelo de Ta Reptthlica vecina,
aque pusiesen en su lugar a la burocracia militar. Sin emhargo, nunca
pudo erradicar el peligro golpista, lo que demostrabha los estrechns
limites en que se movia !la pelitica de republicanizacién. De hecho,
la decisidn de M. Azafia de entregar privilegiados puestos de mando a
militares que se habia opuesto a la Dictadura o de cierta reputacién
liheral, le granjed la progresiva hostilidad de los militares de

reconocido fervor republicane come Ramén Franco.

" SECO SERRAND, C. Militeriome s ejailisms. . ., pz. 383,

" Vid. CARDONA, G. E—vpeder—militar .., pp. 141-144,

Ibhidem., Pg. 154,
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La intentona de Sanjurjo, precedida por algunas muestras de
insubordinacidén como la del general Godecd en Carabanchel, demostrd el
delicado estado de las relaciones entre ciertos sectores <! estamento
militar v los hombres que guiaban la Repubhlica. Estes hechos habian
ido provocando ciertos camhios en los pucstos de alta responsabilidad.

L

Ya antes de la "intentona”, habian sido depuestos los generales Goded,

Villegas v Caballero. La "sanjurjada" demostré el fracaso de Azafia por
construir un "Ejército neutral” en la vida pnlitica espafiola. De
hecho, la conspiraciones no cesarian hasta el estallido de 1a Guerra
Civil. ILns acontecimientos del verano de 1932 aceleraron algunas
medidas, por ejemplo la revision de los ascensos por méritos de
guerra’ -,

En lineas generales la mavoria de los militares - profesionales -
estaban de acuerdo en que era necesario someter al Fjército a una
profunda reforma para adecuarleo a los nuevos tiempos, pero no todos
campartieron v secundaren la politica iniciada por el ministro. La

toma de postura se polarizd, a juicio de M. Aguilar Olivencia, en una

grandes grupas: una mineria radical; otra menor abiertamente

=

serie de
repuhlicana; tal vez una de mavor entidad uitraderechista; v el resto,
aproximadamente la mitad del total, caracterizados por su actitud
apolitica, inclinados al conservadurismo v exp=ctantes ante el
desarrollo de los acontecimientos ', La opinion v el malestar de
ciertos sectares del Ejército afluvéd en las padginas, mas que en las
revistas especializadas, en algunos drganos de opinidén militares como

La_ Correspondencia Militar, dirigido »oer 1 militar conservador

retirado Rodriguez Tarduchy ¥ en cuva f.nanciacién participaba Juan
March., Seria precisamente, a finales de 19323 cuando Tarduchy v el
grupa de militares primorriveristas v retirados por 1los decretos
azaftistas oarganizaron secretamente la U'nidn Militar Espafiola (IVME),
A la salida de M. Azafna del Gohierno v del Ministerio a finales
de 1923 sucedida un periodo de reflujo en la dindmica reformista
acometida desde 1a llegada de la Republica. Con A. Lerroux al frente
del Gohiernn y D. Hidalgo en la cartera de la Guerra se emprendieren
las primeras iniciativas para neutralizar las medidas de republicani-
zacion, que tan modestos logros habian conseguido hasta el memento.
Fntre las medidas de personal adoptadas durante 21 ministerio de D,

Fidalgo figuraban la amnistia a los sublevados del 10 de agosto de

7 Ibidem. Pg. 167.

" Vid. AGUILAR OLIVENCIA, M. Opus cit. Pg. 173.
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1922, que finalmente supersd los intentos de veto de N, Alcala-Zamora.
Se revisaron algunos expedientes v se favorecid la promocién profesiao-
nal de algunos militares de reconocido espiritu conservador, caso de
F. Franco que fue ascendido- en marzo de 1934 a general de Divisidn,.
Llos sucesos de octubre de 1934 significaron para la masa neutra del
Fiército, poce implicados en la vida po.itica, el desprestigio de 1la
Repuiblica. Fn 1935 1la intensificacion de estas tendencias frute de la
gestinn de J.M2 Gil Robhles, se significd en el apoyo que éste encontrd
en los generales primorrviveristas en detrimento de los liherales ¥
republicanos = Miaja, Riquelme, Mangada o Toribio Martinez -. Come era
de esperar, y aun con la oposicidén de N. Alcald-Zamora, se llevaron
a cahn revisiones de los ascensos de los africanistas, legalizandn su
situacian.

las contramedidas de personal adoptadas durante el segundo hienio
fueron las que maAs repercusion tuvieron sohre las de Azafia. No en
halde, rontenian un importante transfonde politico v fueron las que
mis  limitados resultadns reflejaron del conjunto de la reforma
arzafiista. Nuevamente en 1936, una vez que la coalicion frentepopulista
1legdy al poder, «womenzd un nuevae ha le de figuras tendentes =&
minimizar el riesgo de pronunciamientos. Estando el general Masquelet
ert el Ministerio se puso en pridctica la politica sugerida por M. Azada
de combinacidn de mandos, en un intento de apartar a los elementos més
cronservadores de los puestos de mavor in’luencia. No obstante. sefiala
G. Cardona, M. Azana v Casares Quircga, al acceder al Gobierno.
estahan convencidos de que las posihilicades de golpe de estadn eran
minimas ', La pelitica del Frente Popular en materia militar ¥, mas
concretamente, en relacién al personal, siguid las mismas premisas que
la realizada por el hienin reformista.

Estas pautas de comportamiento v de arcidn, asi como los limites
de la republicanizacidn en el ambito dip . omatico v, especialmente, en
el Fjército, fueron los patrones que presidieron la evolucidan del
MINISTERIO DE MARINA Y LA ARMADA. El papel de la Armada era considera-
do vital para la defensa nacional, pruena de ello lo encentramos en
el privilegiado tratéd del que fue fruto durante la Dictadura de Primoe
de Bivera, pero su peso especifico en la vida politica nacional fue
escasamente relevante en comparacion con el Fjército. Su actitud ante
los avatares de la politica interior haoia sido en lineas generales

de inhibhicién.

4

't Vid. CARDONA, G. El-podermititar—— pg. 230.
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Las medidas de reorganizacién v modernizacion no gozaron de la
unidad de direccidn que se logrd desde el Ministerio de 1la Guerra por
el prolongade ministerio de M. Azafa. M4y afectado por la inestabili-
dad ministerial, incluso durante el primer hienio, se tradujo en una
politica menoé enérgica y original que la adoptada en Guerra. lLa clave
no residié sdlamente en la discontinuidad ministerial, sine tambien
en el hecho de que el Ministerio de Marina no recay® en personalidades
tan destacadas como en el de la Guerra. No ohstante, las premisas
sohre las que se adoptaron las reformas “écnicas y de personal, desde
un punto de vista politico, fueron exactamente las mismas. Fs decir,
la potenciacién del poder civil ¥ la adaptacidén de estas a las
finalidades de 1un ejército en un Estado democratico v liberal,

ILns datns relativos a la estahilidad de los altos cargos del
Ministerin reflejaban un claro paraltelismo con 1os Departamentos de
Estado y Guerra. El ndmero de veces en jue se produjeron camhios en
Ta titularidad del Ministerio superaba 1l .geramente al de los anterio-
res, va gue se contabilizaron en total trece., Luego, la media de
tiempe que permanecisd cada ministro en el carge fue de unos cinco
meses, Fn esta ocasidn dos ministros ocuparon el carzo en una segunda
ocasidn: un politico, JTnsé GirEI Pere:ra - en octubre de 1931 -y
febrero de 1926 —; v oun técnico del Estado Mavor, el vicealmirante F.
Javier Salas — bn abril v diciembre de 1935 —. F! mandato medio de los
ministros fue bastante superior entre 1931 y finales de 1933 - casi
dirz meses —, tiempo en el que se sucediercon tres ministros; que entre
esta fecha v fabrero de 1936 en que huby nueve camhios arrojando un
saldo medio de 3 meses por mandatc. Después, con el Frente Popular al
frente del Gobierno la cartera recaeria en una sola persona, gque va
hahia ocupadn el ecargo en 1231 (véase cuadro n. 4). Las permanencias
mis prolongadas correspondiernn a José Giral Pereira, gque en total
permanecid en el Ministerio dos afos; J.J. Recha, que parte del afio

en que se mantuve en el cargn tuve gque’ccmpartirlo con la interinidad

en Estado; v. finalmente, Santiago Tasares Quiroga, que lo desempefid
durante los seis primeros me-s2s de la Republica.

La escasa bibliocgrafia sobre la Armada en este periodo v, mas
concretamente, el tradicional trabajo de F. Bordejé presentan un
juicio bastante negativo de las expectativas que se podian deducir
respecto del problema de la defensa nacional en relacidén al equipo
ministerial del Gobierno previsional. Fn heonor a la verdad, hay que
subrayvar la falta de preparaciadn especifica de los ministros de Marina

del Gobierno provisional v del primer hienio, a diferencia de 1la



Cuadro n. 4

MINISTERIO DE MARINA

Ministro Subsecretario Jefe del Estado Mayor
Vicealmirante
14-1V-1931 Santiago Casares Quiroga 23-1v=-1931 Cap. de fragata Juan Cervera

Julio Angel Varela
1-X-1931 Vicealmirante
14-X~-1931 José Giral Pereira F. Javier
Salas

23-I111-1932 Vicealmnirante
F. Javier Salas
{interino)

15-1V=-1932 Contralmirante
Antonio Azarola
y Gresillén

12-VI-1933 Luis Companys Jover

12~IX-1933 Vicente Iranzo Enguita

8-%X~-1933 Leandro Pita Romero X-1933 -Contralmirante
Wenceslao Benitez
Inglott

16=X71-1933 Juan José Rocha Garcia 18-X11-1933 Contralmirante

Juan Mufioz Delgado

Contralmirante
Joaquin Cervera
Valderrama

23-1-1935 Gerardo Abad Conde

3-1V-1935 F. Javier de Salas

6=V=-1935 Antonio Royo Villanova 7-¥-1935 Vicealmirante

F. Javier Salas

25~1X-1935 Pedre Rahola Molinas 7-1X-1935 Contralmirante
Ramdén Navia Osorie

14-XII-1935 F. Javier de Salas

30-XI7-1935 Antonio Azarola y Gresiliém

19-11-1936 José Giral Pereira I1-1936 General de brigada de F. Javier Salas

de Artille-fa de ta

Armada Francisco Matz
y Sdnchez

{Fuente: Elaborado a partir de: Egtado General de la Arnada. Madrid, Imprenta del Ministerio de Marina
1931 a 1936; y BORDEJE Y MORENCOS, F. de Vicisitudes de una politica naval. Antecedentes,

desarrollg de la Armada eptre J898-1936, Madrid, Ed. San Marfn, 1978},
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amplia cultura militar de M. Azafia. En contrapartida, esta situacidén
cantribuyd notablemente a que las medidas y la politica azafista se
erigiese en el modelo reformista por antonomasia de la defensa
nacional para ¢l nuevo régimen. En consecuencia, sus colegas de Marina
llevaron a caho su gestiédn a la estela c¢de la ponlitica azafista.

El primer ministro de Marina fue el diputado republicano regiona-
lista del ORGA Santiago Casares Quironga. Licenciado en Derecho, que
militd desde muy joven en las ideas republicanas, pasd mas tarde a
engrosar las filas de "Accidn Republicana®. "Amigo vy partidario de M.
Azafia”. no tenia una preparacion especifica para dirigir una institu-
cién militar. En opinidén de F. Bordejé, "lo que estd fuera de toda
duda, es que lns hombres de ese Primer Gobierno republicano se vieron
dominados por Azafa, personaje de relieve e impulsor de las mas
drasticas reformas militares v navales”. Fn su conjunto, proseguia el
citado antor, la obra militar de M. Azafa, que inspiraria a 1ns dos
primeras ministros de Marina - S. Casares 3 J. Giral -, tenia por
ohietivo: la reduccidn de efectivos, unidades y centros; y su
demncratizacién ™ . La influencia de M. Azara en materia de defensa se
dejaria sentir una vez mdas sobre §. Casares Quiroga cuando, ocupd la
cartera de la Guerra en 19245, no tomando Jecisidn alguna sin consultar
previamente con el nuevo Presidente de la Republica™ ., Fn el dinamisma
de Ta obhra de Azafa en Guerra, Santiago Casares Quiroga inicidé una
intensa labor legislativa de reformismo desde su Ministerio.

A mediades de octubre de 1231 el nonbramiento de S. Casares como

Ve ot :

Mol o ftro de Gohernaciodn elevd al Ministerio de Marina a José Giral

Persira. Director de la Escuela de Biogquimica en 1920, habia profesad-
desde su época de estudiante una profunda devocidn por las ideas
democraticas v participo con M. Azafa en 1. fundacidén de "Accidn
PFepubklicana”™, Como su antecesor carecia de conocimiento alguno en Ta

materia, aunque en opinién de F. de Bordejé estaha dotado con maver
inteligencia gque Casares’ . M. Azafia al describir el modo como forma
su Gohierno el 14 de nctubre, relataba del siguiente mode la eleccitn
de J. Giral:

"(...) Entonces hay que huscar un ministro de Marina. No sé
por ddinde tirar. Desecho 1a idea de nombrar a un marino. Nos

*"f BORDEJE, F. de Opus cit. Pz. 539, Sus tesis a este respecto

=3

son corrnboradas por CUEVAS TORRES, A. Cpus cit. Pz, (102,

Trovid, CARDONA, §. B—peder—milttar—-H pg. 236.

foma

Vid. BORDEJE, F. de Opus cit. Pg. 561.
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ponemos a repasar la lista de diputados de Accidén Republicana y
me detengo en Giral. {Ya esta! Giral es ministro de Marina. Le
hacemos venir, y antes de que se siente, le suelto el encargo,
Giral se pone a chillar como si le desollaran viveo. PFor un

momento, temo que me va a ser imposible convencerlo. Cuando se

entera de que va a Marina, se calma un poco''’®.

Su lahor al frente del Ministerio presentaha, a pesar de haber
declarade que intentaria realizar una politica personal, una clara
continuidad de intenciones v obhjetivos tespecto a la de su antecesor
v, desde luego, en sintonia con la del jefe de su Partido M. Azafia.
Su gestidn se dilataria hasta el 12 de junio de 1922, La labor de
amhas ministrns fue el reflejo del reformismo militar, tanto en su
filosofia como en su forma, que M. Azafa, desde el pa;tido "Accidn
Repubhlicana” v como miemhro destacado del Ejectivo, plasmd en su idesl
de politica militar para la Republica.

La crisis de junio de 19332 did lugar- a que Azafa constituvese lo
que nn seria mas que, en palabras de M. Tufion de Lara‘™®, "un gnhierno
de verano”. En este nuevo equipo gubernamental seria luis Companys
quien, tras dejar la Presidencia del Parlamentc catalan, se haria
cargn de la cartera de Marina.

Con el discreto rpaso de Companys por el Ministerio se inicid una
requefia cadena de sucesiones que F, de Bordejé denomina como Ministrns
de "conveniencia'", es decir, de titulares sometidos al juego que les
imponian sus propicos Partides v las maniobras politicas v cuvyo paso
por el Ministerio de Marina fue una ant:sala a otros puestos dentro
del Gohierno™®. As{ fue el caso de Vicente Iranzo, nombrado ministro
de Marina el 12 dec septiembre de 1933 en el Gobierno de A. Lerroux ¥
que posteriormente pasaria al Departamento de la Guerra. Su lugar fue
ncupado por L. FPita Romero el 8 de aciubre, puesto del que seria
relegado para pasar el Ministerio de Estado dos meses mas tarde. A
mediadns de diciemhre J.J. Rocha, proveniente del Ministerio Jde 1la
Guerra, era nombrado titular de Marina desde el cual comenzd su
vinculacion con el Ministerio de Estado. La lTabher de éstns no supusn
cambios significativos, salvo en el alto personal del Ministerio, dada
su cualificacidn v su efimera permanencia en el carge. Unicamente J.J.
Rocha pudo mantenerse durante un periodo razonablemente larzo — 16 de

diciemhre de 1933 hasta el 23 de enero de 1935 -, pero su gestidn, a

e

Y OARAZA, M, Memorias politicas v..., vol., I, pg. 230.

I

T Vid. TURON DF . LARA, M. La Il Repiblica , vol. T, pg. 138,

“®* Vid. BORDEJE, F. de Opus cit. PDg. 596.
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juicio de F. de Bordeje, "se caracterizd o presididé un inmovilismo
ahsoluto"*. De hecho, las medidas de neutralizacidn respecto a
algunas de las reformas adoptadas por la Republica impulsadas hajo su
mandato no pudieran materializarse, especialmente las relativas a
cuestiones orgdnicas y de personal.

A lo Targo de 1935 v los primeros meses de 1936 el Ministerio de
Marina seria testige de un copioso desfile de titulares, Es de
destacar que si durante el primer bienio no habia existido una figura
de la talla de M. Azaria en el Ministeric de Estado, en 1935 — afio de
dificil cnyuntura internacional de Espafia y clave en el girn conser—
vador de la Republica - no hubo ninguna ‘igura que pudiera compararse
a la de J.M2, Gil Robles en Guerra. El primero de esta larga serie fue
Gerardo Ahad Conde, que fue nombradoe titular de Marina en el nuevo
Gohierno de A, Lerroux el 22 de enero de 1933, Durante su mandato pusao
de relieve la Importancia de la defensa del Mediterrdneo ante la
reapertura de la cue<tidn mediterrénea. E1 2 de abril le sucederia un
técnico del Estado Mayor el vicealmirant: F. Javier Salas, que un mes
decrmmée cederia su ruesto al abogade ¥ escritor 4. Boyve Villanova. Los
Gohierndbs presididns por J. Chapapriefa depositaron el Ministerin en
manos de un miembro de la Lliga Catalara - Pedro Rahola Molinas. Y
finalmente, los Gobiernos de Portela Valladares, en diciembre de [935,
voalvieron a situar al frente del Miristerio a dos marinos: el
vicealmirante F. Javier Salas v posteriormente el vicealmirante
Antonio Azarola, que hahia sido subsecretario con José Giral.

Fl triunfe de las izquierdas devolv . d la estabilidad al Ministe-
rio, al menos en la continuidad del titular que recaeria en J. Giral
hasta el estallido de la Guerra Civil. Este, en consonancia con la
politica de M. Azafia, se incorpoard a la estrategia de cambios en los
altos puestos de la Armada.

I.a movilidad en los puestos técnicoes de mavor responsabilidad -
el subsecretario yv el jefe del Fstado "Mavor de la Armada - se via
alterada por la extraordinaria inestabilidad en la titularidad del
Ministerio. No ohstante, 1las cifras disponibles reflejaban un
paralelismo al alza respecto a la movi.idad en esos puestos en el
Ministerio de 1a Guerra. La Subsecretar:ia cambid de titular en seis
ocasiones — contando la interinidad del vicealmirante F. Javier Salas
e marzo de 1932 -, por lo gue la duracisn medida sobrepaso laos diez

meses v medieo. La inestabilidad fue mavor durante el primer bienio que

‘' Thidem. Pg. 624.
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en el sezundo. En este dltimo se produjo la permanencia mas dilatada
- superinr a los dos afios —, la cual recayd en el contralmirante Juan
Mufioz Delgado. La Jefatura del Estado Mayor de la Armada, segin los

datos de que disponemos del Estado General de la Armada ¥ 1a hihlio-

grafia consultada, presentaba igual nUmero de cambios, aunque el
vicealmirante F. Javier Salas la ocupd er repetidas ocasiones, siendn
en cansecuencia el de mavor permanencia en el cargo.

Repuesta la Subsecretaria, S. Casares Quiroga eligid para
ocuparla el 22 de abril al capitdan de Fragata Julio Angel Varela,
sustituvends al antiguo jefe de la Secretaria particular del Ministrao
el capitdn de Navio Aquiles Vial. Los cambios para situar a hombres
de confianza también 1llegaron al frente del Estads Mavor donde el
vicealmirante F. Javier Salas sustituyd al vicealmirante Juan Cervera
] 1 de octubre de 193!, Este, permanec:d ininterrumpidamente en el
cargo hasta 1934, S1 bien, la llegada de J 54 Giral al Ministerio no
aferts al destin: el ~vicealmirante, sus desavenencias cnn el
suhsecretario provocaron su destitucidn. En su lugar, fue nombrade un
hamhre de su ennfianza el rcoantralmirante Antonio Azareola, que tomd
posesion del cargo después de la interinidad del! <vicealmirante F.
Javier Salas, -

I.os camhias se sucedieron en la Subsecretaria a finales de 1933,
cen AL Lerroux al frente del Gobierno, Lzandro Pita Romero nombré al
contralmirante Wenceslan Benitez Inglott ®?. Su estancia el frente de
la Subsecretaria no schrepasaria al nomhramiento de J.J. Rocha como
ministro del ramo. Este, como luego haria en el Ministerio de Estado,
1levd nuevos camhlos en las altas instancias técnicas, favoreciendo
el arcesn de miembros de talante méAs conservador. Para la Suhsecre-
taria eligiao al capitan de Navio Juan Munoz Delzadn - ascendidn a
contralmirants ol 3 de enero de 1925 - que, curiosamente coma J M2,
de Aguinaga, fue el que mas tiempeo permanecid en este puesto -
febhrerao de 19236 -, En el Estadn Mavor F. Javier Salas serfa sustitui-
do por el contralmirante Joaquin Cervera y Valderrama, que en 1934 va
fue nombradn segundo jefe en la citada instancia. F. Javier Salas
regresaria de nuevo al frente del Estado Mavor tras su hreve mandato
como ministrn de Marina. Nuevos cambios sucederian en el Estado Mavor
cuando Pedro Rahola fue nombrado ministrc, a cuyva Jefatura accedia el

contralmirante Famdn Navia Csorio.

“** No hemos podido verificar el nombramiento de éste en el Fstadw

General de la Armada, pero lo hemos incluido porque figuraba en el
estudio de BORDEJE, F. de Opus cit. Pg. 596. ’
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Y come era de esperar el regreso de José Giral al Ministerio
incorporaria la presencia de elementos mas afinmes a los crifterios
politice—-ideoldgicos del nueve Goehierno. El resultado fue la eleccion
del general de Brigada de Artiller{a de¢ la Armada Francisco Matz ¥
SAnchez en lé Subsecretaria, crit{cado por F. de Bordejé per su
inadecuada formacidn para el cargo'®®, v el regreso del vicealmirante
F. Javier Salas como jefe del Estado Mazor.

las tendencias generales se mantuvieren, pues, en una ténica
<imitar a 1a de los rcasos anteriores. prevaleciendn un criterio
pelitico en el nombramiento de los altcs cargos. Los limites de la
republicanizacién en la Armada discurrieron por similares derroferos
a los de sus compafieros de tierra. Por su>uesto, el espiritu reformis-
ta de prudencia vy g racidén fueron las premisas de accidn de sus
primeraos ministros. Si las reformas de M., Azafia en Guerra llegaron
inmediatamente después de su acceso al cargo, 8. Casares Quiroga actud
de forma simultinea decsharatando los vestigios v 1os signos del
récimen anterinr. Para llevar a caho ests laher obhtuve la avuda de una
Comision de Qficiales, que en dos meses revisaron y derogaron 73
Poales Derreteos. Las medidas de republicanizacidén se concretaron en
cuestiones coma la lealtad-de 1la Armada, al pedirse la fidelidad al
nuere régimen, v la desaparicidn de institucicnes que no se adecuahan
a la nuewva estructura militar, como la supresidén de los empleos de
Capitan General v el Almirante de la Armeda por la Orden de 13 de mayvo
del mismo afio. En consecuencia desaparecian las Capitanias Generales
apareciendno en su lugar las Bases Navales,

El problema de la reduccidn de la oficialidad se abordd en dos
frentes: el primero, a partir de la modificacidn de las plantillas v
la extincidn de algunos cuerpos; v el segundo, por la habilitacidn de
una serie de disposiciones econdmicamente atraventes para estimular
el retiro de la nficialidad. Asi el Decreto de 26 de junio de 1931
permitia la concesién del retiraoa voluntario, con idéntico sueldo que
en active, a todos los jefes y oficiales con veinte afios de servicios.
Las repercusiones no fueron tan espectarulares como en el Fjérecito,
dado que la dotacién de personal de la Marina vy su proveccién sohre
la polftica interior era mucho menor. Nn ohstante, los datns que
suministra F. de Bordejé respecto a la oficialidad entre 1930 v 1931
mostrahan una importante disminucion er el numern de categorias de

cgenerales, jefes v oficiales. Segin la plantilla presentada por el

n
"

IThidem. Pz. 668.
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citado auter, de un total de 1.880 mandos de diferentes categorias se
paséd a 9217,

La pelitica de §S. Casares promovid el cambic de personal en
ciertos puesto técnicos de responsabilildad en hombres de confianza,
que ibhan mds alld de la Subsecretaria v la mAxima autoridad del Estado
Mavor. As{, los nuevos avudantes personzles serian los capitantes de
Infanteria de Marina Jeaquin Maria Ferons v Ramén Rodriguez Delgado de
Mendoza, aungque S, Casares nunca intents crear un "Gabinete negreo',
como despectivamente se cononcia el "Gabinete del Ministro"” creadn por
M. Azafia para asesorarse en las reformas. Algunns puestos tradicimnal-
mente en manos de marinos fueron a parar a civiles, coma la Direccién
General de Navegacidn que pasaria a2 Alfrode Cal y Diaz desplazande al
contralmirante Luis de Rivera o la Secrevtaria del Consejo Superior de
Aderandutica v la Direccian de Navegacidan v Transporte Aéreon, donde el
piloto civil Ernesto Navarro sustituiria al capitian de Navin Pedro
Maria Cardona — el creador de la Aviacidn naval -.

Fstas lineas de accién no se inmutaron lo mas minimo una vez que
J. Giral accedid al Ministerio. Asi, en agnsto de 1922 puhlicéd su
JNE

[y

amenta v plantillas en las que ademds de ratificar el predominio

0%

de elementos civiles, se convertia a los comandantes de Marina en
Delegadons Maritimons., Esta medida tendia quizas, opina F. de Bordejé,
n hacer desaparecer los tltimos lazos gile tondavia mantenian con las
autoridades de las Bases Navales. Fl frustradoe golpe de Sanjurjo, comon
nn pndia ser de otro modo. incrementd covunturalemente las medidas de
republicanizaridn, aunque luego fuesen remitiendo a lo larzo de 1923,
F1 marco legal de accidén se amparaba en la va aludida lev de 11 de
agnstn, para separar a funcionarins v militares que realizasen actaos
hostiles o de mennsprecio contra la Repuablica. Entre los primeros
afectados por estas medidas se enconfrahan el caritan de Navio
Francicsce Calvo Pine - comandante de Mar na de Sevilla — v el capitan
de Fragata Baldomere Garcia Junco - segunde comandante de 1a misma -
v el comandante de Intendencia Fernando Cnbian.

Desde 19323 la modesta politica de republicanizacitdn iniciada en
este periodo comenzd a enfriarse hasta entrar en una fase de neutrali-
zacidn desde finales de 19232, El inmovilisme de la "etapa Rocha" solo
se vid alterado por algunas medidas que en muchos casos no lograron
contrarrestar las iniciativas de los primeros ministros de la Repihli-

ca. Mas tarde, a lo large de 1935 la situacidn internacional revirtia

“#f Inidem. Pg. 695.
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en un creciente interés por los problemas de la defensa nacional y el
Mediterraneo. Como sus homénimos en el palacio de Buenavista, en el
Ministerio de Marina continuaron las matizaciones y revisiones sobre
la situaci6én militar del personal de la Armada, ademas de los cambios
de personal! de alto nivel, ya citados, para la Subsecretaria y el
Estado Mavor.

El retorno de los hombres de primer bienio en febrero de 1936
conllevéd nuevos cambios en el personal. Ademas, de los ya sefialados
en la Subsecretaria, el hasta entonces agregado naval en Paris el
capitan de Fragata Fernande Navarro Capdevila pas6 a presidir el
Gabinete del Ministro y, asimismo, los tenientes de Navioc Pedro Prado
Mendizabal vy Julio Catro Cardus se convirtieron en 1los nuevos
secretarios ayudantes del Ministro'®®.

Tras este andlisis de los limites 3y de los flujos de las medidas
de republicanizacién de los escalones mas significativos de la buro-
cracia encargada de los problemas de la actividad exterior y de la
defensa, creemos conveniente adentrarnos en los cambios y permanencias
de las estructuras organizativas en l&s que se movia y actuaba el

personal burocratico.

Organos de plaﬁificacién e informiacidn en las estructuras
administrativas de la politica exferior y de defensa del

nuevo régimen.

Por detrdas de los individuos existe en un Estado una compleja
maquinaria burocratica, cuya eficiencia no depende lUnicamente de la
profesionalidad v la aptitud de éstos, sino también de la capacidad
de esas estructuras administrativas para responder a las exigencias
del Estado y a los retos de su tiempo. La Republica asumid el espiritu
de modernizacién que la Dictadura imprimié a la Administracién, aungue
se empefié — manteniende, en unos casos, y cambiande, en otros -, en
dotar al nuevo Estado de unas estructitras acordes a los principios
democraticos y liberales sobre los que se basaba el nuevo régimen.

Los cambios en las relaciones internacionales tras la Guerra del
Catorce redundaron en un modelo mAs complejo de organizacién de la
sociedad 1internacional. Los problemas de orden econémico v los

relativos a la politica y la seguridad - colectiva -, implicados en

** Ibidem. Pg. 671.
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la dinamica de la interdependencia, necesariamente habhian de influir
en el modo en come los Estades debian encauzarlos. La multilaterali-
zacitn de las relaciones internacinnales, tras la creacién de la
Sociedad de las Naciones, v la interdependencia creciente entre los
Estadns requeria la hahilitacidn v el desarrolle de unos medios que
hiciesen mas eficiente la labor del FEstado. como actor del sistema
internacional, J

El desarrollo de una pelitica exterior v de defensa acorde a
estas evigencias requerfia la existencia v el adecuadn uso de los
dreanos # instrumentos encargados de la ohtencidon v tratamiento de la
infdrmacian, as{ como de la planificccidén v elaboracidn de 1las
propuestas de accién dentro de les Departamentos competentes. Sobre
estnas Grganos centrales v las redes periféricas en el ambite eurnpeo,
precisamente, vamos a centrar nuestro andlisis con e! fin de estudiar
lr importancia que s5e les dispensd curante la Repuhlica v las
iniciativas, hien adoptadas o hien sugeridas, para perfeccionar esos
mecanismos. Con esta-finalidad vamos a insistir en la disposicidan de
los arganos principales de la Administracién central & los rasgos
rrincipales de 1a red p?riférifa dependientes del Ministerio de
Estado, v en los édrzannos centrales hahilitados tanto por el Ministerio
de la Guerra - v &1 caso peculiar de la Aeronautica -, como el de
Marina para el tratamiento de la informecidn v la planificacidn, asi
comn la red periférica de agregadurias cspecificas a sus ramas aprove—
chando la infraestructura de la Administracioén Exterior.

Sin emhargn, previamente al analisis de cada uno de estas
Departamentons v a la luz de estas :onsideraciones, quisierames
presentar un orzanigrama ilustrative deo los canales v 1 flujn de
informacisn del Departamento de Estado v les Departamentos encargados
de la defensa v el lugar que, dentro de ellos, ocupabhan las redes
periféricas, incluidas las agregadurias militares, navales ¥ aeronau-
ticas (ver organigrama n. 3). Fl modele cue proponemos nao es excesiva—
mente complejo e, incluso, indagando er. su estructura nos atrevemos
a afirmar que posiblemente resulte demasiadn simplificador. Fl hecho
de que no contemplemos la introduccicn de ciertas wvariahles que
reflejen los posibles camhins vy alteracicnes en su funcionamiento,
contribuye a que el modelo presentado cea basicamente estatico. Sin
embargo, el periodo de estudic, que zbarca unicamente seis afios,
apenas refleja cambhios estructurales ¢n la concepcidn general del
papel aue cumplen los Departamentos d2» Estado, de la Guerra vy de

Marina, asi como otros integrados en 1a Presidencia del Consejo de



Organigrama n. 1

Canales institucionales de informacion ertre los Ministerios
de Estado, de la Guerra y de Marina en miteria de seguridad
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Ministros — caso de la Direccién General de Aeroniutica creada durante
la Repuhlica -, en relacién al prohlema de la politica exterior v la
defensa nacional. Lo importante, a nuestro juicio, es quc este mondelo
puede «<-r util para explicar funcionalmente el flujo de informacién,
relativa a los problemas de la seguridad, entre los diversos organis-—
mos del FEstado involucrados <a la accidén exterior y la defensa. El
esquema de funcionamienteo sufrird alteraciones en funcién de variables
determinadas por: la cevuntura internac.onal, la propia eficacia de
las instituciones, los procescs de selecciédn de personal, la coordina-
cinn departamental e interdepartamental o la propia actitud de 1lons
individuos que ocupan puestos de responsabilidad en los diferentes
organismns implicados, por citar algunas,

De acuerdo con la distincidn entre la Administracién Central vy
la Administracién periférica, podemos en correspondencia diferenciar
entre canales de informacinn centrales v periféricos. Fn el mndelo se
pueden distinguir unas caracteristicas generales: la primera, consiste
en que todes los canales son de doble flijo, lo que implica que todos
los Grganos que participan en estos procesos son receptores v emisores
de esa informacidn; la segunda, radica en que los drganos que estén
en cogtacto mediante los canales centrales van a disponer de una
cantidad de informacion muchoe mayor que los Organos periféricos, ya
que son esencialmente receptores - la informacién es basica para la
planificacidn v el proceso de toma de decisiones = y emitiran
solamente a aquellos la informacidn que2 estimen pertinente para el
desarrollo de su actividad; y, finalmente, la relacidén entre estos
Devartamentos reviste una doble mnaturaleza: por un lade, son de
conperacion, dado que la informacidn es complementaria en la politica
desarrollada por el Estado en la seguridad; v, por otro, son competi-
tivas en virtud del conflicton de competercias entre entes burocriticos
ruvas esferas de accidn rehasan las fronteras nacionales atentando al
monepolin del Ministerio de Estado.

En relacinan a los canales centrales las vias de flujo de informa-
cidn entre los Departamentos de Estadeo, de la Guerra y de Marina se
establecen, en nuestra opinién, a través de dos cauces: el canal
hurocrdtico v el canal politico. El primero, se produce a través de
las conexiones entre-los organos internnss del Departamento de Estado
¥y los dreganos, por lo general especializados, de los Departamentos de
la Guerra y de Marina, caso de sus respectivos Estades Mavores
Centrales. La intensidad del flujo de irformacidn entre ellos depende

de 1la coyunturas, intensificdndose cuando surgen cuestiones interna-
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cionales que despiertan el interés de los 6rganismos implicados. El
segundo, el canal politicoe, se produce a un nivel superior puesto que
snn  precisamente los titulares de esos Departamentos, quienes
participan en los Consejos de Ministro y dande exponen y discuten sus
planes v proﬁuestas de acciédn. Por este canal se produce la trans-
ferencia de infoarmacifdn a otras instituciones politicas como las
Cortes. para ejercer su funcidn de control sohre la politica del
Fjecutive, o la Junta Permanente de Estedo, para ejercer su lahor de
asesoramiento. FEn un nivel intermedic, v participando de ambaos
canales, las Comisiones interministeriales que surgen en coyunturas
especificas v ante problemas concretos, Jdependen para su convocatoria
v la nresentacinn de resultados del Conseja de Ministros - su canal
politico —, pero su trabajo comn Comision se realiza a través de los
canales huroncrdaticos v con funcionarios de esos Departamentos.

I.os canales periféricos se eriger sobre la estructura de la
Administracidén Exterior. Sohre esta arguitectura se van a ir estable-
ciendo organos v otres instrumentos de azcién de otros Departamentos,
como las agregadurias, que en principio complementan la Iébor del
Cuerpo diplomatico ante la complejidad emergente de la socciedad
internacienal. Sin embarzo, la implicacidn creciente de otros
Departamentos en los asuntos externos del Estado ne se tradujo en un
monopoline real del Ministerio de Estzdo, cuestidon frecuentemente
denunciada por los diplomaticos en aras de la unidad de la accidn
exterior. En el caso concreto de las agregadurias, como las militares,
la capacidad de coordinacidén v de unidad de accion dependera del
estado de entendimiento v compenetracidn entre el técnico v el jefe
de misidon v otros miembros del cuerpo diplematico, asi como de las
instruccionnes de sus respectivos Ministerins v la propia roordinacién
interministerial.

La institucionalizacidn de un organ . smo internacional de vocacidén
universalista - la Sociedad de las Naciones — desde 1919 v la adhesitn
de Espafia al mismo, obhligd a los medios oficiales a crear unns drganos
adecuaders a la dinamica de la multilateralizacién de las relaciones
internacionales. Tanto la Oficina com> 1a Delegacidn espafinla en
Ginebhra tuvieron que hacer frente a la densa y heterogénea cartera de
asuntos tratados por la Sociedad de las Naciones., Los problemas de la
seguridad colectiva vy entre ellos la limitacidén v reduccidn de
armamentos, gque acapararon gran parte 