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INTRODUCCION: DE LA MONARQUIA DEL 18 DE JULIO A LA MONARQUIA
PARLAMENTARIA DE LA CONSTITUCION DEL 29 DE DICIEMBRE DE 1978

La teoria de los sistemas —hoy en boga en el campo de la Sociclogia
y de la Ciencia Politica, de orientacién no marxista— apunta a la insercién
de fo politico, del subsistema politico en el sistema social global. Aunque
goce de una cierta autonomia, el subsistema politico se halla estrechamente
vinculado, y en situacién de interaccion constante, con los otros subsistemas
sociales que integran ¢l sistema social global: con el econdmico, el estricta-
mente social, ¢l religioso, el cultural... Resulta evidente la interrelacidén en-
tre lo social y lo politico, como también lo es que los fendmenos politicos
no son més que una especie de fendmenos sociales.

Conforme a este concepto metodolégico es como hemos enfocado el
tema mondrquico, objeto de la presente comunicacién. La comprension de
las formas de gobierno, de la monarquia en este caso, que no es mds que
un siraple aspecto, una dimensién de lo politico (subsistema politico), exige
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que tengamos en cuenia el contexto socioecondmico y politico en que se
hallan insertas. De ahi que, como expone Aranguren (La cruz de la Monar-
quia espaiiola actual, Ed. Taurus, Madrid, 1974), no se pueda sustentar mds
que en abstracto el principio escoléstico de la accidentalidad de las formas
de gobierno. «Tan pronio —dice— como se pasa a la realidad concreta, de
ninguna manera es accidental que exista Monarquia o exista Repiblica.»
«... Monarquia ¢ Republica constituye hoy una alternativa real Gnicamente
si la forma del Estado es puesta en el contexto politico de contenido social
y econdmico, moral y culiural del pais, en nuestro caso, Espafia.»

En efecto, al abordar la forma monarquica de gobierno, en la presente
comunicacién, no lo hemos hecho abstractamente sino —como se tendrd
ocasién de comprobar— teniendo en cuenta muiltiples factores:

Su subraya la importancia que, en ¢l marco del sistema autoritario, tiene
la sucesion. El problema del Poder individualizado —quicio del sistema en
cuestién— en «su» sucesién. De ahi que sea de vital interés. Afirmamos que
«el problema de la sucesién no reviste igual importancia en todos los regi-
menes. En los autoritarios cobra sumo relieve ya que todo el ordenamiento
constitucional, al estar pendiente de la figura irrepetible de sus fundadores,
estard también vinculado, en su futura vigencia, a quien sea el sucesor y
dependerd de cémo se lleve a cabo la sucesion».

En el libro citado de J. L. Aranguren decia al hablar de la Monarguia
hereditaria que, a pesar de que la opinién ptiblica no es mondrguica, aquélla
vendrd porque Franco, el Ejército, Ja oligarquia financiera y la jerarquia
eclesidstica estdn a su favor. Aparie de que «nadic tiene otra cosa que pro-
poner. En la Espafia posfranquista cualquier otro régimen, que no sea un
Directorio militar o la Monarquia, parece que habria de estar amenazado
por alteraciones de orden piutblico; alteraciones que proporcionarian al Ejér-
cito la ocasion de intervenir. Por tanto, la Monarquia aparece como la finica
manera de librar a) pais de un militarismo que, aun diciéndose provisional,
estaria siempre dispuesto a aduefiarse del poder, directamente o por persona
interpuesta. No hay duda: la Monarquia, por su mismo nombre, seria paci-
ficante, tranquilizadora». ‘

El régimen autoritario-paternalista de Franco no Hlevo a cabo una res-
tauracion, sino una instauracién. Y ésta presenta sus puntos flacos, como
expondremos. Sin embargo, los inconvenientes gque toda Monarquia instau-
rada encierra no son insalvables, como veremos. De ahi nuestra teoria de la
confluencia de legitimidades. Afirmamos desde el principio de nuestro tra
bajo que, con la posible concentracién en Juan Carlos de la legitimidad
histérico-nacional, de la legitimidad dinastica y de la democrética desapa-
receria o se paliaria el defecto insito —el de su no hereditariedad— en la
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Monarquia designada. Era de sumo interés —lo queremos subrayar— que
la «llamada» Monarquia del 18 de julio no s6lo no dejara de atraerse a sus
naturales seguidores, sino que lograse también el consensus de los partidarios
de la Monarquia por motivos pragmaticos. Y para ello nada mejor que con-
seguir la apuntada confluencia de legitimidades en una misma persona. Con
esto, el principe Juan Carlos —el futuro Rey— seria el polo de atraccién de
diversos sectores espafioles. Pero para ello era necesario, en primer lugar,
la previa —y hoy por hoy ya se ha llevado a cabo— abdicacién de don Juan
de Borbén en su hijo: legitimacion dinastica; y, por otra parte, que el suce-
sor de Franco facilitase la adopcién de un programa politico netamente de-
mocratico y social que le permitiese atraerse a aquellos que, por andlogas
razones, aceptaron —y atin aceptan, aunque por motivos tdcitos— Ia Mo-
narquia personificada en ¢l conde de Barcelona, y de hecho asi estd suce-
diendo.

Crisis del Estado liberal

Partimos del supuesto, sobradamente conocido, de que entre guerras la
democracia liberal pasdé por una grave crisis..., ¥ que las crisis del Estado
liberal han sido o se han reflejado de dos clases: crisis de las instituciones
juridico-politicas y politicas gubernamentales y crisis de la institucion estatal,
El primer tipo de crisis se resolvié con una mejor organizacion y/o reno-
vacion de las instituciones politicas y una mds adecuada distribucién de
sus competencias. El segundo tipo de crisis surgié cuando el Estado liberal
no reflejé la organizacién concreta necesitada por una comunidad, surgiendo
entonces lo que con Max Weber llamariamos poder carismdtico, que no es
mds que una forma de individualizacién del poder.

La crisis de las instituciones politicas estatales ha dado lugar a un forta-
lecimiento del ejecutivo, unas veces —en su mayoria— v, otras, a una dicfa-
dura, Algunas veces, como ya se indicd, al nacimiento del poder carismatico
personal...

El caudillaje

Podemos afirmar con G. Burdeau, que el criterio de diferenciacion del
poder individualizado, carismético o caudillaje, reside, Gnicamente, en el
fundamento del poder: «Es una forma de poder en la que el jefe que manda
halla en su persona, exclusivamente, su titulo a la dominacién. No pudiendo
ger legitimada constitucionalmente, sin desaparecer como forma original de
poder, resulta que es un poder de hecho.»
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Esta forma extraordinaria de autoridad leva implicita su propio proble-
ma: la temporalidad. Tal problema se plantea ante la dificultad de dar solu-
ciones efectivas y aceptables a la cuestion de la transmision sucesoria de
poderes por parte de quienes asumen la totalidad del poder, De ahi que su
evolucién normal es institucionalizarse aceptando su transformacidn en otro
principio con el que puede también combinarse, bien reforzando la astoridad
democratica 0 monarquica (el Presidente o el Rey candillo) = gobierno pre-
sidencialista, o bien creando un equilibrio de poderes fundados en principios
diversos (gobiernos constitucional y parlamentario), que es la que estd na-
ciendo actualmente, como veremos, en Espafia.

Opinamos que, cualesquiera que sean los matices entre los autores en
torno 2 la naturaleza de la legitimidad de la forma politica del poder per-
sonal o caudillaje, continda siendo vélida la explicacién de Max Weber al
respecto.

Segiitn Max Weber, existen tres tipos de legitimidad: @) De carActer ra-
cional; b) de carfcter tradicional, v ¢) de cardcter carismatico, Pues bien, esta
ultima es la que subyace en la forma politica del poder personal. Consiste
—seglin los tedricos de esta forma de poder politico— en esto: mandan
quienes son capaces de suscitar, por su heroismo, la adhesién de aquéllos
a quienes mandan. Fi fundamento de la autoridad del Jefe radica —se afir-
ma— en que posee dotes excepcionales: sublimacién del prestigio, La auto-
ridad descansa en la adhesién que el heroismo y la ejemplaridad suscitan
en los dirigidos. Dice S4nchez Agesta: «Crisis, confianza personal y unidad
de empresa, tales son los caracteres del clima histérico en gue crece este
principio de autoridad y encarna en forma extraordinaria de gobiemo.»
Y decimos forma extraordinaria de gobierno porque de este principio parti-
cipa tambi¢n toda la estructura de un orden; por tanto, es, por su propia
naturaleza, de cardcter temporal. No se transmite Ja confianza que es estric-
tamente personal, y la conciencia y el esfuerzo de salvacién o de empresa
histérica se agota, necesariamente, a medida que se va cumpliendo. Su evo-
hucién normal es institucionalizarse aceptando su transformacion en la forma
de poder estatal y en el marco o de un régimen totalitario o en una de las

miltiples modalidades en que puede presentarse el sistema democréitico-plu-
ralista.

El caudillaje en Espafia. Principios generales
La guerra civil espafiola de 1936-1939 dio origen a una jefatura politica
peculiar, representada por el caudillaje de origen circunstancial, cuyos ras-

gos caracteristicos son los siguientes:
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1. Exaltacion personal del Jefe y su identificacién con el destino histé-
rico del pueblo,

2. Plenitud del poder concentrado en sus manos.

3. Ausencia de un control institucional de su ejercicio, pues el Jefe
del Estado sélo es responsable ante Iios y ante la Historia.

El caudillaje era, a tenor de la Ley de Sucesion (26-VII-1974) y de la
Ley Orginica del Estado (10-1-1967), una de las tres modalidades en que se
presentaba la suprema magistratura del poder, teniendo en cuenta la Ley de
Sucesion a la Jefatura del Estado: la Jefatura del Estado. Las otras dos eran:
la Regencia y la Realeza o Monarquia.

Institucionalizacicon mondrguica

El problema de la sucesién no reviste igual importancia en todos los regi-
menes. En los autoritarios cobra sumo relieve, ya que todo el ordenamiento
constitucional, al estar pendiente de la figura histéricamente irrepetible de
sus fundadores, estard también vinculado, en su futura vigencia, a quien sea
el sucesor y dependerd de como se lleve a cabo la sucesion.

La sucesion, como dijimos, pues, en el marco de un régimen autoritario,
es de vital importancia. La pregunta, en labios de la mayoria de los espa-
fioles, después de Franco ;qué?, reflejaba ya la tremenda problemaética de
futuro que encerraba el régimen espafiol.

Las Leyes Fundamentales establecian que la forma politica del Estado
nacional era «la Monarquia tradicional, catdlica, social y representativa».
Pero dichas Leyes, aunque eran claras en orden a los requisitos exigidos al
futuro titular de la Corona, eran imprecisas en cuanto a la designacion de la
persona de estirpe regia en quien podia recaer la eleccion. De tal manera
que la Ley de Sucesiéon —y la Ley Orginica del Estado acentué dicha inde-
terminacién— se limitaba, como escribié Fernindez-Carvajal, a «instituir un
amplisimo jus ad officium a favor de todo varén mayor de treinta afios, que
ademds fuera espafiol, catolico y de estirpe regia». Indeterminacién que
aumentaba ain més el hecho de que ¢l término «estirpex» tiene un contenido
més amplio que el de adinastia».

Parz Femdndez-Miranda el futuro Rey de Espafia deberia ser una ga-
rantia constitucional de la continuidad franquista: encarnacién del espiritu
del 18 de julio de 1936.
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Hacia la sucesion en la Jefatura del Estado

Evidentemente cabia la posibilidad formal de que ¢l Jefe del Estado pro-
pusiera, como sucesor suyo, a las Cortes, después del 5 de enero de 1968
{fecha en que Juan Carlos cumplia los treinta afios, uno de los requisitos
para ser nombrado sucesor) y que esta designacion recayese en Fuan Carlos.
Es decir, que éste ocuparia el trono a la muerte de Franco o en vida del
mismo en caso de renuncia o de que el Jefe del Estado hubtese sido decla-
rado incapaz por el procedimiento establecido por la misma Ley de Suce-
sion (art. 14). Tal nombramiento por Franco de don Juan Carlos sin reco-
nocer los «llamados derechos dindsticosy del heredero del Rey Alfonso XIII,
equivaldria al comienzo, por designacion o cooptacién, de una nueva
Monarquia hereditaria. La ideologia autoritaria del régimen espafiol —que
se asentaba sobre un poder constituyente personal— exigia la instauracion
y no la restauracion de una Monarquia, ni tampoco la reinstauracién, como
ya muerto Franco dijera Carlos Arias, siendo Presidente del primer Gobier-
no de la Monarquia ya instaurada. '

Y la hipétesis de que se designara a Juan Carlos como sucesor del actual
JYefe del Estado se confirmé el 22 de julio de 1969.

La Monarquia de tipo visigético o electiva es una repiblica coronada, al
menos en sus origenes. La instaoracion de una nueva Monarquia —no res-
petando su nota esencial, su caricter hereditario—, aunque estaba dentro
de la logica del régimen autoritario encerraba graves dificultades para su
consolidacion en Espafia. Veamos por qué.

Legitimacion pragmdtica de la Monarquia hereditaria

Teniendo en cuenta el sistema de valores y creencias politicas vigentes
en la Espaila franquista ¥ en la posfranquista habia que enfocar el problema
de la implantacién de una Monarquia en nuestro pais desde un punto de
vista pragmético. Circunstancias de hecho, y no principios axiomaticos, lle-
varon en tal caso a esta situacién.

La legitimacién pragmética de la Monarquia —exponiamos en el fene-
cido diario Madrid (1967)— se basaba y se basa en estos motivos:

1. Segiin algunos, para que la Monarquia fuera una solucién viable, te-
nia que servir de integracion de todos los espafioles, de y para todos los
espafioles; lo cual podria ocurrir porque la institucién no fue objeto de liti-
gio durante la guerra civil. En ésta, aparte de otras motivaciones, hubo que
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Iuchar contra la Repiblica, pero los republicanos no lucharon contra la
Monarquia —ya que habia quedado en suspenso por la retirada de Alfon-
so XIIT en 1931—. Por otra parte, ;cémo iban a propugnar los vencedores
algo contra lo que lucharon? La vuelta de la Reptblica —dicen— ¢no avi-
varia en Ios vencidos un sentido de desquite?

2. La Monarquia, asentada en una sociedad de pluralismo politico, po-
dria servir para dar proporcion y serenidad frente a Jos naturales desborda-
mientos de un pueblo que includiblemente comenzarfa a experimentar su
plena conciencia de aspiracién a las libertades politicas tras cuarenta afios
de régimen autoritario.

3. En el mundo lamado libre predomina el pluralismo social y politico.
La insercidn en su dia de Espaiia en la Europa de los Nueve obligaria a un
mayor reconocimiento democratico de este pluralismo, teniendo que girar
fa vida politica en torno a programas y equipos gubernamentales. En Espafia,
la disgregacién a que podia conducir el pluralismo social y politico podria
contrapesarse con el vinculo moderador y coordinador de la Monarquia,
como simbolo de la unidad representativa del Estado, al no estar el Rey
mezclado en la lucha cotidiana de las fuerzas politicas.

4. Las clases sociales que constituyen —deciamos entonces— la base
actual del régimen espaiiol, veian en la Monarguia la mejor garantia de con-
tinuidad y de seguridad para sus intereses. Por el contrario, la Repiblica,
para gran parte de aquéllas, simboliza el desorden, la anarquia y el caos. En
el marcado contraste sociopolitico espafiol, dada la estructura econdmica de
Esgpaiia, con su acentuada diferenciacion de clases y su posible radicalizacién
politica, el Presidente de la Repiblica quedaria adscrito a una de las fuerzas
o sectores sociales en liza. Los otros no verian al Jefe del Estado, sino al
Jefe del partido o clase vencedora,

5. La diversidad regional de Espaiia replantea la tesis de que nuestra
historia gira en torno a la fuerte disyuncién entre uniformismo y variedad,
entre centralismo y descentralizacién. Un Rey podria salvar la unidad mejor
que la Repiblica, como se ha visto en Bélgica, cuya integridad nacional estd
garantizada por la Monarquia hereditaria.

6. La Monarquia vinculada a la concepcion de orden ofrece mejores
garantias —teniendo en cuenta la posible vida politica posfranquista— a las
futuras colaboraciones financieras del exterior, indispensables para el des-
arrollo econdmico del pais.

Pues bien, el pragmético monarquismo de gran parte de la juventud, que
hace ser republicanos en Suiza, Francia o Italia y monérquicos hic ef nunc
en Espafia, como diria Canalejas, cae por su base si se vacia a la Monar-
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quia de su legitimacién pragmética; carece de consistencia si, al instaurarse
esta forma de gobierno, no se tiene en cuenta los motivos aduacidos.

Inconvenientes de la Monarquia designada: Teoria de la confluencia
de legitimidades

La consideracién de los faciores politicos, sociales e intercacionales apor-
tados aconsejaban que no se desvirtuase a la Monarquia ¥ que se respetase
sy caricter moderador y su funcién integradora de todos los espafioles. Al
declararse sucesor a don Juan Carlos se atacaba con ello al fundamento
de la Monarquia, su cardcter hereditario que es la que le da Ia mayor nota
positiva de diferenciacién respecto a la Repiblica. Se pensé —y se continga
pensando por algunos politicos— que el principio hereditario es el que hu-
biera permitido al Monarca una independencia decisoria respecto a los sec-
tores politicos en que estd dividido el pais.

Por el contrario, don Juan Carlos seria considerado —como asi ha suce-
dido durante cierto tiempo, y aun por algunos sectores— como un Sucesor
cooptado por Franco. No sélo ——se pensaba y decia por ciertos sectores
politicos— que perderia la ventaja del cardcter hereditario de la Monarquia,
sino que cargarfa, a su vez, con la hipoteca de haber sido traido sélo por
un sector nacional que, por importante que fuese, acarrearia como conse-
cuencia que otros grupos no aceptaran la férmula mondrquica. De ahi que
dejaria de ser funcional —opinaban algunos politicos, especialmente de la
oposicion— para Espafia la Monarquia cooptada. Con la confluencia de le-
gitimidades —la hereditaria, 1a histérico-nacional y 1a democritica— en Juan
Carlos, desaparecian o se paliarian estos inconvenientes.

Carente de la. fuerza que le da la independencia basada en el caricter
hereditario y que hubiera tenido de no recibir el poder de Franco, y sin
poseer su legitimidad carismética o personal, el sucesor del «Caudillo de
Espaiia y de la Cruzada» (art. 2.° de la Ley de Sucesién) tendria s6lo como
apoyo la denominada legitimacién histérico-nacional. Areilza Ia llama legi-
timidad politica, «la heredada del sistema»: la creada por el 18 de julio.
Ast, pues, el contenido y las razones que pudieran mover a las nuevas gene-
raciones para aceptar Ja Monarquia se puso un tanto en entredicho. Y por
eso se decia que la Monarquia era una salida y no una solucién del régimen
autoritario franquista.

Precisamente por la naturaleza misma de la denominada por nosotros
Monarquia cooptada o designada era necesario, y continda siéndolo, que el
Rey lograse encarnar aquellas razones que se han enumerado como esen-
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ciales del contenido de la «legitimacién pragmética, sociologica o realista»:
1.* Factor de integraci6n de todos los espafioles. 2.2 Moderadora de la futura
explosidon democrética. 3.* Simbolo de la unidad politica nacional frente
4 una probable partitocracia. 4,* Garantia para las actuales clases fuertes del
pais —a las que una politica de izquierda maximalista querrfa implicitamente
destruir. 5.* Simbolo de la unidad que coordine la futura —y Iégicamente
desbordante— existencia del hecho regional, 6. Factor-garantia de las futu-
ras inversiones econdmicas extranjeras, Por todas estas razones ha sido de
sumo interés Ja composicién de los primeros gobiernos de la Monarquia que
se estrena a partir de la muerte de Franco (20-XI-1975). Ademds, para que
la lamada Monarquia del 18 de julio no solo no dejase de afraerse a sus
naturales seguidores (A. P., por ejemplo), sino que lograse también el con-
senso de los partidarios de la Moparquia por motivos pragmaticos, nada
mejor que consiguiera una posible confluencia de las legitimidades en una
misma persona: la del I8 de julio, junto a la dindstica y 1a democrdtica.
Y ast viene sucediendo, como ya hemos apuntado.

Hasta el referéndum aprobatorio de la nueva Constitucion la Monarguia
ostentaba la legitimidad que le atribuyd el régimen, y la dindstica, por abdi-
cacion del conde de Barcelona {1977). Una legitimacion democrdtica podria
encontrarse embriopariamente, por la aprobacion, mediante referéndum
(15-X11-1976), de la Ley para la Reforma Politica (5-1-1977} ¢n la que figura
la existencia del Rey como suprema magisiratura de Espafia. Hoy ya posee
plenamente la legitimacién democrética, como veremos més adelante.

A mi entender, pues, opinc que Juan Carlos solo hasta 1977 encarnd
la legitimidad del 18 de julio, pero no la dindstica, como tampoco la demo-
crtica, si por democracia se entiende ¢l gobierno del pueblo, por &l pueblo
y para el pueblo {Lincoln), o también el gobierno de la mayoria con el
respeto de la minoria (Vedel). No hay que confundir, pues, la legitimidad del
ejercicio con la legitimidad democritica. Esta Gltima apunta al origen del
poder. .

El principe Juan Carlos era de sobra sabedor de cuél era, en un prin-
cipio, ¢l fundamento de la Monarquia que ¢l instauraba. El dia de su ono-
méstica (24-VI-1974), ante el Presidente del Gobierno y ministros que acu-
dieron al palacio de la Zarzuela a felicitarle dijo:

Querido Presidente:

... Y me parece una buena ocasion para reiterar una vez mas
los términos de la aceptacion que formulé cuando recibi el gran
honor de ser designado como sucesor en la Jefatura del Estado a
titulo de Rey...
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.. Este trabajo de encauzar ideas en las nuevas generaciones, es
la labor que nos espera y responde plenamente al camino que es-
cogi el 23 de julio de 1969, convencido de que serviria a Espaiia,
y quiero afirmar de nuevo que nada ni nadie podrd apartarme del
rumbo que me he trazado.

Juan Carlos, sucesor

A partir del Decreto de 12 de julio de 1968 nombrando a Juan Carlos
heredero, no resultaba dificil ser profeta. En efecto, el Boletin Oficial del
Estado publico, el 17 de julio de 1969, la convocatoria de un Pleno extraor-
dinario de las Cortes en ¢l que ¢l Jefe del Estado dirigiria personalmente un
mensaje a las mismas «en relacién con el articulo 6.2 de la Ley de Sucesion
en la Jefatura del Estado, de rango fundamental».

El Pleno de las Cortes (22 de julio de 1969}

En ¢l mensaje de Franco se resaltaba el cardcter de la Monarqnia insfau-
rada. Decia, entre otras cosas:

«...En este orden creo necesario recordaros que el Reino gue nosotros,
con el asentimiento de la nacidn, hemos establecido, nada debe al pasado:
nace de aguet acto decisivo del 18 de julio, que constituyc un hecho histo-
rico trascendente que no admite pactos ni condiciones...

.. Asl, pues, consciente de mi responsabilidad ante DIOS y ante la His-
torla, y valorando con toda objetividad Jas condiciones que concurren en la
persona del principe don Juan Carlos de Borbdén y Borbén, que pertene-
ciente a la dinastia que reind en Espafia durante varios siglos ha dado claras
muestras de lealtad a los principios e instituciones del Régimen, se halla
estrechamente vinenlado a los Ejércitos de Tierra, Mar y Alre, en los cuales
forjo su caracter, y al correr de los ultimos veinte afios ha sido perfecta-
mente preparado para la alta misién a que podia ser Hamado y gue, por otra
parte, retine las condiciones que determina el articulo 9.° de la Ley de Suce-
sién de la Jefatura del Estado, he decidido pmponerlo a la nacidn como
sucesor mio.

Estas son las razones por las que os pido vuestra aprobacion de esta pro-
puesta, que supone el desarrollo normal de un proceso previsto en nuestras
leyes, en beneficio de la nacién espaiiola, que robustecerd el principio de la
unidad que iniciamos un dia con la unificacién, que ha permitido afirmar
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en la convivencia nacional los Principios del Movimeinto, que gatantizan la
continuidad del Régimen nacido el 18 de julio de 1936, en cuya legitimidad
se funda. Porque ha de quedar claro y bien entendido, ante los espafioles
de hoy y ante las generaciones futuras, que esta Monarquia es la que, con
el ascenso clamorosc de la nacién, fue instaurada con la Ley de Sucesidn
de 26 de julio de 1947, perfeccionada por la Ley Orgénica del Estado de
10 de enero de 1967; Monarquia del Movimiento Nacional, continuadora
perenne de sus principios e instituciones y de la gloriosa tradicion espafiola.
Por ello, para cumplir las previsiones sucesorias, se instaurard, en su dia, la
Corona ¢en la persona que hoy proponemos como sucesor, mediante la apro-
bacidn de la ley que va a dar lectura el sefior Presidente de las Cortes.»

La votacion en las Cortes

Al terminarse la lectura del proyecto de ley que proponia a don Juan
Carlos como sucesor, anuncid el Presidente, sefior Iturmendi, que se iba a
proceder a la votacion.,

El resultado final de la votacién nominal y ptblica de la sesién del Pleno
de las Cortes del dia 22 de julio de 1969, fue como sigue: total procurado-
res, 534; procuradores asistentes, 519; procuradores ausentes, 15; votos afir-
mativos, 491; votos negativos, 19; abstenciones, 9,

El Pleno quedd emplazado a nneva reunidn en la tarde del dia siguiente,
23 de julio, para tomar juramento de fidelidad a las leyes al llamado, a par-
tir de entonces, Principe de Espafia.

Juan Carlos, en las Cortes

Al comienzo de la sesion de las Cortes el Principe, arrodillado ante un
crucifijo, puso la mano sobre un atril en que se encontraban los Evangelios.
F] Presidente de las Cortes y del Consejo del Reino, sefior Imrmendi, leyo
la férmula: «En nombre de Dios y sobre los santos Evangelios, ;juriis
lealtad a Su Excelencia ¢l Tefe del Estado y fidelidad a los Principios del
Movimiento Nacional y demds Leyes Fundamentales del Reino?» El Prin-
cipe respondié: «Si, juro lealtad a Su Excelencia el Jefe del Estado y fide-
lidad a los Principios del Movimiento Nacional y demés Leyes Fundamen-
tales del Reino.» Volvié a hablar el Presidente de las Cortes: «Si asi lo
hiciereis, que Dios os lo premie; si no, os lo demande.» En este momento
se produjo una prolongada e intensa ovacion.
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E! Principe inici6 su discurso ante las Cortes, primera vez que se dirigia
al Pleno de las mismas, con breves v agradecidas palabras. El Principe se
dirigié a Franco en su discurso llamédndole «mi general» y haciendo conti-
nuas alusiones a su labor, momentos que fueron interrumpidos por aplausos
y pritos de adhesién al Jefe del Estado de los procuradores presentes.

Actitudes politicas ante la Mornargquia cooptada

Digamos ahora algunas palabras sobre las diversas tendencias promonir-
quicas o no y sus caracteristicas habidas en el pasado. Las podemos dividir
en tres grupos:

a) Grupo continuista, que en su dia fue encabezado por el almirante
Carrero Blanco y por L. Lépez Rodd. Se podian contar entre sus filas buena
parte de los ex ministros de Carrero Blanco..., asi como lo que se ha llamado
el Opus sociolégico que, aparentemente al menos, estaba estrechamente
vinculado al Régimen, Eran defensores de Juan Carlos.

También podemos incluir en este grupo a buena parte del estabhshment
y de los franquistas, que en tanto aceptaban a Juan Carlos en cuanto lo
designé Franco. Decia, al respecto, Gonzalo Ferndndez de la Mora —und de
los dirigentes de A. P.—, que «la forma de pobierno més indicada para
garantizar la continuidad del Estado del 18 de julio es la Monarquia».

b) Grupo mondrguico-liberal. Eran partidarios de don Juan, hasta que
éste, en 1947, abdicd, y hoy lo son de don Juan Carlos. Podemos incluir:
a') algunos sectores de la antipua A.C.N. de P.; b’} parte del grupo del
fenecido «Madrid», encabezado por R. Calvo Serer; ¢) a ciertos e importanies
grupos capitalistas y bancarios, con cabezas visibles como el ex embajador
de Franco, Conde de Motrico, y Garrigues; ¢’) gran parte de los militares;
¢’) parte de la burguesia industrial; f') importantes sectores eclesidsticos, y
g) algunos sectores nniversitarios. Las generaciones jévenes —que no cono-
cieron la guerra civil— de inclinarse por la Monarquia lo hacian en pro de
una Monargquia no engagée.

¢) Grupo accidentalista en cuanto a la forma de gobierno, pero que,
por hoy, se manifiesta en pro de una Monarquiz democratizadora y de con-
tenido social o socializador: aqui habria que incluir a ciertos grupos de ten-
dencias demdcratas cristianas. :

d) Otros grupos, a saber:

a’) Repoblicanos: nicleos de la Falange v A.R.D.E. En fecha de
22 de agosto de 1974, Diego Miarquez Horrillo, presidente nacional que
fue de los circulos doctrinales «José Antonio», formulé unas declaraciones
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al vespertino barcelonés Tele-Express, de las que aportamos tan sélo aque-
llas que afectan a nuestro objeto. Decia: «Un hombre que siga pensando
que Espaiia debe desenvolverse en un drea politica capitalista y que debe
constituirse en sistema de Gobierno mendrquico, no es falangista... La Fa-
lange no es un partido al que le apetezca ni le guste la Monarqufa como
forma de Gobierno, pero lo consideramos como accidental porque no ¢s
una doctrina politica.»

b} Los socialistas gallegos, catalanes y el grupo tiernista se inclinan
en pro de una Repiblica, 0 de una Monarquia-instrumento, asi como el
P.5.C.E. y el P.C.E.

En relacién con las diversas tendencias en pro v en contra de la Monar-
quia, el Organo del Movimiento Socialista de Cataluila, Endavant; en
septiembre de 1965, establecia, expresindose en lengua catalana, Io si-
guiente: «Los socialistas catalanes, como la inmepsa mayoria de nuestro
pueblo, somos republicancs y creemos que la Repiblica constituye una
solucién institucional infinitamente superior.. a la de la Monarquia. Nadie
debe olvidar... que la institucion monarquica estd en crisis en Espafia desde
hace ciento sesenta aftos, que fue absolutamente incapaz de adaptarse al siglo
XIx y mucho menos al xx.. La instauracion de la Monarquia no resolvera
absolutamente ningn problema y planteard muchos... La Repiblica puede
v debe ser el régimen de la paz y de la convivencia de los ciudadanos.»

¢’) La juventud pro Repiblica. Teniendo en cuenta que el 70 por 100
de la poblacién espaficla no conocié la guerra civil y que se formd en un
ambiente falangista, republicano o criptorrepublicano o, al menos antibor-
bonico, nada puede resultar de extrafio que el nimero de jovenes —espe-
cialmente universitarios— con tendencias mondrquicas, jy no digamos mo-
nirquico-continunistas!, es muy reducido. ‘

d) Los tradicionalistas con Carlos Hugo no plantean en la actualidad
problemas dindsticos.

Tipificacion de la Monarguia del 18 de julio. Las tres formas historicas
de Monarquia

Para determinar la naturaleza juridico-politica de la Monarquia llamada
del 18 de julio, nada mejor que analizar los poderes que atribuyen al Rey
las Leyes Fundamentales que en gran parte han continuado en vigor hasta
la aprobacion de la Constitucion de 1978.

Si quisiéramos encuadrar en categoiias las diversas formas histéricas de
evolucion que —cast sin excepciones hasta nuestro siglo— han seguido los
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Estados modernos, que se han sucedido en Europa desde el siglo xvir a hoy,
fundamentalmente en ¢l continente, podriamos establecer estos tres tipos:
Monarquia absoluta, constitucional y parlamentaria.

Absoluta—Fn esta modalidad el Soberano asumia todas las funciones
publicas principales, mieniras que las otras instituciones estaban en relacién
con él en situacion de dependencia y subordinacion.

Limitada y constitucional—Desde la Revolucion francesa aparece en ¢l
continente —imitando al modelo britinico de Monarquia limitada, que se
habia iniciado desde fines del siglo Xvil— la Monarquia constitucional, en
que junto al Rey se halla un Parlamento, al gue corresponde de hecho, y
también, cada vez mis expresamente, de derecho, el poder legislativo. Pero,
al principio, el Parlamento, Camaras o Cortes, en igualdad de status juridico,
coparticipaban con el Soberano en la funcidn Iegislativa.’ En esta modalidad
estatal ¢l Rey participaba, pues, de una manera efectiva en la actmdad legis-
lativa mediante el gjercicio de la sancién o del veto.
~ En la mayoria de los paises europeos el transito de la Monarqufa abso-
luta 2 la parlamentaria s¢ realizé a través de esta férmula de Monarquia
limitada y constitucional: Rey y Parlamento, cotitulares de la actividad y
del poder legislativo. Si en la primera —en la absoluta— las doctrinas legi-
timadoras y dominantes del poder eran las del derecho divino de los reyes,
en cualesquiera de sus cristalizaciones doctrinales, en la Monarquia limitada
y constitucional las ideas liberales, en su versién de la soberania nacional
legitimadora de poder, pugnaban por prevalecer frente a la antigua y ya
casi superada concepcidén teocritica.

El paso de la Monarquia absoluta a la forma parlamentana de gobierno
—en la que subyace el principio de la soberania popular, la ideologia demo-
critica, pues—, se hizo en la mayoria de los casos paulatinamente. De ahi
que, a este respecto, sea conveniente distinguir la forma de gobierno monér-
guico-constitucional de la Monarquia-limitada. Aunque ambas formas de
Monarquia implican una limitacion del poder del Rey (por tanto, ambos
tipos de gobierno deben ser subsumidos en la categoria de régimen limitado),
sin embargo, y como expone Biscaretti di Ruffia, en la Monarquia constitu-
cional, en sentido estricto, «el soberano cuenta, como los otros 6rganos del
Estado, solo con los poderes que le confiere la Constitucién»; por el con-
trario, en la Monarquia limitada «rige la presuncion genérica de que el Rey -
puede ejercer todos los poderes, excepto aquellos que se le han sustraido
expresamente por el ordemamiento constitucional para confiarlos a otros
organosy.

L2 Monatrquia limitada en sentido amplio, como fue Ia gue estuvo vigente
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en Inglaterra (Monarquia limitada, en sentido estricto) casi hasta fines de
1700, y en la Francia de la Restauracion, en 1814 (Monarquia constitucional,
en sentido estricto), se basaba en el principio de la separacidn de poderes
instrumento indispensable, en los comienzos de la crisis de la Monarquia
absoluta, para que el incipiente Parlamento moderno estuviera a cubierto
de cualquier riesgo de intromision por parte del Rey. El desarrollo de la
soberania nacional —propia de la ideologia liberal— y su transformacitn
en soberania popular —base de la democracia— tenderia a reforzar el Par-
lamento frente al Rey. Cuando aquél cobro cuerpo y éste se debilitod lo sufi-
ciente, la supresion del principio de la separacion de poderes que implicaba
un aislamiento de las instituciones gubernamentales, y su sustitucién por el
otro principio, por el de la colaboracion de poderes, permitid, como subraya
Duverger, incrementar las prerrogativas del Parlamento. De ahi el paso al
régimen liberal-parlamentario, que es el que ha cristalizado en la Constitu-
cién, y que analizaremos brevemente con posterioridad.

Constitucional-parlamentaria—A lo largo del siglo xx casi todos los
Estados europeos —siguiendo directa o indirectamente la evolucion lograda
en Inglaterta a comienzos del siglo xvirr— van adoptando poco a poco, mas
de hecho que de detecho, las nuevas caracteristicas parlamentarias, en que
la Cémara clectiva, expresion directa de la voluntad de los ciudadanos, co-
mienza a ampliar sus funciones legislativas hasta lograr que la sancién regia
pierda toda su virtvalidad y eficacia. Al mismo tiempo, la CAmara logra
controlar Ja actividad del Gobierno y se hace general la norma de que los
ministros dimitan cuando pierden la confianza del Parlamento. Es cierto
gque la evolucion pelitica ha generado, a la vez, algunos medios de accién
del ejecutive sobre las Camaras representativas, por ejemplo, el derecho
de disolucion, para contrarrestar la omnipotencia parlamentaria.

En ¢sa época, mientras el funcionamiento del Estado se democratizaba
a fravés de la creciente adopeidn del sufragio universal, la funcién del Mo-
narca —o del Presidente— va quedando convertida sélo en un simbolo de
Ia unidad nacional ¥ en un poder moderador, que vela por el esencial cum-
plimiento de los textos constitucionales, pero sin intervenir para nada en la
dinamica de los gobiernos, cuyo presidente y ministros son los verdaderos
titulares de la funcidén ejecutiva, siempre que goecen de la confianza partla-
mentaria.

La paulatina democratizacion de los paises europeos ha traido consigo
el hecho de que los parlamentos controlen la actividad ejecutiva. Asi, se hizo
inevitable el paso de los gobiernos constitucionales a los parlamentarios.
Precisamente, la estructura integralmente democratica de las Monarguias del
Benelux y el norte de Europa, y su forma de gobierno parlamentaria, tienen
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unas caracteristicas que sirven para explicarnos, en parte, la estabilidad
econémico-politica de los paises en cuestion.

Pero si los Parlamentos comenzaron a ampliar —en todos estos paises—
sus funciones legislativas y controlar la actividad del Gobierno, en contra-
partida, éste comenzé a gozar, como s¢ indicd, de ciertos medios de accién
sobre las Camaras representativas para contrarrestar la omnipotencia parla-
mentaria, De ahi que, una vez mds, el equilibrio institucional habia surgido
y el principio de la limitacion del poder habia quedado a salve.

¢Es la Monarguia actual espafiola del 18 de julio limitada
o constitucional?

Del andlisis de las atribuciones que le correspondian al Rey a tenor de
la Ley Orgénica del Estado se deduce claramente la naturaleza juridico-
politica de la llamada Monarquia del 18 de julio: se trata de una Monarquia
limitado-constitucional. Y ello debido, fundamentalmente, a la técnica cons-
titucional del refrendo.

La Monarguia limitado-constitucional y el refrendo

El refrendo se corresponde perfectamente con la técnica constitucional
de las monarquias limitadas y, especialmente, de las constitucionales en las
que la limitacion del poder regio se consigue —como en el caso de la Mo-
narquia cooptada espafiola—, mediante «un complejo mecanismo de asis-
tencias, consejos y refrendos». Las voluntades respectivas del Rey, del Go-
bierno y de las Cortes estdn entre si trabadas. Cada uno de estos Organos
tienen, sin duda, vwna esfera de accién propia, pero més alld de ella se ven
obligados a actwar en unién y de acuerdo. Concretamente y «en principio
—afirma Ferndndez-Carvajal— al Jefe del Estado se atribuye un fondo de
poder indeterminado y amplisimo, aunque Iuego fija para cada acto y para
cada coyuntura concretos como ¥ de qué manera tal poder debe ejercersen,
es decir, por qué 6rgano constitucional ha de ser «asistidos.

Tal descripcién de la Monarquia constitucional es la correspondiente a
la estructura constitucional prevista en las Leyes Fundamentales del Régi-
men, fundamentalmente a partir de la promulgacién de la Ley Organica del
Estado, dejando a salvo las prerrogativas y atribuciones extraordinarias del
actual Jefe del Estado. Desde esta perspectiva juridico-formal, la evolucion
del régimen espaiiol, desde el Decreto de 29 de septiembre de 1936, es un
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tipico proceso —tedricamente al menos— de institucionalizacién del poder
politico; de la transformacién del poder personal en Estado = poder insti-
tucionalizado juridicamente, Y la institucion monirguica, en coanto forma
" de gobierno hereditaria, es el vértice en la estructura gubernamental del
Estado-sujeto espafiol, y ha sido, formalmente hablando, el desemboque
dltimo —a nivel gubernamental— del régimen autoritario.

Llimese Corona, Monarquia limitada o Monarquia moderada, o Mo-
narquia constitucional, lo caracteristico en ella, por lo que se refiere a la
configuracién constitu¢ional normal de la Jefatura del Estado, es que todo
lo que su titular «disponga en el ejercicio de su autoridad deberad ser refren-
dado, segin los casos, por el Presidente del Gobierno o el ministro a guien
cotresponda, el Presidente de las Cortes o el Presidente del Consejo del
Reino, careciendo de valor cualguier disposicidn que no se ajuste a esta
formalidad» (art. 8.°, ap. IT de la L. O, del E.).

El refrendo tiene otra consecuencia capital: desplazar la responsabilidad
de los actos del Jefe del Estado hacia aquellas personas que los refren-
dau (art. 8.2, ap. 111 de la L. Q. del E.). La responsabilidad del Presidente
y de los ministros es penal y civil, e individual ¢ solidaria: «... son solida-
riamente responsables de los acuerdos tomados en Consejo de Ministros.
Cada uno de ellos responderd de los actos que realice o autorice en su De-
partamentoy» (art. 20, ap. I de la L. O. del E).

En conclusién: la Monarquia, a tenor de las leyes espafiolas, es limitado-
constitucional. El eorolario de todo lo analizado hasta aqui deberia ser éste:
la posibilidad de una Monarquia arbitral es propia tan solo de Jas Mo-
narquias parlamentarias en el marco de las Leyes Fundamentales. Tras lo
expuesto y con las Leyes Fundamentales en la mano, la respuesta tiene que
ser negativa.

La Monarquia del 18 de julic, motor del cambio politico

El 20 de noviembre de 1975 muere Franco. Y a tenor del articulo 7.° de
Ia Ley de Sucesién de 1947 ¢l Consejo de Regencia asumi6, automética-
mente, la Jefatura del Estado, con lo cual se evitaba el vacio de poder. Esta,
en el plazo méximo de ocho dias, debja proclamar al sucesor de Franco, a
Juan Carlos, como Rey de Espaha. Y asi sucedid. En efecto, el 22 de no-
viembre Juan Carlos era proclamado Rey ante el Pleno de las Cortes
orgdnicas y del Consejo del Reino, prestando juramento de fidelidad a las
Leyes Fundamentales a tenor de lo previsto en la propia Ley de Sucesion.

23




JUAN FERRANDO BADIA

Juan Carlos T dirigié su mensaje a los procuradores que tenia un tono aper-
turista, '
Tanto la prensa como los politicos —de diverso signo politico— (Aran-
guren, Fraga, Silva, Tietno, etc.) subrayaron que una de las tareas mas
inmediatas de la Monarquia era la democratizacion del pais. Algunos de los
primeros pasos de Juan Carlos no fueron afortunados —y asi lo subrayd la
prensa, al menos en su mayoria—. Asi, por ejemplo, el nombramiento de uno
de los hombres de personalidad autoritaria acusada, y franquista por los
cuatro costados, T. Fermandez-Miranda como Presidente de las Cortes
(2-XI-75), que tomo posesion ¢l 3 de diciembre del mismo afio.

No es el caso de subrayar la importancia gue, en el marco de Ia estruc-
tura constitucional autoritaria franquista, tenia la Presidencia de las Cortes,
El segundo mal paso de la recién Monarquia fue la confirmacién como
Jefe de Gobierno (5-XII-1975) a Carlos Arias, no obstante haberle pre-
sentado éste su dimision el 29 de noviembre de 1975,

Arias se presentd ante las Cortes pronunciando un discurso (12-1I-1976)
que fue objeto de criticas muy positivas, Podriamos resumirlo con las pala-
bras: de la adhesion —propia de la época de Franco— habia que pasar a la
participacién de todos en las tareas politicas. En sus comienzos el Gobierno
Aris gozaba de un consenso de un 49 por 100 segin los sondeos realizados
frente a un 14 por 100 de opositores. En el primer Gobierno de la Monar-
quia formaron parte hombres como Areilza, Garrigues (semior), Fraga, et-
cétera. El 15 de diciembre, Arias, ante las Cortes, hace una declaracion
gubernamental de cardcter reformista, que se le califica de el espiritu del
15 de diciembre..., pero a pesar de que la opinién pdblica urgia que el
Gobierno Arias expusiera prontamente su programa de reformas, sin embar-
go, hasta mediados de febrero (13 v 28) no hizo piiblicas sus sendorrefor-
mas democraticas. Y el 22 de junio de 1976 el Gobierno Arias declaraba
publicamente que se comprometia a realizar las «reformas» en un plazo de
un afio. Y el 14 de mayo de 1976 presentaba a las Cortes su plan de refor-
mas sendodemocraticas —a todas luces— inviables, y que afectaban a casi
todas las Leyes Fundamentales... El programa de Arias no podia triunfar
por una serie de concausas que no es el caso exponer. Y se impuso la opo-
sicion democrdtica. Por otra parte, el Rey ante el Congreso americano
(2-VI-1976) hizo un canto a la democracia liberal. E1 Gobierno Arias tenia
ya los dias contados. A fines de junio cae Arias, que es sustituido er la Pre-
sidencia del Gobierno por Adolfo Suédrez ante el estupor general. El 5 de
julio de 1976 Sudrez prestard juramento a las Leyes Fundamentales y for-
mara el segundo Gobierno de la Monarquia. Su discurso ante las Cortes
y por la television fue calificado de esperanzador desde un punto de vista
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democrético, Parecia que jba a ser ~-como asi ha sido— una salida del
régimen autoritario. Por aquel entonces se formularon varias soluciones,
juridicas, unas, y politicas, otras.

DEL REGIMEN AUTORITARIO A UN REGIMEN PREDEMOCRATICO. PROCEDIMIENTO
DE REFORMA DE LAS LEYES FUNDAMENTALES ESPAROLAS

L1as Leyes Fundamentales del régimen autoritario establecian con clari-
dad el procedimiento a seguir para la reforma constitucional: «Para dero-
garlas o modificarlas serd necesario, ademds del acuerdo de las Cortes, ¢l
referéndum de la nacién.» No existia otro procedimiento legal para llevar
a cabo ninguna modificacion en las llamadas Leyes Fundamentales (véa-
se art. 10, ap. 2.° de la Ley de Sucesion).

Otras interpretaciones

a) Referéndum de arbitraje; &) el plebiscite como instrumento de refor-
ma; ¢ otros, como Esperabé de Arteaga, propugnaban que el Rey, dero-
gando previamente las Leyes Fundamentales y convocando elecciones, go-
bernase mientras tanto mediante decretos-leyes. La Ley Organica del Estado
en su articulo 13 establecia: «I. El Jefe del Estado dirige la gobernacién
del Reino por medio del Consejo de Ministros. Il El Consejo de Ministros,
constituido por el Presidente del Gobierno, ¢l vicepresidente o vicepresiden-
tes, si los hubiere, y los ministros, es el organo que detfermina Iz politica
nacional, asegura la aplicacién de las leyes, ejerce la potestad reglameniaria
y asiste de modo permanente al Jefe del Estado en los asuntos politicos y
administrativos. IIL. Los acuerdos del Gobierno irdn siempre refrendados
por su Presidente o por el ministro a quien corresponda.»

Su simple lectura nos demuestra que es inviable el procedimiento pro-
puesto por el ex procurador en Cories Esperabé. En conclusién, desde un
punto de vista de la legalidad franquista, que juré el Rey Juan Carlos el
22 de julio de 1969, no habia otra posibilidad que la establecida en la Ley
de Sucesion en su articulo 10, apartado 2.°, que hemos citado.

Otra cosa seria que se procurara que el referéndum se llevase con la
maxima pureza posible para que suscitara la credibilidad y provocase la
convocatoria de 12 mayoria del pueblo espaiiol. Pero eso entraba ya en el
campo de las medidas estratégicas que le incumbirian adoptar al Gobierno
una vez presentada la ocasién,
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Provecto de reforma Sudrez

Et Presidente Adolio SuArez prestd juramento de su cargo ¢l 5 de julio
de 1976 y presentd a las Cortes su proyecto de reforma el 10 de septiembre.
Los puntos esenciales del proyecto de la reforma Sudrez son:

— E! Gobierno regulard las primeras elecciones a Cortes para cons-
tituir un Congreso de 350 diputados y elegir 204 senadores, a
"razén de cuatro por provincia, dos por Ceuta y dos por Melilla.
— El Rey podra designar en cada legislatura senadores en numero
no superior a la quinta parte de los elegidos.

— La duracién del mandato de senadores y diputados serd de cua-
tro afios. : :

— El Presidente de las Cortes y del Consejo del Reino serd nom-
brado por el Rey.

— La iniciativa de la reforma constitucional corresponderd: a) al
Gobierno; bj al Congreso de Diputados.

— Cualquier reforma constitucional requerirg Ia aprobacién por la
mayoria absoluta de los miembros del Congrese v del Senado.

— El Rey, antes de sancionar una ley de reforma constitucional,
podrid someter el proyecto a referéndum de ia nacidn.

— El' Rey podrd someter directamente al pueblo una opcién po-
litica de interés naciomal, sea o no de caricter constitucional,
para que decida mediante referéndum, cuyos resultados se im-
pondrin a todos los Organos del Estado.

~— Si el objeto de la consulta se refiriera a materia de competencia
de las Cortes y éstas no tomaren la decisién correspondiente de
acuerdo con el resultado del referéndum, quedaran disueltas,
procediéndose a la convocatoria de nuevas elecciones.

— Las elecciones al Congreso se inspirardn en criterios de repre-
sentacion proporcional. Las elecciones al Senado se inspirardn
en criterios de escrutinio mayoritario.

Posturas politicas en relacion con el trdnsito del régimen autoritario
al democrdtico

La instauracion de la democracia en Espafia podia llevarse a cabo, segin
las diversas corrientes politicas, a través de uno de estos procedimientos:
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a) Mediante la ruptura.

b) Mediante la llamada reforma pactada.

¢) Mediante la reforma constitucional. No caben otras alternativas.

Prevalecio ¢l articulo 10, ap. 2.° de la Ley de Sucesién, y asi es como
se aprobd la Ley para la Reforma Politica.

Analicemos cada una de estas tres vias:

1) La ruptura democrética es una aventura gque la mayoria del pueblo
espafiol no queria... pues la temia... La razon es obvia. La industrializacién
en Espafia ha traido consigo la creacién y multiplicacién de las clases me-
dias que son las que ocupan en el marco de la estratificacién social espafiola,
cuantitativa y cualitativamente hablando, el estrato més importante. EI pue-
blo trabajador también habia conseguido su bienestar, que no quiere perder,
sino, por el contrario, acrecentar. Y si la politica es el arte de lo posible
y no saltog en el vacio, es obvio que resuitaba més facil acrecentar el acervo
econdmico y cultural conseguido mediante la via de la evelucion que me-
diante la via de la ruptura.

2) La llamada reforma pactada—DFEsta via propuesta para instaurar la
democracia en Espafia era inviable porque habia que tener en cuenta que
era y es condicién indispensable de la democracia que las diversas corrientes
politicas aceptasen «como axioma que su auténtica fuerza no es otra que la
que se derive del niimero de ciudadanos que las apoyan a través de 1os vo-
tos. Por ¢llo es obvio dentro de una concepcién democritica, que en las
actpales circunstancias no se pueden reconocer o suponer como propias del
pueblo aquellas actitudes que no hayan sido verificadas y contrastadas en
las urnas». (PreAmbulo del Proyecto de Ley para la Reforma Politica de
Svdrez.)

3} Por tanto, es logico que tan sdlo tras la via reformista era como se
podtd llegar lucgo al segundo paso. A saber: elecciones para una asamblea
constituyente que elaborard la Constitucion definitiva para el pueblo espafiol
y, con ello, dar solucidn a los importantes temas nacionales, como son «la
institucionalizacion de las peculiaridades regionales como expresion de la
diversidad de pueblos que constituyen la unidad del Reino y del Estado; el
sisterna de relaciones entre ¢f Gobierno y las Cémaras legislativas; la mds
profunda y definitiva reforma sindical o la creacién y funcionamiento de un
drgano jurisdiccional sobre temas constitucionales o electoraless. (Predmbu-
lo del Proyecto de Ley para la Reforma Politica de Suérez.)
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La reforma Sudrez v los decretos-leyes

El Proyecto de Ley para la Reforma Politica fue el primer paso hacia
Ya instauracién de la democracia pluralista en Espafic, ya que tanto en su
preimbulo como en su articulado se prevé la ficil posibilidad de constituir
una asamblea constituyente, mediante elecciones libres, que se¢ encarga de
elaborar una futura Constitucién. Por eso se puede afirmar que mas que
un proyecto de ley de reforma politica —que lo es— implicaba ya una
transformacion politica hacia la citada democracia pluralista. Basta con
consultar el predmbulo, que luego se elimind, del articulo 3.° del Proyecto
de Ley para llegar a tal afirmacién. En efecto, en el predmbulo se dice:
«Una ley de reforma politica debe hacer posible que Ia mayoria popular
se coustituya en la instancia decisoria de la misma reforma, porque solo
asi, cuando el pueblo haya otorgado libremente su mandato a sus represen-
tantes, podran acomeierse democriticamente y con posibilidades de estabi-
lidad y futuro, la solucién de los importantes temas nacionales.» Y el ar-
ticulo 3.° del proyecto dice: «E.a iniciativa de reforma constitucional corres-
ponderad: g} Al Gobierno, b) Al Congreso de Diputados. 2) Cualquier reforma
constitucional requerird la aprobacion por la mayoria absoluta de los miem-
bros del Congreso y del Senado. El Senado deliberard sobre el texto previa-
mente aprobado por el Congreso y, si éste no fuera aceptado en sus términos,
las discrepancias se someterdn a una Comisién mixta bajo la presidencia
de quien ostentara la de las Cortes v de la que formardn parte el Presidente
del Congreso y del Senado, cuatro diputados y cuatro senadores, elegidos
por las respectivas Cdmaras. Si esta Comisién no llegara a un acuerdo o los
términos del mismo no merecieran la aprobacion de una y otra Cimara, la
decisién se adoptard por mayoria absoluta de los componentes de las Cortes
en reunion conjunta de ambas CAmaras. 3) El Rey, antes de sancionar una
ley de reforma constitucional podrd someter el proyecto a referéndum de
Ta nacibn.»

Procedimiento de reforma de las leyes

Como ya se indico, el Proyecto de Ley para la Reforma Politica era un
paso para Ia creaciéon de una futura asamblea constituyente que elaborara la
Constitucién para Espafia. Por tanto, al aprobarse dicho proyecto se estaba
indirectamente aprobando la existencia futura de uma asamblea constitu-
yente, tan deseada y preconizada por los rupturistas, sin caer por ello en la
postura de éstos que implicaria un salto en el vacio con los riesgos subsi-
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guientes, mientras que con el procedimiento previsto en el Proyecto Sudrez
se podia conseguir el mismo fin, pero evitando ¢l vacio.

Como se podri comprobar a través de la lectura del articulo 3.° del Pro-
yecto, que se refiere al proceso de reforma constitucional, resulta evidente
que, al tener la iniciativa de la misma bien el Gobierno o el Congreso de los
Diputados, se estd acepiando un principio bisico plasmado en la mayoria
de las constituciones democriticas. Hay que subrayar a este respecto que la
iniciativa de reforma constitucional corresponde aparte del Gobierno, al Con-
greso ¥ no al Senado. Con ello se ha dado prioridad a la Cémara Baja, que
es la expresion inmediata de la voluntad mayoritaria del pueblo, depositario
de la soberania. Ademas, se establece —con verdadero acierto— ¢l proce-
dimiento de solucién de los posibles conflictos que puedan surgir entre Con-
greso y Senado en orden a la reforma constitucional.

Y hay que poner también de relieve que para evitar que -——como dice el
Predmbulo de la Ley del Referéndum Nacional de 22 de octubre de 1945
«la voluntal de 1a nacién sea suplantada por el juicio subjetivo de sus man-
datariosp, el «Rey antes de sancionar una ley de reforma constitucional po-
dri someter el proyecto a referéndum de la nacién», con lo cual quedard
sicmpre a salvo el predominio de la voluntad de la nacién y de su soberania.

Proceso de elaboracion de las leyes

En el articulo 4.° se regula la tramitacion de los proyectos de ley ordi-
naria, se subraya auin més el cardcter democritico del Proyecto de Ley para
1a Reforma Politica, pues en caso de que ambas Cdmaras no se pusieran de
acuerdo en la aprobacién de un proyecto de ley. serd el Congrese de Dipu-
tados el que deberd resolver «definitivamente por mayoria absoluta de sus
miembros» la cuestion aprobando o no el proyecto de ley.

Competencias del Rey

Aparte de sancionar y promulgar las leyes, como establece el aparta-
do 2.° del articulo 1.° al Rey le incumbia una gran tarea, la de poder recu-
rrir al uso del referéndum, «cuyos resultados se impondrén a todos los 6rga-
nos del Estado». Piénsese que el contenido del referéndum puede ser una
opcién politica de interés nacional «sea o no de cardcter constitucional». De
tal manera estos resultados se impondrén a todos los érganos del Estado y
especialmente a las Cortes que, en caso de que éstas no acataran tal vere-
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dicto, actnando en consecuencia «quedardn disueltas, procediéndose a con-
vocatoria de nuevas elecciones». La disolucion serd, pues; automética. Con
ello, una vez mis la voluntad de la nacion soberana quedaba a salvo del
«juicio subjetivo de sus mandatarios». Piénsese ademds que, con la posibili-
dad por parte del Rey, de poder recurrir al uso del. referéndum, éste se
convertird en verdadero motor del cambio social y en el hacedor de la de-
mocracia pluralista para Espafia, en el caso de que las Cortes no hubieran
realizado dicha tarea. Si el Rey se ha visto obligado a cumplir dicho papel
vendria con ello a.obtener su legitimacién democrética, que junto con la
legitimacion del 18 de julio y la dinéstica (previa abdicacién de don Juan,
gue la realizaria el dia 14 de mayo de 1977, es decir, cuando €l creyd, como
tantas veces ha dicho, que se estaba consolidando la democracia en Espaiia),
lograria la confluencia de las tres legitimidades —a las que ya nos referi-
mos— que seria la mejor fundamentacién para la consclidacion de la Mo-
parquia en Espafia.

Digamos a modo .de consideracién fmal que si bien la Ley para la Re-
forma Politica adquirié el rango de Ley Fundamental, sin embargo, ella
misma establecié el procedimiento de su reforma y el de las demds Leyes
Fundamentales. Por tanto, Ia afirmacién dltima que se puede hacer a esta
ley de Suirez es que ha conducido por el camino de la evolucién, mediante
un transito paulatine y sin aventuras rupturistas, hacia la democracia plura-
lista mediante elecciones libres para una asamblea de facfo constituyente.

Referéhdum_ sobre la Ley para la Reforma Politica

Aprobado el texto del Proyecto de Ley por las Cortes Espaifiolas, dicho
texto habia de someterse a la consideracién y aprobacién, en su caso, del
pueblo espaiiol.

Convocado ¢l referéndum para el 15 de diciembre de 1976, destaco, en
los dias previos al mismo, el mensaje que el Presidente del Gobierno, Adolfo
Sudrez, dirigi¢ a los espafioles a través de las pantallas de television,

El diq del referéndum
El dia 15 de diciembre de 1976 tuvo lugar el referéndum. Mis de vein-
tidds millones de espafioles tuvieron que elegir en una jornada, entre el «si»
del Gobierno, el «no» del bunker v la abstencion que pedia la oposicidn.

Y optaron, con una proporcién del 94,2 por 100, por lo primero.
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El resultado del referéndum fue de un censo electoral de 22.114.042,
16.593.460 votos afirmativos, frente a 453.617 negativos, 523.194 votos blan-
s, ete.

El Rey, legitimado democrdticamente, se convierte, en teoria al menos,
en motor del cambio

Con la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica se legitim6 demo-
criticamente, indirecta y provisionalmente, la Monarquia, pues en ella se
preveia la figura del Rey y con unos poderes tan excepcionales que le acer-
caban a wna Mornarguia presidencialista (véase arts. 1.° ap. 2.% art. 2.°, apar-
tados 3.° y 6.° art. 3., ap. 3.% y especialmente art. 5.2, ap. 1.°, de la Ley
para la Reforma Politica).

Aparte de sancionar y promulgar las leyes, como establece el aparta-
do 2.° del articulo 1.°, al Rey le iba a incumbir un gran tarea, la de poder
recurrir &l uso del referéndum, «cuyos resultados se impondrin a todos los
drganos de Ia naciénw., Piénsese que ¢l contenido del referéndum puede ser
una opcidn politica de interés nacional «sea o no de caricter constitucional».
De tal manera estos resultados se impendrdn a todos los 6rganos del Estado
y especialmente a las Cortes, que en caso de que éstas no acataran tal vere-
dicto, actuando ¢n consecuencia «quedardn disueltas, procediéndose a con-
vocatoria de nuevas elecciones». La disolucién serd, pues, automética. Con
ello, una vez mds, la voluntad de la nacién soberana quedaria a salvo del
«juicio subjetivo de sus mandatarioss. Piénsese, ademds, que con la posibi-
lidad por parte del Rey de poder recurrir al uso del referéndum, éste se
convertia en verdadero motor del cambio social y en el hacedor de 1a demo-
cracia pluralista para Espafia, en el caso de que las Cortes no realizaran
dicha tarea.

De lo expuesto, ficilmente se deduce que, o las Cortes realizarian la per-
tinente reforma constitucional, o tal tarea tendria que realizarla el Rey. Pero
el que las futuras Cortes tuvieran, a tenor del articulo 3.° de la octava Ley
Fundamental, Ia competencia de llevar a cabo Ia reforma constitucional ello
no quiere decir, en modo alguno, como con harta frecuencia se suele repe-
tir, que las citadas Cortes tuviesen, desde un punto de vista técnico, la natu-
raleza de constituyentes,
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Desde la Ley «Sudrez» hasta las Cortes Constituyentes: sus etapas.
Las elecciones :

El 23 de marzo de 1977 publicaba el Boletin Oficial del Estado un Real
Decrsto-ley por el que se¢ promulgaban las normas electorales.

Resultade de las elecciones

Celebradas las clecciones generales el dia 15 de junio de 1977, desde un
primer momento se dibujaron como netos vencedores por este orden,. la
Unién de Centro Democritico y el Partido Socialista Obrero Espafiol. Tam-
bién obtuvieron escafios l0s siguientes partidos: Partido Socialista de Ca-
narias (P.S.C.), Pariido Comunista (P. C.E.), Partido Socialista Unificado
de Catalufia (P.S.U. C), Alianza Popular (A. P), Partido Socialista Popu-
lar (P.S.P)), Federacién Partidos Socialistas (F.P.S.), Democracia i Cata-
lunya, Partido Nacionalista Vasco (P.N.V.} y Frente Democrético de Iz-
quierdas (P, T. E.). :

Nombramiento del Presidente de las Cortes

La misma fecha en que sc celebraron las elecciones, un Real Decreto
nombraba a Antonio Herndndez Gil Presidente de las Cortes. Por primera
vez se variaba la férmula del juramento, el nombrado juréd fnicamente fide-
lidad a la Corona. Cinco dias mas tarde, en unas declaraciones hechas por
Herndndez Gil a El Pais, definia su misién como «... coordinador entre el
Congreso de los Diputados vy el Senado...».

Constitucion de lay Cortes

El 13 de julio de 1977 ser recordado en nuestra Historia como la fecha
en que, después de cuarenta afios, se reunieron nuevamente unas Cortes ele-
gidas por sufragio universal y en las que el pueblo espafiol estd representado
a través de sus partidos politicos, Se nombraron los presidentes, vicepresi-
dentes y secretarios provisionales y se procedié a la eleccidn definitiva de
estos cargos. Se eligieron como presidentes del Congreso y del Senado, res-
pectivamente, a don Fernando Alvarez de Miranda y a don Antonio Fontan.
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La inauguracién oficial tuvo lugar ¢l 22 del mismo mes. El Rey se dirigio
a las Cortes durante dieciséis minutos y en su discurso se definié como
Monarca constitucional, reafirmé Ia soberania popular que tiene su superior
personificacién en la Corona, apunté como objetivo principal la elaboracion
de una nueva Constitucion y manifestd sn deseo de que se reconociese la
diversa realidad de nuestras comunidades regionales.

Apertura de las Constituyentes. Juan Carlos I, Monarca constitucional

El dia 22 de julio de 1977 tuvo lugar la apertura de la primera legisla-
tura de Jas Cortes de la Monarquia de Juan Carlos I. El Jefe del Estado,
en la lectura de su discurso —que durd dieciséis minutos—, se definié como
un «Monarca constitucional»; reafirmé que «la soberania popular tiene su
superior personificacion en la Coroma»; manifesté que la Corona deseaba
una Constitucion que dicra cabida «a todas las peculiaridades de nuestro
pueblo», que garantizase «sus derechos historicos y actnaless y gue recono-
ciese «la diversa realidad de nuestras comunidades regionales» (entendemos
no sélo la catalana y la vasca, sino todas...). Pero ante todo, el Jefe del Es-
tado quiso subrayar v de una manera especial «la funcidén integradora de
la Corena y su poder arbitrals.

Monarguia arbitral?

FEn mis de una ocasidn, y por representativas personalidades del régimen
autoritario —en trance de desaparecer—, y por autorizadas voces de la Mo-
narquia de Juan Carlos 1, se ha afirmado que la solucién institucional mo-
narquica posfranquista era la de una Monarquia arbitral, andloga en su
estructura y su pacifico desenvolvimiento politico.

Si tenemos en cuenta las afribuciones —todavia en vigor— que los ar-
ticulos 6. y 7.° de la Ley Orgénica del Estado concede al Rey v la existencia
del Consejo del Reino que controlan al Gobierno, no se puede calificar de
«parlamentaria» la Monarquia actual espafiola. Y si no es gparlamentaria»
no se puede calificar de «arbitral». En el marco de lIa Monarquia del antigno
régimen autoritario el Rey tenia una responsabilidad «solidaria» con el Go-
bierno. Cabia, pues, el peligro de su «desgaste» al «desgastarse» aquél por
propia ley natural implicita en toda gestién «ordinaria» de la vida politica.
A esta situacion pretendiéd dar solucién el borrador coastitucional que ela-
bor6 1a ponencia constitucional y ia Comisién constitucional, v mis tarde
la Constitucion del 29 de diciembre de 1979.
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La Monarquia, hoy vigente en Europa —segin ya expusimos— es la
«partamentariay. Las diversas modalidades que revistieron en el pasado las
Monarquias —la absoluta y la constitucional— han desembocado en la for-
ma monarquica-parlamentaria, en la que el Rey «reina, pero no gobiernay,
como dijera Thiers. Y asi sucede en Gran Bretafia, en los paises escandina-
vos {Suecia, Nornega y Dinamarca) y en el Benelux (Bélgica, Holanda y
Luxemburgo).

El Rey viene a ser como un cuwarte poder —el poder neutral— que, se-
giin su formulador B. Constant, tiene la misién de hacer correcto el funcio-
namiento del poder ejecutivo, legislativo y judicial, divisién de poderes de
fa que ya nos hablaron Locke y Montesquieu, como condicion para la sal-
vaguardia de las libertades del individuo. Este poder neutral ha de evitar
que los otros poderes se crucen entre si, conservando cada cual su lugar,
El Rey ha de estar al margen de cualesquiera de estos tres poderes —ser
neutral— para que la accidén pueda ser reparadora sin ser hostil. Con arreglo
a este principio, resulta el signiente esquema: «El poder legislativo reside
en las asambleas representativas, con la sancidn del Rey; el poder ejecutivo,
en los ministros; el poder judicial, en los tribunales. El primero hace las
leyes, el segundo prevé a su ejecucion general, el tercero las aplica a los
casos particulares. El Rey —autoridad neutral o intermediaria— esti en
medio de estos tres poderes, sin ningiin interés, por supuesto, en transformar
el equilibrio v teniendo, en contrario, todo interés en mantenerlo.» La doc-
trina de Constant constituye el supuesto base del régimen parlamentario, sea
en su forma monérquica, sea en la republicana.

HACIA UNA MONARQUIA PARLAMENTARIA. INTRODUCCION. EL BORRADOR
CONSTITUCIONAL PREVE UNA MONARQUIA PARLAMENTARIA?

La Monarquia de Juan Carlos I, con el «borradors constitucional, se
transformé de «constitucional» —como lo era con las Leyes Fundamentaies
en la mano— en «parlamentaria». Al aprobarse, la Constitucién podrd en-
tonces desplegar el papel «arbitrals, funcion que tenia vedada hasta enton-
ces desde un punto de vista legal. Y mientras no se transforme en «arbi-
tral» —como lo es en la actualidad—, los errores... vy aciertos de «sus»
gobieros serdn también los suyos. ‘
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A) El «borrador» constitucional y la futura Monarguia parlamentaria

Afortunadamente, la ponencia constitucional ha puesto remedio a esta
situacion peligrosa para Ja consolidacién de la Moparquia instaurada en Es-
paiia, pero —a nuestro criterio— el borrador constitucional concedia al Rey
en Espafia atribuciones que era conveniente suprimir porque las consideri-
bamos impropias de wna Monarquia «arbitrals.

Por una parte, Ja ponencia constitucional respeto, en sus lineas generales,
la concesién al Rey de aquellas atribuciones propias de un poder neutral,
atbitral (valdria la pena cotejar esta afirmacion con lo expuesto al respecto
en las constituciones mondrquico-parlamentarias y en las republicanas, por
ejemplo, la Constituciéon belga de 7 de febrero de 1831 y la Constitucién

- italiana de 27 de diciembre de 1947), pero, por otro lado, concedid al Rey
facultades que juzgamos impropias de una Monarquia «parlamentaria»:
por ejemplo, articulo 2.°: «La Monarquia garantiza el derecho a la auto-
nomia...»; articulo 48: «El Rey... tutela los derechos y libertades recono-
cidos por la Constitucitn...». Pues bien, siguiendo el esquema de Constant
—antes expuesto—, el deber de garantizar... y tutelar derechos corresponde
a los tribunales... Por otra parte, en el articulo 54, ap. 9), del «borrador»
se atribuia al Rey «presidir el Consejo de Ministros cuando ello sea nece-
sario...», (Cudndo? ;Cémo? ;Por qué esta atribucidon? ;No estaba ya el
articulo 95 del «borrador» constitucional que regulaba las funciones del Go-
bierno? ;la «instaurada» Monarquia de fuan Carlos T perdetia «tantos»
en orden a su consolidacién asumiendo decisiones de caricter ordinario que
son propias a adoptar por el Gobierno? Hay que establecer claramente una
Monarquia «arbitral» o una «democracia coronada.

B)Y La Monarquia parlamentaria en el Anteproyecto

En el Anteproyecto constitucional, elaborado por la ponencia y que paso
a la Comisidon constifucional, se preveian unas interrelaciones entre el Go-
bierno y las Cortes —concretamente con el Congreso de Diputados— que
inducen a afirmar que al sistema de gobierno creado se le debia cualificar
de parlamentario: de una parte, el Congreso controla al Gobierno mediante
la aprobacién o denegacion de la cuestién de confianza (planteada por el
Gobierno), a traveés de las preguntas e interpelaciones de los diputados a los
ministros, mediante la mocioén y voto de censura, etc. (véase 89-91 del Ante-
proyecto constitucional), y, por otra parte (en el art. 93), el Presidente
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del Gobierno «podrd proporer la disoluciéon del Congreso, que serd decre-
tada por ¢l Rey». He aqui Ia realizada teoria de los «pesos y contrapesos»
o de la «colaboracion de poderes» propia de un Gobiemo parlamentario.

Y para que la Monarquia del Anteproyecfo sea verdaderamente parla-
mentatia, arbitral, como quiere el articulo 51 del Anteproyecto ya aprobado
por la Comisioén constitucional, cuando dice: «El Rey... arbitra y modera ¢l
funcionamiento regular de las instituciones...», era necesario eliminar o su-
primir algunas atribuciones que se le habian concedido al Rey. Afortunada-
mentie, en el Anteproyecto ya no figuran ciertas atribuciones que si se con-
tenian en el «borrador comstitucional», que en su dia clabord la ponencia,
por ejemplo, A) «Tutelar los derechos...» (arts. 48 y 53 del boreador), porque
esto es de la incumbencia de las leyes v de los tribunales (véase el art. 48,
apartado 2.°: «Cualquier cindadano podra recabar la tutela de los derechos
reconocidos en el capitulo I ante los tribunales ordinarios...»), y B) la de
wpresidir el Consejo de Ministros cuando ello sea necesario...». El articu-
lo 57, apartado g}, ya aprobado por la Comisién constitucional, dice: «Co-
rresponde al Rey... ser informado de los asuntos del Estado y presidir, a es-
tos efectos, las sesiones del Consejo de Ministros cuando lo estime oportuno,
a peticion del Presidente del Gobierno.»

Mas adelante nos referiremos a la Corona, al Rey y sus poderes, y a las
relaciones Gobierno-Congreso de Diputados, finalizando con ello nuestra ex-
posicion de que en el Anteproyecto constitucional cristalizd una Monarquia
parlamentaria. De su rodaje el tiempo lo dird.

Creemos oportuno referirnos brevemente antes de adentrarnos en los
apartados indicados, en el proceso seguido tanto en la ponencia como en la
Comisién constitucional, ¢l problema de la forma de Gobierno monédrguico-
parlamentaria, que ha cristalizado en la aprobacién del titulo IT que regula
la Corona.

Debate sobre la forma politica de Estado.—Sin ninglin voto en contra y
trece abstenciones (los trece diputados socialistas) fue aprobada ¢l dia 11 de
mayo la Monarquia como forma politica de Estado. Gomez Llorente, en o
que fue calificado de meditado discurso, expresé: «...que los socialistas
asumimos Ja obligacién de replantear todas Jas instituciones basicas de nues-
tro sistema politico, sin excepcion algona, incluso la forma politica del Es-
tado... En este sentido nuestro grupo parlamentario expresa su profunda
conviccion de que todo poder solo es legitimo en tanto que sea expresién
de la voluntad popular libremente emitida, expresamente declarada a través
de formas auténticamente democrdticas... El principio dindstico por si solo
no hace acreedor para nosotros de poder a nadie sobre los demds ciudada-
nos. Menos atin podemos dar asentimientos y validez a los actos del Dictador
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exiinto, que secuestrando por la fuerza la voluntad del pueblo y suplantando
ilegitimamente su soberania, pretendieron perpetuar sus decisiones més alld
de su poderio personal despético, frente al cual los socialistas hemos luchado
constantemente... No ocultamos nuestra preferencia republicana, incluso
aqui y ahora; pero sobrados ejemplos hay de que el socialismo, en la opo-
sicién y en ¢l poder, no es incompatible con Ja Monarquia cuando esia
institucién cumple con el mds escrupuloso respeto a la soberania popular
y a la voluntad de reformmas y aun transformaciones que la mayoria del
pueblo desee en cada momento, ya sea en el terreno politico o econOmico».

Aprobado definitivamente el texto del articulo 1.°, apartado 3.:, quedd
redactado el pdrrafo tercero somo sigue: «La forma politica del Estado
espanol es la Monarquia parlamentaria.»

La Corona y el Rey

Como ya se indicé en el articulo 1.°, apartado 3.°, del Anteproyecto cons-
titucional, aprobado por la Comisidn constitucional, se dice: «La forma
politica del Estado espafiol es la Monarquia parlamentaria.» No vamos a
comentar la incorrecta redaccidén de este articulo, en donde se confunden
la forma de Estado y la forma de Gobierno. Pero jqué mas da! Parece ser
que a los miembros de la ponencia y de la Comision constitucional les da
lo mismo ser 0 no precisos conceptual y terminoldgicamente. Pongamos otro
ejemplo: articulo 2.°, apartado 2°: «La soberania nacional reside en el
pueblo espanol del que emanan todos los poderes del Estado.» La soberania
nacional es el principio esencial del liberalismo, asi como el de la soberania
popular es el fundamento mismo de la democracia y del sufragio universal.
No creo que ninglin cientifico de la politica o un simple aficionado no sepa
estos conceptos. ;Y hubiera costado tan poco perfeccionar nuestra futura
Constitucién, incluso en estos niveles casi irrelevantes desde un punto de
vista practico! Pero, en fin, marginemos estas cuestiones y centrémonos
en el objeto del presente epigrafe.

Pues bien, aunque el citado articulo 2.° ya se refiere a la forma de go-
bierno monérquico-parlamentario, sin embargo es el titulo II el que se centra
en la Suprema Magistratura del Estado: de la Corona y su drgano, ¢l Rey.
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La Corona

El titufo 11 de la Constitucion estd dedicado a la Corona, como institu-
cién vértice que culmina la estructura y jerarquia institucional del Estado-
sujeto, es decir, sociologicamente hablando, de los gobernantes.

La doctrina constitucional-parlamentatia entiende por el término Corona
el conjunto de poderes y atribuciones que se refteren a la Suprema Magis-
tratura del Reino, que incumben al Rey, como érgano que la encarna. Al Rey,
organo unipersonal de la Corona, y a otros Organos constitucionales les co-
rresponde —cada uno en su esfera y nivel— desplegar Jas diferentes facul-
tades o atribuciones que ensambladas hemos denominado la Corona.

El Rey

El Rey es la personificacion de la Corona. El Rey es simbolo de la uni-
dad y de la permanencia del Estado, en cuanto superestructura juridica de
la nacidn espafiola, una e indivisible (véanse arts. 2.° y 56, apartado 1), Al
Rey. en cuanto simbolo de la unidad del Estado, se Ie imputan todas las
actuaciones llevadas a cabo por los otros drganos constitucionales del Estado.
Y, como representante de la Corona, ¢l Rey es también simbolo de la per-
manencia del Estado en cuanto que la Corona es hereditaria y se asegura la
sucesién en la continnidad misma de la naturaleza. La Corona permanece,
los monarcas cambian, pero la sucesidn de unos a otros hace que la Corona
esté siempre personificada en uwn Rey (véase art. 57).

El Rey es también drbitro y moderador del «funciopamiento regular de
las instituciones...» «y ¢jerce las funciones que le atribuyen expresamente
la Constitucién y las leyes» (art. 56, ap. 1).

M4s adelante nos referiremos brevemente a las atribuciones de diversa na-
turaleza que el anteproyecto de Constitucion otorga al Rey, pero antes qui-
siéramos referirnos muy brevemente a un procedimiento institucional, en
cuya virtud el Rey es inviolable e irresponsable en el ejercicio de sus fun-
ciones: el refrendo.

[Qué es ¢l refrendo?
El refrendo —ya lo expusimos anteriormente— se corresponde perfecta-
mente con la técnica constitucional de las monarquias constitucionales y par-

lamentarias. Se trata de un instrumento constitucional de limitacion de las
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atribuciones regias, del poder regio. El refrendo se materializa con la estam-
pacion de la firma del refrendario junto a la del Rey y con ello viene a
manifestarse la fusion de ambas voluntades. Ia consecuencia capital del
refrendo consiste en desplazar la responsabilidad de los actos del Rey, Jefe
del Estado espafiol, hacia aquellas personas que lo refrendan.

La trascendencia politica del refrendo en las monarquias parlamentarias
es mayor que las monarquias puramente limitadas.. .. y asi, apoyandose en el
refrendo puede, verbigracia, la Cdmara de los Diputados responsabilizar al
Gobiermno y provocar, por ende, la crisis total o parcial del mismo. Quien
refrenda un acto del Rey «asume integramente la responsabilidad de ia le-
galidad y de la oportunidad» de tales actos {Sdnchez Agesta). El articulo 56,
apartado 3, dice: «La persona del Rey es inviolable y no estd sujeta a res-
ponsabilidad. Sus actos estardn siempre refrendados por el Presidente del
Gobierno... o por los ministros competentes, en su caso..., o por el Presi-
sidente del Congreso, seglin el tipo de actos realizados por el Rey» (art. 64,
apartado 1). «Los actos del Rey carecerin de validez sin dicho refrendo»
{art. 56).

A) Adquisicion, pérdida y sustitucidn de la Corona

El derecho regio se despliega en tres fases: adquisicion de la autoridad
regia, ejercicio y pérdida de la misma.

1) La adguisicion de la autoridad regia se basa en la sucesién, esencia
de la Monarquia. La sucesién en el trono sigue ¢l orden regular de primo-
genitura y representacion, siendo preferida siempre la linea anterior a las
posteriores; en la misma linea, el grado mis proximo al mas remoto; en el
mismo grado el varén a la hembra, y en ¢l mismo sexo la persona de mas
edad a la de menos (art. 57, ap. 1). Este precepto es el mismo que el conte-
nido en el articulo 60 de la Constitucién de 1978.

«Extinguidas todas las lineas Ilamadas en Derecho —establece el pa-
rrafo 3.7 del articulo 57—, las Cortes Generales proveeran a la sucesién en
la Corona en la forma que mds convenga a los intereses de Espaiia.» Este
Gltimo precepto resuelve la posibilidad de una grave laguna institucional en
la forma de Gobierno monirquica, problema que preocupéd a la doctrina de
principios de siglo y sobre la cual no nos extendemos ahora.

Dejamos para mas adelante el ejercicio de la autoridad regia, por su
mayor amplitud.

2) Pérdida de la misma.—Prescindiendo de la muerte del Monarca, que
abre la sucesidn, hay que referirse a la abdicacion y a la renuncia.
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La Constitucion reenvia a una ley, parrafo 5.°, art. 57, para resolver la
problematica sobre las abdicaciones, renuncias y cualguier duda de hecho
0 de derecho que ocurra en el orden de sucesion. Esta ley tendrd caracter
de orginica segin la modificacion introducida en el. debate de la Comision
constitucional.

3} Regencia.—La institucion de la regencia esta contemplada en ¢l ar-
ticulo 39, 1, gue reproduce ¢l articulo 67 de la Constitucidn de 1876: «Cuan-
do ¢l Rey fuese menor de edad, el padre o Ja madre del Rey, y, en su defec-
to, el pariente mds proximo a suceder en Ja Corona, segin ¢l orden estable-
cido en la Constitucion, entrara a ejercer inmediatamente la Regencia, v la
ejercerd durante el tiempo de la minoria de edad del Rey. «Del mismo modo
se procederd si €l Rey se inhabilitara para el gjercicio de su autoridad y esa
imposibilidad fuese reconocida por las Cortes. 8i no hubiese ninguna persona
a quien corresponda la regencia, ésta serd nombrada por las Cortes y se
compondri de una, tres o cinco personas. Para ejercer la Regencia es pre-
ciso ser espafiol y mayor de edad (art. 59, 2, 3 y 4). El articalo 60 repite,
préicticamente, el 73 de la Constitucion de 1876, cuando dispone que «serd
tutor del Rey menor la persona que en su testamento hubicse nombrado
el Rey difunto, siempre que sea mayor de edad y espaiiol de nacimiento;
st no lo hubiese nombrado, serd tutor el padre o la madre, mientrag perma-
nezean viudos. En su defecto, lo nombrardn las Cortes Generales, pero no
podrin acumularse los cargos de Regente y de tutor sino en el padre, madre
o ascendientes directos del Rey».

El texto comstitucional precisa que el consorte del Rey ¢ de la Reina no
podran asumir funciones constitucionales, salvo lo dispuesto para la Regen-
cia (art. 58). Advirtamos que en el Anteproyecto nada se dice sobre el ma-
trimonio del Rey.

B) Poderes del Rey

La Constitucion configura una magistratura fuerte, es decir, dotada de
importantes facultades,

Ya vimos que el Rey es simbolo de la unidad y permanencia del Esta-
do (art. 56, 1). Hubiera sido mds correcto indicar —como dice Lucas Ver-
di— que «la Corona cumple esa funci6n de integracion simbolica en cuanto
institucién». Aqui podria aplicarse la sugestiva teoria de Smend sobre la
integracién del Estado, pues —signiendo al autor germano— «cabe una inte-
gracién personal en torno a la figura del Monarcas.

«El Rey..., arbitra y modera el funcionamiento regular de las inslitucio-
nes...» {art. 56, 1). Es inevitable recordar el articulo 5.° de la Constitucion
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francesa de 1958, cuando afirma que el Presidente de la Repiblica «asegura
con su arbitraje el funcionamiento regular de los poderes publicos, asi como
la continnidad del Estado»...

Tras la aprobacién del titulo 1I de la Constitucion se ha evitado lo que
temia, acertadamente, Lucas Verdi, es decir, que €l Anteproyecto —antes
de su discusién y aprobacion por la Comision— establecia una curiosa figura
hibrida: el Presidente coronado o, mds exactamente, un Monarca presiden-
cialista, con todos los riesgos que implica.

La funcidn que el borrador constitucional atribuia al Rey de «tutelar
los derechos y libertades» ha sido refundida en el articulo 61.1 de la Cons-
titucion que dice que al ser proclamado el Rey ante las Cortes Generales,
«prestard juramento de desempefiar fielmente sus funciones, guardar y hacer
guardar la Constitucion y las leyes y respetar los derechos de los cindadanos
y de las Comunidades autdénomas», cuya redaccion es mdis acorde con la
actual configuracion de la Corona.

Varios autores —entre ellos Lucas Verdit y J. Santamaria— han sefialado
que los poderes que se asighaban al Rey en el borrador constitucional y que
se reprodujeron en el Anteproyecto y en la Constitucién nada tenian que
ver con los que les corresponderian a una Monarquia parlamentaria. En ésta
su poder es neutro, de moderacién y arbitraje, y ello significa que el Rey
estd por encima y no en medio de los demas poderes y de los avatares de la
lucha politica.

Las atribuciones al Monarca de prorrogar las Cortes, presidir los Conse-
jos de Ministros y convocar por iniciativa propia el referéndum no cuadran
con el sistema parlamentario.

Se han modificado también otras facultades regias como acto seguido
nos referiremos.

En el articulo 62 se enwmneran las atribuciones que la Constitucién le ha
conferido al Rey.

Por economia de tiempo y por honestidad intelectual seguimos, a este
respecto, en estas lineas lo escrito por el profesor Santamaria en E! Pais
(6-VI-1978). Dice que «la correcta caracterizacién de la institucién mondar-
guica ¢n el régimen parlamentario no requiere que los poderes del Rey se
reduzean al minimo de manera arbitraria, pues el Rey debe contar con
todos aquellos poderes que son precisos para desempefiar una magistratura
como la Jefatura del Estado que, en los ultimos afios, tiende a recuperar
en todas partes una significacién privilegiada. De lo que se trata es de que
los poderes que se atribuyen al Monarca no sean contradictorios con la
logica parlamentaria ni con la l6gica democrética como Io eran, por ejem-
plo. los de prorrogar las Cortes, presidir, aun ocasionalmente, el Consejo de
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Ministros y convocar por propia iniciativa el referéndum nacional que le
atribuia el primer borrador constitucional...

»Todas esas competencias espureas han sido eliminadas en el texio
aprobado por la Comisién constitucional del Congreso. Clerto que el Rey
podra presidir, a peticidn del Presidente del Gobiemno, y si lo estima opor-
tuno, las sesiones del Consejo de Ministros, pero sélo a efectos “de ser in-
formado en los asuntos de Estado™, Es verdad que para obtener esa infor-
macion la Reina de Inglaterra no necesita presidir las reuniones del gabinete
y es verdad también que, en principio, al menos, el Gobierno podria ser-
virse de esa presidencia excepcional para solemnizar o amparar determina-
das decisiones politicas. Lo que importa subrayar, sin embargo, es el hecho
de que la presidencia regia de las sesiones del Consejo de Ministros no podra
ser utilizada ya en ningdn caso para cubrir la responsabilidad politica del
gabinete, pues ninguna de sus decisiones podrd imputarse, ni siquiera indi-
rectamente, a la voluntad del Monarca que tan solo asiste a tales sesiones
a efectos de ser informado.

»Tampoco la iniciativa del referéndum corresponde al Rey, que se limi-
tard a convocarlo en los casos previstos por la Constitucién, al igual que lo
hace, en. los mismos supuestos, el Presidente de la Republica italiana, y en
cuanto a la posibilidad de prorrogar las Cortes, iniciativa sugerida por Alian-
za Popular en contra no ya s6lo de la teoria y préctica democratica, sino
incluso de toda la tradicion constitucional espafiola, ha desaparecido sencilla
y simplemente del texto constitucional.

»La Monarquia que petfilaba asi en el Anteproyecto ¥ luego en la Cons-
titucion, coincidia plenamente con el modelo de Monarquia parlamentaria
y congiitucional de las democracias europeas. El hecho de que se le recono-
ciese al Rey el derecho de sancionar las leyes no significaba que se le con-
cedia el derecho de veto sobre las mismas, ni siquiera tedricamente, pues
el articulo 1.° del documento constimcional establece con absoluta claridad
el cardcter democratico del Estado, atribuyendo la soberania al pueblo, lo
que si algo significa es, justamente, ¢l reconocimiento al pueblo, y sdlo a él,
del poder de hacer la ley directamente o por medio de sus representantes
clegidos. Tampoco contradice los principios democraticos ni log del parla-
mentarisma el derecho del Rey a proponer al Congreso un candidato para
la Presidencia del Gobierno, un derecho -condicionado, de otra parte, por
la obligacién regia de consultar previamente con los lideres de los grupos
pariamentarios,»

A pesar de que la Comisién constitucional mejoré mucho el Anteproyecto
—y logicamente ¢l borrador constitucional— en orden a una auténtica crea-
cion de una Monarquia parlamentaria, con la supresion de las atribuciones

42



LA MOMNARQUIA PARLAMENTARIA ACTUAL ESPANOLA

regias citadas, de modo especial la referente a la prorroga de las Cortes y la
posibilidad del Rey de convocar, a iniciativa propia, un referéndum a tenor
de lo establecido en el articulo 85, ap. 3.°, del Anteproyecto. Esta dltima
facultad regia era esencialmente impropia de una Monarquia arbitral, mode-
radora, es decir, parlamentaria, y que a alguien lo puede inducir a calificarla
—basindose en la misma— de Monarquia presidencialista y al Rey de un
Presidente coronado, como diria Lucas Verdd.

La convocatoria de un referéndum no constituyente en manos del Rey
hubiera implicado una grave injerencia del mismo en el funcionamiento
de la estructura constitucional del Estado, impropia del caricter arbitral
que toda Monarquia parlamentaria debe tener. Ciertamente Ja Constitucion
ha perfeccionado —como hemos dicho— el Anteproyecto, pero hay un pun-
io en el que no estamos muy de acuerdo, cual es el que le atribuye al Rey,
en virtud det articulo 62, parrafo g} la facultad de presidir el Consejo de
Ministros «cuando lo estime oportuno». Fl hecho de que el Rey presida un
Consejo de Ministros «... cuando Ip estime oportuno, a peticion del Presidente
del Gobierno» nos induce a plantearnos algunas cuestiones: primera, jqué
se entiende por oportunidad?; segunda, jquién decide sobre la oportunidad
de la asistencia del Rey al Consejo de Ministros?; tercera, ;v si el Rey lo
estima oportuno pero el Presidente del Gobierno no se lo ha solicitado?;
cuarta, ;v si el Presidente del Gobierno ha pedido al Rey que presida el
Consejo de Ministros y éste estima que no es oportuno? ;Qué sucederi en-
tonces? En conclusion, consideramos que en una democracia parlamentaria,
arbitral, la funcién de gobierno corresponde exclusivamente a los represen-
fantes de las fuerzas mayoritarias, pues su ejercicio implica decisiones de
cardcter partidista e ideolagico que el Rey no puede impulsar, ni frenar, sin
entrar en conflicto con unas fuerzas politicas u otras. Ademds, si el Rey
es politicamente irresponsable, jc6mo se podrian pedir responsabilidades al
gabinete sin poner en tela de juicio el comportamiento del Monarca?

El referéndum constitucional y la legitimacion democritica
de la Monarguia

Como ya dijimos al principic de este trabajo, la Monarquia del 13 de
julio necesitaba de su legitimacién democréitica. Si bien con la abdicacion
del conde de Barcelona de sus derechos dindsticos en su hijo Juan Carlos
(14-V-1977) éste encarna formalmente la legitimacion dinastica, pero tam-
bién nos interesa subrayar que mediante el referéndum de 15 de diciembre
de 1976 por el que se aprobd la Ley para la Reforma Politica, publicada
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el 4 de enero de 1977, el pueblo espaiiol, como ya tuvimos ccasion de indi-
car, aprobd mayoritariamente la citada Ley y en ella se prevefa la figura
del Rey como una de las piezas claves de la estructura gubernamental. Por
tanto, ya en esta ocasién la Monarquia fue legitimada democraticamente
aunque tan sélo sujeta a la posterior ratificacion democratica cuando las
Cortes aprobasen la futura Constitucién para Espaiia. Por eso importa sub-
rayar el hecho de que ha sido 1a Constitucion del dieciocho la que efectiva-
mente ha instaurado —y por primera vez en Espafia— la Monarquia parla-
mentaria como forma de gobierno. En ese sentido, la Monarquia que ahora
se instaura tendrd, pues, un doble significado democritico derivado, por una
paite, de su aceptacidn por la voluntad popular, por el poder constituyente
¥, por otra, del reconccimiento y sancién de esa voluntad por el propio Rey.

La Monarquia quedd —al aprobarse por referéndum la Constitncién
(5-XI1-1978)— asi instaurada y convalidd la equivoca voluntad del anterior
Jefe del Estado. Pero fundamentalmente vino a definir y establecer Ia legi-
timidad democritica de Ia Monarquia como forma de gobierne deniro de los
términos perfecltamente correctos, como especifica el texto constitucional,
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