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El principio de division de poderes fue la piedra angular de los nuevos sistemas
politicos nacidos al calor de la revolucidn liberal (*). Residiendo su funcionalidad
tedrica en la creacidn de un poder limitado como 6ptima garantia a la libertad y se-
guridad individuales, muy pronto se evidenciaria, cn su articulacidn y desarrollo, la
centralidad del problema de 1z relacién entre el poder gjecutivo y el legislativo; en
nuestros dias, K. Loswenstein ha sefialado que «en la realidad politica, ¢l interjuego
y la interaccién entre el Gobierno y el Parlamento constituyen el meollo del proceso
del poder» (1). Y ya en el Discurso preliminar a la Constitucion de 1812, tras la re-
torica referencia a la funcionalidad limitadora y garantista del principio de divisi6n,
se apuntaria la gravedad del problema de la articulacién de aquellos des poderes:
«{,.-) mas los limites gque se deben sefialar particularmente entre la autoridad legista-
tiva ¥ ejecutiva para que formen un justo y estable equilibrio son tan inciertos, que
su establecimiento ha sido en todos los tiempos la manzana de la discordia entre los
autores mas graves de la ciencia del gobierno y sobre cuyo importante punto se han
multiplicado al infinito los tratados y los sistemas» (2). Y, efectivamente, en la
época de la que vamos a tratar, esta cuestion seria tanto mds relevante cuanto que el

(*) Este irabajo forma parte de una investigacidn colectiva financiada por la DGICYT (PB 92-
0151} sobre «Los debates parlamentarios y la vida politica espafiola, 1810-1873x»,

(1} K. LoEweNSTEIN: Teorfa de la Constitucién, Barcelona, 1965, 1.* edicién en castellano,

(2) A. ARGOELLES: Discurso preliminar a la Constitucidn de 1812, edicién contemporinea con «In-
troduceidn» de L. S4nchez Agesta, Madrid, 1981, pigs. 77-78.
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problema de la relacidn entre ambos seria medular a 1a hora de articalar 1a nueva
forma de gobierno de la Monarquia constitucional, sobre tedo desde el momento en
que la tension entre el poder mondrquico y el representativo de Cortes, residencias
respectivas del ejecutivo v del legislativo, encerraria en si misma y en el plano poli-
tico el desenvolvimiento de 1a lucha entre €] Antigno Régimen y el nuevo orden li-
beral, que cada uno de ellos simbolizaba particularmente.

En este horizonte, vamos a tratar de exponer en este breve estudio cudl fue 1a in-
terpretacién y desarrollo del principio de divisidn de poderes en el modelo politico
liberal-doceariista a través de! andlisis de cdmo se combinaron los dos poderes ci-
tados en una faceta esencial del proceso politico, como es el procese legislativo;
centrindonos no s6lo en la definicidn normativo-constitucional, sino también en su
desarrollo préctico, menos conocido.

Histéricamente, las Cortes de Cadiz, junto con la definicion y desarrollo del
sistema constitucional de 1812, se sitiian en el momento de la ruptura revolucio-
naria con el Antiguo Régimen. En este periodo se materializaria una peculiar inter-
pretacion del principio de divisién de poderes cuyas caracteristicas esenciales se-
rian: 1) 1a opcién por una relativamente rigida separacién de los poderes del Estado,
dictada por una preocupacién primordial de desconfianza hacia el ejecutivo monir-
quico, en la perspectiva de desmantelamiento del absolutismo regio; 2) una ordena-
cién jerirquica de los poderes en la cual la concepeitn de la primacia de la ley
como expresidn de la voluntad general tiende a fijar la preponderancia del érgano
legislativo, las Cortes, en el proceso politico con la vision de los otros poderes
como autoridades delegadas y subordinadas a aquél; como ha seialado el profesor
Sédnchez Agesta, en esta perspectiva la originaria funcionalidad del principio divi-
sionista en orden a posibilitar un poder politico limitado desembocaria, efectiva-
mente, en subordinar «al érgano que formulaba la voluntad general los que [a eje-
cutaban y aplicaban en las cuestiones contenciosas» (3). Esta interpretacion del
principio divisionista se colocaria e¢n las antipodas del idealizado régimen parla-
mentario inglés y, mis bien, seria deudor a las concepciones francesas desarro-
lladas desde la formacion de la Constitucién de 1791 hasta la plena configuracidén
del «sistema convencional», siendo propias del llamado gobierno de Asamblea. En
aquélla, v debido sobre todo a la extremsa jerarquizacién de los poderes, se posibili-
taba el que a corto plazo, roto ei equilibrio entre los mismos, se produjese, en la
prictica, un proceso de nueva concentracion de éstos, solo que en esta ocasién en
favor de la Asamblea legislativa. Esta perspectiva, que se materializarfa con creces
en [a primera fase de nuestra revolucidn liberal, no seria un simple mimetismo de la
experiencia francesa, sino que obedecerfa en alto grado a las propias circunstancias
histérico-nacionales: por un lado, 1a desconfianza extrema hacia el poder ejecutivo
no sélo radicaria en la recepeion de la ideologia liberal europea, sino combinada-
mente en las mismas circunstancias histéricas de la Monarquia espanola en el rei-

(3) L. SAnNcHEZ AGESTA: «Poder ejecutivo ¥ divisidn de podercss, en Revista Espaiiola de Derecha
Constitucioral, nim. 3 (Madrid, 1981), pdgs. 14-17.
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nado de Carlos IV (4), y en cuanto a la jerarquizacion y consecuente riesgo de con-
centracion de poderes en favor del Grgano legislativo, jugaria el convencimiento al
que llegaron nuestros liberales doceafistas, al igual que les sucediese a los conven-
cionales franceses, de que en el momento de la ruptura con ¢l Antiguo Régimen,
dada las resistencias al cambio de las maltrechas, pero todavia poderosas, institu-
cipnes de la Monarquia tradicional —y lo acontecido con la reunién e instalacidn
de las Cortes de Cadiz seria todo un simbolo—, se precisaba de un motor dnico y
centralizado radicado en la Asamblea, tnico poder que el liberalismo detentaba,
posponiendo a un futuro indeterminado las preocupaciones de equilibrio de poderes
y funcionalidad limitadora del principio divisiontsta (3).

Esta interpretacién se materializaria, ejemplarmente, en la configuracidén de la
potestad legislativa en el modelo politico doceanista haciéndolo de una forma pura
en la singladura de las Cortes generales y extraordinarias (1810-1813) y proyectan-
dose de una forma compleja al sistema constitucional de 1812, cuando dicha inter-
pretacidn tuvo que combinarse con la adopeién, comeo forma de gobierno, de una
«Monarquia moderada hereditaria» (articulo 14, Constitucién de Cadiz).

1. LA EXPERIENCIA DE LAS CORTES GENERALES
Y EXTRAORDINARIAS

En el momento fundacional de fas Cortes de Cadiz, en el decisivo Decreto I de
24 de septiembre de 1810, el liberalismo doceanista impondria, de forma bastante
sorpresiva, la declaracion de que en las Cortes generales y extraordinarias residia la
soberania nacional, perfilando ya las trascendentales consecuencias de dicha pro-
clamacion: la reserva en exclusiva del poder constituyente vy la fijacion precisa,
como objetivo fundamental de aquéllas, de dar al pais una Constitucién; a su vez,
proclamaria el principio de divisién de poderes como base de 1a nueva forma de go-
bierno a adoptar —«{...) No conviniendo queden reunidos el Poder legislativo, el
ejecutivo y el judiciario...»—, y se declararia que las Cortes «se reservan ¢l ¢jercicio
del Poder legislativo en toda su extension». Esta tltima declaracidn recibi¢ sus per-
files precisos ¢n el Decreto XXIV, dado por las Cortes el 16 de enero de 1811, sobre
Reglamento provisional del Poder Ejecutive, en donde se fijarfa el 4mbito potesta-
tivo de la Regencia nombrada al efecto y donde se entraria en Ia conflictiva materia
de regular la relacion de dicho poder con las Cortes. En un principio, éstas asigna-
rian al Ejecutivo una capacidad de iniciativa en términos generales: «(...) Podrd y de-
berd presentar al Congreso los planes, reformas, proyectos y medidas que estime

(4) I VareLA SuaNzes-CARPEGNA: «Rey, Corana y Monarquia en los origenes del constituciona-
lismo espanol: 1808-1814+, en Revista de Estudios Politices, nim. 55 (Madrid, 1987), pags. 123-195.

(5} I 1 MarcueLLo BENEDICTO: «Las Conles Generales y Extraordinarias: organizacion y poderes
pata un gobiemo de Asamblear, en M. ArtoLA (ed.): Las Cortes de Cadiz (Ayer, nim. 1 [Madrid, 1991],
pigs. 67-104),
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oportunos...» {(articulo 4, capitulo I); pero, acto seguido, en un horizonte de rigida se-
paracion de poderes y con un claro designio de excluir al Ejecutivo de género alguno
de participacitn en el proceso legislativo, se le limitarifa radicalments en el ejercicio
de la especifica vertiente de aquélla en materia de ley, colocdndolo en términos de
desigualdad y en un plano inferior a las iniciativas de esta indole que surgiesen en el
seno de las Cortes, y esto porque se afiadia: «... pero no le serd permitido proponer a
las Cortes proyectos de decretos extendidos» (idem). Esta prescripcion suponia que
se habilitaba al Consejo de Regencia para poder proponer a las Cortes la conve-
niencia de que regulasen por ley una determinada materia, pero se le vedaba una ca-
racteristica esencial de la iniciativa, a saber, la capacidad directiva de orientar
aquella regulacion en base a concretar, fijar y desarrollar el Ejecutive su particular
«pensamiento de legislacion», sistematizandolo en el texto articulado y dispositivo
de un proyecto de ley. Esto era una limitacion esencial cuya consecuencia era tras-
vasar el ejercicio preeminente, y casi podriamos decir exclusivo, de la iniciativa de
ley, en su sentido estricto, a las Cortes, y esto fienc una significacion especial: el mo-
nopolio de derecho o el ejercicio preeminente en la prictica de Ia iniciativa de ley, en
cnanto la misma entrana de determinacién del ritmo legislativo y orientacién primi-
tiva del sentido del mismo, supone para el poder que lo detenta, ser €l depositario de
la direccidn de la politica interior de un pais, que es uno de los atributos caracteris-
ticos de lo que hoy dia denominamos funcion de gobierno (6). De esta forma, por un
lado, se excluia al Ejecutivo de participar en el proceso legislativo a través de una fa-
ceta esencial del mismo como era la iniciativa de ley, y por otro, las Cortes perfi-
laban su exclusividad en dicho proceso y tras autodotarse del poder constituyente
y legislativo, v més alld de las titulaciones nominales de los poderes en la época,
tendian a asegurarse una de las verticntes més caracteristicas de la funcion de go-
bierno (7).

Este horizonte se complementaria con el hecho de que las Cortes de Cidiz no
llegasen nunca a otorgar a las sucesivas Regencias la sancidn de las leyes, subsu-
miéndose ésta en el mismo acto del acuerdo de ley en Cortes a través de votacion.
Yaen el Reglamento de 1811, antes citado, se encomendaria al Consejo de Regencia
la estricta mision de «... hard se lleven a efecto las leyes y decretos de las Cortes», ci-
fiendo estrechamente al mismo a publicar v circular éstos, todo ello en un clima de
cerval desconfianza hacia el Ejecutivo, que llevaria a vedar, expresamente, a éste el
«... dispensar la observancia de las leyes bajo pretexto de equidad ni interpretarlas en
los casos dudosos» (articulo 1, capitulo 11). Cabe significar, aunque formalmente sea
ajeno a la estricta funcidn legistativa, que en aquel Reglamento ni siguiera se reco-
nocié a la Regencia una potestad normativa de cardcter reglamentario para la ejecu-
cién de las leyes.

(6) L. SANCHEZ AGESTA; «(iobierno y responsabilidads, en Revista de Estudios Polfticos, nims.
113-114 {Madrid, 1960), pigs. 35-63.
{7) MARCUELLO BENEDICTO: «Las Cortes Generales y Extraordinarias...», cit., pigs. 83-84.
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De esta forma, las Cortes de Cidiz encerraron en si mismas el completo ciclo del
proceso legislativo, hecho que permitiria al liberalismo doceafista poder promover y
acordar las grandes leyes desarticuladoras del Antiguo Régimen ——desde el Decre-
to IX, sobre Libertad de Imprenta (10 de noviembre de 1810), hasta el CCXXIII,
sobre Abolicién de la Inquisicién (22 de febrero de 1813), pasando por el de «Incor-
poracién de los sefiorios jurisdiccionales a la Nacién» (6 de agosto de 1811) (8)—
sin embarazos por parte de otros poderes del Estado no directamente controlados por
éL. Y, simultdneamente, se matetializaria de forma cumplida la concepcidn ante-
dicha del principio divisionista: las sucesivas Regencias, sin poder promover las
leyes, no podrian evolucionar al estadio de gobierno y sin sancién no podrian ni en-
frenar ni contrabalancear a las Cortes, convirtiéndose en meros «gjecutores pasivos»
de las inapelables decisiones legislativas de éstas, y por tanto adoptando una posi-
cién subordinada a las mismas, agudizindose ¢l caricter de autoridad delegada que
aquéllas tuvieron desde el Decreto I, y alimentdndose asi 1a experiencia de «go-
bierno convencional» en que vivirian las Cortes de Cadiz.

II. EL SISTEMA POLITICO DE LA CONSTITUCION DE 1812
Y SU DESARROLLO PRACTICO

Este precedente habria de tener una relacién compleja y una influencia indiscu-
tible en la interpretacion del principio divisionista y en la organizacién de la potestad
legislativa planteada en ¢l sistema politico ordinario disefiado en la Constitucién de
1812. En éste, y siempre sobre la base de la soberania nacional, se adoptaria la forma
de gobierno de una «Monarquia moderada hereditaria» (articulo 14), sujetindose la
organizacién de los poderes del Estado al principio divisionista (articulos 15-17, ti-
tulo IT). Si bien la adopcién de aquella forma de gobierno constituirfa, en principio,
un insalvable freno a la continuada proyeccion del «sistema convencional» puro de
Céddiz, sin embargo, y de una forma claramente contradictoria, se volveria a replan-
tear y persistitia, en su espiritu general, ta peculiar interpretacion del principio de di-
vision de poderes vivida por las Cortes generales y extracrdinarias como tales,

Asi, y de entrada, la primordial desconfianza hacia el ejecutivo monérquico se
traduciria en una nueva apuesta por una relativamente rigida separacién de podertes.
Persistiria, igualmente, la jerarquizacion de éstos en favor del 6rgano legislativo, si
bien habria de ser en la organizacion del ejercicio de la potestad legislativa donde se
daria la principal y mds polémica novedad respecto del antecedente inmediato de las
Cortes de Cadiz. Como es sabido, es entonces cuando se plasma esa farmula, lla-
mada a tener tanto éxito en nuestra historia constitucional decimondnica, de: «La
potestad de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey» (articulo 15). La partici-

(8) Para el contenido y significacion de esta obra legislativa, véase M, ARToLA: Los origenes de Ig
Espaiia contemporénea, tomo I, Madrid, 1959, pags. 525-615.
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pacion regia se materializaria en la iniciativa de ley (atticulo 171.14) y en la sancidn
(articulo 142). Esta participacién aparentaria ser un giro trascendental respecto a la
situacién vivida por las Regencias y un reforzamiento de calidad del poder monir-
quico; pero, sin embargo, y como vamos a tratar de mostrar, esta conclusidon seria, en
buena parte, falsa, porque a la postre, debido en unas ccasiones a notmas y previ-
siones complementarias y en otras a la pura préctica, ¢l poder mondrquico, en el sis-
terma politico de 1812, no pudo escapar de su persistente ubicacién como «ejecutor
pasivo» de las decisiones legislativas de las Cortes ordinarias y, pot tanto, como un
poder subordinado a éstas.

La Constitucién de Cadiz, al igual que a las Cortes ordinarias, reconocié al Rey,
de pleno derecho, la iniciativa de ley —articulo 171: «(...) corresponden al Rey
como principales las facultades siguientes: ... Decimocuarta. Hacer a las Cortes las
propuestas de leyes o de reformas, que crea conducentes al bien de la Nacidn, para
que deliberen en la forma prescrita»—. Es bien cierto que desaparecieron ahora, for-
malmente, las expresas restricciones puestas anteriormente a las Regencias en el ejer-
cicio de esta faceta esencial del proceso legislativo, pero no por ¢llo se alterd la de-
bilidad esencial del ejecutivo monirquico en este aspecto. Por un lado, tanto el
capitulo VIII —«De la formacidn de las leyes y de la sancién real»—, titulo I11, de 1a
Constitucion coma los respectivos capitulos VIII —«De las proposiciones y discu-
siones»— de los Reglamentos parlamentarios de 1813 y 1821 no hicieron ninguna
distincidén formal entre las iniciativas de ley regias y las surgidas del senc de las
Cortes; no hubo, por tanto, la diferenciacién cldsica, introducida en épocas constitu-
cionales inmediatamente posteriores, entre proyectos y proposiciones de ley para
distinguir unas de otras; no hubo ni proteccidn especial ni procedimiento especifico
para la tramitacién parlamentaria de una iniciativa regia, sino unas reglas de carcter
unico y general de procedimiento legislativo en Cortes. De tal forma, que a nivel
procedimental una iniciativa de ley de los ministros del Rey quedaria equiparada a
una propuesta planteada por un diputado a Cortes en base al articulo 132 de la Cons-
titucidn, pudiéndose interpretar que aquélla, al igual que ésta, tendria que someterse
y quedar condicionada al filtro previo sobre «admisidn a discusién» por las Cortes
(articulo 133, Constitucion), que era, en caso de resolucion positiva, el que efectiva-
mente determinaba el inicio del procedimiento legislativo propiamente dicho: remi-
sién a dictamen de Comisidn y posterior discusidn, proceso de enmienda y votacién
del proyecto de ley en sesién plenaria. Muy significativamente, tanto la Constitucién
como los Reglamentos parlamentarios, a la hora de fijar reglas de procedimiento,
sdlo harfan referencia expresa a las iniciativas surgidas en el seno de las Cortes, apa-
reciendo el mutismo sobre fas hipotéticas iniciativas regias como un acto reflejo de
la situacién de cosas vividas en las Cortes generales y extraordinarias.

Estos silencios se evidenciarian muy adversos para las iniciativas regias en los
casos conflictives: ejemplar al respecto seria lo acontecido en las Cortes ordinarias
de 1822 en torno a la polémica ley aclaratoria sobre extincion del régimen sefiorial.
En las Cortes de 1821, y bajo el criterio exaltado, se habia acordado una ley aclara-
toria del Decreto de las Cortes de Cddiz de 6 de agosto de 1811 que en el apartado de
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conversion de los sefiorfos solariegos resultaba especialmente inquietante para el
stafus socioecondmico de la nobleza; un acuerdo que habia contado con la oposicién
de los diputados moderados, liderados por Martinez de la Rosa y N. Maria Garelli,
que, alinedndose con el espiritu de la sentencia del Tribunal Supremo de 1813, pre-
tenderian ceflir la extincién a los aspectos puramente jurisdiccionales del sefiorio,
preservando la propiedad territorial y rentas percibidas por la nobleza hasta el mo-
mento (9). Celebradas elecciones para las nuevas Cortes ordinarias en 1822, triunfo
nitidamente la opinién exaltada, a lo que contestaria Fernando VII, simultincamente
a la apertura de las mismas, con la formacién de un Gobierno moderado que in-
cluirfa a los dos ex diputados citados de dicho signo. El 7 de marzo de 1822, el se-
cretario del Despacho de Gracia y Justicia, Garelli, comunicaria a las Cortes la inter-
posicion por el monarca, y bajo consejo gubernamental, de un primer veto
suspensivo sobre la citada ley aclaratoria de 7 de junio de 1821, y presentaria, a la
vez y en ejercicio de la iniciativa regia, un proyecto de ley alternativo recogiendo los
criterios moderados sobre la cuestion, Se mostrarian entonces las gravosas conse-
cuencias para el poder ejecutivo de los calculados silencios de la Constitucion y Re-
glamenios sobre las normas de procedimiento de las iniciativas regias: nada més le-
erse ¢l proyecto de ley ministerial, basté una proposicion alternativa surgida en el
seno de las Cortes, cuyo primer firmante era Canga Argiielles, y en que se decia:
«Pedimos que las Cortes se sirvan tomar de nuevo en consideracion el decreto sobre
sefiorios aprobado por la legislatura del afio 21, cuya sancién ha sido negada por
S. M.», para que, siendo ésta aprobada {10, se entendiese «no admitido a discusidn»
el proyecto ministerial v quedase cerrada su tramitacion parlamentaria, abriéndose,
simultineamente, con la remisién de la citada propuesta a la Comisién de Legis-
lacion, la via formal para la reproduccion, segunda vez, por aquellas Cortes, del
texto de ley vetado por la Corona. Y es que, como ha sefialado el profesor J. Tomds
Villarroya: «{...} La Constitucion de 1812 concedia al Rey una iniciativa fimida y
desdibujada, (...} la iniciativa del Rey podia quedar truncada si las Cortes decidian
no tomar en consideracion la medida que, en nombre de aquél, les proponian los Mi-
nistros, {...) mis que un derecho era una gracia otorgada por la representacién na-
cional» (11).

Mis ilustrativa, si cabe, resultaria la practica del ejercicio de la iniciativa durante
el Trienio Liberal (1820-1823). Dentro de las cuarenta leyes formadas y sancionadas
positivamente en las Cortes ordinarias de 1820, 1821 y 1822, y extraordinarias de
1821 y 1822, sdlo tres de ellas fueron de iniciativa regia —ley de «Desaforamiento
¥ sujecién a jurisdiccion ordinaria de eclesidsticos» (26 de septiembre de 1820}, ley
de «Prescripcion de los justos limites del derecho de peticidn» y «Adicional a 1a de

(9) Sobre la cuestidn, S. Moxo: La disolucidn del régimen sefiorial en Espafia, Madrid, 1965,

(10} Véase Diario de Sesiones de Cortes, Legislatura ordinaria de 1822, niims. 15, 19 y 68, corres-
pondientes a las sesiones del 7 v 1¢ de marzo y 19 de abril de 1822,

(11) 1. ToMAs VILLARROYA: Breve historia del constitucionalismo espaiiol, Madrid, 1983, 3.2 ed,,
pags. 22-23.,
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22 de octubre de 1820 sobre Libertad de Imprenta», ambas de 12 de febrero de
1822—, y aun esa iniciativa hay que matizarla, pues en estos casos el gjecutivo mo-
nirquico s¢ limitd a proponer a las Cortes la regulacion de una materia determinada
sin llegar a presentar los proyectos de ley correspondientes. Téngase presente que
las dos tltimas leyes citadas fueron dadas en Cortes extraordinarias y que, conforme
a la Constitucién, tanto su convocatoria como la fijacién de los asuntos a tratar en
las mismas correspondia a la exclusiva discrecionalidad regia (articulos 162.3 y
163); en estos dos casos, la iniciativa regia se limité a proponer genéricamente la
conveniencia de reformar la legislacion vigente sobre «derecho de peticién» y «li-
bertad de imprenta», autorizando, como era preceptivo, a las Cortes para deliberar y
dar leyes al respecto, pero sin llegar a determinar originariamente su sentido, pues el
ejecutivo no llegd a extender su pensamiento de legislacion en la materia en corres-
pondientes proyectos de ley articulados, sometiendo la coestién a las Cortes de una
forma totalmente abierta (12). Situacién que, muy curiosamente, proyectaba en Ia
prictica lo que habian sido restricciones expresas a las regencias en la época de las
Cortes de Cadiz.

En el Trienio, 1a iniciativa de ley seguird siendo ejercida preeminentemente por’
las Cortes —el 92 por 100 de las leyes sancionadas tendrian este origen—, y tanto o
mds importante que el dato cuantitativo seria la calidad de las materias abordadas: las
principales leyes desarticuladoras de los presupuestos politicos, sociales y econdmicos
del Antiguo Régimen, la de libertad de imprenta de 22 de octubre de 1820, la de
supresion de vinculaciones (27 de septiembre de 1820} o la muy conflictiva sobre
«supresion de monacales y reforma de regulares» (1 de octubre de 1820), tendrian su
origen ¢n estrictas iniciativas de las Cortes. La dejacidn del ejecutivo mondrquico en
beneficio de estas altimas alcanzariz, inclusive, a destacadas leyes que, haciendo re-
ferencia al régimen de libertades politicas, interesaban muy directamente a una ma-
teria, como el «orden piiblico», cuya «conservacidn» confiaba 1a Constitucicn a aquél
como funcién consustancial (articulo 170), fue el caso de la ley «Sobre las reuniones
de individuos para discutir en pablico asuntos politicos» (21 de octubre de 1820),
dada para hacer frente al fenémeno de las Sociedades Patridticas, o el de la ¢élebre
ley «Sobre el conocimiento y modo de proceder en las causas de conspiracién» (17 de
abril de 1821) —juzgada, contemporineamente, por M. Ballbé como eje normativo
del militarismo en la Espana liberal—, ambas iniciativa de las Cortes (13).

(12) Sonbien ilustrativas al respecto las manifestaciones hechas por el secretario del Despacho de Go-
bernacion e la Peninsula, a la sazén y como interine, Francisco Javier Pinilla, en 1a sesiGn del 22 de enera de
1822, al explicar el exacto alcance de aquella concreta iniciativa regia, ¥ las puntualizaciones hechas por el
diputado Garelli, miembro de la Comisidn especial nombrada para dictaminar la propuesta ministerial, en la
sesidn del 4 de febrero, de forma previa a la discusién del proyecto de ley sobie «Libertad de Imprentas for-
mado por 1a misma (D. §. C., Legislatura extraordinaria de 1821-1822, nims. 118 y 132, respectivamente).

(13) Para estas dos iniciativas, véase la sesién del 4 de septiembre de 1820, curso de la proposicién
de Alvarez Guerra, (D. §. C., Legislatura de 1820, nm. 62), y proposicién del diputado Zabala, sesidn det
2 de marzo de 1821, junto con el proyecto de ley de la Comisitn, presidida por Cano Manuel, de 10 de
abril del mismo afio {D.5.C., Legislatura ordinaria de 1821, nims. 5 y 44), respectivamente.
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Puede decirse, en fin, que, por un lado, la desproteccién constitucional y de los
Reglamentos parlamentatios respecto de las iniciativas de ley del ejecutivo, al con-
dicionar su proceso legislativo en Cortes al previo filtro de su «admisidn a discu-
sidn» por éstas, y por otro, el desuso practico de las mismas en el Trienio, mostrarian
una significativa continuidad con el antecedente vivido en las Cortes de Cadiz.

Por lo que respecta a la otra novedad, 1a sancidn regia de las leyes, tambi€n hay
que colocarla en sus justos limites. Como es sabido, el modelo por el que apostd la
Constitucion de 1812 no fue una sanci6n libre con facultad de veto absoluto, sino sim-
plemente de una sancidn necesaria con uvna detenminada capacidad de vefo suspen-
sivo; un sisterna muy directamente vinculado a la Constitucidn francesa de 1791 (ti-
tulo II1, capitulo II, seccién I1I) y que parecia materializar esa facultad «d’empécher»,
que no de «statuer», que Montesquieu habia defendido, en su Esprit des Lois, se con-
cediese al ejecutive mondrquico (14), La Constitucion gaditana contemplaria la posi-
bilidad de que este poder hiciese valer sus reservas sobre un acuerdo de ley de las
Cortes interponiendo un primer veto suspensivo, preceptivamente razonado, y que im-
posibilitaria que las «Cortes de aquel afio» pudiesen volver a tratar sobre el asunto; se
reconoceria ta posibilidad de que los dos poderes en litigio se ratificasen, por segunda
vez, en sus posiciones; ¢n este caso, y teniendo presente la duracion bianual de cada di-
putacién a Cortes (articulo 108), el eventual conflicto legislativo se someteria, ticita-
mente, al arbitraje de la nacidn a través de eleccidn general de diputados; pero si las
nuevas Cortes reproducian por tercera vez el proyecto de ley, su acuerdo determinaria
sancion necesaria —articulo 149: «Si de nuevo fuere por tercera vez propuesto, admi-
tido, v aprobado el mismo proyecto en las Cortes del siguiente afio, por el mismo
hecho se entiende que el Rey da la sancidn; y presentindosele, 1a dara en efecto...»—.
Con ello, el Rey podria retrasar en tiempo determinado la entrada en vigor de una ley
cuyos criterios no compartiese, podria aguardar y acogerse, indirectamente, a la apela-
cidn arbitral a la nacidn a través de las urnas —A. Argiielles, como miembro de la Co-
misién de Constitucién, explicitaria bien a las claras el secreto del mecanismo pro-
puesto: «(...) La teorfa de la Comisién se funda en el principio de que la misma
diputacién que proponga la ley no sea la que exija la sancién» (15)—; pero a la postre,
y aunque hay que destacar la capacidad de maniobra que ahora adquirian, el Rey y sus
secretarios del Despacho no podrian eludir la eventualidad de seguir siendo «ejecu-
tores pasivos» de acuerdos legislativos de las Cortes con ctiterios no compartidos;
como habria sucedido con la ley exaltada sobre extinclon de sefiorfos, antes citada,
que tras sufrir dos vetos en época del Ministerio Martinez de 1a Rosa, recibid sancidn
necesaria el 3 de mayo de 1823, si curiosamente la simultdnea intervencion militar de
la Francia legitimista no hubiese abacado a la abrogacidn por el Rey del régimen cons-
titucional y a la declaracion de «nulos y de ningn valor todos los actos del Gobierno
llamado constitucional» (Manifiesto regio de 1 de octubre de 1823),

(14) Sobre la cuestion, J. VARELA SUANZES-CARPEGNA: «Rey, Corona y Monarquia..», cit,
pigs. 158-162.
(15) Intervencidn en sesién del 6 de octubre de 1811 (0. 8. C. G. E., ndm. 369).
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Hay, ademis, que llamar la atencién sobre el hecho de que el liberalismo docea-
fiista otorgé al monarca ¢l veto con muchas reticencias y en el marco de una fuerte
polémica. Ya en el Discurso preliminar, la Comisién de Constitucién, por mane de
Argiielles, no se recataria en hacer la siguiente precisién: «(...) Que la potestad de
hacer las leyes corresponde esencialmente a las Cortes, y que el acto de la sancién
debe considerarse sélo como un correctivo que exige la utilidad particular de cir-
cunstancias accidentales» (16). En la subsiguiente discusién parlamentaria, los sec-
tores mis radicales de las Cortes atacaron frontalmente el sistema de la Comisién,
demunciando, en una peculiar identificacién entre soberania y potestad legislativa,
que la coparticipacién regia, a través de la sancién-veto suspensivo, era incompa-
tible con el principio de soberania nacional, proclamado en el articulo 3 de 1a Cons-
titucidn, introducia una confusion de poderes, contradictoria con el principio divi-
sionista consagrade en los articulos 15-17 de la misma, y dilufa las garantias
limitadoras del absolutismo regio propias de la nueva forma de gobierno de Monar-
quia «moderada» fijada en el articulo 14 (17). El peso de aquella argumentacion mo-
tivaria que la propia minoria realisra, especialmente el sector de inspiracion jovella-
nista, no se atreviese a plantear explicitamente su coherente opcidn en favor de la
sancién libre-veto absoluto, apoyando el sistema de la Comisién como un mal
menor, si bien lo haria fundamentando el veto suspensivo en razones de un deseable
equilibrio, control mutuo, enlace y armonia entre el ejecutivo y el legislativo, que
eran mis propias de su callada opcién politica y de un régimen parlamentario obje-
tivamente incompatible con ¢l sistema constitucional liberal-doceafiista. La oposi-
cidn radical y 1a argumentacién realista llevarian a la Comisién de Constitucién y a
la mayoria liberal que la apoyaba a defender su propuesta, en una oposicién equidis-
tante de aquéllas, haciendo hincapié en la residencia «esencial» de la potestad legis-
lativa en las Cortes y cifiendo la defensa del veto suspensivo regio a razones de per-
fecciopamiento técnico del proceso legislativo, a la necesidad de un elemento
correctivo de los posibles inconvenientes impulsos de unas Cortes unicamerales,
tanto mas apremiante cuanto que al repudiarse el bicameralismo por ir entonces aso-
ciado a 1a idea de Cortes estamentales, se carecia de la funcionalidad de una Alta Ci-
mara para aquel fin (18). Esta fundamentacién habia sido ya anticipada en el Dis-

(16) A. ARGUELLES: Discurso preliminar..., cit., pags. 88-89,

{17} Las posiciones del citado sector se pueden seguir personificadas en las intervenciones de los
diputados Terrero y conde de Toreno, en €] debate del articulo 15 de la Constitucion, sesién del 3 de sep-
tiembre de 1811 (D. 5. C. G. E., ndm, 336), y correspondiente del articulo 142, sesitn del 4 de octubre del
mismo afo (D. §. C. G. E., nim. 367).

(18) Véase, muy especialmente, la precisa intervencion al respecto de E. Pérez de Castro, secretario de
la Comisién de Constitucidn, en sesién del 6 de octubre de 1811 (0. 5. C. G. E., mim. 369). Para un mayor
detalle sobre la discusin parlamentaria en torno al tema de la sancién regia de las leyes y de las diversas po-
siciones mantenidas en las Cortes de Cadiz, J. 1. MarcueLLo: «El Rey y [a potestad legislativa en el sistema
politico de 1812: su problemitica definicidén constitucional», en la comunicacion presentada al Congreso-
homenaje al profesor M. ARTOLA, U, A. M., Madrid, 1993. [Antiguo Régimen y liberalismo. 3. Politica y
Cultura, P. FERNANDEZ ALBALADEIO ¥ MARGARITA ORTEGA LOPEZ (eds.), Madrid, 1995, pigs. 231-243.]
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curso preliminar, al sefialar la Comisién de Constitucién: «(...} La parte que se ha
dado al Rey en la autoridad legislativa tiene por objeto corregir y depurar cuanto sea
posible el cardcter impetuoso que necesariamente domina en un CuErpo NUIMEroso
que delibera sobre materias las mas de las veces muy propias para empanar al mismo
tiempo las virtudes y los defectos del dnimo» (19).

Y quizé la muestra més ilustrativa de esas reservas y reticencias apuntadas serfa
el planteamiento de una de las piezas mas caracteristicas del sistema constitucional
-de 1812, sin proyeccion ulterior, como fue la dualidad de actos legislativos: la ubi-
cacion junto a la ley del Decreto de Cortes, cuando este dltimo contenia normas.
Para la comprension d¢ estos decretos es necesario combinar el articulo 131 de la
Constitucién, sobre «facultades de las Cortes», con el capitulo X —«De los De-
cretoss— del Reglamento parlamentario de 1813 y con el decisivo articulo 110 del
correspondiente de 1821, De acuerdo al estudio pionero del profesor Gallego Anabi-
tarte, entre ambos actos habria una esencial y trascendental diferencia formal, por
cuanto en el decreto no recaeria sancion regia, comportando una reserva en exclu-
siva de las Cortes —«La ley la hacen las Cortes con el Rey; los decretos, las
Cortes» (20)—, v una diferencia también material, en la que insiste J. Varela (21),
por cuanto a la luz de las disposiciones antes mencionadas se establecerian expresa-
mente 1as materias que debian ser objeto de decreto, figurando entre ellas algunas de
tanta importancia como todo el conjunto de lo que hoy denominariamos legislacién
hacendistica y financiera —plan de contribuciones y gastos del Estado, estableci-
miento de aduanas y aranceles, emisiones de deuda piblica, administracién y enaje-
nacién de bienes nacionales... (articulo 131.12-18, Constitucién 1812} — o apartados
decisivos del «sistema de poder» como las ordenanzas del Ejército y de la Milicia
Nacional (articulos 131.11 y 359 y 363 de la Constitucidn) y, entre otros, el plan ge-
neral de ensefianza piblica (articulo 131.22). La misina snumeracion de estas mate-
rias mostraria el designio que escondia la figura del decreto de Cortes en orden a de-
bilitar al ejecutivo mondrquico, pues didndose al Rey la jefatura de la Administracidn
piblica, sin embargo, las Cortes se resguardarfan en exclusiva el fijar su cobertura
financiera y su organizacién interna, y muy especialmente la de aquetlos institutos
armados de que aquél precisaba para el cumplitiento de su funcién constitucional
de mantenimiento del orden piiblico.

El autor citado se ha referido a la singularidad de estos decretos con la siguiente
reflexion: «... dicho orden tenia una profunda determinacion politica. Se trataba de
evitar lg sancidn real en una serie de asuntos que dificilmente se podia negar su im-
portancia y su merecimiento de ser promulgados como ley y que, sin embargo, se
atribuian a las Cortes». Estos decretos, definidos como «actos de soberania», se pre-
sentan, a nuestro juicio, como una proyeccion directa del antecedente vivido por las

(19) A, ARGUELLES: Discurso prefiminar..., cit., pag. 88.

(20) A. GALLEGO ANABITARTE: Ley y Reglamento en el Derecho piblico occidental, Madrid, 1971,
pigs. 178 v sigs.

(21) 1. VARELA SUANZES-CARPEGNA: «Rey, Corona y Menarguia.. », cit., pigs. 162-164.

229



JUAN IGNACIO MARCUELLO BENEDICTD

propias Cortes generales y extraordinarias, que como ha quedado dicho simultane-
aron su potestad constituyente con la reserva en exclusiva del completo ciclo del
proceso legislativo y supondrian una sustancial limitacién mds a la ya menguada co-
participacion regia en este proceso. Gracias a esta figura del decreto, las Cortes del
Trienio Liberal pudieron reservar en exclusiva para si, sin sancidn regia, la forma-
cidn de «leyes materiales» tan importantes como el Decreto IX de 9 de agosto de
1820, por el que se determinaba la venta de bienes nacionales, que, complementado
con la Ley de 1 de cctubre del misme afio, sobre supresién de monacales, pondria en
marcha el conflictivo proceso de desamortizacion eclesidstica; el Decreto LXVIIL de
29 de junio de 1821, sobre «Reduccién del diezmo y primicias», medida bisica en el
desmantelamiento del poder econdmico de la Iglesia del Antiguo Régimen; el De-
creto XXXIX de 9 de junio de aquel mismo afio, conocido como «Ley constitutiva
del Ejército», o, entre otros, el Decreto de Cortes CXXIII de 29 de junio de 1822,
sobre «Ordenanza para la Milicia Nacional local», que organizaba el polémico insti-
tuto armado llamado a ser el baluarte del régimen liberal; sin clvidar los Presu-
puestos anuales de ingresos y gastos del Estado.

Como sucediese con la iniciativa, también aqui el reducido margen de maniobra
que s¢ otorgaba al Rey, por la medalidad de sancién escogida y por la sustraceidn al
veto regio de las materias objeto de decreto de Cortes, evidenciarfan los elementos
de continuidad con la experiencia de las Cortes de Cidiz y relativizarian lo que sélo
aparentemente se presenta como rectificacion sustancial en el sistema politico ordi-
nario de la Constitucion de 1812,

A la vista de 1o expuesto, en este sistema las Cortes seguirfan polarizando el pro-
ceso legislativo, v no debe nunca olvidarse que dichas Cortes, como poder politico,
eran practicamente imbatibles por ser constitucionalmente indisolubles (articu-
lo 172.1) y que legislarian, con todos sus posibles inconvenientes, bajo un modelo
unicameral (articulo 27) al haberse sacrificado a las consecuencias extremas del
principio mas valorado en el momento, la igualdad, la funcionalidad del bicamera-
lismo en orden a templar y perfeccionar técnicamente el proceso de fermacion de las
leyes.

La coparticipacién del ejecutivo monérquico en este proceso devendria muy
débil. Descartada la eventualidad de delegaciones legislativas de las Cortes en favor
de aquél, lo que en verdad repugnaba al propio espiritu de la Constitucion de 1812,
el ejecutivo mondrquico, desprotegido en su iniciativa de ley y con ¢l desuso apun-
tade en el ejercicio practico de la misma, no podria aspirar al nivel cualitativo supe-
rior de ser gobierno, cediendo mas bien esa faceta esencial de la direccién politica
interior, que es el impulso legislador, en favor de las Cortes. Complementariamente,
1a modalidad de sancidn necesaria otorgada al Rey y la apuntada sustraccién al veto
de los actos legislativos reservados al decrefe de Cortes reducirian a dicho poder a
un mero «gjecutor pasivo» de los acuerdos legislativos de las Cortes ordinarias.
Estas cerrarian, casi, en si mismas el completo ciclo del proceso legislativo.

La consecuencia de todo ello, en cuanto a la organizacion de los poderes del Es-
tado, seria la confirmacién del primado politico de las Cortes, pues el ejecutivo monar-
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quico, sin capacidad de impulso y direccidn legislativa v sin poder resistir eficazmente,
mis bien constrefiido, en su caso, a ejecutar normas cuyo criterio no compartia, dificil-
mente podria contrabalancear el poder de las Cortes, situdndose en un papel de auto-
ridad subordinada a las mismas. Muy bien lo entenderfa asi Fernando VII y sus con-
sejeros, cuando en el Manifiesio de 4 de mayo de 1814, sobre abrogacién del régimen
constitucional, al explicitar sus razones para no jurar ¢l cédigo gaditano, denunciase:
«(...} A la verdad casi toda la forma de la antigua Constitucion de la Monarquia se in-
nove; (...) y faltando a lo mismo que se anuncia al principio de la que se formé en
Cédiz, se sancionaron, no Leyes fundamentales de una Monarquia moderada, sino las
de un Gobierno popular con un Jefe @ Magistrado, mero gjecutor delegado, que no Rey,
aunque alli se le dé este nombre para alucinar y seducir a los incautos y a la Na-
cidm» (22).

Podemos concluir diciendo que el sistema constitucional liberal doceadiista
vivid en una contradiccidn insalvable: proclamé una forma de gobierno mondrquica
—v piénsese que en la época la hipdtesis de una estricta Monarquia parlamentaria,
con su maxima del «Rey reina, pero no gobierna», era extrana a cualquier fraccidn
de nuestro liberalismo—, pero acto seguido la traté de simultanear con una interpre-
tacién del principio de divisién de poderes bien cercana al horizonte de un «gobierno
de Asambl&a» o sistema convencional. Y dado que estos dos principios no podian
convivir, puede decirse que dicha contradiccién imposibilitaria, entre otros factores,
la estabilizacién de aquel sistema constitucional, que tras la amarga leccion de 1823
no volverfa a ser retomado por nuestro liberalismo politico,

(22) Texto en]. DE ESTERAN (ed.): Constituciones espafiolas y extranjeras, tomo 1, Madrid, 1977,
pags. 125-130.
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