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Nuestra aportacién a este nimero monogrifico consiste en el estudio de
la posicién constitucional de Ia Corona en el periodo histdrico en que hace
crisis la Restauracidn. Mds concretamente, pretendemos abordar el examen
del reinado de Alfonso X111 por referencia a estos puntos: 1.° Atribuciones
del monarca a la luz de las interpretaciones de la Constitucién de 1876;
2.° Ejercicio efectivo de tales cometidos por el Rey; v 3.° Pretensiones de
alterar, por tno u otro cauce, el stafus juridico de la Corona.

INTRODUCCION:! LA FORMA MONARQUICA EN LA SEGUNDA
MITAD DEL SIGLO XIX

Estitnamos pertinentes estas pédginas previas por dos razones principales.
En primer lugar porque, en ocasiones, es imprescindible definir y centrar las
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categorias generales que se van a utilizar después, sobre todo cuando, como
es el caso presente, son categorfas y conceptos histdricos fluctuantes, en un
momento, ademds, en que es més perceptible el cambio. En segundo término,
porque ¢l debate doctrinal y politico que envuelve el tema del papel de la
monarquia, mediado ya el siglo x1x, llega a Espania desde el exterior. 5i en
nuestra doctrina autdetona puede hallarse una definicién o arquetipo tedrico
de monarquifa tradicional y representativa, éste es sélo uno de los ingredien-
tes a tener en cuenta, juntamente con los modelos fordneos que se disputan
la atencién de nuestros constituyentes, tedticos y politicos, del siglo x1x. Con-
viene, pues, aislar y delimitar los conceptos bésicos antes de gue entremos a
estudiar la combinacién que de aquellos elementos hace el texto de 1876.

Por otra parte, abordar la significacién juridico-politica de la Corona en
aun periodo histérico no puede hacerse sélo desde los planteamientos dogmd-
ticos. Habria en ello, junto a la estrechez de miras propia del positivismo
y formalismo juridicos, un olvido del elemento dindmico por antonomasia
de la politica; elemento que colorea y matiza al factor normativo. Pero con
lo dicho no se agotan las advertencias y prevenciones pertinentes. Hablar de
la institucidn mondrquica, aun contando con una delimitacién cronoldgica
y temética precisa, requiere una percepcidn abierta a los arrastres histéricos
v a las adherencias, deslizamienios y convenciones constitucionales con que
la dindmica politica adorna profusamente a las monarquias; a fin de cuen-
tas, de entre las formas e instituciones politicas, ninguna ha mostrado mayor
versatilidad.

Ast, pues, por de pronto debemos valorar en su justa medida ¢l dato de
la flyctuacion histérica e institucional de la funcién regia, de sumo interés
para nuestro estudio. El pluriformismo de la monarquia —su pléastica predis-
posicién para adaptarse a muy diferentes coyunturas y necesidades— hace
que resulie dificil incluso una definicidén de monarquia valida intemporal-
mente (1),

(1) Abundan los intentos de clasificacion y sistematizacién de las doctrinas y for-
mas mondrquicas, Pero las oscilaciones histéricas son muy fuertes y por lo mismo una
ieotrfa gencral sdlo puede plantearse partiendo de categorias muy abstractas v generales,
pocas veces satisfactorias. «La monarquia es ¢l Estado dirigido por una voluntad fisi-
ca», escribe Jellinek cuando aborda el apartado que dedica a la monarguia (Tecria ge-
neral del Estado, Ed. Albatros, 1978, pdg. 507), pero su recuento de concepciones y
formas monérquicas es casufstico y de detalle. Es éste un tema comdn, tratado con
dedicacidén y esmero en los manttales de las décadas finales del siglo x1x e iniciales
del xx. Particularmente en las frecuentadas obras de C. Schmitt (Teoria de fa Consti-
tucidn, Allanza Universidad, 1982, pdgs. 274 y sigs) v de N, Pérez Serrano (Trafado
de Derecho Politico, Civitas, 1976, pdgs. 283 y sigs.) pueden encontrarse planteamien-
tos generales y bibliografia sobre el fema de la monarquia. Mds concretamente, en las
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Desde el siglo x1x se debaten las monarquias, en su plano profundo, en
torno a dos concepciones determinantes del mismo ser de la institucién. El
punto central es la pervivencia del principio monérquico. De un lado, se de-
fiende la legitimidad tradicional e historica del Rey, medida a través de la
posicién institucional de la Corona y de su papel estelar sobre los restantes
drganos estatales. De otro, frente al «monarca soberano» se alza la «sobera-
nfa nacional» no va sélo como fuente de legitimidad, sino también como ele-
mento operante donde radica el ejercicio del poder a través de la representa-
cidén. La disyuntiva se zanja tras la revolucion en términos desventajosos para
la Corona, no sin un perfodo de profunda controversia doctrinal, en que
llega a plantearse, inclusc, la compatibilidad entre la aspiracién democritica
v la forma mondrquica (2). Hepel abre €l camino a una concepeién mediado-
ra en la que, al radicar la soberania en el Estado, consigue un punto de equi-
librio y concordia entre las tesis enfrentadas de la soberania del pueblo y la
soberania del monarca (3).

obras sefialadas se cncuentran clasificaciones hcchas bien desde la perspectiva de la
fundamentacién o legitimacidn de la forma meonarguica, bien desde el dngulo de las
atribuciones o funciones politicas y juridicas gue ¢l monarca puede cumplir en
cada tipo.

(2) El concepto de soberanfa, como es bien sabido, ha sido objcto de muy dife-
rentes enfoques y usos. Desde que Bodine Jo sitia como pilar basico que afianza el
naciente Estado moderno (recogiendo atrastres conceptuales romangs), ha sido utilizado
con profusién como idea-fuerza que sefiala la ubicacién y radicacién ultima del poder.
Con cierta rotundidad, A. Esmein sostiene a finales del siglo que determinar quién es
¢l soberano es determinar la forma de Estado (Eléments de Droit Constitutionnel fran-
gais et comparé, 712 ed., Paris, 1921, pdg. 4 del primer volumen)}. Esmein se pregunta
en qué condiciones se puede realizar la soberania nacional con una forma mondrqui-
ca (pag. 301), cuestidn que le lleva a distinguir diferentes tipos de monarquia. Como
las «instituciones tienen su logica» {pdg. 306), proclamar en una misma Constitucidn la
wsoberanfa nacional ¥ el gobierno mondrquico» es intentar casar principios antagénicos..
En cualquier caso, se daria lugar a un equilibrio inestable, cuando no a fuerzas diver-
gentes que entrarfan a la larga fatalmente en lucha.

(3) No es éste momento oportuno para mayores precisiones, pero conviene recor-
dar la tensidon largamenie sostenida entre el principio mondrquico y el democritico;
tensién que presupcne dos concepciones y atribuciones de la soberania. Desde finales
del siglo xvii, incontables escritos reviven una y otra vez la polémica. Careé de Mal-
berg, en un sélido capitulo titulado «La potestad del Lstado», advierte la conlusion
terminolégica a que se ha llegado (Teoria general del Estado, cap. II, FCE, México,
1948). El término «soberania» termina designando aquella voluntad que prevalece y
donde radica la ditima justificacién del poder, Planteada la cuestién en toda su viru-
lencia («ptincipe soberano» versus «soberania nacional» o «pueblo soberanc»), la doec-
trina alemana trata de hallar el justo medio a partir de Hepel, misidn en la que cola-
boré muy decisivamente el gran jurista O. von Gierke. Véase también H. HeLrer: La
soberania, UNAM, 1965, pfgs. 159 y sigs.
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A lo largo del siglo xix, durante las décadas en que se debate nucstro
azaroso proceso constituyente (irazado discontinuo de afirmaciones progresis-
tas mds o menos utdpicas y de frenos conservadores cuando no reacciona-
rios, con ocasionales concesiones mediadoras y doctrinarias), el tema de la
funcién constitucional del monarca es estimado capital (4). La aliernativa se
plantea, obviamente, entre una monarquia que conserva rasgos de su ante-
rior esplendor, con atribuciones que la sefialan como eje del devenir politico
y la hacen merecer la catalogacidn de «forma de Estado», y una monarquia
que renuncia a aquellas atribuciones y consiente ¢l desplazamiento del poder
hacia la representacién de la soberania nacional. Con ello, la monarquia se
devalda en simple «forma de gobierno»; un modo de distribuir el poder y
organizar los érganos del Estado, la Corona entre ellos (5). La distincidn alu-

«También se puede decir —advierfe Hegel— que la soberania interna reside en el
puchlo cuando se habla en general, en el mismo sentido en que antes se sefiald que la
soberania corresponde al Estado. Pero el sentide més usual en el que se ha comenzado
a hablar en los tltimos tiempos de soberania del pueblo es el gue la opone a la so-
berania existente en ¢l monarca. Tomada en esta contraposicidn, la soberania del pue-
blo es uno de los tantos conceptos confusos que se basan en una cadtica representacidn
del pucblo. El pueblo, tomado sin sus monarcas y sin la articulacién detl todo que se
vincula necesaria e inmediatamente con ellos, es una masa carente de forma que no
copstituye ya un Estado ¥ a la que no le corresponde ninguna de las determinaciones
que tinicamente existen en un todo formado y organizado: soberania, gobierno, tribuna-
les, autoridades, clases, etc.» (B, W, F. HEeGeL: Principios de Filosofia del Derecho,
Buenos Aires, 1975, pag. 398).

Los dos clementos que se trata de superar persisten en la construccidn hegeliana,
aungue no en un plano de igualdad. El factor mondrquico obtiene una funcionalidad
aglutinante y més eficiente en la unidad integradora total del Estado. «En un pueblo
que no se represente como un clan patriarcal, ni se encuentre en la situacién no des-
arrollada en la que son posibles las formas de la democracia o de la aristocracia, ni en
ninguna otra situacién arbitraria e inorgdnica, sino que se piense como una verdadera
totalidad orgénica, desarrollada en sf misma, Ia soberania existe como personalidad del
todo, ¥ ésta, en la realidad que corresponde a su concepto, como la persona del mo-
narcar (ibidem, pig. 329).

Santamaria de Paredes ve asi la cuestién: «En todo tiempo se ha reconocido la ne-
cesidad de una magistratura suprema que, como dice Hegel, represente con su perso-
nalidad la unidad del Estados (Curse de Derecho Politico, ed. 1889, pags. 331 y sigs.).

(4) El constitucionalismo espafiol estd tramsido, hasta bien entrado el siglo xx, por
una polémica radical en torno a esta opcidn bisica, como han puesto de relieve nume-
rosos estudios monogrificos. La visién del conjunto se aprecia mejor en los trabajos
globales (véase SANCHEZ AGESTA: Historia del constitucionalisino espaiol, 1808-1936,
CEC, 42 ed., 1984) vy mds resumidamente en la Breve historia del constitucionalismo
espariol de Tomdas Villarroya (CEC, 1981).

(5) A mediados del siglo x1x, los teorizadores de la monarquia alemana pasan a
la ofensiva y abren una separacién entre Ja monarquia constitueional y la parlamenta-
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dida, que se ha demosirado de gran utilidad, ha sido usada en diferentes con-
textos (6).

En fin, por lo que toca a las limitaciones al ejercicio del poder, parece
llegado el momento de introducir cortapisas eficaces acordes con 2l nuevo
tempo introducido por el constitucionalismo escrito. El control juridico se
realiza a partir de la exigencia de una conjuncién de voluntades, que en un
primer momento se asemeja a una suerte de infercessio, quc resta autonomia,
en grado y forma diferente segin lugares y épocas, a la voluntad politica del
monarca (7) y a la larga tiende a desplazar a éste de la direccidn politica del
Estado. La parlamentarizacidn es, pues, el punto de llegada.

ria. «Los Estados alemanes encarnan, entre los afios 1850 y 1918, el tipo de la llamada
monarquia constitucional. Estas monarquias son auténlicas monarquias por cuanto el
monarca retine en sf, quod sustanciam, la plenitud del poder piblico», escribe H. Kru-
ger (en la obra colectiva El constitucionalismo a mediados del siglo XIX, UNAM, 1957,
pég. 8). Se ftrata, con todo, de monarquias limitadas en sentido estricto por cuanto es
necesaria en ellas la colaboracién de 6rganos de asistencia, aunque con un papel muy
reducido de las asambleas representativas,

Friedrich J. Stzhl contribuye decisivamente a sentar las bases tedricas de la monar-
quia constitucional, como una especie fuerte diferenciable de la monarquia parlamen-
taria, en un momento ¢n que se hace apreciable el predominio del elemento democra-
tico en muchos pafses (Die Revolution und die konstitutionelle Monarchie tiene su pri-
mera edicidn en 1848); monarguia parlamentaria que también ¢s constitucionzl en el
sentido de que su funcionamiento se ajusta a unas reglas preestablecidas que regulan
y definen competencias distintas, Evitar que estas monarquias limitadas -—o monar-
quias constitucionzles puras en terminologia de Donoso Cortés (véase Obras completas,
Madrid, 1891, vol. 1, pdgs. 1xv1 y Lxvii)— fuesen un simple estadio de transicién entre
ias monarquias absoluta y la parlamentaria era todo un reto dificil de sostener mas
alld del plano fedrico.

K. Schmitt, en sus reflexiones sobre los planteamientos de Stahl, deja abierta la
cuestién de si la monarquia deja de ser forma politica «para convertirse en simple
forma de gobierno, o si queda garantizado el principic monarquico» (op. cit,, pig. 280).
En el transcurso del siglo x1x, ¢l Rey se sitla en un «sistema de disposicidn de pode-
res, pero siempre como clspide de un determinado poder (el ejecutivo). La monarquia
pasa asi de forma politica a simple forma de gobierno; pero retiene su cardcter repre-
sentativo» (ibidem, pdg. 281). Aun cuando la terminologia varia, las ideas de fondo
vienen a referirse a tipos de monarquia idénticos,

(6) La distincidn entre monarquia como forma de Estado y monarquia como forma
de Gobierno, pletérica de sentido a mediados del siglo x1x, ha sido usada en diferentes
momentos. Asi en la colaboracidn de M. Fraga al libro-homenaje a Carlos Ollero (Es-
tudios de Ciencia Politica y Sociologia, Madrid, 1972, en especial pégs. 202 y sigs.).
Una utilizacién particularmente fecunda y actual puede verse en el trabajo de M. Ara-
g0n Reyes en la obra colectiva La Constitucidn espafiola de 1978, Civitas, Madrid, 1981.

(7) «En la monarquia constitucional es posible que, de hecho, la limitacién del
monarca no sea apenas perceptible y que su influencia sea mds poderosa que la de los
otros factores juridicamente coordinados; pero también es juridicamente posible el
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La transformacidn de la monarqufa constitucional en parlamentaria suele
efectuarse, mas que por reglas escritas, mediante mutaciones constituciona-
les. Como ha escrito Giraud, la monarguia limitada ha servido de enlace pa-
cifico entre la monarqufa absoluta y la democracia parlamentaria (8), Tales
mutaciones apenas son advertidas cuando se hacen con originalidad y como
consecuencia de aconteceres histéricos, pero en el caso de la Fspaia decimo-
nénica se¢ opera con un guién preestablecido, y a imitacién de los pafses de
monarguia ya parlamentarizada; particularmente sobre la pauta de la remo-
ta matriz inglesa en los planteamientos mds progresistas o del modelo fran-
cés orleanista en algunas concepciones conservadoras. La diferente construyc-
¢idn de la monarquia parlamentaria inglesa (producto ésta de una lenta

caso inverso. En el primer caso, es corriente hablar de monarquia meramente “consti-
tucional’; en ¢l segundo, afiddase el calificativo de “parlamentaria’. Pero en ambos casos
no se trata sino de distintas posibilidades de actuacién dentro de un mismo orden ju-
ridico» (Hans KELSEN: Teorie general del Estado, EN, 5° ed., de 1979, pag. 431).

La presidn que ¢jerce sobre los iuspublicistas el concepto de soberania, como so-
porte de las conmstrucciones juridicas, es evidente. Para Jellinek, da la tres monarquias
limitadas que desde la Edad Media vienen rigiendo Inglaterra, las dos primeras (de «es-
tado o clases» v la constitucional) son susceptibles de una consideracién juridica, en
tanto la tercera (parlamentaria) «no es una forma de Estado estrictamente juridicas.
Antes bien, esta tiltima ha de ser considerada como una «especie politica de monar-
quia», «una manera de ejercer el gobierno», por iratarse de un compromizo en las
relaciones politicas entre la Corona y ¢l Parlamento que no puede expresarse {sic) en
1a letra de la ley, porque «entonces quedaria enteramente destruida la forma mondrqui-
ca del Estado; no seria juridicamente el Rey, sino el Parlamento, el soberanos. Su con-
cepto de monarquia y de constitucién Ie lleva a concluir que, de aceptar el ltimo aser-
to, al monarca no le corresponderfa sino ejecutar las decisiones parlamentarias, «lo
cual contradice las intenciones mismas de la Constitucidn, que si bien limita ¢l poder
del Rey, afirma siempre la monarquia» (se refiere en ese momento a la Constitucién
inglesa; op. cit.,, pag. 531).

(8) «La monarquia limitada —escribe Giraud— practicada estrictamente supone
que el monarca {...) representa una fuerza y que el pueblo, depositando en gran mie-
dida la confianza en la dinastia, aceptz que ella juegue el papel de 4drbitro entre los
partidos. Pero este régimen es esencialmente un régimen de transicidn entre la monar-
quia absoluta ¥ la democracia parlamentaria. Esta puede asi establecerse de forma pro-
gresiva, Los ministros tienen necesidad de Ja sola confianza del Rey primeramente,
de la confianza del Rey y del Parlamento después y, finalmente, Ies es sélo precisa la
del Parlamento. La evolucién fermina de esta manera. En los paises en que las circuns-
tancias no han traido la caida de la monarquia (sucede, en efecto, que las monarquias
incapaces o mediocres son aquellas que menos consienten su progresivo eclipsamiento,
de modo que su caida final resulta de esta manera segura), la monarquia limitada
es el régimen que puede permitir realizar con menores tribulaciones el aprendizaje
de la democracia» (EMILE GIRAUD: Le pouvoir execufif dans les démocraties d’Europe
et d’Amerique, Parfs, 1938).
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maduracién que avanza al compds de las necesidades politicas de cada mo-
mento) respecto de las monarquias parlamentarias del continente se manifies-
ta basicamente en la introduccidn en este ultimo caso del factor teérico y de
voluntad de implantacién de un determinado modelo que, en 1ltimo término,
resulta mas artificioso, produciendo una andadura histérica menos natural
v espontdnea. En Espafia se ird en unos casos a la parlamentarizacién ex
abrupio; en otros, tratando de sostener una posicidn atin eficiente del monar-
ca, mediante un sistema de doble confianza.

Los constituyentes, con todo, al conjuro del efhos del constitucionalis-
mo monérquico del sigle x1x, ¥ tal vez fiados de la forma de acontecer in-
glesa, dejan en zona de penumbra o poco delimitadas las atribuciones del
monarca {9). La inercia histérica podria asi llevar al Rey a ocupar espacios
vacios o poco precisados; y a la par, la dindmica politica hacia la preponde-
rancia del principio democrético podfa asimismo llevar a la interpretacién
constitucional en sentido contrario. Las circunstancias concreias de cada
pais impulsan fa decantacién en un sentido o en otro (10),

La propension a la via media entre el principio mondrquico y el democré-
tico no es casual, ni lo son las indeterminaciones constitucionales. Las for-
mulaciones doctrinarias europeas buscan la pervivencia de la prerrogativa

(9) La intencionalidad y utilidad de los silencios constitucionales en la regulacién
de las relaciones interorgdnicas (asf la frecuente auscncia de zlusidn a la responsabili-
dad politica que alcanza al Gobierno v la tardia regulacién de la mocién de censura)
pueden ser enjuiciados desde distintos puntos de vista. En general se ve en ellas una
prudente actitud de los constituyentes, que dotan as{ al sistema programado «de mayor
flexibilidad para adaptarse a las circunstancias» (JELLINEK: Op. cit., pag. 531). Pero
no cabe duda de que también abren posibilidades de actuacién al monarca, particu-
larmente en situaciones de ctisis, como se ha mostrado en diferentes momentes de la
historia.

(10) Los vientos de la revolucién avanzan con €l siglo X%, aungue, como es sabido,
con distinta intensidad y eficacia. El camino de la monarquia constitucional tiene un
trazado en modo alguno univoco. Recuérdese ¢l texio de Kelsen en nuestra nota 7. All
donde el poder real no fue decisivamente conmovido, la inercia histérica pudo prolon-
gar Ia posicion preeminente del monarca. Las Cartas constitucionales son autolimita-
ciones en las que el fondo del poder real, si bien resulta formalmente limitado, no es
puesto seriatmente en eniredicho. Aparte el texto escrito, existe una atribugién a favor
del Rey de todas aquellas cuestiones que resulten poco precisadas o de dudosa inter-
pretacién. Esta circunstancia hace acrecer las competencias efectivas de la Corona, con
lo que, a fin de cuentas, el principio monarquico queda a salvo y la preeminencia de
Ia voluntad politica del monarca incuestionable. Este es el caso de las monarquias ale-
manas, al menos hasta el final de la primera guerra mundial, asi como ¢l de otras que
hunden también sus raices en tradiciones culturales y costumbres juridico-politicas autée-
tonas. En general, las fuerzas conservadoras tratan de oponer a las tesis presuntamente
universales exportadas por la revolucidn la consistencia de sus ancestrales doctrinas.
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regia salvandola de la corriente revolucionaria y del peligro de los exccsos
democraticos y populistas (11}. Hay fuertes intereses de por medio y la estruc-
tusa social, ya burpuesa, se considera mejor defendida de esta forma, Pues
bien, el intento canovista forma parte de este conjunto de soluciones politi-
cas ¥ constitucionales del siglo x1x europeo, aunque con ribetes autdctonos
y en una fase algo tardia (12).

Concluimos estas péginas introductorias indicando al lector que en ellas
queda la referencia para compulsar los argumentos v posiciones de los tedri-
cos y politicos espaifioles de los afios estudiados. El uso de las grandes cate-
gorias se hard por los partidos y grupos politicos con frecuente apasiona-
miento y clerta dosis de oportunismao y, por tanto, con mayor ¢ menor fideli-
dad a los conceptos cardinales que aqui quedan apuntados.

{(11) El «doctrinarismo», segin la vision de la historia politica de finales del si-
glo xrx, ha sido «un movimiento de contornos poco precisos, que puso las bases al sis-
tema parlamentario continental, pero cuya plena madurez no se llegé a producir por
concesiones hechas al principio mondrquico ¥ a un sentido aristocrdtico-burgués de la
sociedad», escribe Diez del Corral en su imprescindible trabajo El liberalismo doctri-
pario (2* ed., INP, Madrid, 1956, pdg. 15). Véanse asimismo las matizaciones y preci-
siones de Sdnchez Agesta sobre el tema en Historia del constitucionalismo... (pépi-
nas 296 y sigs.).

Ante los ojos de las facciones atrincheradas en orden a la radicacién de la sobera-
nia y sus consecuencias politicas, los «doctrinarios», con su posibilismo v realismo po-
liticos, aparccen como politicos oportunistas y tedricos ausentes de rigor. Para el pen-
samiento tradicionalista, defensor a ultranza de las doctrinas y formas politicas autdc-
tonas y del principio monérquico, se trata de un movimiento engafioso y torpe que ce-
de posiciones importantes de la potestad real. Para liberales e individualistas, defenso-
res de la soberania nacional, los «docirinarios» son un baluarte de la reaccién. Con todo,
parece cvidente que facilitaron la transicion pacifica entre ambos principios ¥ aporta-
ron a ¢lla sus soluciones constitucionales v politicas,

(12) La Constilucidn de 1845 introduce los principios doctrinatios frente a la afir-
macidn de la soberania nacional del preambulo de 12 de 1837. Canovas, que ha respirado
en sus afios jévenes ¢l aroma componcdor de la Unién Liberal, se forma en este espiritu
de moderacién y cuando llega su pran momento politico muestra la firmeza de su fe
en tales principios. Pero su doctrinarismo no es una imitacién del francés, sino una
formulacién que atiende a ingredientes patrios, y autdctonos son también sus criticos:
el tradicionalismo a su derecha y el krausismo a su izquierda. Gingr de los Rios y Az-
cdrate habfan de contribuir decisivamente a la conceptuacién peyorativa que el término
«docttinarismo» llega a tener en los ambientes intelectuales progresistas espafioles. De
otra parte, y muy en relacidén con los anteriores, Santamaria de Paredes y Posada siem-
bran la misma semilla entre los juristas,

Partiendo del concepto indivisible de soberania, Santamaria de Paredes escribe: «No
es la monarquia constitucional una transaccidén, un pacto entre dos soberanias...», de
forma que al proclamar la scberania del Rey habria que negar la soberanfa del Estado.
«Por eso rechazamos la llamada monarquia doctrinariar (Curso de Derecho Politico,
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1. ATRIBUCIONES DEL MONARCA A LA LUZ DE LAS INTERPRETACIONES
DE LA CONSTITUCION DE 1876

Corresponde a otras aportaciones, publicadas en este mismo volumen, el
planteamiento general de la Restauracién y andlisis de su instrumento jur{di-
co, la Constitucién de 1876, No obstante, los objetivos concretos que nos
hemos propuesto (crisis del sistema durante el reinado de Alfonso X111} re-
quieren ciertas incursiones en aquellos campos. La funcidén asignada al mo-
narca por la Constitucién no se entiende de igual forma en todos los sectores
politicos. Es mds, la polémica que sobre el tema se suscita tiene, a nuestro
entender, una incidencia decisiva sobre los acontecimientos politicos y la suer-
te final del sistema.

Por todo ello, es necesario saber de dénde partimos.

a) El ideal mondrquico de Cdnovas y su aceptacion

Siempre resulta arriesgado hacer una apresurada sinopsis de la ohra de
Cénovas. Aun concretdndonos a sus ideas constitucionales y a su concepeidn
de la monarquia, habriamos de advertir que constrefiimos nuestro andlisis a
la expresion de su pensamiento en las Cortes v, por tanto, en momentos de
solemnidad y trascendencia histdrica en los que pesa también ¢l posibilismo
politico y los argumentos, presiones y coyunturas, que sirven de contrapsso
y forzada matizacidn a sus palabras.

Si en el momento del pronunciamiento, y como presidente del Ministerio-
Regencia, el procer malaguefio representa un papel de ministro universal, de
delegado regio de un Rey que aspira a serlo de todos los espaficles para alcan-
zar la paz y la unién entre ellos, a la hora de la concrecidn juridica y del
disefio de la estructura constitucional pone toda su capacidad al servicio de
un ideal mondrguico que sitda a la Corona en términos de preponderancia
institucional y politica. Ayuda muy decisivamente a construir una monarguia
constitucional en la que el principlo monarquico queda a salvo; vy ello en tér-
minos tales que se pueda conceptuar la monarquia como forma de Estado,
para seguir la terminologia que hemos empleado anteriormente.

Haciendo diferenies «calas» en la evolucidon del tema, desde la gestacion
del nuevo orden hasta su consolidacién a finales del siglo, encontramos que

pig. 359). Obsérvese, no obstante, que de conformidad con la corriente doctrinal en-
tonces en boga, a la que hemos hecho alusién anteriormente, niega la soberania del
Rey, pero afirma la del Estado, no la de Ia nacién ni la del pueblo.
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la posicidén de Cénovas varia poco, y ello en funcidn de las cesiones de terre-
no que las circunstancias politicas imponen. Entre tanto, las resistencias a su
ideal mondrquico se afirman con més decisién.

La «augusta dinastias reinante «no es incompatible, no lo ha sido nunca,
con la declaracién escrita del principio de la soberania nacional» (13). Sin
embargo, esa soberania ha de actuar ¥ ha de ser representada, Cénovas se
muestra contrario al sufragio universal, al que en diferentes momentos dice
no temer, pues estd al corriente de las técnicas que pueden emplearse y lo
dificil que resulta hacer aflorar la auténtica opinidn (14). Las razones son
complejas y fundadas. Responden tanto a una observacion realista de las po-
sibilidades de la sociedad espafiola de su época cuanto a una posicién y acti-
tud politica conservadora (15).

La Corona y las Cortes son los elementos bésicos de la construccién po-
litica histérica; de la «Constitucidén interna» (16). Sin embargo, dichos ele-
mentos 1o estin enrasados en ¢l mismo nivel, ni en 1876 ni mdas tarde (17).
Y si bien parece defensor del sistema de doble confianza (18). no debe pen-

(13) Diario de Sesiones del Congreso (DSC), sesién nam. 17, de 8-I111-76, pag. 437.

(14} «... porque estoy completamente convencido de que no hay gobierno posible,
normal y ordinario, con el sufragio universals (ibidem, pag. 438).

(15) Véase Diez peL CoRrRAL: Op. cit, pdgs. 18 y sigs. y 560 y sigs.

(16) «No le damos a la soberania nacional —dice Cénovas en el Congreso— el ca-
racter que le dan otros partidos. Nosotros, sin negar que todo el poder emana de la
nacidn porque no puede emanar de otra parte, entendemos que la soberania se ejerce
en muchas naciones, sc ha cjercido siempre en Espafia y actualmente se ejerce, con
arreglo a la Constitucién del Estade, por la Corona y las Cortes, por las Cortes ¥ la
Corona; y que no hay mds soberania respetable que aquella soberanfa que estd cons
tantemente representada y ejercida por las Cortes con el Rey. Partiendo de este princi-
pio, no podemos tener, no podemos reconocer derechos jamés que no resulten de la
unidn permanente de la Corona con las Cortes» (sesidn nim. 81, de 6-1V-83, pag. 1840
del DSC). A continuacidn, Cénovas argumenta que ¢l derecho gue deriva el diputado
de la representacién «estd sometido y se subordina en su ejercicio al respeto v sumisién
a la Corona» (dicha tesis se reafirma en la sesién niim. 44, de 3-VII-86, pdg. 729).

(17 «La monarquia constitucional, definitivamente cstablecida en Espafia desde
hace tiempo, no necesita, no depende ni pucde depender, directa ni indirectamente del
voto de estas Cortes, sino que estas Cortes dependen cn su existencia del uso de su
prerrogativa constitucional, Todo cuanto sois, incluso vuestra inviolabilidad, todo estd
aqui bajo el derecho y Ia prerrogativa de convocatoria del soberano. No sois simples
ciudadanos, sois diputados de la pacibén, porque la convocatoria del monparca legitimo
os ha llamado aqui, y sélo con ese detecho estdiss (DSC, sesidn ndm. 38, de 8-IV-76,
pig. 723).

(18 Muy claro parece ¢l argumento en el conocidisimo discurso de 1876 (sesidén
nm. 17, de 8-I11-76, pidg, 309). «Yo estoy en este banco por la confianza de 3. M. el
Rey, v he estado hasta shora en él por cso solo, y en adelante no lo estaré sino por eso
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sarse que las voluntades del Rey y de las Cortes sean en su sentir de igual
consistencia ni medibles con los mismos parametros. Su resistencia a la in-
terpretacidn constitucional parlamentarizante es constante y firme (19}, Du-
rante décadas el poder real se concibe como algo mds que un poder mode-
rador.

Tales planteamientos no son generalmenie compartidos. Cénovas trata de
sustraer estos temas de la discusién de las Cortes constituyentes, pero se ma-
nifiesta desde el primer momento una fuerte oposicidn, bien que afin muy
minaritaria; oposicién no sélo al método constituyente, sino también al tipo
de monarquia que se disefla (20). Asf, pues, no hubo una aceptacién inicial
undnime del modelo. Minorfas otrora republicanas y también aquellas que
engrosaron el ala izquierda del sistema disienten del tipo de monarquia pro-
pugnado por Cénovas en forma mas o menos radical.

by La Corona en el iexto de 1876

La habilidad politica de Cénovas estuvo en representar al tiempo dos
papeles: el de jefe del partido alfonsino y ¢l de jefe del partido conservador
durante la andadura restauracionista que le tocé vivir. En ambos acertd a do-
sificar sus concesiones conservadoras tan sélo lo necesario para que el siste-

mismo, ¥y por la confianza de¢ la mayoria de esta Cidmara, por vuestra confianza, sefio-
res diputados. Yo no tengo, pues, que respender mas que a esta Cdmara de mis actos
politicos desde gure me ha hecho cargo del poder.» Debe hacerse notar que el discurso
se pronuncia en un momento delicado, en e} que Cdnovas es abjeto de imputaciones
de las que debe defenderse.

(19) «La monarquia no es agui un poder inmdvil, como en ciertas palabras que-
ria expresar el sefior Moret; no es un poder a quien hay que perder entre las nubes
v levantarlo tanto, tanto, tanto que pierda todo lo bueno v guede reducida a una pala-
bra ¢ 2 un signo; Ia monarquia entre nosotros tiene que ser una fuerza real y efectiva,
decisiva, moderadora y directora, porque no hay otra en el pais (Rumores).» Cénovas
vuelve sobre argumentos conocidos. Si las cosas ocurren de distinta forma en otros
pafses es porque en ellos las circunstancias son también distintas. «La monarquia, es
verdad, ha de inspirarse en la opinién piblica.» «En otras partes cuéntase conm un cuet-
po electoral...» «Enftre nosotros, €s claro, las cosas no se realizan de esa munera, y ha
acontecido hasta agqui bajo todo régimen, bajo el régimen de la revolucidn de 1868, lo
mismo antes que después, bajo el gobierno de los liberales mds exaltados, y de los re-
publicanos, v de todos los Gobietnos, que las mayarfas han respondido a la voluntad
de los ministros de la Gobernaciéns (DSC, sesién nim. 26, de 15-VII-89, pag. 766).

(20} La oposicién manifiesta su descontente y disconformidad en diferentes oca-
siones. Las intervenciones de Castelar son, seguramente, las més firmes. Siguicndo el
Diario de Sesiones de los meses de marzo y abril de 1876 se hallan suficientes muestras
de las minoritarias posiciones a que aludimos.

327



MARIANO GARCIA CANALES

ma funcionara. Asi, en su primera andadura, como artifice de la Restaura-
cidn, mide el espacio constitucional en el que, tras la derrota de la revolu-
cién, encontraria mayores apoycs. Se acepta como drea comtn de legalidad
constitucional un punto intermedio enire la Constitucidn de 1845 y la
de 1869,

Aun cuando la clave de la béveda se halla en el pacto doctrinario —alian-
za indisoluble, refrendada por la constitucién interna e histérica, entre el
Rey y el pueblo (Cortes)—, la concrecidn del compromiso se articula en un
texto breve y flexible, que permitird derroteros e interpretaciones en modo
alguno claros y univocos. Las sucesivas leyes de asociaciones, jurado y sufra-
gio universal a finales de la década siguiente representan una nueva conce-
sidn, de gran trascendencia préctica, al bando vencido en diciembre de 1874.

La Constitucién de 1876 no es, pues, la fijacién de un orden doctrinal y
juridico monolitico y definitivo. Antes bien, es una férmula de convivencia,
intencionalmente trabada segin un idearic de suyo contemporizador, pero
aferrado al principio mondrquico, aunque necesariamente abierta y concebi-
da como una férmula flexible, inconcreta en muchos puntos (21). Con todo,
las atribuciones del Rey vienen expresadas segin los principios establecidos
hasta 1869. Asi: 1) El Rey nombra y separa libremente a sus ministros;
2) participa en el poder legislativo en forma muy decisiva, pues tiene atribui-
da la iniciativa, la sancién, la promulgacién e incluso el veto; 3} designa al
presidente del Senado y a una parte de los senadares, y 4) interviene también
en forma decisiva en la vida de las Cortes, pues las convoca, las suspende,
cierra y disuelve (simultinea o separadamente; del Senado, obviamente, sdlo
la parte electiva).

El juego de poderes que se disefia responde a un tipo de monarquia cons-
titucional en la que se ven reproducidas las facultades ordinarias tradicio-
nales de la Corona en orden a la funcién y drganc legislativo. Ahora bien, la
letra de la Constitucién deja algunos aspectos en discreto silencio. Asi, y en
tanto queda patente el papel de la Corona en la marcha de las Cortes, nada
se dice de la accidn que, reciprocamente, podia caber al 6rgano representa-
tivo sobre los tedricamente actores de la voluntad politica responsable: sohre
el Gobierno. De otra parte, la Coustitucién tampoco entra en el juego que
los ministros aisladamente, o 21 Gabinete, podian dar como pieza coloquial

(21) Sanchez Agesta atribuye a esta nota de flexibilidad la condicién de «esencia
del régimen», La nebulosa en que quedan las atribuciones interorgdnicas, particular-
mente aquellas en que interviene la Corona, no es de extrafiar en el constitucionalis-
mo mondrquico, sobre todo en el no inspirado por los principios revolucionarios al uso.
«Todo es posible con esta Constitucién...», afirma un diputado. Véase tesis y cita en
Historia del constitucionalismo..., op. cit.,, pag. 344 de la edicidén de 1935,
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enire los Grgancs coparticipes del poder legislativo Rey-Cortes. Se habla
simplemente de la inviolabilidad del Rey y de la correlativa responsabilidad
de los ministros refrendatarios.

Como hemos visto en perspectiva de teorfa general con anterioridad, una
monarquia constitucional no es en modo alguno un modelo perfilado, a no
ser que se introduzcan ciertas matizaciones o calificativos. Asf, de la monar-
quia restauracionista, con un disefio jurfdico como el descrito, podrian deri-
varse formas politicas diferentes.

Cuando comienza la andadura del sistema los grupos sociales que «quie-
ren por [a nacién» —-expresién que rememora los usos conceptuales liberal-
burgueses— sdélo podfan lograr un desplazamiento no peligrose del sistema
hacia la izquierda merced a ciertos correctivos: contra el sufragio universal,
el caciquismo; contra las erupciones populares y la lucha politica incontro-
lada (incluyendo el peligro de un Parlamento no déeil), el mantenimiento de
la tedrica doble confianza y el turno pacifico entire dos partidos debida-
mente disciplinados, El decreto de disolucién del monarca serd un arma
decisiva.

No es de nuestro cometido entrar en mayores precisiones scbre el siste-
ma canovista y su desarrollo. Concluyamos este apartado indicando que, si
bien es cierto que ¢l texto de 1876 cubre el mayor tramo de nuestra historia
(excluido ¢l régimen de Franco), la lucha politica trasciende al texto cons-
titucional, de modo que no puede decirse que todos hablen del mismo texto
en el mismo sentido.

¢} Posiciones en orden a las funciones de la Corona

Si sobre el papel las atribuciones del Rey resultaban claras, los silencios
resultaban para muchos también interpretables. Asi, junto a la Censtitucién
escrita comenzé a gestarse un ambiente propicio para el surgimiento de las
convenciones ¥y mutaciones constitucionales; a la postre, la introduccién de
ciertos habitos politicos con trascendencia juridico-politica llevaria a replan-
tearse el sentido de los articulos reguladores de las relaciones interorgdnicas.
Sdnchez Agesta ha dicho que «si la Constitucién interna definia una monar-
quia hereditaria representativa y ¢l texto de 1876 una monarquia constitucio-
nal, esta tercera Constitucién consuetudinaria va a definirla como una varie-
dad del régimen parlamentario muy inspirada en el constitucionalismo in-
glés (22).

(22) Historia del constitucionalismo..., pag. 314.
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Pese a la firmeza doctrinal de Cénovas, el texto constitucional, como re-
sultado de su espiritu de transaccién, es un producto en cierta forma inaca-
bado, abierto y flexible. Silvela, miembro de la Comisidn, lo habia advertido
al tiempo que se elaboraba. «Bajo esta Constitucidn se pueden realizar todas
las politicas posibles dentro del sistema mondrquico constitucional. El pro-
yecto de Constitucién no es mds que un conjunto de instituciones con virtua-
lidad suficiente para que esas politicas se desarrollen. Quedan sin resolver
aqui muchas cuestiones, todas las que pertenecen a la politica» (23), De esta
predisposicidon, basada en gran medida en la necesidad de aglutinar volun-
tades hacia el Trono, v de la misma naturaleza fluida de las concepciones
mondrquicas (segin sabemos por las reflexiones iniciales de este trabajo),
surgen las dos posturas enfrentadas que vamos a analizar.

Inicialmente el deslinde es preciso establecerlo entre quienes siguen mayo-
ritariamente la doctrina que marca ¢l hombre del momento, Cénovas, y una
escasa minoria en la que atin resuenan los ecos revolucionarios. A mediados
de 1880 se produce el gran viraje. Sorprendentemente, un grupo que acaudi-
lla Sagasta envia un escrito al Congreso que se lee como proposicidn inciden-
tal: «Pedimos al Congreso se sirva declarar que el libre ejercicio de la regia
prerrogativa consignada en el pdrrafo noveno del articulo 54 de la Constitu-
cién es garantia para las instituciones» (24), Lo que aflora en ese momento
como «oposiciones mondrquico-liberales de ambas Cdmaras» pronto serd el
nuevo partido liberal. Con este acto, 10 que ese embridn de partido hace es
reclamar el poder; v ello no a través de las urnas, sino de las manos del Rey.

Como no podia ser de otra forma, el partide liberal funda su pretensidén
en la ausencia de opinién piblica y en el falseamiento electoral, cuestiones
que producen el «despotismo ministerial» que todos padecen (25). Asi, pues,
1a corrupcion del sistema sdlo puede ser evitada por el monarca haciendo uso
de sus facultades constitucionales; a fin de cuentas, comportdndose como un

(23) DSC, nam. 42, de 20-1V.76, pag. 826.

(24) Sesién nim. 189, de 14-VI-80.

(25) Asi lo expresa Sagasta: «Sin la buena fe, sin la absoluta sinceridad en la préac-
tica del sistema representativo {...) y, por tanto, reflejo ¢xacto de la opinién puablica,
no hay verdaderamente régimen constitucional.» Este aserto basico es, sin embargo,
puesto cn entredicho por la préctica politica... «y tan fdcil es falsear las elecciones,
que aqui se [alsean todos los dias»; por tanto, esas elecciones «no son verdadera expre-
sion de la mayoria del pais, no son reflejo exacto de la opinidén pdblica». Es ésta la
razdn por la que el memordndum que se somete a la consideracién del Rey v del Con-
greso puntualiza que en tales circunstancias, «si los actos de personal energia de los
monarcas no lo estorban, (las monarquias constitucionales pueden) quedar suspeditadas
al despotismo ministerial, €l peor y el mas repugnante de todos los despotismos» (DSC,
sesion nim. 189, de 14-VI, pag. 4784).
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poder eficiente; como Rey de una monarquia constitucional no parlamenta-
rizada (26). En el fondo de sus alegatos se encuentra la justificacién doctri-
nal liberal-parlamentaria, aunque algunos argumentan que la exposicién glo-
bal, y particularmente ¢l memordndum escrito, tiene clertos visos de conmi-
nacién algo amenazadora para la Corona (27).

Surge entonces una confusidn terminoldgica que pocos parecen interesa-
dos en aclarar. {Qué significa para cada bando la expresidn «menarquia
constitucional»? Unos se decantan por la aceptacién genérica del término,
equivalente a monarquia sometida a las Jimitaciones de reglas de ejercicio
del poder {esté éste distribuido en una proporcién u otra entre los altos rga-
nos del aparato estatal); otros ven en él un tipo especifico de monarquia dife-
tenciable de la parlamentaria y asemejable a las monarquias limitadas alema-
nas. En fin, 12 oposicién emergente entiende por monarquia constitucional la
monarguia parlamentaria, en la que el peso del poder se encuentra ubicado
en la representacién de la soberania, en el Parlamento.

En concreto, las fuerzas politicas mas nutridas comparten un comsin asien-
to doctrinal liberal, pero en punto a la concepcién de la forma mordrquica

(26) Resulta muy interesante el hilo del razonamiento de Sagasta. Su grupo aspira,
desde luego, 2 una «monarquia constitucional a la manera de las monarquias constitu-
cionales de Inglaterra y Bélgica». Sin embargo, a la vista de las condiciones particu-
lares de nuestro contexio sociopolitico, sélo la Corona pucde convertirse en garante del
wequilibrio entre los altos poderes del Estador» y procurar «la rarcha regular de las
instituciones». Eslz es la «funcién mas delicada de las monarguias constitucionaless.
La prerrogativa regia, de cuya «delicadisima funcién sc puede facilmente abusar»,
«gxige circunstancias personales eminentes en los monarcas». Pero «cuando csas cuali-
dades existen, no hay peligro alguno de aquella elevada funcidn». En fin, lo que Sa-
gasta pide a la instancia real es una intervencién a favor de las fuerzas polfticas més
progresistas, una accidn enérgica que rompa el cfrculo vicioso de la representacién tru-
cada, el uso de la prerrogativa para hacer ésta innecesaria cuando se manifiestc la
auténtica opinién puablica. En el fondo del argumento estd la pretensidn de que ¢l Rey
o sea en plenc ejercicio del principio mondarquico, pero como paso obligado o instru-
mento para convertirse mafiana en un monarca dc tipo constitucional-parlamentario.
Esta parece ser la profunda aspiracién del grupo.

(27) En uno de los puntos del escrito de las oposiciones se lee: «Después de eso,
la politica espanola pucde seguir rumbos tranguilos o azarosos derroteros: jfeliz aquel
que pudicndo cerrar el paso a los segundos, tieme en sus mano la paz de los pueblos!»
(DSC, ibidem).

En tono de profundo reproche recordard Salmerdn mds tarde unas palabras vatici-
nadoras pronunciadas solemnemente por &l mismo hacia tiempo: «Presumo que la jz-
quierda serd llamada al poder por los favores que de alto se dispensan, pero no por la
fuerza que en la opinidn se da; y si asi fuese, el favor que de arriba se dispensa llegara
a entronizar en Espafia ¢l mis grave de todos los males: la imposibilidad de afirmar
€l régimen constitucional» (DSC, sceidn 1-VII-86, pdg. 748).
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las diferencias son importantes y se revelan en las matizaciones con que ador-
nan ef término «constitucional». El bando conservador la concibe como dis-
tinta, si no contrapuesta, a Ia monarquia parlamentaria. A lo sumo se admite
un cierto grade de parlamentarizacién compatible con la voluntad regia
(parlamentarismo dualista o de doble confianza). El bando que se consolida
ahora como oposicidn contempla una monarquia que se rige por la represen-
tacidn, Ia opinidn piblica y la soberania nacional: parlamentarismo monista
con preponderancia politica de la Camara.

Es mdés conocida y clara la posicién conservadora, y por lo mismo juzga-
mes gue conviene hacer hincapié en la posicidén del partido emergente.

En el debate sobre el proyecto de contestacién al discurso de la Corona,
de junic de 1886, s¢ cruzan ambas [ineas argumentales. El momento es espe-
cialmente significativo e importante en orden a la distincién o separacién de
campos respecto de la funcién del monarca. Se ha anunciado por el partido
liberal una reforma legislativa importante: estdn en el telar las leyes progresis-
tas, que veran la luz a poco, y entre ellas la del sufragio universal.

Todo el mundo reconoce como un hecho evidente la insinceridad electo-
ral, si bien no todos deducen de é! las mismas consecuencias. En el clima de
reformas que en la izquierda dindstica se vive, la voz de Azcérate pone un
acento maximalista, La reforma legal no es suficiente; es preciso ir a2 una re-
forma constitucional que extraiga del texto de 1876 los rasgos doctrinarios
que impiden cualquier reforma seria (28), Maura, portavoz a la sazén del
partido en el poder, refiriéndose a Azcédrate («mi esclarecido maestro ayer,
mi adversario hoy, mi entrafiable amigo siempre») puntualiza dos versiones
discrepantes respecto del concepto de soberania nacional. En opinidn de
Mattra, voz del partido liberal en ese momento, Azcérate entiende por tal
«el predominio del voto popular, eliminada la monarquia, sojuzgada la mo-
narquia, suprimida la monarquia». «Para nosotros {...) es hoy, y serd mien-
tras subsista el régimen establecido, la integridad del poder legisiative, la
conjuncién de las Cortes con el Rey» (29).

(28} Azcarate no sélo denuncia las corruptelas electorales, sino gque reitera y po-
tencia los argumentos y acusaciones de los prohombres de los partidos dindsticos. El,
por su parte, afiade el dato dc que en un estudio elaborado por un Gobierno extranjero
sobre las practicas electorales en los pafses europeos, resultaban Espafia, Portugal y
Hungria los paises con mayor mediatizacién ministerial y mayor grado de corrupcién.
DSC, sesidn nim. 37, de 23-VI-86, pag. 619. Datos y razonamientos mdas abundantes
en su lbro El régimen parlamentario en la prdctica, Madrid, 1931.

(29) DSC, sesién ndm, 37, de 23-VI-86, pdg. 627, Azcdrate advierte en su contesta-
cién como «ceon razén aplaudia la minorfa conservadora, porque era una repeticién de
lo que en este sitio ha dicho varias veces mi respetable amigo el sefior Cdnovas del
Castillon (ibidem, pdg. 636). Con todo, Azcdrate muesira «prandisima curiosidad» por
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En los argumentos de unos y otros transparecen los modelos de Inglate-
rra, Bélgica y, en algGn caso, Italia. Pero es evidente que tales monarquias
disponen de una opinién piblica y un sufragio més auténtico y saneado. Por
todo ello, 1z intervencion de Canalejas se produce en tonos clarificadores y
posibilistas. La linea divisoria entre conservadores y liberales «es que no
s6lo tenemos una nocién fundamentalmente diversa acerca de la monarquia,
sino que tenemos una visién antagdnica de los medios de sostenerla y vivifi-
catla», El planteamiento estratégico de los mondrquicos debe ser «buscar su
fuerza desarmando y desvaneciendo las prevenciones de los enemigos de la
monarquia»., Para Canalejas, «el gran problema de la libertad y de la demo-
cracia en las monarquias (...}, la clave de todo el sistema parlamentario, es
la sinceridad electoral» (30). A lograr este objetivo de largo alcance se ende-
rezan los planes de reforma legislativa que ha anunciado el Gobierno a través
del discurso de la Corona.

Pero no es gatantia absoluta mirarse en ejemplos foraneos. Tales ejem-
plos sirven sélo como lejanos puntos de referencia, pues los supuestos de
partida no son los mismos. Con todo, algo hay siempre ¢n ellos de aprove-
chable. Sagasta, desde la Presidencia del Consejo de Ministros, contraargu-
menta a los rescoldos republicanos situados a su izquierda. Esas monarquias
dignas de imitacién no disponen de reglas escritas en que basar esa prepon-
derancia de la representacién de la soberanfa nacionat (31). El purismo for-

saber qué piensan algunos miembros det partido liberal, entre ellos Canalejas, asi como
Moret v Sagasta. El partido liberal se mostrara siempre dispuesto «a respetar las deci-
siones de la soberania nacional», replica Maura; y Moret completa el razonamiento con
unas matizaciones muy en linea con la doctring liberal més tradicional: «La soberania
nacional es la soberania de toda la nacién, con todos los elementos que hay en ella,
organizados o no, con sus condiciones, con sus organismos y con sus individuos disper-
505 que no han llegado a organizarse (...); la soberania popular es la del pueblo impo-
niéndose en un momento dado a todos los demds elementos nacionales»; muestra asi-
mismo Moret su desconfianza hacia ciertas formas de sufragio —«ya no cuenta el
sufragio del ndmero en parte alguna, que yo sepa, ni en pensador alguno»— y deja hien
claro que se estdn manejando conceptos distintos de soberania («soberania nacional»
y «soberamia popular») (DSC, ntm. 42, de 1-VII-86, pig. 736).

(30) DSC, sesidn num. 39, de 26-VI-86, pdgs. 674 y 675. La facultad de disolver
las Cdmaras, advierte mas adelante Canalejas, debe servir de lazo de unién de la mo-
narquia con el pais. Pero «cuando se envenena la fuente de estas aguas salvadoras, en-
tonces la monarquia, en vez de hallarse en presencia de la opinién consultada, se halla
en presencia del artificio de un Gobierno que ha hecho traicién a su mandato». Asi
puede surgir en [a conciencia de la nacién la especie de que la prerrogativa «no es sino
un favor concedido a un partido contra otro partidos (pag. 675).

(31} «¢Me quiere decir el sefior Azedrate dénde estd en las leyes de Inglaterra de-
finida dogmaticamente Ia soberania de 1a nacidén? ;Me quiere decir si est4 definida dog-
maticamente en la Constitucion italiana?s (DSC, sesidn nim. 39, de 26-VI-86, pag. 690).
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mal no es necesario ni tal vez conveniente. Lo que importa «no es definir la
soberania de la nacién; lo que imporia es practicarlas, Este parecc ser el
objetivo del mensaje de la Corona, de la politica general del nuevo Gaobier-
no. Ayudados tan sélo por leyes, sin toear el texto constitucional, se lograria
un deslizamiento hacia el sistema parlamentario pleno, con predominio del
elemento democrifico. Esto es lo que cabe razonablemente deducir de los
argumentos utilizados (32).

En fin, parecia llegado el momento de parlamentarizar el sistema, pese a
los frenos conservadores. Abierta y desembozadamente, desde las posiciones
de la izquierda mds extrema de la Cdmara se da la sefial de salida. Castelar
1o advierte en el primer momento de su intervencién: «Me propongo en mi
discurso: primero, sostener que la regencia es una disminucién de la mo-
narquia; segundo, sostener que toda disminucién de monarquia es un aumen-
to natural de democracia; tercero, sostener que la democracia debe gobernar
por los medios parlamentarios, y cuarto, sostener que ¢l régimen parlamen-
tatio debe salir del sufragio universal. Estadme atentos...» (33).

La Regencia era, pues, el momento oportuno para afianzar pricticas po-
liticas que asentaran convenciones constitucionales; para, apoyados en unas
leyes electorales adecuadas al objetivo de que se manifestara la voluntad na-
cional, lograr una monarquia parlamentaria plena. La reaccidén de Canovas,
en un discurso algo cargado de tintes emotivos hacia la «debilidad de Ia
augusta Viuda y del Nific inocente», no logra mover a la mayoria ni cortar
¢l deslizamiento natural del sistema, Sin embargo, las resistencias a la parla-
mentarizacién no dejarian de manifestarse (34).

(32) El punto 4lgido se plantea en relacién ¢on una alternativa que, algo maxima-
listamente, plantea Azcérate tomando como pie una intervencién de un ministro inglés
ante su Parlamento. En la ocasidn evocada, el ministro en cuestidn se habia pronuncia-
do por la soberanfa nacional caso que ésta se hubiese inequivocamente declarado a
fayor de suprimir la Cémara de los Lores. Recogiendo el envite, Sagasta, muy hdibil-
mente, lleva la alternativa plantcada al terreno en que la habia colocado Azcdrate: tener
que optar entre la monarquia y la soberania nacional. «Yo cren que el pueblo espafiol,
haciendo uso de su soberania, tal y como debe entenderse y dentro de los limites de la
ley, jamds querrd cambiar la monarqufa por la repdblica; pero si algin dia lo guisiera
dentro de aquellas condiciones, yo acataria su voluntad. (Aplausos en los bancos de
la minoria republicana y en los de la mayoria. El sefior Canovas del Castillo: .Y si no
se puede hacer dentro de los Iimites de la ley?) Pues si no se puede hacer dentro de
los limites de 12 ley, no se hace» (DSC, sesidn nfm. 39, de 26-V1-86, pag. 691).

(33) DSC, sesion ndm. 43, de 2-VI[-86, pag. 767.

(34) Dichas resistencias irdn con el tiempo mucho mds alla de los planteamientos
doctrinarios, como veremos. Por ahora, Cdnovas insiste en su modelo de monarquia.
«{Qué es un ministro, sefiores dipuilados, sine un depositario pasajero de la confianza del
Rey? :0Qué autoridad tiene el ministro constitucional sino aquella que constantcmente,
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Cénovas se ve precisado a hacer ciertas concesiones desnaturalizadoras
de su ideario mondrquico. El grupo de la izquierda, para convertirse en iz-
quierda dindstica, puso precio a su colaboracidén. Ni desde el plano politico
ni desde los principios constitucionales, cesa la lucha entre los bandos
contendientes en el anterior periodo revolucionario, pese a que el manifiesto
monérquico prometia concordia, unién y olvido. Antes bien, continda sote-
rrada en ¢l campo de la interpretacidn del instrumento mismo con gue se
habia intentado sellar el compromiso: la Constitucidn de 1876 (35).

2. EL EJERCICIO DE LAS FUNCIONES DE LA CORONA
DURANTE EL REINADO DE ALFONSO XII1I

El tema de las funciones de la Corona nos ha servido para constatar la
existencia de unas diferencias muy afianzadas entre quienes habian legado
al compromiso que da origen a la Restauracién. E] reinado de Alfonso X111
no puso fin a la polémica. Antes bien, la intensifica. Desde Jos distintos ban-
dos se abren bien pronto cuentas de debe y haber; actuaciones enjuiciadas al
trasluz del texto de 1876, pero también al trasluz las pricticas politicas que
habian ido tomando cuerpo durante la Repencia. El Rey estuvo sometido a
un juicio tdcito, aungue no formal, durante todo su mandato. Y lo curioso
es que resultd también formal y categdricamente acusado por las Cortes tras
su salida hacia el exilio.

ay Los hechos

No nos es posible hacer aqui un relato minucioso del reinado que se
abre con el siglo xx, ni siquicra un recuento de los avatares més importantes
0 polémicos en que se vio envuelta la Corona. Dejamos este campo, como el

inmanentemsente, lc estd prestando la confianza soberana?...», etc. (DSC, sesidn ntime-
ro 44, de 3-VII-86, phg. 794).

(35) En el 4mbito socicecondmico la vieja familia liberal se manifiesta mas acorde.
El sacrificio de las idecas se verd compensado con un confortable predominio en ese
dmbito con lucrativos repartos hechos segiin un turno rotatorio cntre quienes acaparen
el poder. José Marfa Pedregal alude a esta mixtura entre economia v politica. En su
opinidn, «la supremacia estaba perfectamente asegurada al monarca, y claro es que
prevalecid, pero no es el gobierne personal del soberano, sino una oligarquia inter-
puesta entre los dos co-soberanos, que ejercid y atn sigue ejerciendo la soberanias (dis-
curso pronunciado el 4-V-19),
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enjuiciamiento del personaje, en manos de los historiadores (36). Al ohjeto
que persigue nuestra estudic interesa tan sélo una dimensién de la polémica:
la forma en que Alfonso XIIT entendid y ejercid sus funciones. Esta concre-
cidén del objeto no nos debe hacer olvidar que nada en el mundo de la politica
se produce en forma unidireccional, obediente a un solo impulso: el compor-
tamniento del actor se acomoda al escenario de la accidn y es reciproco res-
pecto de otras actuaciones.

Como ¢s harto sabido, Alfonso XIII estrena al propio tiempo reinado
y politicos (37). No tiene ante si los vigorosos y experimentados jefes de

(36) Simplificando un tanto las cosas puede decirse quc hay dos interpretaciones
generales del reinadoe. Una de ellas presenta al Rey entregado a la ingente y patridtica
tarea de desatascar la madquina politica, anteponiendo el bien general por encima del
rito constitucional y de los intereses de grupo. Representante muy caracterizado de
esta direccion es el profesor Seco Serrano; desde las primeras péginas de su obra Al
fonso XIIT y [a crisis de 1o Restauracién {17 ed. de 1969, 2 de 1979) confiesa que no
intenta un estudio del reinado, sino una aproximacién a las razones de la actitud del
Rey en relacidn con las grandes cuestiones y crisis de su reinado. Sin hacer mencién de
otros trabajos debidos a algunos apologetas de frecuente vinculacién palatina, un juicio
general parecido al de Seco se puede ver en las obras de Jos hispanistas R. Carr y Payne.
En amhos subyace la idea de que la sociedad politica espafiola, y en especial la clase
politica de la época, rayaba a inferior altura de lo que hubieran requerido las dotes
nada comunes del monarca; hay en ellos una inicial simpatia por el Rey, que es muy
comun entre los observadores extranjeros {véanse en particular sus colaboracicnes al
niimero monografico de Historia y Vida, niim. 56, dedicado a Alfonso XIII),

La opinién que consideramos més generalizada apunta a ofra explicacién menos
benévola. Hay un punto de coincidencia en la apreciacién, Se trata de descubrir una
cualidad que valoran la mayorfaz de los autores como cualidad esencial en el Rey: su
condicién de politico. Politico en ejercicio segiin Garcia Escudero, politico «tesuelio ¥
frio», segiin Churchill, pero polftico al fin; cualidad eminente, pero, a veces, peligrosa
en un Rey constitucional. Esta misma impresidn se manifiesta en otros muchos auto-
res, ¥ la creemos muy compartida. El Manchester Guardian de 20-11-31 le define como
¢l «primer politico de Europa», pero también afiade unas reflexiones respecto a las
dificultades de funcionamiento de una monarquia constitucional si el Rey se convierte
en un politico activo, Garcfa Escudero recoge unas palabras de Ignacio Luca de Tena
que vienen al punto: «Demasiado inteligente para ser Rey constitucionals (en su co-
laboracidén al ndmero de Historia y Vida reseiiado). No queremos hacernos eco, en fin,
de los juicios mds duros y las posiciones de condena radical ¥ no matizada; la mayoria
de tales opiniones vienen dafiadas por la pasién o el oportunismo politico.

(37) Recuérdese que Cdnovas habia muerto en 1898 y que Sagasta, el oito lider
indiscutido, le ve apenas tomar el cetro (1902). Castelar va habia fallecido, con lo que
el republicanismo posibilista y dialogante queda sin pastor, y Silvela, delfin conserva-
dor, se eclipsa en 1905. Las nuevas {iguras no son indiscutidas. Maura y Moret logran
el caudillaje de sus grupos con cierta dificultad. La muerte de Canalejas o la «inca-
pacitacién» {proviniera ésta de las maniobras politicas de otros o fueran consecuencia
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grupo con que se habia encontrado su madre la Regente. Y asi el entusiasmo
con que asume la funcién para la que estuvo prepardndose largo tiempo no
encuentra apenas moderacién o contrapeso, Su natural avidez juvenil le lleva
pronto a ocupar la posicién de protagonista principal de la escena politica.

Algunos gestos iniciales de su reinado resultan elocuentes. Cuando Santa-
maria de Paredes concluye su funcidén de profesor del Rey, éste, con una pre-
gunta de verdadera enjundia, pone en un momento a prueba todo el bagaje
de conocimientos recibidos: «¢Y qué he de hacer cuando, en conciencia, la
observacion de la Constitucién se oponga a mis deberes para con Espafia?»
La pregunta revela el matiz de ilusion y el deshbordado espiritu de servicio
con que el joven Rey se enfrenta a su misidn histdrica, pero también la for-
ma de entender su papel en relacién con Ia regla constitucional. El segundo
gesto vieng expresado en el incidente acaecido en el primer Consejo de Mi-
nistros que preside. En su primer contacto con ¢l Gobierno, el Rey hace una
interpretacidn literal de la Constitucidén por la que, a sus dieciséis afios, re-
clama para si funciones hasta entonces mediatizadas por la voluntad de los
refrendantes (38).

La impronta que Alfonso XIII imprime a la funcién de la Corona no
deja de llamar poderosamente la atencién de sus contemporéneos, «El viaje
de don Alfonso X111 por las provincias de Oviedo, Santander, Burgos, Nava-
rra, etc., provocd apasionadas polémicas y variadisimos comentarios sobre
la manera segin la cual un Rey constitucional debe conducitse, o ser condu-
cido, en sus relaciones personales con el pdblico. De una en otra las polémicas
y comentatios llegaron a plantear el problema mds general y bastante com-
plejo de las funciones y deberes del Rey en el régimen parlamentario.» Adol-

de su personal cardcter) de Maura debilitan ¢l sistema en uno de sus ingredientes bé-
sicos: el bipartidismo disciplinado. A medida que las grandes figuras enmudecen, por
una u otra razén, crece el yocerfo de los aspirantes al favor real y al mismo compés as-
ciende la figura politica y la voluntad decisora del monarca. Efecto necesario en una
monarquia constitucional, en la que los drganos coparticipes de las distintas funciones-
se comportan como vasos comunicantes: no pueden producirse vacios de peder, y el
drgano que perinanece firme acaba ocupédndolos.

(38) La anécdota, muy intercsantc y de relieve histdrico indudable por sus conse-
cuencias ulteriores, la cuenia Romanones en Notas de mi vida (Alfonse XIII y la crisis
de la Restauracion). Con todo, pese a que la mayoria de los historiadores la recogen,
Seco argumenta no haberla hallado en el diario del monarca, La trascendencia del gesto
es evidente y es de lamentar que el vigjo lider Sagasta no hubiera logrado vencer la
fatiga que le embargaba para dar una fructifera leccién de Derecho constitucional al
jovencisimo Rey. El testimonio de Amds Salvador corrobora la veracidad del dato his-
térico mas alld de la anécdota (véase La prerrogativa regia v la reforma constitucional,
Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid, 1919),
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fo Posada escribe esto en un libro aparecido en 1905 (39). De la calle, el tema
pasa a un tratamiento mds académico y riguroso en donde terciaron, entre
otros, Amds Salvador, Pedregal, Garcia Alix, Melquiades Alvarez, Posada,
Sanchez de Toca, ete. (40).

La actitud con que el joven Rey encara su reinado parece muy firme. En
su «Diario» puede leerse por los dias de la coronacidn: «Yo puedo ser un Rey
que se llene de gloria regenerindose la Patria... Pero también puedo ser un
Rey que no gobierne, que sea gobernado por sus ministros y, por fin, puesto
en la frontera.» Algunos aufores han querido ver en tal actitud, as{ como el
desarrollo de sus funciones durante su reinado, un intento de retomar las
atribuciones de la Corona a la luz del texto de 1876, recuperando asi €l te-
rreno cedido por su madre; mejor, tal vez, recuperando las atribuciones gue
le habian sido arrebatadas por las oligarquias turnanies (41). En la medida en
que ello respondiera a la realidad, era preciso que el monarca rompiera el
cerco para captar por s{ mismo el sentir popular. Y no faltan opiniones que

(39) Posada sc pregunta: «{En qué medida es constitucional que un Rey imprima
a la realizacidn de ésta (su misién) el sello propio de su personalidad? Un monarca
constitucional patlamentario jpuede tomar ciertas iniciativas?» (Teorias politicas, Ma-
drid, 1903, pédg. 195). La actitud de A. Posada ante el tema es matizada y discreta.
Advierte los enfresijos de la politica y los «huecos» constitucionales en donde la inter-
vencién del monarca es inevitable, asi como reconoce las dosis de discrecionalidad y
coparticipacién que entrafian ciertas decisiones. Las convenciones constitucionales afia-
den siempre algo al texto. La monarquia puede entendcrse ya parlamentaria, sin que
ello signifique la anulacién de la voluntad real. Claro es que para el gran piblico me-
dianamenle ilustrado estas matizaciones son un lujo innecesario, con lo que el juicio
puede resultar mds severo.

(40) El altimo de los citados, Sanchez de Toca, nos lleva como de la mano en
este segundo tramo del planteamiento académico, «Desde el mes de octubre de 1906 se
desarrollé en Ia Real Academia de Ciencias Morales y Politicas un debate interesanti-
simo (...). El debate se inicié sobre el tema: ¢(Es compatible el ‘referéndum’ con el
sistema representativo? Pero habiendo surgido dentre del propio debate la afirmacidn
de que deniro del régimen parlameniario v, singularmente, dentro de un parlamenia-
tismo enfermo con ausencia endémica de ciudadania activa en los comicios, ¢l poder
real es el mds cficaz, fundamental y permancnte del referéndum, la controversia (...)
derivd y fijé definitivamenie el dchate sobre la tesis atin mas importantc v actual (...}
del gobierno personal del Rey dentro del régimen parlamentario» (La crisis de nuesiro
purlamentarismo, Madrid, 1914, pdg. 122).

(41} R. Carr intuye una especic de rebelidn de don Alfonso contra quienes expro-
piaton a la Corona de la prerrogativa regia, «Los politicos, los oligarcas politicos de la
Restauracion, se habian valide de la regencia de su madre para hacerse cllos con las
prerrogativas otorgadas a la Corona por la Constitucidn (...). El paralelismo con Jor-
ge 111 es sorprendente: Alfonso quiso ser Rey ¥y ademsds un Rey patriotar (Espofia,
1808-1939, 2.7 ¢d,, Ariel, Barcclona, 1979, pdg. 453). Carr alude, claro est4, al Iibro de
Bolingbroke The Tdea of a Patriot King.
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se¢ manifiestan por la necesidad de esta andadura, Sinchez de Toca escribe
que «en nuestra pairia, por apatias y desvios del cuerpo electoral, el Rey re-
presenta factores imprescindibles de compensacién para amparar aquella
opinién publica cuyas voces no repercufen en nuestros comicios» (42).

Pero hemos prometido no hacer historia del reinado y ni siquiera recuen-
to de los momentos méds importantes y decisivos del mismo. Con todo, un
dato debe tenerse en cuenta. El debilitamiento de los partidos turnantes es un
hecho sobre el que circulan diferentes versiones (43). Lo cierto es qus la grave
carencia de figuras capaces de llenar el espacio politico, con el respete v dis-
ciplina de sus grupos, hace de don Alfonso un protagonista obligado que
habia de llenar con su presencia y voluntad la parte de escenario no cubierta;
parte que fue creciendo en la medida en que se incapacitaron los capaces
y se legd al cantonalismo partidista, Puestas asi las cosas, es cuantioso el nd-
mero de decisiones puestas en el haber del Rey. De cierto que su voluntad se
impuso en muchas ocasiones, pese a las correlaciones de fuerzas en los esca-
flos parlamentarios ¥ pese a la voluntad politica de sus ministros, constitu-
cionalmente drganos refrendantes (44).

(42) La crisis de nuestro parlameniarismo, Madrid, 1914, pag. 225,

(43) Cabe, cuando menos, la sospecha de que la decisién real fercié en la vida
interna de los partidos politicos, a més de las inevitables luchas internas por ¢l poder,
gue también las hubo. Romancnes, curiosamente defensor del monarca ante las Cortes
republicanas -y, en decir dc los historiadores, uno de los presidentes «cédmodos» para
el Rey—, lanza la idea de que éste utilizd la méxima divide ef imperas para debilitar
los partidos y acrecer su posicién de arbitro y actor de la vida politica. Junto a tan
conocida opinién cabe situar la del mondrquico desencantado Burgos y Mazo (véase
Al servicio de la doctrina constitucional, Madrid, 1930, en el prélogo). Posada, con
relacion al fracaso de los parlamentarios disidentes de 1917, abunda en la misma ver-
8ién (La reforma constitucional, Madrid, 1931, pdg. 17). Sin embargo, debe contar
también a la hora de la valoracién la ambicién de unos o el peculiar temperamento de
otros {asi C. Seco en la obra referenciada), Garcia Escudero piensa que «cabe la sos-
pecha de que el Rey, sin llegar a proscribir —¢cémo habrfa podido?— a los politicos
gue, por su talla e independencia, le resultaban dificiles, preferia a los "cémodos’s
(«Rey autoritaric o Rey constitucional?», en el mismo nimero de Historia v Vida rese-
fiado, pag. 58).

(44) No es posible hacer un recuento de decisiones reales, ni siquiera un estudic
de [as mds importantes. Martinez Cuadrado intenta algo parecido a un balance del
reinado en clave de decisiones personales del Rey (La burguesia conservadora, Alianza
Editorial, Madrid, 1973, pdgs. 441 y sigs.), que scria bueno cotejar con otros trabajos.
Con todo, v aun no haciéndonos eco de las acusatorias opiniones de Gabricl Maura y
Ferndndez Almagro {(en obras tan frecuentadas como Por qué cayé Alfonso HI y Espa-
fa en 1931), y tampoco de tesis defendistas como las de los palatinos conde de los
Villares, Cortés Cavanillas, etc., es preciso concluir que las denominadas «crisis orienta-
les» son un dato cierto. Alfonso XIII releva Gobiernos, concede derechos de disolu-
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Un dato mds en esta apresurada sintesis viene de la aficidn del Rey a la
milicia. El Ejéreito fue, o quiso él que fuera, su coto reservado vy se esfuerza
en hacerlo ostensible desde el primer Consejo de Ministros que preside, cuan-
do trata de ser el finico drbitro en la concesién de honores y recompensas,
pasando por la Ley de Jurisdicciones y sin olvidar el famoso decreto, cuestio-
nable en su constitucionalidad, que venia a oficializar su hébito de relacio-
narse directamente con jefes y oficiales. Hay una linea de continuidad l6gica
entre las Juntas de Defensa y ¢l golpe militar de 1923 (45). No es de extrafiar
que algunos historiadores sumen determinados hitos del reinado (reflexiones
de adolescente, intervencionismo creciente, discurso de Cérdoba de 1921, de-
¢isidn de constituir en ministro universal a Primo de Rivera) v los ensam-
blen en un mismo hilo intencional con la tltima maniobra de constitucidn de
la Dictadura, en que este hilo intencional autoritario encontrarfa su ldgico
broche.

La clase politica no podia menos de ver con cierto descontento y recelo
la espiral ascensién del poder personal del Rey. Las protestas, bien que como
insinuaciones o veladas alusiones, se corean incluso en medios oficiales (46).

cién y provoca dimisiones, actos de prerrogativa en si no contrarios a la letra, cuando
menos, del texto fundamental, Ni siquiera Carlos Seco los niega (véase la pig, 75 de la
obra referenciada, en su segunda edicién). Cuentan también las confidencias y memo-
rias de los protagonistas; asi Ossorio y Gallardo (La Espafia de mi vida, Barcelona,
1977, pégs. 55 y sigs.) y las referencias salidas del archivo de Maura (véase el tltimo
estudio de J. TuseLL y J, AviLes: La derecha espafiola contempordnea. Sus origenes: el
maurismo, Madrid, 1986) y de otros mondrquicos y ex ministros a los que nos referi-
Iemos en sucesivos momentos,

(43) A estas alturas es ya un hecho bien aseverado el estrecho contacto del Rey
con el estamento militar, su conocimiento y apoyo a la solucién dictatorial e incluso
su tentacion de ser él quien se convirtiese en hombre fuerte de la nueva situacién, libe-
rado ya de las cortapisas y trabas constitucionales, bien por si o bien a través de un
Srgano interpuesto, Los teséimonios y datos son abundantes. La aportacién de Tusell y
Avilés, apoyada en datos de los archivos de Maura, nos parece muy esclarecedora
(op. cit., pags. 287 y sigs.).

(46) El gjercicio que se habia hecho de la prerrogativa regia obligaba a Posada a
redactar una enmienda (ante el Senado, de fecha 19-1T-21) al dictamen de contestacién
al discurso de la Corona. «Lamenta el Senado -~decia— que la descomposicidén noto-
ria de las fuerzas politicas obligue al ejercicio de la real prerrogativa en la delicada
funcién de disolucién de las Cortes, con una frecuencia que estd en contradiceién con
el espiritu de la Constitucién y con las exigencias caracteristicas del régimen parla-
mentario.»

A Royo Villanova se le interrumpié con un gran aplauso al finalizar este pasaje de
su conferencia en la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacidn, de 8 de abril de
1929: «jAh!, sefiores, la Reina madre subording sus convicciones personales a la opi-
nién del Gobicrno (...). {Pues si es eso lo que aplaudo de la Reina madre y de la
Reina Cristinal; es haber sido una Reina constitucional {...). Es esoc lo que yo quiero
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Cierto que los partidos eran escasamente representativos y éste es también
un argumento utilizade y utilizable a favor del Rey; cuando sobreviene la
dictadura militar tales partidos se muestran como cascarones vacios que nadie
echa en falta, ello es un dato palpable.

Pero los resultados son incontrovertibles. La ejecutoria politica de Alfon-
so XIII conducia derechamente a colocar en su haber muchas decisiones
puramente personales, incomprensibles de no verlas nacidas de su (inica y
personal voluntad. Resultado: don Alfonso queda ante sus contemporaneos
como un responsable mds, o tal vez el méaximo responsable, de una situacién
deplorable ya a las alturas del afio treinta; peligrosisima posicidn cuando el
signo de los tiempos es pedir responsabilidades. E]1 Rey politico se habia gas-
tado. No le sirvié de proteccitn la actitud de los politicos, pues, como obset-
vara Churchill, «nc existia entre los politicos espafioles ese pacto rigido, que
€s un pacto de honor entre todos los partidos politicos de la Gran Bretafa,
de escudar la Corona contra toda posible impopularidad o censura» (47).
Todo lo contrario. El Rey cargd com las propias culpas y con las ajenas, en
tanto muchos de sus anteriores ministros se ponian a salvo con declaraciones
y actitudes poco elegantes, pero muy festejadas desde el bando republica-
no en alza.

b)Y  Enjuiciamiento de los hechos desde el dngulo constitucional

Las precisiones que se iratan de establecer sobre las facultades de la
Corona revierten, una y otra vez, a una cuestidn que se estima previa en
orden a los principios: la radicacion y asiento Gltimo de la soberania. En este
punto parece como si no hubiese transcurrido ¢l tiempo desde la época en
que realizamos las calas expuestas anteriormente. Los bandos en disputa, esta
vez mucho mis equilibrados, se comportan como si de un didlogo entre
sordos se tratara. De puro sabidas, se ignoran las respectivas tesis.

El conjunto de atribuciones que constituye la «prerrogativa regia» no es

cn el Rey constitucional: que ocupe una posicidn pasiva (...) no siendo obsticulo para
<l libre juego de las fuerzas politicas y no entorpeciendo con presiones personales, siem-
pre impertinentes, la espontdnea voluntad nacional.»

Por otra parte, el mismo Primo de Rivera, en un discurso pronunciado en un mitin
de la U. P. en Barcelona en 31 de marzo de 1928, relataba que «en la sesién en honor
de Ciénovas, ¢l presidente de la Academia de Ciencias Morales quiso sembrar confu-
sién en el dnimo del Rey y darle a entender que ha infringido la Constituciéns (en
El pensamiento de Primo de Rivera, pag. 222).

(47) Grandes contfempordneos, Plaza y Janés, Barcelona, 1960, pig. 193,
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visto como un haz de limitaciones impuestas a la Corona en virtud de técni-
cas constitucionales. Para el bando conservador, se trata de un conjunto de
atribuciones propias de la institucidn; institucién estimada adn por muchos
esencia histdrica y vital del pafs y Gitimo baluarte del poder; o cuando menos
copartfcipe de la soberanfa. Para el bando liberal-progresista la Corona es
sdlo un reducto de competencias constitucionales, un &rgano del Estado
que recibe su poder, como todos los demds, de la nica fuente de soberania
admisible (léase la nacién); competencias que apatecen distribuidas en el
texto constitucional. No volveremos sobre argumentos conocidos.

El lector estd ya avisado de que entre la discusidn entablada en orden
a las funciones del monarca durante el primer decenio de la Restauracidn y
la misma polémica suscitada durante el reinado de Alfonso XIII media un
dato esencial: las convenciones constitucionales cimentadas durante la Re-
gencia. Por ello, al replantearse el tema con renovada y acentuada pasidn en
los primeros afios del siglo xx, los interlocutores utilizan argumentos més
matizados; argumentos que, en algunos casos, cambian de bando.

Parece evidente que el dicho de que no hay Constitucién sin costumbres
politicas tiene razén de ser. Pero cuando s¢ trata de un texto especialmente
escueto, ¢ inconcreto en buena parte de la regulacidén de las relaciones inter-
orgdnicas, cabe suponer el relieve que las convenciones constitucionales llegan
a tener. Seguramente hay algo de exageracidn en Io que dice Sdnchez de
Toca cuando, al razonar los imprevisibles derroteros del parlamentarismo,
da por sentado el hecho de que «lo que mds importa en el régimen constitu-
cional es stempre lo no puesto en la ley». Mas lo que resulta evidente, en el
caso concreto del régimen polftico que sigue al golpe de Sagunto, es que «la
Constitucién parlamentaria no nace de los textos constitucionales, sino de la
interpretacion que éstos reciben en la précticas (48). No otra era la idea que

(48) La crisiz de nuestro parlamentarismo, pdg. 154. En la sesién de la Real Aca-
demia de Ciencias Morales y Politicas de 5-111-1907, Sanchez de Toca advierte que si
se cumple y practica tal y conforme estd escriio ¢l texto de la Constitucidn, no hay ré-
gimen parlamentario»; a ello opone Azcdrate que «la diferencia entre el régimen repre-
sentativo y el parlamentario estd en eso gue no estd escrito en ninguna parte, pero
mediante lo cual se han sacado las tltimas consecuencias del principic de la soberania
nacional, en cuanto mediante el Parlamento el pueblo se gobierna a sf mismo, lo que
no ocurre en €l representativo». Pasado este momento de afirmacidn ideolégica, Azcd-
rate se dirige a Sianchez de Toca: «En cuanto a lo que decia su scfioria de la Consti-
tucidn que hoy rige en Espafia, séame permitido decir que cuando se estaba discutien-
do, escribi un libro encaminado a oponer a la monarquia doctrinaria que de ella sur-
gia el tipo de una monarquia democctética, de donde resulta que estamos conformes
el seftor Sanchez de Toca y yo, sélo que para mi son defectos y son excelencias para
su seiloria» (ibidem, pégs. 182 y 183).
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cxpresa Pradera desde ABC: «Lo que pedimos las derechas tradicionalistas
es que en este punto se cumpla lealmente la Constitucién, porque si la Cons-
titucidn se cumple fielmente en este capital precepto, Ia monarguia espaficla
habré dejado de ser parlamentaria para convertirse instantdnecamente en cons-
titucional representativa» (49).

Hay, pues, una primera linea de pensamiento conservador-mondrquico
cuyas ideas constitucionales se encuentran muy ancladas en las posiciones de
partida, ideas resumibles en dos premisas que se pretenden incontrovertibles:
la pobre plataforma socioeconémica y de cultura civica del pais, de un lado,
y el rigor del planteamiento tedrico, fiel al texto constitucional, de otro. Dado
que en nuestra patria «resultan los comicios sin impulso propio», «el Rey es
el finico que queda con prestigio eficiente —dice Sanchez de Toca—; pues
el Rey es la tinica personificacién de la autoridad, ante la cual prestan es-
pontaneo acatamiento nuestras democracias agratias y gran parte de las mul-
titudes urbanas, hasta el punto de que nuestras democracias no hubieran
acatado ni consentido el régimen parlamentario si el Rey no lo hubiese man-
dado» (50). Claro es que desde el bando contrario se denuncia este razona-
miento come falso, pues se apoya en un sofisma origen de todo el circulo
vicipso causante de la indefensién popular y su falia de vitalidad politica.
Pedregal argumenta, en sentido contrario, que «aunque Cénovas reconociese
que el poder real emanaba del pueblo, como esta emanacién la consideraba
realizada en la historia y no sujeta a rectificacién, que en ningiin caso consi-
deraba vélida, es claro que dentro de la legalidad no cabia otra democracia
que aquella que reconociese ese absurdo spoderamiento irrevocable. La mo-
narquia {...) no debia nada a la voluntad nacional: lo debia todo a los hom-
bres que, por habilidad vy por fuerza combinada, la habian hecho triunfars.
Y mds adelante constata, casi como conclusidn, aque «la accién ciudadana se
manifesté tan endeble, que toda mixtificacién y falseamiento de su voluntad
fue facil» (31).

(49 Citado por Garcia GALLEGO en El régimen constitucional, la soberania de la
nacidn y el esiatuto del porvenir, Vich, 1828, pag. 153,

(50) En La crisis de nuestro parlamentarismo, pag. 227.

(51} En el discurso de ingreso en la Real Academia, don José Manuel Pedregal
amplia su punto de vista con otros razonamientos. «El mal que los creadores de nues-
tra Constitucién y directores de nuestra vida politica causaron al pueblo espaiiol, dando
tan sdlo eficacia al poder real y utilizdndolo en beneficio de la oligarquia para cercar
el paso a la democracia con la constante mixtificacién de sus instituciones, y especial-
mente del sufragio, debe ser hoy reparado utilizando aquel poder sus prerrogativas para
investir de &l a quien tenga voluntad y autoridad moral para remover todos los obsticu-
los que se oponen a esta expresidn libérrima y ¢onsciente de la opinidn polfticas (pagi-
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Pero Sdanchez de Toca va mds alld de la simple constatacién del tenor lite-
ral de la Constitucién. Incluso en el régimen parlamentario hay un papel
trascendente para la Corona, ya que «la monarquia parlamentaria tiene por
punto de partida el suponer, lo mismo que el Derecho constitucional escrito,
que el Rey es un factor fundamental del Goblerno y, las mas de las veces,
hasta el mds principal» (52). Para Sdnchez de Toca el régimen parlamentario
no significa, en modo alguno, un trasvase de poder politico de Ia Corona al
drgano representativo del mandato popular, ya que, dando de lado al dogma
de la soberania nacional, la mixima concesidn a que alcanza es la de consi-
derar que le sirve de base el principio de la soberanfa compartidas {53).

nas 17 y 52 de la edicidn lanzada por la Real Academia de Ciencias Morales y Polfti-
cas en 1919),

(52) Op. cit.,, pag. 154, En cualquicr caso, a la institucidn mondrquica compete
siempre ia misién de impulsar, vigilar y coordinar, pues, aunque nada al respecto se
hubiera dicho en la Constitucion, «su influjo en Ia direccién de los negocios del Esta-
do seguitia siendo un elemento no despreciable», dice Garcfa Gallego en la pdg. 138 de
la obra anteriormente mencionada.

Pero a la vista del texto canovista no hay en el bando conservador razén que justi-
figue demasiadas elucubraciones. El Rey debe ostentar «todas las preetnimencias que
el Cédipo fundamental le reconoce y gue disponga de todos aquellos medios que le
hacen actuar constantemente sobre la nacidn. EI dia en que cstas prerrogativas desapa-
rezcan y esas facultades se mermen o limiten, serd el dia en que habrd ofra forma de
gobietno, pero totalmente incompatible con el alto concepto de la monarquia» (GArcia
ALIX: Funcidn del Rey en el régimen constitucional parlamentario, discurso en la Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas, dia 1-V-1910, pag. 52).

{53) «Asi, dentro del régimen parlamentario, al proclamarse gue la soberania re-
side en las Cortes con el Rey no sélo se sienta un principio teérico, sino también un
hecho positivo y una verdad legal del constitucionalismo que se vive. Es decir, que si
antes el Derecho piblico no descubria més soberano que el Rey, ahora la Corona y las
Cortes son los dos cuerpos politicos que llevan la representacién de la soberania vy fi-
gutran como los dos grandes poderes constitucionales» (SANCcHEZ DE Toca: Op. cit., pé-
gina 155). De esta manera, el régimen constitucional, modificado y transustancializade
por la teoria parlamentaria, presenia a un Rey que «en lugar de actnar como causa
primera de toda gobernacidn (...) actia principalmente como poder coparticipe de la
soberania. Y la funcidn del Ministerio consiste en concretar ¥ ponderar la accién del
Parlamento y de la Corona a fin de que, por la concordia de sus voluntades, se pro-
duzca para las obras pricticas de gobierno la armonfa de los dos grandes poderes
constitucionaless. Pese a todo, puntualiza Sdnchez de Toca, aun cuando Ia posicién del
monarca resulie distinta de la prevenida en el texto constitucional «no es, como pre-
sume el sefior Azcirate, el personaje incOgnito y ausente de toda operacién de gobier-
no sin més oficio que firmar y sellar lo que le ponen los ministros elegidos por el Par-
lamento, apéndice, en fin, meramente decorativo de la soberania (El sefior Azcérate:
El punto sobre la i)». La interrupcién con que corta Azcdrate el hilo del discurso de
Sdnchez de Toca es sintomdtica del estado candente de la discusién,
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La segunda linea de pensamiento constitucional, que podriamos denomi-
nar liberal-democritica, basa su construceién en una creencia de signo opti-
mista y positivo: la fe en la capacidad del pueblo pars regirse a si mismo,
pese a los manidos argumentos que, hasados en las préicticas electorales es-
pafiolas, desconfizban de tal posibilidad. Contra la concepcidn oficial, que
«inspir6 siempre el poder pdblico en una absoluta desconfianza del pueblo,
al cual se suponia coparticipe de la soberanfa de la Coronas, contra el temor
a Iz volubilidad e itracionalidad de los impulsos populares, que hace que se
eche toda la carga decisoria en manos de la realeza -——pues «en Espafia la
participacién del pueblo en la soberania no llegd nunca a establecerse eficaz-
menie, actuando, en cambio, la de la Corona de un modo constante y efi-
caz» (54)—, era tiempo de que se pensase en sacar a la nacidn de su infanti-
lismo y Hevarla a ocupar una posicidn responsable por el camino ya conoci-
do de otros pafses préximos y de historia paralela. Para ello, tal vez baste
con un replanteamiento interpretativo de la Constitucién vigente ¥ una co-
rreccién oportuna de las précticas constitucionales. Como mucho, la ultima
ratio de las argumentaciones de¢ la Iinea de fuerza ideoldgica lanzada hacia
¢l progreso politico, pero cuya argumentaciin se mueve atn dentro del sis-
tema, solicitard la reforma constitucional en este punto.

Para Azcdrate no es importante la letra de la ley. La evolucién ha de
seguir la marcha de los tiempos. Respetando al maximo la doctrina oficial
aplicable, argumenta que el grado de influencia de los dos érganos, de donde
deriva la doble confianza, es distinto. «La de las Cortes es natural e indispen-
sable en ¢l Gobierno parlamentario; pero la confianza del monarca, Jen qué
sentido? ¢En el de que el Gobierno haga la politica que sea de su gusto?
Eso no puede ser, porque conduciria al gobierno personal.» Con estas premi-
sas ya puede entenderse el ideal de Azcdrate en este punto. La prerrogativa
regia debe resumirse, en el régimen parlamentario, de manera que deje «redu-
cido al Rey a estas dos funciones: disolver las C4maras v nombrar ministros,
pues para todo lo demds {...) el Rey parlamentario debe resultar ausente» (35).

(54) J. M. PEDREGAL, en el discurso citado, pdgs, 16 y 21.

(55) Amargamente se queja Azcdrate de que «en vez de suceder lo que en Ingla-
terra, donde las reformas silenciosas han determinado la aplicacion del Gobierno de
gabinete, ¢l pleno establecimicnio del tégimen parlamentario, aqui ha sucedido 1o con-
frario». Y es que no se puede tomar al pie de la letra los preceptos constitucionales.
Enamorado de la solucién inglesa piensa que es preciso reconducir la interpretacién
del texto constitucional en aquella direccién, La frase socorrida de que «el Rey reina,
pero no gobierna» tiepe sentido, por cuanto «significa la distincidn entre el poder del
jefe del Estado y el ejecutivos. Y va en ello nada menos que la justificacién de la
irresponsabilidad del monarca. Y aun cuando ecs competencia del cabeza del Estado
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No cabe olvidar que la Constitucidén canovista reservd al monarca un
ciimulo de facultades ciertamente importante. Pedregal hace ver que «el poder
real es el tinico que tiene su accidn constitucional eficazmente establecida y
garantizada» (56}, Véase si no las atribuciones que el Rey tienc sobre el
Organo tedricamente co-soberano; sobre las Cortes. Ahora bien, dentro de la
Constitucién existen otros preceptos con los que es preciso también contar y
cada interlocutor parcee afirmarse primordialmente en unos preceptos, a des-
pecho de otros. La visién parcial viene favorecida, en opinién de Pedregal,
por la naturaleza artificiosa y doctrinaria de! texto del 76. Como aduce Amds
Salvador, en el texto se observa la conciliacidén de las ideas viejas con las
democtiticas nuevas, habiéndose dejado a aquéllas todo lo que es pura fér-
mula, imposible de realizar en la prdctica, de suerte que, al leer la Constitu-
cidn, parece que todo lo hace el Rey, pero las ideas liberales se han quedado
con ¢l fondo, con lo que verdaderamente vale, con el articulo 49 («ningdin
mandato del Rey puede llevarse a efecto si no estd refrendado...», siendo res-
ponsables los ministros), que es toda Ja Constitucidén. Junto al precepto que
acabamos de mencionar existen otros que, debidamente utilizados, pueden
representar la via hacia la modernidad que se buscaba afanosamente por este
segundo grupo y por el pacifico conducto evolutivo de la reinterpretacién
constitucional {57). Pues, si hemos seguido un camino distinto al de Inglate-
rra, teniendo tantos puntos iniciales comunes, «no es por la Constitucidn (...)
ni por las leyes, que no son superiores a las nuestras, sino por los hombres
que han dirigido la politica, flexibles alli para acomodarse a todas las exigen-

mantener la armonia entre los distintos poderes y entre el Estado y la nacidn, esta
misién no le facultari nunca «para tener politica propia, nunca para determinar Ia
direccién de los asuntos politicos...» (transcribe este texto Sdnchez de Toca de las
actas de la discusién cn la Real Academia, en La crisis de nuestro parlameniarismo,
pag. 145).

(56) PeDREGAL: Op, cit., pag. 29.

{57} En la contestacidén al discurso de Pedregal, en la sesién académica de 4-V-19,
Amds Salvador hace acopio de las disposiciones que pueden basamentar la imagen de.
un Rey limitado en su actuacidn por el intervencionismo fiscalizador de los mandata-
rios del pueblo. Ademds de la limitacién general del articulo 49, «el Rey no declara la
guerra ni hace ni estipula la paz, ni acufia moneda, ni manda en los ejércitos de mar
y tierra, nl da los destinos ¥ honores, ni suspende las sesiones de las Cortes, ni disuelve
ni elige libremente a los ministros, ni puede hacer uso del veto, que ni se ha empleado
ni se empleara jamds (...), ni gobierna, ni hace nada mds que inspirarse cn la opinidn
piiblica y en los cuerpos colegisladores, para que gobiernen los que tienen mayoria en
las Cortes; que ropresentan al pueblo, sin lo cual tienen que dimitir, porque ya no
puede haber Gobiernos que no sean populares (...) ni poderes que no sean responsa-
bles ante los Parlamentoss. El optimismo de Amds es, desde luego, digno de aprecio
cuando se contemplan sus razones a la luz del hacer politico de la época.
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cias de la vida moderna, y aqui poco apropiados, en la dltima época, para
amoldarnos a esas variaciones por culpa de todos» (38).

Aunque alambicados por la doctrina, palpitan en el fondo de las argu-
mentaciones moviles dificilmente disimulables. Los datos histéricos, los acon-
teceres mds recientes, se agazapan tras los razonamientos. La situacién del
monarca en usn régimen constitucional puede revestir formas y caracteres que,
antes que a la interpretacién juridica del texto, deben achacarse a la volun-
tad de la persona que encarna la institucién. Y el deslizamiento por este plano
es siempre peligroso € inevitable (59).

Conforme avanza el reinado de Alfonso X111 el grupo liberal-democréatico
pone el listén de sus reivindicaciones mis alto. El uso de la prerrogativa regia
se ha ido consolidando reforzdndose la posicién del Rey sobre las demds
instituciones; y por lo mismo llega a un punto en que no se conforma aquel
Srupo con una interpretacion més progresista del iexto constitucional. Piensan
que las costumbres y hibitos son poco sdlides; que las convenciones consti-
tucionales tienen vuelta atrds. De esta forma, abren a la solicitud de la refor-
ma constitucional come ultima ratio. En esta ilusion fueron cayendo, pro-
gresivamente, nuestros ingquietos hombres de la izquierda dinastica, siguiendo
la bandera que enarbolé con decision el reformismo, con Azcérate entre sus
cabezas. Como escribié Adolfo Posada, y «con la idea errdnea de que los
‘obstdculos tradicionales’ habian desaparecido (...) (se} determina un movi-
miento politico en el sentido de una reforma constitucional encaminada a con-
vertir la Constitucidn “pacto entre el Rey y las Cortes’ en Constitucidn de so-

(58) El razonamiento de Amds Salvador llega a tocar en el trasfondo politico cuan-
do, a renglon seguido, afirma que para gue csas aspiraciones sean posibles v la evolu-
cidén hacia esa interpretacion mds democrdtica, dable, es preciso «que los ministros no
sean sencillamente hombres placenterss, sino estadistas penetrados de su altisima mi-
sién {...), sabiendo estar tan alejados del trato irrespetuoso y seco como del halago
¥ la lisonja, que son venenos cuyos efectos se sufren tanto arriba como abajo ¥ muchi-
simo més arriba que abajo» (La prerrogativa regia y la reforma constifucional, Ma-
drid, 1919, pdg. 68).

(59) No cabe malinterpretar a Azcérate cuando, tratando de advertir de lo mismo,
quiere preservar de este peligro ya presente a la Corona. No basta con quec haya un
precepto constitucional que declare la inviolabilidad e irresponsabilidad del monarca.
Pese = tales declaraciones, se mancillarfa su nombre y le alcanzaria la critica, y «aungue
se vede en la prensa y en el Parlamento discutir los acios del Rey, en el hogar, en la
plaza publica, en todas partes se discuten, y con habilidad también en el Parlamento y
en la prensa». Al fin y al cabo, «el mayor dafic que se puede hacer al Rey es dejarle
gobernar», decia Amds Salvador. «El Rey —afiadfa— no debe exponerse a la censura
jamds, para tener las simpatias de todos, prestigio en todo y autoridad con todos.» El
texto de Azcdrate se encuentra en SANCHEZ DE Toca: La crisis de nuestro parlamenia-
rismo, pag. 185; el de Amds Salvador, en La prerrogativa regia..., pag. 13.
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beranfa nacional, realizada gracias a una monarquia ‘nacionalizada’, como
opinaba Canalegjas» (60).

Leyendo a los publicistas de la época se aprecia una progresiva radica-
lizacién., Marcelino Domingp, Francisco Villanueva y tantos otros avizoran
un futuro inmediato muy distinto. En efecto, las posiciones a la izquierda se
van torngndo mis abundantes y radicales seglin avanza el reinado, en tanto
se van sumiende en las sombras de la discrecidn, o del silencio, los defen-
sores de las posiciones a 1a derecha; y ya no de la tesis del «principio mo-
ndrquicos, sino de la subsistencia misma de la monarquia.

3. PROYECTOS PARA ALTERAR FORMALMENTE EL «STATUS»
JURIDICO DE LA CORONA

Nuestro constitucionalismo liberal, que tan de cerca sigue los ejemplos
transpirenaicos durante el sigle XIX, acoge la distincién entre normas consti-
tucionales y normas ordinarias desde el primer momento, acentuando la rigi-
dez de las primeras mediante formas y requisitos especiales de revisidn. Por
conlra, las Constituciones doctrinarias ignoran tales previsiones. De aqui que
resulte un tanto andmalo para los contempordneos el mode adoptado por
Cinovas, que une a un proceso constituyente peculiar (Constitucidén «interna»
sustraida al debate de las Cortes) la ausencia absoluta de previsién de reforma.

La literatura juridico-politica de la época se hace eco del tema. Durante
un tiempo la cuestidn se concreta en la reformabilidad del texto de 1876,
pero pronto el sentido comiin lleva a la mayoria a negar la intangibilidad de
la Constitucién (61). No era pensable dar por buena la benévola interpreta-
cién que atribuia tal ausencia a un olvido de los constituyentes (62), asi que

(60) La nouvelle constitution espagnole, Paris, 1932, pag. 75.

(61) Unas reflexiones de Ortega v Gasset pueden servirnos de introduccién en
este punto: «De treinta afios a esta parte —escribe en 1918— la sociedad espafncla se
ha transformado profundamente. Intentemos dotarla de una nucva estructura publica.
La mecénica de nuestto pueblo es hoy muy otra que en los tiempos de la Restaura-
cién: han aparecido nuevas fuerzas, se han desvanecido no pocas, antafio dominantes;
la proporcidn de las energias ha variado. Traigamos todo esto a expresién politica y en-
tonces veremos como Espafia funciona» (El Sof, 20-VIII-18),

(62) La obra de Alvarado (EI recurso contra la inconstitucionalidad de las leves,
Reus, Madrid, 1920) refleja bicn el momento de preocupacién que se vive por la re-
forma constitucional. Es, pues, digna sucesora de la de Cemborain Chavarria (La refor-
ma constitucional espafiola, Madrid, 1907). Relata Alvarado la extrafieza de Posads
ante la idea expresada por algunos autores de que la falta de procedimiento para la
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era preciso entender que se trataba de un texto flexible que, como la Consti-
tucién de 1845, no establece diferencia entre el poder constituyente —treflejo
de la saberania compartida que arranca del supuesto pacto doctrinario entre
el Rey y las Cortes— y el proceso legislativo ordinario, efecto de un poder
constituido en el que, de nuevo, se comparte la potestad. No existe, pues,
supralegalidad, y la reforma puede iniciarse por el legislative ordinario, se-
gln lo previsto para el iter legis comin; proceso al que ha de dar su confor-
midad en dltimo término el otro coparticipe teérico del poder constituyente
mediante la sancién y promulgacién. La supremacia constitucional queda a
salvo siempre que se evite la reforma tdcita; siempre, por tanto, que se pre-
sente y denomine la norma como de reforma constitucional (63).

A mediados del reinado de Alfonso XIII ya no se discute la reformabili-
dad de la Constitucidn, sino, como mucho, su conveniencia y alcance. Se de-
bate mds en torno al procedimiento, cuestién sobre la que existen matizacio-
nes y distingos de interés, en linea con las posiciones ideolégicas de que se
parte (64).

a) Proyectos anteriores a la Dictadura

Hacia la mitad del reinado de Alfonso X111 el clamor por la reforma del
status juridico de la Corona alcanza los medios oficiales. 1917 es un afio cru-
cial. La huelga general revolucionaria, el plante de las Juntas de Defensa y
el de los parlamentatios no enrolados en el turno hacen patente la crisis total
del sistema canoivsta y el desprestigio del poder piblico.

La disidencia de los parlamentarios muestra, ademds, que existen unos
grupos politicos en alza impugnadores de un orden constitucional que impi-

reforma en la Constitucidn de 1876 se debiera a un olvido, De ofra parte, si ¢l olvido
es consciente no debe interpretarse como afirmacion de la intangibilidad (EI recurso...,
pégs. 98 y sigs.).

(63) Las primeras proposiciones de ley de reforma constitucional se producen en
1883 y 1884; la primera debida al diputado Emilio Nieto (DSC, sesién mum, 21, de
13-1-83) y la segunda a Manuel Becetra (DSC, sesién niim. 53, de 29-XII1-84). Enn ambas
late la preocupacién por respetar en tal coyuntura el pacto doctrinario, si bien Becerra
apellida a las Cortes de «constituyentes». Ambos también cstiman quc las Cortes cle-
gidas para el menester podrian continuar como ordinarias una vez cumplida su misidn.
Con el tiempo, las opiniones sobre la reforma se tornan menos forinales y respetuosas
del pacto Rey-Cortes, aunque siguen reconociendo la necesidad de convocar Cortes con
este propdsito de reforma declarado.

(64) Véase, a este respecto, GArcia CANALES: «Los intentos de reforma de la Cons-
titucion de 1876», en Revistg de Derecho Polifico, nim, 8, UNED, Madrid, 1981.
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de el logro de sus fines y programas. Objetivo primordial para los represen-
tantes parlamentarios «pronunciados» inicialmente en Barcelona es la refor-
ma censtitucional, Los acuerdos definitivos dados a conocer a finales de octu-
bre, tras las sesiones ceiebradas en el Ateneo de Madrid, tienden a amortizat
la componente doctrinaria del sistema hasta entonces oficial, radicando el
poder en las Cortes («la soberania reside esencialmente en el pueblo»). Con-
viene precisar, no obstante, que se trata de un cambio templado y nada re-
volucionario, pues si bien la potestad de elaborar la ley es de las Cortes, la
sancién y promulgacién corresponden al Rey, asi como la posibilidad de un
veto meramente suspensivo (65).

El programa de reforma constitucional del Gobierno de Garcia Prieto,
en 1923, supone la aceptacidn oficial de los planteamientos reformistas.
La conjuncién entre el partido Iiberal y el grupo reformista abre unas nuevas
perspectivas de renovacién profunda, que atafien no sélo a aspectos socio-
econdmicos y culturales, sino también a la revisidn constitucional. La presen-
cia de Pedregal en el (ltimo Gobierno constitucional de 1a monarquia repre-
senta la garantfa de tales propdsitos renovadores; por ello también su dimisidn
tiene un valor iestimonial evidente (66).

La reforma constitucional proyectada alcanza al status juridico de la Co-
rona en forma coincidente con lo proyectado por los parlamentarios de 1917.
La «Carta Pragmdtica» del reformismo de Melquiades Alvarez, elaborada en
1918, establece el nexo de unidn entre los dos acontecimientos histéricos.
Conviene resaltar, en primer término, que el programa del Gobierno de 1923
es un tdltimo intento, sin duda esperanzadamente acogido, antes del hundi-
miento del sistema constitucional con el recurso extremo a la Dictadura. En
segundo lugar, debemos advertir que ambos son proyectos progresistas desti-
nados a variar los presupuestos del sistema constitucional en sentido demo-

(65) Si bien se mira, estos puntos de reforma no suponen un cambio tap impot-
tante, habida cuenta de las costumbres y convenciones constitucionales afincados du-
rante la Regencia, aun descontando las corrupiclas del sistema y los intentos de recu-
peracién de funciones de la Corona por parte del Rey. Otros temas para los que se
pide la reforma constitucional quedaron, asimismo, pot debajo de las injciales pre-
tensioncs de los parlamentarios en Barcelona. Con todo, no debe despreciarse el dato
de que, por poco que se demandara, la concesidn de tales reformas implicaba poner en
cuestion la Constitucibn y tocar el texto, accidén que repugnaba atin a muchos,

(66} Sainz Rodriguéz relata el impacto que la dimisién de Pedregal causé en Al-
fonso XIII y los esfuerzos de éste por gvitarlo (Testimonios vy recuerdos}). También en
C. Seco: Op. cit, pdg. 182, y PARON, en la pag. 420 del vol. II de su obra Cambd.
Véase el recuento de las fuerzas procedentes de este campo en JUAN Linz: Party sys-
tems and voter alignmenis: cross-national perspectives, Lipset and Rokkan, Nueva York,
1967, pag. 218.
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cratico, con predominio patente de tas Cortes y decaimiento del papel reser-
vado a la Corona {67).

Debe tenerse en cuenta, por fin, que los intentos anteriores surgen con-
forme se hace patente la crisis del sistema y con ciertos visos de solucidn
de las cuestiones que se estiman mds necesitadas de reforma; por tanto, como
operaciones de modernizacin y ajuste del texto de 1876. Pero no cabe olvi-
dar que existe otro sector de opinidn, cada dia mds vivo y fuerte, que preten-
de un cambio mucho més profundo, en el que el «obstdculo tradicional» de
la monarquia haya desaparecido. No ya los republicanos, socialistas y cuantos
se encontraban por entonces ocupando las posiciones mds antisistema, sino
también algunos publicistas templados manificstan su desacuerdo con la f6r-
mula de la monarquia doctrinaria, A partir del momento en que, en un clima
de clamor popular exigiendo «responsabilidades» por el desastre de Annual,
el Ejército acude presto a sostener la monarquia liberal-burguesa, no sélo hay
un reconocimiento de que no existen reformas apropiadas para tan gran mal,
sino que se compromete €l futuro de la monarquia (68).

b} Anteprovecto constitucional de 1929

El enfoque dado a este trabajo, asf como la premura de tiempo, nos releva
de hacer referencia a las circunstancias que hicieron imprescindible gue la
Dictadura de Primo de Rivera abordara la reforma constitucional. Cuando
se habfa dicho que la Constitucién sdlo quedaba «suspendida» en su vigen-
cia, pues se pensaba en un corto perfodo de tiempo de situacién excepcional,
diferentes motivos aconsejaron €l camine inveros (69). Por lo demds, salir de

(67) Los acuerdos de la Asamblea de Parlamentarios pueden verse en M. ARTOIA:
Partidos y programas politicos, 1908-1936, tomo I, Madrid, 1975, pag. 160. El programa
gubernamental de 1923, en FERNANDEZ ALMAGRO: Op. cit., pig. 418.

(68) A. Posada, expresando una idea muy extendida, sostiene que es precisa una
nueva formulacién constitucional, de signo sustancialmente distinto de ia que represen-
taba Ia obra de Canovas, toda vez que se habfa producido «la anulacién o desvaneci-
miento del pacto constitucional formulado expresamente en el predmbulo de la Cons-
titucién de 1876» (La reforma constitucional, Madrid, 1931, pdg. 68). Por su lado,
Roig Ibafiez manifiesta con toda crudeza que la Constitucidn anterior era un pacto
entre la Corona y el pueblo, pues ésta era 1a doctrina oficial; «pacto que en 1923 rom-
pi6 la Corona y por censecuencia de cuyo gesto quedd el pueblo en libertad de pro-
nunciarse nuevamente por el Estatuto que haya de presidir Ia organizacién y vida del
Estado» (La Constifucidn que necesita Espafia, Madrid, 1929, pig. 19).

(69) Puede verse al respecto nuestro libro El problema constitucional en la Dicta-
dura de Primo de Riverg, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, pidgs. 86
v siguientes,
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la Dictadura a través de un proceso constituyente parecia, a finales de los
afios veinte, algo inevitable (70). A comienzos de 1928, estrenada la Asam-
blea Nacional Consultiva y encomendada a su Seccién Primera —«De Leyes
Constituyentes»— la elaboracidn de un anteproyecto, el periddico madrilefio
ABC inicia una encuesta en la que aparecen personajes de todo signo respon-
diendo a esta cuestién: «;Como deberia organizarse el futuro régimen?»
Y E! Socialista de 26 de febrero de 1928 resume asi el panorama: «El am-
biente, pues, es favorable a la reforma, ya nadie duda que &sta se hard.»

Antes de examinar la posicién de la Corona en el anteproyecto constitu-
cional de 1929, conviene reparar en su significacidon general dentro de nuestro
constitucionalismo. La dialéctica constitucional espafola abocd a una posi-
cién contemporizadora en 1876, Los vientos, segiin sabemos, soplaron en los
afios posteriores con preponderante influjo progresista y democritico. No obs-
tante, a escala mundial soplan en la segunda década del siglo vientos contra-
rios al parlamentarismo, forzados por una corriente autoritaria que amenaza
los logros democraticos de algunos pafses europeos, sobre todo mediterrdneos.

Dentro de este marco general, puede conceptuarse el anteproyecto gue
comentamos como segmento de una linea constitucional discontinua, pero
slempre presente en nuestro constitucionalismo contempordneo. Es la linea
constitucional-autoritaria, que tiene un vivir histérico soterrado y queda mar-
ginada de la vida oficial hasta la era franquista. Sus destellos méds notables
son el proyecto de Bravo Murillo y el anteproyecto que ahora analizamos;
dos intentos constitucionales frustrados cuando ya son sistemas muy perfila-
dos y completos, presentados mds o menos decididamente como alternativas
vilidas frenie 2 la linea liberal-parlamentaria.

Tal linea constitucional ofrece ciertas notas comunes a los diferentes hitos
histéricos en que se manifiesta. El desencanto respecto del liberalismo burgués
falsamente igualitario se combina con una tendencia elitista (entre ilustrada
y tecnocrdtica), frecuentemente paternalista, en la que alienta una profunda
desconfianza hacia el pueblo. Junto a estas notas hay también una resuelta

(70) Oriega y Gasset lo expresa con estas palabras: «Silvela lo declaré en la ma-
flana de este siglo: Espafia estd en periodo constituyente, EI pecado méximo de los
viejos politicos no fue el especulado despilfarro (...}, sino el no haber querido la re-
forma del Estado, cuando ellos, mejor que nadie, conocian hasta qué punto era inelu-
dible» (op. cit, vol. Il, Revista de Occidente, Madrid, 1969). Cambd, en una obra
fechada en 1926, plantea de nuevo la viefa reivindicacién de los parlamentarios disi-
dentes de 1917, por entender que esta vez la Dictadura encontraria expedita la via
(Por la concordia, CIAP, Madrid, 1929, pdg. 192). Por no alargar mas las citas, indi-
gquenos que se publican abundantes obras por esos afios cuyo tema es la inminente y
necesaria reforma de la Constitucién.
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aspiracién de progreso, para lo que es preciso infundir al Estado nuevos
brios y desencadenarle de los frenos del régimen parlamentario, Este diri-
gismo redunda en el rebajamiento de las libertades plblicas y en el decai-
miento del papel de las Cortes, no menos que en un claro descrédito del par-
tidismo politico, desbravador de las energias nacionales. Autoritarismo insti-
tucional y eficacia, menos politica y mds administracién, ete,, son méximas
consideradas como reglas de oro por los dirigentes del pais en los periodos
histéricos que contemplamos.

Los vocales de la Seccidén Primera creen que esta linea es la més acorde
con el rumbo que sigue la historia. Algunas voces aisladas siguen patrocinan-
do (fuera de la Seccién Primera lo hacia un amplio sector liberal y democré-
tico) un parlamentarismo corregido ¢ raciomalizado; pero estas voces son
muy poco numerosas en el cendculo preponderaniemente conservador de la
Seccién Primera de la Asamblea Nacional Consultiva que se pone en marcha
mediada la Dictadura. Ahora bien, la tesis que campea en el seno de la Sec-
cién es una férmula antiparlamentaria que vacila, en combinacién algo arti-
ficiosa, entre socluciones constitucionales presidencialistas (con gran predica-
mento en esos afios, incluso entre nuestros publicistas, por entender que
atinan el necesario reforzamiento del ejecutivo y el mantenimiento de los va-
lores liberal-democréticos, tenidos por muchos como irrenunciables) y solu-
ciones tradicionales y autotitarias (71).

Admitida sin discusién la forma mondrquica constitucional, no se da el
paso definitivo {al menos en el terreno de las proclamaciones de principios)
hacia aquel tipo de monarquia que consideran los vocales mds acorde con
nuestra tradicién, haciendo de Ta Corona centro geométrico, fundamento y
recipiente Gnico de toda potestad (72). No se juega a declarar al Rey perso-

(71} El derrotero seguido por Ja Seccidn se desplaza desde iniciales esquemas en-
casillables en un consetvadurismo inteligente e institucional hacia lIa plena ¥ aun extre-
ma derecha, sin llegar, sin embargo, a perder nunca la compostura y el potte formal
heredado del constitucionalismo decimondnico; no en vano la mayorfa de los vocalcs
son juristas. En 1929, el ambiente para el cambio en 1a orientacién constitucional esta-
ba ya maduro. Con anterioridad se habia preparado el camino, y Costa y Maura -—fue-
ran ¢ no hien interpretados por sus seguidores— parecian haber conjugado los impres-
cindibles elementos de «autoridad» y «libertad», aunque con cierta ptopensién a
resaltar el primero. Enire los miembros de la Seccidn Primera se encuentran Gabriel
Maura, César Sili6, Goicoechea y Juan de la Clierva (véase Garcifa Cawares: El pro-
blema constiucional..., pags. 99 y sigs.).

(72) Decididamente, la forma de gobierno no era accidental para las fuerzas re-
presentadas en este reducido cendculo. Uno de los puntos que don Miguel Primo de
Rivera sometia a su consideracién rezaba asi: «Monarquia constitucional ¥ heredita-
ria. No ereo que haya nada que modificar en esto», fue su Unico comentario, ¥ en el
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nificador de la soberania nacional como en la futura Ley Orgénica del Esta-
do de 1967, pero en virtud del papel constitucional que se le asigna en tanto
Srgano supremo del Estado (E! Estado es, segiin el articulo 4.°, el encargado
de gjercer Ja soberania «como drgano permanentemente representative de
la nacién»), €l monarca es llamado a desempefiar ]a fundamental tarea de
«mantener la unidad y soberanfa del Estado», junto con un cdmule de impor-
tantes atribuciones que veremos y que nos pondran sobre Ia pisia de la ver-
dadera dimensién del monarca en el anteproyecto.

En definitiva, se prefiere el reconocimiento de unos poderes auténomos
diversificados y distintos, que s6lo por la necesaria coordinacién confluyen
en la Corona; la cual, si no es raiz y fundamento de todo poder, si es el poder
moderador o arbitral. A la postre, parecemos estar en presencia, de atender
sélo al contenido del titulo I, de una monarquia constitucional con separa-
cién de poderes (73).

Se ignora la corriente democratizadora, muy desarrollada va en la Espa-
fia de los afios veinte, y el balance doctrinal que respecto de las atribuciones
de un monarca constitucional se establece en esos mismos afios. Los asam-
blefstas de la Seccién Primera, empujados también por el acontecer histérico,
y muy particularmente por la presencia escénica de un moenarca que ha ido
gastando su crédito politico, adoptan la solucién decididamente conservadora
de poner al Rey en Consejo. Ahora bien, esta asistencia amplia y constante,
institucionalizada, al monarca sélo es predicable como absolutamente nece-
saria en la medida en que la suprema institucidn estatal continda teniendo
unas atribuciones muy fundamentales para la marcha del Estado. Se sigue
pensando en la Corona como drgano prepotente. El Parlamento —el otro
elemento clave de nuestra dialéctica histdrico-politica, en interpretacidén de

4dmbito de la doctrina oficial ocurre otro tanto. Como sabemos, en su ideario Ia U. P.
habia plasmado los valores supremos de «Patria, Religién y Monarquia»; y parece ser,
por las manifestaciones de Primo de Rivera y por los escritos de sus teéricos, que el
orden no era caprichoso, sino que obedecia a una jerarquizacién intencionada.

Cierva, en la sesién sexta de la Seccidn Primera de la Asamblea Nacional, abre el
debate en forno a la «divisidn de los poderes del Estado» recordando que «ya el sefior
presidente del Consejo de Ministros, ante la Secci6n, dijo que Espafia es y ha de ser
monarquifa constitucional y hereditaria, punto en el cusl, seguramente, coincide la
Seccién enteras.

(73} La inercia historica y la pereza, justificada por el desuso ciudadano, explica
el no planieamiento de la alternativa de monarquia o reptiblica. Paradéjicamente, la
misma oquedad existente en torno a esta alternativa explica el brusco cambio que es-
pera al pafs. A dos afios vista se habia de proclamar la repdblica sin estridencia ni
conmocién digna de nofa; pero en 1929, al ser debatido el anteproyecto, apenas se
toca ¢l tema de la forma de gobierno en los medios informativos,
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los escritores de estos afios de crisis— es tomado como chive expiatorio, tan
propicio como el caciquismo para conjurar los errores y miserias en que se
desvanece la era de la Restauracion {74).

Ahora bien, esta tendencia hacia [a formulacién del principio monarqui-
co es frenada por la inercia y vigencia de principios liberales ya cldsicos que
los vocales no pueden ignorar. Operan en este sentido el dogma de la separa-
cién de poderes v el miedo a la confusién ¢ indiferenciacién funcional, con
sus secuelas de rivalidad y [ucha entre los 6rganos fundamentales del Estado,
tal v como habia ocurrido en épocas precedentes. De aqui que, en el terreno
de las proclamaciones, admitida la forma mondrquica en las condiciones es-
pecificadas anterformente, no se declara al Rey personificador de la sobera-
nfa nacional, sino que, en virtud del papel de «poder moderador» que se le
asigna, se le confia la tarea menor de mantener la «independencia y armonia
de todos los poderes con arreglo al texto constitucional» (art. 43). No se va,
pues, a la unidad de poder (centrada en el jefe del Estado) con coordinacion
de funciones, sino a la «diferenciacién y coordinacién de poderes» (art. 6.°),
en una clara transaccidn terminoldgica (75).

La figura constitucional del Rey dibujada por el anteproyecto cuadra bien
al prototipo de la «monarquia limitada» (76). Es una figura omnipresente.

(74) El instrumento constitucional —simbole de las aspiraciones y conquistas de
las revoluciones burguesas, drgano de acomedo y didlogo de los grupos dominantes en
el periodo durco de nuestra burguesia de finales del siglo xix— no puede ser instru-
mento utilizable para lo sucesivo, Con é1 deben morir las oligarquias turnantes, despla-
zadas del poder en 1923, segdn la doctrina oficial de esos afios.

(75) La consciente ¢ intencionada condena del parlamentarismo va a llevar a los
vocales de la Seccidén «De leyes constituyentess a propugnar la correlativa ascension
del principio mondrquico; expresion que utilizamos en ¢l estricto sentido que toma,
tras la derrota de Napoledn, en ¢l articulo 57 del Acta final del Congreso de Viena.
Se pretendc crear una monarquia limitada; aunque, eso si, declarando como princi-
pio rector que se alzard ello sobre la base de una separacidn de poderes. Este adita-
mentoe —inadmisible y contradictorio, en decir de buena parte de los vocales de la
Seccidon— operaria también como pudeorosa y algo ingenua precisidn, pensada para
impedir una vuelta acelerada del péndulo del poder desde la Cdmara hacia el Trono.

(76) Al comentar Pemdn el punto III del Decalogo de la Unién Patridética mani-
fiesta que «el mejor régimen para Espafia es la monarquia limitada», que cso es lo que
para él significa «monarquia constitucional»; si bien, para mayor aclaracién, aiade
en ¢l mismo apartado que es aquella «a la que nos [leva el respeto a nuestra tradicidn»,
con lo que «hay que relegar, pues, esa férmula parlamentaria (...). Ahora debemos dar
a la palabra constitucional un sentido més amplio, y debemos buscar, de acuerdo
siempre con nuesira Constitucién iradicional e interna, formas de gobierno que den
al poder una distribucién compensada y l6gica». «La organizacién cldsica de una mo-
narquia constitucional ¢...) es la de unos poderes independientes, actuando bajo la
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Su largo brazo se extiende a todos los cometidos trascendentales para la mat-
cha del Estado. Pero se trata también de un monarca que debe de actuar asis-
tido constantemente. E]l Rey siempre actlia ayudado de otro érgano por im-
perativo constitucional. De aqui que la mejor forma de estudiar sus atribucio-
nes sea verlas en relacién con los drganos colaborantes.

El Consgjo del Reino recibe diversos impulsos v orientaciones durante su
gestacién en el seno de la Seccién Primera. De inicial 6rgano de asistencia a
la Corona, se pasa a un agigantamiento de la institucidn, hasta acabar ha-
ciendo de ella un hibrido de Consejo y Senado de imposible catalogacién
dentro de las categorias consagradas del Derecho constitucional moderno.
Su composicién resulta abultada y se nuire de consejeros de ptocedencia
electiva (por sufragio universal directo, o pot colegios «profesionales o de
clase»), de consejeros de designacidn real y de otros que lo son por su con-
dicidn o cargo («por derecho propio»); combinacién de criterios que compli-
ca y confunde mds la naturaleza del 6rgano a los ojos de los contempord-
neos. Con todo, se aprecian unas condiciones generales muy propicias para
asegurar la influencia de Palacio en su composicidén y funcionamiento.

Atendiendo a sus funciones, la sensaci6n de agigantamiento del érgano
se confirma. En tanto pieza de una «monarquia limitada» puede explicarse
como un drgano complefo pensado para la asistencia al centro unitario de
impulsién del Estado, que es el Rey; y llamado, por tanto, a respaldar la
multiplicidad de frentes decisorios que éste cubre.

Pero a veces el Consejo se aleja de esta imagen de manto protector y ad-
quiere designios propios, con cierio alejamiento del monarca. Aun entonces,
sin embarge, la posicién del drgano sinodal sigue siendo una posicién que
funcionalmente queda muy préxima al centro. Es, por asf decir, una pieza que
engrana y modera la accidn de las restantes piezas del mecanismo constitu-
cional. De esta forma, a mis de la funcién bdsica de consejo a la Corona,
unas veces se muegve por delegacién del Rey y otras como filtro de las resolu-
ciones de otros érganos antes de la decision dltima det Rey. Asi, el Consejo
se nos muestra comiinmente como un drgano concebide para el servicio de
otros y, por tanto, en funcién de ellos. Pero también en algunos contados
casos, prescindiendo de que la titularidad de la accién le sea o no atribuida
con claridad, el Consejo del Reino actia como verdadero érganc decisorio,

suprema regulacién y moderacién de la Coronas (en EI hecho y la idea de la Union
Patridtica, pag. 366). Por su parte, Pradera, miembro asimismo de la Seccién Primera,
afirma que donde Pemdn dice «poderes» debiera decirse «funcionss», para ser conse-
cuente (sesién octava de las celebradas por dicha Seccidn; en el mismo sentido y opor-
tunidad, Crehuet, también miembro de 1a de «Leyes Constifuyentes»).
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con voluntad eficiente v resolutiva proprio iure, frente a otros Organos del
Estado o al compds de ellos (77).

De otra parte, el anteproyecto nos sitda ante un Rey que tiene voluntad
decisoria sobre Ia accidn ejecutiva del Estado, y no ante un Rey en posicidn
arbitral suprema como Organo «moderador» caracterizade por la «neutrali-
dad». Lo que en un sistema de rigida separacidén de poderes vendria a tener
pleno sentido se nos muestra un tanto irregular en el sistema que esboza la
Seccidn Primera: el Rey queda como juez y parte en la contienda politica.
Y esta irregularidad es la acusacién mds viva, entre las que formulan los
criticos, como atentatoria contra los principios mismos del sistema constitu-
cional (78).

Pero ésta seria una conclusién fécil y confundente por lo simplificadora.
En ¢l anteproyecio nos encontramos también con una proliferacién de 6rga-
nos e instancias resolutorias que, dentro del ejecutivo, tienden a favorecer
una mayor especializacidén funcional y a diluir la concentracidn con que tra-
dicionalmente se adscribia el poder ejecutivo a la Corona (79).

Si el articulo 70 del anteproyecto se puede enraizar sin esfuerzo en la
larga tradicién espafiola de disposiciones constitucionales que hacen enume-
racién de las prerrogativas de la Corona, el articulo 71, en cambio, presenta
una interesante innovacién. Se refuerza inequivocamente la posicién del Go-
bierno, individualizando su sifuacién en contexto del ejecutivo.

El Rey, en efecto, posee la voluntad eficiente a la hora de la formacion
del Gobierno. Dadas las premisas mauristas y las pretensiones de Ios sectores
liberal ¥ democrético, es hibrido el resultado a que llegan los vocales: una
especie de presidencialismo frustrado que convence a muy pocos. Con todo,

(77) Se trata, pues, de algo mds que un drgano de cobertura constitucional de la
Corona, El Consejo asume también competencias en exclusividad y con eficacia juridica
total, Muchos publicistas y criticos de la época vieron en cuanto antecede una hiper-
trofia; un érgano acrecido en exceso a costa de todos los demds drganos del Estado, la
Cotona incluida. Pero esta perspectiva se puede completar con otra més congruente
con el régimen politica que el anteproyecto postula: el Consejo quiere ser una forma
de presencia institucionalizada del Reino (al igual que las Cortes y necesaria en la me-
dida que se produce un declive del papel de Cstas) en el acontecer politico. Es una
institucién adjunta al Rey, centro primordial de decisiones, pero diferenciada de &l y
con propia vida constitucional.

{78) Garcis CavaLes: El problema constifucional..., pags. 253 y sigs.

{79) El Rey, ceniro orientador e impulsor del Estado, posee en esencia el conjunio
de atribuciones propias del ejecutivo v en su més alta consideracién. Pero la instrumen-
tacién organica, hecha con gran detalle, configura titulares jurfdicos para cada accidn
concreta, Fundamentalmente es preciso gue se opere una conjuncidn de érganos y com-
petencias; un concurso de voluntades que da origen a la produccién de actos juridicos
complcjos. '
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Ia voluntad del monarca no queda en absoluta libertad. Existe un campo
acotado dentro del que habrd que jugar: el concurso del Consejo del Reino
para la designacion de presidente y la presentacidn por parte de este Gltimo
de la lista de ministros. Sin embargo, ¢l Rey queda en libertad para proce-
der al relevo y cese de los titulares de estos cargos (80).

En conjunto, las atribuciones concedidas a los érganos mencionados son
muchas. Se configura un egjecutive fuerte. La holgura con que éste puede
actuar en caso de perturbaciones interiores que «comprometan la paz gene-
rals (art. 72) confirma la trayectoria autoritaria que se aprecia en el ante-
proyecto. El ejecutivo tendrd a su disposicién posibilidades sobradas para
no caer en la debilidad de que se le acusaba antafic,

La intencidn clara de no parlamentarizacin y el hecho de que se trate de
un sistema politico en que el peso del poder no se ha desplazado hacia el
Organo de la representacidn popular llevan a la conclusién de que no deben
ser fas Cortes quienes digan la 1iltima palabra en orden a la vida y permanen-
cia del Gobierno. Hay una clara fendencia a supervalorar las limitaciones y
controles juridicos, a regular con mentalidad adjetiva y procesalista el control
del ejecutivo, con riesgo inminente de desconocer los contrales politicos.

Como 6rgano fiscalizador por antonomasia queda el Consejo del Reino.
Tal funcién de control puede ser ejercitada antes y después de la accidn del
Gobierno. Puede ser preventiva, por tanto, pero también enjuiciadora, pudien-
do actuar por requerimiento de otro drgano o bien de motu proprio. No sus-
cité entusiasmo este sistema en la opinidn publica y disgustd especialmente
que s¢ encomendara al Consejo del Reino el encausamiento de los ministros
en las materias comunes civiles v criminales. Pero los vocales de la Seccién
Primera, obsesionados por conseguir un Organo ejecutivo fuerte y estable,
pensarvon que ial solucidn era la 6ptima,

Por fin, los vocales de la seccidn «De leyes constituyentes» no podian
dejar inédito el capitulo de la reforma constitucional como ocurriera en 1876.
La posicién del Rey como «moderador» y «defensor» del orden constitucio-

(80) Por lo que hace a los restantes nombramientos, éstos son objeto de acuerdo
por parte del Conscjo de Ministros; lo que nos da pie para poner de relicve Ia tras-
cendencia que, dentro del sistema ideado por la Seccidn Primera, tiene el realce cons-
titucional dado a éste. Configurar separadamente al érgano gestor de la labor de gobier-
no y administracién del Estado es mis importante en una monarquia limitada que en
una parlamentaria, pues en esta Gltima la propia dialéctica de Ia fiscalizacidn v el juego
de las mayorias fija el papel del Gobierno y su funcién de contrapunto dcl monarca.
En el caso de la «monarquia limitada» del anteproyecto, la relacién orgdnica y las
limitaciones vienen de la reglamentacidn juridica; de un juego institucional minuciosa-
mente pautado,
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nal esta presupuesta de algdn modo en los razonamientos de los vocales ¢
implicita en las atribuciones que competen gl Rey asistido de su consejo.
Pero esta posicidn encierra un fuerte motivo de critica a los ojos de los con-
terapordneos: la puerta inicial del proceso de reforma constitucional es an-
gosta. Su iniciativa queda limitada a la Corona con sus Consejos de Minis-
tros y del Reino; y s6lo una vez que el proyecto de reforma ha atravesado
estos controles tienen la palabra [as Cortes, que aprobardn por mayoria de
dos tercios.

Concluyamos este apartado. El anteproyecto es el resultado de un acomo-
do entre las fuerzas conservadoras tradicicnales, con alguna concesién, muy
en la forma, a la doctrina constitucionalista liberal, Es un intento claro de
contener a la corriente liberal, que va camino de convertirse en democrética,
Hay razones en el sector preconstifuyente para proceder de esta forma. No
es un mere capricho. A mads de los intereses de clase o grupo estdn unas
doctrinas, sostenidas en algiin caso desde tiempos remotos, que ahora pate-
cen enlazar con las més modernas que se expanden por Europa. Estd también
la desconfianza hacla las posibilidades de participacién y autogobiernc po-
pular; desconfianza crdnica, pero polarizada ahora sobre el pueblo espaficl
de 1930,

Se trata de una opcidén politica, y la derecha opta por la alternativa de
cortar la corriente histérico-politica. El modelo de repuesto que propone es
una monarquia limitada asentada en bases constitucional-autoritarias e impul-
sada por inquietudes corporativistas y de pluralismo restringido. Todo ello
con la intencidn de facilitar un desarrollismo impulsado desde el centro del
sistema, antes, desde luego, que con propdsitos inmovilistas; la tutoria ilustra-
da o tecnocritica del desarrollo y el progreso es una constante de nuestra
derecha mejor intencionada.

Finalmente, la relacidn entre este primer ensayo de los afios veinte y la
era franquista no debe pasar inadvertida. El programa constitucional de la
Seccidn Primera no cae en el olvido. Para quienes, desde su peculiar posicién
ideoldgica, vieron en €l marco adecuado para una ordenacién fundamental
de la convivencia, 1929 es sélo ura ocasién perdida gque habia que retomar
de mejor modo y en circunstancias més propicias.

4. RECAPITULACION Y CONCLUSIONES

Fl reinado de Alfonso XIIT se desenvuelve bajo la presidén creciente de
dos interpretaciones constitucionales, dos formas de entender las atribuciones
del monarca progresivamente distintas y sustancialmente irreconciliables.
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Una de ellas —la que deriva de la doctrina en que se basa el texto de 1876—
concede una amplia y generosa potestad regia, consecuente con una visién
muy apegada a la letra de la Constitucién. La otra se apoya en una visidn
esperanzada de progreso, que aguarda una evolucién institucional acorde con
los tiempos y los modelos fordneos; naturalmente, las monarquias parlamen-
tarias, entronizadoras del principio y los logros democriticos que aspiran ver
cumplidos en Espafia.

Una y otra interpretacién tenian dificultades y peligros, La primera en-
trafiaba la peligrosa consecuencia de poner sobre los hombros del Rey deci-
siones cada dia mds polémicas; no en vano el progreso en jos medios de co-
municacién y la tensidén social creciente se manifestaron como un hilo con-
ductor seguro que llevé a ubicar responsabilidades politicas en lo mds alto
del sistema. La otra interpretacién tenia un inconveniente de salida: la in-
sinceridad electoral, por todos denunciada. Y, curiosamente, ese cimulo de
corruptelas y vicios, tan dificilmente subsanable a corto plazo en aquellos
afios, es utilizado como una gran coartada por los politicos beneficiarios
del turno; aunque, evidentemente, un parlamentarismo sin opinién piblica
fundada y con unos pattidos sin respaldo popular més alld de los apoyos
e impulsos oficiales y estructuras caciquiles, es un parlamentarismo sin legiti-
midad, No menos evidente es el temor de la clase politica a la correccién
de tales vicios; pues el saneamiento de las formas electorales beneficiaria a
los grupos excluidos del turno. Como es sabido, las deficientes estructuras
socioecondmicas y la pobreza cultural se avienen mal con un sistema parla-
mentario estable. El peligro del vuelco revolucionario provocade por las
masas empobrecidas y analfabetas a través del sufragic estuvo en la mente
de las élites del sistema restauracionista.

Obsérvese que si, desde el plano juridico, la disyuntiva en la interpreta-
cidn constitucional del papel de la Corona dejaba el pancrama general del
reinado en un impasse cargado de incertidumbres o dudas, no menos que de
culpabilidades presuntas realmenie peligrosas, desde €l plano factico y poli-
tico la cuestidn se plantea en términos no menos confusos, generéndose asi
situaciones comprometidas de dificil salida.

Al producirse una disparidad de criterio grave entre el Rey ¥ un ministro
(llamado por la Constitucién a refrendar los actos del monarca y cubrirlos
con su responsabilidad), no cabe atender sélo al tenor literal de la norma en
interpretacién canovista, pues hay que tener presente los usos y convencio-
nes constitucionales establecidos y que marcan la mentalidad del politico de
la época. Si el monarca puede venir impulsado por deber patriético, cabe
también reconocer tal actitud en el minisiro, quien, a més de que puede venir
imbuido por un alto sentido de su misién histérica, vendrd de seguro estimu-
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lado por la responsabilidad juridica y politica que se le alcanza; responsabi-
lidad que la oposicidn, si no el partido propio en esa peculiar coyuntura, se
aprestard a exigirle con diligencia.

En esta situacién de desacuerdo, uno de los dos ha de ceder. Puede aco-
modarse el monarca, contribuyendo asi al deslizamiento del sisiema hacia la
parlamentarizacién. Pero obsérvese que el peso de la vida politica se entrega
entonces a un Organo fiscalizador de escasa representatividad, dados los usos
electorales. Con ello, el monarca queda exonerado, pero el principio demo-
critica padece a manos de unas oligarquias escasamente responsables. O bien
el ministro dimite, hace «mutis» y se retira; accidn que, en justicia, debe ser
acompaiiada de un silencio también patridtico del érgano de la representa-
cion; pues {qué responsabilidad cabe entonces pedir? Ahora bien, en este
ultimo caso, la sombra de la duda —el reproche o la condena, o al menos el
juicio técito sobre la oportunidad politica de la medida— se deslizard inevi-
tablemente por el entorno politico.

Una vez iniclado el camino de la parlamentarizacidn resulta muy dificil
sustraerse a su implacable légica. O las atribuciones constitucionales del mo-
narca se entienden como un poder de reserva para casos de absoluta ano-
malia del juego institucional pautado —en cuyo caso es la razén y el juicio
de la historia el que procede— o el continuo, o [recuente, decisionismo regic
resulta insostenible.

Por todo ello, resuitaban insatisfactorias las dos interpretaciones constitu-
cionales que se ofrecian como alternativa. A la hora de determinar el papel
de la Corona, una era insostenible a la larga; la otra, tremendamente peligrosa
para los grupos que tenfan algo que conservar; peligro al menos a corto
plazo y entre tanto no cambiara la estructura social y elevara la cultura
del pais,

Lo mds defendible estuvo a carge de guienes intentaron la reforma pau-
latina pero honrada, con un plan de modernizacion y autentificacidén servido
desde el poder. Maura y Canalejas constituyeron sendas esperanzas truncadas.
Estos habian sido los rumbos seguidos por las monarquias mds s6lidas de
Europa, Pero en Espafia, ¢l tremendo retraso en la adopcidn de esta direc-
cién (sin duda explicable por las deficiencias generales de todos conocidas,
pero también por las fuertes resistencias de los intereses creados, no menos
patentes) hizo que la meta de la parlamentarizacidén se persiguiera con de-
nuedo cuando el parlamentarismo liberal hacia agua en los paises que nos
servian de gufa en tanto la ola autoritaria pasaba a ser moda.

Lo més seguro es siempre concluir de la manoe de los hechos. Sin recursos
heroicos y extraordinarios (alguno de los cuales, como la Dictadura primorri-
verista, fracasaron estrepitosamente), la fuerza de los datos del problema
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conduce derechamente al resultado conocido. La crisis del Estado de la Res-
tauracién se consuma por agotamiento de sus elementos bésicos: unitarismo
estatal, bipartismo, turnismo, caciquismo, ¢te. Sélo queda en pie ¢l soporie
esencial de una monarquia concebida ab initio como forma de Estado vy, por
tanto, esencia del Estado mismo; por ello, para muchos, el obsticulo princi-
pal para 1a modernizacién y el progresc.

En una Espafia cuajada de deficiencias y contradicciones entre el plano
de la realidad y el de la organizacién oficial, juridica y formal, este ltimo
termina cediendo. La caida de la monarquia es el acta de defuncién de la
Restauracién y de los buenos deseos canovistas. Tal vez, en el fondo, la
muerte de un sistema —de una Constitucién— consumada por la cerrazén de
los grupos politicos que vefan en cllos el escudo de sus intereses; grupos para
los que resultaba siempre preferible el inmovilismo, aunque éste resultara
suicida. Hoy parece evidente que una Constitucién que se concibié flexible,
y que presidid un periodo histérico marcado por el crecimiento y la expan-
sidn en casi todos los campos, con una gran movilidad y cierto optimismo
—vpese a los problemas esenciales que en €] se manifiestan—, no supo o no
pudo evolucionar: no fue un resorte eldstico, capaz de distenderse al com-
pés de la sociedad de la época.
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