LAS CORTES ESPANOLAS EN LA LEY
ORGANICA DEL ESTADO

INTRODUCCION: LAS CORTES EN LA PERSPECTIVA DEL PROCESO
CONSTITUCIONAL ESPANOL

1. La fundacién politica en el mundo actual y el caso espasiol

Cuando se contemple la evolucidn politica del Estade espafiol desde 1936
con suficiente distancia, cosa que todavia hoy no es posible, pienso que el
hilo conductor mds seguro para interpretarla y exponerla va a ser el de la
progresiva racionalizacidn de los poderes del Jefe del Estado, entendiendo por
racionalizacién el establecimiento de unas condiciomes regulares para su ejer-
cicio, Poco a poco, el «fondo de poders ereado nominativamente a favor de
Franco por e] Decreto de 29 de septiembre de 1936 va encajindese en determi-
nados cauces, algunos de los cuales suponen efectivas autolimitaciones. Pero
estas autolimitaciones, de trascendencia practica evidente, preservan hasta
nuestros dias en el Jefe del Estade la posibilidad de dictar por si, y ante si,
normas iuridicas de caricter general, y si estas normas revisten, segin su
libre apreciacidn, caracter de urgencia, podri prescindir incluso de la previa
deliberacién del Consejo de Ministros, aunque deba darle notificacién a pos.
terion {1}.

En suma, nos enconframos ante un poder que ha segregado a lo largo de
treinta afios todo un aparato institucional muy complejo, pero que no se ha
dejado atrapar por él, y que celosamente mantiene, en principio, su libre e
independiente iniciativa. Situacién ésta que resulta extrafia a la luz de los
cinones del derecho constitucional ortedoxo y que no es por consiguiente
raro haya sido frecuentemente criticada, sobre todo cuando la ortodoxia cons-

(1) WVéase la segunda disposicién transitoria de la Ley Orgdnica del Estade en rela-
cién con los articulos 17 de la Ley de 30 de enero de 1938 y 7 de la Ley de 8 de agosto
de 1939,
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titucionalista se apareja, como por ejemplo en el conocido informe de la Comi-
.sién Internacional de Juristas, con una cierta malevolencia politica.

En la realidad de las cosas, el desarrollo constitucional espafiol ilustra de
modo claro la dificultad que entrafia un proceso de fundacién politica en el
siglo XX y en el Continente europeo. circunstancias de tiempo y de lugar que
obligan a ir reflejindolo en términos de derecho escrito y con las téenicas pro-
pias del derecho constitucional hoy generalmente aceptado, esto es, del dere-
-cho constitucional liberal. La misma lava fluida que en los procesos de funda-
cién politica de la Edad Media discurria por vias consuetudinarias, que ella
misma iba Jabrande, ha de verterse ahora y aquf en unos moldes prefabri-
cados y rigidos, v la inevitable desacomodacién es denunciada por mu-
-chos como peligroso desvio. Algo de esto ocurre, ciertamente, con todos los
-numeros{simos procesos de fundacién politica que hoy estin en marcha y de
los que son profagonistas las nuevas Developing Nations de Africa y de Asia.
Pero la ciencia politica occidental, cuando menos desde la publicacién en 1957
de la obra de Almond y sus colaboradores (2}, se preocupa de captarlos en su
singularidad, y de forjar, por consiguiente, en funcién de ellos, todo un nuevo
arsenal de valoraciones y de conceptos, con lo que poco a poco va elabordn-
-dose una teoria del desarrolle politico mds o menos homéloga a la teoria del
desarrollo econdmico, aunque personalmente creo que todavia absolutamente
deficiente ¢ insatisfactoria. La vieja Espafia, en cambio, geogrificamente in-
-cardinada en el hemisferio norte y vecina de las grandes sociedades indus-
triales, no se beneficia de ningiin tratamiento particular; se subraya y exagera
-su exotismo eh el plano literario (el western espafiol con especial referencia a
‘nuestra guerra civil ha llegado a constituir un género tan prolifico como can-
sino) pero no se detecta su singularidad politica. Es un partensire mis de la
“familia de Occidente, el primer miembro de ella que gozd de hegemonia po-
litica mundial alli en los inicios de la Edad Moderna y, por consiguiente, su
obligacién familiar es seguir ¢l rumbo marcado por los otros miembros y
transformarse cuanto antes en una impecable democracia liberal.

Un proceso de fundacién politica conducido en estas circunstancias pre-
senta grandes dificultades adicionales que se suman a sus dificultades intrin-
secas. El hombre es un animal que debe ir «dando razén» de aquello que va
gestando en la prictica, pero en general la gestacién no es tan novedosa como
para hacer totalmente inservibles las categorias conceptuales preestablecidas;
suele bastar con retocarlas y modificarlas parcialmente en funcién de las nuevas
experiencias. En algunas coyunturas, sin embatgo, se produce una flagrante
incongrucncia, una «pseudomorfosisn en el sentido que Spengler asigna a

(2) The Politics of the Developing Aveas. Princeton, N. ., 1957. Ha sido reeditada
cen 1960,
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esta palabra. Una teoria construida a la vista y en funcién de una realidad ‘his-
térica determinada viene a veces a convertirse en esquema justificador y exph-
cativo de otra realidad histérica muy distinta. El resultado, naturalmente, es
-equivoco; entre el cufio tedrico y el metal acufiado no hay afinidad, y ello
produce unas consecuencias que oscilan entre la hipocresia y el cinismo. Ejem-
plificando en nuestro campo: un Estado dictatorial y autoritario trata, sin con-
vencer de verdad a nadie y, desde luego, sin convencer a sus propios y mds
inmediatos sostenedores, de presentarse como una «democracian, con lo que
su autointerpretacidn suena a hipocresta en los ofdos de muchas gentes. Y,
entonces, para huir de la hipocresia se pasa a la otra banda y cae.en el ci-
nismo, ‘esto es, hace alarde de su condicién autoritaria y se despreocupa
-ostensible y orgullosamente, de toda autointerpretacién tedrica.

La democracia liberal de las sociedades industriales del hemisferic norte
&5 un régimen politico que goza hoy de predicamente mundial y que se ofrece
como meta y modelo a los demds pueblos. Lo cual implica, cuando menos,
estos dos riesgos: primero, que se asigna al proceso histérico de estos pueblos
un sentido servilmente occidentalista, como si fueren incapaces de generar
por si formas politicas propias e inéditas; no sé porqué razdén la Historia va
a tenet como 1deal «punto omega» el parlamentarismo inglés o el presiden-
cialismo americano, cuando la experiencia acumulada hasta el presente nos
estd sugiriendo mdis bien el caricter esencialmente perecedero de toda forma
politica concreta. Y, segundo, que el propio Occidente se anquilosa y empo-
brece al cifrar su influencia histérica en obtener copias de si mismo, como un
padre se anquilosa y empobrece si cifra su mision en educar unos hijos que
reproduzcan exactamente su personalidad en todos los aspectos. Ello no es
buena educacién, sino paternalismo; y en el caso de los Estados, paternalismo
a escala mundial y colonialismo con nuevos atalajes. Todo esto no supone,
por descontado, el desconocer que los paises occidentales han alcanzado ciertos
logros politicos de significacién mundial y dignos de la mmitacién de los de-
mis pueblos, pero es necesario distinguir estos logros de la corteza institu-
cional que los envuelve.

En la perspectiva de las anteriores consideraciones, el anilisis de cualquier
aspecto del proceso politico espaiiol trasciende su significacion particular para
adquitir una significacién mundial; trascendencia que apenas si nos hemos
preocupado los espafioles de poner de relieve como no sea por la via de los
encomios propagandisticos, tan lejanos habitualmente de todo rigor. En la
petiferia misma de Qccidente, y en un lugar de clara transicién cultural y geo-
grifica, Espafia se nos ofrece como un caso de anafilaxia histérica que rehusa
las formas institucionales propias de la democracia liberal y que tantea mis
o menos afortunadamente en busca de otras. Puede pensarse que este tanteo
€s un puro error y un puro retraso, y que lo dnico que corresponde es citar de
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nuevo al toro hispdnico con la capa institucional tejida por las naciones veci-
nas hasta provocar su definitiva arrancada. Pero puede pensarse también que
hay aqui un problema de fondo, derivado, en dultimo término, de una falta
de sincronia histérica entre Espafia y esas naciones. Espaia, precoz funda-
dora del Estado moderno y constructora de un imperio mundial derrumbado
en el umbral de Ja Era técnica, no atravesé los procesos de secularizacién y de
industrializacidn propios de los demds pueblos de Occidente, y padecié una
tremenda erupcidn de guerras civiles en los siglos XIX y XX después de haber
sido durante los tres anteriores el pais de mayor paz interior de Europa; y en.
tanto Espafia se desgarraba en estas guerras, y atravesaba los armisticios entre
ellas con un espiritu derrotista claramente reflejado en la politica y en la
literatura, el resto de Occidente engendraba una especie de progresismo opti-
mista y una creciente fe en la téenica. Lo asombroso setia que estos defasajes
psicoldgicos y socioldgicos no trascendieran al plane de las formas politicas,
de tal modo que a Espafia le correspondiera adoptar un sistema institucional
sustancialmente anilogo al de sus partenarres occidentales. Por lo menos creo
que a quien siente esta afirmacidn le corresponde fa carga de la prueba.

2. "Dictadura constituyente’’ y "dictadura de desarrollo”
3 y

El proceso politico espafiol lo inicia el antes citado Decreto de 29 de sep-
tiembre de 1936, suscrito por la Junta de Defensa Nacional, con la constitu.
. c16n de una dictadura; sélo el caricter exclusivamente peyorativo que a este
término suele atribuir el Derecho constitucional ortodoxo nos impide llamar
las cosas por su verdadero nombre. Y si se relee el articulado y el predmbulo
claramente se ve que esta dictadura no es lo que suele lamarse una dicta-
dura de crisis o «comisoria», sino un dictadura soberana, en la que se acu.
mulan el Poder legislative y el Poder constituyente, como en la establecida
por la ley Valeria a favor de Sila: legibus scribundis et reipublicae consti-
tuendae {3). Franco, dice el arf, 1.° vasumird todos los poderes del nuevo
Estada», y tales poderes, aclara e interpreta el preimbulo, son «todos aque-
llos que han de conducir a la victoria final y al establecimiento, consolida-
cion y desarrollo del nuevo Estado» {4},

(3} Véase DE MARTING: Stera della Costitugione romana, vol. 1II. Mipoles, 1961,
piginas 7z y 73.

(4) La ocupacidn directa de «tedos los poderess no la hace Franco, sino mds bien
la Junta de Defensa Nacional, fruto espontineo del levantamiento de 18 de julio: ya
en el Decreto de 24 de julio de 1936, por el que se autoconstituye esta Junta, se emplea
la expresién «todos los poderess. El fundamento de la legitimacidn de Franco no es.
pues, una adquisicién originaria, sino derivativa, Lo que si supone una adquisicidn ori-
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El curso ulterior de las cosas es congruente con esta base de partida. En
primer lugar, Franco asume por si, en ejercicio de sus poderes omnimodos,
un titule distinto y superior al de «jefe de Gobierno del Estado espanals,
que es el que el Decreto de 29 de septiembre precisamente le confiere; dos
dias después, en 1.° de octubre, ya alude repetidamente al «fefe del Estado»
la ley que instituye la Junta Téenica del mismo. En segundo lugar, la crea-
cion de esta Junta, que habla de subsistic dieciséis meses hasta la formacién
del primer Gobierno regular, no supone transferencia ni limitacién del poder
de Franco; se trata de un érgano técnico y consultive que habrd de someter
sus «dictimenes» a la aprobacién del Jefe del Estado (s).

Nos encontramos, pues, con una dictadura constituyente que empieza a
racionalizar su ejercicio mediante el montaje de un rudimentario aparato
administrativo. Pero esta dictadura se muestra también como una «dicta-
dura de desatrollon para emplear anticipadamente la expresién que veinti-
tantos afios mds tarde habrian de acufiar los politdlogos americanos Carter
y Herz a la vista de los nuevos Estados posteriores a la segunda guerra mun-
dial (6). La superpesicidn de ambos caracteres ya aparece en las palabras que
Franco pronuncia el 1.° de actubre en el acto de su toma de posesién desde
€l balcén de la Capitania General de Burgos: «Tenemos vivo empefic en
que no haya ni un hogar sin lumbre, ni un hogar sin pan... Llevaremos a

ginaria es el titulo de Jefe de Estado, que asume motu propio, sin duda para evitar
equivocos sobre el cardcter real de su funcién, y en armonia, por lo demds, con el
criterio expresado por la mayoria de los generales y jefes concurrentes a la histdrica
reunidn del aerodremo de San Feinando (préximo a Salamanca) del dia 28 de septiem-
bre. En esta reunidn leyd el general Kindeldin un proyecto de Decreto, preparado por €l
y Nicolds Franco, cuyo articule 3.9 decia asi: «la jerarquia de Generalisimo llevari
anexa la funcién de Jefe de Estado mientras dure la guerra, dependiendo del mismo,
como tal, todas las actividades nacionales: politicas, econdmicas, sociales y culturales,
etcéterar, Cotejado con este proyecto, el Decrewo de zg9 de septiembre ofrece cuatro
modificaciones importantes: a) La titulacion de «Jefe de Estado» se sustituye por la
de «Jefe de Gobierno del Estado Espafiols; concesidn, segiin parece, al criterio del pre-
sidente de la Junta, general Cabanellas, contrarioc al mando dnico. b} Se suprime la
cliusula resclutoria «mientras dure la pguerra», que parece tendia a configurar mds
bien una dictadura comisoria que una dictadura constituyente. ¢) Mientras el proyeécto
se limitaba a crear el cargo de Generalisimo y a wincular a ¢l la funcén de Jefe de
Estado, el Decreto finalmente aprobado separa ambos carpos, aunque establezca entre
ellos una unién personal. d) En fin, el proyecto no estd concebido imtuitu personae; no
hay en él todaviz mencién nominal de Franco, contra Io que ocurre en el Decreto. Véase
A. KiNDELAN: Mis cuadernos de Guerra, Madrid. 1945.

{5) Tiene tazén A. GUAITA cuande critica en su opidsculo El Consejo de Ministros,
Madrid, 1959, pdg. z1, la sentencia de] Tribunal Supremo de 24 de marzo de 1952 se-
gin la cual la junmta Técnica casumié plenitud de atribuciones propias del ordinario
de los Poderes Legislativo y Ejecutivos.

(6) Gobierno y politica en el sigle XX, trad. esp., México, 1064,

61



RODRIGO FERNANDEZ - CARVAJAL

cabo una reforma social impuesta con amor, pero también con mano firme,.
exigiendo a todos el cumplimiento de sus deberes» (7).

«Dictadura constituyentes y wodictadura de desarrollor no son, por lo de-
mis, sino las dos caras de una misma realidad. La tarea de construir un
nuevo Estado en el siglo xX no es concebible sin una’ correlativa y simulti-
nea restructuracién econdmica y social; esta vinculacidn aparece clara por pri-
mera vez en la «dictadura proletarian soviética de 1917, aunque Ja construccién
del Estado se disfrace bajo la paraddjica vestidura negativa de wextincidén del
Estadon, y se va a repetir en los Estados nuevos, comunistas o no comufis-
tas, posteriores a 1945. En todos los casos se advierte, de un modo mis o
menos programatico y explicito, que desarrollo constitucional y desarrollo
econdmico-secial son movimientos paralelos y reciprocamente involucrados, y
de aqui que la vieja idea decimondnica del «periodo constituyente» sea sus-
tituida por las de «proceso fundacionaly o «Constitucién abiertan {(8). La
instauracion del orden juridico fundamental no se concibe ya como una ope-
racion con unidad de acto y duracién muy breve, sino como un laborioso
montaje de piezas institucionales en todo momento atempetado a las cir-
cunstancias histéricas, y cuyo término final no puede prefijarse exactamente
ni en cuanto al tiempo ni en cuanto a la sustancia.

El contraste entre estas dos concepciones de la instauracion del orden
constitucional, la decimonénica y la actual, no aparece atin hoy del todo claro
porque se vienen moviendo en distintos planos: aquélla, en el plano juridico-
forml, y ésta en el plano politico y pragmitico. La concepcién decimond-
nica tiene como esquema tebrico subyacente la idea del contrato social: «La
Constitucién —escribe Carré de Malberg— es el acto mediante el cual los
ciudadanos convienen entre si en fundar al Estado por medio de la creacién
de la organizacién nacional, y por tanto, un acto contractuals (9). La con.
cepcion actual, en cambio, no tiene alin esquema tedrico, al menos fuera de
la dialéctica marxista, y en ésta el fondo libertaric del marxismo justifica
al proceso constitucional como un proceso «desconstitucional», a cuyo través
la sociedad madura progresivamente hasta el punto de convertir al Estado en
algo superfluc e indtil. Creo que proveer a la concepcién actual de un esque-
ma tebrico mis profundo es algo enormemente necesario; no me refiero,
naturalmente, a un esquema tedrico que servilmente se limite a justificar los
hechos a posteriort y a vestirlos con ropaje juridico y filoséfico, sino, senci--

(7) Citado por J. ARRARAS en su articulo «Hace treinta afioss, A BC del dia 2 de
octubre de 1966,

(8) Véase, por lo que respecta a Espafia, las declaraciones de Franco a la Asso-
ciated Press de 29 de enero de 1946 y demds textos recogidos en la antologia Pensa-
miento politico de Franco, Wadrid, 1964, pdgs. 225 a 232.

{9} Teoria general del Estado, trad. esp., México, 1948, pdg. 1163.
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Llamente, a una elaboracién reflexiva del fendmeno, que 2 la par que reconozca -
la justificacién fundamental de estos procesos constituyentes abiertos y disten-
dides, como impuestos por el dinamismo histérico contemporineo, sirva para
valorar criticamente sus etapas pasadas y orientar las futuras (10).

3. El Jefe del Estado en Consejo; del Decreto de.2g de septiembre
de 1936 a la Ley Orgdnica del Estado

La evolucién de nuestra dictadura constituyente se va realizando a través .
de una serie de fases que creo no es correcto ordenar y describir, como algu-
na vez se ha hecho, en forma de un proceso deliberadamente orientado a.
instituir un sistema de «separacidén de poderes» a partir de la inicial con-
centracién determinada por el Decreto de 29 de septiembre {r1). Se trata.
de algo 2 la vez mads complejo y mas simple. A medida que se va organi-
zando la Administracién Central, y luego, a partir de marzo de 1943, con.
la inauguracién de la primera legislatura de las Cortes, el poder del Jefe del
Estado va transformindose en un «poder asistido», que recaba y recibe el
consilium de determinados érganos, pero sin que la inicial concentracién de -
poderes a su favor sea objeto de expresa rectificacién.

Como los Reyes medievales, el Caudillo acta en tres contextos: Tri-
bunales, Gobierno y Cortes. Triple situacién, pues, comparable a la que.
queda reflejada en las tres clisicas férmulas inglesas: King in Court, King 1n-
Council y King in Parliament. En relacién con el primer contexto, la con-
centracién de «todos los poderess del Decrete de 29 de septiembre no tiene
mds que una trascendencia meramente simbdlica y formal; la justicia se:
_administra desde siempre «en nombre del Jefe del Estado», siguiéndose en
esie la tradicién de todas las Constituciones espafiolas, que disponen se ad-
ministre «en nombre del Rey», sélo alterada por la Constitucién de 1931, .
que dispotie (art. 94} se administre «en nombre del Estado» (12).

{10) Seria muy interesante hacer la historia del concepto de «periodo constituyenter
e ideas afines a1 lo largo de la evolucién de la teorfa politica moderna. Pienso que esta
historia nos revelaria un increible menosprecio hacia el problema de las etapas politicas -
intermedias y transicionales; en definitiva, hacia el problema de cémo y seglin qué.
amodelas de desarrollos las metas politicas ideales van encarnindose progresivamente
en la realidad secial. La accién del prudente —del politico prictico— es por su esencia
misma gradual y escalonada; la reflexidn del teérice, en cambio, ha solido desaten-
der los aspectos genéticos, un poco como la psicologia desatendia, antes de Rousseau,
la consideracidn del nifio en beneficio exclusivor del adulte.

(11} Como ha cobservado CaASTAN, entre otros, wen Espafia no tenemés el obstéculo -
del principio o teorfa de la division de poderes». Véase su opiisculo Los principios juri-
dicos del végimen espafiol, Madrid, 1958, pdg. 18.

{12) La Ley Orgdnica del Estado {art, 6.°) retorna a la tradicién constitucional mo- -
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En lo que respecta al segundo contexto deben sefialarse cinco sucesivas
etapas:

1> En la primera de ellas, que va desde el 1.° de octubre de 1936 al 30
de enero de 1938, fecha de la promulgacién de la primera Ley de Adminis-
tracion Central de Estado, el Caudillo es asistido por la Junta Técnica del
Estado, érgano que, como sefialamos antes, tiene un caricter exclusivamente
consultivo.

2.* En la segunda, que abarca el dltimo afio de la guetra civil y prime-
ros meses de la paz hasta la reorganizacién de la Administracién Central
por ley de 8 de agosto de 1939, la voluntad del Caudillo se convierte en
una voluntad autolimitada; aunque a €l le corresponde la «suprema potestad
de dietar normas juridicas de caricter general» (art. 17, pirrafo primero), tal
potestad habri de ejercerse previa deliberacién del Gobierno y a propuesta
del ministro del ramo (art. 17, pirrafo segunda).

3.* La tercera etapa, sin embargo, da marcha atris: las dispesiciones y
resoluciones del Jefe del Estado, adopten la forma de Leyes o de Decretos.
«podrin dictarse, aunque no vayan precedidas de la deliberacién del Consejo
de Ministros, cuando razones de urgencia asi lo aconsejen, si hien en tales
casos el Jefe del Estado dard después conocimiento a aquél de tales dispe-
siciones y resolucionesy (ley de 8 de agosto de 1939, art. 7.%). Combinando
este segundo precepto con e. anterior {puesto que sélo viene a derogarlo en
parte}, resulta evidente que el Jefe del Estado puede dictar Leyes o Decretos
que llamarfamos de prerrogativa previa deliberacién del Consejo de Minis-
tros, cuando no hay urgencia y aun prescindiendo de esta deliberacidn,
cuando hay urgencia. Tal facultad persiste incluso después de la creacién
de las Caortes, como aclara el predimbulo de la Ley constitutiva de las mis.
mas, y persistird mientras no se cumplan las previsiones sucesorias, como
establece la disposicién transitoria segunda de la Ley Orgdnica del Estado.
Se trata, pues, de una facultad vitaliciamente vinculada al Caudille, sobre
cuya significacién prictica algo diré mds adelante.

4.> Una cuarta etapa viene sefialada por la institucidn en 1947 del Con-
sejo del Reino. Sin medificar la situacidn precedente, aparece ahera un se-
gundo Consejo junto al de Ministros, destinado especifica y exclusivamente
al asesoramiento del fefe del Estado. Aunque sus dictimenes no le vinculen
formalmente, la audiencia es preceptiva en determinados casos {13).

n4rquica. Hasta la enirada en vigor de este precepte la administracion de justicia cen
rnombre del Jefe del Estados tenia su fundamento legal en el artfculo 1.2 de la Ley
Orgdnica del Poder Judicial de 15 de septiembre de 1870, todavia vigente,

(13) La tercera ley que reorganiza la Administracién Central (Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administracién del Estado de 26 de julio de 1957) no creo que signifique
una nueva etapa en el desarrollo que consideramos. Podria pensarse, a la vista de la
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5.2 En fin, en una quinta etapa, que es la inaugurada por la Léy Or.
ginica del Estado, aparece la figura del Jefe del Estado escindida en dos
planos. Por una parte, la segunda de las disposiciones transitorias se cuida
de puntualizar la subsistencia de la prerrogativa legislativa a favor del Jefe
del Estado, peto sujetindola a término; tal prerrogativa, vinculada ntuitu
personae al Caudillo, se desvanecerd en el momento en que se cumplan las
previsiones sucesorias, esto €s, en el momento en que acceda a la Jefatura
del Estado un Rey, o alternativamente un Regente. Pero, por otra parte, el
cuerpo de la Ley dibuja en su Titulo Il la imagen de un Jefe de Estado dia-
metralmente diferente: un Jefe de Estado que necesita para todos sus actos
el refrendo de sus consejercs. No existen, pues, actos «dispensados de re-
frenden, por el estilo de los que reconoce a favor del Presidente de la Re.
piblica el articulo 19 de la vigente Constitucion francesa.

La significacion del proceso que concluye en esta quinta etapa aparece
ahora meridianamente clara. La dictadura constituyente y de desarrollo fundada
en 1936 va poco a poco claborando unas condiciones de vida social y poli-
tica que han de hacerla, a la postre, innecesaria, al modo como los Reyes
guerreros de la Edad Media solian ir edificando un lujoso palacio civil al
flanco del austero castillo militar. En el limite, que se siitia en el advenimien-
to del Rey o del Regente sucesor del Caudillo, el castilo sera arrasade, v la
vida politica discurrird integramente en el palacio. Pero en tanto llega este
momento el castillo persistirdi como posicion fuerte desde la cual se podrin
adoptar las decisiones mds graves y también ceme lugar de iefugio en caso
de posible crisis. Tal significacién de la persistencia del castillo no estd en
la letra de la Ley, pero si estd, sin la menor duda, en la conciencia general
de los espafioles y en fa practica constitucional. Desde la apertura de la pn-
mera legislatura de las Cortes, y a lo large de veinticuatro afios, el Caudillo
ha utilizade su potestad de legiferar per se tan sdlo en cinco oportunidades:
una ley de catacter ordinario, la de 30 de marzo de 1943 sobre concesidn de
beneficios de libertad condicional, y cuatro de cardcter constitucional: Ley
del Referéndum de 22 de octubre de 1945, Ley de 9 de marzo de 1946
que medifica la constitutiva de Cortes, Ley de Principios del Movimiento

enumeracién de las competencias del Consejo de Ministras de su articulo 10, que esta
ley restablece, sin restriccién alguna, los requisitos de la previa deliberacién del Con-
sejo de Ministros y de la propuesta del ministro del ramo; esto es, que significa. en
definitiva, la revocacion del régimen de 1939 y el tetorno al régimen de i938. Sin
embargo, nueve afios mds tarde, la Ley Orginica del Estado hard referencia expresa,
como subrayamos, tanto al régimen de 1938 cuanto al de 1935. Otra cosa distinta es
que la Ley de Regimen Juridico de Ja Administracién atribuya al Consejo de Ministros
la facultad de proponer al Jefe del Estado la sancidn de Decretos-leyes por razones
de urgencia.
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Nacienal de 17 de mayo de 1958 y Ley Orginica del Estado de 14 de
enero de 1967 (14). Sobre la primera y Ginica ley ordinaria de prerrogativa,.
entre las posteriores a la institucién de las Cortes, debe observarse que lleva
fecha distante tan sélo dos semanas de la apertura de la primera legislatura.
de las mismas; no conmozco las circunstancias concretas que presidieron su
elaboracién, pero es posible que ain no estuviera constituida por esos dias.
fa Comisién de Justicia, a la que correspondia dictaminar el proyecto.

Viene indirectamente a confirmar la anterior interpretacién la situacién
de mera «unién personal» en la que a partir de la primera ley de 1938 se
encuentran los dos oficios de Jefe de Estado y de Presidente del Gobierno,
entre los cuales no hay, desde esa fecha, fusién o indistincidn por el estilo de
la existente en los regimenes presidencialistas, o en la propia Espafia de 1936
a 1938, La ley de Régimen Juridico de la Administracion de 1957 precisa en
su articule 13 las atribuciones del Presidente del Gobiertio, v dos lustros mds
tarde la Ley Organica del Estado determina las condiciones de su nombra-
miento y cese y la duracién de su mandato. Queda con ello completada la re-
gulacién de este alto cargo, y posibilitada, por ende, la ruptura de Ia situacién
de «unién personal» ; situacién que habri durado unos treinta afios. si, como es
de esperar, tiene lugar el nombramiento de Presidente del Gobierno en los ilu-
mos meses del presente o principios del préximo. Naturalmente, tanto el Jefe
del Estado como el Presidente del Gobierno habitardn entonces el palacio de
nuestra comparacidén, aunque persista en el castillo la prerrogativa extra-
ordinaria del Caudillo como un «leén dormidon, para emplear la expresiém
que los constitucionalistas ingleses suelen aplicar a la Corona. °

(14) El Fuero de los Espafioles, de 17 de julio de 1945. ¥ la Ley. de Sucesién en la
lefatura de! Estado, de 26 de julio de 1947, fueron elaborados por las Cortes, y la
Ley de Sucesién fue, ademds, sometida a referéndum. En cuante a la Ley Orginica
del Estado debe subrayarse que al final del Mensaje de presentacién del proyecto a las
Corres (leido el 22 de noviembre de 1966) el Jefe del Estado hace especial referencia a.
su personal potestad lepislativa, y el ulterior referéndum tuvo clara naturaleza faculta-
iva y no obligatoria, como se desprende de la frase con que concluye dicho Mensaje
—adeseo someter [el proyecto] a aprobacién final en un préxime referéndum nacio-
naln—, del texto de la alocucién televisada en las visperas de la votacidn y del Decrete
de 23 de noviembre, por el aue se somete el proyecto a referéndum.
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H
Las CORTES DE 1942

La anterior exposicién, que quizé pueda parecer divagante y extrafia al
tema de este articulo, creo que contribuye a situamos en la perspectiva
conveniente para abordarlo. Se trata ahora de contemplar al Jefe del”Esta.
do en el tercer contexto: King in Parliament, o empleando la equivalente
férmula espafiola «Rey en Cortesn.

1. Génesis de la Ley constifttiva

La génesis de la Ley constitutiva de las Cortes de 17 de julio de 1942
elevada un lustro mds tarde al rango de fundamental, no esti ain estudiada,
como no.estin ain’ estudiados tantos otros aspectos de nuestra historia cons-
titucional. Por lo que respecta a lés mas antiguos —a la Constitucién de 1812
y demds Constituciones del Xix— Ia laguna parece, afortunadamente, em
trance de colmarse: se han publicade durante los 1ltimos afios bastantes
trabajos meritorios y otros estin en el telar. Por lo que respecta a los pos-
teriores a 1936 opera ain un mecanismo de inhibicién ficilmente explica-
ble. El caricter transicional y abierto del proceso politico espafiol y la per-
sistencia, cuando menos tedrica, de la concentracién dictatorial del Poder pro-
yectan sobre los sucesivos textas constitucionales que se van. promulgande
a lo largo de los tdltimos treinta afios una sombra de provisionalidad y descon-
fianza+ la confianza de la opinién piblica reposa mucho mids en la persona del
Jefe del Estido (seguramente nunca dejé de -ser ampliamente mayoritaria des-
de 1936 hasta el presente} que en el edificio institucional que se va eri-
giendo, Ademis, es un secreto a voces —y desde la libertad de Prensa un
coro de voces sin secreto— la existencia de un cierto hiato entre el ideal
y la realidad; -por ejemplo, entre las Cortes dibujadas en la Ley, Asamblea
de amplia representacién popular y majestuosa independencia, y las Cortes
existentes en la realidad, nutridas por un personal politico seguramente de-
masiado ugubernamentaly y aquiescente (15). Pues bien, esta relativa falta

(15) Hablo de un cierfo hiate, y no de un divorcio total. Cuando pase el tiempo
y s¢ serenen los dnimes (es decir, cuando nuestro proceso constitucional cubra aguas
con la puesta en marcha de los mecanismos y dispositivos que establece la Ley Orgs-
nica del Estado, y la experiencia muestre que no se producen goteras demasiado in-
quietantes) serd el momento de medir exactamente ese cierto hiato, esto es, serd el
momente de hacer historia imparcial. Hoy por hoy, es lamentablemente frecuente ju-
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de encarnacién social ha retraido y retrae al posible historiador, y en ge-
neral al posible estudioso, y prueba curiosa de ello son los escasistmos tra-
bajos que sobre temas de Derecho constitucional y de vida politica actua-
les han aparecido a lo largo de los Gltimos afios en las piginas de esta REVISTA
pE EsTUDIOS POLiTICOS. Deberiamos haber considerado todos, sin embargo {me
incluyo, naturalmente, en el reprache), que dadas las singularisimas caracte.
risticas del vigente orden constitucional esa deficiente encarnacidn social es, por
de pronto, un date mds a estudiar, y de mingin modo alge intrinsecamente
escandaloso, Lo cual no significa, desde luego, que yo piense que «todo lo
real es racional» en nuestro proceso constituyente; seguramente ha habido, y
hay, muchas imperfecciones denunciables y corregibles.

Pero volvames ahora al tema. Conviene cuando menos precisar, a falta
de un estudio detallado, las circunstancias que presidieron en 1942 la ela-
boracién de la Ley de Cortes y el por qué de su singular y compleja planta.
En primer lugar, debe rectificarse la idea —muy repetida en exposiciones
extranjeras (16)— de que la Ley de Cortes significé en su momento una
«democratizacidn» oportunista del régimen para adaptarlo a las condiciones
politicas determinadas por una ya inminente y decidida victoria aliada en
la guerra mundial, Y esto por la sencilla razén de que esa victoria atin no
estaba clara en julioc de 1942, ya que la iniciativa militar no pasa a los
aliados hasta el otofio de ese mismo afio, cuando afluye en masa a los fren-
tes el material de guerra americano (17).

Mids bien que a una tictica internacional, las Cortes responden a una
necesidad interna y a una tradicién doctrinal bastante arraigada en Espaiia
desde mucho .antes de 1936. Necesidad interna, porque ya en 1942 era evi-
dente la conveniencia de que la accidn del nuevo Estado contara con la
asistencia y participacién organizada de los diversos sectores del pafs, v tra-
dicién doctrinal omentada a asentar esta participacién sobre una base preci-
samente orgdnica. El sufragio universal inorginico, con la consiguiente y
légica aparicion de «partidos de masass, levanta contra si a lo largo de la
segunda mitad del siglo X1X una oposicién ideoldgica muy fuerte en todos
los pafses de Europa: pero, !6gicamente, la fortaleza de esta oposicién wva

gar au rebours y cmpefiarse en sostener exactamente lo contrario de lo sostenido,
sobre todo hasta el levantamiento de la censura de prensa, por la propaganda oficiosa
u oficial. Toda leyenda tosa arrastra atada a su cola una leyenda negra, y en el fondo
tan pobre victima de la propaganda es el que se encandila con aquélla como el que

se ciega con ésta. ]
(16} Por cjemplo, en la cbra de DUVERGER: Drost Constitutionnel et Institutions

politiques, Paris, 1055, pig. 38s.
{17} Cfr. ANDRE LATREILLE: La seconde guerre mondiale, Paris, 1966, pigs. 186 vy

siguientes.

68



LAS CORTES ESPAROLAS EN LA LEY ORGANICA DEL ESTADO

debilitindose alli donde los partides de masas actertan a organizar un sis-
tema poiitico viable. Cuando tal condicién no se cumple, en cambio, la
oposicién sigue viva, o cuando menos experimenta sirgnificativas revivis
cencias después de mis o menos prolongados periodos de letargo. Unas ve-
ces la critica se centra directamente en la inorganicidad del sufragio y pro-
pugna el retorno a2 un sistema de base <orporativa y funcional; otras veces.
la critica se desplaza de la causa al efecto y propugna la sustitucién del sis-
tema pluralista de partides por un contrapartido o partido tnico. Los mo-
vimientos fascistas de la primera posguerra se benefician de ambas corrien-
tes criticas, aunque la aceptacidn de la primera y su consiguiente encarna-
cidén institucional en Cdmaras corporativas sea muchas veces una mera pan-
talla o un mero instrumento auxiliar de la segunda. «El corporativismo ita-
liano —escribe Jos€ Antonie Primo de Rivera en 1935— no es mds que una
pleza adjunta a una perfecta mdquina politica» (18).

En Espafia. el desmoronamiento progresive de los partidos de la Restau-
ractén —que habian nacido todavia como partides censitarios y de notables
y no aciertan a evolucionar después del establecimiento de! sufragio univer.
sal en 1890 hacia un sistema viable de partidos de masas— hace que ese
contrapunto doctrinal opuesto al sufragio individualista sea quizd mds in-
tenso y sostenido que en otras partes. La inorganicidad y desvertebracién
de la sociedad espafiola es un dato palmario que se impone, tanto a las gen.
tes de mentalidad tradicionalistza y conservadora como a las de mentalidad
liberal, v de aqui el arraigo de los idearios corporatistas entre aquéllas y la
perduracién de cierto organicismo de lejana inspiracién krausista entre és.
tas (19). Con la vena antigua s¢ mezcla en los afios treinta la mis reciente
vena falangista, y de ambas resulta la peculiarisima figura que adopta a
partir de 1942 la representacidn politica.

2. Stnopsis de la composicion de las Cortes

El proyecto de la Ley de Cottes se elabord en el Institute de Estudies
Politicos, y sospecho que en la Comisién redactora, cuya composicidn des-
conozeo (20) entrarian representantes de las diversas tendencias politicas in.

(18) Obras completas, Madrid, 1957, pig. 350.

{19) En su conferencia «Una crisis del liberalismo espafiols, incorporada ahora al
iibro El poder politico de la sociedad jerdrguica, Madrid, 1967, LARRAZ ha examinado
las sucesivas decepciones de una ilustre serie de escritores politicos espafoles ante los
resultados de ]a democracia asentada en el sufragio universal inorginico.

{20) Los seniores del Derecho piblico espafiol nos deben adn la consignacién es-
crita de sus recuerdos sobre las actividades del Iastituto en los afios cuarenta y la pun-
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tegradas en el Movimiento Nacional. La idea basica sobre la que se asienta
lz institucién es, desde luego, comin al idearie falangista y al tradiciona-
lista: la nacién espafiola no es un conglomerado atdmico de individuos, sino
un organismo unitario formado por grupos sociales naturales y permanentes.
Este organicismo habfa sido desarrollado con amplitud por los tedricos tra-
dicionalistas desde la dltima década del siglo x1x (Gil y Robles, Vizquez de
Mella, Bofarull, Pradera), y solamente declarado en férmulas generales por
José Antonio Primo de Rivera, cuyo ideario politico era, sin duda, muche
mis flexible y pragmitico, Mientras aquéllos, por consiguiente, disefian en
detalle la planta ideal de las Cortes, éste se limita a proclamar la que don
Severino Aznar, glosande afios después su pensamiento {z1}, denominari
«teoria de las .tres unidades naturales»: Familia, Municipic y Corporacién.
Término este dltimo empleado en el discurso fundacional del teatro de la
Comedia de 29 de octubre de 1933, pero sustituido después de algunas va.
cilaciones por el de «Sindicato». Asi se forma, pues, el desde entonces tan
repetido trinomio, que obtendria rango constitucional en el Fuero de los
Espafioles (art, 10), y en la Ley de Principios del Movimiento Nacional de 17 de
mayo de 1958: «Las entidades naturales de vida social: Familia, Municipio
y Sindicato son estructuras bisicas de la comunidad nacional» (Principio VI).
xLa participacién del pueblo en las tareas legislativas y en las demis funcio-
nes de interés general se llevard a cabe-a través de la Familia, el Municipio
y el Sindicato y demdis entidades con representacién orginica que a este
fin reconozcan las leyess (Principio VIII).

La Ley de Cortes no hace expresa referencia a las tres unidades natura-
les, pero el preimbulo habla genéricamente de los «elementos constitutivos
de la comunidad nacionals. Dos de ellos, Sindicato y Municipio, obtienen
una representacién proporcionalmente numerosa: la tercera parte del total de
los procuradores serin «representantes de los Sindicatos Nacionaless, y ten-
drin condicién de procuradores los alcaldes de las cincuenta capitales de
provincia, los de Ceuta y Melilla y un representante por los demds Munici-
pios de cada provincia (22). La familia, en cambio, no alcanza procuracién
separada e .independiente; se entiende, sin duda, de’ conformidad con la
doctrina del tradicionalismo, que siendo el Municipio una agrupacién de
cabezas de familia corresponde a éste asumir en escala nacional su repre-
sentacién,

tualizacién de sus aportacionies a éste y a otros importantes proyectos legislativos. SaL-

VADOR LISSARRAGUE —la noticia de su inesperado fallecimiento me sorprende en el

momento de redactar estas lineas— solia disertar sobre estas cosas muy amenamente.
(21) Véase su comentario al Principic VI de la Ley de Principios del’ Movimiento

en la RevisTa DE EsTUDIOS PoLfTicos, ndim. 95, pdg. 17.
{22} Art. 29, ap. d) y <
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Quedan, pues, configurados dos amplios «grupos de las Cortes», para
emplear una expresion que consagraria legalmente, cince afos mas tarde, el
articulo-4° de la Ley de Sucesién: el «grupo sindicals y el «grupo local»,
cada uno con mds de cien procuradores. Junto a ellos hay un tercer grupo
también centenario: el constituido por los «Consejeros Nacionales de Falan-
ge Espafiola y Tradicionalista de fas J. O. N. S (23); yo propondria de-
nominarfes a los tres grupos mayores. Un cuarto grupo intermedio, en or-

den de decreciente importancia numérica, es el de «nombramiente direc-

 tow, esto es, el formado por las personas que designe libremente el Jefe
.del Estado en nimero no superior a cincuenta. En fin, otros cuatro grupos
~menores pueden distinguirse, ninguno de los cuales alcanza la veintena de
miembros: el de los representantes de los Colegios profesionales, el que
- podria llamarse de alto cargos (ministros y presidentes de Organismos), el
<ultural {rectores de Universidad, académicos, canciller de la Hispanidad), y
‘Finalmente, el constituido por la propia Mesa de las Cortes, cuyos seis miem-
bros son designados por Decreto del Jefe del Estado.

Tres afos mas tarde, y con vistas a la I Legislatura, la ley de 9 de
‘marzo de 1946 introducird algunas significativas reformas: a) La repre-
sentacién de base local se incrementa sustancialmente con la adicién de un
representante por cada Diputarién Provincial y Mancomunidades interinsu-
lares canarias, con lo cual los procuradores por este sector pasan de 102
a 152. b} También aumenta la representacién de las profesiones liberales:
ingenieros y médicos tienen a partir de ahora, como los abogados, dos pro-
«curadores, y no uno. Ademds, obtienen reptesentacién otras profesiones a
razén de un procurador por cada una: licenciados vy doctores en Ciencias y
Letras, notarios, registradores, procuradores de los Tribunales. ¢} En fla.
grante oposicién el principio de unidad sindical, establecido por ley de 26
e enero de 1940, se otorga representacion separada, con tres procuradores,
a las Cimaras Oficiales de Comercio. d) En fin, el que hemos denominado
«grupo cultural» gana tres nuevas procuradurias, asignadas al Consejo Su-
perior de Investigaciones Cientificas, pero pierde otras, ya que deja de ser
procurador nato el canciller de Ja Hispanidad y dejan de serlo también los
presidentes de las Reales Academias, sustituidos por dos procuradores elegi-
dos entre sus miembros,

La anterior agrupacidn es sélo una sinopsis del complejo articulo 2.% en-
derezada a subrayar las proporciones respectivas de las varias representacio-
nes y a poner de relieve la intencién de crear una Asamblea de muy am-
plio espectro, en la que pasan a estar mejor o peor representadas las diversas

(23) En la nueva redaccién que da al articulo 2.° la ley de ¢ de marzo de 1946 se
des denomina tan sélo «Consejeros nacionaless.
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fuerzas sociales del pais; el nimero total es de 424 procuradores en la pri-
mera legislatura y 468 en la segunda, como consecuencia de las ampliacio:
nes resefiadas (24). No hay, por lo demas, ninguna correspondencia entre
el niimero de espafioles integrantes de cada sector social y la propoteion
de procuradurias que se asignan, ni se unliza ningin otro criteric cuanti-
tative para el reparto de los escafios; como podria ser, por ejemplo, el de
la renta nacional producida por cada sector, que presidia hasta 1963 la
composicion del Consejo de Productores de Yugoslavia. Se trata de una pon-
deracidn aproximativa y prudencial, fundada en la importancia de las di-
versas funciones sociales y en la influencia de los diversos grupos, tal como
las aprecia el legislador en la Espata de 1942. Quiza haya sido un error
asighar a esta distribucién de sedes rigidez. constitucional, consecuencia de
la elevacién de la Ley de Cortes a range de fundamental en 1947, porque
s¢ vino a congelar con ello la planta de las Cortes, que hubo de continuar
inmutable durante siete legislaturas extendidas a lo largo de veintidn afios
de profundisimas transformaciones sociales, y por tante de grandes altera.
ciones en la importancia e influencia respectiva de los diversos grupos. La
Ley Orginica del Bstado, como veremos, sigue en esta cuestién un criterio
mis flexible.

3. Inspiracien nacional e influencia fascista

Vistas en perspectiva histdrica las Cortes de 1942 ofrecen respecto 2
la composicién de las Asambleas politicas anteriores o contemporineas de
base organica una singular originalidad nacional y una evidente influencia
extranjera. La originalidad estriba en la incorporacién de la representacién
de Avuntamientos y Diputaciones a las Cortes, La influencia, en el encaje
dentro de las mismas -de los consejeros nacionales de F. E. T. y de las
J. 0. N, 8., al medo como los miembros del Conseje Nacional del Partide
Nacional Fascista formaban parte de la Cimara de los Fascios y de las Cor-
poraciones. La ley que instituye esta Cimara es de 19 de enero de 1939;
por consiguiente, anterior tan sdlo en tres afios y medio a la que crea nues-
tras Cortes.

El primer rasgo es el que principalmente enlaza a las Cortes con las
«gloriosas tradiciones espafiolas» a que se refiere el predimbulo, ya que en
las Cortes histéricas eran parte principalisima los procuradores o sindicos de
las ciudades, y parte tinica en Castilla desde la retirada de los estados no-

{24) Tomo estos datos de M. FRaGA [RIBARNE: El Reglamento de las Cories Espa-
fiolas, Madrid, 1959, pig. 26.
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biliaric y eclesidstico 2 partir de 1538. Pero lo que antafio era un privilegio
reservado a unas cuantas ciudades de realengo se establece ahora como cri-
terio uniforme y general y se extiende desde las capitales a las provinaas.
Cada una de éstas pasa a tener tres procuradores: el alcalde de la capital,
que lo s por razén de su cargo; el representante de los demds Municipios
y el representante de la Diputacién. La inclusién de este iltimo no se
realiza hasta la segunda legislatura, a virtud de la reforma de 1946, y debié
de dar lugar a cierto forcejeo; Alvarez Gendin atribuye la redaccidn del
primitivo texto de 1942 a ralglin enemigo de las provincias, que desconocia,
sin duda, la relevante -personalidad histérica y social indiscutible de ellas,
sobre todo las del Norten {25).

Naturalmente, la designacidon ministerial de los Alcaldes y de los Pre-
sidentes de las Diputaciones (que en la mmmensa mayoria de los casos re-
sultan ser los representantes elegid=s por éstas) atenva la «representatividad»
de estos procuradores de las provincias. Pero la formula, en si, es digna
de nota e insélita dentro del Derecho constitucional comparado. Viene a
resolver en el contexto de nuestto Estade unitaric el problema, siempre
vivo, de asignar a las entidades administrativas de base local alguna parti
cipacién directa en la elaboracién de las leyes; el mismo problema que
mis expeditivamente resuelve la férmula federal mediante la elevacién de
esas entidades al rango de Estades y la consiguientz ereccidn de segundas
«Cimaras de Estados». Y la reparticidn igualitaria de los tres procuradores.
por provincia, nivelindolas a todas, sea cual fuere su censo de poblacién,
coincide con el criterio aplicado en la mitad de los actuales Estados  fede.
rales, incluidos entre ellos los de Estados Unidos, los varios de Hispano-
ameérica, Australia, y con alguna leve restriceidn, Suiza (26). Pienso, contra
la opinion de algin critico, que la Ley Orgdnica del Estado ha heche bien
en respetar sustancialmente esta equiparacién, potencial garantia de las pro-
vincias agrarias y despobladas contra una excesiva influencia de las provin-
cias superpobladas e industriales,

La influencia fascista de que antes hice mencidn es consecuencia légica
de la existencia de un Movimiento militante o partido inico, que el Decreto
de unificacién de 19 de abril de 1937 habia denomimado F. E. T. de las
J. ©. N. §. {27). Entre los érganos del Movimiento esti el Consejo Nacional.

(250 Las Cortes espariolas, QOviedo, 1047, pig. 57.

(26) Cfr. la aportacién de CHARLES DURAND a la obra colectiva Le Federalisme,
Paris, 1956, pig. 200. Segin observa el propio DURAND, en algunos Estados unitarios
de Hispanoamérica establece la Constitucién un reparto igualitario de las sedes sena-
toriales entre los diversos departamentos o provincias.

(z7) Entiendo que rehuir sistemdticamente la expresién «partidon para designar al
Movimiento (expresién que emplea, ademds, algdin viejo texto legal; asi, el articulo zo-
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al cual corresponde, entre otras atribuciones, conocer de «las lineas primor-
diales de la estructura del Movimiento y del Estado», pero con caricter con-
sultivo y no decisorio (28). El Consejo MNacional, como todos los demds érga-
nos del Movimiento, sufrié un progresivo eclipse en los afios siguientes (29),

de la Ley de Bases de la Organizacién Sindical de & de diciembre de 1940} es una -
treta dialéctica tan inocente como la de rehuir la expresién «dictadura». En e! fondo,
estos pudores verbales aceptan el planteamiento convencional del Derecho constitucional
liberal, segin el cual tanto la concentracion dictatorial de poderes cuanto el partido
tinico son fendmenos politicos absclutamente vitandos. Pero lo vitando no es su consti-
rucidn, pues ambos pueden responder a necesidades de salvacién piiblica, sino mds bien
su fosilizacién y perduracién estitica. Precisado esto, debo decir que la expresién «Mo-
vimientor me parece mds aconsejable que la de «partide tinicos, en cuanto pone énfasis
en el caricter evolutivo que debe tener la concentracién de las fuerzas politicas en los
procesos de desarrollo .politico. Tal evolucién apunta a una meta; la posibilitacién y
maduracién, por vias graduales y empiricas, de un pluralismo acorde con la ideosincrasia
de cada pueblo y con las exipencias de cada hora histdrica. Los «movimientos» deben
ser algo asi comoe puentes que unan, a través del tiempo, dos orillas; un inicial plura-
lismo cabtico, del que hay que huir, y un pluralismo racionalizade y eficiente al que
hay que it aproximindese con toda cautela y a la vez con toda decisién. La necesidad
de estos puentes quedard clara, y se admitird sin los actuales recelos, cuando se elabore
la teoria del desarrollo politico.

(z8) Estatutos de F. E. T. y de las J. O. N. S. aprobados por Decreto de 31 de
julio de 193g, con las modificaciones y refundiciones del Decreto de 23 de noviembre
de 1942. Segiin se desprende de los articulos 34 v 35 el Consejo Nacional pedia llegar a
tener hasta un total de 130 miembros, inclufdos el Jefe Nacional y los Ministros; cifra
abierta y eldstica, toda vez que el mimero de los Ministros es variable, los militantes que
hubleren ocupade altos cargos en el Movimiento pasaban a ser consejeros en nimero
indeterminado, y finalmente el Jefe Nacional podia dejar discrecionalmente sin cubrir
las vacantes que se produjeran, El predmbulo -de la Ley modificativa de las Cortes, de
g de marzo de 1946, alude a la conveniencia de «reducir en el mimero preciso la aporta-
cién politica de]l Consejo Nacionalv; reduccién que se consagra en el Decreto de 1.0 de
mayo siguiente, por el que bajan de cien a cincuenta los consejeros de libre designa.
cién. Con ello, el sector local, y desde luego el sindical, superan amgpliamente en nimero
al Consejo Nacional, sector especificamente politico, Pero éste se recupera cuando el
Decreta de 3 de marzo de 1955 crea cincuenta huevos consejeros electivas en represen-
tacién de las provincias; y, de recharo, cada provincia pasa, pues, a tener cuatro
procuradores: tres del sector local y uno del politico. Sin embargo, el nimero de con-
-sejeros nacionales siempre fué menor que el de procuradores sindicales o locales, salvo
en la primera legislatura,

(20) Recuérdese que la Secretaria General permanecié vacante entre 1945 y I95I.
Este eclipse —y no la fundacién de las Cortes— si fué, sin duda, un recurso rictico,
muy explicable en los primeros afios de la postguerra mundial. La derrota de los par-
tidos tdnicos fascistas y la consiguiente proclamacién de la f6rmula de pluralismo de
partidos propia de los vencedores como férmula ubicua, presuntamente apta tanto para
los Estados ya hechos como para los Estados in fier, hacia impopulat en el extranjero
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y, desde luego, no cumplié nunca con eficacia esa funcién, ya que la tinica
Ley Fundamental considerada y discutida por él fué, todavia en plena guerra
civil, el Fuero del Trabajo; pero sus miembros, en tanto procuradores natos,
desempefiaron siempre un activo papel en las Cortes, dentro del tono mode-
rado .y de colaboracién técnica, mis bien que de contrapunto critico, propio
de esta institucién.

No obstante la influencia sefialada, que se advierte también en algin
aspecto del funcionamiento (30), e} esquemna general de las Cortes difiere pro-
fundamente de la Cdmara fascista. Sin llegar a ser un «dérgano complejon -esta
‘Cdmara estaba compuesta, integra y exclusivamente, por los miembtos de tres
Consejos: el Gran Consejo, el Consejo de las Corporaciones y. el Consejo
Nacional del Partido Nacional Fascista. Se pertenecia, pues, a ella ratione
#muneris, condicién que sdlo afecta, en cambiv, a una parte de nuestras Cor-
tes, y también, a su vez, los miembros de esos tres Consejos tenfan ratione
muneris calidad de tales, con la sola excepcidn de algunos del Gran Conse-
jo {(31). De aqui el caricter de cuerpo continuo de la Cimara, ya que al no
existir en ella miembros reclutados por eleccién no habia lugar a censuras en
-periodos legislativos,

Bajo estas diferencias orginicas se adivina una fundamental divergencia en
las concepciones constitucionales respectivas. La ideologia fiscista parte de
Iz identificacién entre el Estado y la nacidn, puesto que aquél concreta e inte-
:gra con vistas a la imposicién interior y a la lucha exterior la solidaridad es-
pontinea en que consiste inicialmente ésta, y asi, segn las férmulas de Musso-
lini, «el pueblo es el cuerpo del Estado y el Estado es el espiritu del pueblo;
en la concepcién fascista, el pueblo es el Estado y el Estado es el pueblos.
Por el contrario, la ideologia que se desprende de nuestras Cortes marca una
meta distincién entre Estado y pueblo, puesto que las Cortes son «el drgano
superior de participacién del pueblo espafiol en las tareas del Estado» (art. 1.9),
v no un drgano mids del propio Estado, como la Cidmara italiana. De aqui
que en Espafia se afirme siempre con énfasis que me parece no encuentra
equivalente en Italia, la existencia de unos welementos constitutivos de la co-
munidad nacional», cuyas representaciones «no conviene estén ausentes», se-
gun dice el Preimbulo de la ley comstitutiva de las. diversas tareas juridicas
«| sistema espafiol, y tanto mids cuanto que, no obstante su originalidad indudable,
habfa padecido en estilo y en modos el contagio fascista. ‘

(30) Por ejemplo. en lo que respecta a la existencia de Comisiones in sede legisla-

Hud, que inspité también afios después a la vigente Constitucidén italiana,
(31) Cfr. A, ORIGONE: La Riforma dells Rappresentanza politica sn ltalia, Mxlén.

1940, pigs. 39 ¥y sigs.
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y politicas. Cierto que estas afirmaciones, que levarian por si mismas a
una neta independizacién de las «unidades naturales» respecto del Estado,
estin contradichas por otras; asi, la declaracién del Fuere de los Espafioles
{que habria de rectificar la Ley Orgdnica del Estade} segiin la cual «el Sindi-
cato Vertical es instrumento al servicio del Estado». Pero yo creo que es dema-
siado simple ver aqui una mera tictica de enmascaramiente, Lo que hay es,
mds bien, la yuxtaposicién de dos ideclogias politicas: una tradicional y otra
totalitaria; y el resultado prictico responde a esta yuxtaposicidn, puesto que
el régimen espafiol se movié efectivamente entre estas dos aguas, aunque
nunca haya caido en un totalitarismo estricto {32). Al no encontrar una teoria
politica exactamente adecuada a su precoz situacidn de Developing Nation
(st esta teoriz apenas si se barrunta hoy, muchisimo menos en los aiios
‘cuarenta) el régimen espafiol hubo de acudir a la combinacién y atempera-
miento reciproco de dos tearias politicas preexistentes, un poco como el ar-
tista que crea un nuevo color, ausente en su paleta, mediante la mezcla de dos
colores puros. Conducta, si bien se piensa, formalmente comparable a la de
los actuales paises en desarrollo posteriores a la segunda guerra mundial, que
entremezclan invocaciones socialistas con invocaciones a2 la democracia liberal,
exponiéndose con ello a que les arguyan de insinceridad desde uno y otro
bando. El hecho de que una determinada coyuntura histérica y politica to-
davia «no venga en los libros» no nos cxime de la triple necesidad de vi-
virla, afrontarla y razonarla.

4. Naturaleza y funciones

Analizada la composicién, remontémonos al caricter general de las Cor-
tes de 1942 y al examen de las funciones que les correspondian. La ley cons
titutiva dejé abierto una cuestion: JAsumen las Cortes la representacién de
la Nacidn entendida como un todo unitario, 0 mis bien estin asentadas en
un principio rigurosamente corporativo, de tal modo que quienes en reali-
dad tienen acceso a ellas son sélo los diversos «elementos constitutivos de Ia
comunidad nacional» considerados separadamente? La cuestidn implica gra-
ves consecuencias pricticas, puesto que de resolverla en el primer senudo se

(32) «Nunca se permitié {en Espafia} que el partido dominara a la sociedad; la mayo-
rfa de las instituciones permanece independiente del Estado y del partide, y no se
exige a la oposicidn que concuerde o se adhiera, sino simplemente que se abstenga de
manifestar una oposicién organizada.» §. M., LipsET: El hombre politico, traduccidn
espafiola, Buenos Aires, 1963, pig. 156.

26



LAS CORTES ESPANOLAS EN LA LEY ORGANICA DEL ESTADO

sigue la licitud del mandato imperativo y la consiguiente vinculacién de los
procuradores a las entidades de que son representantes. En cambio, de re-
solverla en el segundo sentido se sigue por los procuradores lo son por teda
la Nacién, y libres, por tanto, respecto del concreto sector social que los
elige.

Después de la promulgacion de la Ley Orginica del Estado esta cues-
tibn ya es puramente histérica, puesto que se modifica la Ley de Cortes,
como luego veremos, en un sentido nitidamente favorable a la idea del man-
dato naciona! y representativo. Perc para medir y valorar tal innovacién
interesa precisar la situacién hasta ese momento existente. Sinchez Agesta,
que estudié el punto en 1958, observa que ha habido aqui un esclarecimiento
progresivo (33). La Ley de Cortes se¢ fimita a definirlas como érgano superior
de participacion del pueblo espafiol en las tareas del Estado», declaracién,
sin duda, demasiado vaga. Pero tres y cinco afios mds tarde las leyes de Re-
feréndum y de Sucesién afiaden algo mds. La primera contiene en su pream-
bulo una indirecta definicién de los procuradores en Cortes como mandata.
rios de la Nacion, puesto que justifica la necesidad de introducir ¢l Referéndum
en base'a la necesidad de evitar que la voluntad de la Nacién sea suplantada
por la voluntad de sus mandatarios. La segunda define al Estado espafiol
como «representativon, v ademds asigna a las Cortes una serie de atribucio-
nes de caricter extraordinario en relacién con la sucesion de la Jefatura del
Estado y con la modificacién y derogacién de las Leyes Fundamentales. De-
finicidn y atribuciones que no tendrian sentido si la Asamblea legislativa no
fuere representativa del pueblo en su conjunte.

En fin, once afios después de la Ley de Sucesidén, la Ley de Principios del
Movimiente Nacional vendra a puntualizar en su Principio VIII que «la par-
ticipacidn del pueblo en las tareas legislativas y en las demds funciones del
interés general se llevard a cabo a través de la Familia, el Municipio, el Sin-
dicato y demds entidades con representacién orgdnica que a este fin reco-
nozcan las leyess, El adverbio a traves proviene, sin duda, del punto 6.° de
los Veintiséis puntos de la Falange Espafiola de noviembre de 1934, segin
el cual todos los espafioles participaran en el Estado «a iravés de su funcién
familiar, municipal y sindical». Separados por casi un cuarto de siglo, ambos
textos vienen a ccincidir en que las tres wunidades naturalesy son los érganos
o instrumentos mediante cuyo concurso actia y se manifiesta el pueblo, de
modo comparable 2 como en la Edad Media los tres estamentos eran los «bra-

{33) Véase su articulo «La representacién politica en nuestras Leyes Fundamentaless,
en Arbor, tomo XXXI1¥. mayo de 1058, pags. 405 a 417.
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zos» mediante los cuales, y a cuyo través, se manifestaba y actuaba el Reina
en tanto «cuerpo politicor. Se presume la existencia de una especie’ de armo-
nia preestablecida entre las tres unidades naturales 'y el- pueblo: ‘cuando la
Familia, el Municipio y el Sindicato promuevan su propio bien comin y elijan
de su propto seno los procuradores que estimen mas idéneos, promoverin a
la par ¢! bien comiin del pueblo. Tal presuncién es consustancial con la idea
de la representacién orgdnica, y casi diria que con la idea de representacién
en si misma, ya que en la representacién inorgimica, asentada siempre de
facto en partidos politicos, se presume también que existe una especie de
armonfa preestablecida entre el partido o coalicién' de partidos triunfantes:
y el pueblo. '

La timidez con la que apunta el brincipio de la representacién nacional de
las Cortes se corresponde con la timidez con la que se configuran sus funcio-
res. No se trataba en 1942 de modificar los fundamentos de la potestad legis-
lativa, sino tan solo de crear, segiin reza el preimbulo, un «eficaz instrumento:
de colaboracién» que fuera también «principio de autolimitacién para una ins-
titucién més sistemdtica del Poders. De aqui la cuidadosa seleccidn de los
términos con los que la ley precisa las atribuciones de la nueva Asamblea,
seleccidn que resuita sobremanera elocuente si contrastamos, aunque sea ade-
lantindenos en el orden de nuestra exposicidn, el texto de 1942 con las modi-
ficaciones que infroduce la Ley Orginica del Estado:

1.° El texto de 1942 asigna como «misién principal» a las Cortes
la preparacion y elaboracion de las leyes, sin perjuicio de la sancidn,
que corresponde al Jefe del Estado (art. 1.%); por contraste, el texto
modificado fija esta misidn en la elaboracidn y aprobacion de las
leyes, sin perjuicio también de la sancién del Jefe del Estado.

2.° El texto de 1942 dice que las Cortes serdn oidas para la rati-
ficacién de tratados internacionales (art. 14); en cambio, el texto de
1967 dice que la ratificacién de tratades serd objete de ley aprobada
por ¢l pleno de las Cortes.

3.° El articulo 16 del texto primitivo establece que el presidente
de las Cortes «remitird el proyecto de ley elaborado por las mismas
1l Gobierno para ser sometido a la aprobacién del Jefe del Estadox;
de modo muy distinto, la nueva redaccién de la Ley Orginica del
Estado establece que «el presidente de las Cortes someterd al Jefe
del Estado, para su sancidn, las leyes aprobadas por las mismas».

Asi, pues, el legislador de 1942 rehuye sisteniticamente el empleo de la
palabra aprobacion referida a la actividad legislativa de las Cortes, y el mismo

78



LAS CORTES ESPANOLAS EN LA - LEY ORGANICA DEL ESTADO

cuidado se observa en el Reglamento (34). Este cuidado dibuja, de rechaze,.
la naturaleza juridica de las Cortes hasta la Ley Orgdnica del Estado: se tra-
taba de una Asamblea no aprobante, sino dictaminadora, esto es, no facuitada.
para «dar por bueno» un proyecto de ley, sino tan sdlo para emitir un juicio a
su respecto (35). Antes de la Ley Orgdnica del Estado el perfeccionamiento de.
la ley pendia exclusivamente de la sancién del Jefe del Estado, y de esta san-
cién recibia toda su fuerza obligante. Con la Ley Orginica del Estade {salvada
siempre la prerrogativa legislativa del actual Jefe del Estado, que declara sub-
sistente el predmbulo de la Ley de Cortes), el perfeccionamiento de la ley pasa
a depender de la concurrencia de dos voluntades: la de las Cortes, que se ex-
presa técnicamente ahora con la voz aprobacion, y la del Jefe del Estado, que
conserva su tradicional denominacién mondrquica de sancién (36). El «prin-
cipio. de autolimitacién»’ ha desplegado nuevamente su virtualidad y produ-
cido un segundo fruto. En 1942 la autolimitacién consistié en instituir una
Asamblea de competencia pricticamente general, puesto que el articulo 10 de
la Ley de Cortes incluye una amplisima enumeracidén de materias acerca de
las cuales debe conocer el pleno; en 1967 la autolimitacidn afecta a la potes-
tad legislativa en si misma, que pasa a ser comparrida por las Cortes y. el
Jefe del Estado.

L

(34) La expresion aprobacién del Pleno aparece en el Reglamento vigente (que ¢s
el de 26 de diciembre de 1957) tres veces, pero con alcance muy circunscrito. La pri-
mera de ellas en el articulo 3.° referida a los nombres de los procuradores que han de
constituir la Comisidn permanente. La segunda y tercera en los articulos 64 y 65, refe-
rida precisamente a los dictdmenes de los proyectos de ley elaborados por las Comisio-
nes y 2 las propuestas de éstas, no a los proyectos de ley en si mismos.

También es digno de notarse que en el articulo 17 la nueva redaccion de Ia Ley
Orginica del Estado sustituye la palabra estudio por la palabra deliberacion, al hablar
de la posibilidad del veto devolutive. Asf, pues, antes de la Ley Orgdnica del Estado
las Cortes se limitaban a una simple reconsideracidn intelectual del proyecto; ahora,
en cambio, deliberan acerca de él, esto es, lo reconsideran con vistas a adoptar una
efectiva decisidén. Sin embargo, Ia palabra estudio “subsistz con inexplicable incongruen-
cia en ¢! articule 10, ap. b), de la Ley Orgédnica del Estado.

{35) Pero téngase en cuenta, sin embarga, que los procuradores en Cortes tenfan
{y naturalmente siguen teniendo) iniciativa legal v privilegio de inmunidad; dos rasgos
tipicos de las Asambleas legislativas. ‘

(36) El antiguo texto emplea indistintamente las expresiones sancién y aproba-
cidn del Jefe del Estado, aquélla en el articulo 1.° y ésta en el articulo 16: el nuevo
tetxo uniformiza y aclara la terminologia,.puesto que emplea también la palabra sancidn
en el articulo 16.
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5. Sistema de reclutamtento de los procuradores electivos

El caricter sintético del presente estudio —-enderezado tan sélo a dibujar
como en un diptico las Cortes de 1942 y las que iniciardn su vida en 1967 y
a mostrar los posibles desarrollos futuros de las segundas— me obliga a pres-
cindir de una serie de temas importantes, pero en la coyuntura secundarigs.
Resulta necesaria, sin embatgo, una breve alusién a los sistemas del recluta-
miento de los procuradores electivos, regulados desde 1943 a 1964 por una
legislacidn variable y complejisima. Se han de distinguir hasta seis lineas para-
lelas de evolucidn legislativa que van de 1943 a 1964, cuatro de ellas perti-
nentes a los que hemos llamado antes grupos mayores o de composiaén
centenaria y dos que corresponden a los grupos menores cultural y profe.
sional (37), Las elecciones son generalmente indirectas, mediante compromi-
sarlos, aunque en algln caso el cuerpo electoral estd constituide por los miem-
bros de la corporacion representada; asi, por los miembros de la Diputacién
provincial en lo que respecta a la eleccidn del procurader que representa a
cada una de ellas. El tinico acceso pricticamente directo de Ja base popular
—puesto que la sola cualificacidn exigida al elector es la condicién de afiliado
al Movimiento— es el que abre el Decreto de 22 de abril de 1964 para la elec-
cidn de los cincuenta consejeros nacionales representativos de las provincias.

¢Qué decir de este cauteloso sistema? Evidentemente, seria muy discutible

st nuestro sufragio fuera inorgdnico, ya que el sufragio universal y directo ha
*

{17} A) En lo que respecta al grupo local, la eleccién es por compromisarios para
los representantes municipales, aunque en la primera legislatura, y a tenor de lo dis-
puesto en el texto primitiva de la Ley de Cortes y en el Decreto de 14 de octubre
de 1942, correspondid la eleccion al plenc de la Diputacién de cada provincia, y es di-
Tecta para los representantes de las Diputaciones. B) Los procuradores sindicales elec-
tivos fueron elegidos en la primera legislatura por las Juntas Sindicales de los Sindi-
catos Nacionales, a razén de tres representantes por Sindicato, y redondeadoe su nimero
hasta completar ¢! «tercio sindicals por una Junta extraordinaria formada por los altos
jefes sindicales {Decreto de 14 de octubre de 1942); Mds adelante se introduce un ré-
gimen de cooptacion, mediante el cual corresponde cubrir las sedes vacantes hasta com-
pletar dicho tercioc 2z un cuerpo electoral constituido conjuntamente por los procura-
dores sindicales natos (esto es, los que lo son en razénm de sus cargos sindicales) y los
electivos; sistema que es el que se aplicd, por Decreto de 24 de febrero de 1964, al
constituirse la legislatura que en estos dias fenece. C} En lo que toca al Consejo Na-
cional el principal hito lo marca el Decreto de 3 de marzo de 1955, que crea cincuenta
consejeros a elegir por los Consejos Locales y Provinciales del Mavimiente, con objeto
de que las provincias tengan «su adecuada representacién», El sistema se democratiza
nueve afios mds tarde, cuando por Decreto de 22 de abril de 1964 pasan a tener con-
dicién de electores todos los afiliados al Movimiento.
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pasado a ser hoy un dogma politico en casi todos los paises del mundo; pero
cuando se trata, como en nuestro caso, de aclimatar progresivamente una
representacion de tipo otgdnico parece imprescindible empezar por él, e ir
transformindolo en directo poco a poco; un sufragio directo implantado de
entrada se hubiera convertido automdticamente en la simple pantalla del juego
de las ideologias politicas, que es el que, por definicién, se trataba de excluir
como incapaz de servir de base al orden constitucional. Si se admite la nece-
sidad de los «movimientos politicos», a que nos referimos antes, el sufragio
indirecto tiene, ademds, una utilidad adicional: permite salvar el principio re-
presentative y crear habitos de colaboracién popular con el Poder alli donde
no es posible racionalizar el pluralismo sin un previo desarrollo social y eco-
adémico.

6. Cuestiones ignovadas

Procederia ahora hacer, tomando come punto de partida la ingente docu-
mentacion reunida en el Boletin Oficial de las Cortes, un estudio estadistico
v sociologico de la institucién, y ello tante en lo que respecta a su composi-
<ién cuanto en lo que concierne a su funcionamiento; pero, naturalmente, no
voy ni siquiera a insinuar tan pesado trabajo. Nuestras Cortes no publican un
Anuario, al modo de otras Asambleas legislativas, ni existen obras debidas a
la iniciativa particular, como la gue entre nosotros elaboré a partir de 1907
don Modesto Sinchez de los Santos, en la que intentaba «pesar y medir lo
que significan unas Cortesn mediante una amplia recopilacién documental (38).
De esta ausencia se sigue que estamos in albis respecto a una serie de impor-
tantes cuestiones: grupos de edad de los procuradores, distribucion profe-
sional, procedencia geogrifica, educacidn escolar recibida por ellos v por sus
padres, parentescos con otros procuradores o con otras personas de especial
relieve politico y social, indice de asistencia 2 las reuniones de las Comisio-
nes, nimero de mandatos sucesivos desempefiados por el mismo procurador,
actividades extrafias a las Cortes que han ejercido o que ejercen. La recopila-
<ién de éstos y de otros muchos datos —acomodada, lsgicamente, a las singu-
larisimas caracteristicas de una Asamblea de base organica— nos daria una
imagen de las Cortes quizd menos vivaz que la de las tertulias madnlefias,

(38) El titulo genérico es Las Cortes Espafiolas, y la imprimen en Madrid los esta-
blecimientos tipograficos de A. Marzo, Véase acerca de las intenciones y vicisitudes
de la publicacién el prélogo que encabeza el tomo correspondiente al afio 1914. No
digo que esta obra pueda servirnos hoy de modelo, pero si que es precedente digno
de mencién.
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pero seguramente mds exacta. Es muy de desear .que las propias Cortes o el
Instituto de Estudies Politicos tomen la imiciativa de una publicacién de este
caricter; buena oportunidad serfa la conmemoracién del primer cuarto de si-
glo de vida de la institucién en marzo de 1968 (39).

Junto a los datos personales hay otros referentes al funcionamiento que
también seria interesante investigar: nimero y trascendencia de las enmien-
das presentadas, intereses sociales que a través de ellas han tratado de expli-
citarse y defenderse, criterios de afinidad que han presidido la reunién de las
diez o de las cinco firmas exigidas por el Reglamento para la presentacion de
enmiendas totales o parciales, génesis de las proposiciones de ley, utilizacién
real que ha hecho la Presidencia de los muy eldsticos mairgenes que el Regla-
mento le concede para la composicién de las Comisiones. Yo ne <reo, por
_descontado, que de la chbtencién de éstas y de tantas otras precisiones que
podrian tomarse como ejemplo se sigan consecuencias mégicas en orden al
perfeccionamiento de nuestras Cortes, pero si que en la presente coyuntura.
politica espafiola tendrian un cierto valor «catirticon. Nos darian una imagen.
correcta de una zona de nuestra politica sometida hasta ahora, en la pric.
tica, a la extenuante ducha escocesa de la «leyenda rosa» —cuyos testimonios
mds autorizados son, sin duda, los innumerables y siempre encomidsticos
discursos de don Esteban Bilbao, que fué Presidente de las Cortes desde enere
de 1943 a octubre de 1965— y de la contradictoria y simétrica «leyenda ne-
gra». Poner diafanidad en nuestro mmediato pretérito es en el actual mo-
mento constituyente algo muy aconsejable, y me parece que la tendencia o
corriente politica que sepa hacerlo con objetividad tendri mucho adelantadoe
para inspirar y modelar el futuro. Come dirfa Auguste Comte, la «presi-
dencia mental» de éste corresponde a aquella doctrinz «que explique sufi-
cientemente el conjunto del pasado» {40).

(3¢) La Asamblea italiana, también «infradesartolladar como nuestras Cortes en.
punto al conocimiento estadistico y sociolégico de su composicién y actividades, ha sido
recientemente objeto de un meritorio trabajo colective bajo la direccidn de GIOVANNT
SaRTOR1 (Il Parlamento Ialiawo, 1046-1963, Nipoles, 1963).

{4¢) En su discurso de 22 de abril de 1964 el sefior BILBAC aportd ciertos datos
interesantes que seria necesaric actuzlizar, ampliar y contrastar. Al parecer, el término
medio de proyectos examinados anualmente por las Cortes era entonces de 160 y el
total, desde la primera legislatura, unos 4.000. Doce proyectos fueran hasta 1964 objeto
de discusidn especialmente apasionada; se presentd a ellos un total de 2.462 enmien-
das de las que fueron aceptadas B56. Sin embargo, en el mismo afic da datos dife-
tentes la publicacién del Servicio Informative Espafiol, Espada, Estado de Derecho,
que habla de «cerca de z.goo leyes» {pag. szl
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I

Las CoRrRTES DE 1967

1. Cambios en la composicidn

Las modificaciones que introduce la Ley Orgdnica del Estado en la Ley
de Cortes no afectan a su caricter de Asamblea de base organica, pero si supo-
nen profundos cambios en su composicidén. Siguiendo el mismo orden de la
anterior sinopsis y la nomenclatura alli utilizada podriamos concretar la re-
forma en los siguientes términos: los tres grupos mayores pasan a ser cuatro
con la incorporacién de un nuevo grupe de representacién familiar, también
como ellos centenario {41}; el «grupo intermedion, constituido por los procu-
- radores de libre designacién del Caudillo en nilimero no superior a cincuenta,
queda reducide a la mitad y pasa a tener unas dimensiones aproximadamente
iguales a los grupos menores. Por consiguiente, €stos son aheora cuatro, nin-
guno de los cuales llega a vemnticinco miembros, aunque dos tienen nimerus
apertus, puesto que pueden aumentarse en cualquier momento por ley ordina-
ria el nimero de los ministros y puesto que por ley ordinaria también puede
ser aumentado hasta un tope de treinta el niimero de los procuradores fepre-
sentantes de los ¢olegios profesionales.

De! antiguo tridngulo representative {grupos sindical, local y estrictamente
politico) se pasa ahora, con la incorporacidn de la representacidn familiar, a un
cuadrilitero de Jados no muy desemejantes, v los cuatro con un nimero inva-
riable de procuradores {42), ya que, de una parte, desaparece el antiguo criterio
de proporcianalidad del «tercio sindicaly vy los procuradores sindicalistas se fijan
exactamente en 150, y, de otra parte, el nimere de consejeros nacionales es
establecido en 109, incluido el Vicepresidente, que es e! Secretario General
del Movimiento. Ha de observarse, sin embargo, que doce de los consejeros
nacionales proceden de los otros tres grupos, por cuyos miembros son elegidos
en sistema de cooptacién y a razén de cuatro por grupo; existe, pues, un
sclapamiente entre el grupo politico y los otros tres grupos: local, sindical y

(41) Debe observarse que ya en la VIl Legistatura, que ahora concluye, hay una
reducida e indirecta representacidn familiar constituida por los «cineo representantes
de las Asociaciones familiares de interés general» incorporados al Consejo Nacional
por el Decreto de 22 de abril de 1964, ap. o).

{42) Existe, sin embargo, una excepcidn. El.ndimero de procuradores de represen-
tacién local aumentard a medida que nuevos Municipios alcancen la cifra de 300.000
habitantes; hoy dia son sélo siete los que Hegan a este censo.
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familiar. La expresidn grifica resultante podria ser un trapecio cuya base fuera
la representacidn sindical y cuyo lado mas corto fuera el grupo familiarista,
ya que éste es el menor entre los cuatro grupos mayores.

Grupo familiarfsta 160

o)
Pand
P
S
&
&

Grupo sindical 150

Sumando los cuatro grupos y restando de la suma los doce procuradores que
son a la par consejeros y miembros de los otros tres grupos, queda un total
de cuatrocientos sesenta procuradores. que constituyen la gran mayoria numé.
rica de las Cortes. Junto a ellos, los que he denominado «grupos menores»
ofrecen cifras muchisimo mis bajas: el «grupo de altos cargos» estard inte.
grado por veinticuatro procuradores (diecinueve ministros y cinco presidentes
de altos organismos); el de colegios profesionales v otras asociaciones, por
veintiuno: el cultural (rectores y representantes del Consejo de Investigacio-
nes y Academias), por dieciocho, y el de designacién directa del Jefe del Es-
tade por un miximo de veinticinco. El total es de ochenta y ocho, que su-
mados a los cuatrocientos sesenta de los grupos centenarios arrojan quinientos
cuarenta y ocho. Claro esta que se trata de una cifra puramente tedrica, ya
que con toda seguridad habri procuradares que lo serdn por mds de un con-
cepto; asi, el Vicepresidente del Consejo Nacional tendrd también, por muy
probable prescripcion legal, condicién de ministro, y en otros casos se produ-
cirdn «uniones personales» dificiles de prever. También ha de tenerse en
cuenta, finalmente, que es posible que el Jefe del Estado no Hegue a cubrnr
la cueta de veinticinco procuradores de libre designacidn {43).

(433 Mo computo ahora entre los grupos al constituide por los sizte miembros de
Ia Mesa de las Cortes (Presidente, dos Vicepresidentes y cuatto Secretarios) ya que la
Mesa, al tenor de lo dispuesto por el artfculo 7.2 de la Ley de Cortes en la redaceidn
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No sé si este criterio de distribucién en grupos parecerd ingenuo al lector
o le atribuird tan sélo un mero valor expositive. Yo creo que presenta alguna
significacién mis profunda, cuande menos en los que respecta a los cuatro
grupos mayores, que tienen, por lo menos, claro fundamento en fa letra legal.
Los grupos menores son mds bien «de propia minervan, pero no dejan de tener
" su légica; es evidente, por ejemplo, que la coherencia interna del que he la-
mado «grupo culturaln se manifestard en muchas ocasiones, aunque, natural-
mente, esa coherencla pueda romperse si se planteara, por ejemplo, una hipo-
tética colisidn entre su sector especificarnente universitario y su sector de inves-
tigadores y académicos acerca del problema, hoy tan actual, de los limites entre
investigacién y docencia. Pero estas y otras cuestiones serin tratadas mis ade-
lante, cuando insiniie lo que podriamos ifamar, glosando el titulo de un ilustre
libro, wteoria de las nuevas Cortesn.

El anilisis de la distribucién de los escafios entre los sicte grupos de pro.
curadores suscita algunas observaciones interesantes, tanto en lo que respecta
a los grupos mayores cuanto a los menores:

1. La representacién sindical, que en la VIII Legislatura habia alcanzado
un total de ciento noventa y cuatro procuradores entre natos y electivos, es
reducida ahora en algo menos de la cuarta parte, puesto que queda en ciento
cincuenta. Reduccién que aunque supetior a la que corresponderia en razén
de la reduccidn global de la Asamblea, deja a la representacién sindical en
buen lugar y con neta superioridad sobre la representacidn local, que es la que
inmediatamente le sigue. Sobre la fisonomia interna que tendri este grupo
poco puede aventurarse en el momento de redactar estas lineas, ya que todo
pende de la nueva Ley Sindical y de las normas electorales que se adopten.
Es de observar, sin embargo, que a lo largo de las ocho legislaturas transcu.
rridas el grupo sindical ha actuado con una clerta coherencia interna y es el
inico que mantiene una Secretaria permanente {44). De algunos conocidos pro-
curadores sindicales podria decirse que desempefian un papel comparable al
de los whips ingleses, cuando menos en lo que respecta a la animacién de las
reuniones de [as Comisiones y redaccién y presentacién de enmiendas.

2.° El grupo local sufre una reduccidn absoluta y proporcionalmente mis
considerable, ya que baja de ciento sesenta y une a ciento trece procuradores.
Cada provincia tiene ahora dos v no tres procuradores al dejar de serlo los

modificada por Ta Ley Orgénica del Estado, pasa 2 ser extraidz {ntegramente del seno
de las propias Cortes. Al Presidente lo designari el Jefe del Estade sobre propuesta en
terna del Consejo del Reino, y los demds miembros serdn elegidos por el Pleno. Impor-
tante modificacién que significa el paso de una Presidencia de designacién heterénoma a
una Presidencia de designacién cuasiauténoma, puesto quz la mayoria del Consejo del
Reino estd constituida por miembros de [as Cortes.

{44) Cfr. FrRaca IRIBARNE: Op. ot., pig. 27.
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alcaldes de las capitales {45). Pero hay siete excepciones, puesto que tendrin
derecho a designar un procurador los Municipios que excedan los 300.000 ha-
bitantes; lo cual supone, en [a prictica, que las provincias amacracéfalasy, con
una populosa capital, seguirin teniendo los tres procuradores en Cortes de
representacién local de que hasta la fecha gozaban todas.

Todo este grupo pasa a ser electivo. La Ley Orginica del Estado concede
el sufragio activo a los Ayuntamientos y a las corporaciones provinciales, y el
sufragio pasivo a los miembros de los Ayuntamientos y a los miembros de las
corpotaciones provinciales. Férmula de redaccién mids propia que la de 1942,
ya que emplea la palabra cAyuntamienton —drgano rector del Municipio—
donde aquélla decia incorrectamente «Municipio».

En lo que respecta al sistema electoral los tétminos legales son ambivalen-
tes. No se oponen, desde luego, a una posible eleccidn directa de los procura-
dores de representacién municipal por los mismos alkaldes y concejales de
cada provincia {mediante, por ejemplo, el voto por correspondencia, o bien
constituyendo un colegio electoral en cada Ayuntamiento) dejando de lado el
hasta ahora vigente sistema de compromisarios.

- La fisonomia del grupo local me parece que ha estado notoriainente des-
dibujada a lo largo de las legislaturas transcurndas hasta la fecha, con la sal-
vedad de algunas personalidades importantes. A ello han contribuido diversas
razenes que van desde la inicial parvedad de las dietas por sesidn y la consi-
guiente dificultad de prolongar durante muchos dias la estancia en Madrid (46)
hasta la excesiva dependencia real de los procuradores respecto de los medios
gubernamentales, dado que la Inmensa mayoria de ellos son alcaldes o presi-
dentes de Diputaciones. Serfa interesante investigar en detalle Ja actuacién de
este sector con vistas a introducir los posibles remedios.

3.° El grupo familiarista es la gran incdgnita de las nuevas Cortes y re-
sulta dificil aventurar nada acerca de él, ya que la Ley Organica del Estado se
limita a crear la nueva representacidn vy a asignar el sufragio activo a los ca-
bezas de familia y mujeres casadas, sin precisar nada respecto del sufragio
pasivo y remitiéndose en lo que atafic a-la forma de eleccidn a lo que se
establezca por ley. Los procuradores a elegir son dos por provincia, sea cual
fuere el censo de poblaciéni se sigue, por consiguiente, el criterio de equipa-
racién que antes subrayamos en relacién al grupo local de las Cortes de 1942.

(45) Si se computan dentro del grupo local a los consejeros nacionales en repre-
sentacidn de las provincias, como hace FRAGA (0P, cit., pdg. 28), serian cuatro procura-
dores por provincia antes y tres ahora.

(46) En el Reglamento provisional las dietas por sesién eran sélo de cincuenta pe-
setas. Sobre los inconvenientes que ello suponia, y otras cuestiones relacionadas, véase
la obra antes citada de ALVAREZ-GENDIN, pdgs. 70 2 4.

86



LAS CORTES ESPANOLAS EN LA LEY ORGANICA DEL ESTADO

4.° El grupo «politicon, formado por los Consejeros Nacionales, persiste en
las nuevas Cortes, pero sin que ¢stas lleguen a ser un «drgano de érganoss, ya
que la condicién de procurador les es otorgada a los comsejeros a titulo perso-
nal. La Ley Orgdnica del Estado fija la composicion del Consejo, que pasa a
ser la tercera fuerza numérica, un poco por debajo del grupo local pero a bas-
fante distancia del sindical. Entrar en el detalle de la composicién nos llevaria
fuera del tema. La Ley Orgdnica del Estado crea dos tipes de consejeros elec-
tivos: uno por cada provincia, respecto de los cuales no establece la forma de
eleccién sino que se remite a la correspondiente Ley Orginica, y doce cuyo
reclutamiente lo realizardn, en régimen de cooptacién, los procuradores de los .
otros tres grupos centenarios de las Cortes. Habrd, ademds, cuarenta consejeros.
designados por el Jefe del Estado, que seguirin gozando tal condicién y la
aneja de procuradores hasta los setenta y cinco afios, y seis designados
por el Presidente del Consejo.

El caricter del futuro Consejo MNacional también es dificilmente previsi-
ble, pues si los sectores de libre designacién resultarin probablemente. un
extracto del actual Consejo Nacional, los del sector electivo vendrin colo-
reados por el procedimiento electoral que en definitiva se adopte, y sobre
todo, claro estd, por los métodos de promocion de candidates. Pero en cual-
quier caso, €l hecho de que los consejeros integren, en tanto tales, un érgano
constitucional propio e independiente no dejard de afectar a las propias Cortes.
Los estiajes prolongados a que nos tiene acostumbrados el actual Consejo Na-
cional seguramente no se repetirdn ahora que pasa a ser una pleza con funadén
definida dentro del sistema, y es de esperar que en su seno se vayan decan-
tando, a través del «contraste de pareceress, criterios politicos generales que
luego sean traducidos y aplicados a los problemas particulares de gobierno
cuando los consejeros actien en las Cortes.

5.°
profesionales y otras corporaciones y asociaciones afines. En la primitiva re-
daccién del articulo 2. de la Ley de Cortes habian obtenido representacién
sélo seis colegios profesionales; en la segunda redaccién de 1946 son ya once
{incluidos los tres procuradores de las Camaras de Comercio), y en la tercera de
la Ley Organica del Estado ascienden a catorce, con posibilidad de nuevas
incorporaciones hasta un tope miximo de treinta procuradores, ya que se «des-
constitucionaliza» en la prictica esta materia al permitit la propia Ley Orgd-
nica que se modifique por ley ordinaria la composicién y distribucidn de los

Entre los grupos menores sélo aludiré al formado por los colegios

escanaos.

Hasta aqui la Ley Organica del Estado no ha heche sino desarrollar y fle-
xibilizar los criterios de las dos anteriores redacciones de la Ley de Cortes, Hay
dos puntos, sin embargo, que implican una sustantiva aunque creo que dis-
cutible novedad: en primer lugar, la reserva formal de las procuradurias de
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representacién profesional que se instituyan en lo futuro a los «colegios pro-
fesionales de titulo académico superior», con lo cual quedan excluidas las
profesiones de tipo medio, seguramente destinadas a tener una creciente im-
portancia en Espafia, y en segundo lugar, la adicién de dos procuradurias nue-
vas, una para las Cdmaras de Propiedad Urbana y otra para las Asociaciones
de inquilinos. Estas dos entidades son de iémbito muy circunscrito, y no me
parece que existan demasiadas razones para adscribir a ellas precisamente, y no
a otras de significacidn semejante o superior, la delicada misién de elegir unos
procuradotes que si bien abogarin en la prictica por los intereses del sector
-social de que procedan estin constitucionalmente obligados a actuar como
representantes de todo el pueblo. :

2. Reforzamenio del caricter legislativo (sancion, delegaciin
legislativa, Decreto-ley)

La naturaleza juridica de las Cortes, todavia borrosa en la Ley de 1942,
aparece perfectamente definida en la Ley Orginica del Estado a través de ‘un
doble conducto: en primet lugar, mediante las rectificacioens que antes sub-
rayamos en los articulos 1.° 14, 16 y 17 de la Ley de Cortes, y, en segundo
lugar, mediante la taxativa declaracién que viene a cerrar ahora el articulo 2.°
de la misma ley, segin el cual «todos los procuradores en Cortes representan
al Pueblo espafiol, deben servir a la Nacién y al bien comiin y no estar ligados
pot mandato imperativo algunon,

A través del primer conducto, sobre cuya significacién no insistiremos de-
masiado, las Cortes quedan confirmadas como una auténtica Asamblea legis-
lativa, y ello no sélo en el sentido amplio de que colaboren preceptivamente
a la tarea de preparar la legislacién y de que pueden poner en marcha el
proceso legislativo mismo con el ejercicio de la iniciativa legal, sino también
en el sentido de que les copertenece, juntamente con el Jefe del Estado, el
poder de legislar. Podri éste denegar su sancién, peto en condiciones muy
estrictas, puesto que la devolucién de una ley a las Cortes exige, a tenor de
la nueva redaccién del articulo 16, el concurso de €res voluntades: a) La del
propio Jefe del Estado, al que corresponde la iniciativa de la devolucidn. b} La
del Gobierno, puesto que la devolucidn debe acompafiarse de un Mensaje mo-
tivado y segin el articulo 7.° apartade a), de la propia Ley Orginica del Es
tado, los Mensajes han de contar con el acuerdo del Gobierno. ¢} Finalmente,
la voluntad del Consejo del Reino, cuyo dictamen es en este caso preceptivo
y vinculante, Es de observar que en el Consejo del Reino son mayoritatios los
consejeros electos por las Cortes, y aunque desde luego no reciban de éstas
mandato imperativo alguno cabe esperar que exista entre ambos Srganos cierta
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armonia general de puntos de vista, armonia que légicamente dificultardi mu-
chisimo la emisién por parte de aquél de un dictamen faverable a la dene-
gacién de la sancidn. En fin, st tenemos en cuenta que la promulgacidn, pos
terior a la sancidn, pasa 2 ser un «acto debido» del Jefe del Estado, que ha de
realizarlo en plazo de un mes desde la recepcion de la ley ya aprobado por
las Cortes (art. 16}, hemos de concluir que no cabe tampoco 12 posibilidad de
un veto ticitc mediante la indefinida postergacién de la premulgacién {47).
Ademis de esta extrema dificultad para la denegacion de la sancién el re-
forzamiento del poder legislativo de las Cortes se evidencia en otros dos pun-
tos: la elevacién a rango constitucional de la legislacién delegada {articulo 51)
y el nuevo régimen del Decreto-ley {articulo 13 de la Ley de Cortes en la
nueva redaccién). No voy a entrar en un examen a fondo de ninguna de am-
bas cuestiones; sélo dejar constancia de que la legislacidn delegada, aunque
tan frecuente, Unicamente estaba hasta la promulgacién de la Ley Orginica
del Estado amparada por disposicienes de rango otdinario, y de aqui que el
administrativista Entrena Cuesta llegara a dudar, con cierto fundamento, de
su legalidad (48). Y en cuanto al régimen del Decreto-ley la Ley Orginica del
Estado introduce tres modificacions importantes: a} Lo configura exclusiva-
mente como un «Decreto de urgencian, ya que la guerra (que también era una
circunstancia justificante de su promulgacién segin la antigua redaccién del
articulo 13 de la Ley de Cortes} pasa, sin duda, a caer en el idmbito de las
medidas excepcionales» a que se refiere el articulo 10 de la Ley Orgdnica del
Estado, apartade d). b) En segundo lugar se eleva a rango constitucional el
preceptivo dictamen de Ja Comisién de Competencia legislativa de las Cor-
tes acerca de la existencia de la situacién de urgencia que justifique la nece.
sidad del Decreto-ley; dictamen que prescribia el articulo 10, apartado 3.°% de
la Ley de régimen Juridico de la Administracién del Estado de 26 de julio
de 1957. ¢) En tercer lugar se abre la posibilidad de controlar la presunta
inconstitucionalidad del Decreto-ley a través del recurso de Contrafuers, que
podrd entablar la Comisién Permanente de las Cortes a instancia de la Comi-
sién de Competencia legislativa. No retorna, pues, la Ley Orgdnica del Estado
al muy abierto sistema de la primitiva redaccién del articulo 13 de la Ley
de Cortes (modificado en sentido restrictivo por la segunda redaccién de 1946)

(47) Todas estas dificultades anejas a la denegacidn de la sancién se explican s
tenemos en cuenta el cardcter mondrquico del sistema politico que establece la Ley
Orginica del Estado. Las normas de los artfeulos 16 y r7 vienen a racionalizar la pric-
tica actualmente seguida en todas las Moenarquias europeas, que han dejado la sancién
regia reducida a mera formalidad.

(48) Véase su Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1965, pdg. 112.
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segin el cual las Cortes tenian alguna fiscalizacién a4 posterior. Pero una apli-
cacién prudente y decidida del recurse de Contrafuero pienso que puede llegar
a consecuencias practicas bastante semejantes.

3. Reforzamiento del cardcter representative (prohibicién
del mandato imperativo)

La prohibicién del mandato imperativo, por la que sin sombra de duda
vienen a poder definirse nuestras Cortes como una Asamblea de representa-
cién nacional, se inserta en el proceso de paulatina clarificacién que antes des-
cribimos, y resulta su tltima y definitiva etapa. Esta disposicién, que tiene hoy
numerosos equivalentes en el Derecho constitucional extranjero {49), era, sin
duda, necesaria para disipar equivocos. El caricter orgdnico de nuestras Cortes y
el reiterado empleo que hace la ley de expresiones por el corte de «represen-
tantes de los Municipios» o crepresentantes de los colegios médicos» inducia
a veces a pensar que los procuradotes estaban ligados a las entidades que los
elegian mediante una suerte de mandato imperativo ticito, y de aqui ciertas
actitudes chocantes: por ejemplo, la de algunos procuradores que se manifes-
taban en las discusiones libremente y segiin su personal saber y entender, pero
que luego votaban en sentido diametralmente contrario, creyéndose obligados
a ello por lealtad hacia sus respectives grupos.

Naturalmente que las prohibiciones constitucionales del mandato impera-
tivo nunca tienen una plena y completa efectividad ni en las Asambleas inorpd-
nicas ni en las orgdnicas, pues en aquéllas existen las sumisiones y fidelidades
propias de la disciplina de partido y en éstas las dimanantes de la pertenencia
del procurador a la corporacién, colegio o asociacién que le procura, del cual
debe ser miembro, segiin prestibe en su nueva redaccidn el propio articulo 2.°
En definitiva, la idea de mandato nacional reposa sobre la esperanza de que
estos vinculos sectoriales cederin en conjumte a las exigencias del bien co-
miin; podri éste perder una o varias batallas pero acabari ganando las guerras.

4. El control de la actividad gubernamental y otros puntos
No hemos tratado, al hablar de las Cortes de 1942 y de 1946, ¢l punto del
control de la actividad gubernamental. Los ruegos y preguntas fueron admi-

tidos en la segunda de esas fechas, al rectificarse el articulo 6.° del Reglamento

(49) Asi, por ejemplo, los arts. 38 de la Constitucidn de Bonn, 277 de la Constitucidn
francesa y 67 de la italiana.
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provisional; las interpelaciones (pere naturalmente sin debate ni posibilidad
de presentar mocién de censura) en el Reglamento de 1957. Ahora ambas
instituciones adquieren jerarquia constitucional, ya que el articulo 53 de la
Ley Orgdnica del Estado impone al Presidente del Gobierne y a los Minis-
fros la obligacién de informar a las Cortes acerca de su gestidn y de responder
4 los ruegos, preguntas e interpelaciones que reglamentariamente se hicieren.
Esperemos que esta formal constitucionalizacién determine una mayor efec-
tividad y frecuencia de ambos procedimientos de control. Hasta la fecha
‘tan sblo se han formulado y contestado tres interpelaciones, y su misma in-
frecuencia les ha dado cierto espectacular dramatismo. Las interpelaciones de.
‘berian ser, sin embargo, algo habitual y normal en la vida de la Asamblea.

También es de notar que la Ley Orginica del Estado constitucionaliza la
matetia referente a la Ley de Presupuestos, atribuyendo al Gobierno la redac-
cién del proyecto y a las Cortes su aprobacién, enmienda o devolucién. Unica-
mente el Gobierno podrd presentar proyectos de ley que impliquen aumen.-
to de gastos o disminucién de ingtesos, una vez aprobados los presupues-
tos; y las enmiendas o proposiciones que entrafien tales efectos tan sélo
podrin ser tramitadas con la conformidad del Gobierno. Reglas que la Ley
Organica del Estado recoge del articulo 59 del vigente Reglamento de las
Cortes,

5. Teoria de las nuevas Cortes

Me parece que el problema de toda institucién politica de nueva funda-
cidn (y las Cortes de la Ley Orginica del Estado lo son hasta cierto punto,
pues como hemos visto las reformas introducidas en la composicién y en las
funciones son bastante notables) consiste en guardar una doble fidelidad a
las exigencias de! momento histérico en que nace —a los «signos de Ios tiem-
posn— y a las exigencias particulares del pais donde se instituyen y de la tradi-
cién histérica y politica en que se nserta. En lo que respecta a la primera
fidelidad debe considerarse que las nuevas Cortes vienen a la vida en un tiem-
pe muy distinto, naturalmente, a aquél que presidié la promulgacién de la
Ley Constitutiva de 1942 y de la reforma de 1946, El problema era entonces
asociar a la participacién en el poder, y en la prictica a la preparacién de las
leyes, a un nimero crecido de gentes extraidas de los diversos ambientes so-
ciales y de las diversas ireas geogrificas de Espaiia. Las circunstancias de la
guerra y de la postguerra y las peculiares condiciones en que se cumplié
nuestro desarrollo econdmico y politico, a las que ya nos referimos al comienzo
de este articulo, hicleron a esa participacidén mds bien premiosa. Sin llegar a
ser, como a veces s¢ denuncia injustamente, una simple y uniformada com-
parsa, las Cortes se mostraron, sin duda, demasiado aquiescientes a la labor
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del Gobierno, y manejaron poco, sobre todo, ¢l arma de las interpelaciones y
de las preguntas. La mayotia de los procuradores debian, de derecho o de
hecho, su promecién al propio Gobierno, lo cual no sé, por lo demds, ¢ome
hubiera podido evitarse. Toda forma de representacién, aun la que se suele
llamar inorginica, es orginica en el sentido de que necesita «cuerpos inter-
medios», grupos sociales que aglutinen la opinién y que «pongan orden en el
caos multitudinario de los electoresy, como decia lord Bryce de los partidos.
politicos. Ahora bien, cuando los partidos politicos se han mostrado perfecta-
mente inviables, es ldgico acudit a grupos de distinto caricter y extraer los
procuradores de la cantera de las tres «unidades naturales» o de otras enti-
dades semejantes.

Pero la maduracién de una representacién orginica en nuestro tiempo es
dificil por cuatto razones principales: 1.° Por una razén mental. La estrecha
simbiosis entre el corporativismo y el «fascismon hizo que aquél participara
desde 1939 del por muchos conceptos merecido descrédito de éste, y hoy es
el dia en que muchos politicos, sobre todos entre los formados en los afios:
treinta, no conciben que pueda existit una representacién orginica sin adhe-
rencias de totalitarismo. 2.° Que el sistema econdmico capitalista es por sw
misma natutaleza inorgdnico, y hay cierta farsa en sobrepenerle una repre.
sentacién politica crgdnica, pues tante vale como meter dentro del mismo sacor
a capitalistas y proletarios v fingir entre ellos un didlogo que apenas si existe.
3.° Que los vinculos funcionales s¢ han aflojade 2 beneficio de los vinculos
ideolégicos, y muchas veces éstos aglutinan entre si a las gentes con mayor
cohetencia que aquéllos, 4.° Que dado el raudo dinamismo de la sociedad con-
temporinea los mismos vinculos funcionales son muy inestables y cambian-
tes; las agrupaciones profesionales y econdmicas se hacen y deshacen cada dia:
al compds de los avances técnicos,

Pues bien, tnicamente una representacién orginica configurada de tal
suerte que encaje estas cuatto razones y les arrebate su mordiente me parece
que tiene posibilidades de resultar hoy dia seductora y eficaz. Por lo que
respecta a la primera razén ya el tiempo se estd encargando de poner las cosas
en su lugar; es muy notable, por ejemplo, considerar ese curioso organismer
de izquierdas que ha surgido en Francia a partit de 1961, al hilo de los milti-
ples proyectos de reforma del Consejo Econémico y Social, y en el cual se
alinea con su libro La Republique moderne el inteligente Méndes-France. Por
lo que respecta a la segunda, la representacién orginica debe aspirar a cons-
tituirse de tal modo que posibilite el didlogo entre los varios factores de la
produccidn y fuerce incluso a él; no de tal modo que finja beatamente desde
el principio que ese didlogo ya existe. Por lo que hace a la tercera, el gran
aliado de la representacién orginica es l2 tan comentada «despolitizaciény o
«decadencia de las ideologiasn. Fendmeno complejo, ciertamente, y, desde
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luego, esgrimido muchas veces como propdsitos de consciente o inconsciente
conservadurismo, pero abrumadoramente real dentro de ciertos limites. La
capacidad de «globalizaciény que tenian antafio las ideas politicas se ha debi-
litado hoy enormemente; es decir, hoy dia es mucho menos factible que hace
dos o tres décadas confiar a una sola receta o a un solo principio {por ejemplo:
socialismo, liberalismo, conservadunismo} la solucién de los mis varios y hete-
rogéneos problemas. Hemos pasado de la antigua medicacién social cifrada
en sdlo tres o cuatro elementos simples, y ademds de uso rigurosamente alter-
nativo y excluyente, a una farmacopea tan complicada come especifica. En
fin, a la cuarta razén debe replicar la representacién orginica pasando del
estado sdlido al estado fllido, esto es, no configurindose segiin un esquema
estitico, sino cambiante y adaptable.

Si la representacién orgdnica aclerta a contrarrestar los cuatro argumentos
antedichos —o lo que tanto vale, si aclerta a reconocerles su correspondiente
parte de razén, y a conformarse de tal modo que esas partes de razén queden
en ella absorbidas e integradas—, no me parece, ni muchisimo menocs, que
sea una férmula irrealizable. Y pienso que las Cortes de Ia Ley Orgdnica estin
bastante bien habilitadas, por las c¢ircunstancias que indicaré, para ser el marco
espafiol de esa realizacién.

Por de pronto, entiendo que es necesario tomar conciencia de la singula.
risima novedad que entrafian las nuevas Cortes; no ha existido hasta Ja fecha
en ninguna parte del mundo nada comparable. Se trata de una Asamblea de
<composicién muy compleja que integra bajo una ribrica comin de «repre-
sentacién orgdnica» todes aquellos tan diversos sectores que examiné en la
segunda parte de este articulo. Es muy cierto que las Cortes de 1942 respon-
dian mis o menos al mismo esquema, pero este esquema tenia rebajadas las
aristas por un evidente exceso de procuradores natos y porque las condiciones
reales de nuestra vida politica aseguraban, de entrada, la docilidad de mu-
chos de los electivos. En tales circunstancias el Gobierno y la Presidencia se
habituaron a utilizar a fondo sus miltiples recursos reglamentarios v extrarre-
glamentarios, y las Cortes propendieton a concentrarse en el trabajo de las
Comisiones con resultados, sin duda, en muches casos estimables, pero tam-
bién con un espiritu excesivamente defensista de los diversos sectares socia-
les representados. Los Plenos, que con precaucién podian haber llegado a ser
una oportunidad para el contraste y la integracién de opiniones, s¢ formali-
zan aparatosamente y quedan convertidos, las mds de las veces, en torneos
retéricos. Asi las cosas, el Gobierno nunca creyd necesario asegurarse su pro-
pla mayoria de procuradores; durante dos décadas, cuando menos {las cosas
van cambiando a lo largo de los afios sesenta) tenia otros procedimientds y re-
cursos para llevar 2 buen puerto sus proyectos a través de Ja marejada de las
Comisiones,
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La nueva organizacién de las Cortes, y en general el nuevo clima politico:
determinado por !a kbertad de prensa y por la misma madurez econémica y
psicolégica de Ja nacién, obligari al Gobierno a cambiar sus modos de con-
ducta; o mejor, a acelerar ¢l cambio ya iniciado. Al abrir cada nueva legisla-
tura el Jefe del Estado leerd, como es de rigor, un discurse inaugural redactado
de acuerdo con el Gobierno, a tenor de lo dispuesto en el art. 7.9, ép. a), de
la Ley Orginica del Estado, y este discurso formulard seguramente las grandes.
lineas y los primordiales propésitos que van a animar la accién guberna-
mental a lo largo de los cuatro afios siguientes. Pues tien, en torno a estas
lineas y propésitos es de esperar se agrupen, como las limaduras bajo la accién
del imdn, las voluntades de los 548 procuradores que hemos deducide en
nuestro ¢dmputo; unos las apoyarin incondicionalmente. otros con reservas,
otros se mostrarin disconformes. Pero los motives concretos que impulsaran
a cada uno no son ficilmente discernibles en una Asamblea de composicién
orgdnica; cabe prever que esas poralizaciones resulten, sobre todo en la pré-
xima legislatura, fluidas e inestables. En todo caso, el problema que tendri
ante si planteado el Gobierno si quiere jugar limpie (y el mismo hecho del
lanzamiento de la Ley Orgénica, indica, sin duda, que ese es su sincero pro-
pésito} es deducir de todo el complejo de fuerzas actuantes una diagonal que
demine, una mayotria que le apoye lealmente al distribuirse por las Comisio-
nes y al votar los proyectos en los plenos. Ohservemos, de paso, que quizd
tengan que instituir los Ministerios un equivalente de los «Secretarios parla-
mentarics» de otros paises: esto es, unos subsecretarios o directores generales
especializados en el juego de las relaciones entre el Ministerio vy las Cortes.

Desde estas bases la Asamblea desplegari su actividad conforme a su com-
posicidn, v cada grupo de los varies que la forman tendri su nota especifica
y propia dentro del conjunte. Acaso el grupo wpeliticon v el grupo familiarista
se distingan por una mayor amplitud y generalidad de ideas, v los demas gru-
pos propendan a replegarse sobre la defensa de sus intereses y preocupaciones
sectoriales. A no ser —lo cual setfa muy de desear— que en el seno del grupo
sindical, cuya futura faz es ciertamente dificil de adivinar hoy dia, surja un
subgrupo con un programa social coherente y avanzado. Pero sea cual fuere
la pendiente a la cual ceda en definitiva cada grupo, y sea cual fuere su grado
de coherencia interna, el simple hecho de su coexistencia en el seno de una
misma Asamblea y como partes ensambladas de un sistema representative co-
min creo yo que habri de colorearles reciprocamente. Porque los cuatro
egrupos mayores», sobre todo, es légico que sean vasos comunicantes, y en-
tre ellos existird algo asi como un permanente drenaje reciproco. Quiero de-
cit que, por ejemplo, el grupo sindical se tefiird ideolégicamente con tanta
mayor intensidad cuanta mds palida sea la coloracién del Consejo Nacional,
y en éste, a su vez, el «contraste de pareceresn se tefiird de furor ideoldgico
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en la exacta medida en que la representacidn profesional y sindical resulte
inoperante o inauténtica, Cada lado del trapecio representative que antes di-
bujamos recibira, y aliviard, la presidn que recaiga sobre los otros tres,

Poco a poco ird generando la Asamblea una intimidad peculiar; habrd
quizd un grupo que asuma espontineamente una cierta funcién arbitral (59),
y otro grupe. légicamente mds disperso, que se encargue de explicitar y de-
fender intereses sectoriales. Creo que ese grupo con funcidn arbitral deberia
ser ‘el Consejo Nacional, que aunque por si solo no tenga fuerza numérica
suficiente para determinar el éxito de las votaciones podria aglutinar volun-
tades procedentes de los otros grupos. ' )

Quizd piense el lector que estas lucubraciones van montadas al aire y que
estoy, para repetir el dicho, tratande de vender la piel del tigre antes de
cazarlo. Pero en cualquier caso la adivinacidn de lo que van a ser nuestras
nuevas Cortes es un apasionante deporte, v tanto mas cuanto que ellas van
a tener, si es que realmente funcionan con autenticidad y si resultan por su
composicion depositarias de la confianza popular, un papel educativo muy im-
portante. En el principio son las Asambleas; sclemos pensar erréneamente
gue en Ja vida politica tienen una existencia previa los partidos politicos o las
cotrientes de opinién, y que en un momento légica y temporalmente poste-
rior advienen las Asambleas, que serian como espejos destinados a reflejar
v reproducir en pequefa escala el panorama de una opinidn ya preconstituida.
Pero entiende que la realidad es muy diferente; son las Asambleas las que
generan las opiniones, las que concretan en programas y aspiraciones viakles
el magma de las tendencias y de las aspiraciones populares. Las hibitos poli-
ticos pasablemente limpios de que goza el pueblo inglés no los generé migica
y espontineamente este pueblo, sino que los aprendié de su ilustre y cente-
naria nurse, el Parlamento, y algo semejante podriamos decir de otros paises.
El que el process selectivo del personal politice se inicie aparentemente al
nivel del cuerpo electoral mediante el sufragio y concluya en la Asamblea, nos
ciega para ver que hay un proceso previo e inverso a €ste: el proceso de la
educacién politica, es decir, el proceso de la mimetizacién v asimilacion de
los modos de actuar y de pensar propios de la Asamblea por el conjunto del
cuerpe electoral. Y cuando este previo procese educador no tiene lugar, el
posterior proceso electoral flota en el vacio y no puede producir buenos resul-
- tades. Ojald las nuevas Cortes sean las educadoras del «Pueblo espafioln que
por precepto legal van a representar.

RODBRIGDO FERNANDEZ - CARVAJAL

{50) Sobre la importancia de la funcidn arbitral en una Asamblea de base orgs--
nica véase ¢l reciente libro de LARRAZ citado en nota antetior, pips. 144 y sigs:
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RESUME

On ne saurait aborder I'étude des Cortes Espagnoles, dont la composition
et nature jundique ont été profondément modifides par la Loi Organique de
PEtat, sans la rapporter au processus constitutionnel espagnol, incroyablement
méconnu ou malentendu par une grande partie de la science politique étran.
gere. C'est 4 établir les traits les plus marqués de ce procés quest consacrée
Pintroduction de cette éiude, mtroduction suivie dans la deuxitme et dans
la troisieme parties d'un exposé synoptique et comparatif de la structure et
des fonctions des Cortes sous Vempire de la Lot constitutive de 1942 et sous
celus de la Lot Orgamique de 1967. Cette derniére Loi porte modification de
la composition de I'Assemblée moyennant la distribuition de la plupart des
sieges en quatre groupes représentatifs: les guatre groupes qu'on pourrait
appeler familial (doni les élus sont directement choisis par tous les chefs de
famille et les femmes mariées) local (les élus des Conseills Municipaux et
Provinciaux) syndical et celui spécifiquement "politigue” composé par le
Conseil Naiional.

Il en résulte une chambre & la composition complexe au sein de laquelle
on retrouve la représentation & base ternioriale et fonctionnelle et aussi bien
Pélection corporative et celle a orientation idéclogique. Il s'agit, en somme,
d'un essai pour équilibrer et marier les intéréts et les opinions & travers Iinté-
gration en une chambre législative unique en laissant de c6té les "courrotes
de transmission” des partis politiques. C'est un essai qu'on ne saurast com-
prendre et estimer qu'd la lumsére de la théorie récente du "développement
politique’ et non pas en Venvisageant comme une survivance inerte des sys-
téemes fascistes.

Par ailleurs, les Cortes se voient clairement conférer & présent le pouvoir
législatif bien que le Chef de UFiat se résevve le droit de sanction d'accord
avec la tradition des constitutions monarchistes, cette sanction ne pouvant
étre refusée que par opposition concourante du Chef de UEtat, du Gouverne-
ment et du Conseil du Royaume, se dernier orgene se nourrissant pour la plu-
part de membres des Cortes.

SUMMARY

The consideration of the Spanish Parliament, whose compositions and the
juridical nature have been radically changed by the State Orgamic Law, can
only be made in function with the actual Spanish constitutional process,
which s incredibly unknouwn or wrongt understood by a large part of foreign
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political science. The introductory part of the present study is devoted to
establishing the principal characteristics of this process, in order to give way,
later, in the second and third parts, to a synoptic and comparative exposi-
tion of the structure and functions of Parliament according to the Consti
tuent Law of 1942 and the State Orgamic Law of 1967. The latter modifies
the composition of the Assembly through the distribution of the great majo-
nity of s benches among four represesmtative sectors: the four groups can
be called family groups (whore proxies are directly elected by all the heads
of family and married women m the country), local group (elected by the
Town Councils and Deputations), syndicate group and specifically "politi-
cal”, made up by the National Council.

It s threfore an assembly of complex composition, in which the represen-
tation of territorial basis co-exists wwith that of a functional basis and that of
corporative election with that of ideological orientation. In brief, an attempt
to balance and conjugate interests and opinions through thewr integration in
a unique legislative chamber and doing away with the "transmission belts”
of the political pavties. An attenspt which can only be understood and valued
in the light of the recent theory on "political development”, and not as an
mert survival of the fascist systems.

For the rest, Farliament 1s now clearly invested unth legislative power.
although the sanction is reserved for the Head of State, according to the tra-
dition of monarchic constitutions; a sanction which can only be refused when
the wishes coincide of the Head of State, of the Government and of the
Counci! of the Kingdom, this latter organ comsisting in the most part of
members of Parlament.
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