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DEL REGIMEN AUTORITARIO A UN REGIMEN PREDEMOGRATICO

1

Procedimiento de reforma de las leyes fundamentales espafiolas

Las leyes fundamentales del régimen autoritario establecian con
claridad el procedimiento a seguir para la reforma constitucional:
“Para derogarlas o modificarlas serd necesario, ademds del acuerdo
de las Cortes, el referéndum de la Nacién.” No existia otro procedi-
miento legal para llevar a cabo ninguna modificacién en las llama-
das leyes fundamentales (vid., articulo 10, ap. 2° de la Ley de
Sucesién) .

Otras interpretaciones

1. Referéndum de arbitraje: Gil Robles propugné en su dia, el
referéndum de arbitraje que consistirfa en preguntar a los espafioles
si querfan o no “que D. Juan Carlos fuera el auténtico impulsor
de la democratizacién”, o lo que es lo mismo, “implica —decia él—
la convocatoria de un referéndum en que los espafioles digan si
quieren o no que el Jefe de Estado aparte del camino hacia la De-
mocracia los obsticulos amontonados por una legislacién absoluta”
(vid. Gaceta Ilustrada, 1976, p. 1.).

Frente a la afirmacién de Gil Robles, se ha de afirmar que las leyes
espaiiolas establecian tan solo dos tipos de referéndum: uno facul-
tativo y otro obligatorio o preceptivo.

El primero es el que establecia la Ley de Referéndum, de 22 de
octubre de 1945, en cuyo articulo 12 se decfa: “Cuando la trascen-
dencia de determinadas Leyes lo aconseje o el interés piblico lo
demande, podri el Jefe del Estado, para mejor servicio de la Nacion,
someter a referéndum los proyectos de leyes elaborados por las
Cortes.” Por tanto, el rey solo podria someter al pueblo espafiol un
proyecto de ley elaborado y aprobado por las Cortes, y el segundo
referéndum es el que se establecia por el articulo 10, apartado 2¢ de
la Ley de Sucesion, que hemos citado.

Los inmouvilistas propugnaban que el rey serfa perjuro si llevara
a cabo un cambio sustancial en el régimen creado por el general
Franco (vid. Pueblo, 19 de abril de 1976, p. 3} pues, segun ellos,
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50 JUAN FERRANDO BADIA

el rey a tenor del articulo 62 de la Ley Orgénica del Estado, tiene
que “... cuidar de la continuidad del Estado y del Movimiento
Nacional”; sin embargo —como expusimos en su dia— se incurria
en un craso error con tal afirmacién, pues don Juan Carlos prestd,
en su dia, juramento a todas y cada una de las leyes fundamentales,
a todos y cada uno de los articulos de esas leyes. Pues bien, aparte
de que no se tenfa que olvidar la Ley del Referéndum de 1945 se
debia de tener muy en cuenta el articulo 10, apartado 2¢, de la Ley
de Sucesién, que reza asi: “Para derogarlas o modificarlas (las leyes
fundamentales) serd necesario, ademds del acuerdo de las Cortes, el
referéndum de la nacién.” Lo cual implicaba que se podian derogar
y modificar las leyes fundamentales, y si no se hacfa, debiéndolo
hacer por darse una posible suplantacion de la voluntad de la na-
cicn, “por el juicio subjetivo de sus mandatarios” (Predmbulo de
la Ley de Referéndum de 1945), entonces cabia ;y bien que se
hubiera dado ¢l caso!, el que se incurriera en perjurio, es decir, en el
quebrantamiento del juramento hecho de respetar todos y cada uno
de los articulos de las leyes fundamentales; porque hay que pensar,
que lo unice intocable, indivisible y supremo era la nacion espafiola,
en la que residia la soberania (articulo 2, ¢) de Ja Ley Orgdnica del
Estado de 10-1-1967). Y habia que garantizar a la nacién, como
decia el Predmbulo de la Ley de Referéndum, “contra el desvio
que la historia politica de los pueblos viene registrando de que en
los asuntos de mayor trascendencia o interés publico el juicio sub-
jetivo de sus mandatarios suplante la voluntad de la nacidn”.

Y en esta fase inicial de ajustar la estructura del régimen que
creara Franco a las necesidades de la nacién, sélo al jefe del Estado,
al rey, directamente o a través de su gobierno, le incumbiria tal
tarea. Decfa el articulo 7¢ de la Ley Orgénica del Estado, en su apar-
tado ¢): Corresponde particularmente al jefe del Estado: “Someter
a referéndum de la accién los proyectos de la ley a que se refiere el
péarrafo 2¢ del articulo 10 de la Ley de Sucesién y el articulo 12 de
la Ley de Referéndum.”

2. Otros autores hablaron y escribieron de la posibilidad de re-
currir al articulo 10, apartado d) de la Ley Orgdnica del Estado
(Calvo Hernando y Sinchez Agesta), para los cuales se tratarfa de
que estando en grave amenaza la institucién mondrquica de no lle-
varse a cabo la democratizacién del pais, podria el jefe del Estado
recurrir a medidas excepcionales para salvar “al Reino de la grave e
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inmediata amenaza de su sistema institucional” (Calvo Hernando).
Pues bien, si se lee con detenimiento el articulo 10, apartado d)
se comprobard que se habla de la posibilidad de adoptar medidas
excepcionales, pero tan solo para garantizar el sistema institucional
del Reino, no para modificarlo. Por tanto, no cabfa la posibilidad
de recurrir al citado articulo para llevar a cabo la reforma constitu-
cional. Idéntica critica podfa hacerse a la postura mantenida por el
profesor Sinchez Agesta.

3. El plebiscito como instrumento de reforma. Para algin autor
—concretamente Sinchez Agesta (vid. articulo publicado por Y4 el
25 de abril de 1976) — ¢l rey podia hacer uso del plebiscito, y asi
basindose en citas parciales de una sola ley fundamental (la Ley
Org4nica del Estado) e invocando como precedente aplicable al
caso de Espafia una institucién establecida... en Suiza, la orga-
nizacién de “plebiscitos”, afirmaba que este procedimiento de demo-
cracia directa podria ser compatible con nuestro vigente ordena-
miento institucional. Reducida a sus elementos significativos, la
argumentacion que hacia Sinchez Agesta en apoyo de tan osada
afirmacién se resumia en lo siguiente:

El parrafo ¢) del articulo 10 de la Ley Orginica del Estado de
1967 (“el Jefe del Estado estard asistido por el Consejo del Reino
para someter a referéndum nacional los proyectos de ley trascen-
dentales, cuando ello no sea preceptivo™), presumirfa, en derecho,
segun Sdnchez Agesta, una modificacién del articulo 1 de la Ley de
Referéndum Nacional, la primera de todas las leyes fundamentales,
puesto que fue promulgada el 22 de octubre de 1945. Segin ese
articulo, “cuando la trascendencia de determinadas leyes lo aconse-
je, o el interés publico lo demande, podria el Jefe del Estado, para
mejor servicio a la Nacién, someter a referéndum los proyectos de
ley elaborados por las Cortes”. La modificacién introducida, a jui-
cio de Sdnchez Agesta, por la ley de 1967 consistiria en la omisién
de las palabras “claborados por las Cortes” y eximirfa a la jefatura del
Estado del trdmite de la aprobacién parlamentaria en la convoca-
toria de un referéndum sobre reformas institucionales.

4. Otros, como Esperabé de Arteaga, propugnaban porque el rey,
derogando previamente las leyes fundamentales, y convocando a elec-
ciones, gobernase mientras tanto, mediante decretos leyes. La Ley
Organica del Estado en su artfculo 13 establecia:
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I. El Jefe del Estado dirige la gobernacién del Reino por medio del
Consejo de Ministros. 1I. El Consejo de Ministros, constituido por
el Presidente del Gobierno, el Vicepresidente o Vicepresidentes, si los
hubiere, y los Ministros, es el érgano que determina la politica nacio-
nal, asegura la aplicacion de las leyes, ejerce la potestad reglamentaria
y asiste de modo permanente al Jefe del Estado en los asuntos poli-
ticos y administrativos. III. Los acuerdos del Gobierno irdn siempre
refrendados por su Presidente o por el Ministro a quien corresponda.

Su simple lectura nos demuestra que no es viable el procedimiento
propuesto por el exprocurador en Cortes, Esperabé, En conclusion,
desde el punto de vista de la legalidad franquista, a la que jurd el
rey Juan Carlos el 22 de julio de 1969, no habia otra posibilidad
que la establecida en la Ley de Sucesién en su articulo 10, apar-
tado 22, que hemos citado.

Otra cosa serfa que se procurara que el referéndum se llevase con
la mdxima pureza posible para que suscitara la credibilidad y pro-
vocase la convocatoria de la mayoria del pueblo espaiiol. Pero eso
entraba ya en el campo de las medidas estratégicas que le incumbian
adoptar al gobierno, una vez presentada la ocasién; as{ acaecié cuan-
do el referéndum del 15 de diciembre de 1976 aprobéd la Ley para
la Reforma Politica.

Proyecto de Reforma-Sudrez

El presidente Adolfo Sudrez presté juramento de su cargo el 5 de
julio de 1976 y presentd a las Cortes su Proyecto de Reforma el 10
de septiembre. Los puntos esenciales del Proyecto de la Reforma-
Sudrez son los siguientes:

El gobierno regulard las primeras elecciones a Cortes para cons-
tituir un Congreso de 350 diputados y elegir 204 senadores, a razén
de 4 por Provincia, 2 por Ceuta y 2 por Melilla.

El rey podrd designar en cada legislatura senadores en numero
no superior a la quinta parte de los elegidos.

La duracién del mandato de senadores y diputados serd de
4 afios.

El presidente de las Cortes y del Consejo del Reino serd nom-
brado por el rey.

La iniciativa de la reforma constitucional corresponderd: a) al
gobierno; b) al Congreso de Diputados.
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Cualquier reforma constitucional requerird la aprobacién por la
mayoria absoluta de los miembros del Congreso y del Senado.

El Rey, antes de sancionar una ley de reforma constitucional, podra
someter el proyecto a referéndum de la Nacién.

El Rey podri someter directamente al pueblo una opcién politica
de interés nacional, sea ¢ no de cardcter constitucional, para que
decida mediante referéndum, cuyos resultados se impondrin a todos
los dérganos del Estado.

Si el objeto de la consulta se refiriera a materia de competencia
de las Cortes y ¢stas no tomaren la decisién correspondiente de acuer-
do con el resultado del referéndum, quedardn disueltas, procediéndo-
se a la convocatoria de nuevas elecciones.

Las elecciones al Congreso se inspirarin en criterios de represen-
tacién proporcional, Las elecciones al Senado se inspirarin en
criterios de escrutinio mayoritario.

11

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

La instauracién de la democracia en Espaiia podia llevarse a cabo,
segiin las diversas corrientes politicas, a través de uno de estos pro-
cedimientos: '

1. Mediante la ruptura.

2. Mediante la llamada reforma pactada.

3. Mediante la reforma constitucional. No cabfan otras alterna-
tivas,

Analicemos cada una de estas tres vias,

1. La ruptura democrdtica es una aventura que la mayoria del
pueblo espafiol no queria... pues la temia... La razén era obvia.
La industrializacion en Espafia ha traido consigo la creacién y mul-
tiplicacién de las clases medias que son las que ocupan, en el marco
de la estratificacién social espafiola, cuantitativa y cualitativamente
hablando, el estrato mds importante. El pueblo trabajador también
habia conseguido su bienestar, que no quiere perder, sino por el
contrario acrecentar, Y si la politica es el arte de lo posible y no
saltos en el vacio, era y es obvio que resultaba m4s f4cil aumentar
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el nivel econémico y cultural conseguido mediante la via de la evo-
lucion que mediante la via de la ruptura.

2. La llamada reforma pactada. Esta via propuesta para instaurar
la democracia en Espafia no era viable porque habia que tener en
cuenta que era y es condicién indispensable de la democracia que
las diversas corrientes politicas aceptasen,

como axioma, que su auténtica fuerza no es otra que la que se derive
del niimero de ciudadanos que las apoyan a través de los votos. Por
ello es obvio, dentro de una concepcién democritica, que en las actua-
les circunstancias no se pueden reconocer o suponer como propias
del pueblo aquellas actitudes que no hayan sido verificadas y contras-
tadas en las urnas.

(Preimbulo del Proyecto de Ley para la Reforma Politica de Sudrez.}

3. Por tanto, es l6gico que tan solo tras la via reformista era
como se podia llegar luego al segundo paso, a saber: elecciones para
una asamblea constituyente que elaborara la Constitucion definitiva
para el pueblo espafiol y, con ello, dar solucién a los importantes
temas nacionales, como son:

la institucionalizacién de las peculiaridades regionales como expre-
sién de la diversidad de pueblos que constituyen la unidad del Reino
y del Estado; el sistema de relaciones entre el Gobierno y las Cimaras
legislativas; la més profunda y definitiva reforma sindical; o la crea-
cién y funcionamiento de un érgano jurisdiccional sobre temas cons-
titucionales o electorales.

(Predmbulo del Proyecto de Ley para la Reforma Politica de Sudrez.)

La Reforma-Sudrez y los decretos leyes

El Proyecto de Ley para la Reforma Politica fue el primer paso
hacia la instauraciéon de la democracia pluralista en Espafia, ya que
tanto en su predmbulo —que se suprimio en la Ley para la Reforma
Politica de Sudrez— como en su articulado se prevé la ficil posibili-
dad de constituir una asamblea constituyente, mediante elecciones
libres, que se encargaria de claborar la futura constitucion, Por eso,
se puede afirmar que mds que un Proyecto de Ley para la Reforma
politica —que lo es— implicaba ya una transformacion politica hacia
la citada democracia pluralista. Basta con consultar el predmbulo y
el articulo 3¢ del Proyecto de Ley para llegar a tal afirmacién. En
efecto, en el preambulo —que no figura en la Ley-Sudrez— se decia:
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una ley de reforma politica debe hacer posible que Ia mayorfa popu-
Iar se constituya en la instancia decisoria de la misma reforma, por-
que sdlo asf, cuando el pueblo haya otorgado libremente su mandato
a sus representantes, podrdn acometerse demaocriticamente y con posi-
bilidades de estabilidad y futuro, la solucién de los importantes temas
nacionales.

Y el articulo tercero del Proyecto —hoy, ya Ley— dice:

La iniciativa de reforma constitucional corresponderd: a) al Go-
bierno. b) Al Congreso de Diputados. 2) Cualquier reforma consti-
tucional requerird la aprobacidn por la mayoria absoluta de los miem-
bros del Congreso y del Senado. El Senado deliberard sobre el texto
previamente aprobado por el Congreso y, si éste no fuera aceptado
en sus términos, las discrepancias se someterdn a una comision mixta
bajo la Presidencia de guien ostentara la de las Cortes y de la que
formardn parte el Presidente del Congreso y del Senado, cuatro dipu-
tados y cuatro senadores, elegidos por las respectivas Cdmaras. Si
esta Comisién no llegara a un acuerdo, o los términos del mismo no
merecieran la aprobacién de una y otra Cdmara, la decisién se adop-
tard por mayoria absoluta de los componentes de las Cortes en reunién
conjunta de ambas Cdmaras. 3) El Rey, antes de sancionar una ley

de reforma constitucional podrd someter el proyecto a referéndum de
la Nacidn. '

Los tres grandes principios a que responde el Proyecto de Ley de
Reforma Politica son los siguientes: La creacién de organos de re-
presentacién democrética, el sistema electoral y el procedimiento de
reforma de las leyes, porque sélo asi es como serd posible que:

quede acreditada la voluntad de establecer una democracia que, con
respeto a la ley, otorgue al pueblo la decisién Gltima. Por todo lo ex-
puesto, las modificaciones que se contienen en esta ley se ciilen estric-
tamente a los minimos, pero necesarios aspectos exigidos por un autén-
tico proceso democritico, el respeto a la legalidad y a la sumisién a la
voluntad final de los espafioles que ha de constituir su 1ltimo y per-
manernte fundamento.

(Predimbulo del Proyecto Sudrez.)

1. Los drganos de representacion y sus competencias (articulo
segundo) .
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a) Congreso
b) Senado
¢) Cortes

d) Potestad legislativa.

‘Tanto el Congreso como el Senado son las dos instituciones que
integrardn las Cortes. Y gozarin de autonomia estatutaria, en cuanto
que ambas instituciones colegisladoras “establecerin su propio re-
glamento y elegirdn sus respectivos presidentes”, principio que se
encuentra recogido en todas las constituciones democratico-pluralis-
tas; por su parte, “los diputados serdn elegidos por sufragio universal,
directo y secreto; los senadores, en representacién de las entidades
territoriales”.

Por otra parte, se ha de subrayar que si los senadores iban a ser
elegidos en representacion de entidades territoriales, cabfa ficilmente
pensar que, por fin se encontrase solucién para “la institucionaliza-
cién de las peculiaridades regionales como expresién de la diversidad
de pueblos que constituyen la unidad del Reino y del Estado”.
(Predmbulo del Proyecto-Sudrez.)

Si bien es verdad que el presidente de las Cortes y del Consejo
del Reino continuaria siendo nombrado por el rey (articulo 6),
también lo es que ello no implicaba merma alguna en orden a
la autonomf{a estatutaria tanto del Congreso como del Senado (vid.
articulo 5).

Potestad legislativa. Hay que subrayar que el apartado 2¢ del ar-
ticulo 12 implica la afirmacién que la potestad legislativa reside en
las Cortes y que al rey solamente le incumbird la sancién y la pro-
mulgacién; principio que podemos encontrar tanto en el marco de
una democracia pluralista de cardcter presidencial como parlamen-
tario: el ejecutivo se limita a la sanci6n y promulgacién de las leyes.

2. Procedimiento de reforma de las leyes. Como ya se indicé, el
Proyecto de Ley para la Reforma Polilica era un paso para la crea-
cién de una futura asamblea constituyente que elaboraria la Consti-
tucién para Espaifia. Por tanto, al aprobarse dicho Proyecto se estaba
indirectamente aprobando la existencia futura de una asamblea cons-
tituyente, tan deseada y preconizada por los rupturistas, sin caer por
ello en la postura de éstos que implicaba un salto en el vacio con los
riesgos subsiguientes, mientras que con el procedimiento previsto en
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el Proyecto-Sudrez se podia conseguir el mismo fin, pero evitando el
vacfo.

Como se podra comprobar a través de la lectura del articulo 3¢ del
Proyecto, que se refiere al proceso de reforma constitucional, resulta
evidente que, al tener la iniciativa de la misma, bien el gobierno o
el Congreso de los Diputados, se estd aceptando un principio bésico
plasmado en la mayorfa de las constituciones democriticas, Hay que
subrayar a este respecto que la iniciativa de reforma constitucional
corresponde aparte del gobierno al Congreso y no al Senado. Con ello
se ha dado prioridad a la Cdmara Baja, que es la expresién inmedia-
ta de la voluntad mayoritaria del pueblo, depositaric de la sobe-
ranfa. Ademds, se establece —con verdadero acierto— el procedi-
miento de solucién de los posibles conflictos que puedan surgir entre
Congreso y Senado en orden a la reforma constitucional,

Y hay que poner también de relieve que para evitar que —como
dice el Predmbulo de la Ley del Referéndum Nacional de 22 de
octubre de 1945— “la voluntad de la Nacién sea suplantada por
el juicio subjetivo de sus mandatarios”, el “Rey antes de sancionar
una ley de reforma constitucional podra someter el proyecto a Re-
feréndum de la Nacién”, con lo cual quedard siempre a salvo el
predominio de la voluntad de la nacién y de su soberania.

Proceso ordinario de elaboracidn de las leyes

En el articulo 4, que regula la tramitacién de los proyectos de ley
ordinaria, se subraya aun mis el cardcter democritico del Proyecto
de Ley para la Reforma Politica, pues, en caso de que ambas Ci-
maras no se pusieran de acuerdo en la aprobacién de un proyecto
de ley, serd ¢l Congreso de Diputados el que deberd resolver “defi-
nitivamente por mayorfa absoluta de sus miembros” la cuestion,
aprobando o no el proyecto de ley.

Competencias del rey

Aparte de sancionar y promulgar las leyes, como establece el
apartado 2? del articulo 19, al rey le incumbiria una gran tarea, a
saber: La de poder recurrir al uso del referéndum, “cuyos resultados
se impondran a todos los 6rganos del Estado”. Piénsese que el conte-
nido del citado referéndum puede ser una opcién politica de interés
nacional “sea o no de cardcter constitucional”. Y sus resultados se
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impondrin a todos los érganos del Estado y especialmente a las
Cortes que, en caso de que éstas no acataran tal veredicto, actuando
en consecuencia, “quedardn disueltas, procediéndose a la convo-
catoria de nuevas elecciones”. La disolucién serd, pues, automaitica,
Con ello, la voluntad de Ia Nacién soberana quedaba a salvo del
“juicio subjetivo de sus mandatarios”. Piénsese ademds que, con la
posibilidad por parte del rey, de poder recurrir al uso del referén-
dum, éste se convertia —o podia convertirse— en verdadero motor
del cambio social y en el hacedor de la democracia pluralista para
Espafia, en el caso de que las Cortes no realizaren dicha tarea.

Procedimiento electoral

El Proyecto de Ley para la Reforma Politica finaliza con tres
disposiciones transitorias y una final, De las tres, la ms importante
s la primera, en la que se establece que:

El Gobierno regulara las primeras elecciones a Cortes para constituir
un Congreso de 350 Diputados y clegir 204 Senadores, a razén de cua-
tro por Provincia, dos por Ceuta y dos por Melilla. Los Senadores
serdn elegidos por sufragio universal directo y secreto de los espafio-
les mayores de edad que residen en el respectivo territorio. Las elec-
ciones al Congreso se inspirardn en criterios de representacién pro-
porcional. Las elecciones al Senado se inspirardn en criterios de
escrutinio mayoritario.

Légicamente una primera tarea a realizar por el Gobierno-Sudrez
era la de elaborar la correspondiente ley electoral que regulase el
proceso para la eleccién, tanto de diputados como de senadores, y
que garantizase la autenticidad de las elecciones para que cobrase
fiabilidad y credibilidad al resultado decantado por el préximo re-
feréndum, que tendria lugar el 15 de diciembre de 1976.

La inicialmente acertadisima eleccién del sistema electoral pro-
porcional, que —como expone la mayoria de los autores— es el mis
adecuado para reflejar las diversas corrientes politicas que anidan
en el pueblo, fue luego, en la prictica —con las listas cerradas y blo-
queadas—, un instrumento caciquil en manos de L. Calvo Sotelo, el
nuevo Romero Robledo del régimen predemocrdtico de Sudrez.

Es logico que el sistema proporcional, en su versién del método
D’Hont, sea el seguido para la eleccién de diputados, puesto que la
Camara Baja tiene que ser —dentro de lo posible— una radiografia
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del espectro politico del pais. En cambio las elecciones al Senado,
al inspirarse en criterios de escrutinio mayoritario, estdn apuntando
—al menos asi aparecia en un principio— a que en el seno de la
Cdmara alta esté representada la entidad territorial que, légica-
mente, a tenor del citado predmbulo del Provecto, serdn, tarde o
temprano, las entidades auténomas. ¢No es esto lo que sucede con
la representacién de las regiones en el marco del Estado regional
italiano?

Consideracion final

Si bien este proyecto de ley —una vez aprobado— adquiriria el
rango de ley fundamental (la llamada Octava Ley Fundamental),
sin embargo, ella misma, como hemos visto, establece el procedi-
miento de “su” reforma y el de las demds leyes fundamentales. Por
tanto, la afirmacién ltima que se puede hacer a este Proyecto de
Ley-Sudrez es que conducird —como asi estd sucediendo— por el
camino de la evolucién, mediante un trdnsito paulatino y sin aven-
turas rupturistas, hacia la democracia pluralista mediante elecciones
libres para una asamblea constituyente,

Referéndum sobre la Ley para la Reforma Politica

Aprobado el citado texto del proyecto de ley por las Cortes Es-
pafiolas, dicho texto habfa de someterse a la consideracién y apro-
bacién, en su caso, del pueblo espafiol.

Convocado el referéndum para el 15 de diciembre de 1976, des-
taco, en los dias previos al mismo, el mensaje que el presidente del
gobierno, don Adolfo Sudrez Gonzilez, dirigié a los espafioles a tra-
vés de las pantallas de televisién.

Mensaje del presidente del gobierno

Del madrilefio diario ABC (15-12-76) recogemos la informacién
y texto del mensaje:

Madrid (de nuestra redaccién). El presidente del gobierno, don
Adolfo Sudrez, pidié anoche el “si” en el referéndum, a través de
Television Espaiiola y Radio Nacional de Espafia, para construir

una Espafia “sin topicos ni complejos” frente a la imagen de la Fs-
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paiia diferente. El presidente resalté la idea de que solo el pueblo
espaiiol tiene autoridad para dirigir el cambio, comprometiendo la
autoridad del gobierno para impedir que la violencia consiga impo-
nerse a un Estado de derecho. Posteriormente, don Adolfo Suarez
aludié a los grupos extremistas para decir que, en modo alguno,
representan el sentir del pueblo espaifiol, y terminé afirmando su
conviccién de que es posible la consolidacién en paz del pueblo
espafiol.

A continuacién reproducimos las partes mds importantes del
discurso:

Buenas noches.

A los dos dias de jurar mi cargo de presidente del Gobierno ante
Su Majestad el Rey promet{ dedicar mi esfuerzo a un objetivo, que
es el objetivo de la Monarquia a la que servimos: darle al pueblo es-
pafiol el protagonismo que le corresponde. Han pasado cinco meses
—dirfa que cinco importantes meses— y ha llegado 1a hora: mafiana
son convocados a las urnas mds de veintidds millones de espafioles
para decidir su futuro politico. ..

Por ello deseo hacer constar los principios que inspiran la reforma
politica que maiiana se somete a sancién popular. Se trata, en primer
término, de modificar nuestras estructuras politicas con el vnico fin
de acomodarlas a la realidad de Espafia y al pluralismo existente en
su base social.

RESUMEN. S§i ustedes me pidieran un nueve resumen de sus
objetivos, los condensaria en una sola frase: queremos que el pueblo
espafiol controle y dirija, a través de sus representantes, libre y de-
mocriticamente elegidos, los destinos de nuestra Patria, Las préximas
elecciones —si ustedes aprueban esta ley— dirdn quiénes son los de-
positarios de la confianza popular. Pero ahora mismo ni el Gobierno,
ni las fuerzas politicas, ni ninguno de nosotros individualmente po-
demos desprendernas de la obligacién de hacer posible todo esto. Por
ello, cuando les pedimos que mafiana vayan a las urnas, que mafiana
voten, que mafiana ejerzan la soberania que la ley les otorga, no es
por afédn de ganar una batalla que no hemos planteado.

Es uinicamente porque creemos que nadie, salvo el pueblo en su con-
junto, como duefio de sus destinos, tiene autoridad para dirigir el
cambio. ..

El proceso politico que estd viviendo Espafia es quizd tinico en la
Historia, pues dificilmente se encuentran precedentes conocidos. Si
todo cambio politico implica dificultades, lo que es excepcional im-
plica dificultades excepcionales,
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El Gobierno es plenamente consciente de las graves dificultades que
comportan conducir la transicién politica, pues en etapas como ésta
se generan, légicamente, recelos e incomprensiones en los diferentes
sectores de la sociedad, sean de centro, de derecha o izquierda.

Es muy estrecho el camino por el que tiene que transcurrir la ac-
cién del Gobierno en estas circunstancias y, por otra parte, estd siem-
pre erizado de dificultades, ya sean econémicas, politicas o sociales.

Realizar un cambio que es verdadero, y hacerlo pacificamente, sin
revoluciones y sin traumas, es una empresa merecedora de despertar
las mayores ilusiones. .,

NUEVA ETAPA. Sélo me resta decir que cuando come presidente
del Gobierno de Su Majestad les invito a acudir a las urnas y solicito
un voto afirmativo, no estoy pidiendo nada para mi. S6lo pido que,
entre todos, hagamos posible que a este pueblo se le devuelva la con-
fianza de sentirse capaz de gobernarse a s{ mismo. Sélo pide que abra-
mos una puerta a la posibilidad de que nuestra vida piblica no depen-
da de quienes mds se hacen ofr, sino de quienes mejores soluciones
aportan,

Mafiana gobiernan veintidés millones de espafioles. Mafiana co-
mienza, st su voto es afirmativo, una nueva etapa histérica basada en
la soberania popular... Vamos a crear una forma de Gobierno esta-
ble, con el unico procedimiento posible: que sean las mayorias quie-
nes ejerzan el poder, con un respeto eficaz a las minorias. ..

El dia del referéndum

El dia 15 de diciembre de 1976 tuvo lugar el referéndum. Mis
de veintidés millones de espafioles tuvieron que elegir en una jor-
nada entre el “si” del Gobierno, el “no” del bunker, y la absten-
ci6bn que pedia la oposicién. Y optaron, con una proporcion del
94.2 por ciento, por lo primero. En la capital de Espafia mds de un
millar de periodistas espaifioles y casi trescientos informadores ex-
tranjeros segufan en el Palacio de Congresos y Exposiciones, donde
se centralizé todo el servicio oficial de la informacion, las alterna-
tivas del escrutinio. Por la noche, a partir de las 22 horas, todo fue
trepidante actividad. Improvisadas ruedas de prensa con asistencia
masiva, presididas por el director general de Politica Interior, don
Enrique Sdnchez de Ledn, primero, y por los ministros de Informa-
cién, don Andrés Reguera Guajardo, y de Gobernacién, don Ro-
dolfo Martin Villa, después, se sucedian entre las dltimas horas de
la noche del miércoles 15 y las primeras de la madrugada del jue-
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ves 10. Al dia siguente, con escrutinio de mds del 99 por ciento
de los votos, las urnas dijeron la tltima palabra.

El resultado final del referéndum fue de un censo electoral de
22.114 042; 16.593 460 votos afirmativos, frente a 453 617 negativos;
votos blancos 523 194, etcétera.

El rey legitimado democrdlicamente se convierle, en teoria
al menas, en motor del cambio

Con la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica se legitimé
democrdticamente la monarquia, pues en ¢lla se prevefa la figura
del rey y con unos poderes tan excepcionales que le acercaban a
una monarquia presidencialista (vid., articulos 12, ap. 2°; 2¢, aps. 3°
y 69; 39, ap. 3%; y especialmente 5%, ap. 12 de la Ley para la Reforma
Politica) .

Aparte de sancionar y promulgar las leyes, como establece el
apartado 2¢ del articulo 1¢, al rey le iba a incumbir —como ya se
indic6— una gran tarea, la de poder recurrir al uso del referéndum,
“cuyos resultados se impondrdn a todos los érganos del Estado”. Ya
se dijo que el contenido del referéndum podia ser una opcién poli-
tica de interés nacional "sea o no de cardcter constitucional”. De
tal manera estos resultados se impondrin a todos los 6rganos del
Estado y especialmente a las Cortes que, en caso de que éstas no aca-
taran tal veredicto, actuando en consecuencia, “quedardn disueltas,
procediéndose a convocatoria de nuevas elecciones”. La disolucién
serd, pues, automitica. Con eltlo, una vez mis, la voluntad de la
nacién soberana quedaria a salvo —también se dijo— del “juicio
subjetivo de sus mandatarios”. La posibilidad por parte del rey de
poder recurrir al uso del referéndum, le convertia —indirectamente
al menos— en verdadero motor del cambio social y en el hacedor de
la democracia pluralista para Espafia, en el caso de que las Cortes
no realizaran dicha tarea.

O las Cortes o el rey

De lo expuesto ficilmente se deduce que, o las Cortes realizarfan
la pertinente reforma constitucional o tal tarea tendria que rea-
lizarla el rey. Pero el que las futuras Cortes tuvieran, a tenor del
articulo 3, de la Octava Ley Fundamental, la competencia de llevar
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a cabo la reforma constitucional no quiere decir, en modo alguno,
como con harta frecuencia se suele repetir, que las citadas Cortes
tuviesen, desde un punto de vista técnico, la naturaleza de cons-
tituyentes.

Para que unas Cortes merezcan el calificativo de constituyentes,
han de reunir, entre otros, dos requisitos fundamentales: uno de
tipo formal: que asi se establezca en la convocatoria de dichas Cor-
tes; otro de tipo material: que las futuras Cortes nica y exclusiva-
mente debian tener como misién la elaboracién de la Constitucién
del Estado. _

La Ley para la Reforma Politica, en su articulo 1¢, ap. 22, estable-
ce: “La potestad de elaborar y aprobar las leyes, reside en las Cor-
tes...” Es decir, tnicamente en las Cortes reside la potestad
legislativa.

Posteriormente, y tras referirse a la composicion de las futuras
Cortes en su articulo 29, el articulo 32 sefiala que “la iniciativa de
reforma constitucional correspondera: B) al Congreso de Diputa-
dos”. Seguidamente el ap. 2¢ de este mismo articulo, establece el
procedimiento para llevar a cabo la reforma constitucional.

De todo ello se desprende que las futuras Cortes tendrin, en
principio, cardcter ordinario. Pero en virtud de lo dispuesto en el
articulo 3° antes mencionado, el Congreso de los Diputados posee
la iniciativa de reforma constitucional. ¢Supone ello que las actua-
les Cortes tienen un cardcter constituyente? No, Gnicamente tendrdn
una potestad constituyenie-constituida, reformadora. .., pero nun-
ca una potestad constituyente, pues la existencia de un poder cons-
tituyente implica que éste sea un poder originario, ex novo, creador
y no derivativo como lo son las actuales Cortes, que tienen natu-
raleza tan solo de reformadoras.

Desde la Ley “Sudrez” hasta las Cortes Constituyentes:
sus etapas

Las elecciones

El 23 de marzo de 1977 publicaba el B. O. E., un Real Decreto
Ley, por el que se promulgaban las normas electorales. Completaba
esta pieza legal, que luego seria desarrollada en detalles de proce-
dimiento, todo el contexto legal para la reforma politica. En el pi-
rrafo 42 del predmbulo, se establecen los criterios para la eleccién
de los miembros del Congreso y del Senado:
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... El sistema electoral para el Congreso se inspira en criterios de
representacién proporcional con candidaturas completas, bloqueadas
y cerradas, cuya presentacion se reserva a los partidos y federaciones
constituidas de acuerde con las normas reguladoras del derecho de
asociacion politica, a las coaliciones de estas fuerzas que pueden for-
marse¢ por mera declaracién ante la Junta Electoral Central y a los
propios electores que deseen promover candidaturas determinadas y
no de partido. La distribucién de escafios se realizard de acuerdo con
la regla “ID’Hondt”, que resume en una sola operacién el funciona-
miento del cociente electoral y el computo de restos de acuerdo con
el sistema de la mayor media... En cuanto al Senado, se prevé la
presentaciéon de candidaturas individuales en condiciones andlogas
respecto de las establecidas en el Congreso. Dentro del sistema electo-
ral mayoritario se ha optado por la modalidad del sufragio restringido,
de manera que cada elector puede votar hasta tres candidatos, obte-
niendo los cuatro escafios correspondientes a cada distrito quienes
hayan conseguide mayor numero de sufragios. . .

Partidos politicos que se presentaron

Alianza Foral de Navarra (AFN), Alianza Nacional 18 de ]Julio
(AN), Anepa Centro Popular (ANEPA CP), Alianza Popular
(AP), Alianza Socialista Demdcrata (ASD), Agrupacién Electoral
de los Trabajadores (AT), Bloque Nacional Popular Gallego (BN
PG), Convivencia Catalana (CC [AP]), Candidatura de Unidad
Popular (CUP), Democracia Cristiana Vasca (CDV), Esquerra de
Catalunya (EC), Euskakiko Esquerra (EE), Euskal Sozialista Bilt-
zarrea (ESB), Falange Espafiola de las JONS (AN) (FE de las
JONS), Falange Espafiola de las JONS Auténtica (FE [a]), Fede-
racion Demécrata Cristiana (FDC), Frente Demdcrata de Izquier-
das (FDI), Fuerza Nueva (FN), Front de Treballadors de les Illies
(FTT), Frente por la Unidad de los Trabajadores (FUT), Izquier-
da Canaria Unida (ICU), Lliga de Catalunya-Partir Liberd Cata-
la (Liga de CAT), Movimiento Socialista Andaluz (MSA), Partido
Comunista de Espafia (PCE), Pacte Democratic per Catalunya
(PDC), Partido Socialista de Canarias (PSC), Partido Socialista
Gallego (PSG), Partido Popular Canario (PPC), Partido Socialis-
ta Obrero Espafiol (PSOE), Partido Socialista Obrero Espaifiol
Histérico (PSOE [H]), Partido Socialista Obrero Espafiol-Partido
Socialista de Catalufia (PSOE—PSC), Partido Socialista Popular-
Federacién de Partidos Socialistas (Unidad Socialista) (PSP—FPS),
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Partido Socialista Unificado de Catalufia (PSUC), Reforma Social
Espaiiola (RSE), Unidn del Centro Democritico (UCD).

Resultado de las Elecciones

Celebradas las elecciones generales el dia 15 de junio de 1977,
desde un primer momento se dibujaron como netos vencedores por’
este orden, la Unién del Centro Democrético y el Partido Socialista
Obrero Espafiol. También obtuvieron escaitos los siguientes parti-
dos: Partido Socialista de Canarias (PSC), Partide Comunista
(PCE), Partido Socialista Unificado de Cataluila (PSUC), Alianza
Popular (AP}, Partido Socialista Popular (PSP), Federacién de
Partidos Socialistas (FPS), Democracia i Catalunya, P. Nacionalista
Vasco (PNV) y Frente Democritico de Izquierdas (PTE).

Grupos parlamentarios

Congreso de Diputados

Unioén de Centro Democratico, con 165 diputados mas siete inde-
pendientes; en total la UCD cuenta con 172 diputados, es decir,
sélo le faltan tres para obtener la mayoria absoluta. El portavoz era
don Leopoldo Calvo Sotelo.

Socialista, en el Congreso con 103 diputados del PSOE, el porta-
voz es don Felipe Gonzilez.

Socialista de Catalufia, con once diputados del PSC, mids cuatro
del PSOE e independientes socialistas. El1 portavoz es don Francisco
Ramos. Tiene unidad de voto con el anterior y celebrardn reunio-
nes tinicas.

Partido Comunista y Partido Socialista Unificado de Catalufia,
con los once diputados del PCE, y nueve del PSUC. El portavoz es
don Santiago Carrillo.

Minor{as catalana y vasca con trece diputados catalanes y ocho
del PNV. El portavoz es don Miguel Roca Junyent,
~ Alianza Popular, con 16 diputados de la coalicién. El portavbz cs
don Manuel Fraga Iribarne.

Grupo mixto, previsto en las normas de las Cortes y que lo for-
man los cinco diputados del PSP, el del Partido Socialista de Aragén,
el del Euzkadi Esquerra y el de Unién de Centro y Democraua
Cristiana de Catalufa.
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Senado

Unién de Centro Democritico, con sus 106 senadores mis los
ministros y senadores reales, sefiores Martin Villa, Lavilla, Oreja,
Abril Martorell, Fuentes Quintana. El portavoz era don Rafael
Calvo Ortega.

Partido Obrero Espafiol, con sus 48 senadores. El portavoz, don
Rafael Ferndndez Alvarez.

Agrupacion Independiente, compuesta por 11 senadores reales,
sefior Ollero Goémez, sefiorita Begué Canton y sefiores Marias Agui-
lera, Carvajal y Gonzilez, Ortega Spottorno, Sampedro y de la
Serna. El portavoz es Justino Azcdrate.

Grupo Vasco, integrado por don Manuel de Irujo, Ignacio de
Oregui, Ramén Bajo Fanlo, Federico de Zabala, Gregorio Javier
Monreal, Juan Maria Bandrés, Juan Maria Vidarte de Ugarte, Igna-
cio de Uria Epelde a los que se han adherido Marfa Riviet Garro-
cet, de Entessa de Catalans y Camilo José Cela. El portavoz, Miguel
de Unzueta

Entessa de Catalans, lo integran los quince senadores restantes de
las provincias catalanas mdés el senador de designacién real, Maurici
Serrahima. El portavoz, Josep Benet Morrell.

Progresista y Socialista Independientes, integrado por 21 senado-
res. El portavoz, Manuel Villar Arregui.

Grupo Independiente del Senado, formado por don Fermin Ze-
lada, Guillermo Luca de Tena, Alfonso Escdmez, Luis QOlarra, Ma-
nuel del Prado, Andrés Ribera, Miguel Primo de Rivera, Alfonso
Osorio y Luis Diez Alegria. El portavoz, Luis Sinchez Agesta,

Nombramiento del presidente de las Cortes.

La misma fecha en que se celebraron las elecciones, un Real De-
creto nombraba a Antonio Hernadndez Gil presidente de las Cortes.
Por primera vez se variaba la férmula del juramento. E1 nombrado
juré tmicamente fidelidad a la Corona. Cinco dias mas tarde, en
unas declaraciones hechas por Hernidndez Gil a E! Pais, definfa su
misién como “...coordinador entre el Congreso de los Diputados
y el Senado...”

Constitucion de las Cortes

El 13 de julio de 1977 serd recordado en nuestra historia como
la fecha en que, después de 40 afios, se reunieron nuevamente unas
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Cortes elegidas por sufragio universal y en las que el pueblo espafiol
estd representado a través de sus partidos politicos. Se nombraron
los presidentes, vicepresidentes y secretarios provisionales y se pro-
cedié a la eleccion definitiva de estos cargos. Se eligieron como presi-
dentes del Congreso y del Senado, respectivamente, a don Fernando
Alvarez de Miranda y a don Antonio Fontin,

Reglamento

En el BOE, se publicd, el 13 de agosto, el Anteproyecto de Re-
glamento para el Congreso elaborado por la ponencia elegida al
efecto. Con cardcter permanente se establecieron las siguientes co-
misiones: de gobierno interior, de suplicatorios, de reglamento, per-
manente y de urgencia. En el mismo se establecia la posibilidad
de formar tantas comisiones especiales como hiciesen falta, ademis de
las ministeriales, las de asuntos constitucionales y presidencia del
gobierno y la de presupuestos.

Una vez elegida la mesa de la Comision Constitucional se eligi6
una ponencia en la que quedaban integrados todos los grupos parla-
mentarios, excepto el mixto (cuyo representante, Enrique Tierno,
lider del PSP, mostré sensiblemente su disgusto), para redactar el
borrador de la nueva Constitucién. Inicialmente el gobierno y la
UCD querian nombrar una comisién de expertos que elaborase un
borrador constitucional a lo que se opuso el PSOE. De ahi la crea-
cion de la Comisién Constitucional y su correspondiente ponencia.

Apertura de las constituyentes

Juan Carlos I, monarce constitucional

El dia 22 de julio de 1977 tuvo lugar la apertura de la primera
legislatura de las Cortes de la Monarquia de Juan Carlos 1, El jefe
del Estado, en la lectura de su discurso —que duré dieciséis minu-
tos—, se definié como un “monarca constitucional”; reafirmé que
“la soberania popular tiene su superior personificacién en la Co-
rona’’; manifesté que la corona deseaba una Constitucién que diera
cabida “a todas las peculiaridades de nuestro pueblo”, que garan-
tizase “sus derechos histéricos y actuales”, y que reconociese “Ia
diversa realidad de nuestras comunidades regionales.” Pero ante
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todo, el jefe del Estado quiso subrayar, de una manera especial, “la
funcion integradora de la Corona y su poder arbitral”.

He aqui el problema: en mi mente se produjo un “zigzag” tras la
lectura del discurso real. No comprendia todavia, como el jefe del
Estado se podia definir como monarca “constitucional” y, a su vez,
querer asumir la tarea de monarca “arbitral”, que tan solo se puede
desplegar en el marco de una monarquia “parlamentaria” y “demo-
critica”. En un principio, pensé que seria un lapso del amanuense...,
pero los hechos posteriores demostraron que el actual jefe del Esta-
do continuaba siendo un monarca “‘constitucional” y que, por tanto,
le resultaria imposible a la corona cumplir con su pretendida “fun-
cién integradora” y su poder “arbitral”. Para confirmarlo bastaria
aducir el hecho de las elecciones, de entre los diputados y senadores
del centro y de la derecha de las Cortes para completar la composi-
cién del alto organismo consultivo de la nacién, el Consejo del
Reino, que es esencialmente antidemocrdtico por su composicién y
atribuciones.

iMonarquia arbitral?

En mds de una ocasién, y por representativas personalidades del
régimen autoritario —en trance de desaparecer—, y por autorizadas
voces de la Monarquia de Juan Carlos I, se ha afirmade que la
solucidn institucional mondrquica posfranquista era —debia serlo—
la de una monarquia arbitral,

Si tenemos en cuenta las atribuciones —todavia en vigor hasta
la aprobacién de la nueva Constitucion— que los articulos 6 y 7 de la
Ley Orgénica del Estado conceden al rey, y la existencia del Con-
sejo del Reino, que, junto con el rey, controlan al gobierno, no
se puede calificar de “parlamentaria” la monarquia todavia vigente
en Espafia hasta la nueva constitucién. Y si no es “parlamentaria” no
se puede calificar de “arbitral”. En el marco de la monarquia del
antiguo régimen autoritario, el rey tenia una responsabilidad “soli-
daria” con el gobicrno. Cabia, pues, el peligro de su “desgaste”, al
“desgastarse” aquél por propia ley natural implicita en toda gestién
“ordinaria” de la vida politica. A esta situacién pretendi6é dar solu-
c¢idn el “Borrador constitucional” que elaboraron la Ponencia consti-
tucional y la Comisién constitucional estructurando una monarquia

parlamentaria.
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La monarquia parlamentaria

La monarquia hoy vigente en Furopa —seglin ya expusimos— es
la “parlamentaria”. Las diversas modalidades que revistieron en el
pasado las monarqufas —la absoluta y la constitucional— han desem-
bocado en la forma mondrquico-parlamentaria, en la que el rey
“reina, pero no gobierna"”, como dijera Thiers. Y asi sucede en Gran
Bretaita, en los paises escandinavos (Suecia, Noruega y Dinamarca),
y en el Benelux (Bélgica, Holanda y Luxemburgo).

El rey viene a ser como un cuarto poder —el poder neutral— que,
segin su formulador B. Constant, tiene la misién de hacer correcto
el funcionamiento del poder ejecutivo, legislativo y judicial, divi-
sién de poderes de la que ya nos hablaron Locke y Montesquieu,
como condicién para la salvaguardia de las libertades del individuo.
Este poder neutral ha de evitar que los otros poderes se crucen en-
tre si, conservando cada cual su lugar. El rey ha de estar al margen
de cualesquiera de estos tres poderes —ser neutral— para que la
accion pueda ser reparadora sin ser hostil, Con arreglo a este princi-
pio, resulta el siguiente esquema:

El poder legislativo reside en las asambleas representativas, con la
sancion del Rey; el poder ejecutivo, en los ministros, el poder judicial,
en los tribunales. El primero hace las leyes, el segundo prevé a su
ejecucién general, el tercero las aplica a los casos particulares. E1 Rey
—autoridad neutral o intermediaria— estd en medio de estos tres
poderes, sin ningin interés, por supuesto, en transformar el equilibrio
y teniendo, en contrario, todo interés en mantenerlo,

La doctrina de Constant constituye el supuesto base del régimen
parlamentario, sea en su forma mondrquica, sea en la republicana.

Principios del régimen parlamentario

Se trata de una estructura gubernamental basada en la colabo-

racién de poderes.
La colaboracién de los poderes es la forma mds extendida de

division de funciones entre los gobernantes, particularmente en el
aspecto del régimen parlamentario.

La nocion general de colaboracidn de poderes
La colaboracién de los poderes se caracteriza por tres ideas esen-
ciales: primero, en la base supone una distincién de las funciones
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del Estado, que son confiadas a distintos organos; segundo, tales
drganos no estdn rigurosamente especializados en sus funciones, exis-
ten dominios de accién comiun; tercero, por ultimo, lejos de estar
rigurosamente separados los unos de los otros, los érganos del Es-
tado disponen de medios de accidn reciproca. Distincion de los po-
deres, colaboracion funcional y dependencia orgdnica, esas tres
férmulas definen la colaboracion de poderes, oponiéndola a la vez
a su confusidn y a su separacién., Pues bien, estos principios han
sido recogidos por el Proyecto constitucional que en fecha 21 de
julio del 78 fue aprobado por la Cimara de los Diputados por 258
votos a favor, 2 en contra y 14 abstenciones,

Hacia una monarquia parlamentaria

A) Introduccidn. §El “Borrador” constitucional prevé una
monarquia parlamentaria?

La Monarquia de Juan Carlos I, con el “Borrador” constitucional,
se transforma —en parte tan solo— de “Constitucional” —como lo
es en la actualidad, con las leyes fundamentales en la mano— en
“parlamentaria”. Decimos en parte tan solo porque concedia al rey
ciertas atribuciones —como lnego veremos— impropias de una mo-
narquia parlamentaria, arbitral.

Por una parte, la Ponencia constitucional ha respetado, en sus
lineas generales, la concesién al rey de aquellas atribuciones propias
de un poder neutral, arbitral (valdria la pena cotejar esta afirmacién
con lo expuesto, al respecto, en las constituciones monirquico-parla-
mentarias vy en las republicanas, v. g., la Constitucién belga del 7
de febrero de 1831 y la Constitucién italiana de 27 de diciembre de
1947, pero, por otro lado, concedia al rey facultades que juzgamos
impropias de una monarqufa “parlamentaria”: ». g., articulo 2
“La Monarquia garantiza el derecho a la utonomia..."”; articulo
48: “El Rey... tutela los derechos y libertades reconocidos por la
Constitucién. ..” Pues bien, siguiendo el esquema de Constant
—arriba expuesto—, el deber de garantizar... y tutelar derechos
corresponde a los Tribunales. .. Por otra parte, en el articulo 54,
ap. 9}, del “Borrador” se atribufa al rey “presidir el Consejo de Mi-
nistros cuando ello sea necesario...” jCudndo? ¢Cémo? ¢Por qué
esta atribucién? ¢No estaba ya el articulo 95 del “Borrador” consti-
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tucional que regulaba las funciones del Gobierno? ¢Se medité lo
suficiente, tanto mis si tenemos en cuenta los acontecimientos que,
de todo tipo, venian sucediéndose en Espafia, el dafio que se le
podia causar a la monarquia haciéndola responsable “solidaria” de
la gestion del Gobierno? ¢La “instaurada” Monarquia de Juan Car-
los I no perderfa “tantos”, en orden a su consolidacion, asumiendo
decisiones de cardcter ordinario que son propias a adoptar por el
gobierno? Habia que establecer, claramente, una monarqufa “ar-
bitral” o una “democracia coronada”. Y esa ha sido la labor que,
posteriormente, ha realizado la Comisién constitucional.

No obstante lo expuesto anteriormente, el “Borrador’” constitu-
cional, elaborado por la Ponencia preveia unas interrelaciones entre
el gobierno y las Cortes —concretamente con el Congreso de Diputa-
dos— que forzosamente nos inducen a afirmar que el sistema de go-
bierno por ella creado se le debia cualificar de parlamentario: de
una parte, el Congreso controla al gobierno mediante la aprobacién
o denegacién de la cuestién de confianza (planteada por ¢l gobier-
no) ; a través de las preguntas e interpelaciones de los diputados a
los ministros, mediante la mocién y voto de censura, etcétera...
(vid. articulos 89-91 del Anteproyecto constitucional}; y, por otra
parte (en el articulo 93), el presidente del gobierno “podri pro-
poner la disolucién del Congreso, que serd decretada por el Rey”.
He aqui realizada la teoria de los “pesos y contrapesos” o de la
“colaboracién de poderes” propia de un gobierno parlamentario.

Y para que la monarquia del Anteproyecto fuera verdaderamente
parlamentaria, arbitral como quiere el articulo 51 del Anteproyecto,
ya aprobado por la Comisién Constitucional, que dice: “El Rey. .
arbitra o modera el funcionamiento regular de las instituciones. . .”
era necesario eliminar o suprimir algunas atribuciones que —como
dijimos— el “Borrador” concedia al rey. Afortunadamente en el
Anteproyecto aprobado por la Comisién constitucional ya no figu-
ran ciertas atribuciones que si se contenian en el “Borrador” Cons-
titucional”. Recordémoslo una vez mds: A) “tutelar los derechos. . .”
(articulos 48 y 53 del Borrador), porque esto es de la incumbencia
de las leyes de los Tribunales (véase el articulo 48 ap. 2¢: “Cualquier
ciudadano podra recabar la tutela de los derechos reconocidos en
el Capitulo 11 ante los tribunales ordinarios. ..”) y B} la de “presi-
dir el Consejo de Ministros cuando ello sea necesario...” El ar-
ticulo 57 ap. g) . ya aprobado por la Comisién Constitucional, dice:
“Corresponde al Rey: .. .ser informado de los asuntos del Estado y
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presidir, a estos efectos, las sesiones del Consejo de Ministros cuan-
do lo estime oportuno, a peticién del Presidente del Gobierno.”

M4s adelante nos referiremos a la Corona, al rey y sus poderes,
y a las relaciones gobierno-Congreso de diputados, finalizando con
ello nuestra exposicion de que en el Anteproyecto Constitucional
(y en la medida en que hemos podido seguir los debates todavia
hoy no finalizados [12-V1-1978]) ba cristalizado una monarqufa par-
lamentaria. De su rodaje el tiempo lo dird.

Creemos oportuno referirnos, antes de adentrarnos en los aparta-
dos.arriba indicados, en el proceso que ha seguido, tanto en la Po-
nencia como en la Comision constitucional, el problema de la forma
de gobierno mondrquico-parlamentaria, que ha cristalizado con la
aprobacién del titulo 11 que regula la Corona. Tras ello y de anali-
zar el contenido del citado titulo 11 transcribiremos los articulos ya
aprobados por la Comisién constitucional.

Comision constitucional

Los ponentes encargados de redactar la Constitucién eran: Mi-
guel Herrero de Miiion, José Pedro Pérez Llorca y Gabriel Cisneros,
de la UCD; Gregorio Pecos-Barba, del PSOE; Jordi Solé Tura, del
PSUC; Miguel Roca Junyent, del Pacte Democrétic per Catalunya,
y Manuel Fraga Iribarne de Alianza Popular. Cada uno de los po-
nentes llevarfa a la Mesa los correspondientes anteproyectos elabo-
rados por sus partidos.

Postura de los miembros de la Potencia ante el tema mondrquico.
Uno de los temas mds importante y discutibles de la nueva Consti-
tucién era la forma de gobierno, Ja monarquia instaurada por de-
cisién de unas Cortes antidemocriticas y voluntad de un dictador,
que no tenfa ain en Espafia un refrendo popular. Desde el punto
de vista de la UCD la Constitucidn, al ser sometida a Referéndum,
brindaba la ocasién para ello didndole automdticamente el refrendo y
legitimacién, por la voluntad popular, necesarias. Gabriel Cisneros
(UCD) opinaba que la monarquia debia tener en un 80%, funcio-
nes representativas y sélo en un 209, arbitrales; pero afiadia, preten-
der eludir la definicién mondrquica y hereditaria del Estado “es una
broma’. Para Solé Tura, ese 209, de funciones arbitrales era, inclu-
so0, excesivo. “Si hay conflicto en los distintos poderes, para eso estd
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la Constitucién y no el Rey.” Las competencias del jefe del Estado
en una monarquia constitucional debian ser, para Peces-Barba, las
siguientes: encargar la formacién del gobierno de forma automdtica
a quien tenga la mayorifa parlamentaria, promulgar las leyes, disol-
ver las cortes en los casos previstos por la ley, y poco mds. “Son fun-
ciones fundamentalmente representativas” afirmaba, Estas son las
opiniones que, al tiempo de ser elegidos para elaborar el “Borra-
dor,” sostenfan los miembros de la Ponencia y que permitian supo-
ner que la constitucién definirfa a Espafia como una monarquia
hereditaria constitucional parlamentaria.

La Ponencia constitucional se reunié por primera vez el 22 de
agosto de 1977 a las cinco y media de la tarde.

Voto particular del PSOE. El criterio del Partido Socialista se
manifestd congruente con la linea tradicional seguida por el partido
sobre la forma mondrquica como expresd su ponente en unas de-
claraciones hechas a la prensa. Decfa Peces-Barba: “. . . El PSOE, es-
tar4 en la linea tradicional de siempre, la mantenida histéricamente,
republicana, aunque esto es un tema secundario y sin la importancia
que tuvo en el siglo pasade.” Esta opinién que refleja la expresada
en el Anteproyecto constitucional del PSOE hacia prever que su
voto dependeria del desarrollo de los trabajos en el seno de la Co-
misién, y que serfa una opcion politica mds que ideoldgica.

Unos meses antes, abril del 77, Gémez Llorente, miembro de la
Comisién Ejecutiva del PSOE publicaba un articulo en Cuadernos
para el Didlogo, titulado “El PSOE: Monarquia y Republica” que
confirma nuestra anterior opinién, como lo muestran los parrafos,
que forman parte de dicho articulo, y que a continuacién transcri-
bimos:

...A la altura de diciembre de 1976 no estaba claro si anteponer prio-
ritariamente la exigencia republicana no supondria precisamente
alejar o dificultar Ja consecucion de ese objetivo verdaderamente esen-
cial y primero de democratizar el Estado. .. Ideolbgicamente el socia-
lismo es republicano. Su raiz igualitaria repugna los derechos por
herencia, y especialmente los privilegios hereditarios. Parece mds de-
mocritico que todas las magistraturas sean electivas y por mandato
limitado. .. $i miramos a nuestra historia encontramos, ;cudntos gol-
pes de Estado contra la Constitucién fueron dados por los Reyes o
con la complicidad de éstos? Basta esta reflexién para sonreir ante
el argumento que utilizan algunos mondirquicos sobre la neutralidad
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real como poder moderador. .. En el programa maximo o declaracién
de principios del PSOE. No se dice nada sobre la forma de Estado.
Se dice que queremos la toma del Poder politico por la clase traba-
jadora, la transformacién de la propiedad, la organizacién de la so-
ciedad sobre la base de la Federacién econdmica, etcétera... Los
monérquicos podrfan jugar, acaso con éxito, el hecho de que el Rey
presidiera una consulta popular limpia, y un periodo constituyente
restablecedor de todas las libertades. Mas si la Monarquia se con-
solidase por otros caminos, uniria inevitablemente su suerte a la de
los artifices de esa fortaleza edificada sobre situaciones sumamente
mudadizas.

Presentacién del “Borrador”. El 22 de diciembre de 1977 entregé
la Ponencia el “Borrador” constitucional que fue publicado en el
BOE, el 5 de enero de 1978 con los votos particulares de sus miem-
bros, y €l 31 de enero, al finalizar el plazo de presentacién de los
escritos de enmiendas, éstas sumaban 1 133. Por lo que respecta a
la presente comunicacién nos interesa constatar que contra la for-
ma de gobierno mondrquica fue presentada la enmienda por el
PSOE, que ya aparecia en su voto particular afiadiendo otra, para
el caso de que no prosperase la forma republicana, que limitaba
las atribuciones del rey de tal forma que se le desproveia completa-
mente de funciones politicas. Esta enmienda estaba suscrita también
por el grupo parlamentario de Socialistas de Catalufia, adhiriéndose
también a la misma el diputado de Euskadiko Ezquerra, Francisco
Letamendia. El resto de las enmiendas se limitaban a proponer
correcciones de estilo y matizaciones técnicas.

Texto definitivo del Anteproyecto constitucional. Tras el estudio
de los 1133 escritos de enmiendas, y las vicisitudes politicas por las
que ha atravesado el trabajo de la Ponencia —incluida la retirada
del ponente socialista sefior Peces-Barba— las modificaciones se ham
hecho en dos sentidos: uno, de cardcter formal para mejorar la re-
daccién y sistematizacion de los articulos; y otro mds importante en
cuanto al fondo, que afecta a ternas decisivos para la regulacién de
la vida publica espafiola. El 16 de marzo finalizo el trabajo sin que
se hubiera reintegrado a la Ponencia el socialista Peces-Barba. El
representante comunista, Jordi Solé Tura, que presidi6 la sesion
final, declard a los periodistas que se habia procurado mantener el
espiritu inicial de consenso.
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Discusion del Anteproyecto. El texto del Anteproyecto publicado
el 17 de abril comenzd a discutirse en el seno de la Comisidn de
Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas el 5 de mayo. Los
debates tienen como base tanto el texto definitivo del Anteproyecto
como las 3 200 enmiendas presentadas y los votos particulares. Sola-
mente nos vamos a referir a las discusiones habidas, y que en el mo-
mento de redactar estas lineas ain prosiguen, sobre el tema de la
Corona. Al dia siguiente de iniciarse los trabajos, El Pais publicaba
en primera pigina la “Recomposicién del consenso” de las fuerzas
politicas con asiento en el Congreso, sobre las lineas fundamentales
de la norma bdsica llamada a regir la convivencia de los espaiioles,
apuntando la existencia de un acuerdo politico de principio sobre
la Constitucién. En la defensa que sobre el consenso hicieron los
grupos parlamentarios, el tema de la monarquia no suscitd polémica
entre UCD y PSOE. El sefior Herrero resalté la triple misién mo-
deradora, arbitral y simbélica de la monarquia, mientras que Peces-
Barba destacé que el voto particular socialista a la forma de Estado
significaba un servicio a la comunidad por cuanto dejaba sentado
que ningun poder se encuentra enraizado fuera de la Constitucion
ni responde “ante Dios y la Historia”. El portavoz de la Minoria Ca-
talana, Roca Junyent, por su parte, se mostré de acuerdo con el tra-
tamiento dado en el Anteproyecto a los temas politicos basicos: defi-
nicion de Espafia como Estado social de derecho, monarquia parla-
mentaria como forma de gobierno y adecuado equilibrio entre los
poderes del Estado, y resaltd especialmente el hecho de que el Ante-
proyecto esboza una estructura de Estado que acaba con el centra-
lismo. El secretario general del PCE, Santiago Carrillo, dedico gran
parte de su intervencién a la monarquia, recordando el republica-
nismo originario del PCE (“defendimos a la Republica con nuestra
sangre”), para advertir que las diferencias sobre las formas de go-
bierno no deben ser obsticulo cuando lo decisivo es la democracia.
Basando su argumentacién en las caracteristicas concretas del pro-
ceso democratizador espafiol, no oculté las reservas que el PC tuvo
respecto al rey que pudo aparecer como heredero de la dictadura,
pero —agregd— “hemos ido viendo que el Jefe de Estado ha sabido
hacerse eco de las aspiraciones democriticas y ha sido una pieza de-
cisiva en el ditfcil equilibrio politico establecido en este pais, v lo
sigue siendo”; ademds del papel de bisagra que, segtin Carrillo, ha
realizado el rey entre la sociedad civil y el aparato del Estado, para
evitar un enfrentamiento dramitico entre ambos grupos. Pidi6, a
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continuacién realismo sobre el tema, advirtiendo que “un partido
politico que se propone transformar la sociedad no puede prescindir
de la realidad y que si en las condiciones concretas de Espafia pu-
siéramos sobre el tapete la cuestién de la Repuiblica correrfamos
hacia una aventura catastréfica en la que seguro no obtendriamos
la Republica, pero perderfamos la democracia”.

Manuel Fraga, representante de AP, se refirié a la forma de Estado
con las siguientes palabras: “Alianza Popular apoya decididamente
la forma Mondrquica del Estado, e invita cordialmente a todos los
grupos politicos a no plantear en este debate la infecunda discusién
que enveneno un siglo de nuestra Historia contemporanea”.

En nombre del grupo Minoria Catalana, Miguel Roca, intervino
ante la Comision Constitucional para afirmar, entre otras cosas, que
“...La forma de Estado que se instituye, es decir, la Monarquia
parlamentaria, no constituye ninguna dificultad para el reconoci-
miento y el ejercicio de la soberania popular”. Joan Reventés, en
nombre de los Socialistas Catalanes calificé de matizada la confor-
midad de su grupo con el Anteproyecto de Constitucién; Tierno,
en nombre del grupo mixto insistié en que la Constitucién no debe
ser freno para las aspiraciones del pueblo, incluso la del socialismo
y se congratuld de que el actual texto constitucional aunque de-
fienda intereses de clase, no puede ser calificado de clasista; y, final-
mente, Xavier Arzallus, recordé que los vascos habian vivido du-
rante siglos en el marco del pacto foral de la Corona, y sélo cuando
se rompid unilateralmente, surgié el llamado separatismo.

Antes de la votacién por la que se acepté el Anteproyecto como
texto de trabajo, interesa destacar la intervencién de dos dipu-
tados, sin voto, en la Comisién, que hicieron oir su voz en la que
expresaban una dura critica, casi corrosiva, contraria al Anteproyecto.
Por lo que se refiere a la forma mondrquica, Letamedia —uno de
los diputados— se mostré dispuesto a apoyar los votos particulares
o enmiendas en favor de la Republica. “No tenemos nada con-
tra la persona fisica de Juan Carlos —dijo— ni en contra ni a favor.
Es cierto, contra lo que pudo temerse en un principio, que no es
el monarca del fascismo. Pero es el Monarca de la reforma, y la
reforma no puede curar las llagas de Euskadi.” Heribert Barrera
—el otro orador que intervino— basé su oposicién al Anteproyecto
en tres objeciones principales: por estimarlo técnicamente desafor-
tunado; por establecer la monarquia como forma politica del Estado
sin previa consulta democritica, y por no estatuir la soberania a
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cada una de las naciones que integran el Estado espafiol. Recordd
el cardcter republicano de su partido, negé la oportunidad al plan-
tearmniento sobre la validez de la monarquia o la reptblica, ya que a
ello tendria que responder el pueblo, antes de que la institucion
mondrquica se nos haya introducido —dijo— de refilon. Negé la
legitimidad a los referéndum anteriores y asegurd que, de produ-
cirse una consulta en que se planteara con claridad al pueblo la
eleccion entre monarquia y republica, los republicanos, “que somos
ante todo democrdticos”, aceptarian el resultado. La propuesta del
sefior Barrera fue la de devolver el Anteproyecto a ia Ponencia, rea-
lizar la consulta popular sobre la forma de gobierno y una vez bo-
rrado el pecado original de la monarquia —su origen franquista—
reiniciar el debate constitucional de modo coherente.

Debale sobre la forma politica de Estado. Sin ningtin voto en
contra y trece abstenciones (los trece diputados socialistas) fue
aprobada el dfa 11 de mayo de 1978, la monarqufa como forma
politica de Estado. Gomez Llorente, en lo que fue calificado de
meditado discurso, expreso:

...que los socialistas asumimos la obligacién de replantear todas las
instituciones basicas de nuestro sistema politico, sin excepcion alguna,
incluso la forma politica del Estado. .. En este sentido nuestro grupo
parlamentario expresa su profunda conviccién de que todo poder
s6lo es legftimo en tanto que sea expresién de la voluntad popular
libremente emitida, expresamente declarada a través de formas autén-
ticamente democraticas... El principio dindstico por si solo no hace
acreedor para nosotros, de poder a nadie sobre los demds ciudadanos.
Menos atn podemos dar asentimientos y validez a los actos del Dic-
tador extinto que secuestrando por la fuerza la voluntad del pueblo
y suplantando ilegitimamente su soberanfa, pretendieron perpetuar
sus decisiones més alld de su poderio personal despdtico, frente al cual
los socialistas hemos luchado constantemente... No ocultamos nues-
tra preferencia republicana, incluso aqui y ahora; pero sobrados
ejemplos hay de que el socialismo, en la oposicién y en el poder, no
es incompatible con la Monarquia cuando esta institucion cumple
con el mis escrupuloso respeto a la soberania popular y a la voluntad
de reformas y aun transformaciones que la mayoria del pueblo desee
en cada momento, ya sea en el terrenc politico o econdmico.

Aprobado definitivamente el texto del articulo 1° ap. 3° queddé
redactado el parrafo tercero como sigue: “La forma politica del
Estado espaifiol es la Monarquia parlamentaria.”
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A continuacién transcribimos los articulos relativos a la monar-
quia, que fueron aprobados los dias 29 y 30 de mayo:

Artculo 51. 1. El Rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad vy
permanencia, arbitra y modera el funcionamiento regular de las ins-
tituciones; asume la alta representacién del Estado en las relaciones
internacionales y ejerce las funciones que le atribuyen expresamente
la Constitucién y las leyes.

2. Su titulo es el de Rey de Espafia y podra utilizar los demds que
correspondan a la Corona.

3. La persona del Rey es inviolable y no estd sujeta a responsabili-
dad. Sus actos estarin siempre refrendados en la forma establecida
en e} art. 59, careciendo de validez sin dicho refrendo, salvo lo dis-
puesto en el art, 60. 2.

{Aprobado por unanimidad) .

Articulo 52. 1. La Corona de Espafia es hereditaria en los sucesores
de SM don Juan Carlos I de Borbdn. La sucesién en el trono seguird
el orden regular de primogenitura y representacion, siendo preferida
siempre la linea anterior a las posteriores; en la misma linea, el grado
mds préximo al mis remoto; en el mismoe grado, el varén a la hembra
y en el mismo sexo, la persona de mis edad a la de menos.

(34 votos a favor, cero en contra y la abstencién de Maria Teresa
Revilla —UCD).

2. El Principe heredero, desde su nacimiento o desde que se pro-
duzca el hecho que origine el llamamiento, tendrd la dignidad de
Principe de Asturias y los demis titulos vinculados tradicionalmente
al sucesor de la Corona de Espaiia.

3. Extinguidas todas las lineas llamadas en Derecho, las Cortes
Generales proveerdn a la sucesion en la Corona en la forma que mas
convenga a los intereses de Espafia.

4. Aquellas personas que, teniendo derecho a la sucesién en el
Trono, contrajeren matrimonio contra la expresa prohibicién del
Rey, de acuerdo con el Congreso, quedardn excluidas en la sucesién
a la Corona por si y sus descendientes.

6. Las abdicaciones y renuncias y cualquier duda de hecho o de
derecho que ocurra en el orden de sucesién a la Corona se resolveran
por una ley orgdnica,

(Los cuatro Wltimos apartados de este articulo fueron aprobados
por unanimidad, excepto ¢l ultimo, que registré la abstencién del
diputado del PNV).
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Articulo 53. La Reina consorte o el consorte de la Reina no podrin
asumir funciones constitucionales, salvo lo dispuesto para la Regencia,

(Aprobado por unanimidad) .

Articulo 54. 1. Cuando el Rey fuere menor de edad, el padre o la
madre del Rey v, en su defecto, el pariente mayor de edad més proxi-
mo a suceder en la Corona, segun el orden establecide en la Constitu-
cién, entrara a ejercer inmediatamente la Regencia y la ejercerd du-
rante el tiempo de la minoria de edad del Rey.

2. Cuando el Rey se inhabilite para el ejercicio de su autoridad y
la imposibilidad fuere reconocida por las Cortes Generales, entrarda a
ejercer inmediatamente la Regencia el Principe heredero de 1a Co-
rona, si fuere mayor de edad. §i no lo fuere, se procederd de la ma-
nera prevista en el parrafo anterior.

3. Si no hubiere, ninguna persona a quien corresponda la Re-
gencia, ésta sera nombrada por las Cortes v se compondri de una,
tres ¢ cilco personas.

4. Para ejercer la Regencia es preciso ser espafiol y mayor de edad.

{Aprobado por unanimidad).

b. La Regencia se ejercerd por mandato constitucional y siempre
en nombre del Rey.

(Dieciocho votos a favor —UCD y AP—, doce en contra —socia-

listas y comunistas— y dos abstenciones —Minoria Catalana y
PNV-).

Articulo 55, 1. Sera tutor del Rey menor la persona que en su tes-
tamento hubiere nombrado el Rey difunto, siempre que sea mayor de
edad y espafiol de nacimiento; si no hubiese nombrado, serd tutor
el padre o la madre, mientras permanezcan viudos. En su defecto, lo
nombrardn las Cortes, pero no podrin estar reunidos los cargos de
regente y de tutor, sino en el padre, madre o ascendientes directos
del Rey.

2. El ejercicio de la tutela es también incompatible con el de todo
cargo de representacion politica.

(Veinte votos a favor —UCD, AP, Minoria Catalana y PNV—,
ninguno en contra y doce abstenciones --socialistas y comunistas—) .

Artfculo 56. 1. El Rey, al ser proclamado ante las Cortes Generales,
prestard juramento de desempefiar fielmente sus funciones, guardar
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y hacer guardar la Constitucion y las leyes y respetar los derechos de
los ciudadanos y de las comunidades. ‘

2. El principe heredero, al ser mayor de edad, y el regente o re-
gentes, al hacerse cargo de sus funciones, prestardn el mismo jura-
mento, asi como el de fidelidad al Rey.

Articulo 57. Corresponde al Rey:

a) Sancionar y promulgar las leyes.

b) Convocar y disolver las Cortes Generales y convocar elecciones
en los términos previstos en la Constitucion.

¢) Convocar a referéndum en los casos previstos en la Constitucién,

d) Proponer el candidato a Presidente del Gobierno y nombrarlo
en los términos previstos en la Constitucién y poner fin a sus funcio-
nes cuando aquél le presente la dimisién del Gobierno.

€) Nombrar y separar a los miembros del Gobierno a propuesta
de su Presidente.

f) Expedir los Decretos acordados en el Consejo de Ministros, con-
ferir los empleos civiles y militares y conceder honores y distinciones
con arreglo a las leyes.

g) Ser informado de los asuntos de Estado y presidir, a estos efec-
tos las sesiones del Consejo de Ministros cuando lo estime oportuno,
a peticién del Presidente del Gobierno.

#) El mando supremo de las Fuerzas Armadas.

i) Ejercer el derecho de gracia con arreglo a la ley la cual no podrd
autorizar los indultos generales. :

Articulo 58. 1. El Rey acredita a los embajadores y otros repre-
sentantes diplomaticos. Los representantes exiranjeros en Espafia
estan acreditados ante él

2. Al Rey le corresponde, cuando proceda, manifestar el consenti-
miento del Estado para obligarse internacionalmente por medio de

tratados y ratificarlos.
8. Al Rey corresponde, previa autorizacién de las Cortes Generales,

declarar la guerra y concluir la paz.

Articulo 59. 1. Los actos del Rey serdn refrendados por el Presi-
dente del Gobierno y, en su caso, por los Ministros competentes, La
propuesta y el nombramiento del Presidente del Gobierno y la diso-
lucién prevista en el articulo 92 serdn refrendados por el Presidente
del Congreso.

2. De los actos del Rey serdn responsables las personas que lo re-
frenden.
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Articulo 60, 1. El Rey recibe de los presupuesios del Estado una
cantidad global para sostenimiento de su familia y Casa y distribuye
libremente la misma.

2. El Rey nombra y releva libremente a los miembros civiles y mi-
litares de su Casa.

Hubo modificaciones, matizando los textos, en los apartados refe-
rentes a las funciones que le corresponden al Rey, asi como en los
articulos 58 y 59; a este Gltimo se le afiadié un nuevo apartado a
propuesta del sefior Lépez Rod6 (Alianza Popular), que fue acep-
tado por unanimidad. El articulo 60, referido a los presupuestos
de la Casa Real, no fue modificado.

Al articulo 57 no se aceptdé un nuevo apartado propuesto por el
sefior Lépez Rodo, en el que se concedia al rey prorrogar excepcio-
nalmente al mandato de las Cortes Generales. Comunistas y socia-
listas se opusiercn a dar al Rey esa facultad, que se considerd como
una prerrogativa, y afiadieron que el tema estaba resueltc en el
articulo 108.

Una enmienda del sefior Lépez Rodd

Hubo un amplio debate ante otra propuesta del sefior Lopez
Rodé, defendiendo un nuevo articulo. Decia el texto que si las
instituciones politicas, la independencia de la nacién, la integridad
de su territorio estuvieren amenazadas de modo grave e inmediato
y se interrumpiera el funcionamiento irregular de los poderes pu-
blicos constitucionales, €l rey adoptard las medidas exigidas por
las circunstancias a propuesta conjunta del presidente del gobier-
no v de los presidentes de las Ciémaras legislativas, y dard cuenta
de ello a la nacién, dirigiéndole el correspondiente mensaje. Tales
medidas habrdn de inspirarse en la decisién de garantizar a los po-
deres publicos en el m4s breve plazo posible los medios para cumplir
su misién. Las Cortes se reunirdn tan pronto como las circunstancias
lo permitan.

Para Peces-Barba tal articulo era como institucionalizar el golpe
de Estado. “El problema que podria producirse serfa de hecho y no
juridico, y lo consideré incompatible con una Monarquia parla-
mentaria”. Opiné en contra Fraga Iribarne, diciendo que era com-
patible con esa monarquia y no era ni la institucionalizacién del
golpe de Estado ni una dictadura constitucional; las situaciones que
la enmienda plantea, se pueden producir.
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Se manifestd en contra Solé Tura, quien dijo que “eso era recu-
perar el articulo 10 de la Ley Orgdnica del Estado, que no estd
derogada, pero que la Constitucion va a derogar, ¢por qué en época
de crisis grave hay que dar esas facultades al Rey?” Roca Junyent
dijo que “no se debe constitucionalizar al general Pavia y no que-
ria ofr hablar de dictaduras porque si una, que no fue constitucional,
duré 40 afios, nadie sabe lo que duraria una constitucional.” Pérez
Llorca se opuso a la enmienda, aduciendo que estaba regulado en
el articulo 108 y si no lo resolverd el ejecutivo y el legislativo; se
opuso a implicar a la Corona en este tipo de problemas y a hacerla
responsable.

La enmienda obtuvo 2 votos a favor y 32 en contra.

La Corona y el rey

Como va se indicé, en el articulo 12, ap. 3, del Anteproyecto Cons-
titucional, ya aprobado por la Comisién Constitucional, se dice:
“La forma politica del Estado espafiol es la Monarquia parlamen-
taria.” No vamos a comentar la incorrecta redaccién de este articulo
en donde se confunden la forma de Estado y la forma de gobierno.
Pero, jqué mis da! Parece ser que a los miembros de la Ponencia
y de la Comisién Constitucional les daba lo mismo, ser o no preci-
sos conceptual y terminoldgicamente. Pongamos otro ejemplo: ar-
ticulo 2, ap. 2: “La soberania nacional reside en el pueblo espafiol
del que emanan todos los poderes del Estado.” La soberania nacio-
nal es el principio esencial del liberalismo, asi como ¢l de la sobera-
nia popular es el fundamento mismo de la democracia y del sufragio
universal. No creo que ningun cientifico de la politica ¢ un simple
aficionado no sepa estos conceptos. |Y hubiera costado tan poco per-
feccionar nuestra futura Constitucién, incluso en estos niveles casl
irrelevantes desde un punto de vista prictico! Pero, en fin, margi-
nemos estas cuestiones y centrémonos en el objeto del presente epi-
grafe.

Pues bien, aunque el citado articulo 2? ya se refiere a la forma de
gobierno mondrquico-parlamentaria, sin embargo es el titulo II el
que se centra en la Suprema Magistratura del Estado: de la Corona
y su drgano, el rey.
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La Corona

El Titulo m del Anteproyecto constitucional estd dedicado a la
Corona, como institucién vértice que culmina la estructura y jerar-
quia institucional del Estado-sujeto, es decir, sociolégicamente ha-
blando, de los gobernantes. _

La doctrina constitucional-parlamentaria entiende por el término
Corona el conjunto de poderes y atribuciones que se refieren a la
Suprema Magistra del Reino, que incumben al rey, como 6rgano
que la encarna. Al rey, drgano unipersonal de la Corona, y a otros
érganos constitucionales les corresponde —cada uno en su esfera y
nivel— desplegar las diferentes facultades o atribuciones que ensam-
bladas hemos denominado la Corona.

El rey

El rey es la personificacién de la Corona. El rey es simbolo de la
unidad y de la permanencia del Estado, en cuanto superestructura
juridica de la nacién espafiola, una e indivisible (vid., articulos 2
y 51 ap. 1). Al rey, en cuanto simbolo de la unidad del Estado, se
le imputan todas las actuaciones llevadas a cabo por los otros érganos
constitucionales del Estado. Y, como representante de la Corona, el
rey es también simbolo de la permanencia del Estado en cuanto que
la Corona es hereditaria y se asegura la sucesion de la continuidad
misma de la naturaleza. L.a Corona permanece, los monarcas cambian,
pero la sucesién de unos a otros hace que la Corona esté 51empre
personificada en un rey (vid., articulo 52).

El rey es también drbitro y moderador del “funcionamiento re-
gular de las instituciones. . .” "y ejerce las funciones que le atribuyen
expresamente la Constltucmn y las Leyes”. (articulo 51, ap. 1).

Mids adelante nos referiremos brevemente a las atribuciones de
diversa naturaleza que el Anteproyecto de Constitucién otorga al
rey, pero antes quisiéramos referirnos muy brevemente a un proce-
dimiento institucional, en cuya virtud el rey es inviolable e irres-
ponsable en el ejercicio de sus funciones: el refrendo.

iQué es el refrendo?

El refrendo —ya lo expusimos anteriormente— se corresponde
perfectamente con la técnica constitucional de las monarquias cons-

DR © 1979.
Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/6o6Vck

54 JUAN FERRANDO BADfA

titucionales y parlamentarias. Se trata de un instrumento constitu-
cional de limitacién de las atribuciones regias del poder regio. El
refrendo se materializa con la estampacién de la firma del refrendario
junto a la del rey y con ello viene a manifestarse la fusién de ambas
voluntades. La consecuencia capital del refrendc consiste en des-
plazar la responsabilidad de los actos del rey, jefe del Estado espafiol,
hacia aquellas personas que lo refrendan.

La trascendencia politica del refrendo en las monarquias parla-
mentarias es mayor que en las monarquias puramente limitadas. . ,
y asi, apoydndose en ¢l refrendo puede v. g., la Cdmara de los Dipu-
tados responsabilizar al gobierno y provocar, por ende, la crisis total
o parcial del mismo. Quien refrenda un acto del rey “asume inte-
gramente la responsabilidad de la legalidad y de la oportunidad” de
tales actos (Sdnchez Agesta). El articulo 51, ap. 3, dice: “la persona
del Rey es inviolable y no estd sujeta a responsabilidad. Sus actos
cstardn siempre refrendados” por el presidente del gobierno.. ., o
por los ministros competentes, en su caso, ... o por el presidente
del Congreso, segiin el tipo de actos realizados por el rey (articulo
59, ap. 1) . “Los actos del Rey carecerdn de validez sin dicho refren-
do.” (Articulo 51.)

A) Adquisicion, pérdida y sustitucion de la corona

El derecho regio se despliega en tres fases: adquisicién de la auto-
ridad regia, ejercicio y pérdida de la misma:

1. La adquisicion de la autoridad regia se basa en la sucesién,
esencia de la monarquia. La sucesion en el trono sigue el orden
regular de primogenitura y representacién, siendo preferida siempre
la linea anterior a las posteriores; en la misma linea, el grado mds
proximo al mds remoto; en el mismo grado el varén a la hembra,
y ent el mismo sexo la persona de mds edad a la de menos (articulo
52, ap. 1). Este precepto es el mismo que el contenido en el ar-
ticulo 60 de la Constitucién de 1876.

“Extinguidas todas las lineas no excluidas por la Ley —establece
el parrafo 3 del articulo 52—, las Cortes Generales proveerin a la
sucesién en la Corona en la forma que mdas convenga a los intereses
de Espafia.” Este ultimo precepto resuelve la posibilidad de una
grave laguna institucional en la forma de gobierno monirquica,
problema que preocupé a la doctrina de principios de siglo y sobre
la cual no nos extendemos ahora.
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Dejamos para mds adelante ¢l ejercicio de la autoridad regia, por
su mayor amplitud, y tratamos de la:

2. Pérdida de la misma. Prescindiendo de la muerte del mo-
narca, que abre la sucesién, hay que referirse a la abdicacién y a la
renuncia.

El Anteproyecto reenvia a una ley, pdrrafo 59; articulo 52, para
resolver la problemdtica sobre las abdicaciones, renuncias y cual-
quier duda de hecho o de derecho que ocurra en el orden de suce-
sién. Esta ley tendrd cardcter de orgdnica segin la modificacion
introducida en el debate de la Comisién constitucional.

3. Regencia. La institucién de la regencia estd contemplada en
el articulo 54, 1, que reproduce el articulo 67 de la Constitucion de
1876: “Cuando el Rey fuese menor de edad, el padre o la madre del
Rey, vy, en su defecto, el pariente mds préximo a suceder en la Coro-
na, segiin el orden establecido en la Constitucién, entrard a ejercer
inmediatamente la Regencia, y la ejercerd durante el tiempo de la
minoria de edad del Rey.” “Del mismo modo se procederd si el
rey se inhabilitara para el ejercicio de su autoridad y esa imposibili-
dad fuese reconocida por las Cortes. Si no hubiese ninguna persona
a quien corresponda la regencia, ésta serd nombrada por las Cortes
y se compondrd de una, tres o cinco personas. Para ejercer la regen-
cia es preciso “ser espafiol y mayor de edad” (articulo 54, 2, 3 y 4).
El articulo 55 repite, prdcticamente, €l 73 de la Constitucién de
1876, cuando dispone que sera:

tutor del Rey menor la persona que en su testamento hubiese nom-
brado el Rey difunto, siempre que sea mayor de edad y espafiol de
nacimiento; si no lo hubiese nombrado, serd tutor el padre o la
madre, mientras permanezcan viudos. En su defecto, lo nombraran
las Cortes, pero no podrin estar reunidos los cargos de regente y
tutor sino en el padre, madre ¢ ascendientes directos del Rey.

El Anteproyecto precisa que el consorte del rey o de la reina no
podran asumir funciones constitucionales, salvo lo dispuesto para
la regencia (articulo 53). Advirtamos que en Anteproyecto nada
se dice sobre el matrimonio del rey.
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B) Poderes del rey

El Anteproyecto configura una magistratura fuerte, es decir, do-
tada de importantes facultades.

Ya vimos que el rey es simbolo de la unidad y permanencia del
Estado (articulo 51, 1). Hubiera sido mds correcto indicar que “la
Corona cumple esa funcién de integracién simbélica en cuanto
institucién. Aqui podria aplicarse la sugestiva teorfa de Smend
sobre la integracion del Estado, pues —siguiendo al autor germano-
cabe una integracién personal en torno a la figura del Monarca”
(P. Lucas Verdu).

“El Rey arbitra y modera el funcionamiento regular de las insti-
tuciones” (articulo 51, 1}. Es inevitable recordar el articulo 5° de
la Constitucién francesa de 1958, cuando afirma que el presidente
de la Repuiblica “asegura con su arbitraje el funcionamiento regu-
lar de los poderes piblicos, asi como la continuidad del Estado”...

Tras la aprobacién del Titulo 1 por la Comisién constitucional
se ha evitado lo que temia, acertadamente, Lucas Verd, de que el
Anteproyecto —antes de su discusion y aprobacién por la Comisién—
estableciese una curiosa figura hibrida: Un presidente coronado, o,
mids exactamente, un monarca presidencialista, con todos los riesgns
que ella implica.

Segiin el “Borrador” constitucional, como ya se indico, el rey
tutelaba “los derechos y libertades reconocidos por la Constitucién”
(articulo 48, 1}. Esta afirmacién parecia superflua si recordamos
el capitulo 1v del Titulo 11 (articulos 45 y 46) del “Borrador” cons-
titucional, que contenia las garantias de los derechos fundamentales.
Esta tutela de los derechos y libertades encomendada al rey, ¢es una
facultad o una obligacién? ¢Se trata de una limitacién de los pode-
res regios?

Fl Monarca asume la alta representacién del Estado en las relacio-
nes internacionales. Tritase de una funcién normalmente atribuida
al jefe del Estado.

Dicha prerrogativa de “tutela” ha sido suprimida por la Comisién
constitucional, como ficilmente puede comprobarse en la actual
redaccién del Anteproyecto cuyos articulos hemos transcrito.

Varios autores han sefialado que los poderes que se asignaban al
rey en ¢l “Borrador” constitucional nada tenian que ver con los
que les corresponderian en una monarquia parlamentaria. En ésta,
su poder es neutro, de moderacién y arbitraje, y ello significa que
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¢l rey estd por encima y no en medio de los demas poderes y de los
avatares de la lucha politica.

Las atribuciones al monarca de prorrogar las Cortes, presidir los
Consejos de Ministros y convocar por iniciativa propia el referén-
dum no cuadran con el sistema parlamentario y por eso han sido
suprimidos en el Anteproyecto aprobado por la Comisién constitu-
cional, y por la Cdmara de los Diputados, tal y como hemos indicado.

Se han modificado también otras facultades regias, como acto se-
guido nos referiremos.

En el articulo 57 se enumeran las atribuciones que la Comision
constitucional le ha conferido al rey y que nosotros hemos trans-
crito.

Por economia de tiempo y por honestidad intelectual seguimos,

a este respecto, en estas lineas, lo escrito por el profesor Santamaria
en el Pais (6-VI-78). Dice que:

La correcta caracterizacion de la institucién mondrquica en el ré-
gimen parlamentario no requiere que los poderes del Rey se reduzcan
al minimo de manera arbitraria, puecs el Rey debe contar con todos
aquellos poderes que son precisos para desempefiar una magistratura
como la Jefatura del Estado que, en los ultimos afios, tiende a recupe-
rar en todas partes una significacion privilegiada, De lo que se trata
es de que los poderes que se atribuyen al Monarca no sean contradic-
torios con la légica parlamentaria ni con la légica democritica como
lo eran, por ejemplo, los de prorrogar las Cortes, presidir, aun oca-
sionalmente, el Consejo de Ministros y convocar por propia iniciativa
el referéndum nacional que le atribuia el primer borrador consti-
tucional. . .

Todas esas competencias espurias han sido eliminadas en el texto
aprobado por la Comisién Censtitucional del Congreso. Cierto que
el Rey podréd presidir, a peticién del presidente del Gobierno, y si lo
estima oportune, las sesiones del Consejo de Ministros, pero sdlo a
los efectos “de ser informado en los asuntos de Estado”, Es verdad
que para obtener esa informacién la Reina de Inglaterra no necesita
presidir las reuniones del Gabinete y es verdad también que, en prin-
cipio, al menos, el Gobierno podria servirse de esa presidencia excep-
cional para solemnizar o amparar determinadas decisiones politicas.
Lo que importa subrayar, sin embargo, es el hecho de que la presi-
dencia regia de las sesiones del Consejo de Ministros no podrd ser
utilizada ya en ningun case para cubrir la responsabilidad politica
del Gabinete, pues ninguna de sus decisiones podrd imputarse, ni
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siquiera indirectamente, a la voluntad del Monarca que tan solo
asiste a tales sesiones a efectos de ser informado.

Tampoco la iniciativa del referéndum corresponde al Rey, que se
limitard a convocarlo en los casos previstos por la Constitucién, al
igual que lo hace, en los mismos supuestos, el Presidente de la Repu-
blica italiana, vy en cvanto a la posibilidad de prorrogar las Cortes,
iniciativa sugerida por Alianza Popular en contra no ya sélo de Ia
teorfa y la prdctica democrdtica, sine incluso de teda la tradicién
constitucional espafiola, ha desaparecido sencilla y simplemente del
texto constitucional.

La Monarquia que se perfila asi en el Anteproyecto coincide ple-
namente con el modelo de Monarquia parlamentaria y eonstitucional
de las democracias europeas. E] hecho de que se le reconozca al Rey
el derecho de sancionar las leyes no significa que se le conceda el
derecho de veto sobre las mismas, ni siquiera tedricamente, pues el ar-
ticulo primero del documento constitucional establece con absoluta
claridad el cardcter democritico del Estado, atribuyendo la soberanfa
al pueblo, lo que si algo significa es, justamente, el reconocimiento al
pueblo, s6lo a ¢l, del poder de hacer la ley directamente o por medio
de sus representantes elegidos. ‘Tampoco contradice los principios
democriticos ni los del parlamentarismo el derecho del Rey al pro-
poner al Congreso un candidato para la Presidencia del Gobierno, un
derecho condicionado, de otra parte, por la obligacién regia de con-
sultar previamente con los lideres de los grupos parlamentarios.

La Comisién constitucional ha mejorado mucho al Anteproyecto
—y légicamente el “Borrador” constitucional— en orden, a una
auténtica creacién de una monarquia parlamentaria, con la supre-
sién de las atribuciones regias citadas, de modo especial la referente
a la prorroga de las Cortes y la posibilidad del rey de convocar, a
iniciativa propia, un referéndum a tenor de lo establecido en el
articulo 85, ap. 3, del Anteproyecto. Esta tiltima facultad regia era
esencialmente impropia de una Monarguia arbitral, moderadora,
es decir, parlamentaria, y que de haber prosperado nos hubiéramos
encontrado ante una monarquia presidencialista, y el rey hubiera
sido un presidente coronado.

La convocatoria de un referéndum no constituyente en manos del
rey, hubiera implicado una grave injerencia del mismo en el fun-
cionamiento de la estructura constitucional del Estado, impropia
—como ya hemos dicho— del caricter arbitral que toda monarquia
parlamentaria debe tener. Ciertamente la Comisién constitucional
ha perfeccionado —como se ha indicado— el Anteproyecto, pero hay
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un punto en el que no estamos muy de acuerdo cual es el que le atri-
buye al rey, en virtud del articulo 57 parrafo g), la facultad de
presidir el Consejo de Ministros “cuando lo estime oportuno”. El
hecho de que el rey presida un consejo de Ministros “cuando lo es-
time oportuno”, a peticién del presidente del gobierno, nos induce
a plantearnos algunas cuestiones: primera, squé se entiende por opor-
tunidad?; segunda, ¢quién decide sobre la oportunidad de la asis-
tencia del rey al Consejo de Ministros?; tercera, gy si el rey lo estima
oportuno, pero el presidente del gobierno no se lo ha solicitado?;
cuarta, y si €] presidente del gobierno ha pedido al rey que presida
el Consejo de Ministros y éste estima que no es oportuno, ¢qué su-
cederd entonces? En conclusién consideramos que en una democra-
cia parlamentaria, arbitral, la funcién del gobierno corresponde
exclusivamente a los representantes de las fuerzas mayoritarias, pues
su ejercicio implica decisiones de cardcter partidista e ideoldgico que
el rey no puede impulsar, ni frenar, sin entrar en conflicto con unas
fuerzas politicas u otras. Ademuas, si el rey es politicamente irrespon-
sable, su participacion en el Consejo acaba por hacer irresponsable
también a éste. ¢Cémo se podrian pedir responsabilidades al gabi-
nete sin poner en tela de juicio el comportamiento del monarca,
aunque éste interviniera en casos excepcionales?

El referéndum constitucional y la legitimacion democrdtica
de la monarquia

Como ya dijimos al principio de esta comunicacion la Monarquia
del 18 de julio necesitaba de su legitimacién democrdtica. Si bien
con la abdicacién del conde de Barcelona de sus derechos dindsticos
en su hijo Juan Carlos (14-V-77), ¢éste encarna formalmente la legi-
timacion dindstica, pero también nos interesa subrayar que me-
diante el Referéndum de 15 de diciembre de 1976, por el que se
aprobéd la Ley para la Reforma Politica, publicada el 4 de enero de
1977, el pucblo espaiiol, como ya tuvimos ocasidén de indicar, aprobé
mayoritariamente la citada ley y en ella se preveia la figura del
rey como una de las piezas claves de la estructura gubernamental.
Por tanto ya, en esta ocasién, la monarquia fue legifimada democrd-
ticamente aunque tan solo sujeta a la posterior ratificacion demo-
critica cuando las Cortes aprobasen la futura Constitucién para Es-
pafia. Por eso importa subrayar —como ha observado Santamaria “el
hecho de que serd la futura Constitucién la que efectivamente ins
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taure —y por primera vez en Espafia— la Monarquia parlamentaria
como forma de gobierno”. En ese sentido, ]a monarquia que se ins-
taure tendrd, pues, “un doble significado democritico derivado, por
una parte, de su aceptacién por la voluntad popular, por el poder
constituyente, y, por otra, del reconocimiento y sancién de esa vo-
luntad por el propio Rey”. _

La monarquia quedara asi instaurada en virtud de la Constitu-
¢ién, que completard la legitimacidn historica y convalidard la equi-
voca voluntad del anterior jefe del Estado. Pero, fundamentaimente
vendr a definir y establecer la legitimidad democrdtica de la mo-
narquia como forma de gobierno dentro de los términos, perfecta-
mente correctos, que especifica el texto constitucional.

Regulacion constitucional de la monarquia parlamentaria

Introduccion

Ya nos hemos referido a la naturaleza de la Monarquia creada
por el poder constituyente —constituido posfranquista—; también
hemos visto el proyecto de cambio a partir del 20 de noviembre de
1975 (muerte de Franco) y la inauguracién de una Asamblea cons-
tituyente que estd instaurando para Espafia una monarquia parla-
mentaria, Analizados los términos de Corona, rey y vistas las atribu-
ciones que la Comisién constitucional y la C4dmara de los Diputados,
concede al rey, tan solo nos resta exponer la relacion entre gobierno
y Parlamento que es lo que nos permitird afirmar o no si la monar-
quia que se pretende para Espafia serd o no parlamentaria.

Gobierno y Congreso

La monarquia parlamentaria se basa —como ya se dijo— en el
principio de la colaboracion de poderes. ¢Cudl es la situacién actual
de las relaciones entre el gobierno y Congreso? ¢Cudles serdn en el
futuro si se aprueba el actual Proyecto Constitucional? Vedmoslo.

La Ley de Relaciones Gobierno-Parlamento (7-X-77)

En Espafia existe un pluralismo politico que ha sido ya reconoct-
do legalmente, pero que sus equipos dirigentes no podrin acceder
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—hoy por hoy— a constituirse en gobierno, ya que es el rey, en
colaboracién con el Consejo del Reino, quien nombra al presidente
del gobierno y lo cesa, al margen —legalmente al menos— de que
tenga la mayorfa en las Cortes.

El dia 7 de octubre de 1944 ¢l pleno del Congreso aprobo la Ley
de Relaciones Gobierno-Parlamento, que tendrd vigencia hasta el
momento de la entrada en vigor de la nueva Constitucion. Cierta-
mente, en aquélla se prevé la mocion y el voto de censura y su tra-
mitacién; pero no se establece el corolario logico que deberia
derivarse de la aprobacién de una mocién de censura, a saber: “la
dimisién del gobierno” o, si éste no aceptare presentar su dimision,
la “disclucién de las Cortes”. Es bien cierto que, de haberse esta-
blecido la conclusién a que aludiamos, se hubiera infringido el
procedimiento de reforma constitucional previsto en la Ley para la
Reforma Politica del 4 de enero de 1977. Y téngase en cuenta que
hasta que no se modifiquen las atribuciones que la Ley Orgdnica
del Estado concede al rey y al Consejo del Reino, el gobierno tan
solo responderd ante estas dos Instituciones politicas. Segin las
“Leyes Fundamentales vigentes”, ¢l Consejo del Reino y la Jefatura
del Estado son las unicas instituciones encargadas de calificar la
actuacién del presidente y ministros, de hacer efectiva “su” respon-
sabilidad politica. Las Cortes no tienen la posibilidad de demandar
directamente cuentas a los titulares de la institucién ejecutiva. Para
modificar esta situacién es necesario una previa reforma constitu-
cional siguiendo las pautas de la citada Ley-Sudrez. Por eso, esta
Ley de Relaciones Gobierno-Parlamento “no” podia prever ni re-
gular las crisis ministeriales como consecuencia de la aprobacién de
un voto de censura. De ahf que hasta que no se apruebe la nueva
Constitucién, la mocidn y voto de censura, sin sus corolarios (es de-
cir, la responsabilidad politica del gobierno), serd letra muerta.

Gobierno y Congreso en el Anteproyecto

La Ponencia constitucional, tras haber dado tres lecturas al “Bo-
rrador” constitucional lo pasé a la Comisién constitucional (22-
XII-77).

En el Anteproyecto constitucional, sobre el que la Comisién
constitucional ha finalizando sus debates, se prevén unas interre-
laciones entre el gobierno y las Cortes —concretamente ante el Con-
greso— que nos inducen a afirmar que el sistema de gobierno creado
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se le debe cualificar, sin duda alguna, de parlamentario: de una
parte el Congreso controla al gobierno mediante la aprobacién o
denegacion de la cuestion de confianza (planteada por el gobierno),
a través de las pregunias e inferpelaciones de los diputados a los
ministros, mediante mocidn y voto de censura etcétera... (vid. 89
y 91 del Anteproyecto constitucional, y, por otra parte (en el ar-
ticulo 92), el presidente del gobierno “podrd proponer la disolu-
cién del Congreso que serd decretada por el Rey”. He aqui reali-
zada la teoria de los “pesos y contrapesos” o de la “colaboracién de
poderes” propia de un gobierno parlamentario.

El voto de censura y el sistema de partidos

El voto de censura constructiva —previsto en el Proyecto Consti-
tucional, en su articulo 105, ap. 1 y 2— no es otro procedimiento,
un tanto modificado, que el establecido en la Ley Federal de Bonn
en su articulo 67: La desconfianza al canciller federal por el Parla-
mento (Cimara Baja) no puede plantearse sino mediante la elec-
cién por mayoria de un sucesor. El presidente de la Republica debe
nombrar nuevo canciller al que resulte electo.

El voto de censura previsto por el citado articulo 64 de la Ley
Federal de Bonn tan solo es viable en el marco de un sistema de
pluralismo politico moderado, como diria G. Sartori. No tiene ca-
bida en el sistema bipartidista britdnico porque uno de los dos
partidos es el ganador en las elecciones y el otro el perdedor. El
primero accede al poder y el otro ejerce la funcion de la oposicion
al gobierno de su majestad. Y tampoco tiene cabida su insercién en
el contexto de un sistema multipartidista —como es el espafiol— por-
que en €l los partidos —muchos y con programas muy dispares—
ficilmente se podrdn poner de acuerdo en lo negativo pero no en
lo positivo. De ahi que el gobierno en funciones —al no ponerse de
acuerdo los multiples y antitéticos partidos en quién deberd ser el
sucesor— ganard en estabilidad, pero, por otro lado, como si se ha-
brin puesto de acuerdo en lo negativo contra el gobierno —por-
que esto es lo ficil y lo comodo a 1a vez— estos partidos, al ejercer
una constante funcidén obstruccionista al gobierno —o al menos se
presume—, impedirdn el ejercicio eficaz de la funcidn de gobierno:
el gobierno habrd ganado en estabilidad lo que habrd perdido en
funcionalidad y operatividad.

En consecuencia el voto de censura constructivo aleman sélo cabe
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en el marco de un pluralismo politico moderado, en el que, por la
poca diferencia existente entre los programas de los partidos, facil-
mente éstos se podrin poner de acuerdo en lo negativo y en lo po-
sitivo, encontramos un sucesor, al canciller en crisis. Prictica que
viene comprobdndose en Alemania Federal.

El Congreso de los Diputados y sus funciones en el Proyecto

El Titulo IIT que se refiere a Ias Cortes Generales y su control
parlamentario estd reordenado en tres capitulos, referidos a las C4ma-
ras, elaboracién de las leyes y reglamentacion general de las Cortes.
Se establece el control parlamentario del gobierno a través de pre-
guntas, interpelaciones, mociones y votos de censura y confianza.
También corresponde al Congreso la declaracién de los estados de
alarma, excepci6én y guerra.

En cuanto al gobierno se establece que la designacién del presi-
dente corresponderd al rey, previas consultas con los representantes
de los grupos parlamentarios. El candidato designado se someteri
al acto de investidura y deberd conseguir la mayoria parlamentaria
absoluta en las dos primeras votaciones, o simple en una tercera,
para ser nombrado presidente. De no lograrlo podrifa acordarse la
disolucién de Jas Cortes.

Interesa distinguir que el Congreso de Diputados puede controlar
al gobierno de dos formas muy diversas: una, aquella que, a propia
instancia, fiscaliza al ejecutivo mediante las preguntas, interpela-
ciones, mociones y votos de censura; y otra, la que ejercerd al co-
mienzo de cada legislatura —es decir, cada cuatro afios—, y “en los
demds supuestos constitucionales en que asi proceda...”; o lo que
es lo mismo, cuando el “Rey, previa consulta con los representantes
designados” por los grupos parlamentarios, proponga “un candidato
a la Presidencia del Gobierno” (articulo 92). El propuesto o pro-
puestos, tras exponer ante el Congreso de Diputados el programa
politico de su gpbierno, solicitardn la confianza del Congreso, que
podrd denegdrselas o no (articulo 92 aps. 2-5) .

He aqui un procedimiento de control del futuro gobierno por el
Congreso; pero este tipo de control sélo se ejercerd cuando se cons-
tituya un nuevo gobierno (articulo 92, ap. 1) o cuando lo solicite
el propio gobierno ya constituido. Es lo que se llama solicitar del
Congreso la cuestion de confianza (articulo 104 del Proyecto) .

La funcién politica de control, por excelencia ejercida por el Con-
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greso sobre el gobierno cristaliza en el voto de censura. Los requisitos
exigidos para que triunfe una mocién de censura vienen estableci-
dos por el articulo 105 en sus aps. 1° y 22 que dicen: “El Congreso
de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica del Go-
bierno mediante la adopcién por mayoria absoluta de la mocién de
censura.” '‘La mocién de censura deberd ser propuesta al menos
por la décima parte de los Diputados, y habrd de incluir un candi-

dato a la Presidencia del Gobierno.”

Voto de censura y volo de confianza

Hemos distinguido ya el voto de censura y el voto de confianza.
El voto de censura es el resultado final de una mocién de censura
que, un gquorum determinado de la Cdmara de los Diputados, ha
liecho al gobierno para promover una deliberacién por parte de la
citada Cdmara —con su correspondicnte votacién— en torno a una
determinada e importante gestidn a la que el ministro interpelado
0 el gobierno no ha respondido satisfactoriamente. El voto de cen-
sura trae aparejado la obligacién de dimitir por parte del gobierno.
Interesa antes de analizar ¢l voto de confianza y sus clases que nos
detengamos en la incorrecta redaccion que representa el articulo
106, ap. 2 en relacién con el 107 del Proyecto. El articulo 106 en su
ap. 2, dice: “Si el Congreso adopta una mocién de censura, el Go-
bierno presentara su dimisién al Rey y éste nombrard nuevo Presi-
dente del Gobierno al candidato elegido por el Congreso.” Como se
observara en el citado articulo se dice que tras la adopcién de una
mocién de censura, que tendrd que ser por una mayoria absoluta
de los diputados, “‘el Gobierno presentard su dimisién al Rey”. Este
cardcter imperativo de presentard, en lugar de decir podrd presen-
tar parece indicar, en pura logica, que tras la aprobacién de una
mocién de censura el gobierno no lendrd mds remedio que presen-
tar la dimision; luego no se comprende como el articulo 107 prevé
la posibilidad de que el presidente del gobierno pueda proponer,
en caso de haberse adoptado una mocion de censura, “la disolucion
del Congreso que serd decrctada por el Rey”. El Senado, ahora,
cuando comience, a fines de agosto, a debatir el Proyecto constitu-
cional, ya aprobado por la Cdmara de los Diputados, deberia modi-
ficar la redaccion de los articulos citados pues tal y como estin en la
actualidad se contradicen.

Tras esta breve disgresién en torno al voto de censura y su defi-
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ciente e incorrecta redaccion, creemos oportuno, para perfilar el
cardcter parlamentario de la futura monarquia, establecer con niti-
dez qué es el voto de confianza, que evidentemente es también un
medio de control del ejecutivo por el legislativo.

Voto de confianza

Asi como la mocion y el voto de censura tienen su origen en el
Gongreso de los Diputados, por el contrario el voto de confianza se
tnicia en el gobierno y lo concede o lo denega el Congreso de Dipu-
tados. El propio gobierno constituido, o en funciones, puede plan-
tear la cuestion de confianza ante el Congreso de los Diputados que
podré otorgarla o no exigiéndose €l quorum de la mayoria absoluta
cuando, como dice el articulo 104 del Proyecto, “al comienzo de

cada legislatura... el Rey previa consulta con los presidentes
de ambas cimaras... y los portavoces designados por los grupos
parlamentarios. ..’ proponga un candidato a la presidencia del

gobierno. Este solicitard Ia confianza del Congreso de los Diputados
que podrd otorgarla en un primer momento “por el voto de la ma-
yoria absolute de sus miembros...”, o en caso de que no fuere asf
el Congreso de los Diputados, pasados dos meses de la presentacidn
del candidato a la presidencia solicitando el voto de confianza, “po-
drd otorgar su confianza por mayoria simple”. Suponemos que el
término mayoria simple querrd decir mayoria relativa, pues desco-
nocemos enl el marco de las téenicas electorales el término de mayo-
ria simple. Parece légico que, en contraposicién al término mayoria
absoluta, se deberia utilizar mayorfa relativa. Por eso opinamos que
una interpretacién sistemdtica del Anteproyecto, en este punto
que estamos analizando, la expresién mayorfa simple debe enten-
derse como mayoria relativa.

A modo de conclusiones

Partiendo del hecho espafiol de su multipartidismo y viendo que
en su seno es disfuncional el voto de censura constructivo, nuestra
opinién es que el articulo 105, aps. 12 y 2° (que exigen la mayoria
absoluta para la aprobacién de la mocién de censura y la correspon-
diente sustitucién del presidente en funciones por el “candidato a
la Presidencia del Gobierno, que se entenderd elegido en caso de
que el Congreso adoptare la meocién”), deberian quedar modifi-
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cados en el sentido de lo expuesto en el articulo 92, en sus aps. 3¢
y 4°, es decir, exigir, en primera vuelta —como para el nombramien-
to, “al comienzo de cada legislatura” (articulo 92, ap. 1%) de un
nuevo presidente del gobierno—, una mayoria absoluta... y “si en
los diez dias siguientes, ninguno de los candidatos hubiere recibido
la confianza del Congreso, por mayoria absoluta, €l Congreso podra
otorgar su confianza por mayoria simple”, es decir, por mayoria
relativa.

Otras consideraciones podriamos hacer en torno a los requisitos
exigidos para que triunfe una mocién de censura, a saber: el ar-
ticulo 105 en sus aps. 19 y 2¢° dice:

1. El Congreso de los Diputados exige la responsabilidad politica
del Gobierno mediante la adopcién por mayoria absoluta de la mo-
cién de censura.

2. La mocién de censura deberd ser propuesta al menos por la
décima parte de los diputados y habrd de incluir un candidato a
la Presidencia del Gobierno que se entenderi elegido en caso de
que el Congreso adoptare la mecidn.

Nuestras preguntas se reducen a esto: ¢la mayoria absoluta. ..
exigida es la de la totalidad de los miembros que integran el Con-
greso de los Diputados o la mitad mds uno de los miembros presen-
tes en el hemiciclo del Congreso? Seria conveniente esclarecer —opi-
namos— este punto porque de no hacerlo se podrian derivar con-
secuencias interpretativas futuras y funestas para el recto funciona-
miento de la Cdmara de los Diputados.
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