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I. INTRODUCCIÓN

El te ma ob je to de es te ar tícu lo pue de ser abor da do des de múl ti ples pers -
pec ti vas, en tre las que he op ta do por las dos si guien tes:

1a. La pers pec ti va con tra fac tual. Pues to que la Cons ti tu ción es la que es 
por que la tran si ción a la de mo cra cia se hi zo en Espa ña de la for ma
en que se hi zo, ¿qué Cons ti tu ción es la que po dría mos ha ber te ni do en
el ca so de que la tran si ción se hu bie ra he cho de otra ma ne ra?

2a. La pers pec ti va de la Cons ti tu ción real men te exis ten te co mo con se -
cuen cia del pro ce so de tran si ción que efec ti va men te se pro du jo.

Aun que a pri me ra vis ta am bas pers pec ti vas pa re cen muy dis tin tas y
pa re ce que de be rían con du cir a re sul ta dos com ple ta men te di fe ren tes, en
rea li dad no es así. Más bien lo con tra rio. Se lle ga a re sul ta dos bas tan te
coin ci den tes. A par tir del pro ce so de ela bo ra ción de la Cons ti tu ción tal
co mo real men te fue, es de cir, co mo un pro ce so que se des com pu so en
dos fa ses, una pri me ra, en la que se pro ce dió a una vo la du ra con tro la da
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del ré gi men de las le yes fun da men ta les na ci do de la gue rra ci vil, si guien -
do el pro ce di mien to de re for ma en ellas pre vis tas, pa ra pa sar en la se gun -
da a un pro ce so cons ti tu yen te re la ti va men te con ven cio nal, pe ro muy
mar ca do por la for ma en que se ha bía te ni do que re co rrer la pri me ra fa se, 
po de mos de du cir lo que la Cons ti tu ción hu bie ra si do con un pro ce so de
ela bo ra ción dis tin to, en el que no se hu bie ra pro du ci do la men cio na da
vo la du ra con tro la da, si no una rup tu ra con el ré gi men na ci do de la gue rra
ci vil, y se hu bie ra pues to en mar cha el pro ce so cons ti tu yen te ba jo la di -
rec ción de un go bier no pro vi sio nal, que hu bie ra con vo ca do unas elec cio -
nes a Cor tes cons ti tu yen tes.

Antes que na da hay que de cir que, in de pen dien te men te de có mo se
hu bie ra he cho la tran si ción, ha bía lí mi tes pa ra el ejer ci cio del po der
cons ti tu yen te, que no po drían ha ber si do tras pa sa dos. Espa ña era, a me -
dia dos de los se ten ta, el país que era. Un país eu ro peo oc ci den tal, el úl ti -
mo país eu ro peo oc ci den tal que to da vía no se ha bía cons ti tui do de mo crá -
ti ca men te des pués de la Se gun da Gue rra Mun dial. Cuan do se ini cia la
tran si ción tras la muer te del ge ne ral Fran co, ha bía un mo de lo eu ro peo de
Esta do cons ti tu cio nal de mo crá ti co per fec ta men te de fi ni do. Con va rian tes 
di ver sas, pe ro con con fi nes ine quí vo cos. Está ba mos en un mo men to de
gue rra fría, que se vi vía con par ti cu lar in ten si dad, so bre to do en Eu ro pa.
Hoy sa be mos que ya en ese mo men to el mo de lo co mu nis ta es ta ba muy
mi na do, y que te nía per di da la gue rra, pe ro en ton ces no lo sa bía mos. De
ahí la com pren sión, por de cir lo de ma ne ra sua ve, de gol pes de Esta do,
co mo el de Pi no chet en Chi le, o la to le ran cia ca si in me dia ta men te des -
pués de dic ta du ras mi li ta res, co mo la que se im pu so en Argen ti na, o las
re ser vas no di si mu la das an te la fuer te pre sen cia del PCI en el sis te ma po -
lí ti co ita lia no, cons trui do ini cial men te con ba se en la Cons ti tu ción de
1947, que que dó blo quea do y aca bó des com po nién do se de ma ne ra de fi -
ni ti va en las dé ca das fi na les del pa sa do si glo. Por lo de más, en ese mo -
men to ya se ha bía avan za do de ma ne ra sig ni fi ca ti va en la cons truc ción
de lo que aca ba ría sien do la Unión Eu ro pea, y era evi den te que el ob je ti -
vo de cual quier país que ini cia ra un pro ce so de re cu pe ra ción de la de mo -
cra cia no po día ser otro que in te grar se en las co mu ni da des eu ro peas, lo
que co lo quial men te se co no cía co mo el mer ca do co mún.

El mar gen de ma nio bra del que hu bie ra dis pues to cual quier país eu ro -
peo pa ra el ejer ci cio del po der cons ti tu yen te era li mi ta do. Di cho mar gen
de ma nio bra se re du cía tan to más cuan to más dé bil fue ra el país. Y no se
pue de per der de vis ta que en los años se ten ta úni ca men te Gre cia, Por tu -
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gal y Espa ña en tre los paí ses eu ro peos oc ci den ta les no es ta ban cons ti tui -
dos de mo crá ti ca men te, y que los tres ve nían ocu pan do des de que se ini -
ció el cons ti tu cio na lis mo, una po si ción muy sub al ter na en el con cier to
eu ro peo.

En el ca so es pa ñol dis po nía mos ade más de lo que po dría mos de no mi nar 
la va cu na por tu gue sa, so bre la que no creo que sea pre ci so ex ten der se en
un ar tícu lo co mo es te. A Por tu gal se le hi zo ver de ma ne ra ine quí vo ca cuá -
les eran los lí mi tes pa ra un pro ce so cons ti tu yen te di ga mos re vo lu cio na rio
a me dia dos de los se ten ta. A Espa ña no hi zo fal ta, por que la ex pe rien cia
por tu gue sa es ta ba a la vis ta, de la mis ma ma ne ra que el fra ca so de la po lí -
ti ca de rup tu ra con el ca pi ta lis mo del pri mer go bier no Mit te rand va cu na ría 
al pri mer go bier no pre si di do por Fe li pe Gon zá lez en 1982.

Hu bie ra si do co mo hu bie ra si do la tran si ción a la de mo cra cia, la Cons -
ti tu ción es ta ba pre fi gu ra da en sus ele men tos esen cia les. Ten dría que ser
una Cons ti tu ción de mo crá ti ca eu ro pea, re cog nos ci ble co mo tal, por uti li -
zar la ex pre sión del Tri bu nal Cons ti tu cio nal pa ra de fi nir el con te ni do
esen cial de los de re chos fun da men ta les (STC 11/1981).

Aho ra bien, es to no quie re de cir que la Cons ti tu ción hu bie ra te ni do que
ser la que ha si do. Lí mi tes en el ejer ci cio del po der cons ti tu yen te no es si -
nó ni mo de de ter mi nis mo cons ti tu cio nal. El mar gen de ma nio bra no era ili -
mi ta do, pe ro ha bía mar gen de ma nio bra.

En mi opi nión, con un pro ce so de tran si ción dis tin to, que hu bie ra de -
sem bo ca do en un pro ce so cons ti tu yen te con ven cio nal, que no hu bie ra te -
ni do que ser pac ta do por los par ti dos de mo crá ti cos con las fuer zas del ré -
gi men del ge ne ral Fran co o, me jor di cho, que no hu bie ra te ni do que ser
pac ta do por las fuer zas de di cho ré gi men con los par ti dos de mo crá ti cos,
la Cons ti tu ción ha bría si do dis tin ta al me nos en los si guien tes ex tre mos:

1o. Hu bie ra si do una Cons ti tu ción re pu bli ca na en lu gar de una Cons ti -
tu ción mo nár qui ca.

2o. No hu bie ra fi gu ra do la men ción a las fuer zas ar ma das en el tí tu lo
pre li mi nar.

3o. No ha bría fi gu ra do la men ción a la Igle sia ca tó li ca en el ar tícu lo
16, y, en co ne xión con ello, no fi gu ra ría el de re cho a la edu ca ción
en los tér mi nos en que fi gu ra en el ar tícu lo 27.

4o. La com po si ción de las Cor tes Ge ne ra les no se ría la de los ar tícu los 
68 y 69 de la Cons ti tu ción.

5o. La des cen tra li za ción po lí ti ca se ha bría efec tua do de ma ne ra dis tin ta.
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En es tos cin co ex tre mos es toy se gu ro de que la Cons ti tu ción hu bie ra
si do dis tin ta. En lo de más, creo que ha bría si do la mis ma. Re dac ta da de
una ma ne ra más o me nos dis tin ta, pe ro la mis ma. Los de re chos ha brían
si do cons ti tu cio na li za dos co mo de re chos fun da men ta les, el ré gi men po lí -
ti co ha bría si do un ré gi men par la men ta rio, el sis te ma de fuen tes del de re -
cho se ría el que es, la cláu su la de aper tu ra a la Unión Eu ro pea se ría la del 
ar tícu lo 93, los prin ci pios cons ti tu cio na les del Po der Ju di cial ha brían si -
do los del tí tu lo VI, y las ga ran tías cons ti tu cio na les, re for ma y jus ti cia
cons ti tu cio nal fi gu ra rían co mo fi gu ran en los tí tu los IX y X.

Quie ro de cir, con ello, que los con di cio nan tes del pro ce so de ela bo ra -
ción de la Cons ti tu ción se cir cuns cri ben, en mi opi nión, a esos cin co ex -
tre mos: mo nar quía, fuer zas ar ma das, Igle sia, com po si ción de las Cor tes
Ge ne ra les y es truc tu ra del Esta do.

Son ex tre mos im por tan tes, aun que no to dos fue ron igual men te im por -
tan tes en el mo men to de la tran si ción y, so bre to do, no to dos con ti núan
te nien do la mis ma im por tan cia tras la en tra da en vi gor de la Cons ti tu -
ción. La Cons ti tu ción ha bría si do dis tin ta de la vi gen te, así co mo tam -
bién lo ha bría si do el sis te ma po lí ti co re sul tan te de su apli ca ción res pec to 
del que hoy te ne mos. No es toy se gu ro de que hu bie ra si do me jor ni tam -
po co de que hu bie ra si do peor. De lo que es toy se gu ro es de que ha bría
si do dis tin to.

II. LA MONARQUÍA COMO PRESUPUESTO DEL PROCESO

CONSTITUYENTE Y COMO RESULTADO DE ÉSTE

La mo nar quía no fue ob je to de de ba te en el pro ce so cons ti tu yen te. Los 
par ti dos tu vie ron que acep tar la op ción por la mo nar quía o, di cho de otra
ma ne ra, des car tar la Re pú bli ca, pa ra que el pri mer pa so del pro ce so
cons ti tu yen te, la con vo ca to ria de las elec cio nes del 15 de ju nio de 1977,
pu die ra dar se. Cuan do se ce le bra ron di chas elec cio nes, la de ci sión cons -
ti tu cio nal ya ha bía si do adop ta da. De ahí que en las ac tas de las Cor tes
Cons ti tu yen tes no que de más ras tro que el vo to par ti cu lar tes ti mo nial del 
PSOE en el pri mer pro yec to de Cons ti tu ción y al gu nas po si cio nes muy
mi no ri ta rias de Esque rra Re pu bli ca na de Ca ta lun ya o del se na dor Xi ri -
nach de la Entes sa.

Éste fue el pri mer con di cio nan te del pro ce so de ela bo ra ción de la
Cons ti tu ción. Espa ña ha bía si do de fi ni da co mo rei no en las le yes fun da -
men ta les del ré gi men na ci do de la gue rra ci vil y, en con se cuen cia, da do
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que la tran si ción se hi zo de la ma ne ra ya co no ci da, no ca bía du da de que
esa de fi ni ción pre cons ti tu cio nal de Espa ña co mo rei no no po día ser pues -
ta en cues tión. La res tau ra ción de la mo nar quía se ha bía efec tua do por el
ge ne ral Fran co, pe ro no po día ser pues ta en cues tión en el pro ce so de
tran si ción a la de mo cra cia.

Esto de be ser ex pre sa men te sub ra ya do. La mo nar quía no es an ti de mo -
crá ti ca, si no sim ple men te a-de mo crá ti ca, pe ro la mo nar quía en Espa ña
fue res tau ra da an ti de mo crá ti ca men te, co mo con se cuen cia de un gol pe de
Esta do con tra un ré gi men de mo crá ti ca men te cons ti tui do, y fue es ta mo -
nar quía an ti de mo crá ti ca men te res tau ra da la que tu vo que ser acep ta da
co mo pa so pre vio pa ra el ejer ci cio del po der cons ti tu yen te. En tér mi nos
cons ti tu cio na les, la mo nar quía es la hue lla más ine quí vo ca del ré gi men
del ge ne ral Fran co en nues tra fór mu la de go bier no. Fue un con di cio nan te 
que se in ser tó en la Cons ti tu ción, que se con vir tió en de re cho cons ti tu -
cio nal.

La fi na li dad del con di cio nan te es cla ra. Me jor di cho, era cla ra, pues
no aca bó ope ran do co mo se su po nía que lo ha ría o, al me nos, co mo se
su po nía que lo ha ría pa ra quie nes más in sis tie ron en su in clu sión en el
texto constitucional.

La mo nar quía en el Esta do cons ti tu cio nal ha si do un ele men to com pe -
ti dor de la le gi ti ma ción de mo crá ti ca del po der. La com pe ti ción po lí ti ca
en el Esta do, en to do Esta do, ne ce si ta un ár bi tro. El úni co ár bi tro con -
cep tual men te acep ta ble es el cuer po elec to ral. Com pe ti ción en tre eli tes
ar bi tra da pe rió di ca men te por el cuer po elec to ral. En es to con sis te to do
sis te ma po lí ti co de mo crá ti co. En el día de hoy es to ya no se dis cu te. Pe ro 
his tó ri ca men te sí se ha dis cu ti do. En Espa ña en par ti cu lar, da da la de bi li -
dad del ar bi tra je elec to ral has ta la Se gun da Re pú bli ca, el sis te ma po lí ti co 
no pu do pres cin dir has ta ese mo men to del ar bi tra je re gio. La Co ro na no
ha bía de ja do de ser nun ca has ta 1931 el ár bi tro del sis te ma po lí ti co. No
lo ha bía si do nun ca o ca si nun ca de ma ne ra ex clu si va y no lo ha bía si do
siem pre con la mis ma in ten si dad, pe ro no ha bía de ja do de ser lo nun ca.
Man te ner co mo re ser va de le gi ti mi dad es ta ins tan cia a-de mo crá ti ca, pe ro 
im pues ta an ti de mo crá ti ca men te, es, ob via men te, lo que im pli ca ba, en
prin ci pio, la im po si ción de este condicionante.

Juan Car los I hi zo uso de su fun ción ar bi tral des de el mo men to en
que, tras la muer te del ge ne ral Fran co, tu vo po si bi li dad de ha cer lo. En
rea li dad, di cha fun ción ar bi tral fue una pie za de ci si va pa ra que la pri me -
ra par te de la tran si ción, la vo la du ra con tro la da del ré gi men na ci do de la
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gue rra ci vil, se hi cie ra co mo se hi zo. Sin el ar bi tra je del rey la ope ra ción
no hu bie ra si do po si ble de la for ma en que se hi zo. Se ha bría te ni do que
ha cer de una for ma dis tin ta. Con ello no quie ro de cir que el rey fue ra el
ar tí fi ce de la tran si ción, co mo a ve ces se de ja caer con cier ta li ge re za, pe -
ro sí sub ra yar que fue una pie za muy im por tan te en la im ple men ta ción
del pro ce so a tra vés del cual se hi zo real y efec ti va men te la tran si ción.

Esa fun ción ar bi tral se ex pre só en tre el mo men to de la muer te del ge -
ne ral Fran co y la ce le bra ción de las elec cio nes del 15 de ju nio de 1977
en va rios mo men tos de ci si vos. En el ejer ci cio de esa fun ción ar bi tral se
ex pre sa con mu cha pre ci sión lo que fue la tran si ción, esa com bi na ción de 
con ti nui dad con el pa sa do pa ra aca bar en una fór mu la po lí ti ca no ya dis -
tin ta, si no com ple ta men te an ta gó ni ca.

El pri me ro de ellos fue el man te ni mien to de Car los Arias Na va rro co -
mo pre si den te del pri mer go bier no de la mo nar quía. El se gun do, la exi -
gen cia in di rec ta a Car los Arias Na va rro de su di mi sión a tra vés del epi -
so dio de las de cla ra cio nes a la re vis ta News week, en las que ca li fi có su
ges tión co mo un “de sas tre sin pa lia ti vos”. El ter ce ro, su in di ca ción al en -
ton ces pre si den te del Con se jo del Rei no, Tor cua to Fer nán dez Mi ran da,
de que in ten ta ra con se guir que Adol fo Suá rez fi gu ra ra en la ter na que di -
cho ór ga no le te nía que pro po ner pa ra la de sig na ción de pre si den te del
go bier no. El pro pio Tor cua to Fer nán dez Mi ran da di ría a la sa li da de la
reu nión del Con se jo del Rei no en que se ha bía ela bo ra do la ter na que es -
ta ba en con di cio nes de ofre cer al rey lo que és te le ha bía pe di do. El cuar -
to fue la elec ción de Adol fo Suá rez, que fi gu ra ba el ter ce ro en la pro -
pues ta del Con se jo del Rei no fren te a los dos pri me ros, Fe de ri co Sil va y
Ló pez Bra vo.

El ini cio de la vo la du ra con tro la da de las le yes fun da men ta les del ré -
gi men na ci do de la gue rra ci vil se di ri gió por el rey, ha cien do uso de su
fun ción ar bi tral. Sin esa re ser va de le gi ti mi dad de la que es de po si ta ria la 
ins ti tu ción mo nár qui ca, y que es tan to más in ten sa cuan to más au sen te
es tá el prin ci pio de le gi ti mi dad de mo crá ti ca, no hu bie ra si do po si ble que
la pri me ra fa se de la tran si ción se hu bie ra po di do de sa rro llar co mo efec -
ti va men te se de sa rro lló.

En la se gun da fa se de la tran si ción, en el pro ce so cons ti tu yen te re la ti -
va men te con ven cio nal me dian te el cual se ela bo ró la Cons ti tu ción, la
fun ción ar bi tral del rey bri lla por su au sen cia, ya que no es ima gi na ble,
aun que no se pue da de mos trar, que el rey no es tu vie ra al tan to y no die ra
su con sen ti mien to a la exi gen cia que se les hi zo a to dos los par ti dos de la 
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opo si ción de mo crá ti ca de que la mo nar quía no po día ser pues ta en cues -
tión en el pro ce so cons ti tu yen te, así co mo tam bién al com pro mi so cons ti -
tu cio nal a tra vés del cual se de ci dió la po si ción de la mo nar quía en la fu -
tu ra Cons ti tu ción de mo crá ti ca.

En la Cons ti tu ción, la fun ción ar bi tral del rey de sa pa re ce, a pe sar de
que en el ar tícu lo 56.1, CE, se afir me que el rey “ar bi tra y mo de ra el
fun cio na mien to re gu lar de las ins ti tu cio nes”. No hay en el res to del tex -
to cons ti tu cio nal nin gu na atri bu ción es pe cí fi ca que le per mi ta al rey
ejer cer esa fun ción ar bi tral, y no ha ha bi do des de la en tra da en vi gor de 
la Cons ti tu ción mo men to al gu no en el que el rey ha ya ejer ci do tal fun -
ción, a pe sar de que en al gu na oca sión se le han he cho in vi ta cio nes in -
te re sa das en ese sen ti do, en par ti cu lar en mo men tos de ten sión en tre el
Tri bu nal Cons ti tu cio nal y el Tri bu nal Su pre mo o por par te de al gún al -
to man do del ejér ci to.

Y es así, por que el prin ci pio de le gi ti ma ción de mo crá ti ca es in com pa -
ti ble con cual quier otro, por que es un prin ci pio que no ad mi te ex cep ción
de nin gún ti po. Res pec to de la le gi ti ma ción de mo crá ti ca, no pue de pre di -
car se lo de que no hay re gla sin ex cep ción. La ex cep ción en es te te rre no
es siem pre con tra ven ción de la re gla. De ahí que no pue da ha ber una so la 
ma ni fes ta ción de po der en el Esta do que no ten ga una re la ción di rec ta o
in di rec ta con di cho prin ci pio de le gi ti ma ción. Ello ex clu ye que una ma -
gis tra tu ra he re di ta ria y, por tan to, a-de mo crá ti ca, pue da ocu par al gún lu -
gar en el ejer ci cio del poder.

Da do que el prin ci pio de le gi ti ma ción de mo crá ti ca no po día no ser el
fun da men to de la nue va Cons ti tu ción, la de fi ni ción de la mo nar quía y la
po si ción cons ti tu cio nal de la Co ro na en la eco no mía del tex to cons ti tu -
cio nal es ta ba pre de ter mi na da. La mo nar quía te nía que fi gu rar des pués
del prin ci pio de le gi ti ma ción de mo crá ti ca, y la Co ro na te nía que fi gu rar
co mo un ór ga no, pe ro no co mo un po der del Esta do. Así se ha ría. En el
ar tícu lo 1.2 fi gu ra ría el prin ci pio de le gi ti ma ción de mo crá ti ca: “la so be -
ra nía na cio nal re si de en el pue blo es pa ñol del que ema nan los po de res
del Esta do”. En el ar tícu lo 1.3 fi gu ra ría la de fi ni ción de la mo nar quía: “la 
for ma del Esta do es pa ñol es la Mo nar quía par la men ta ria”. La po si ción de 
la Co ro na se apar ta ría de la ubi ca ción que tu vo el rey en to das las Cons ti -
tu cio nes mo nár qui cas del si glo XIX, en las que fi gu ra ba co mo ti tu lar del
Po der Eje cu ti vo en el tí tu lo in me dia ta men te pos te rior al de di ca do a las
Cor tes, pa ra si tuar se en el tí tu lo II, in me dia ta men te an tes del de di ca do a
las Cor tes, con el que, con la re fe ren cia al prin ci pio de le gi ti mi dad de mo -
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crá ti ca en el pri mer in ci so del pri mer ar tícu lo de di cho tí tu lo, el cons ti tu -
yen te in di ca que se em pie zan a con fi gu rar los po de res del Esta do, de jan -
do a la Co ro na fuera de los mismos.

La mo nar quía, co mo pre su pues to del po der cons ti tu yen te, fue una mo -
nar quía com ple ta men te dis tin ta a la mo nar quía co mo re sul ta do del ejer ci -
cio de di cho po der cons ti tu yen te. La pri me ra era una ins ti tu ción an ti de -
mo crá ti ca. La se gun da es una ins ti tu ción a-de mo crá ti ca. Ese trán si to de
una a otra no hu bie ra po di do ha cer se sin el con sen ti mien to y la par ti ci pa -
ción ac ti va del rey Juan Car los, que de es ta ma ne ra se lló por pri me ra vez
en nues tra his to ria po lí ti co-cons ti tu cio nal el com pro mi so de la ins ti tu -
ción mo nár qui ca con la de mo cra cia.

Ese com pro mi so lo re fle ja per fec ta men te la Cons ti tu ción de 1978, que 
es la que con más dia fa ni dad y con me nos in ter fe ren cias ex pre sa el prin -
ci pio de le gi ti ma ción de mo crá ti ca del po der. Del ar tícu lo 1.2, prin ci pio
de le gi ti ma ción de mo crá ti ca, se pa sa al 66.1, le gi ti ma ción de mo crá ti ca
di rec ta de las Cor tes Ge ne ra les, al 99, in ves ti du ra del pre si den te del go -
bier no por el Con gre so de los Di pu ta dos y al 117.1, le gi ti ma ción de mo -
crá ti ca del Po der Ju di cial me dian te la su mi sión úni ca men te al im pe rio de 
la ley. No ha ha bi do nin gu na Cons ti tu ción es pa ño la an te rior, ni si quie ra la
re pu bli ca na de 1931, que ha ya ex pre sa do con tan ta dia fa ni dad y tan li bre 
de in ter fe ren cias la ca de na de la le gi ti ma ción de mo crá ti ca de los po de res
del Esta do, ya que en es ta úl ti ma la con fi gu ra ción cons ti tu cio nal del pre -
si den te de la Re pú bli ca le per mi tía in ter fe rir en el pro ce so de le gi ti ma -
ción de mo crá ti ca del po der de una ma ne ra per tur ba do ra.

Vis to con la pers pec ti va que nos da el pa so del tiem po, no po de mos
de cir que el con di cio nan te mo nár qui co afec ta ra ne ga ti va men te al pro -
ce so de de fi ni ción de mo crá ti ca de nues tra fór mu la de go bier no. La in -
clu sión de la mo nar quía en la Cons ti tu ción fue un mag ní fi co ejem plo
de ha cer de ne ce si dad vir tud.

El com pro mi so de la de mo cra cia con la mo nar quía y de la mo nar quía
con la de mo cra cia se ha res pe ta do es cru pu lo sa men te des de la en tra da en
vi gor de la Cons ti tu ción tan to por las au to ri da des de mo crá ti ca men te ele -
gi das co mo por los miem bros de la Ca sa Real. De ahí que, co mo in di can
to dos los es tu dios de opi nión, la al ter na ti va de la Re pú bli ca no cuen te en
es te momento con apoyo significativo en la sociedad española.

Aho ra bien, no se pue de pa sar por al to que no ha ha bi do pro pia men te
una de ci sión cons ti tu yen te por par te del pue blo es pa ñol so bre la mo nar -
quía. Éste es un ele men to de fra gi li dad de la ins ti tu ción mo nár qui ca en

JA VIER PÉREZ ROYO810



nues tro sis te ma po lí ti co di fí cil men te eva lua ble, pe ro que es tá ahí. En to -
do ca so, de lo que no ca be du da es de que la res tau ra ción de la mo nar -
quía por el ré gi men na ci do de la gue rra ci vil con di cio nó de ma ne ra de ter -
mi nan te el pro ce so de ela bo ra ción de la Cons ti tu ción.

III. LAS FUERZAS ARMADAS

La in clu sión de las fuer zas ar ma das en el tí tu lo pre li mi nar de la Cons -
ti tu ción, in me dia ta men te des pués de los par ti dos po lí ti cos y los sin di ca -
tos y aso cia cio nes em pre sa ria les co mo ins ti tu cio nes de re le van cia cons ti -
tu cio nal, ja más se ha bría pro du ci do si la tran si ción a la de mo cra cia se
hu bie ra he cho de otra ma ne ra. El tex to del ar tícu lo 8o. de la Cons ti tu ción 
re pro du ce prác ti ca men te el del ar tícu lo 37 de la úl ti ma de las le yes fun -
da men ta les apro ba das en vi da del ge ne ral Fran co, la Ley Orgá ni ca del
Esta do, de 1967. No cons ta que en es te ca so hu bie ra pre sión ex pre sa de
nin gún ti po pa ra que la men ción de las fuer zas ar ma das se hi cie ra de la
for ma en que se hi zo, pe ro no ca be du da de que en el con tex to de otra
tran si ción, di cha men ción hu bie ra si do im pen sa ble. Se tra ta, por lo de -
más, de una men ción in só li ta en el de re cho com pa ra do de nues tro ám bi to 
his tó ri co y cul tu ral.

La men ción de las fuer zas ar ma das es tá co nec ta da con el con di cio nan te
mo nár qui co que aca ba mos de ana li zar, y cum plía una fi na li dad con co mi -
tan te con la de és te. En am bos ca sos se tra ta ba de en viar una se ñal a las fu -
tu ras au to ri da des de mo crá ti ca men te ele gi das de que hay otros po de res que, 
aun que no ten gan le gi ti ma ción de mo crá ti ca, exis ten. El re cuer do de una
es pe cie de po der mi li tar, tra di cio nal men te vin cu la do a la fi gu ra del rey, se
de ja ba en la Cons ti tu ción, sin que se pu die ra pre ci sar ni po co ni mu cho lo
que eso po día sig ni fi car, pe ro se de ja ba. Un cier to ai re de tu te la so bre el
po der de mo crá ti ca men te cons ti tui do se de du cía, tras la cons ti tu cio na li za -
ción de la mo nar quía, de la in cor po ra ción de las fuer zas ar ma das a la par te 
no ble de la Cons ti tu ción, so me ti da al pro ce so de re for ma agra va do del ar -
tícu lo 168, CE, en la que fi gu ran las de ci sio nes po lí ti cas cons ti tu cio nal -
men te con for ma do ras del Esta do, los prin ci pios po lí ti cos y ju rí di cos ins pi -
ra do res, y fun da men ta do res de to do el sis te ma y la men ción de las
aso cia cio nes in dis pen sa bles pa ra el fun cio na mien to del Esta do de mo crá ti -
co: los par ti dos po lí ti cos.

Los tér mi nos en que es tá re dac ta do el ar tícu lo 8o., en el con tex to en
que se hi zo la tran si ción, eran preo cu pan tes. En pri mer lu gar, por que se
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les atri buía una mi sión sin pre ver ex pre sa men te que úni ca men te po drían
ser lla ma dos a la mis ma por los ór ga nos cons ti tu cio na les le gi ti ma dos pa -
ra ello, Cor tes Ge ne ra les y go bier no de la na ción, y en se gun do, por que
la mi sión de la de fen sa de la in te gri dad te rri to rial po día te ner una lec tu ra
tan to ex ter na, fren te a una agre sión de otro Esta do, en cu yo ca so no ha -
bría na da que de cir, co mo in ter na, fren te a la vo lun tad de cons ti tuir se co -
mo Esta do in de pen dien te de al gu na de las na cio na li da des o re gio nes cu -
yo de re cho a la au to no mía se re co no cía en el ar tícu lo 2o., CE, lo que
re sul ta com ple ta men te ina cep ta ble. Las fuer zas ar ma das no pue den te ner
nin gu na mi sión que cum plir fren te a un re fe rén dum co mo el que se ha
ce le bra do en Mon te ne gro re cien te men te o co mo los que se ce le bra ron en
su día en Qué bec. Ése es un asun to que tie ne que ser re suel to por las au -
to ri da des ci vi les sin in ter fe ren cia al gu na de las fuer zas ar ma das.

Esta men ción no tu vo de sa rro llo pos te rior men te en el tex to cons ti tu -
cio nal, y la in ter pre ta ción que se hi zo de la mis ma en la le gis la ción in me -
dia ta men te pos te rior a la en tra da en vi gor de la Cons ti tu ción ha si do im -
pe ca ble des de una pers pec ti va de mo crá ti ca. Las dis tin tas le yes or gá ni cas
(bá si ca men te LO 6/1980 y 1/1984) que han re gu la do la de fen sa na cio nal
y la or ga ni za ción mi li tar han de ja do cla ro que no exis te un po der mi li tar,
si no úni ca men te un po der ci vil, de mo crá ti ca men te le gi ti ma do, y que las
fuer zas ar ma das úni ca men te pue den ser lla ma das a cum plir la mi sión que 
el ar tícu lo 8o. les asig na por el go bier no de la na ción pre via au to ri za ción
por ma yo ría ab so lu ta del Con gre so de los Di pu ta dos (ar tícu lo 32 de la
Ley Orgá ni ca 4/1981, de los es ta dos de alar ma, ex cep ción y si tio).

Por lo de más, la ame na za de la po si ble afir ma ción de un po der mi li tar
vin cu la do a la mo nar quía que ejer cie ra una tu te la so bre el po der ci vil de -
sa pa re ce ría tras el fra ca so del gol pe de Esta do del 23 F de 1981. Es ob -
vio que, a par tir de esa fe cha, la in ter pre ta ción que ca be ha cer de los dos
con di cio nan tes que es ta mos exa mi nan do es muy dis tin ta de la que se po -
día ha cer an tes de ese día. Ambos ope ra ron de una ma ne ra dis tin ta a lo
que po dían ha ber pre vis to quie nes los pu sie ron co mo con di cio nan tes pa -
ra la tran si ción a la de mo cra cia. El in ten to de gol pe de Esta do de 1981
tu vo co mo re sul ta do la con fir ma ción de la vin cu la ción de la mo nar quía
con la de mo cra cia, e hi zo de sa pa re cer la som bra de un po der mi li tar en el 
nue vo sis te ma po lí ti co de fi ni do por la Cons ti tu ción de 1978.

La pre sen cia de am bos con di cio nan tes en el tex to cons ti tu cio nal no
nos di ce prác ti ca men te na da en el día de hoy so bre el fun cio na mien to de
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nues tro sis te ma de mo crá ti co, pe ro es un in di ca dor de la ma ne ra en que se 
hi zo la transición a la democracia.

IV. LA MENCIÓN DE LA IGLESIA CATÓLICA

Y EL DERECHO A LA EDUCACIÓN

La men ción de la Igle sia ca tó li ca que fi gu ra en el ar tícu lo 16, en el
que se re co no ce el de re cho a la li ber tad re li gio sa, es la ex pre sión del ter -
ce ro de los con di cio nan tes que ope ró en el pro ce so cons ti tu yen te.

En rea li dad, di cha men ción es ma te rial men te an ti cons ti tu cio nal. No lo 
es for mal men te, por que la pu so el cons ti tu yen te. Pe ro ma te rial men te sí
lo es. El re co no ci mien to de la li ber tad re li gio sa no pue de ir acom pa ña do
de la men ción de nin gún ti po de con fe sión. Es una con tra dic ción en los
tér mi nos. En la ló gi ca del Esta do cons ti tu cio nal no ca be na da más que el
re co no ci mien to del de re cho y la ga ran tía de su ejer ci cio. Co mo con se -
cuen cia de di cho ejer ci cio re sul ta rá des pués una de ter mi na da rea li dad re -
li gio sa, que tie ne o pue de te ner una gran im por tan cia des de un pun to de
vis ta so cio ló gi co e in clu so po lí ti co, pe ro que cons ti tu cio nal men te tie ne
que ser irre le van te. Es ob vio que, con una tran si ción dis tin ta, di cha men -
ción no hu bie ra fi gu ra do en la Cons ti tu ción.

De la mis ma ma ne ra que hu bie ra si do muy dis tin ta la re dac ción que se
le hu bie ra da do al ar tícu lo 27, en el que se re co no ce el de re cho a la edu ca -
ción, en la Cons ti tu ción úni ca men te de be ría fi gu rar la obli ga ción que su -
po ne pa ra el Esta do ga ran ti zar el ejer ci cio del de re cho a la edu ca ción, que
es un de re cho con una ver tien te pres ta cio nal muy im por tan te. El cons ti tu -
yen te te nía que ha ber de ja do que fue ran las au to ri da des de mo crá ti ca men te
ele gi das de acuer do con lo pre vis to en la Cons ti tu ción, las que des pués de -
fi nie ran el mo de lo edu ca ti vo se gún los pro gra mas a los que los ciu da da nos 
die ran su apo yo. La hi po te ca que pa ra un mo de lo pú bli co de pres ta ción del 
ser vi cio edu ca ti vo su po ne la re dac ción del ar tícu lo 27, CE, úni ca men te se
ex pli ca por la for ma en que se pro du jo la tran si ción.

De la mis ma ma ne ra que úni ca men te se ex pli can a tra vés de ella los
acuer dos en tre el Esta do es pa ñol y la San ta Se de fir ma dos el 3 de ene ro
de 1979, es de cir, for mal men te pos cons ti tu cio na les, pe ro ma te rial men te
pre cons ti tu cio na les, a tra vés de los cua les se de sa rro lla ron par cial men te
los ar tícu los 16 y 27 de la Cons ti tu ción de una ma ne ra cons ti tu cio nal -
men te más que dudosa, por decirlo de forma suave.
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Las re la cio nes en tre la Igle sia y el Esta do han que da do de fi ni das en
unos tér mi nos en los que es tá muy pre sen te la po si ción al can za da por la
Igle sia en el ré gi men na ci do de la gue rra ci vil, y que no es ex pli ca ble en
un Esta do de mo crá ti co lai co. A di fe ren cia de los dos pri me ros con di cio -
nan tes, cu ya pre sen cia tu vo im por tan cia en los mo men tos de la tran si ción 
y de la ini cial pues ta en mar cha de la Cons ti tu ción, pe ro que han de ja do
de ser des pués pro ble mas pa ra el fun cio na mien to de la de mo cra cia es pa -
ño la, es te de las re la cio nes Igle sia/Esta do se ha ido con vir tien do en un
pro ble ma pro gre si va men te más agu do con el pa so de los años. Es, por
tan to, un con di cio nan te que es tá gra vi tan do so bre nues tro sis te ma po lí ti -
co con una in ten si dad, que si no es, ni de le jos, si mi lar a aque lla con que
gra vi tó en otros mo men tos de nues tra his to ria po lí ti ca y cons ti tu cio nal, sí 
es mu cho ma yor de lo que ra zo na ble men te ca bría es pe rar en una so cie -
dad de mo crá ti ca eu ro pea a es tas al tu ras de la his to ria.

A los ca si trein ta años de la en tra da en vi gor de la Cons ti tu ción, creo
que se pue de afir mar que la de mo cra cia es pa ño la no ha apro ba do to da vía 
la asig na tu ra de sus re la cio nes con la Igle sia ca tó li ca.

V. LA COMPOSICIÓN DE LAS CORTES GENERALES

Los tres con di cio nan tes de los que he mos ha bla do has ta aho ra vie nen
de le jos, de tan le jos co mo el pro pio Esta do cons ti tu cio nal. La mo nar -
quía, las fuer zas ar ma das y la Igle sia ca tó li ca han si do ele men tos esen -
cia les en la vi da po lí ti co-cons ti tu cio nal es pa ño la des de que se ini cia el
pro ce so de cons truc ción del Esta do cons ti tu cio nal tras la in va sión fran ce -
sa en 1808. Han si do pro ble mas no pa ra la de mo cra cia en Espa ña, si no
pa ra la con ser va ción de un ré gi men cons ti tu cio nal. La pre sen cia de esos
tres ins ti tu tos co mo pro ble mas en el pa sa do es la que gra vi tó de ma ne ra
ine quí vo ca en el mo men to de la tran si ción, y la que con di cio nó de la for -
ma que se aca ba de ver la ela bo ra ción de la Cons ti tu ción.

El con di cio nan te que va mos a exa mi nar a con ti nua ción no es un con -
di cio nan te his tó ri co, si no que es un con di cio nan te que tu vo su ori gen en
el pro pio pro ce so de la tran si ción. Es, jus ta men te por ello, la hue lla más
im por tan te de la tran si ción en nues tro tex to cons ti tu cio nal, y la que gra -
vi ta con más in ten si dad so bre nues tro sis te ma po lí ti co.

Pa re ce in creí ble, pe ro el ór ga no cons ti tu cio nal más im por tan te, el úni -
co le gi ti ma do de mo crá ti ca men te de ma ne ra di rec ta y a tra vés del cual re -
ci ben su le gi ti ma ción de mo crá ti ca los otros dos po de res del Esta do, el
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Eje cu ti vo y el Ju di cial, no fue de fi ni do a tra vés del ejer ci cio del po der
cons ti tu yen te, si no que se de fi nió con ba se en la úl ti ma de las le yes fun -
da men ta les de Fran co: la Ley pa ra la Re for ma Po lí ti ca de 1976, tal co mo 
fue de sa rro lla da por el Real De cre to-ley del 15 de abril de 1977, por el
que se re gu ló la con vo ca to ria de las elec cio nes del 15 de ju nio de 1977.
En el pro ce so cons ti tu yen te se re pro du jo exac ta men te la com po si ción del 
Con gre so de los Di pu ta dos que fi gu ra ba en di cho De cre to-ley, y ca si
exac ta men te la del Se na do. Hay se na do res au to nó mi cos, pe ro son cla ra -
men te mi no ri ta rios res pec to de los se na do res pro vin cia les, que era la fór -
mu la del Real De cre to-ley de 1977.

Con mu cha di fe ren cia la de ci sión que se adop tó por la Ley pa ra la Re -
for ma Po lí ti ca y por el Real De cre to-ley de abril de 1977 de que las pri -
me ras Cor tes ele gi das de mo crá ti ca men te fue ran Cor tes bi ca me ra les y
con una com po si ción del Con gre so de los Di pu ta dos y, so bre to do, del
Se na do, que be ne fi cia ba de ma ne ra cla ra a la de re cha es pa ño la, fue la
que más con di cio nó el pro ce so de ela bo ra ción de la Cons ti tu ción y la que 
aca bó de jan do la hue lla más pro fun da en su tex to.

La de ci sión más im por tan te que se pue de to mar so bre la re dac ción de
una nor ma ju rí di ca es la re la ti va a la com po si ción del ór ga no que tie ne
que re dac tar la. Una vez de ci di da la com po si ción del ór ga no, el con te ni do 
de la nor ma es tá pre fi gu ra do. Y es to ocu rrió en el pro ce so cons ti tu yen te de 
1977-1978, a pe sar de que el re sul ta do de las elec cio nes del 15 de ju nio
de 1977 fue mu cho me nos fa vo ra ble a los par ti dos de de re cha de lo que
ha bía pre vis to el go bier no pre si di do por Adol fo Suá rez. Pe ro aún así,
aun que el re sul ta do pro por cio nó un equi li brio en tre la de re cha y la iz -
quier da, que hi zo ine vi ta ble que las Cor tes de vi nie ran cons ti tu yen tes,
tan to arit mé ti ca co mo po lí ti ca men te la de re cha es ta ba en una po si ción de 
ven ta ja en la ne go cia ción del tex to cons ti tu cio nal.

Prue ba de ello son los con di cio nan tes que ya he mos vis to y, so bre to -
do, és te. Aun que ini cial men te na die pen sa ba que la com po si ción de las
Cor tes Ge ne ra les ele gi das el 15 de ju nio po día ser la com po si ción que
ten dría el ór ga no en la Cons ti tu ción, no fue po si ble lle gar a un acuer do
so bre la com po si ción de las mis mas, re pro du cién do se, en con se cuen cia,
la com po si ción de fi ni da pre y an ti cons ti tu cio nal men te en el De cre to-ley
del 15 de abril.

Este in ci den te es la ex pre sión más cla ra de un pro ble ma cons ti tu cio nal 
que ve ni mos arras tran do en Espa ña des de los orí ge nes mis mos de nues -
tra his to ria cons ti tu cio nal. Los es pa ño les no he mos si do ca pa ces de ejer -
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cer nun ca el po der cons ti tu yen te en cir cuns tan cias de nor ma li dad, si no
que úni ca men te he mos si do ca pa ces de ejer cer lo en cir cuns tan cias ex tre -
mas, cuan do no po día mos no po ner nos de acuer do por que es tá ba mos al
bor de del abis mo. Por eso, no he mos si do ca pa ces de re for mar la Cons ti -
tu ción una vez que la ha bía mos apro ba do. La in ca pa ci dad pa ra ha cer la
re for ma es la ex pre sión más cla ra de nues tro ejer ci cio pa to ló gi co del po -
der cons ti tu yen te.

La re for ma de la Cons ti tu ción es el ejer ci cio nor ma li za do del po der
cons ti tu yen te, es la ex pre sión de que una so cie dad es ca paz de re no var su 
vo lun tad de vi vir jun tos ba jo una mis ma nor ma no por que no se tie ne
más re me dio, co mo sue le ocu rrir en los pro ce sos cons ti tu yen tes ori gi na -
rios, si no por que vo lun ta ria men te así se acuer da. El país es tá cons ti tui do, 
y no es, en con se cuen cia, in dis pen sa ble po ner se de acuer do pa ra ha cer
in dis pen sa ble la con vi ven cia. Se ha ce la re for ma por que se es ti ma con ve -
nien te, por que se va lo ra po si ti va men te la fór mu la de go bier no de que se
dis po ne y se la re for ma pa ra per fec cio nar la y pa ra con se guir que au men -
ten sus po si bi li da des de du ra ción in de fi ni da. Esto es al go que se ha he -
cho con nor ma li dad en los paí ses de mo crá ti ca men te cons ti tui dos, pe ro
que no he mos si do ca pa ces de ha cer en Espa ña, ni an tes de 1978 ni tam -
po co des de en ton ces.

La de ci sión so bre la com po si ción de las Cor tes Ge ne ra les era la úni ca
de ci sión ma te rial men te re for ma do ra que te nían que adop tar las Cor tes
ele gi das el 15 de ju nio de 1977. La com po si ción de las Cor tes ya es ta ba
fi ja da. Era el úni co con te ni do obli ga to rio de la Cons ti tu ción del que ya
se dis po nía. To do lo de más ha bía que cons truir lo de nue va plan ta, pe ro
las Cor tes Ge ne ra les ya exis tían. Se tra ta ba de dar le una com po si ción di -
fe ren te. Y no fue po si ble. La tra di cio nal in ca pa ci dad de la so cie dad es pa -
ño la pa ra to mar de ci sio nes cons ti tu yen tes de ma ne ra vo lun ta ria se vol ve -
ría a po ner de ma ni fies to en el pro ce so cons ti tu yen te de 1977-1978, de la 
mis ma ma ne ra que se vol ve ría a po ner de ma ni fies to des de la en tra da en
vi gor de la Cons ti tu ción de 1978.

Obvia men te, con una tran si ción que no se hu bie ra he cho co mo efec ti -
va men te se hi zo, es te con di cio nan te no ha bría po di do dar se. Las Cor tes
Cons ti tu yen tes ha brían si do unas Cor tes uni ca me ra les, que ha brían es ta -
do obli ga das, en el ca so de que de ci die ran cons ti tuir un Esta do po lí ti ca -
men te des cen tra li za do, a incluir en la Cons ti tu ción unas Cor tes bi ca me ra -
les, lo que les hu bie ra obli ga do a to mar una de ci sión pro pia so bre la
com po si ción de las mis mas. El ca so es que no fue así, y que, co mo conse -
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cuen cia de ello, la ins ti tu ción a tra vés de la cual se pro du ce la asig na ción 
del po der a par tir del ejer ci cio del de re cho de su fra gio por par te de los
ciu da da nos y a tra vés de la cual se ejer ce di cho po der en nom bre de
ellos, si gue sien do un ins tru men to pre y an ti de mo crá ti ca men te di se ña do,
aun que aca ba ra sien do ra ti fi ca do por las Cor tes cons ti tu yen tes y apro ba -
do en re fe rén dum. Unas ver da de ras Cor tes cons ti tu yen tes con vo ca das
co mo ta les por un go bier no que no hu bie ra na ci do del ré gi men an te rior
ja más ha brían te ni do la com po si ción que tu vie ron las Cor tes que hi cie ron 
la Cons ti tu ción de 1978 y, en con se cuen cia, las Cor tes de nues tra Cons ti -
tu ción se rían otras. Da da la di fi cul tad que te ne mos pa ra re for mar la
Cons ti tu ción, es más que pro ba ble que es te con di cio nan te que de por mu -
cho tiem po.

VI. LA ESTRUCTURA DEL ESTADO

En los cua tro con di cio nan tes que he mos exa mi na do es tá cla ro que
la Cons ti tu ción ha bría si do otra com ple ta men te dis tin ta en ca so de que la 
tran si ción se hu bie ra he cho de una ma ne ra dis tin ta a co mo efec ti va men te 
se hi zo. Ha bría si do re pu bli ca na y no mo nár qui ca, no ha bría exis ti do la
men ción de las fuer zas ar ma das en el tí tu lo pre li mi nar, ni la men ción de
la Igle sia ca tó li ca en el ar tícu lo 16, CE, ni se ha bría re pro du ci do la com -
po si ción de las Cor tes del Real-De cre to ley del 15 de abril de 1977.

¿Qué ha bría ocu rri do en el quin to, en el re la ti vo a la es truc tu ra del
Esta do?

En es te ca so no ten go du da de que la Cons ti tu ción ha bría es ta ble ci do
una es truc tu ra del Esta do po lí ti ca men te des cen tra li za da. La so cie dad es -
pa ño la, en el mo men to en que se ini cia la tran si ción, po si ble men te no sa -
bía muy bien qué es truc tu ra del Esta do que ría, pe ro sí sa bía muy bien
qué es truc tu ra del Esta do no que ría o, to da vía más, que es truc tu ra del
Esta do no po día en nin gún ca so que rer. Sa bía que el Esta do uni ta rio y
cen tra lis ta no po dría ser la for ma de Esta do de la de mo cra cia es pa ño la.
So bre es to no te nía la me nor du da y, en con se cuen cia, con otra vía de ac -
ce so a la de mo cra cia dis tin ta de la que tu vi mos, tam bién ha bría mos lle -
ga do a un Esta do po lí ti ca men te des cen tra li za do.

La res pues ta a la ex pre sión de es te con di cio nan te no pue de ser, pues,
tan ine quí vo ca co mo la res pues ta a los cua tro an te rio res. Des cen tra li za -
ción po lí ti ca hu bié ra mos te ni do en to do ca so. ¿Qué des cen tra li za ción?
Esta es la cues tión.
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Éste es un in te rro gan te al que no sé si es po si ble dar al gún ti po de res -
pues ta, pe ro al que yo, al me nos, soy in ca paz de dár se la. Creo que las va -
ria bles que ha bría que to mar en con si de ra ción son tan tas y que es tan di -
fí cil, por no de cir im po si ble, pre de cir có mo ha brían in te rac tua do, que no
hay ma ne ra de sa ber qué es truc tu ra del Esta do se ha bría aca ba do im po -
nien do con un ac ce so a la de mo cra cia por una vía dis tin ta a la de la tran -
si ción.

Lo que sí sa be mos, por que de ello que da tes ti mo nio en las ac tas de las 
Cor tes Cons ti tu yen tes, es que tu vo que ha ber re sis ten cias muy fuer tes al
in ten to de es ta ble cer la es truc tu ra del Esta do más pró xi ma a la del Esta do 
fe de ral, que fue la pri me ra pro pues ta que se hi zo por par te de la po nen cia 
en car ga da de la re dac ción del an te pro yec to de la Cons ti tu ción.

A di fe ren cia de lo que ocu rre con los cua tro pri me ros con di cio nan tes,
en los que el iter cons ti tu yen te no nos di ce prác ti ca men te na da, en es te
quin to el aná li sis de las ac tas de las Cor tes Cons ti tu yen tes sí tie ne mu cho 
in te rés.

Y lo tie ne por que el cons ti tu yen te par tió de una de fi ni ción de la es -
truc tu ra del Esta do bas tan te pre ci sa. La “des cons ti tu cio na li za ción de la
es truc tu ra del Esta do” (Cruz Vi lla lón) del tex to de fi ni ti vo de la Cons ti tu -
ción no fi gu ra ba en el pri mer pro yec to de Cons ti tu ción, si no que fue el
re sul ta do de las re sis ten cias a la cons ti tu cio na li za ción del mo de lo de es -
truc tu ra que en di cho pro yec to se con te nía. La des cons ti tu cio na li za ción
no fue, pues, un pun to de par ti da, si no un pun to de lle ga da.

En el pri mer pro yec to de Cons ti tu ción, el pu bli ca do en el BOC el 5 de 
ene ro de 1978, hay una de fi ni ción cla ra y com ple ta de la es truc tu ra del
Esta do, que pue de ser sin te ti za da en los si guien tes pun tos:

1o. La de ci sión po lí ti ca cons ti tu cio nal men te con for ma do ra de la es -
truc tu ra del Esta do del ar tícu lo 2o. es ta ba for mu la da en tér mi nos más
sen ci llos que la de ci sión que de fi ni ti va men te fi gu ra ría en el tex to de la
Cons ti tu ción. El ar tícu lo 2o. ori gi na rio se li mi ta ba a es ta ble cer el prin ci -
pio de uni dad po lí ti ca del Esta do y a re co no cer el de re cho a la au to no mía 
de ma ne ra cla ra y pre ci sa: “La Cons ti tu ción se fun da men ta en la uni dad de
Espa ña y la so li da ri dad en tre sus pue blos y re co no ce el de re cho a la au -
to no mía de las na cio na li da des y re gio nes que la in te gran”. No hay nin gu -
na de las re ser vas, de los te mo res se po dría de cir, que en el tex to de fi ni ti -
vo se ex pre sa rían, de ma ne ra im plí ci ta, pe ro muy ex pre si va, so bre los
po si bles efec tos dis gre ga do res del ejer ci cio del de re cho a la au to no mía.
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2o. Se di fe ren cia ba en la ubi ca ción en la Cons ti tu ción la au to no mía mu -
ni ci pal y pro vin cial de la au to no mía re gio nal/na cio nal. Las pri me ras fi gu -
ra ban en el tí tu lo V, de di ca do al go bier no y a la ad mi nis tra ción (ar tícu lo
105), con tem plán do se, ade más, que a tra vés de los es ta tu tos de au to no mía
los te rri to rios au tó no mos pu die ran es ta ble cer, me dian te la agru pa ción de
mu ni ci pios, cir cuns crip cio nes dis tin tas de la pro vin cia (ar tícu lo 105.2). A
la se gun da se de di ca ba en ex clu si va el tí tu lo VIII.

3o. En es te tí tu lo VIII el ejer ci cio del de re cho a la au to no mía de las
na cio na li da des y re gio nes es ta ba re gu la do de ma ne ra bas tan te pre ci sa,
pre vién do se los si guien tes mo men tos del ejer ci cio de tal de re cho en con -
di cio nes de igual dad pa ra to dos los te rri to rios:

a) La ini cia ti va del pro ce so au to nó mi co (ar tícu lo 129) se atri buía a
las dos ter ce ras par tes de los mu ni ci pios que re pre sen ta ran la ma -
yo ría ab so lu ta de la po bla ción de ca da una de las pro vin cias que
qui sie ran cons ti tuir se en te rri to rio au tó no mo. Era la úni ca vía de
ac ce so a la au to no mía.

b) El pro ce so de ela bo ra ción del es ta tu to de au to no mía era el si -
guien te (ar tícu lo 131): una vez ejer ci da la ini cia ti va au to nó mi ca,
el go bier no con vo ca ba a los di pu ta dos y se na do res ele gi dos en las 
pro vin cias que qui sie ran cons ti tuir se en te rri to rios au tó no mos,
pa ra que se cons ti tu ye ran en asam blea, a los so los efec tos de ela -
bo rar el pro yec to de es ta tu to me dian te el acuer do de la ma yo ría
ab so lu ta. Una vez apro ba do el pro yec to se re mi ti ría a la co mi sión 
cons ti tu cio nal del Con gre so, la cual, en el pla zo de dos me ses, lo
exa mi na ría con el con cur so y asis ten cia de una de le ga ción de la
asam blea pro po nen te pa ra de ter mi nar de co mún acuer do su for -
mu la ción de fi ni ti va. Si se al can za ra di cho acuer do, el tex to re sul -
tan te se ría some ti do a re fe rén dum del cuer po elec to ral de las pro -
vin cias afec ta das. Si el tex to fue ra apro ba do por la ma yo ría de los
vo tos vá li da men te emi ti dos, se ría ele va do a las Cor tes ge ne ra les
pa ra su ra ti fi ca ción por és tas. De no al can zar se el acuer do en tre la
co mi sión cons ti tu cio nal y la de le ga ción de la asam blea pro po nen -
te, el tex to se ría tra mi ta do co mo pro yec to de ley por las Cor tes Ge -
ne ra les y so me ti do a con ti nua ción a re fe rén dum del cuer po elec to -
ral de las pro vin cias afec ta das.

c) El con te ni do obli ga to rio del es ta tu to, de fi ni do co mo nor ma ins ti tu -
cio nal bá si ca de ca da te rri to rio au tó no mo, de be ría ser el si guien te:
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de li mi ta ción del te rri to rio, re gu la ción y de no mi na ción de las ins ti -
tu cio nes au tó no mas pro pias, com pe ten cias asu mi das, pro ce di mien -
to de re for ma y or ga ni za ción ins ti tu cio nal, que se ba sa rá en una
asam blea, un con se jo de go bier no y un pre si den te (ar tícu lo 132).

d) A la asam blea, ele gi da por su fra gio uni ver sal, li bre, igual, di rec to y 
se cre to, con arre glo a un sis te ma de re pre sen ta ción pro por cio nal,
co rres pon día la po tes tad nor ma ti va, la po tes tad pre su pues ta ria y el
con trol del go bier no (ar tícu lo 133).

e) Al con se jo de go bier no, ba jo la di rec ción de un pre si den te, ele gi do 
por la asam blea, y res pon sa bles an te ella, co rres pon de la fun ción
eje cu ti va, in clui da la po tes tad re gla men ta ria (ar tícu los 134-136).

f) La de li mi ta ción de las com pe ten cias en tre el Esta do y los te rri to -
rios au tó no mos se es ta ble cía me dian te una lis ta úni ca en la que fi -
gu ra ban las com pe ten cias del Esta do, pu dien do los te rri to rios au tó -
no mos asu mir com pe ten cias so bre to das las ma te rias no re ser va das 
al Esta do (ar tícu los 137 y 138).

g) Se con tem pla ba un úni co sis te ma de fi nan cia ción pa ra to dos los te -
rri to rios, sin es pe ci fi ci dad fo ral al gu na (ar tícu los 145-149).

h) En la dis po si ción adi cio nal cuar ta se pre veía el or den de tra mi ta -
ción de los dis tin tos es ta tu tos, que se ría el de la fe cha de su re mi -
sión a la co mi sión cons ti tu cio nal.

i) Por úl ti mo, el Se na do se ría la Cá ma ra de re pre sen ta ción de los dis -
tin tos te rri to rios au tó no mos, sien do ele gi dos los se na do res por las
asam bleas le gis la ti vas de di chos te rri to rios, en nú me ro de diez por
ca da te rri to rio más uno por ca da qui nien tos mil ha bi tan tes o frac -
ción su pe rior a dos cien tos cin cuen ta mil, con el lí mi te que nin gún
te rri to rio po dría te ner el do ble de se na do res que otro (ar tícu lo 60).

Co mo pue de ver se, el pri mer pro yec to de Cons ti tu ción la es truc tu ra
del Esta do, ya que es ta ble cía, en pri mer lu gar y de ma ne ra ine quí vo ca,
que las con di cio nes de ejer ci cio del de re cho a la au to no mía re co no ci do a
las “na cio na li da des y re gio nes” eran las mis mas pa ra to das, y, en se gun -
do, las equi pa ra ba a to das en cuan to uni da des de des cen tra li za ción po lí ti -
ca del Esta do en ge ne ral y, en par ti cu lar, en el pro ce so de for ma ción de
la vo lun tad ge ne ral del Esta do a tra vés del Se na do. El mo de lo de es truc -
tu ra del Esta do que se pro po nía era el más pró xi mo po si ble al de un Esta -
do fe de ral.
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A di cho mo de lo de es truc tu ra del Esta do úni ca men te se opon dría en
su co rres pon dien te vo to par ti cu lar el gru po par la men ta rio de AP. To dos
los de más gru pos par la men ta rios pa re cía que acep ta ban co mo pun to de
par ti da di cha pro pues ta, sin ex pre sar re ser vas esen cia les so bre la mis ma.

Por qué la cons ti tu cio na li za ción de la es truc tu ra del Esta do que el pri -
mer pro yec to de Cons ti tu ción se aban do na ría por la des cons ti tu cio na li za -
ción que fi nal men te se in cor po ra ría al tex to de fi ni ti vo de la Cons ti tu ción, 
es al go que las ac tas de las Cor tes Cons ti tu yen tes no acla ran. En di chas
ac tas se pue de se guir el trán si to de la cons ti tu cio na li za ción a la des cons -
ti tu cio na li za ción de la es truc tu ra del Esta do, pe ro en nin gún mo men to se
ex pli ca el por qué. Na die dio nin gu na ex pli ca ción en se de cons ti tu yen te
de por qué se cam bia ba de un mo de lo de es truc tu ra del Esta do a otro o,
me jor di cho, a un no mo de lo, por que al fi nal la Cons ti tu ción no con tie ne
nin gu no, aun que con ba se en ella se ha ya aca ba do im po nien do uno.

Es ob vio que, con una vía dis tin ta de ac ce so a la de mo cra cia, la es truc tu -
ra del Esta do se ha bría de fi ni do de otra ma ne ra, y que, con bas tan te pro ba bi -
li dad, ha bría que da do cons ti tu cio na li za da, pe ro po co más se pue de de cir.

VII. CONCLUSIÓN

Cuan do con al go más de trein ta años de pers pec ti va se echa la vis ta
atrás pa ra ana li zar la tran si ción a la de mo cra cia, sor pren de que, con tan -
tos pies for za dos, pu die ra po ner se en pie cons ti tu cio nal men te un edi fi cio
que fun cio na ra de ma ne ra ra zo na ble men te acep ta ble.

El pro ce so cons ti tu yen te de 1977-1978 ha si do, con mu cha di fe ren cia, el
pro ce so cons ti tu yen te más con di cio na do por el pa sa do de to dos los pro ce sos 
cons ti tu yen tes de la his to ria de Espa ña. Ni en los pro ce sos cons ti tu yen tes de 
aper tu ra de un ci clo cons ti tu cio nal, 1808-1812, 1836-1837, 1868-1869 y
1931, ni en los de re vi sión de ta les pro ce sos, 1845 y 1876, se tu vo que ha cer 
una Cons ti tu ción con una vi gi lan cia tan in ten sa por par te de es truc tu ras de
po der del pa sa do que no ha bían si do des man te la das. Las Cor tes Cons ti tu -
yen tes de 1977-1978 han si do las Cor tes Cons ti tu yen tes con me nos po der
de to das las que he mos te ni do en la his to ria de Espa ña, las que han te ni do
que ac tuar con más li mi ta cio nes a la ho ra de ha cer la Cons ti tu ción.

Y sin em bar go, su obra ha es ta bi li za do el ré gi men cons ti tu cio nal en
Espa ña co mo no fue ca paz de ha cer lo nin gu na de las an te rio res. El tra ba -
jo del cons ti tu yen te de 1977-1978 fue un tra ba jo de ha cer de ne ce si dad
vir tud. Tal vez por ello sea una Cons ti tu ción que no he ge ne ra do nun ca
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mu cho en tu sias mo, pe ro que ha si do ca paz de ser acep ta da de for ma muy 
ge ne ra li za da por la so cie dad es pa ño la.

VIII. ESTADO DEL ARTE

So bre la tran si ción hay una bi blio gra fía enor me, pe ro so bre el pro ce so 
de ela bo ra ción de la Cons ti tu ción es pa ño la de 1978 no exis te nin gu na
mo no gra fía. Ha si do re la ti va men te bien es tu dia da la pri me ra fa se del
pro ce so cons ti tu yen te, el que se ha ve ni do a de no mi nar la “vo la du ra con -
tro la da” del ré gi men de las le yes fun da men ta les, pe ro no el se gun do, el
pro ce so cons ti tu yen te re la ti va men te con ven cio nal que tu vo co mo re sul -
ta do la Cons ti tu ción. El li bro de más uti li dad pa ra se guir el pro ce so de
ela bo ra ción de la Cons ti tu ción es Cons ti tu ción Espa ño la. Tra ba jos par -
la men ta rios, Ma drid, 1980. Son in te re san tes el li bro de los pe rio dis tas
Ga lle go Díaz, S. y De la Cua dra, B., Cró ni ca se cre ta de la Cons ti tu ción,
Ma drid, 1989, y el de Pe ces-Bar ba, G., La ela bo ra ción de la Cons ti tu -
ción, Ma drid, 1988.

So bre la mo nar quía y so bre su re la ción con las fuer zas ar ma das sí se ha
es cri to bas tan te. Se ha de ba ti do mu cho so bre qué in ter pre ta ción de be dar se 
a la po si ción de la Co ro na en el or de na mien to cons ti tu cio nal es pa ñol en
ge ne ral y en re la ción con la atri bu ción del “man do su pre mo de las Fuer zas 
Arma das” en par ti cu lar. Se pue den dis tin guir dos po si cio nes: una am plia -
men te ma yo ri ta ria, in te gra da por la ma yor par te de los cons ti tu cio na lis tas,
que con si de ran que las atri bu cio nes del rey tie nen un ca rác ter sim bó li co, y
otra mi no ri ta ria, que con si de ra que tie nen ca rác ter efec ti vo. Entre es tos úl -
ti mos des ta can dos ju ris tas que han te ni do gran in fluen cia en Espa ña: E.
Gar cía de Ente rría y, so bre to do, He rre ro de Mi ñón.

So bre la li ber tad re li gio sa y la men ción de la Igle sia ca tó li ca en el ar -
tícu lo 16, CE, tam bién hay una bi blio gra fía in men sa. Ba rre ro Orte ga, A,
en La li ber tad re li gio sa en Espa ña, Ma drid, 2006, re co ge bien el de ba te
cons ti tu yen te y con tie ne to da la bi blio gra fía so bre es te punto.

So bre la com po si ción de las Cor tes Ge ne ra les y su in ci den cia en el
fun cio na mien to del sis te ma po lí ti co es pa ñol aca ba de apa re cer una mo -
no gra fía de gran in te rés, de Car les Cas tro, Re la to elec to ral de Espa ña
(1977-2007), Bar ce lo na, 2007. Inclu ye la bi blio gra fía re le van te.

Pa ra ha cer se una idea de la ges ta ción del tí tu lo VIII de la Cons ti tu ción 
no hay me jor tex to que las Actas de las Cor tes Cons ti tu yen tes.
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