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1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Aunque el presente estudio ha de centrarse en la institucién mondrquica y su
consideracion en el constitucionalismo gaditano, resulta necesaria una previa re-
flexién que nos permitird situarnos en el contexto histérico en que el texto
constitucional se elabora; pues sélo asi se comprende c6mo se lleva a cabo la pro-
funda reforma institucional en Cadiz introduciendo cambios tan revolucionarios
como los franceses sin, en cambio, constituir un enfrentamiento con las institu-
ciones establecidas internamente.

! Una primera versién de este trabajo se presenté como ponencia en el Congreso Internacio-
nal «1812: fra Cadice e Palermo —entre Cddiz y Palermo—» organizado por la Universidad de
Messina en Palermo-Messina los dias 5 a 12 de diciembre de 2005.
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Pero, ademds, resulta oportuno el recuerdo de las aportaciones doctrinales y
de los logros institucionales que de cardcter estructural ya se introducen en el
medio siglo precedente por cuanto la apariencia de las circunstancias reales que
se viven en los primeros afios del siglo XIX, de extraordinario interés histdrico,
no es suficiente para explicar el cambio institucional y doctrinal que las Cortes de
Cédiz llevan a cabo. Si acaso, contribuyen tales circunstancias mds a enmascarar
y dificultar el entendimiento? de las reformas institucionales, una de las cuales
constituye aqui el objeto de nuestro estudio.

La situacién «fdctica» espafiola recuerda mds en la realidad a la americana
que a la francesa, tanto en lo que se refiere a las circunstancias bélicas (la reaccién
de todas las capas sociales, incluida la popular, frente a la invasién extranjera ante
la que ha de afirmarse) como al hecho de que se aprovechen esas circunstancias
para reconstituir las instituciones’; es cierto que las influencias ideoldgicas fran-
cesas, con ser extremadas (y, por ello, temidas), subyacen también en los plante-
amientos liberales espafioles; sin embargo, ni son las tinicas fuentes de influen-
cia ni los legisladores de Cddiz desaprovechardn la ocasién para presentar como
«reordenacién» de lo propio lo que realmente es el fruto de los tiempos y de las
«luces».

La escoldstica espafiola y la propia realidad mondrquica del tiempo de los
Austrias permitirdn a los liberales difuminar la imagen revolucionaria de las
nuevas teorfas francesas que, con una oportuna relectura histérica, podrdn ser
presentadas como herencia de la historia patria. Ahora bien, si ello pudo ser ex-
traordinariamente ttil en los momentos en que se decidia sobre la Constitucién,
no fue suficiente para evitar la permanente sospecha de «afrancesamiento» (lo
que en plena guerra podia considerarse sinénimo de traicién) del texto que ha
permitido prolongar la polémica ideoldgica y politica sobre dicha Constitucién
hasta nuestros dfas. La preocupacién por las raices politicas de la Constitucién

2 F. TOMAS Y VALIENTE ya subrayaba las extraordinarias dificultades del historiador para en-
tender exactamente el desarrollo de las ideas que llegan a confluir en el texto constitucional no
s6lo por las incertidumbres y posibles confusiones derivadas de la multiplicidad de fuentes
ideoldgicas, sino también por la interesada desfiguracién y/u ocultacién de las mismas por sus
propios defensores {(2003). Genesi di un costituzionalismo euro-americano. Cadice 1812, Milano,
Giuffrel].

3 Es significativa la forma pragmidtica en que los americanos tratan de resolver el problema de
la organizacién social y el establecimiento de instituciones sin la planificacién tedrica que sf se lle-
va a cabo en Francia.

4 Cfr. entre los diversos trabajos de A. TORRES DEL MORAL el titulado «1812: Recepcién de
los principios bésicos del constitucionalismo» (en prensa) que recoge su ponencia en el Congreso
Internacional «Los origenes de las Cortes de Cddiz. Su influencia en las independencias latinoa-
mericanas» que tuvo lugar en Valencia los dfas 29 y 30 de noviembre de 2010.

200 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.© 83, enero-abril 2012



LA FORMA DE GOBIERNO EN LA CONSTITUCION DE CADIZ...

pesard a lo largo de nuestro constitucionalismo como si fuera mas decisivo saber
de quién procede un texto que lo que el texto dice o, incluso, la eficacia del
mismo’.

Planteado as{ el problema, nos proponemos llamar la atencién sobre alguna
de las paradojas que arroja nuestro primer constitucionalismo que tendrd conse-
cuencias en todo el movimiento constitucional posterior:

En primer lugar, la representada por el éxito interior y exterior de una
Constitucién que, sin embargo, en la vida politica espafiola va a representar las
aspiraciones de un o unos grupos politicos sin que se haya podido defender
nunca como lo que realmente fue: la construcciéon del Estado Constitucional a
partir del cual, y en su seno, habfan de caber las distintas manifestaciones ideo-
l6gicas.

En segundo lugar, y por lo que se refiere a la Monarquia, la Constitucién de
Cédiz realizé el cambio mas decisivo en la conversién de la Monarquia como for-
ma de Estado a 6rgano del mismo y, por consiguiente, elemento importante pero
uno mds de entre los que, en su conjuncién, podrian ir conformando diversas for-
mas de gobierno; también resulta curioso en este segundo aspecto que, siendo
conteste la doctrina en la consideracién de la importancia de dicho cambio de
concepcién de la Monarquia, no se acierte a encuadrarlo en el mds amplio cambio
del Estado®.

> Justamente esa cuestién de la «autoria» de la Constitucién acabard enquistdndose a lo largo
del siglo XIX espafiol durante el cual ninguna de las Constituciones va a considerarse legitimada
por todos los grupos politicos y sociales, viviendo siempre marcada por la ideologia del grupo que
le dio soporte.

¢ Las razones son sin duda muy complejas y nos llevarfan hasta la discusién sobre el papel de
la Teorfa del Estado en nuestro viejo Derecho Politico. La bibliografia es densa, como se sabe, en lo
que se refiere a la historia politica y a la historia social de nuestro siglo XIX. La historia consti-
tucional es en buena parte historia de las diversas Constituciones y la manualistica responde en cada
caso a la Constitucién vigente del momento aunque es justamente en la manualistica donde po-
demos ir reconstruyendo la Teoria del Estado y, en concreto, para el caso de Cadiz, a partir de los
primeros Catecismos en los que se explica la Constitucién entre los que destaca el de R. SALAS
(1821). Lecciones de Derecho Piiblico Constitucional para las Escuelas de Espaiia, Madrid, Imprenta de D.
Fermin Villalpando. Sin embargo, lo que tratamos de decir en el texto es que ha faltado en la his-
toria constitucional espafiola el intento de describir el Estado Constitucional para conocer y com-
prender mejor las diversas instituciones que no obstante s{ han merecido atencién monogrifica por
parte de la doctrina. Justamente esa necesaria consideracién de los fenémenos constitucionales de-
cimonénicos desde el Derecho Puablico que ellos mismos iban construyendo si ha empezado a rea-
lizarse recientemente por la escuela de Oviedo. Por todos, A. LARIO (2005). «Historia y Monarquia.
Situacién historiogrifica actual». Historia Constitucional {en linea}, nim. 6. {Consulta: 22 de junio
de 2011}. Disponible en web: http://www.seminariomartinezmarina.com/ojs/index.php/historia-
constitucional/article/view/86/72.
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Ciertamente, si alguna institucién se vio profundamente transformada fue la
Monarquia pues es su cambio radical el que comporta y permite la aparicién del
nuevo Estado Constitucional (no en vano éste sélo serd posible en otros escenarios
con la radical desaparicién de aquélla). En este sentido, la pervivencia del cambio
no podia depender s6lo de una perfecta estructuracién tedrica realizada por los ju-
ristas, requerfa de la colaboracién de la Corona y del previo pacto politico que no
tuvo lugar. En lo que se refiere a la posicién del tan esperado y deseado Fernan-
do VII, de quien se esperaba la adecuacion de la institucién a los nuevos tiempos,
el proyecto habrd de esperar hasta su muerte tras el fracaso del segundo intento
representado por el Trienio. El pacto politico se sustituy6 por la manipulacién de
la institucién mondrquica; desde el momento en que la Monarquia diera nombre
a alguno de los incipientes partidos (en realidad, atin, grupos de intereses) o que
uno de estos se erigiera en valedor de la Monarquia, la construccion estatal de Ca-
diz ya no podria sostenerse teniendo que reconstruir, como asi fue, el Estado «a
retazos», en forma lenta y siempre discutida, cuyos resultados sélo se empiezan a
percibir a fines del siglo XIX'.

1.1.  E!l primer constitucionalismo espaiiol. Significacion politica y juridica

El constitucionalismo liberal entra en Espafia por la puerta grande con un tex-
to que supera ampliamente la desafortunada propuesta napoleénica de Bayona.
No le falta razén a De Esteban cuando subraya que Espafia recibié temprana-
mente los aires del constitucionalismo liberal revolucionario situdndose con el
texto de 1812 entre los cinco primeros paises del mundo en poseer una Consti-
tucion escrita®. Aquella primera Constitucién fue ejemplo y estimulo de movi-
mientos constitucionales fordneos y mito constitucional® entre nosotros al que

7 Cfr. R. SANCHEZ FERRIZ (2010). «El germen del Derecho Constitucional como disciplina».
Revista de Derecho Politico, ndm. 79, pags. 27-60.

8 J. DE ESTEBAN (1998). «Estudio preliminar», en Las Constituciones de Espasia, Madrid, Bo-
letin Oficial del Estado — Centro de Estudios Constitucionales, pigs. 29-43.

9 Recientes estudios historiograficos ponen de relieve hasta qué punto la Constitucién de 1812
ha sido la mds estudiada y debatida, tanto desde el punto de vista tedrico, por el indiscutible valor
de sus aportaciones (y bdsicamente por la divergencia de posiciones sobre su origen ideolégico),
como desde el punto de vista politico en el que, junto a las positivas referencias ya aludidas, cabe
hallar el reproche de quienes extraen de ella la causa de algunos males que perduraron todo el siglo.
Cfr. J.-R. AYMES (2003). «Le débat ideoldgico-historiographique autour des origines frangaises du
liberalisme espafiol: Cotes de Cddiz et Constitution de 1812». Historia Constitucional {en linea},
ndm. 4. [Consulta: 22 de junio de 2011}. Disponible en web: http://www.seminariomartinezma-
rina.com/ojs/index.php/historiaconstitucional/article/view/194/189. También, M. LORENTE. «Na-
ci6n espafiola e instrucciones americanas», en el libro de préxima publicacién dirigido por R. SAN-
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nunca se pudo retornar, y esto contribuyd, tal vez, a alimentar esa sensacién de
fracaso constitucional que nos acompafié todo el siglo XIX.

Mis que por sus aportaciones doctrinales e institucionales, de interés para
todo constituyente posterior, serd a lo largo de todo el siglo XIX un estandarte
ideoldgico y, por consiguiente, se le sitda en una de las partes del conflicto sin
que pueda ya representar el diseflo del Estado Constitucional al que, en todo
caso, y con extraordinario retraso, habfa que llegar. Si ello ha tenido indiscutibles
efectos politicos en todo nuestro constitucionalismo, no menor ha sido el con-
dicionamiento historiogrifico, también influido por las lecturas ideoldgicas.

El entusiasmo que rodea la obra de las Cortes de Céddiz (y no sélo su Constitu-
cién) fue parejo a lo extraordinario del momento histérico que en Espaiia se vivia:
en aquel periodo cuajaban sentidas aspiraciones de una burguesia que es muy in-
cipiente (tanto como la economia y el comercio con altos niveles de atraso)'®. Tales
aspiraciones conviven con circunstancias internas y externas de cardcter extraordi-
nario; pero ni las aspiraciones burguesas estaban suficientemente extendidas o
asentadas para pactar el cambio social que hubiera permitido la aplicacién de la
Constitucién, ni este freno social (y el retraso institucional que ello suponia) fueron
tampoco suficientes para interrumpir la lenta maduracién de las ideas ilustradas.

Dicho de otro modo, pese a lo extraordinario de las circunstancias, pudieron
manifestarse «institucionalmente» las ideas liberales gestadas medio siglo antes
y que después seguirdn latentes, esperando otra ocasion. Lo que si pudieron ha-
cer esas circunstancias reales, y creo que historiograficamente lo consiguen, fue
enmascarar el fenémeno puramente «cultural» e «ideolégico-politico» ddndole
unos tintes populares'' y mondrquicos que poco tenfan que ver con la obra téc-
nica y legislativa que se lleva a cabo por las Cortes.

El revulsivo emocional de un pueblo que se sentia invadido y privads de su
familia real permite a algunos hablar del monarquismo puro en la Espafia de la

CHEZ FERRIZ y P. GARCIA TROBAT que recopilard las actas del Congreso Internacional «Los origenes
de las Cortes de Céddiz. Su influencia en las independencias latinoamericanas» ya citado.

10" Curiosamente, una de las explicaciones que permiten entender cémo pudo una escasa mi-
norfa liberal imponer sus planteamientos al resto de los diputados en Cddiz es la presencia de todos
ellos en una ciudad de reducidas dimensiones en que la labor de los liberales vino reforzada por el
apoyo de la burguesfa gaditana que «colabor6 en el esfuerzo de romper el equilibrio a favor del ele-
mento liberal progresista». Cfr. J. L. ABELLAN (1981). Historia Critica del Pensamiento Espaiiol, tomo
5, Madrid, Espasa Calpe, pig. 114.

""" Pero el ambiente de cambio radical llegaba a todos los niveles sociales. «Poder civil frente
al militar... enfrentamientos de la alta y baja nobleza, del clero superior y el inferior, burgueses
frente a nobles, plebeyos frente a ilustrados. En el cuerpo de lo que la Constitucién legal hablaba
de estamentos se habfan enfrentado hombres y grupos, con el nacimiento de las clases. En fin, una
sociedad que muere y otra que alumbra» [D. SEVILLA ANDRES (1974), pdg. 341.
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primera revolucién liberal pero una cosa es la participacién del pueblo en el le-
vantamiento y en la guerra y otra su nula presencia en la obra legislativa; en todo
caso, si hay sentimientos mondrquicos en el levantamiento pero no se lucha
por la Monarquia conocida sino por la alternativa que representa (supuesta-
mente) el acceso al Trono del Principe de Asturias (Fernando VII). Es decir, in-
cluso en la percepcion de ese pueblo que pronto perderia su protagonismo (con el
final de la guerra), la Monarquia (esperada) de «El Deseado» no era ya la misma
que poco antes habfa repudiado por sus abusos: el mismo pueblo que se levanta
contra Carlos IV y le hace abdicar en su hijo Fernando VII no espera de éste un
régimen de absolutismo.

Por ello, el cardcter popular del cambio también debe ser matizado pues una
cosa es la propia concepcién ilustrada, y revolucionaria, que cuaja en la idea de
soberanfa nacional y otra muy distinta la concreta actuacién popular que, con ser
importante en los actos de Aranjuez, no permite extraer directamente (de nin-
guno de los motines que acompafian las dltimas horas de la Monarquia absoluta,
el de Esquilache o Aranjuez, ni de todos ellos en conjunto) resultados juridicos
plasmados en la Constituciéon de 1812, aunque si son indicios, entre otros, que
denotan el ambiente de crisis generalizada del régimen ya agotado (y en sus dl-
timos afios acuciado también por la quiebra fiscal). Las formulaciones constitu-
cionales no se improvisan a la vista de la actitud popular aunque ésta si confiere
legitimidad a las teorfas que desde atrds han ido madurando.

En ultima instancia, lo que muere en Cddiz es la legitimidad tradicional que
hasta entonces habfa dominado toda la vida politica. En este sentido, no cabe
desconocer que aun sin ser, como hemos dicho, un fenémeno propiamente «po-
pular», si se halla muy difundida, ya en los Gltimos afios de la Monarquia ilus-
trada, la nueva fuerza social que, bajo el nombre de opinién puiblica, opina y de-
bate (y somete a juicio) lo que hasta entonces habian constituido las bases
intangibles del antiguo régimen. La opinién publica que afios atrds se ha insta-
lado en los salones y en las nuevas «sociedades'*» no s6lo comporta la posibilidad
de debatir sobre lo tradicionalmente intangible, es un nuevo cauce de expresién
social que se superpone a los tradicionales para, progresivamente, abrir los de-
bates a toda la sociedad"’.

12" «Los canales tradicionales —Universidades, Ordenes religiosas— no sirven para expresar las
nuevas ideas, y los elementos progresistas de la sociedad se ven forzados a crear nuevos medios de
expresion. Asi surgen las Academias, las Sociedades Econémicas de Amigos del Pais... las tertulias
y las reuniones sociales (soirées, fiestas galantes, teatros...)» {J.L. ABELLAN (1981). Historia Critica
del Pensamiento Espafiol, tomo 4, Madrid, Espasa Calpe, pig. 451.

3 Cfr. R. SANCHEZ FERRIZ (2007). «Significacién histérica de las Libertades Ptblicas. Su con-
figuracion doctrinal en el periodo de la Restauracién», en VV. AA., Derecho, Historia y Universi-
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Ademds, nuestro primer constitucionalismo tiene sobre otros la particulari-
dad de poder presentarse como una recuperacion de libertades tradicionales, de
una parte porque asi conviene a los liberales para contrarrestar el «pdnico'®» que
el recuerdo de los excesos de la revolucién francesa aun generaba, pero, de otra,
también, porque ciertamente en la historia de los reinos espafioles existian pre-
cedentes dignos de ser considerados. Si no cabe afirmar que el Discurso Preli-
minar es fiel reflejo de la realidad histérica, no es menos cierto que si contdbamos
con antecedentes en nuestros Reinos que, tanto en el campo de los derechos in-
dividuales, como en las relaciones institucionales entre el Monarca y las Cortes de
los diversos Reinos, contaban con arraigo suficiente para haber entendido el
absolutismo de los Borbones como un paréntesis o quiebra de las tradiciones®

dades. Estudios dedicados a Mariano Peser, tomo 11, Valencia, Universidad de Valencia, pags. 617-632.
El reciente libro de P. GARCIA TROBAT se halla cuajado de evidencias sobre la utilizacién de la opi-
nién publica durante el periodo de las Cortes de Cddiz para difundir su obra y atraer adeptos a una
posicidn, la liberal, en principio minoritaria {(2010). Constitucidn de 1812 y educacion politica. Ma-
drid, Congreso de los Diputados}.

“ M. FRIERA ALVAREZ E I. FERNANDEZ SARASOLA. «Contexto histérico de la Constitucién es-
pafiola de 1812» [en linea}. {Consulta: 22 de junio de 2011}. Disponible en web: http://bib.cer-
vantesvirtual.com/portal/1812/contexto.shtml.

15 M. FRIERA ALVAREZ E I. FERNANDEZ SARASOLA. Ibid. Recuerdan estos autores que cuando
la guerra y la revolucién estallan... «es entonces cuando se generaliza la apelacién a la Constitucién
histdrica espafiola, rota definitivamente por el absolutismo despético de Carlos IV. De ella se de-
rivardn viejos conceptos con nuevos contenidos, como el de soberania, derechos naturales, nacién es-
pafiola, derecho de la misma a constituir su Gobierno, Monarquia moderada, Cortes, Constitucién,
etc. Los escritos sobre el tema, que ya existian, se multiplican: «[...} no puede privar a la nacién del
derecho que tiene de ser absoluta duefia y sefiora de elegir a su voluntad, y con el voto general de
sus representantes, quien la haya de mandar, si por algin accidente finalizase la dinastia reynante
[...} Teniendo jurado a su Principe Fernando, desde la edad de cinco afios, con todas las formali-
dades de las leyes y constituciones de Espatfia, es la voluntad del pueblo todo, que el dicho Principe
sea su sefior y Rey»; «En Castilla exercia el Rey el poder executivo bastante limitado y el poder le-
gislativo residia en las Cortes [...}. El derecho de imponer contribuciones, de hacer leyes y de re-
formar los abusos pertenecia a esta asamblea {...} En Aragén la forma de gobierno era mondrquica
como en Castilla, pero en una y otra parte el espiritu y los principios de su constitucién eran re-
publicanos. A las Cortes o a los Estados generales del Reyno pertenecia el exercicio real de la so-
beranfa {...}. En virtud de este juramento establecieron los Estados como un principio fundamen-
tal de la Constitucién, que si el Rey violaba sus privilegios y sus derechos, la nacién podia
legitimamente deponerle de la soberanfa y elegir otro en su lugar [...}. Por esto poco que hemos di-
cho vemos nuestra necedad en refrnos de los franceses, porque en su primera Constitucién distin-
guieron y separaron el poder executivo del legislativo, reservando éste como inseparablemente in-
herente al cuerpo de la nacién, y cediendo aquél a Luis XVI; nuestra necedad en reirnos de sus
determinaciones y primeras leyes, no sabiendo que esto mismo hicieron sus antepasados, quando
aquella nacién no habfa perdido su libertad por la prepotencia de sus Principes; y que esto mismo
hicimos nosotros por muchos siglos y se halla establecido en nuestras leyes mds claro que la luz del
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que, sin perjuicio del entorno europeo favorable en los afios de cambio de siglo,
se entendi6 que definitivamente iba a quedar cerrado con el regreso de Fernando
VII. No fue asi, como los movimientos populares esperaban con su adveni-
miento, y habrd que esperar a su muerte.

De todo ello van a constituir un reflejo inigualable las Cortes de Cédiz,
tanto por la peculiar forma «difusa» en que se reclama su constitucién (por
parte de las Juntas Provinciales) y se lleva a cabo, a modo de arriesgada aventu-
ra personal'® de cada uno de los diputados, como por la significacién politica de
la obra que en solo dos afios van a desplegar. Si politicamente estin constitu-
yendo el Estado Constitucional espafiol, doctrinalmente estdn sentando las bases
del Derecho Publico contemporineo (lo que no es muy frecuente en los cuerpos
politicos representativos). No por conocido resulta innecesario recordar que las
primeras Cdtedras de Derecho Constitucional'’ son fruto directo, y parte, de esa
grandiosa obra de las Cortes.

Si se examina la labor previa a la Constitucién y la que después (tras auto-
proclamar acabada su actividad «constituyente», para de inmediato continuar la
labor ordinaria de las mismas) atin van a desarrollar, se observa que, siendo lo mas
notorio el texto fundamental que elaboran, sélo la consideracién de éste no es su-
ficiente para valorar la aportaciéon de aquellos afios a la configuracién politica e
institucional que se esta llevando a cabo cualquiera que fuera la vida posterior,
tan sumamente breve, de la Constitucién. En este aspecto nos detendremos
ahora.

Pues, hay que repetitlo, bajo la superficie de las ya aludidas circunstancias ex-
traordinarias que se viven en aquellos afios, junto a los movimientos revolucio-
narios mas o menos populares y mas o menos mondrquicos, el cambio de siglo
trae consigo una nueva legitimidad que se opone a la tradicional desplazdndola,
una nueva ideologia y en definitiva un nuevo Estado, liberal constitucional,
que obligard a las instituciones tradicionales a reacomodarse o desaparecer. Las
formas juridicas del nuevo Estado van a trascender en todos los dmbitos de la

medio dia [...}. Todo esto, y muchas cosas mds que estdn haciendo, ;no son cosas diametralmente
opuestas a nuestras leyes fundamentales, a nuestra Constitucién nacional y a nuestros derechos in-
alienables que los Principes han jurado mantener? {...}. ;Puedes concordar este arbitrario proce-
dimiento, y este abuso de poder con la libertad originaria, propia, esencial e imprescriptible de
nuestra nacién?».

16 7, LORENZO VILLANUEVA (1998 aunque escrita en 1860). M; viaje a las Cortes, Valencia, Di-
putacién de Valencia.

17" Justamente para dar cumplimiento al mandato constitucional contenido en el art. 386 se
cred la primera Cétedra de Derecho Constitucional en Valencia, el 21 de septiembre de 1813, sien-
do su primer titular Nicolds Maria Garely.
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vida y también en la nueva institucién mondrquica que, no es de extrafiar, re-
sultarfa desconocida para su propio titular.

Las bases ideoldgicas del nuevo Estado, curiosamente, se establecieron y fo-
mentaron en las propias Cortes de los Monarcas ilustrados. Tampoco estos fueron
ajenos a la preparacién racional y técnica de las nuevas instituciones cuyos prin-
cipios estructurales ya se sientan en la segunda mitad del siglo XVIII. La unidad
de poder, necesaria en la préxima configuracién del ordenamiento liberal, se pre-
paré y ensay6 por los propios monarcas ilustrados y por lo que se refiere a Espa-
fia se manifiesta en todos los dmbitos como radical aplicacién del centralismo
borbénico'®. Naturalmente, el despotismo buscé la unidad del poder (que ha-
llarfa especial efecto en el plano institucional'’) en beneficio propio, pero al ha-

'8 Entre tantos aspectos susceptibles de ser considerados, C. GARCIA MONERRIS y E. GAR-
CIA MONERRIS dedican un espléndido estudio a la cuestién de los sefiorios que también las Cor-
tes de Cddiz afrontan con el Decreto de 6 de agosto de 1811. El de los sefiorios, dicen las auto-
ras, es también un problema «constitucional» para el primer liberalismo espafiol, entendiendo
aqui por «constitucional» tanto la idea de un ordenamiento social y politico peculiar, cuanto la
mds abstracta y formalizada de un cédigo politico. Y, por supuesto, «constitucional» serd tam-
bién el debate tardio en torno a qué hacer con el Real Patrimonio, estando como estaba direc-
tamente implicada una determinada concepcién de la Corona y de la propia persona del Rey».
Pero en todo caso, lo que importa a nuestros efectos es el enfoque de las autoras: «Lo que en re-
alidad nos interesa destacar es que fue sobre la experiencia anterior y sobre sus resultados, sobre
sus éxitos y limitaciones, sobre la que los distintos grupos y sectores en Cddiz elaboraron su es-
trategia y la nutrieron de determinados referentes [...}» [(2004) «La Nacidn y su dominio: el lugar
de la Corona». Historia Constitucional {en lineal, nim. 5 {Consulta: 22 de junio de 2011}. Dis-
ponible en web: http://www.seminariomartinezmarina.com/ojs/index.php/historiaconstitucio-
nal/article/view/98/84.

19" «Decaen o se suprimen los 6rganos de la administracién que representan alguna autoridad
al margen de los reyes: asi los Consejos y las Cortes. Las Cortes, aparte de las de Madrid, Zaragoza
y Barcelona de 1701 y 1702, se retinen ya unificadas desde 1709; pero sélo serdn convocadas seis
veces a lo largo del siglo, y esto casi exclusivamente para jurar al heredero. De los Consejos des-
aparecen los de tipo territorial: Aragén, Flandes, Italia; extiende, en cambio, el de Castilla su ju-
risdiccioén a todos los dominios espafioles. Otros Consejos, como el de Estado y el de la Inquisicién,
son heridos de muerte [...}. Cada vez administra el Rey mds directamente y necesita para ello nue-
vos elementos que le ayuden en la tarea, y echa mano de los funcionarios, que habfan sido siempre
el medio mds eficaz en que se apoyd la Monarquia absoluta. Aparecen asi nuevos funcionarios: los
ministros para la administracién central, pues el antiguo secretario del Despacho universal se ha
multiplicado para abarcar cinco —a veces seis— carteras: Estado, Justicia, Guerra, Hacienda e In-
dias; y los intendentes para la administracién territorial, a la vez que ésta es interferida también por
la multiplicacién de los corregidores y por la fiscalizacién central que se impone a los municipios,
ya que por RR. CC. de 1751 y 1760 se ordenaba que sus cuentas fueran inspeccionadas por el Con-
sejo de Castilla.

La creacién de los intendentes, que de ser un puesto administrativo militar pasaron a consti-
tuir el fundamento de la administracién provincial civil, y las reformas municipales de Carlos IIT
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cerlo as{ configuraban una estructura formal que habrfa de adquirir autonomfia
respecto de las primeras intenciones mondrquicas en el mismo momento en
que cuajaran los nuevos principios ideolégicos modificando la legitimidad del
poder. Porque en los afios en que se retnen las Cortes de Cadiz lo que ha madu-
rado y busca la «ocasién social» para hacerse realidad es el liberalismo como doc-
trina politica y el caso espaflol no constituye una excepcién en cuanto a la pre-
paracién ideoldgica y técnica que el despotismo ilustrado comportaba para su
posterior establecimiento.

Ademds, el fermento ideoldgico ilustrado va a hallar circunstancias franca-
mente propicias para su expresiéon en las mismas Cortes de Cadiz. La invasién
francesa proporcionard la ocasién para presentar como movimiento nacional lo
que ya venia cuajando en las mentes ilustradas y muy especialmente en la revi-
si6n metodoldgica y cientifica que el siglo XVIII alumbra®. La minoria liberal
sabrd aprovechar bien las ocasiones que la peculiar reunién de Cortes le ofrece.

Pero si fallaban los otros componentes que conformaron las revoluciones
burguesas. Junto a la incipiente economfia, la estructura social no era aun sufi-
cientemente sélida (o desgajada de los viejos esquemas impuestos por los privi-
legios de la aristocracia y la Iglesia) como para comprender que el desarrollo eco-
némico y el progreso no podian producirse sin las nuevas reglas de convivencia.
Ello explica, y a la vez serd resultado, de otro retraso considerable que también
sufrimos en Espafia: el referido a la concreta técnica juridico-politica con que se
establece la estructura formal de los nuevos Estados, la codificacién?'. Pese a esta

procurando suprimir la perpetuidad de los cargos y los abusos consiguientes, asi como introducir
en la multiforme administracién local espafiola un principio de uniformidad, respondian al mismo
deseo no solamente de controlar desde el gobierno la vida administrativa territorial y local, sino
también de racionalizarla» [V. PALACIO ATTARD (1947). «El Despotismo Ilustrado espafiol». AR-
BOR, nam. 22}.

20 C. IGLESIAS (2005). E/ pensamiento de Montesquien. Ciencia y filosofia en el siglo XVIII, Barce-
lona Circulo de Lectores.

2l «La profunda escisién entre Estado y Sociedad civil, perceptible sobre todo a lo largo del
XIX, es asimismo el fundamento de la estrechisima relacién que existe entre, en particular, el c6-
digo por antonomasia, el civil, y la constitucidn, calificada ya entonces como Cédigo Politico. Y es
que tal separacién no sélo responde a criterios de economia legislativa, sino mds bien a un reparto
que se adecua exactamente a los requerimientos del modelo constitucional decimondénico, en es-
pecial en sus dos primeras etapas. De esta manera, en tanto que las constituciones se orientan a des-
arrollar la llamada parte orgdnica, es decir, las instituciones estatales, limitdndose a enunciar en la
también denominada parte dogmadtica los deberes y los derechos individuales, desde ahora consi-
derados como una concesién estatal que permite ademds consagrar la neta diferencia entre ciuda-
danos y hombres, el c6digo civil lleva esta dltima materia hasta sus Gltimas consecuencias» {C. AL-
VAREZ ALONSO (2003). «La legitimacién del sistema. Legisladores, Jueces y Juristas en Espafia
(1910-1870 c. a.) (I)». Historia Constitucional {en linea}, ntim. 4, parrafo 49. {Consulta: 22 de ju-
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peculiaridad que sin duda contribuird a la debilidad de la construccién estatal en
Espaiia, si algin intento existe en ella antes del Decreto de Unificacién de Fue-
ros de 1868, es justamente el representado por la obra de las Cortes de Cddiz por
mis que todo ello no llegue a cuajar hasta el Gltimo tercio del siglo?.

1.2.  La Monarquia ilustrada en Espaiia

La Monarquia en Espafia conservaba sus formas absolutistas con Carlos III y
Carlos IV por mds que ambos, y fundamentalmente el primero, introdujeran ele-
mentos de progreso y de modernidad® en la linea con los movimientos ilustrados
de la Europa de la época. Solo que en esos nuevos elementos de la modernidad se
contenfan las bases del futuro Estado y, por ende, el fin de las Monarquias que
contribuyeron a la difusién de las nuevas ideas.

Sevilla Andrés*! reivindicaba con fuerza las caracterfsticas propias del movi-
miento ideoldgico espafiol que cuajé en Cddiz aun sin negar las influencias ex-
ternas, tanto francesas como inglesas, pero vinculdndolas al periodo precedente a
las Cortes de Cddiz, en el que las ideas ilustradas habrfan cuajado también entre
nosotros. Tal vez, decfa, si recuperamos la visién del Reinado de Carlos IV, tan

nio de 2011}. Disponible en web: http://www.seminariomartinezmarina.com/ojs/index.php/his-
toriaconstitucional/article/view/193/171.

#2 «Durante la mayor parte del Ochocientos, entre nosotros —pero es una opinién que podria
hacerse extensiva a todas las formaciones politicas europeas— el Cédigo por excelencia, el mds im-
portante, es siempre el politico o Constitucién. La prictica totalidad de los politicos profesionales
—incluido Cdnovas tras la Restauracién— y la mayor parte de la doctrina estimaba al respecto que
tal c6digo debia responder y adaptarse a unos principios identificados con la Constitucién Hist6-
rica, cuidadosamente elaborada ad hoc, de la que se resaltaba muy a propdsito un falso concepto de
unidad y una sociedad de individuos titulares de libertades, absolutamente semejante a la con-
tempordnea...» (Ibid., parrafo 84).

El problema, sin embargo, revestird en el caso espafiol mayor dificultad por la existencia de c6-

digos o fueros particulares para algunos de los antiguos reinos que entorpecen e imposibilitan la
unidad que otros Estados logran tempranamente: «...la peculiaridad del liberalismo y constitu-
cionalismo hispanicos durante el XIX, consistente en compaginar la uniformidad con la diversidad.
Es decir, la unidad politica, representada por el derecho piblico, con la autonomia en los aspectos
relativos al derecho civil, como regulador que es de las relaciones interindividuales y las bases, fun-
damentalmente econémicas, de la sociedad» (Ibid., pdrrafo 85).

A, ELorzA (1970). La ideologia liberal en la lustracion espafiola, Madrid, Tecnos.

2 «D. SEVILLA ANDRES me parait étre le précurseur des politologues actuels et historiens du
Droit qui, partis a la recherche des sources multiples de la Constitution de Cadix, ont découvert,
sur des points précis, des parentés avec des textes aussi bien espagnols que francais (Montesquieu,
' Encyclopédie, le Contrat Social, Siéyes, cités par D. SEVILLA) et anglais (BENTHAM, LOCKE,... égale-
ment cités par 'auteur)» {J.-R. AYMEs (2003). Pdrrafo 131].
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prefiado de criticas, podriamos observar cémo en Espafia, también después de
Carlos I11, se cultivan las artes y las letras, se fomenta la instruccién puablica...
«El espiritu del siglo, la doctrina de los filésofos, habia entrado afios atrds por los
mds diversos caminos»... «De los principios econémicos a las creencias mds tra-
dicionales, todo se somete a juicio de residencia, y el ansia de saber, incluso para
refutar los errores, pone de relieve una vasta erudicién y, lo que es mds impor-
tante, un notorio eclecticismo, especialmente en lo que a politica se refiere? ».

Por ello, como Monarquia ilustrada, la espafiola no escapa a las contradic-
ciones que las nuevas inquietudes sociales comportaban. Es en el siglo XVIII
cuando en el propio ambiente cortesano de los Monarcas «ilustrados» se inocula
el germen del liberalismo «ideoldgico» de absoluta incompatibilidad con el
Ancien Regime. Es tal el interés por las cuestiones sociales y politicas del momento
que cambia el propio significado de la literatura de la que ya no van a formar par-
te solamente «las obras de los grandes creadores, sino los escritos de cualquiera
que actia como expositor de un grupo o de un estado de opinién. El no haber to-
mado esto en consideracién es lo que ha devaluado tradicionalmente la cultura
dieciochesca... En la época del despotismo ilustrado muchas veces no se sabe si es
el Estado quien mueve la pluma de los ilustrados o son estos quienes se aprove-
chan de la buena disposicién de aquél. Al menos llama la atencién que casi todos
los reformadores mas importantes del reinado de Carlos III ocuparon cargos
oficiales destacados: Jovellanos, Campomanes, Olavide, Cabarris...**»

En el caso espafiol el cambio se va a personificar en el hijo de Carlos IV que,
no en vano, abdica forzado por las circunstancias. Entre Carlos IV y Fernando
VII, sin embargo, no existen acontecimientos politicos interiores tan decisivos
como para llevar a cabo el cambio de régimen que ambos representan aunque s{
son los afios en que van cuajando las influencias doctrinales y revolucionarias de
allende los Pirineos. Encontrar el apoyo popular no habia de ser dificil, pero el
cambio sélo se lleva a cabo cuando han madurado las ideas”. Tal vez por ello lla-

» D. SEVILLA ANDRES (1974). Historia Politica de Espafia (1800-1973), Madrid, Editora Na-
cional, pags. 25-26. F. TOMAS Y VALIENTE rastrea los mas destacados textos politicos europeos para
poder llegar a deducir la hondura de las discusiones politicas, y en concreto sobre las leyes funda-
mentales o normas de gobierno, que sin duda se llevaban a cabo, también en Espafia, entre los afios
1766y 1788 {(2003), pags. 35 y ss. y pag. 431.

26 J. L. ABELLAN (1981). Tomo 4, pag. 45.

" Lo que sf se ha ido extendido es la conviccién de que estamos ante un tiempo nuevo en el
que la vieja Monarquia ya no tiene cabida, discrepdndose s6lo del modo y la intensidad en que ha-
bfan de limitarse sus poderes tradicionales. Cfr. J. VARELA SUANCES (1987). «Rey, Corona y Mo-
narqufa en los origenes del constitucionalismo espafiol: 1808-1814». Revista de Estudios Politicos,
nam. 55, pag. 128.

210 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.© 83, enero-abril 2012



LA FORMA DE GOBIERNO EN LA CONSTITUCION DE CADIZ...

ma la atencién sobremanera que en un cambio de siglo (y de reinado) sélo sig-
nificado por alguna revuelta popular (el Motin de Esquilache en 1766 o el de
Aranjuez en 1808), hicieran falta tan s6lo unos pocos afios, por lo demds en ple-
na guerra con el francés, para dar a la luz pablica el disefio de un nuevo Estado®
tal como, seglin vamos a ver, lo llevaron a cabo las Cortes de Cédiz.

1.3.  La herencia de la Llustracién en la obra de las Cortes de Cddiz

En efecto, en los dltimos afios de la Monarquia ilustrada se han introducido los
principios del nuevo Derecho Pdblico que, como se ha visto, se recogen en Cddiz
mds o menos tamizados con el recuerdo de las libertades tradicionales. Pero lo mds
curioso en nuestra particular experiencia espafiola es que se disefian las mdximas
instituciones del Estado sin que se logre realizar la previa estructura de unidad ju-
ridica estatal que también se difundi6 en los mismos afios, aun de Monarquia ilus-
trada, y que dard paso al desarrollo capitalista paralelamente al nuevo Estado Li-
beral. La continuacién de la obra iniciada por la Ilustracién en punto a la
construccién de la estructura estatal mediante la ya referida técnica codificadora re-
sultaba decisiva en el Continente en el que los nuevos Estados liberales habfan de
«reconstruirse» juridicamente, cosa que no pueden imitar del caso ingles que tra-
dicionalmente ha ido cimentdndose sobre el common law. El fenémeno de la codi-
ficacién contribuye a la unidad juridica que fortalecerd la idea del Estado, dentro
del cual la Monarquia ira acomoddndose en formas diversas segtn las circunstan-
cias. Asi, el proceso de industrializacién y de desarrollo del capitalismo contard, de
una parte con la seguridad del trédfico mercantil y, de otra, con las garantfas sufi-
cientes para los derechos civiles de la clase que lo sustenta, la burguesfa.

No asf en el caso espafiol. El extraordinario retraso del fenémeno codificador,
tal vez parejo al del desarrollo de la burguesfa, impide el asentamiento de un Es-
tado respecto del cual la institucién mondrquica podria haber evolucionado por
si misma. Tal es la razén por la que el doctrinarismo cubre practicamente todo
nuestro siglo XIX salvo en los cortos periodos en que el progresismo intenta im-
ponerse y, al tiempo, introducir la unidad de c6digos que, sin embargo, sélo se
acabard de implantar con la Restauracién. Las Cortes de Cddiz si lo intentaron

% Resulta llamativo que con todo el entusiasmo despertado por el texto constitucional (un do-
cumento politico de renombre no sélo por sus contenidos sino por la influencia que desarrollarfa en
Europa y en América, oifmos permanentemente desde los mas diversos foros) no es ficil encontrar
en la nutrida historiografifa una determinacién clara de lo que aporta, en particular en Espafia, o,
mejor dicho, lo que su promulgacién significa, que no es otra cosa que el establecimiento, la cons-
truccién o constitucién de un Estado totalmente nuevo.
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aunque las dificultades que previamente habfan frenado el proceso segufan pe-
sando en extremo. En todo caso, las Cortes si ofrecen una completa idea de re-
formas tanto sociales como politicas de las que la Constitucién es sélo su fruto
mds destacado. Con el Decreto de 24 de septiembre de 1810 se formalizan, ju-
ridificindose, toda una serie de actos previos a la reunién del cuerpo legislativo
que, desde entonces, emprende una serie de medidas capaces por si solas de
transformar la sociedad. As{, Sevilla Andrés subrayaba la seriedad de la trans-
formacién emprendida tanto en el plano politico como en el social. Por lo que se
refiere al primero, junto al ya mencionado Decreto de 24 de septiembre, y al Re-
glamento para el Gobierno Interior de la Cdmara (de 21 de noviembre de 1810),
se destaca la ordenacién de la Regencia o poder ejecutivo realizada el 16 de ene-
ro de 1811 con cardcter provisional hasta la dictada el 26 de enero de 1812. Se
crearon las Juntas de Provincia por el Decreto de 18 de marzo de 1811, que de-
bian ser «el conducto por donde el Gobierno comunique a los pueblos las érde-
nes gubernativas y cuantas providencias estime conveniente dirigirles para la de-
fensa de la Patria» debiendo ocuparse de la administracién, de la formacién del
censo, del establecimiento de escuelas...?.

En lo que a la reforma social se refiere no pueden dejar de mencionarse los
decretos por los que se defiende la condicién igual de los espafioles, ya sea para
proclamarla entre espafioles peninsulares y ultramarinos (Decreto de 5 de octu-
bre de 1810) o para eximir de pruebas de nobleza a quienes desearan ser admi-
tidos en los Colegios militares (Decreto de 17 de agosto de 1811) asi como la de-
fensa de la libertad frente a las trabas tradicionalmente impuestas; el Decreto de
abolicién de los sefiorios (de 6 de julio de 1811) y el de abolicién de los gremios
junto a la significacién burguesa de libertad de actuacién de la propiedad com-
portan también la eliminacién de viejas ligaduras vasalldticas y la proclamacién
de la capacidad individual. El Decreto sobre libertad de imprenta (de 10 de no-
viembre de 1810) y la declaracién de incompatibilidad del mantenimiento del
Santo Oficio con la Constitucién (Decreto de 22 de febrero de 1813) permiten
completar estas pinceladas sobre la obra reformadora de las Cortes de Cddiz
que s6lo perduraria hasta el regreso de Fernando VII.

El rechazo de su establecimiento por el propio Rey no puede, sin embargo,
borrar la doble significacion de la obra de las Cortes; en primer lugar, que las ide-
as que éstas reflejan en sus medidas legislativas no son improvisadas ni mera imi-
tacién francesa y, por consiguiente, buscaran nuevos cauces de expresiéon’’; en se-

2 D. SEVILLA ANDRES (1974), pdg. 60.
3 Cualquiera que sea la adscripcién (afrancesada o espafiolista) de los autores de la obra de Ci-
diz, es lo cierto que ésta representa la ruptura de la concepcién mondrquica hasta entonces vigen-
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gundo lugar, que en la medida en que se ha dado vida a una concreta forma de
Estado Constitucional, éste se ha desprendido de la idea mondrquica e inicia a so-
las una andadura a la que habrd de adaptarse la institucién mondrquica.

La experiencia gubernamental de un perfodo tan poco progresista como el
del Estatuto Real es buena prueba de lo que decimos pues, como magistralmente
recordaba Tomds Villarroya, viene a demostrar que por encima, y sin perjuicio de
lo que el texto fundamental establezca, la vida politica camina hacia el parla-
mentarismo en el que la Corona habrd de ir buscando su acomodo sin que las
viejas formas puedan ya encontrar espacio politico alguno. «Después del Esta-
tuto la Corona continué siendo formalmente lo principal del Estado; lo continué
siendo también para el comun de las gentes; pero dej6 de encarnar integramen-
te el Estado, dej6 de concentrar en sus manos todos los poderes del mismo y
tuvo que compartirlos con las instituciones creadas o restauradas por aquel do-
cumento’'».

Ciertamente, Fernando VII, aun pretendiendo retomar en 1814 el régimen
de sus antecesores, no logra desenterrar las semillas del liberalismo, sembradas
por las Cortes de Cadiz, que revivirdn en el trienio y, aunque ya muy matizadas
pero en lenta maduracién, en el reinado de su hija Isabel. As{, por concluir, entre
los reinados, de Carlos IV y de Fernando VII (con toda la lentitud de su larga du-
racién), es donde podemos ver, aun con altibajos importantes, el cambio de sig-
nificacién de la Monarquia al que nos referimos en el titulo del epigrafe.

2. LA MONARQUIA EN EL ESTADO CONSTITUCIONAL
QUE EN CADIZ SE ESTABLECE

Tal vez la que podriamos considerar principal leccién de Cadiz sea el hecho
de que el Estado se sobrepone, definitivamente, a la Monarquia. La cuestién, a
partir de entonces serd c6mo encajar la institucién en el nuevo Derecho Publico
siendo que las experiencias pasadas nos presentan una institucién radicalmente
incompatible con los principios del Derecho Pablico. Ni que decir tiene que lo
que Cddiz dejaba por hacer a los juristas posteriores era justamente hallar ese
acomodo conformando la teorfa del poder ejecutivo del mismo modo que el pri-

te con efectos definitivos: por mas que se vuelvan a vivir periodos de pretendido absolutismo (a la
vuelta de Fernando VII, o tras el Trienio), por mds que muchas de las facultades de las Cortes se de-
vuelvan a la Corona (como en el Estatuto real), nada puede volver a ser igual por que todos estos in-
tentos de vuelta al pasado aparecerdn deslegitimados.

1 J. TOMAS VILLARROYA (1968). E/ sistema politico del Estatuto Real (1834-1836), Madrid, Ins-
tituto de Estudios Politicos, pigs. 142-143.
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mer constitucionalismo liberal (la Constitucién del 12 y aquf si, también, la
francesa) dej6 configurada la del poder legislativo. S6lo que en nuestro caso re-
sulté mas compleja la obra de determinacién de estos dos poderes u érganos por-
que, en la ausencia del Rey, las Cortes van a personificar esa unidad de poder ne-
cesaria también en el nuevo orden. Tal vez por ello mismo la actividad de las
Cortes, en lo que se refiere a la institucién mondrquica, requiere una doble
lectura: de una parte, lo que «normativizan» en el texto constitucional tefiido de
recelos hacia la institucidn, y, de otra, lo que las propias Cortes realizan como
centro unitario de poder. Ello es prueba de que no ignoran lo que después habrd
de ser la Jefatura del Estado por mds que, entre el recelo al monarca y lo excep-
cional de la situacién de ausencia, y por consiguiente de vacio de poder, son
conscientes de la impropiedad de las funciones que por si mismas estdn ejer-
ciendo (en particular las de cardcter simbdlico inherentes a la unidad estatal, pro-
pias de la Jefatura del Estado) y no pudiendo «normativizar» la realidad excep-
cional en que viven, optan por silenciar esas facultades subsumiéndolas en un
«unitario poder ejecutivo» que, asi, contiene una contradiccién: al tiempo que
es, y ha de ser, fuerte, se halla permanentemente tutelado y/o controlado por las
Cortes que siquiera liberan las funciones que con el tiempo serdn las mds propias
del Jefe del Estado.

Dando por sentado que la Monarquia pasa a ser «un poder constituido»
mas, la diversidad de sus poderes y sus formas®” resultan accidentales respecto de
la centralidad de la cuestién que se acaba de subrayar. Por ello, el resto del siglo
XIX nos presentard formas diversas de ejercicio de las funciones regias. Encon-
traremos a partir de entonces ensayos de vuelta al fortalecimiento del poder del
Monarca (1845) y ensayos de reduccién de sus funciones en términos de Monar-
quia constitucional e, incluso, parlamentaria (1869, en lo que se refiere al texto,
por la imposibilidad de experimentar el sistema en la practica, y la experiencia
constitucional, bajo la Constitucién de 1876, tanto de Alfonso XII como de la
Regencia a su muerte) pero en unos y otros casos nada se viene a innovar doctri-
nal y juridicamente que no este ya previsto en el sistema institucional gaditano®.

32 Caben desde luego muy diversas manifestaciones de la institucién, ya sean derivadas de la
concepcién general de cada régimen, ya por sus concretas relaciones con las Cortes. Asi, por
ejemplo, si atendemos a la configuracién de la Cimara Alta podremos observar cémo en los mo-
mentos de mayor conservadurismo como los representados por la vigencia de la Constitucién del
45, la Corona no goza de mayor libertad ni competencias que en otros de corte liberal como el re-
gido por la Constitucién de 1837.

> Es cierto que la Monarquia doctrinaria va a ocupar buena parte de la experiencia constitu-
cional del siglo pero no por duradera deja de ser una transaccién pasajera con la que, a lo sumo, se
podia llegar a la Monarquia constitucional cuya prictica parlamentaria dependeria exclusiva-
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En efecto, a medida que la Monarquia deja de ser identificada con el Estado
y pasa a representar el poder ejecutivo, todo cambio en concretos elementos del
sistema politico incidird en la institucién provocando cambios en su significacién
y papel dentro del Estado; hasta tal punto ello es asi que sin duda alguna la Mo-
narquia es derrotada en Espafia en dos ocasiones (1868 y 1931) justamente por la
confusién de sus propios titulares que, no sabiéndola mantener al margen del
juego politico, y por consiguiente en el papel institucional que le es propio a par-
tir del establecimiento del Estado de Derecho, se manifiestan como parte de los
intereses politicos representados por los partidos del momento.

No en vano, Jellinek* distingufa entre las formas del Estado mondrquico y
las formas de la Monarquia; interesa ahora recordar la dltima de las que el maes-
tro alemédn considera formas®® del Estado monarquico: el monarca como miembro
del Estado y 6rgano del mismo, por que «sélo cuando se concibe [al Estadol
como una unidad interior que se apoya en si misma, es cuando puede acompafiar
a la concepcién del Estado la del monarca como miembro del mismo». El primer
intento de constituir esta unidad obedece a legistas y canonistas que entendieron
el imperio como asociacién de personas, aunque la desviacién absolutista acabe
desfigurando el resultado. El segundo intento se apoya en la soberanfa del pueblo
y divisién de poderes, considerando al monarca como 6rgano dotado de poder li-
mitado y al pueblo como sujeto primario del poder del Estado...

Es justamente en esta reflexién de Jellinek sobre el tercer tipo de Estado mo-
ndrquico (que, queramos o no, se establece parad6jicamente en la Constitucién de
Céddiz para un Rey que ha conocido en su padre la forma despética de la Monar-
quia) donde se requiere la construccién de la teorfa del poder ejecutivo que,
mientras la Monarquia perviva, habrd de hacerse a caballo entre el discurso juri-
dico propio del Derecho Pablico moderno y, por consiguiente, en coherencia con
la del poder legislativo, y la conservacién de simbolos anejos a la tradicional con-

mente del talante personal de los monarcas, tal como ocurri6 en las dos experiencias que se acaban
de aludir del largo periodo de vigencia de la Constitucién de 1876. Sélo en Cddiz se plantea tem-
pranamente el esquema que, constituyendo como se ha dicho supra el Estado Constitucional,
permitird que la Monarquia persista con él a condicién que se adecue a las distintas formas gu-
bernamentales del Estado en las que la reserva de la Jefatura del Estado siquiera serd incompatible
con la forma de Estado democritica.

3 G. JELLINEK (1915). Teoria General del Estado, traduccion de la segunda edicion alemana y pri-
logo de Fernando de los Rios Urruti, Madrid, Librerfa General de Victoriano Sudrez, pdgs. 378 y ss.

% 4) El monarca considerado como Dios o como representante de la divinidad, obviamente
con multitud de formas a lo largo de la historia. 4) El monarca como propietario del Estado... En
este caso, como en el primero, el monarca es exterior al Estado. «Este es, respecto de €, objeto, o
como en la concepcién germdnica, un sujeto separado del Monarca...»; y ¢) El monarca como
miembro del Estado y 6rgano del mismo.
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cepcién mondrquica. Seguramente el choque de concepciones resultaba excesivo®

para su pacifica aceptacién en la época que se estudia pero la aceptacién del nue-
vo disefio estatal conllevaba inevitablemente la transformacién de la institucién
mondrquica en la forma como el texto constitucional lo hizo tal como enseguida
vamos a ver. «La nota esencial al monarca es la de representar el poder supremo
del Estado, esto es, aquel poder que conserva a éste y le pone en movimiento...
Sélo en el sentido de que la organizacién del Estado es hoy legal, puede consi-
derarse que la ley necesita ser el contenido de la voluntad del monarca, si bien de
una manera permanente ha de considerarse como fruto de la voluntad del legis-
lador. Sélo en este sentido se puede hoy afirmar que el poder del Estado estd con-
tenido potencialmente en el monarca; claro es, que este monarca no es el monarca
real vivo, sino la institucién abstracta»....”’.

En lo que ahora importa, no cabfa siquiera la posibilidad de concebir esa abs-
traccién propia de la institucién porque (aqui sf las circunstancias de la realidad
son muy decisivas) la revolucién, en lo que tiene de popular, se hace en defensa
de los derechos dindsticos de una concreta persona. Tal vez es ésta la principal
contradiccién entre las ideas liberales que se defienden en Cddiz y su plasmacién
en una estructura institucional moderna, propia de un Estado de Derecho, que
por fuerza ha de ser general sin hacer acepcién de persona alguna. Mds aséptica en
este sentido, la Constitucién francesa no tendrd inconveniente en mostrar la
crudeza de la situacién en que va a quedar la Monarquia tras la revolucién.
«De esta forma se vino a configurar un tipo de Monarquia que... se subordinaba
al principio que proclamaba la soberanfa nacional (lo que suponia excluir al
Rey de toda participacién en el proceso constituyente) y se incardinaba en un ri-
gido sistema de separacién de poderes, que traducia la desconfianza y el recelo
existentes hacia el otrora omnipotente monarca absoluto, al que se relegaba a la
posicién de titular de un Ejecutivo de perfiles generalmente imprecisos, inco-
municdndolo con los otros poderes restantes» lo que justifica, segtiin Porras,
que Jellinek calificara esta Monarquia (nacional o republicana) de «Republica con
un jefe hereditario®®»

3¢ Es cierto que quedan restos simbélicos de etapas anteriores pero adoptarlos con fuerza ju-
ridica {por ejemplo, que es cabeza de la justicia... como también podemos ver hoy en nuestra Cons-
titucién vigente} nos llevarfa, dice JELLINEK, a contradicciones irreconciliables. «Para el tipo de Es-
tado moderno que hace de la totalidad del pueblo una unidad, el monarca sélo puede ser
comprendido partiendo del Estado y considerdndolo érgano del mismo. De ah{ se sigue que el
principio mondrquico es de naturaleza puramente politica...» [G. JELLINEK (1915), pdg. 389}1.

37 G. JELLINEK (1915), pags. 390-391.

3% J. M. PORRAS RAMIREZ (1995). Principio democrdtico y funciin regia en la Constitucion norma-
tiva, Madrid, Tecnos, pag. 71.
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De alguna manera, en las lineas anteriores hemos anticipado algunas con-
clusiones a las que cabe llegar desde el andlisis de la configuracién de la Jefatura
del Estado mondrquica en la Constitucién de Céddiz, andlisis que debe necesa-
riamente partir de los dos principios estructurales que estdn presentes de forma
transversal en el texto gaditano, la soberania nacional y la divisién de poderes.

2.1.  La soberania nacional

Como es sabido, el articulo 3 de la Constitucién de Cadiz proclama que «la
soberanfa reside esencialmente en la Nacion, y por lo mismo pertenece a ésta ex-
clusivamente el derecho de establecer sus leyes fundamentales». Nacién que ha
sido previamente definida como la reunién de todos los espafioles de ambos
hemisferios (art. 1).

Esta proclamacién de la soberanfa nacional presenta en la Constitucién de
1812 una doble dimensidn, externa e interna, que ya se encuentra en el Discur-
so Preliminar (DP, en adelante). Asf, se declara en primer lugar la soberania en su
manifestacién exterior de independencia nacional en el articulo 2 cuando se de-
clara que «la Nacién espafiola es libre e independiente, y no es ni puede ser pa-
trimonio de ninguna familia ni persona», impugnando asi todo intento de fun-
damentar las renuncias de Bayona en una concepcién patrimonialista de la
relacién entre la dinastfa y la Naci6én, como ya se habfa anticipado en el Discur-
so Preliminar (VIII). Pero es el articulo 3 el que, como correlato de esa soberania
exterior, se refiere a su dimensién interna de poder constituyente al residenciar la
soberanfa en la Nacién® y declarar como consecuencia 16gica su derecho exclu-
sivo a establecer sus leyes fundamentales; en el mismo sentido el Discurso Pre-
liminar fundamenta la soberania de la Nacién en el cardcter electivo de la Coro-
na en los antiguos reinos espafioles para afirmar «como principio innegable que
la autoridad soberana estd originaria y esencialmente radicada en la Nacién» (DP
ID) y considerarla como un derecho inherente y esencial a su existencia politica, lo
que conlleva en Gltima instancia una afirmacién implicita de la disponibilidad de
la Nacién soberana sobre la propia forma mondrquica de gobierno.

Pero, como decfamos al comienzo, la afirmacién de la soberania nacional
frente a cualquier atisbo de soberanfa o cosoberanfa regia impregna el conjunto
del texto constitucional, desde la f6rmula promulgatoria en la que el Rey se de-
clara tal «por la gracia de Dios y la Constitucién de la Monarquia espafiola» y
son las propias Cortes las que decretan y sancionan la Constitucién, pasando por

% En este sentido A. TORRES DEL MORAL (en prensa). Epigrafes dedicados a la soberanfa segtin
la Constitucién espafiola de 1812 y al poder constituyente popular.
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la intervencion de las Cortes mediante decreto en la sucesién a la Corona, en la
regencia y la tutela, en el matrimonio del Rey, de la Reina, del Principe de As-
turias e Infantes y de su descendencia, hasta una regulacién de la reforma cons-
titucional en la que en ningtin caso participa el Rey al limitarse su intervencién
a publicar el decreto de reforma y quedar excluido® por tanto de la iniciativa y
de la sancién previstas para el procedimiento legislativo ordinario. La rotundidad
de la proclamacién de la soberania nacional coexiste, sin embargo con vestigios
retéricos de la antigua legitimidad mondrquica en el Discurso Preliminar cuan-
do califica de «soberana» la reunién de la Nacién y de su monarca en las sesiones
de apertura y clausura de las Cortes (DP XVIII y XIX) —dando a entender que
el Rey participa de la soberania— y, especialmente, cuando finaliza pidiendo al
Rey que, después de examinar, discutir y perfeccionar el texto constitucional, lo
eleve «con su sancién a la naturaleza de ley fundamental» (DP XCIX) —lo que
implica compartir con €l el poder constituyente como seria propio de una Cons-
titucién pactada—. La misma significacion residual cabe atribuir a la expresién
«prerrogativa» utilizada por los arts. 145 y 171 en relacién con la sancién,
dando a entender, como ha sefialado algtin autor*!, la existencia de un fondo de
poder que no se corresponde, a nuestro juicio, con la posicién definida para el
monarca en el texto constitucional.

2.2, La division de poderes

El principio de la divisién de poderes, formulado ya con toda claridad en el
Decreto 1, de 24 de septiembre de 1810%, es el otro pilar de la arquitectura cons-
titucional de Cadiz. En el Discurso Preliminar la divisién de poderes se presen-
ta como una exigencia funcional y organizativa derivada de la propia naturaleza
de la sociedad, con independencia de su forma de gobierno del tal forma que la
«autoridad soberana» de la Nacién debe distribuirse «dividiendo su ejercicio en
potestad legislativa, ejecutiva y judicial» (DP VIII). Se distingue, asi, como ha

40 T. FERNANDEZ SARASOLA (2000), pag. 15.

4 M. MARTINEZ SOSPEDRA (1978). La Constituciin de 1812 y el primer liberalismo espaiiol, Va-
lencia, C4tedra Fadrique Furi6 Ceriol, Facultad de Derecho, pags. 313-314.

% «No conviniendo queden reunidos el poder legislativo, el ejecutivo y el judiciario, declaran
las Cortes Generales y Extraordinarias que se reservan el ejercicio del Poder legislativo en toda su
extension. Las Cortes Generales y Extraordinarias habilitan a los individuos que componian el Con-
sejo de Regencia para que, bajo esta misma denominacidn, interinamente y hasta que las Cortes eli-
jan el Gobierno que mds convenga, exerzan el Poder ejecutivo. La Cortes Generales y Extraordi-
narias confirman por ahora todos los tribunales y justicias establecidas en el Reyno para que
continden administrando justicia segiin las leyes».
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sefialado Varela, entre la titularidad de la soberanfa, esa «autoridad soberana» que
corresponde originaria y unitariamente a la Nacidn, y su ejercicio que corres-
ponde a los poderes constituidos®. Son los articulos 15, 16y 17 de la Constitu-
cién los que, tras la conocida declaracién del art. 14 segin la cual «el Gobierno
de la Nacién espafiola es una Monarquia moderada hereditaria», residencian
las tres potestades mediante las que se ejerce la soberanfa nacional, «la potestad
de hacer las leyes [...1 en las Cortes con el Rey», «la potestad de hacer ejecutar las
leyes {...} en el Rey» y «la potestad de aplicar las leyes {...} en los tribunales es-
tablecidos por la ley». Hay, pues, tres poderes constituidos entre los que la
Constitucién distribuye las potestades estatales y que, en tanto acten dentro de
sus respectivas facultades, llevan a cabo actos de autoridad soberana, actos de so-
berania. Puede hablarse asi de la naturaleza derivada y no originaria de los po-
deres y facultades del monarca. Es cierto que la Constitucién de Cddiz, a dife-
rencia de la francesa de 1791 —articulos 2 a 5 del Titulo III—, no califica de
delegados a los poderes constituidos y que el Discurso Preliminar sélo utiliza esa
técnica con relacién a la potestad jurisdiccional de los Tribunales (DP VIII, XI y
XLII), pero la misma significacién cabe atribuir a la concepcién de una autori-
dad soberana nacional originaria cuyo ejercicio se distribuye entre los distintos
poderes y, en particular, la calificacién del Rey como «depositario» (DP VIII y
XIX) de la potestad ejecutiva frente a la atribucién de la representacién de la Na-
ci6én exclusivamente a las Cortes (también a diferencia de la Constitucién francesa
de 1791 que califica de representantes de la Nacién tanto al Rey como al Cuer-
po Legislativo en el articulo 2 del T{tulo III).

Existe asi una capital distincién entre los 6rganos constitucionales de Cddiz.
Mientras el Rey y los tribunales son respectivamente depositario y delegados para
el ejercicio de sus respectivas potestades ejecutiva y jurisdiccional, la relacién de
las Cortes con la Nacién soberana se configura, no en términos de delegacién sino
de representacion. Las Cortes representan a la Nacién soberana y por ello estdn en
una posicién especialmente cualificada en el sistema politico gaditano®. Cabe
aqui traer a colacién el Decreto I, de 24 de septiembre de 1810, en el que los Di-
putados declararon que la soberanfa residfa en las Cortes Generales y Extraordi-
narias e inmediatamente a continuacién, que se reservaban «el ejercicio del poder
legislativo en toda su extensién»; si bien el articulo 3 de la Constitucién resi-
dencié posteriormente la soberanfa en la Nacién y no en las Cortes, lo cierto es

3 J. VARELA SUANCES (1987), pags. 146-149. En el mismo sentido, I. FERNANDEZ SARASOLA
(2000). Pags. 16-17.

4 A. TORRES DEL MORAL (en prensa). Epigrafe dedicado a la divisién de poderes en Cadiz y a
las Cortes de Cddiz como primer Parlamento espafiol en sentido moderno.
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que esa especial proximidad, esa relacion privilegiada del poder legislativo con la
soberanfa se encuentra también en el Discurso Preliminar cuando se afirma que
la autoridad legislativa se reserva a la Nacién bajo el principio de su soberanfa e
independencia (DP VIII); de ahi que tanto el Discurso Preliminar como la
Constitucion (arts. 27, 78 y 100) afirmen reiteradamente que las Cortes repre-
sentan a la Nacidn, al sujeto titular de la soberanfa, mientras que el Rey es tan
solo depositario del ejercicio de una parte de la autoridad soberana, la potestad
ejecutiva y coparticipe en la funcién legislativa; pero esta participacién del Rey
en la potestad legislativa no trae causa de considerarlo también representante de
la Nacién; el Discurso Preliminar justifica la participacién del Rey en la legis-
lacién en la argumentacién historicista® del respeto a la Constitucién antigua de
Espafia (DP VIII) y, en concreto, atribuye a la sancién regia una finalidad co-
rrectiva y depuradora (DP XXI), necesaria para templar las decisiones de un 6r-
gano deliberante numeroso en circunstancias accidentales y excepcionales. Se tra-
ta, pues, de un poder legislativo esencialmente atribuido a las Cortes y
compartido con el Rey por razones histéricas y de equilibrio y contrapeso de las
facultades parlamentarias y que no se basa en la existencia de una representacién
dualista de la Nacién en el binomio Rey-Cortes; por otra parte, el Rey tiene ini-
ciativa legislativa (art. 171.14) que comparte con los Diputados (art. 132), el
veto asociado a la sancién es tan sélo suspensivo y no absoluto (arts. 142-152)
con dictamen previo del Consejo de Estado (art. 2306) y, por tGltimo, promulga las
leyes, encomendando su publicacién al Secretario del Despacho respectivo (arts.
154-156).

Es precisamente esa concepcion de las Cortes como «Cuerpo representativo
de la Nacién» (DP XVII), que se hace visible en la misma f6rmula de juramen-
to de los Diputados —exclusivamente referida a la religién catélica, a la Cons-
titucién y al bien y prosperidad de la Nacién (art. 117) y no al Rey— lo que ex-
plica la participacién decisiva de las Cortes en el ejercicio de la potestad ejecutiva
por el Rey y en la funcién de gobierno y direccién politica, como puede verse al
examinar las facultades del Rey y las restricciones a las que estd sujeto.

Segin el Discurso Preliminar, el Rey es el «jefe del Gobierno y primer ma-
gistrado de la Nacién» en el que la Nacién deposita «por medio de la Constitu-
cién» la potestad ejecutiva en su totalidad (DP XXIII); por su parte, el articulo
170 del texto constitucional declara, en su conocida formulacién, que «la po-

% Sobre el uso del historicismo en el constitucionalismo gaditano, vid. 1. Ferndndez Sarasola
(2000). «La Constitucién Espafiola de 1812 y su proyeccién europea e iberoamericana». Funda-
mentos {en lineal, nGm. 2, pdgs. 9-12. [Consulta: 25 de junio de 2011}. Disponible en web:
http://www.unioviedo.es/constitucional/fundamentos/segundo/pdf/constitucion1812.pdf.
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testad de hacer ejecutar las leyes reside exclusivamente en el Rey, y su autoridad
se extiende a todo cuanto conduce a la conservacién del orden pablico en lo in-
terior, y a la seguridad del Estado en lo exterior, conforme a la Constitucién y a
las leyes»; pese a esta concepcién amplia y genérica del contenido del poder eje-
cutivo, en el Discurso Preliminar ya se pone de manifiesto la preocupacién por
tasar y delimitar con la médxima precisién («individualidad») las competencias re-
gias y a ello responderd la enumeracién de sus facultades «principales» —hasta
dieciséis— en el articulo 171. Pero, a juicio del Discurso Preliminar estas fa-
cultades atribuyen al Rey un «inmenso poder» y autoridad por lo que se hace ne-
cesario establecer un elenco de restricciones a las mismas en el articulo 172, ade-
mds de las limitaciones ya establecidas de forma dispersa a lo largo del articulado;
as{, la Comisién considerd «esencialisimo todo lo concerniente a las limitaciones
de la autoridad del Rey» para evitar oscuridad y ambigiiedades que den lugar a
«las funestas alteraciones que tanto han desfigurado y hecho variar la indole de la
Monarquia» y con este objeto pretendi6 sefialar «con escrupulosidad reglas fijas,
claras y sencillas» que determinaran «con toda exactitud y precisién» la autori-
dad de los tres poderes constituidos (DP XXIII y IX).

Asi, combinando las facultades regias con las limitaciones® impuestas a las
mismas, podemos establecer el alcance de los poderes del monarca gaditano al

4

que corresponden los siguientes:

1. Le corresponde la potestad reglamentaria ejecutiva («expedir los decretos,
reglamentos e instrucciones que crea conducentes para la ejecucion de las
leyes», art. 171.1), pero no puede dictar reglamentos independientes ni
tiene potestad ejecutiva respecto de los decretos de Cortes; por otra par-
te, son las Cortes quienes deben aprobar los reglamentos generales de Po-
licfa y Sanidad (art. 131.23).

2. Tiene el deber genérico de cuidar de la pronta y cumplida administracién
de la justicia (art. 171.2) que se administra en su nombre de la misma
forma que en su nombre se encabezan las ejecutorias y provisiones de los
tribunales superiores (art. 275); nombra a los magistrados de los tribu-
nales civiles y criminales, pero a propuesta del Consejo de Estado (art.
171.4) y correspondiendo a las Cortes decretar la creacién y supresion de
las plazas (art. 131.9); asimismo, puede suspender, previo expediente y
oido el Consejo de Estado, al magistrado contra el que se presenten
quejas aparentemente fundadas, pero debe dar traslado inmediato al
Tribunal Supremo para su enjuiciamiento (art. 253) y debe ser consul-

4 Ibid., pags. 20-23.
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tado por el Tribunal Supremo sobre las dudas interpretativas planteadas
al mismo por los demds Tribunales pero sélo a los efectos de promover la
declaracion de las Cortes a quien corresponde la interpretacion de las le-
yes (arts. 261.10 y 131.1)

Declara la guerra, previo dictamen del Consejo de Estado, y firma la paz,
aunque debe dar cuenta documentada a las Cortes (arts. 171.3 y 230).
Provee todos los empleos civiles y militares (art. 171.5) si bien son las
Cortes las competentes para crear y suprimir los oficios pablicos (art.
131.9).

Concede honores y distinciones de toda clase, con arreglo a las leyes
(art. 171.7) pero tiene prohibido conceder privilegios exclusivos a per-
sonas o corporaciones (art. 172. 9)

Manda el Ejército y la Armada y dispone de ellos y los distribuye a su
conveniencia, pero las Cortes, a propuesta del Rey, fijan anualmente el
contingente de tropas y el nimero de buques militares; nombra a los ge-
nerales si bien son las Cortes quienes regulan su régimen disciplinario,
econémico y administrativo mediante las ordenanzas (arts. 171.8 y 9,
131.10 y 11 y 357-359); dispone de la milicia nacional dentro de cada
provincia aunque necesita autorizacién de las Cortes para usarla fuera de
los limites provinciales (art. 365). Corresponde a las Cortes conceder o
negar la admisién de tropas extranjeras en el territorio nacional (art.
131.9)

Dirige las relaciones diplomadticas y comerciales con las demds potencias
pero limitado por el consentimiento de las Cortes para concertar alianzas
ofensivas y tratados especiales de comercio o que obliguen a dar subsidios
a potencias extranjeras; asimismo, nombra a los embajadores y repre-
sentantes diplomadticos (arts. 171. 10, 131. 7 y 172.5 y 6). Requiere ade-
mds del dictamen del Consejo de Estado para la celebracién de tratados
internacionales (art. 236).

Cuida de la fabricacién de la moneda (art. 171.11) pero las Cortes de-
terminan el valor, peso, ley, tipo y denominacién de las monedas (art.
131.19).

Presenta el presupuesto general anual a través del Secretario del Despa-
cho de Hacienda asi como el plan de las contribuciones necesarias para
sufragar los gastos (arts. 227, 341 y 343) y decreta la inversion de los
fondos destinados a cada uno de los ramos de la administracién pablica
(art. 171.12), segtn los gastos fijados por las Cortes quienes deben exa-
minar y aprobar las cuentas de las inversiones (art. 131.12). Asimismo,
decreta los pagos con el refrendo del Secretario del Despacho de Ha-
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cienda, expresando el gasto a que se destina su importe y el Decreto de
las Cortes autorizante (art. 347). Los Secretarios le rinden cuentas de los
gastos de sus respectivos ramos (art. 227).

Ejerce el derecho de gracia con arreglo a las leyes (art. 171.13)
Nombrar y separa libremente a los secretarios de Estado y del Despacho
(art. 171.10), si bien las Cortes pueden hacer las variaciones que la ex-
periencia o las circunstancias exijan en este sistema de secretarias del
Despacho cuyo niimero se fijo en siete por la propia Constitucién (art.
222).

Nombra al jefe superior del gobierno politico de las provincias que pre-
siden las Diputaciones Provinciales (arts. 324 y 325) y puede suspender
a los vocales de las Diputaciones Provinciales en caso de abuso de sus fa-
cultades, pero debe dar parte motivadamente a las Cortes que adoptardn
la decisién que corresponda (art. 336).

Presenta a las Cortes, a través del Secretario del Despacho de Hacienda,
contribuciones alternativas a las que estime gravosas o perjudiciales
(art. 343); son las Cortes quienes establecen anualmente las contribu-
ciones e impuestos y aprueban su reparto entre las provincias (art. 131.13
y 15), prohibiéndose expresamente al Rey imponer por si directa ni in-
directamente contribuciones, ni hacer pedidos bajo cualquier nombre o
para cualquiera objeto que sea sin que los hayan decretado las Cortes (art.
172.8).

Tiene prohibido expresamente disponer de parte alguna del territorio na-
cional (art. 172.4) y necesita el consentimiento de las Cortes para ceder o
enajenar bienes nacionales (art. 172.7).

No puede disponer de su autoridad real ni de ninguna de sus prerroga-
tivas y necesita el consentimiento de las Cortes para abdicar en su in-
mediato sucesor (art. 172.3) as{ como para contraer matrimonio, enten-
diéndose en este tltimo caso si no lo solicitara que ha abdicado la Corona
(art. 172.12). Tampoco puede ausentarse del Reino sin consentimiento
de las Cortes, entendiéndose en tal caso que ha abdicado la Corona (art.
172.2).

Junto a las restricciones de la autoridad del Rey, la Constitucién exige el re-
frendo de sus actos por los Secretarios del Despacho (arts. 225-229), refrendo que
el Discurso Preliminar motiva en una doble necesidad: la irresponsabilidad del
Rey para que pueda ejercer eficazmente el poder ejecutivo sin riesgo de altercados

y enfrentamientos civiles que pongan en peligro la pervivencia de la propia Mo-
narquia y, correlativamente, la necesidad de la contrafirma ministerial para «ha-
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cer efectiva la responsabilidad del Gobierno» (DP, XXIX) por las 6rdenes del mo-
narca; asi, la Constitucién declara que «la persona del Rey es sagrada e inviola-
ble» (art. 168) y dispone que «todas las 6rdenes del Rey deberan ir firmadas por
el secretario del despacho del ramo a que el asunto corresponda. Ningtn tribunal
ni persona publica dard cumplimiento a la orden que carezca de este requisito»
(art. 225). Pero este refrendo no da lugar a responsabilidad politica de los Secre-
tarios ante las Cortes sino tan sélo a una responsabilidad juridica fundada en cri-
terios de constitucionalidad y legalidad —«los secretarios del despacho serdn res-
ponsables a las Cortes de las 6rdenes que autoricen contra la Constitucién o las
leyes, sin que les sirva de excusa haberlo mandado el Rey» (art. 226)—, corres-
pondiendo a las Cortes la acusacion —que conlleva la suspensién del Secretario—
y la instruccién y enjuiciamiento al Tribunal Supremo (arts. 228 y 229).

Ademds del refrendo, el Rey requiere del dictamen del Consejo de Estado
«en los asuntos graves gubernativos, y seflaladamente para dar o negar la sancién
a las leyes, declarar la guerra, y hacer los tratados» (art. 236), configurdndose este
6rgano como la Gnica instancia de consejo y asesoramiento al Rey. Los cuarenta
consejeros que lo integran (cuatro eclesidsticos, cuatro Grandes de Espafia y el
resto notables distinguidos por su ilustracién, conocimientos o servicios al Es-
tado) son nombrados por el Rey, a propuesta de las Cortes en lista triple y son in-
amovibles salvo por el Tribunal Supremo por causa justificada (arts. 231-241).

Esta divisién de poderes responde, como se ha sefialado por la doctrina, a una
concepcién rigida?” de separacién cuasiabsoluta de los mismos. Ya en el Discur-
so Preliminar se afirmé que la separacién de poderes es «indispensable»: «la ex-
periencia de todos los siglos ha demostrado hasta la evidencia que no puede ha-
ber libertad ni seguridad, y por lo mismo justicia ni prosperidad en un Estado en
donde el ejercicio de toda la autoridad esté reunido en una sola mano» (DP,
VIII). Y el articulado constitucional vino a consagrar esa separacion de poderes
que se pretendid justificar no en razones abstractas de filosoffa politica, sino en la
experiencia y en la tradicién histérica espafiola.

Asi, por lo que se refiere a las relaciones entre el poder ejecutivo y el legis-
lativo, la Comisién redactora dej6 constancia de la dificultad de establecer los 1i-
mites entre ambos®® y, como ya se ha dicho, argumenté la participacién del
Rey en las tareas legislativas en el historicismo y la sancién, en concreto, en el

7 Ibid., pag. 17.

4 «Los limites que se deben sefialar, particularmente entre la autoridad legislativa y ejecuti-
va para que formen un justo y estable equilibrio, son tan inciertos, que su establecimiento ha sido,
en todos tiempos, la manzana de la discordia entre los autores mds graves de la ciencia del go-
bierno, y sobre cuyo importante punto se han multiplicado al infinito los tratados y los sistemas»

(DP, VIII).
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contrapeso y moderacién de los excesos asamblearios. Ademds de la iniciativa le-
gislativa y la prerrogativa de la sancién y promulgacién, hay que decir que el Rey
se limita a asistir a la apertura y a la clausura de las Cortes —que en ningin caso
serdn diferidas aunque el Rey manifestare impedimentos— y a realizar un dis-
curso en la apertura (que serd leido por el Presidente si no asiste el monarca) al
que el Presidente contesta en términos generales (arts. 121 y 123). Carece,
pues, el monarca de la facultad de convocar las Cortes que se reunirdn anual-
mente a fecha fija —«con el fin de evitar que el influjo del Gobierno o las malas
artes de la ambicién puedan estorbar jamds con pretextos o alargar con subter-
fugios la reunién del Congreso nacional» (DP, XVIII)— durante tres meses
consecutivos, reunién anual que en el Discurso Preliminar se presenta como «un
freno que constantemente {...} contenga [a la autoridad real} dentro de sus li-
mites®»; por otra parte, el Rey no sélo no tiene atribuida la disolucién y sus-
pensién de las Cortes sino que se le prohibe expresamente «impedir bajo ningtn
pretexto la celebracion de las Cortes en las épocas y casos sefialados por la Cons-
titucién, ni suspenderlas ni disolverlas, ni en manera alguna embarazar sus se-
siones y deliberaciones», sefialando que quienes «le aconsejasen o auxiliasen en
cualquiera tentativa para estos actos, son declarados traidores, y serdn persegui-
dos como tales» (art. 172.1). S puede el monarca pedir a las Cortes que prorro-
guen sus sesiones un mes adicional (art. 107) y también solicitar a la Diputacién
Permanente la convocatoria de las Cortes extraordinarias «cuando en circuns-
tancias criticas y por negocios arduos tuviere [...} por conveniente que se con-
greguen» (art. 162.3). Con el fin de asegurar «la absoluta libertad de las discu-
siones» (DP, XVIII) y evitar la influencia del Rey con su presencia en las
deliberaciones, se prohibe a las Cortes deliberar en su presencia (art. 124). Has-
ta tal punto llega la desconfianza en el monarca, reiteradamente presente en el
Discurso Preliminar, que se prescribe expresamente que en la apertura y clausu-
ra de las Cortes el Rey entrard «sin guardia» y con la sola compafifa de las per-
sonas determinadas por el ceremonial establecida por el reglamento del gobier-
no interior (art. 122). Se suaviza, no obstante, el rigor de la incomunicacién fisica
entre el Rey y las Cortes al permitir el articulo 125 que los Secretarios del Des-
pacho puedan asistir e intervenir en las discusiones de las propuestas legislativas
realizadas en nombre del Rey pero «cuando y del modo que las Cortes determi-
nen» aunque no podran estar presentes en la votacién.

4 Asf, se afirma que «el juntar Cortes cada afio es el tnico medio legal de asegurarse la ob-
servancia de la Constitucién sin convulsiones, sin desacato a la autoridad y sin recurrir a medidas
violentas que son precisas y aun inevitables cuando los males y vicios en la Administracién llegan
a tomar cuerpo y envejecerse»; la convocatoria anual de Cortes se valora as{ como una forma de que
la Nacidn esté «siempre viva y vigilante por medio de sus procuradores» (DP, XVII).
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Se establece, ademds, un régimen de rigurosas incompatibilidades entre el
Ejecutivo y el Legislativo. Asi, los secretarios del Despacho, los consejeros de Es-
tado, y los empleados de la Casa Real, no podran ser elegidos Diputados de Cor-
tes (arts. 96y 232) al igual que los Infantes de Espafia (art. 205) y los Diputados,
durante el tiempo de su mandato, no podran aceptar (ni solicitar para otro)
ningin empleo de provisién del Rey ni ascenso salvo de escala en su respectiva
carrera; idéntica prohibicidn se establece para solicitar pensién o condecoracién
alguna del Rey durante el periodo de su mandato y el afio siguiente a la finali-
zacién de sus funciones (arts. 129 y 130). Tampoco los empleados pablicos de
nombramiento gubernamental podrin ser elegidos Diputados de Cortes por la
provincia en que ejercen su cargo (art. 97). Alcanzan también las incompatibi-
lidades de los empleados del Ejecutivo al dmbito municipal de tal manera que
«no podri ser alcalde, regidor ni procurador sindico ningtin empleado publico de
nombramiento del Rey, que esté en ejercicio», a excepcién de los miembros de
las milicias nacionales (art. 318).

La separacion entre el poder judicial y los otros dos poderes del Estado es ob-
jeto de especial atencion. Asi, una de las razones que se dan en el Discurso Pre-
liminar para la creacién del Consejo de Estado es, ademds de no distraer a los ma-
gistrados en el ejercicio de la potestad jurisdiccional, «determinar con toda
escrupulosidad, y conservar enteramente separadas las facultades propias y ca-
racteristicas de la autoridad judicial» (DP, XXX). La preocupacién de la Comi-
sién por la independencia del poder judicial se refleja en rotundas referencias en
el discurso de Argiielles: «para que la potestad de aplicar las leyes a los casos par-
ticulares no pueda convertirse jamds en instrumento de tirania, se separan de tal
modo las funciones del juez de cualquiera otro acto de la autoridad soberana, que
nunca podran ni las Cortes ni el Rey ejercerlas bajo ningtin pretexto»; si en cir-
cunstancias excepcionales puede admitirse la concentracién temporal de los po-
deres legislativo y ejecutivo en una sola autoridad, no sucede lo mismo con la po-
testad judicial: «en el momento que ambas autoridades o alguna de ellas
reasumiese la autoridad judicial desaparecerfa para siempre no sélo la libertad po-
litica y civil, sino hasta aquella sombra de seguridad personal, que no pueden
menos de establecer los mismos tiranos si quieren conservarse en sus Estados».
Las reminiscencias del pensamiento de Montesquieu son en este caso mds que
evidentes™.

> «Cuando el poder legislativo estd unido al poder ejecutivo en la misma persona o en el mis-
mo cuerpo, no hay libertad porque se puede temer que el monarca o el Senado promulguen leyes
tirdnicas para hacerlas cumplir tirdnicamente. Tampoco hay libertad si el poder judicial no estd se-
parado del legislativo ni del ejecutivo. Si va unido al poder legislativo, el poder sobre la vida y la
libertad de los ciudadanos serfa arbitrario, pues el juez seria al mismo tiempo legislador. Si va uni-
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Desde estas premisas, la Constitucién determina que «la potestad de aplicar
las leyes en las causas civiles y criminales pertenece exclusivamente a los Tribu-
nales» (art. 242) y prohibe expresamente a las Cortes y al Rey ejercer en ningin
caso las funciones judiciales, no pudiendo privar de libertad, ni imponer pena al-
guna a ningun individuo, bajo responsabilidad del Secretario del Despacho
que firme la orden, y el juez que la ejecute por atentado contra la libertad indi-
vidual, admitiéndose la expedicién de 6rdenes de arresto sélo en el caso de que el
bien y seguridad del Estado los exijan pero con la condicién de puesta a dispo-
sicién del detenido en cuarenta y ocho horas ante el tribunal o juez competente;
de la misma forma, le prohibe avocar causas pendientes, ordenar reabrir los
juicios fenecidos y dispensar el orden y las formalidades del proceso sefialadas
por las leyes (arts. 172.11, 243 y 244). Asimismo, se reserva al Tribunal Supre-
mo el enjuiciamiento de los magistrados contra los que se presenten quejas
fundadas a cuyos efectos el Rey le dari traslado inmediato del expediente for-
mado, aunque podra suspenderle oido el Consejo de Estado (art. 253). Por lti-
mo, cabe sefialar que aunque la justicia se administra en nombre del Rey y las
ejecutorias y provisiones de los tribunales superiores se encabezarin también en
su nombre (art. 257), resulta llamativo que ello se fundamente en el Discurso
Preliminar, no en la consideracién del Rey como Jefe del Estado que represente
la unidad de los tres poderes, sino en su condicién de titular de la potestad eje-
cutiva, capaz, en cuanto tal, de imponer el cumplimiento de las decisiones ju-
diciales’'.

do al poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un opresor. Todo estarfa perdido si el mismo
hombre, el mismo cuerpo de personas principales, de los nobles o del pueblo, ejerciera los tres po-
deres: el de hacer las leyes, el de ejecutar las resoluciones piblicas y el de juzgar los delitos o las di-
ferencias entre particulares» {MONTESQUIEU (1980). E/ Espiritu de las Leyes {en lineal, traduccién y
preparacién por M. BLAZQUEZ y P. DE VEGA, Madrid, Tecnos, Libro XI, Capitulo VI. {Consulta: 5
de noviembre de 2009}. Disponible en web: http://www.der.uva.es/constitucional/materiales/li-
bros/Montesquieu.pdf.

1 «Aunque la potestad judicial es una parte del ejercicio de la soberanfa delegada inmedia-
tamente por la Constitucion a los Tribunales, es necesario que el Rey como encargado de la eje-
cucién de las leyes en todos sus efectos, pueda velar sobre su observancia y aplicacién. El poder de
que estd revestido y la absoluta separacién e independencia de los jueces, al paso que forman la su-
blime teorfa de la institucién judicial, producen el maravilloso efecto de que sean obedecidas y res-
petadas las decisiones de los Tribunales, y por eso sus ejecutorias y provisiones deben publicarse a
nombre del Rey considerdndole en este caso como el primer magistrado de la Nacién» (DP,

XLIII).
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2.3.  «Monarquia Moderada» y Monarquia Limitada

Con lo dicho hasta ahora se puede reafirmar una valoracién ya expuesta, nada
novedosa por ser muy compartida por la doctrina pero que entendemos relevan-
te para el estudio de la Monarquia gaditana: el Rey es un poder constituido’?, al
igual que los demds 6rganos constitucionales, y no participa en la titularidad del
poder constituyente originario ni tampoco en el poder constituyente-constitui-
do, en el poder de reforma de la Constitucién. Ademds de lo que ya se ha sefia-
lado con anterioridad, pueden afiadirse otros datos significativos a este respecto.
por una parte, las restricciones a la autoridad del Rey contenidas en el texto cons-
titucional estdn protegidas por la rigidez constitucional; sefiala en este sentido el
Discurso Preliminar que «el Gobierno de Espafia es una Monarquia hereditaria,
moderada por la ley fundamental, sin que en las limitaciones que la modifican
pueda hacerse ninguna alteracién, sino en los casos y por los medios que sefiala la
misma Constitucién» (DP, XI), afirmacién que equivale a negar la existencia de
poderes de reserva en el Rey que éste pueda activar para modificar las limitacio-
nes constitucionales de sus poderes por el procedimiento legislativo ordinario con
su consiguiente concurso en forma de iniciativa legislativa y sancién. Por otra
parte, las Gltimas y conocidas palabras del alegato de Argiielles ofrecen una
imagen muy pldstica de la naturaleza constituida de la autoridad real en Cadiz
cuando pide a Fernando VII que le diga a la Nacién que «hoy mds que nunca
debe redoblar sus esfuerzos para acelerar el suspirado momento de restituirle al
Trono de sus mayores, que reposa majestuosamente sobre las sélidas bases de una
Constitucion liberal» (DP, XCIX iz fine). Es decir, no es la Constitucién la que
reposa sobre el Trono como seria el caso de una Carta otorgada desde el principio
mondrquico sino el Trono el que reposa sobre la Constitucién.

Si esto es asi, hay que partir de esta exclusion del Rey de la potestad cons-
tituyente para tratar de esclarecer la naturaleza de la «Monarquia hereditaria
moderada» proclamada el dfa de San José de 1812. Pues bien, coherentemente
con lo dicho, la Monarquia moderada no puede identificarse a nuestro juicio con
lo que comtnmente se entiende por una Monarquia limitada en sentido es-
tricto’, esto es, con un sistema politico fundamentado en el principio monar-

>2° A. TORRES DEL MORAL (en prensa). Epigrafes dedicados a la soberanfa segiin la Constitucién
espafiola de 1812 y al poder constituyente popular.

> Suele citarse como paradigmdtico de la Monarqufa limitada el Predmbulo de la Carta
francesa de 1814 del que se extractan los siguientes parrafos como los mds significativos: «Se ha so-
licitado una Carta constitucional debido al estado actual del Reino; la hemos prometido y la pu-
blicamos. Hemos considerado que, aunque toda la autoridad ha residido en Francia en la persona del
Rey, nuestros predecesores no han dudado en modificar su ejercicio segiin la diferencia de los tiem-
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quico’® segtin el cual un Rey plenamente soberano autolimita su poder otor-
gando una Carta constitucional mediante la que la Asamblea o Parlamento co-
labora en el ejercicio de la funcién legislativa y se reserva para sf la potestad eje-
cutiva, pero que en cuanto 6rgano supremo del Estado es también el titular
residual de todas aquellas competencias no expresamente atribuidas a otros 6r-
ganos y goza de una presunciéon de competencia a su favor, de la competencia so-
bre la competencia. Entiende, sin embargo, Diego Sevilla que la atribucién de la
ejecucion al Rey en términos de «potestad» en el articulo 170, demuestra el ca-
récter originariamente constituyente del monarca’®, y Martinez Sospedra consi-
dera que el Rey es el depositario de un fondo de poder que lo convierte en la fi-
gura central del panorama institucional por cuanto retiene el resto del poder no
traspasado a las Cortes y a los Tribunales y por ello le corresponde la competen-
cia de las competencias, como lo demuestran la definicién general de sus fun-
ciones ejecutivas en el articulo 170, la falta de tasacién de las mismas en el arti-
culo 171 (que enumera solo las «principales») y la utilizacién de la expresion

«potestad» para atribuir facultades propias e inherentes a los distintos 6rganos

constitucionales en los que residen y no simplemente se delegan’®.

Cuando el articulo 14 de la Constitucién afirma que «el Gobierno de la Na-
cién espafiola es una Monarquia moderada hereditaria» no se estd pronunciando

pos, L...}. Hemos acordado voluntariamente y por el libre ejercicio de nuestra antoridad real y acordamos, con-
ceder y otorgar a nuestros sibditos tanto para Nos como para nuestros sucesores y para siempre, de
la siguiente Carta Constitucional» (la cursiva es de los autores). Sobre la Monarquia limitada, pue-
de consultarse A. PEREZ DE ARMINAN Y DE LA SERNA (1987), en M. FERNANDEZ-FONTECHA TO-
RRES y A. PEREZ DE ARMINAN Y DE LA SERNA (1987). La Monarquia y la Constitucion, Madrd, Ci-
vitas, 1987, pags. 20-55.

5 Para A. MENENDEZ REXACH, la formulacién cldsica del principio mondrquico se contiene en
al articulo II,1° de la Constitucién bavara de 1818 («El Rey es el Jefe del Estado, retine en si todos
los derechos del poder del Estado y los ejerce conforme a las determinaciones acordadas por él y fi-
jadas en el presente documento constitucional») y fue posteriormente extendido a toda la Federa-
ci6n alemana por el articulo 57 del Acta final de Viena de 1820 en virtud de la cual «dado que la
Federaci6n alemana, con excepcién de las ciudades libres, estd compuesta por reinos soberanos, todo
el poder del Estado debe permanecer reunido en el Jefe del Estado, como consecuencia del concepto
fundamental aqui establecido, y el soberano s6lo puede estar vinculado a la participacién de los es-
tamentos en el ejercicio de determinados derechos en virtud de una Constitucién estatal». Vid. A.
MENENDEZ REXACH (1979). La Jefatura del Estado en el Derecho Priblico Espafiol, Madrid, Instituto
Nacional de Administracién Puablica, pdg. 68 y W. HEUN (2000). «El principio mondrquico y el
constitucionalismo alemdn del siglo XIX». Fundamentos [en lineal, nim. 2. {Consulta: 22 de junio
de 2011}. Disponible en web: http://www.unioviedo.es/constitucional/fundamentos/segundo/pdf/
pmonarquico.pdf.

> D. SEVILLA ANDRES (1973). «Notas sobre el poder ejecutivo en la Constitucién de 1812».
Documentacion Administrativa, nim. 153, pdg. 71.

56 M. MARTINEZ SOSPEDRA (1978), pags. 311-313.
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sobre una soberanfa mondrquica que, venteando los nuevos aires, transige sobre
su poder y renuncia a parte del mismo para salvar su legitimidad originaria; la
cuestién de la soberanfa habfa sido ya previamente resuelta con su atribucién a la
Nacién espafiola en el articulo 3 y no estaba en discusién, mdxime cuando en la
isla de Le6n la soberanfa nacional no era un concepto retérico ni una mera de-
claracién de voluntad e intenciones hacia el futuro sino una realidad operante en
el propio momento constituyente en el que la Nacién, en ausencia del monarca,
se habfa erigido en sujeto soberano; de ahf que se defina a la Monarquia mode-
rada como «el Gobierno» esto es, como la forma de gobierno de un Estado en el
que el monarca ha dejado de ser soberano para convertirse en un poder ejecutivo
transmitido hereditariamente. Es claro que el verbo «moderar» del que viene el
calificativo tiene un significado muy préximo a limitar y en ese sentido se utili-
za la expresion «Monarquia moderada» en el Discurso Preliminar en un contex-
to referido a las limitaciones a la autoridad regia: «en seguida se proclama
igualmente, que el Gobierno de Espafia es una Monarquia hereditaria, modera-
da por la ley fundamental, sin que en las limitaciones que la modifican pueda ha-
cerse ninguna alteracion, sino en los casos y por los medios que sefiala la misma
Constitucion» (DP, IX). Sin embargo, no es la Monarquia soberana la que se ha
moderado a sf misma otorgando una ley fundamental sino que es la ley funda-
mental, emanada de una soberanfa nacional previa, la que establece una Monar-
quia moderada al organizarla conforme al principio de divisién de poderes y de-
terminar las limitaciones que afectan al poder ejecutivo residenciado en el Rey.
Es significativo en este sentido que el Discurso Preliminar afirme inmediata-
mente a continuacién la conexion légica entre la Monarquia moderada, las li-
mitaciones a la autoridad del Rey y la divisién de poderes’’. En el mismo senti-
do, la sistemdtica del texto constitucional responde a la misma estructura légica
cuando la declaracién del articulo 14 va seguida sin solucién de continuidad
(arts. 15, 16 y 17) de la atribucién de las tres potestades cldsicas a los distintos
6rganos constitucionales constituidos en aplicacién del principio de divisién

°7 «La Comisién ha mirado como esencialisimo todo lo concerniente a las limitaciones de la
autoridad del Rey, arreglando este punto con toda circunspeccion, asi para que pueda ejercerla con
la dignidad, grandeza y desembarazo que corresponde al Monarca de la esclarecida Nacién espa-
flola, como para que no vuelvan a introducirse al favor de la oscuridad y ambigiiedad de las leyes las
funestas alteraciones que tanto han desfigurado y hecho variar la indole de la Monarquia con gra-
ve dafio de los intereses de la Nacién y de los derechos del Rey. Asi se han sefialado, con escrupu-
losidad reglas fijas, claras y sencillas que determinan con toda exactitud y precisién la autoridad
que tienen las Cortes de hacer leyes de acuerdo con el Rey; la que ejerce el Rey para ejecutarlas y
hacerlas respetar, y la que se delega a los jueces y Tribunales para la decisién de todos los pleitos y
causas con arreglo a las leyes del Reino» (DP, IX).
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de poderes, todo ello en el Capitulo IIT del Titulo I dedicado al «Gobierno» e in-
mediatamente a continuacién de los Capitulos I y II dedicados respectivamente
a la Nacidn espafiola y a la religion. La Monarquia moderada no es sino el tra-
sunto gaditano de aquel Estado moderado del que habla Montesquieu en el
que existe la libertad politica porque los poderes se frenan entre si’®.

Por tanto, por Monarquia moderada se entiende una forma de gobierno ba-
sada en la soberania nacional y en una distribucién de las funciones estatales que
limita la autoridad —constituida, que no soberana— del Ejecutivo mondrquico
y s6lo en ese sentido /zto de Monarquia no absoluta o «pura®», de gobierno mo-
ndrquico limitado por una divisién de poderes establecida en una Constitucién
emanada de la soberanfa nacional parece apropiado calificarla de Monarqufa li-
mitada (o constitucional en sentido amplio, para otros sectores doctrinales®).

2.4.  EIl Rey como Jefe del Estado

Una dltima cuestién suscita la posicion del Rey en la Monarquia de 1812, su
consideracién como Jefe del Estado. El Ejecutivo gaditano es, huelga decirlo, un
Ejecutivo monista en el que el Rey es definido por el Discurso Preliminar como
«jefe de Gobierno» pero también como «primer magistrado de la Nacién» en
dos ocasiones y como «Jefe del Estado» en otra. Estas expresiones no son, sin em-
bargo, significativas de que, atin en un sistema monista, se diferencie en Cddiz
entre una esfera competencial ligada a la titularidad del poder ejecutivo y otra,
propia de la Jefatura del Estado como suprema magistratura estatal, integrada
por funciones y competencias de representacién de la unidad del Estado subya-
cente a la divisién de poderes. Asi, el término «primer magistrado de la Nacién»
se utiliza en un primer caso junto a la expresién «jefe del Gobierno» y en un con-
texto referido a la titularidad de una enérgica potestad ejecutiva para garantizar
el orden, la justicia, la libertad y la seguridad de los ciudadanos®'; en la segunda

8 «La libertad politica no se encuentra més que en los Estados moderados; ahora bien, no
siempre aparece en ellos, sino s6lo cuando no se abusa del poder. [...} Para que no se pueda abusar
del poder es preciso que, por la disposicién de las cosas, el poder frene al poder» {MONTESQUIEU
(1980). Libro XI, Capitulo IV}. Vid. también A. TORRES DEL MORAL (en prensa). Epigrafe dedicado
al Rey y la monarquia moderada.

% J. VARELA SUANCES (1987), pag. 185.

0 Ihid., pags. 185-187.

1 «El Rey, como jefe del Gobierno y primer magistrado de la Nacién, necesita estar revesti-
do de una autoridad verdaderamente poderosa, para que al paso que sea querido y venerado dentro
de su Reino, sea respetado y temido fuera de él de las naciones amigas y enemigas. Toda la potes-
tad ejecutiva la deposita la Nacién por medio de la Constitucién en su manos, para que el orden y
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ocasién, se emplea el mismo calificativo a propésito de los poderes ejecutivos
atribuidos al monarca en relacién con una concepcién de la potestad judicial en-
tendida como ejecucion de las leyes que exige la publicacién de las ejecutorias y
provisiones judiciales en nombre del Rey para ampararse en su autoridad ejecu-
tiva a efectos de su respeto y aplicacién® y hay que entender, por tanto, la ex-
presién en sentido estricto, esto es como supremo (primer) magistrado o juez de
la Nacién, aunque carezca de las potestades jurisdiccionales que le han sido ce-
losamente vedadas. Por otra parte, su calificacién como «Jefe del Estado» alude
a su competencia para ordenar los gastos publicos bajo la supervisién de las Cor-
tes (arts. 171.12, 131.12 y 347), competencia de indole estrictamente ejecutiva
y en ningin caso representativa®.

Si acudimos, no obstante, a los poderes y facultades regios, se encuentran en-
tre los mismos, junto a los propios de un Jefe de Gobierno, los que la posterior
evolucién de los Estados mondrquicos ha acabado atribuyendo al Rey en cuanto
titular de la institucién de la Jefatura del Estado con perfiles auténomos del Eje-
cutivo, si no en la literalidad de los textos constitucionales, si en la praxis deri-
vada de la introduccién progresiva de los mecanismos parlamentarios. Pero no
fue posible dar en Cddiz ese paso hacia una Monarquia parlamentaria en la que el
Rey abandone en manos de un Gobierno sujeto en exclusiva a la confianza par-
lamentaria la funcién de direccién politica y el ejercicio efectivo de la potestad
ejecutiva (aunque conserve su titularidad formal) y actde exclusivamente como
Jefe del Estado que, pese a estar excluido del poder constituyente, conserve su
posicién suprema como 6rgano al que, por expresar simbélicamente la unidad es-

la justicia reinen en todas partes, y para que la libertad y seguridad de los ciudadanos pueda ser
protegida a cada instante contra la violencia o las malas artes de los enemigos del bien piblico»
(DP, XXIII).

2 «Aunque la potestad judicial es una parte del ejercicio de la soberanfa delegada inmedia-
tamente por la Constitucién a los Tribunales, es necesario que el Rey como encargado de la eje-
cucién de las leyes en todos sus efectos, pueda velar sobre su observancia y aplicacién. El poder de
que estd revestido y la absoluta separacién e independencia de los jueces, al paso que forman la su-
blime teorfa de la institucién judicial, producen el maravilloso efecto de que sean obedecidas y res-
petadas las decisiones de los Tribunales, y por eso sus ejecutorias y provisiones deben publicarse a
nombre del Rey considerdndole en este caso como el primer magistrado de la Nacién» (DP,
XXXVIII).

% «El Rey, como Jefe del Estado, podra aplicar segtin lo crea conveniente al mejor servicio de
la Nacién los fondos piblicos puestos a su disposicién por las Cortes. Pero éstas no pueden des-
entenderse de vigilar sobre la justa inversién, de lo que verdaderamente constituye la sustancia de
los pueblos. Para ello es indispensable que el tesorero mayor no haga pago alguno que no sea en vir-
tud de decreto del Rey, refrendado por el secretario del despacho de Hacienda, de cuyo arreglo pen-
de quedar asegurada la responsabilidad de cualquiera malversacién» (DP, LXXXIV).
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tatal, corresponde la intervencién Gltima en los actos juridico-publicos mds re-
levantes para manifestar de forma unitaria la voluntad del Estado, sin perjuicio
de que el contenido de dicha voluntad venga determinado por los distintos 6r-
ganos estatales.

Ello hubiera exigido, cuanto menos, tres presupuestos esenciales, ademds de
la soberanfa nacional ya concurrente en el texto de 1812: la concepcién del Go-
bierno como 6rgano separado del monarca con funciones ejecutivas y de direccién
politica, el establecimiento de una relacién de confianza parlamentaria y res-
ponsabilidad politica del Gobierno con las Cortes y, finalmente, la percepcién de
un nicleo de funciones representativas propias del Jefe del Estado e indepen-
dientes de su titularidad formal del poder ejecutivo.

Algunos pasos se dieron en Cddiz hacia la formacién del Gobierno como 6t-
gano colegiado que ejerciera de facto y bajo una direccién coordinada los poderes
ejecutivos del monarca. En el Discurso Preliminar, como ha sefialado Tomds Vi-
llarroya®, se sugeria ya esta idea en dos ocasiones: una, al justificar el traslado de
responsabilidad a los secretarios refrendantes de los que se sugiere que ejercen de
hecho la autoridad del Rey®, y otra, cuando la creacién del Consejo de Estado se
motiva precisamente en la necesidad de coordinar y dar una direccién Gnica y co-
herente a la accién de los Secretarios®.

Se encuentra, sin embargo, ausente del articulado constitucional el concepto
de un Gabinete o Gobierno colegiado®” integrado por los Secretarios del Despa-
cho y distinto de estos individualmente considerados, asi como una Presidencia
del mismo que actte de enlace entre el Gabinete y el Rey; en este sentido, la
Constitucién sélo incluye al propio Rey, a los Secretarios del Despacho y al
Consejo de Estado en el Titulo IV que, bajo la rabrica «Del Rey» regula el poder
ejecutivo. Por su parte, sefiala Varela que en el Nuevo Reglamento de la Re-
gencia del Reyno, aprobado por Decreto CCXLVIII, de 8 de abril de 1813, se ar-

4 J. ToMAS VILLARROYA (1981). Breve historia del constitucionalismo espaiiol, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, pdgs. 25-26.

% «Como el 6rgano inmediato del Rey lo forman los secretarios del despacho, aqui es en don-
de es necesario hacer efectiva la responsabilidad del Gobierno para asegurar el buen desempefio de
la inmensa autoridad depositada en la sagrada persona del Rey, pues que en el hecho existe toda en
las manos de los ministros» (DP, XXIX).

% «Para dar al Gobierno el caricter de estabilidad, prudencia y sistema que se requiere; para
hacer que los negocios se dirijan por principios fijos y conocidos, y para proporcionar que el Esta-
do pueda en adelante ser conducido, por decirlo asi, por mdximas y no por ideas aisladas de cada
uno de los secretarios del despacho, que ademds de poder ser equivocadas, necesariamente son va-
riables a causa de la amovilidad a que estdn sujetos los ministros, se ha planteado un Consejo de Es-
tado, compuesto de proporcionado nimero de individuos» (DP, XXX).

7 1. FERNANDEZ SARASOLA (2000), pag. 21.
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ticulé una cierta coordinacién entre los Secretarios del Despacho al preverse su
reunién en Junta, sin que ello supusiera reconocer la existencia de un 6rgano co-
legiado®. Para Menéndez Rexach, el Consejo de Estado, de nombramiento regio
entre los candidatos propuestos por las Cortes —érgano de confianza de las
mismas, por tanto, a decir de este autor— vino a asumir las funciones propias de
un Consejo de Ministros, aunque limitadas a la deliberacién bajo la direccién del
monarca, quedando relegados los Secretarios a la mera ejecucién de las decisiones
del Rey®.

S surgid, en cambio, a juicio de Sdnchez Agesta, una funcién de gobierno,
distinta de la puramente ejecutiva, integrada por la iniciativa legislativa y el
veto, la preparacion y ejecucion del presupuesto, la potestad reglamentaria y la
direccién de las relaciones internacionales, tareas todas ellas que «van a suponer
un margen de discrecionalidad e iniciativa, propios de una funcién de gobierno
que comienza a apuntar junto a los poderes ejecutivos’’»; a su juicio, «el poder
ejecutivo ya no se limitaba a ejecutar. De una manera imprecisa comienza a asig-
nérsele una funcién mds amplia que la historia definird progresivamente como la
funcién de gobernar”'». Ahora bien, en esta funcién de gobierno (o direccién po-
litica, implicita en el texto constitucional para Varela’?) participardn decisiva-
mente las Cortes’?, no faltando entre la doctrina quienes entienden que esta par-
ticipacién de las Cortes en la funcién de direccién politica es de tal intensidad
que, por ser primordial, autoriza a hablar de un sistema de gobierno asamblea-
rio’* o convencional o, al menos, préximo al mismo aunque con una posicién del
ejecutivo y judicial mucho mds s6lida de lo comtin en este sistema de gobierno”.
Para Sinchez Agesta, en cambio, las Cortes no supieron ponderar con realismo el

% J. VARELA SUANCES (1987), pag. 55.

% A. MENENDEZ REXACH (1979), pag. 239.

70 L. SANCHEZ AGESTA (1981). «Poder Ejecutivo y divisién de poderes». Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nim. 3, pdg. 23. También I. FERNANDEZ SARASOLA (2000). Pdg. 19-20.

" 1bid., pag. 17.

72 J. VARELA SUANCES (1987), pdg. 179.

5 En este sentido no hay que olvidar que, junto a la exigencia de su consentimiento para la
realizacién de determinados actos, se atribufan a las Cortes potestades tales como el establecimiento
de las aduanas y aranceles de derechos, disponer lo conveniente para la administracion, conservacién
y enajenacion de los bienes nacionales, determinar el valor, peso, ley, tipo y denominacién de las
monedas, adoptar el sistema que se juzgue mds cémodo y justo de pesos y medidas, la promocién
y el fomento de toda especie e industria y la remocién de los obstdculos que la entorpezcan o es-
tablecer el plan general de ensefianza pablica en toda la Monarqufa (art. 131. 17-22).

74 M. FRIERA ALVAREZ e I. FERNANDEZ SARASOLA. «Contexto histérico de la Constitucion es-
pafiola de 1812» {en linea}. Cit.

7> J. VARELA SUANCES (1987), pdg. 192.
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formidable peso politico que tendrfa un drgano ejecutivo permanente y de com-
posicién reducida con facultades decisivas de iniciativa legislativa y presupues-
taria asi como de direccién politica exterior’® (aunque debe decirse que la Co-
misién redactora si mostré su preocupacién en el Discurso Preliminar’’).

La inexistencia de una relacién de confianza politica entre el Ejecutivo regio
y el Legislativo es notoria en el propio texto constitucional y ha sido general-
mente aceptada por la doctrina que coincide en afirmar que mal podfan recibir-
se las pricticas parlamentarias en Espafia cuando o se desconocian o se conocian
mal por cuanto la teorfa de la separacién de poderes se recibi6 a través de las in-
terpretaciones doctrinales basadas en el texto escrito de la Constitucién inglesa
sin tener en cuenta las pricticas y convenciones que desarrollaron la colaboracién
de poderes’®. El refrendo de los actos del rey por los Secretarios del Despacho su-
puso un indudable avance pero su responsabilidad era exclusivamente juridica y
en ningdn caso politica, aunque se sefiala también por la doctrina que el Nuevo
Reglamento de la Regencia del Reyno, aprobado por Decreto CCXLVIII, de 8 de
abril de 1813 hizo posible una cierta responsabilidad politica de los Secretarios
cuya conducta podfa ser desaprobada por las Cortes y posteriormente objeto de
una acusacién penal si hubiera motivo para ello’”; no obstante, en el Reglamen-
to para el Gobierno Interior de las Cortes, aprobado por Decreto CCXCIII, de 4
de septiembre de 1813, desapareci6 esa incipiente responsabilidad politica man-
teniéndose sélo la juridica en los mismos términos que la Constitucién®.

Por tdltimo, si la idea de un Gobierno colegiado y solidario apenas se vis-
lumbr6 y el régimen parlamentario decididamente no se introdujo en la obra
gaditana, falté también la idea misma de una Jefatura del Estado dotada de
funciones simbdlicas y representativas. El recelo y desconfianza hacia el Rey que
rezuma el Discurso Preliminar y que se trasladé al articulado impidié consi-
derar al monarca en una dimensién institucional superior a la de titular del po-

76 1. SANCHEZ AGESTA (1981), pag. 23.

7 «El inmenso poder que se ha adjudicado a la autoridad Real necesita de un freno que cons-
tantemente le contenga dentro de sus limites; de cualquiera que éstos sean, reducidos a la ineficacia
de una ley escrita, sélo opondrdn siempre una débil barrera, al que tiene a su mando el ejército, el
manejo de la Tesoreria y la provisiéon de empleos y gracias, sin que la autoridad de las Cortes ten-
gan a su disposicién medios tan terribles para traspasar los l[imites prescritos a sus facultades de-
bilitados ya en gran manera por la sancién del Rey» (DP, XVII).

78 L. SANCHEZ AGESTA (1981), pdgs. 12-13; y J. VARELA SUANCES (1987), pdgs. 149-150. Para
I. FERNANDEZ SARASOLA, sin embargo, las prdcticas parlamentarias de la monarquia britdnica no
eran desconocidas en Espafia atribuyendo a los autores espafioles de la época una «ceguera teérica»
respecto del sistema de gobierno inglés realmente vigente [(2000), pdgs. 3-4 y notas 16-171.

7 J. VARELA SUANCES (1987), pdgs. 241-242.

80" J. VARELA SUANCES (1987), pdg. 156.
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der ejecutivo. El temor a que el Rey intentara rearmarse con su antigua legiti-
midad, frente a la concepcién revolucionaria de la soberanfa nacional, hizo
imposible concebir, junto a la representacién politica de la Nacién residencia-
da en las Cortes, una representaciéon de distinta naturaleza en virtud de la
cual la intervencién del Rey manifestara simbélicamente la unidad de la sobe-
ranfa estatal, sin competir por ello con la representacién popular®. Estaban to-
dos los elementos necesarios, la soberanfa unitaria concebida como anterior y
previa a los poderes constituidos y la institucién mondrquica histérica y exis-
tencialmente vinculada al Estado; pero la conquista de la soberanfa por la Na-
cién era demasiado reciente para que las Cortes aceptaran coexistir con una ins-
titucién que acumulase al poder ejecutivo la representacién simbélica de la
unidad estatal; si el Rey representaba simbdélicamente la unidad del Estado, ello
implicaba atribuirle también la representacién simbdlica de la soberania uni-
taria y, aunque no participara en su titularidad y sélo en su ejercicio como po-
der ejecutivo, suponfa compartir con las Cortes la representacién de la Nacién.
Asi pues, en Cddiz, aunque buena parte de las funciones posteriormente consi-
deradas propias de un Jefe de Estado parlamentario se encontraban atribuidas al
Rey en el articulado constitucional, fueron propiamente las Cortes y no el
monarca quienes asumieron la representacién simbdlica del Estado y de la
«autoridad soberana» de la Nacién.

Title:

THE FORM OF GOVERNMENT IN THE CONSTITUTION OF
CADIZ (REFLECTIONS ON THE CONFIGURATION OF THE
HEADQUARTERS OF THE MONARCHIC STATE).

Summary:

1. Preliminary considerations. 1.1. The first Spanish constitutionalism.
Political and legal significance. 1.2. The enlightened monarchy in
Spain. 1.3. The legacy of the Enlightenment in the work of the courts
of Cadiz. 2. The monarchy in the constitutional state is established in
Cadiz. 2.1. National sovereignty. 2.2. The division of powers. 2.3.
«Moderate monarchy» and limited monarchy. 2.4. The King as Head
of State.

81 Sobre la funcién de representacién simbdlica del Jefe del Estado, vid. G. ROLLNERT LIERN
(2002). La Jefatura del Estado: simbolo e integracion politica en la Constitucion vigente, Valencia, Co-
leccién Ideas y Politicas Constitucionales, pags. 223-271.
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Resumen:

A partir de las circunstancias histéricas de las Cortes de Cadiz y de los
precedentes de la monarquia espafiola, el articulo analiza la posicién de
la Jefatura del Estado mondrquica en la Constitucién de 1812 caracte-
rizada como una «Monarquia moderada» basada en los principios es-
tructurales de soberanfa nacional y divisién de poderes que determinan
la configuracién del Rey como poder constituido en la nueva forma de
gobierno.

La afirmacién de la soberania nacional impregna el conjunto del texto
constitucional sin perjuicio de que coexista retéricamente con la anti-
gua legitimidad mondrquica. Por otra parte, la divisién de poderes su-
pone la distincién entre la titularidad de la soberania y su ejercicio por
los poderes constituidos, considerandose al monarca el «depositario»
del poder ejecutivo frente a unas Cortes que representan a la Nacién ti-
tular de la soberanfa y que, como tales, participan decisivamente en el
ejercicio de sus funciones. El alcance de las amplias facultades atribui-
das al Rey queda delimitado con las numerosas restricciones que se le
imponen en un sistema de rigida separacién de poderes.

La «Monarquia moderada» que en Cddiz se proclama no es una simple
variante de las monarquias limitadas europeas basadas en el principio
mondrquico sino una forma de gobierno articulada sobre la soberanfa
nacional y una distribucién de las funciones estatales que limita la au-
toridad —constituida, que no soberana— del Ejecutivo mondrquico.
Aunque la Constitucién de Cadiz atribuy6 al Rey no sélo los poderes
propios de un Jefe de Gobierno sino también los que la posterior evo-
lucién de los Estados mondrquicos ha acabado atribuyendo al Rey
como Jefe del Estado con un perfil auténomo del poder ejecutivo, no
fue posible dar en Cddiz ese paso hacia una Monarqufa parlamentaria
en la que el Rey abandone en manos de un Gobierno sujeto en exclu-
siva a la confianza parlamentaria la funcién de direccién politica y el
ejercicio efectivo de la potestad ejecutiva (aunque conserve su titulari-
dad formal), llegdndose a tal conclusién sobre la base la ausencia de tres
presupuestos esenciales: un Gobierno colegiado separado del monarca
con funciones ejecutivas y de direccién politica, una relacién de con-
fianza parlamentaria entre el Ejecutivo y el Parlamento y, finalmente,
un ndcleo de funciones representativas propias del Jefe del Estado e in-
dependientes de su titularidad nominal del poder ejecutivo.

Abstract:

Starting from the historical circumstances of the Spanish Parliament
(«Cortes») of Cddiz and the precedents of the Spanish monarchy, the
article analyses the position of the monarchic Head of State in the Con-
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stitution of 1812 characterized as a «moderate monarchy» based on the
structural principles of national sovereignty and separation of powers
that determine the configuration of the King as a constitutionally
limited institution in the new form of government.

The assertion of national sovereignty pervades the whole of the Con-
stitution without detriment to coexist with the old rhetorical monar-
chical legitimacy. Moreover, the separation of powers involves the dis-
tinction between ownership of sovereignty and its exercise by the
constitutionally limited institutions, considering the King the «re-
ceiver» of the executive branch against a Parliament that, as it repre-
sents the Nation owner of the sovereignty, takes a decisive role in the
exercise of the King’s functions. The scope of the broad powers grant-
ed to the King is delimited with the numerous restrictions imposed on
a system of strict separation of powers.

The «moderate monarchy» proclaimed in Cadiz is not a simple variant
of the limited European monarchies based on the monarchic principle
but a system of government founded on national sovereignty and the
distribution of state functions that limits the authority —constitu-
tionally limited rather than sovereign— of the monarchic Executive.
Although the Constitution of Cadiz confered the King not only the
powers of a Head of Government itself but also those that the subse-
quent evolution of monarchies with time attributes to the King as
Head of State power profile independent of the Executive, it was not
possible in Cddiz to come in a parliamentary monarchy in which King
leaves in the hands of a government exclusively subject to parliamen-
tary confidence the ruling of politics and the exercise of the executive
power (although it retains its formal title), reaching such this conclu-
sion on the ground of the absence of three key assumptions: a colle-
giate government with executive and political power independent of
the monarch, a relationship of trust between the Executive and the
Parliament and a core of representative functions of the Head of State
himself independent of his official title of executive power.
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