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CONVERGENCIA DE LOS PRINCIPIOS MONARQUICO

Y

DEMOCRATICO EN LA MONARQUIA PARLAMENTARIA

ESPANOLA

Nadie duda de que la Monarquia espafiola actual sea democratica, frente a la de ante-
riores centurias y a la disefiada por las Leyes Fundamentales franquistas. Lo mismo su-
cede con las demés monarquias parlamentarias europeas. Y con la japonesa. Sin em-
bargo, este emparejamiento de monarquia y democracia necesita de alguna precision.

Pues, en efecto, los clésicos del pensamiento politico clasificaron las formas politicas

en

monarquia, aristocracia y democracia. Resulta evidente que, al menos durante mas
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de dos milenios, para la teoria, la monarquia no era democracia ni la democracia mo-
narquia. ;Cémo, pues, se habla de monarquia democratica?

En la pureza de los modelos, el principio monéarquico significaba la soberania del
Rey, la concentracion en él de todo el poder estatal, incluso su identificacion con el
Estado. La corona, dice Garcia Pelayo, integré gentes, tierra, derechos y poderes en
una unidad precursora de la idea de Estado*. El Rey estaba por encima del Derecho;
era solutus ex legibus, era absoluto. Si acaso no fuera una verdad histdrica que Luis
X1V dijera «el Estado soy yo», si estaba en condiciones juridico-politicas de decirlo.

En cambio, el principio democratico significa soberania popular, participacion, electi-
vidad y temporalidad de los cargos, responsabilidad de los poderes publicos y someti-
miento de éstos al Ordenamiento juridico; es decir: Estado de Derecho.

El proceso de convergencia entre principios tan opuestos se ha producido a lo largo
de més de dos siglos en el continente europeo (y de tres en el Reino Unido) y ha teni-
do lugar por una progresiva cesion del principio monarquico ante el democratico sin
apenas contrapartida, salvo la subsistencia de la propia monarquia. A través de la mo-
narquia limitada (o moderada, como la llamaba nuestra Constitucion de 1812), y de la
orleanista (que se distinguia por la existencia de una doble confianza en el Gobierno,
la regia y la parlamentaria, de las que era la primera la méas determinante, al menos en
Espafia), se llega a la monarquia parlamentaria como Gltima expresion de esa conver-
gencia; en ella es monarquica la Jefatura del Estado, pero, de ahi para abajo, todo o
casi todo responde al principio democratico.

El articulo 1°.3 de la Constitucién espafiola dice: «La forma politica del Estado espafiol
es la Monarquia parlamentaria». Ahi tenemos unidos los dos referidos principios, el
monarquico y el democratico (en su forma parlamentaria). No tiene este precepto pa-
ralelo alguno con el régimen anterior, respecto de cuya monarquia significa un corte
claro e indisimulable. Lo destacable del caso es que este proceso ha sido acelerado y
complejo, pues, a diferencia de la evolucion bisecular (o trisecular) de las otras mo-
narquias europeas, en nuestro caso dicho proceso se ha consumado en tres afios, des-

M. GARCIA PELAYO: Del mito y de la razén en el pensamiento politico, Obras Completas, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1991, vol. Il, pags. 1051-1072.

188



CONCEPCION PANSIMBOLISTA DE LA MONARQUIA PARLAMENTARIA

de la sucesién de Don Juan Carlos como Rey hasta la promulgacién de la Constitucion
a fines de 1978.

Comparada con otras constituciones monarquicas, la espafiola, la sueca y la japonesa
son las mas explicitas en la regulacion de la Monarquia. Las demas (varias del siglo
XIX, con mas o menos reformas) pasan sobre ella sin apenas detenerse; tal ha sido el
recato con el que los constituyentes se han acercado a la Monarquia durante dos si-
glos. En cambio, la tres citadas la han regulado buscando conciliar la deferencia hacia
el Rey (en la espafiola la hay, incluso abundante) con los requerimientos de la seguri-
dad juridica en un Estado social y democratico de Derecho.

PARLAMENTARIZACION DE LA MONARQUIA

Es en la monarquia parlamentaria, como hemos dicho, donde se produce la sintesis
entre la prerrogativa regia y la soberania nacional, entre los principios monarquico y
democratico. Porque, como dijo con tino C. Ollero: <hay republicas que no son parla-
mentarias; pero toda monarquia democratica tiene que ser parlamentaria». Las necesa-
rias irresponsabilidad e inviolabilidad del Rey y el consiguiente requisito del refrendo
ministerial para la validez de sus actos han laborado en beneficio del principio demo-
cratico. Por eso, en la monarquia parlamentaria el Rey no tiene ninguno de los clasi-
cos poderes estatales, ni se erige en uno diferenciado, convirtiéndose en una magis-
tratura simbdlica e integradora que no interviene en el juego politico y, como
consecuencia, no sufre el desgaste que comporta la toma de decisiones politicas.

Ahora bien, aunque en la monarquia parlamentaria el Rey no ejerce poderes efectivos,
ni tampoco lo hace ningln 6rgano por delegacion suya, se han conservado algunos

rasgos del caracter excepcional de la monarquia, como veremos mas adelante.

Bien miradas las cosas, la Monarquia espafiola no es ni forma de gobierno ni forma de
Estado (sobre lo que tanto se discutié antes de y durante el proceso constituyente),
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sino la forma de la Jefatura del Estado. Asi lo defiende L. Lopez Guerra en sede acadé-
mica y lo defendi6 en sede constituyente el diputado J. L. Pérez Llorca.

Por lo demas, el adjetivo «parlamentaria», como ya hemos visto, esta cargado de signi-
ficado. Y acaso hubiera sido técnicamente més preciso hablar de monarquia constitu-
cional parlamentaria (pese a la desviada utilizacion que la doctrina hace del primer
adjetivo). El resto del articulado de nuestro texto fundamental responde a la formula
adoptada por el articulo 1°.3. Fue el consenso constitucional el que arrojé ese resulta-
do final.

Asi, pues, la redaccion del titulo Il fue variando a lo largo del proceso constituyente
hasta su configuracion final como magistratura simbolica, moderadora y arbitral. En-
tendida de tal manera, se hacia compatible con la democracia y aceptable para los
partidos republicanos de la Camara. Se procedid, por tanto, a una parlamentariza-
cion de la Monarquia espafiola, que tiene, entre otras, las siguientes manifestaciones
constitucionales:

a) Imposibilidad de suspension regia de las Cortes.

b) Intervencion de las Cortes en el proceso politico, en su relacién con el Gobierno,
con independencia de la Corona.

c) Inexistencia de poderes implicitos o de reserva del Monarca, que méas que pode-
res, tiene funciones o competencias.

d) Intervencion de las Cortes en la misma institucion monarquica, desde tomarle ju-
ramento al Rey, al Heredero y al Regente o Regentes (art. 61), hasta el reconoci-
miento de la inhabilitacion médica del Rey para seguir ejerciendo su funcién (art.
59), pasando por la prohibicion de matrimonios de los «dlamados a la sucesiony
(art. 57.4), adoptar la decisiébn que mas convenga a los intereses de Espafia si se
extinguen las lineas llamadas a la sucesion (art. 57.3) y un amplio etcétera.

En conclusién, a diferencia de la naturaleza omnicomprensiva y omnifuncional de la

Corona en el constitucionalismo britanico, o del conjunto de prerrogativas que, segun
Sanchez Agesta, caracteriza la Corona en las Monarquias europeas, en la Constitucién
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espafiola es un drgano estatal diferenciado con funciones distintas de las del Gobier-
no, del Parlamento y de los Tribunales?; consiste en la Jefatura del Estado, siendo su
titular el Rey, con las competencias y las funciones que le atribuyen la Constitucion y
las leyes (art. 56.1 in fine). Un 6rgano diferenciado, pero no un poder constitucional
autdbnomo dada su dependencia del refrendo para la validez de cuyos actos.

LA LETRA DE LAS CONSTITUCIONES Y SU INTERPRETA-
CION ACTUAL

EL CARACTER EXCEPCIONAL DE LA MONARQUIA RESPECTO DEL SISTEMA
POLITICO

En el caracter excepcional de la Monarquia como forma politica persisten algunos de
sus elementos. Se cifran no s6lo en la condicidn vitalicia y hereditaria del cargo regio,
sino también en la excepcion que el régimen sucesorio de la monarquia significa en
relacion con el comun, la excepcion del principio general de responsabilidad de los
poderes publicos (si bien en esto cabria la explicacion de que el Rey no es un poder
publico) y el estatuto juridico de los demas miembros de la Familia Real, que excep-
tla el Derecho comun de familia.

La corona no consiste Unicamente en un ornamento fisico, que, solo o en unién de la
cruz, han simbolizado el caracter sagrado del poder regio, como también del Pontifi-
ce. Detras de todo ello hay una historia milenaria de coronaciones, excomuniones
(con la correspondiente y sedicente diberacion» del deber ciudadano de obediencia al
Rey), investiduras, autocoronaciones, con sus correspondientes teorias de distinto sig-
no, y un largo etcétera que, aunque ya superado, no ha dejado de significar, en el fon-
do, esa excepcionalidad de la monarquia, que todavia se encarna en algunos rasgos
gue conviven con el principio democratico.

C. de Cabo estudid con precisién esta superioridad y exterioridad de la monarquia en

Cfr. M. FERNANDEZ-FONTECHA y A. PEREZ DE ARMINAN: La Monarquia y la Constitucién, Civitas, Madrid, 1987, pags. 143 ss.
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relacion con el sistema politico en que se inscribe, que la pone al abrigo de las cir-
cunstancias politicas por las que pase el Estado que preside®. Forma parte de él, pero
no queda afectada por el devenir de los acontecimientos politicos, sino que queda
fuera y por encima de los mismos. F. Rubio Llorente ha descrito la evolucién histérica
de la corona y de su significado hasta el Estado constitucional, en el que més significa
(y significard) un simbolo de la nacién que del Estado“. P. de Vega ha puesto de relie-
ve la deuda que toda teorizacion del Estado constitucional tiene con la doctrina del
poder moderador, de Benjamin Constant, en el que el poder del Rey, neutro y sin po-
testades, con auctoritas y sin potestas, siendo esta concepcion la que recoge el articu-
lo 56.1 de nuestra Constitucion®.

Ahora bien, esta persistencia en la excepcionalidad, que durara todavia mucho tiempo
pero que paulatinamente va perdiendo rasgos, le resta caracter definitorio y demanda
su interpretacion como residuo histérico del que va quedando ya solamente su signifi-
cado simbolico para que sea compatible con el principio democréatico. Y eso comen-
zando por los propios textos constitucionales.

En efecto, las constituciones de los Estados monarquicos democraticos (a otros no voy
a referirme porque escapan del &mbito cientifico del Derecho Constitucional para en-
grosar el de la Ciencia Politica) son muy deferentes con los Reyes en su textura literal,
bien porque son antiguas, de cuando los Reyes todavia ejercian poder decisivo en el
sistema politico, bien porque, aun siendo modernas, de nuevo cufio o por modifica-
cion de aquéllas, los constituyentes han creido pertinente tratar con delicadeza a la Je-
fatura del Estado, a la cual, acaso por influencia de la concepcién britanica de la Coro-
na como centro de imputacidon de todo acto estatal, refieren multitud de actos,
facultades y funciones que no ejercen en la realidad. No ha importado este escorzo
constitucional con tal de mantener todavia un cierto rescoldo de la superioridad y ex-
terioridad de la monarquia, en el entendido, siempre, de que la interpretacién siste-
matica de la Constitucion lleva a conclusiones diferentes y aun encontradas con las
que nos depararia una interpretacion meramente literal de la norma suprema.

C. DE CABO: Supuestos tedricos y finalidad histérica de la Monarquia, en P. LUCAS VERDU (dir.): La Corona y la Monarquia par-
lamentaria en la Constitucion espafiola de 1978, ob. cit., pags. 13 ss.

F. RUBIO LLORENTE: «La Coronay, en VV. AA.: La Monarquia parlamentaria (VII Jornadas de Derecho Parlamentario), Congreso
de los Diputados, Madrid, 2001, pégs. 35 ss.

P. DE VEGA: «El Rey, Jefe del Estado, simbolo de su unidad y permanencia, en VV. AA.: La Monarquia parlamentaria..., ob.cit.,
pégs. 65 ss.
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Es evidente, sin embargo, que de aquel Rey-sefior que unificaba el Derecho, mandaba
el Ejército, sometia a la nobleza, secularizaba su poder temporal y autonomizaba su
politica respecto del Imperio y del Papado, es decir, de aquel Rey (o Principe) bodi-
niano y maquiaveliano, no queda apenas nada en la Monarquia parlamentaria actual.
Por eso, el senador C. Ollero se quejaba en sede constituyente de la siguiente guisa:
«No resulta facil comprender con qué medios concretos va a poderse realizar la mode-
racion y el arbitraje que la Constitucién sefiala al Rey para el funcionamiento regular
de las instituciones cuando apenas tiene atribuciones». No le faltaba razén; pero asi es
la Monarquia parlamentaria. Como coment6 en su dia el también senador Sanchez
Agesta, la expresién Monarquia parlamentaria es intencionada: destaca la importan-
cia del Parlamento y configura al Rey como una magistratura de influencia.

Ahora bien, pese a todos esos recortes operados en la Monarquia parlamentaria, toda-
via le queda su posicién supra partes, no ya s6lo en referencia a los diversos grupos
politicos o partidos, sino también en relacion con los distintos 6rganos estatales que,
éstos si, asumen la politica diaria.

PROGRESIVO ACERCAMIENTO A LA CONCEPCION PANSIMBOLISTA
DE LAMONARQUIA

El enunciado de la concepcion pansimbolista de la monarquia parlamentaria espafiola
(y, en el fondo, de toda monarquia parlamentaria) no es habitual en la doctrina espa-
fiola, e incluso europea. Acaso el primero que se refiere a ello es M. Herrero de Mifion,
cuando destaca dos posiciones interpretativas del papel constitucional del Rey: la sim-
bolista y la mecanicista. La primera enaltece, por encima de sus limites, la capacidad
de expresion y de integracion de la Corona; en tanto que la segunda se empefia en di-
bujar hipotéticos conflictos entre la Corona y otros érganos y niega relevancia juridica
a lo que expresamente dicen preceptos como el articulo 56.1 de la Constitucion®.

Yo creo que el presente trabajo encaja mejor en una concepcion simbolista del Rey y
de la Corona, pero, desde luego, en primer lugar, no enaltece las capacidades de ésta

M. HERRERO DE MINON: «La posicién constitucional de la Corona, en VV. AA.: Estudios sobre la Constitucién Espafiola. Homenaje
al profesor Garcia de Enterria,,Civitas, Madrid, 1991, pags. 1922 ss.
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por encima de sus limites, sino que hace hincapié en éstos para reducir dicha capaci-
dad justamente a simbolo; y, en segundo término, tampoco se empefia, segin se dice
de la interpretacion mecanicista, en buscar conflictos que un funcionamiento institu-
cional correcto no ha de depararnos e incluso habria de evitar.

Bien mirada, la concepcién que ahora se sostiene aqui ya estaba entrevista y casi ex-
plicitamente dicha en la primera edicion de mis Principios de Derecho Constitucional
Espafiol, cuando, tras exponer las funciones simbdlicas, moderadoras y arbitrales del
Rey, concluia que, en el funcionamiento real del sistema constitucional, estas dos Ulti-
mas no se diferencian gran cosa de las primeras, puesto que todas necesitan refrendo
y todas consisten, en su ejercicio, en actos debidos que el Rey no puede negar’. Inclu-
so lo habia avanzado ya en mi trabajo «La Monarquia parlamentaria como forma politi-
ca del Estado espafiol, incluida en una obra colectiva y que se corresponde con una
conferencia pronunciada en 1982°.

En 2000, durante el curso de las VII Jornadas de Derecho parlamentario, expuse el
problema del mando supremo de las Fuerzas Armadas, cuyo ejercicio le corresponde
al Rey, segun el articulo 62 h de la Constitucion. Alli, haciéndome eco, a la contra, de
la excelente tesis doctoral, hoy ya libro, de M2, J. Cando sobre la funcién simbdlica del
Rey®, me inclino, con la mayoria de la doctrina, en conceptuar dicho mando como
simbdlico o eminente. Pero el argumento que utilizo varia respecto del que otras ve-
ces habia esgrimido: se trata de una funcién simbdlica porque todas las del Rey lo son,
lo mismo cuando arbitra que cuando modera que cuando representa a Espafia en las
relaciones internacionales. El trabajo esta publicado en 2001 .

En la quinta edicién de mis Principios, tras seguir haciendo, por consideraciones di-
dacticas, la misma clasificacion de las funciones regias en simbdlicas, moderadoras y
arbitrales, afiado, a modo de conclusién, un pequefio apartado en el que califico deci-
didamente todas esas funciones como simbolicas .

A. TORRES DEL MORAL: Principios de Derecho Constitucional Espafiol, vol.ll, Madrid, 1986.

Id: (La Monarquia parlamentaria como forma politica del Estado espafiob, en P. LUCAS VERDU (dir.): La Corona y la Monarquia
parlamentaria en la Constitucion espafiola de 1978, ob. cit., pags. 41 ss.

M. J. CANDO SOMOANO: EI Rey como «imbolo de la unidad y permanencia del Estado» en la Constitucién espafiola de 1978, Con-
greso de los Diputados, Madrid, 2004.

A. TORRES DEL MORAL: «El Rey y las Fuerzas Armadas, en VV. AA.: La Monarquia parlamentaria..., ob. cit., pags. 215 ss.

Id: Principios..., 52 ed., vol. I, Madrid, 2004.
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Y esto es lo que hago ahora: explicitar de forma algo mas detenida dicha concepcion
pansimbolista de la Corona y del Rey como ultima etapa de la evolucion de la monar-
quia desde su forma absoluta a su modo parlamentario, en el que el principio monar-
quico se desangra ante el principio democrético, sin mengua de flecos excepcionales
(no carentes de importancia) en los que aquél sigue siendo perceptible, sobre todo en
las relaciones intradinasticas. Esta es la tesis intentada en el presente trabajo.

Una idea similar, mas matizada, del simbolismo del Rey y de la Corona es sostenida
por E. Belda, sin enunciarla como tal, sino poniendo de relieve la carga de simbolis-
mo que hay en toda actuacién regia, a lo que se afiade la ausencia de atribuciones ju-
ridicas concretas. Es interesante destacar que para este autor, tal concepcion es una
proteccion de la Jefatura del Estado y una forma de defensa constitucional para el
caso de que haya un titular de la Corona con veleidades intervencionistas 2.

LA AUCTORITAS REGIA Y SUS FUNCIONES COMO
FUNCIONES SIMBOLICAS

CLASIFICACION FUNCIONAL TOPICA

Es usual en tratados y manuales (en mi propia obra también) diferenciar las funciones
que le corresponden al Rey como simbolo, como moderador y como arbitro.

a) Funciones simbdlicas del Rey serian, entre otras, la de ser referente de la unidad
y permanencia del Estado, ostentar la mas alta representacién internacional; conceder
indultos, empleos, honores y distinciones, asi como nombrar a los altos cargos de los
Organos estatales, como el Presidente del Gobierno y los ministros, los magistrados
del Tribunal Constitucional, etc. También es eminentemente simbdlico que la adminis-
tracion de justicia se haga en su nombre. Muchas de estas funciones son propias de
los Jefes de Estado, séanlo de una monarquia o de una republica; todas ellas estan

E. BELDA PEREZ-PEDRERO: El poder del Rey. Alcance constitucional efectivo de las atribuciones de la Corona, Senado, Madrid,
2003, principalmente pags. 166-169.
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previstas en la Constitucion con una féormula u otra: unas, como dice atinadamente E.
Belda, con intervencion (debida) del Rey y otras, como la administracion de Justicia,
con su mera invocaciéon ®. También lo esta, y ya veremos su alcance, la de ejercer el
mando supremo de las Fuerzas Armadas.

b) Como moderador, le corresponderian la convocatoria y disolucion de las Cortes o
de una de sus Camaras, la convocatoria de elecciones y de referendo, la sancién y
promulgacién de las leyes y la expedicidn de los decretos, entre otras; es decir aque-
llas actuaciones que participan en la formaciéon o en la voluntad de otro 6rgano de
poder para atemperar sus decisiones, segun la clésica formula de B. Constant. Con la
diferencia respecto de lo que el autor francés atisbo en su tiempo, de que en todas
esas actividades regias son debidas, limitandose el Rey a formalizar actos que han sido
decididos por otros 6rganos estatales.

E. Belda incluye dentro de estas funciones, las relativas a las Comunidades Auténo-
mas, tales como el nombramiento de sus Presidentes (ya dicho), sancién de los Esta-
tutos de Autonomia (puesto que son leyes organicas), la convocatoria del referendo
previsto en el articulo 151, el nombramiento de los Presidentes de los Tribunales Su-
periores de Justicia, y el hecho de que las leyes autonémicas sean promulgadas en su
nombre ¥, Este Ultimo apunte, de naturaleza eminentemente simbdlica, nos pone en
guardia de que seguramente los demas no le andan lejanos.

c) Y, como arbitro, hay acuerdo casi unanime en la doctrina que le corresponde,
principalmente, la propuesta de candidato a la Presidencia del Gobierno después de
unas elecciones generales o de la denegacién, por parte del Congreso de los Diputa-
dos, de una cuestion de confianza presentada por el Gobierno. En el apartado si-
guiente veremos el alcance de dicha funcion.

Esta moderacion y este arbitraje tienen como finalidad velar por el funcionamiento re-
gular de las instituciones.

Ibidem, pags. 95 ss.
Ibidem, pags. 128-129.
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4.2 ANALISIS

4.2.1.

422,

INTRODUCCION

Haciendo una interpretacion literal de la Constitucién, parece, por consiguiente, que
el Rey tiene una gran intervencion en los asuntos estatales, pues son muchas las fun-
ciones que se le atribuyen. Préacticamente se diria que interviene en los tres poderes,
pues lo mismo tiene el denominado «derecho de gracia», que expide decretos del
Gobierno o que sanciona y promulga las leyes aprobadas por las Cortes; y 1o mismo
en la politica interior que exterior, pues también recibe y acredita embajadores, de-
clara la guerra y hace la paz y asume la mas alta representacién del Estado espafiol
en las relaciones internacionales, especialmente con las naciones de su comunidad
histérica.

La Unica diferencia entre los actos regios que habitualmente adscribimos a su funcién
simbolica, a su funcion moderadora o de arbitraje no es de naturaleza juridico-politi-
ca, Sino que se apoya en cdmo son vistos con la Gptica de nuestra cultura politica ac-
tual. Asi, no encontramos reparo alguno en considerar que el que la Justicia se admi-
nistre en nombre del Rey es ya s6lo simbélico, puesto que el Poder Judicial es
independiente. En cambio, cuando el Rey sanciona una ley o manifiesta el consenti-
miento estatal para el perfeccionamiento de un tratado internacional, todavia vemos al
Rey participando en la funcién legislativa como sancionador del producto normativo
de las Cortes, o en el treaty making power, como representante mas alto de Espafia en
las relaciones internacionales.

Pero, si atendemos a la realidad de la practica, al funcionamiento real del sistema poli-
tico, veremos que tanto en una ocasion como en las otras, el Rey actda no tanto de-
sempefiando una funcién constitucional autbnoma (que, por consiguiente, podria no
hacer) cuanto cumpliendo un acto debido (que, por ende, no puede negar).

SIMBOLISMO Y FUNCION MODERADORA
En primer lugar, el Ejecutivo espafiol no es dualista (Jefe del Estado y Gobierno), sino

monista (Unicamente el Gobierno). Parece oponerse a ello el apartado g) del articulo
62 de la Constitucion, que dice corresponder al Rey «er informado de los asuntos de
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Estado y presidir, a estos efectos, las sesiones del Consejo de Ministros, cuando lo esti-
me oportuno, a peticion del Presidente del Gobiernos.

No nos vamos a detener en despejar la incognita de si debe prevalecer el juicio de
oportunidad del monarca o la invitacion del Presidente del Gobierno. Ya la doctrina lo
ha hecho. Pero si es resefiable que tal actuacion regia se lleva a cabo a los Unicos
efectos de estar el Rey informado de los asuntos de Estado, lo que significa que esos
Consejos de Ministros no pueden ser decisorios, sino Unicamente deliberantes. A mi
juicio, se trata, consiguientemente, de una deferencia de la Constitucion (y después
del Presidente del Gobierno) con el Rey, y, en este sentido, inscribible en las llamadas
funciones simbdlicas.

Por otra parte, es verdad que sin la firma regia ni la ley ni el tratado pueden publicarse
en el Boletin Oficial del Estado, ni integrarse, por tanto en el Ordenamiento juridico
espafiol. En esto podria verse todavia un vestigio de facultades autébnomas del monar-
ca, y asi lo interpretan algunos constitucionalistas, que, por ejemplo, siguen conside-
rando la sancion de las leyes un acto legislativo o correspondiente a esta potestad
estatal, en tanto la promulgacion y la orden de publicacion lo son de la potestad eje-
cutiva. Y por eso también, algunos —pocos— siguen considerando que el Gobierno
espafiol, como corresponde a todo sistema parlamentario (j), es dual, porque forma
parte de él el Gobierno y el Jefe del Estado.

A mi entender, estos planteamientos han periclitado a manos del principio democrati-
co. La sancion de las leyes seria una facultad de la potestad legislativa (dandose en-
tonces una colaboracion entre el Parlamento y el Rey en la misma) si, como hemos
anticipado, éste pudiera negar dicha colaboracién por discrepancias con el texto
aprobado por las Cortes Generales; es decir, si el Rey conservara el poder de veto que
las constituciones histéricas espafiolas le reconocian, como lo hacen otras constitucio-
nes europeas mas vetustas. Pero no es asi en las monarquias democraticas, ni siquiera
en las que lo disponen de tal manera en la letra de sus textos fundamentales, que de-
ben ser interpretados en clave democréatica-parlamentaria.

El Rey no puede negar dicha colaboracion, es decir, no tiene poder de veto a las le-

yes, siendo una mera dacion de fe que hace el Jefe del Estado respecto del texto de la
ley. Por eso, la doctrina mas solvente aprecia que se ha producido una mutacion
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constitucional por desuetudo. En las monarquias parlamentarias europeas apenas se
produjo un veto regio a una ley parlamentaria en todo el siglo XX, y ello fue a princi-
pios, no, desde luego, en el constitucionalismo posterior a la Segunda Guerra Mun-
dial. Hasta tal punto es esto asi que algunas constituciones mas recientes, o reciente-
mente reformadas, no contemplan la institucion del veto, haciendo radicar la potestad
legislativa integramente en el Parlamento; y, por lo que se refiere a Espafia, ya se ha
prescindido de él en la potestad legislativa de las Comunidades Autbnomas. Por eso,
la generalidad (aunque no unanimidad) de nuestra doctrina entiende que la sancién
de las leyes no es ocasion para ejercer control alguno sobre ellas, ni de constituciona-
lidad ni de oportunidad politica, ni, menos adn, de ejercer ningln veto.

En cuanto a los tratados internacionales, la doctrina ha sabido distinguir entre consen-
tir o prestar el consentimiento a un tratado y manifestar ese consentimiento. Lo prime-
ro corresponde a las Cortes 0 al Gobierno, segun los casos, y lo segundo al Rey, que
solemniza asi un acto cuyo contenido ha determinado otro érgano.

UN CASO ATIPICO: LA NEGATIVA DEL REY BALDUINO DE BELGICA A SANCIONAR UNA LEY
Y SU IMPOSIBLE TRASLACION A NUESTRO SISTEMA CONSTITUCIONAL

En estudios como éste, pero de orientacion diferente, suele aducirse el ejemplo de la
negativa del Rey Balduino, de Bélgica, a sancionar una ley aprobada en Parlamento
despenalizadora de algunos supuestos de aborto. El Rey alegaban razones de
conciencia para no hacerlo (conocida era su profunda religiosidad). Con lo cual —se
arguye— la ley no estaba perfeccionada, no pasaba de ser un mero proyecto de ley.
Pero, si miramos bien lo sucedido, la conclusion que obtenemos es precisamente la
contraria.

En efecto: las Constitucion belga, en el articulo entonces numerado como 79.3° (hoy
90.3°), faculta a los ministros, «reunidos en Consejo», a ejercer los poderes del Jefe del
Estado en el tiempo que transcurre desde que muere o abdica el Rey hasta que el su-
cesor presta juramento a la Constitucion. No nos interesa ahora dilucidar el problema
de si tal juramento tiene efectos constitutivos 0 meramente declarativos de la realeza
del nuevo Jefe de Estado. O lo que es igual: si se rompe la continuidad monarquica
(una de sus cualidades esenciales esgrimidas por sus defensores) y hay, por tanto, un
tiempo de Trono vacante 0 no. El caso es que la previsién fue aprovechada en la co-
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yuntura que comentamos para hacer de ella una interpretacion conjunta y muy forza-
da en combinacion con el entonces articulo 82 (hoy 93), que prevé el modo de proce-
der ante la imposibilidad del Rey de ejercer su cargo, a fin de que, indispuesto el Rey
(o declarado como tal), los ministros «reunidos en Consejo» ejercieran las facultades de
la Jefatura del Estado, promulgaran la ley disputada y el Rey recuperara inmedia-
tamente la salud y, por ende, su Trono.

La significacion de este episodio es el contrario del que aducen los defensores de la
pervivencia del Rey sancionador de leyes. En primer lugar, es de resaltar lo que de pe-
guefia hipocresia tiene, pues la conciencia del Rey no le permitia sancionar una ley,
pero si seguir siendo Jefe de Estado con la ley en vigor. En segundo lugar, resulta ob-
vio que el resultado final de la operacion fue el mismo que si no la hubiera habido: la
integracion de la ley en el Ordenamiento y su aplicacién por los operadores juridicos.
Se tratd, pues, solamente de un gesto (constitucionalmente forzado, ya digo); pero
nada mas. Y es muy discutible que pudiera repetirse en el futuro; no digamos repetir-
se con frecuencia. En fin, lo mismo que la hipocresia es un homenaje a la verdad, en
este supuesto, la «sustitucion» del Rey a los efectos de la sancién y promulgacién de la
referida ley es la demostracién palpable de que todos interpretaban que la ley debia
ser sancionada y promulgada, y que, al no quererlo hacer el Rey, hubo que acudir a
dicho subterfugio para que ello tuviera lugar, como corresponde en una Monarquia
«constitucional, como dice el texto belga de 1830 que es la su Monarquia.

La Constitucion espafiola de 1978 responde al planteamiento de las monarquias parla-
mentarias democraticas y no puede darse, a su amparo, ninguna situacion como la
descrita en Bélgica. Pues, si bien, segun el articulo 62 a, corresponde al Rey «sancio-
nar y promulgar las leyes», silencia la institucion simétrica correspondiente, el veto,
esto es, poder negarse a sancionar dichos textos y devolverlos a las Cortes. En efecto,
el articulo 91 dispone, utilizando la forma verbal de futuro, que en estos y otros pasa-
jes constitucionales tiene una evidente significacién imperativa, que «l Rey sanciona-
ra en el plazo de quince dias las leyes aprobadas por las Cortes Generales, y las pro-
mulgard y ordenard su publicacién. Lo que corrobora la afirmacion inequivoca del
articulo 66.2 de que «as Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado»,
sin ninguna referencia al Rey, como era acostumbrado en el siglo XIX.

Vemos entonces que mas que una competencia regia cuyo ejercicio dependa exclusi-
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vamente de la voluntad del Jefe del Estado, estamos ante un acto debido. O, lo que es
lo mismo, que el articulo 62. a no confiere un poder legislativo al Rey, sino una parti-
cipacion debida en el proceso de perfeccionamiento de la ley, a la que el Rey no pue-
de negarse (recuérdese el tono imperativo del articulo 91: sancionara, promulgara y
ordenara su publicacion)®.

Més aun: el Rey no puede hurtar su sancién a una ley so pretexto de que es (o le pare-
ce) inconstitucional, ni siquiera aunque a la mayoria de los juristas y operadores juri-
dicos también se lo parezca, dado que ésta es una funcion que tiene un Unico titular,
el Tribunal Constitucional, y, a efectos del funcionamiento de nuestro Ordenamiento
juridico, una ley no es inconstitucional en tanto este 6rgano no resuelva en tal sentido;
mas aun, en tanto ello sucede, goza de la presuncion de legitimidad de los actos juri-
dicos y politicos de los 6rganos democréaticos del Estado, maxime —dice el propio
Tribunal Constitucional—* si se trata de las Cortes Generales, representacion directa
de la soberania nacional. Como dice M. Aragon, el Rey tiene influencia para hacer que
la Constitucion se cumpla, pero no tiene potestad para evitar que se incumpla®’.

Idéntico planteamiento puede y debe hacerse en relacion con los decretos y con los
tratados internacionales, por lo que lo doy por reproducido. Y, por las mismas razo-
nes, hemos de negar la potestad jurisdiccional del Rey, pese a que pueda leerse lite-
ralmente en la Constitucion que la Justicia se administra en su nombre (art. 117.1) y
que a éste le corresponde ejercer el derecho de gracia (art. 62.j, el cual se cuida de
afiadir que lo hace «con arreglo a la ley»; y, afiadimos nosotros, con refrendo ministe-
rial).

Supuesto todo lo anterior, las diferencias entre unos actos del Rey que parecen discre-
cionales y otros que parecen debidos desaparecen o se hacen tan minimas que no re-
sulta cientificamente plausible catalogarlos como de distinta naturaleza. Vistos asi, se
igualan todos los actos del Rey, en cuanto no afiaden ni pueden afadir nada a la deci-
sion ya adoptada por otro érgano constitucional (las Cortes, el Gobierno, el Poder Ju-
dicial). La invocacion de su persona y cargo en este Ultimo ambito y su firma en la

Cfr. J. J. SOLOZABAL: La sancién y la promulgacién de la ley en la monarquia parlamentaria, Tecnos, Madrid, 1987; J.
RODRIGUEZ ZAPATA: Sancién ,promulgacion y publicacion de las leyes, Tecnos, Madrid, 1987.

Cfr., entre otras, SSTC 55 y 129/1996, de 28 de marzo y 9 de julio.

M. ARAGON. Dos estudios sobre la Monarquia parlamentaria en la Constitucién espafiola, Civitas, Madrid, 1990, pag. 83.
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sancion de una ley o en la expedicion de un decreto gubernamental son, en la reali-
dad constitucional vivida, el reconocimiento del simbolo regio, que culmina actos de
otros 6rganos dandoles la apariencia Ultima de la calidad y solemnidad de un acto
estatal.

Los gestos y deferencias hacia el monarca tienen lugar entre nosotros, qué duda cabe;
pero han de sustanciarse en el dialogo institucional y discreto (sin trascendencia algu-
na ante la opinién puablica) entre el Rey y el Presidente del Gobierno, y, en su caso,
con el lider del grupo mayor de la Oposicion, (dado que en Espafia no esta institucio-
nalizada la Oposicién de su Majestad y no hay, por tanto, formalmente, un Jefe de la
Oposicion). Nunca pueden llegar a traducirse en una negativa regia a «coronarn un
acto estatal y hacerse publica la discrepancia regia con un érgano politico representa-
tivo de la soberania nacional (el Parlamento) o responsable ante él (el Gobierno). Tal
actitud no sélo contradiria los términos rotundos del articulo 91 de la Constitucién,
como hemos visto, sino que, por su gravedad, pondria en suerte nada menos que la
propia continuidad de la monarquia como forma politica del Estado espafiol.

Por eso, aunque también la Constitucion espafiola prevé la inhabilitacion (que siem-
pre hay que suponer médica) del Rey para el cumplimiento de sus funciones, no esta-
blece el desempefio de sus funciones por el Gobierno, sino por un Regente®, y res-
pecto de éste (y aln con mayor fuerza) pueden reproducirse los argumentos
anteriores. Por lo demas, cuando el Rey sanciona una ley de las Cortes o expide un
decreto del Gobierno, no los hace suyos en el sentido de prestarles su asentimiento
intelectual, ideologico y ético o religioso, sino sencillamente en el de dar solemnidad
de actos estatales a los que los érganos respectivos le presentan a la firma.

SIMBOLISMO Y FUNCION ARBITRAL
En la Unica ocasién en que, segun algunos comentaristas (seguramente, la mayoria)
aprecian en el Rey una facultad de decision es a la hora de presentar al Congreso de

los Diputados un candidato a la Presidencia del Gobierno, sobre todo si el resultado
de las elecciones generales no ha deparado un partido que sea vencedor nitido, sino

Sobre la Regencia, cfr. A. PASCUAL MEDRANO: La Regencia en el Derecho constitucional espafiol, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1998.
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que los escafios alcanzados por dos o tres partidos sean similares. Entonces, se dice,
el Rey puede preferir al lider de uno de ellos interpretando los resultados no aritméti-
camente, sino politicamente.

No hay tal, a mi entender. Una vez mas, se impone una interpretacion sistematica de
la Constitucion. El articulo 99 de nuestra norma suprema impone al Rey la previa con-
sulta con los representantes de los grupos politicos con presencia parlamentaria, con-
sultas que serian hueras si después el Rey puede proponer un candidato diferente del
que dichos representantes populares le hayan hecho saber que estan dispuesto a con-
ceder la investidura como Presidente del Gobierno. De manera que alcanzar la solu-
cién puede ser mas facil (si los resultados electorales son inequivocos) o mas dificil (si
hay una cierta igualdad entre dos 0 mas partidos), pero al final, el candidato propues-
to por el Rey debe de ser el que vaya a investir el Congreso de los Diputados, ya que
serfa no solo un desaire, sino motivo de desgaste politico del Rey proponer un candi-
dato que resulte fallido. Para eso estan las consultas previas, a las que, naturalmente,
se suman las negociaciones que las fuerzas politicas entablan entre si para llegar a un
acuerdo y hacérselo saber al Rey. Hasta ahora no ha habido ocasion de problemas al
respecto, pero, si llegara a presentarse la situacion, la interpretacion que ofrecemos es
la que menos gravosa resulta para el Rey y para el sistema politico; por tanto, seria la
preferible.

CONCLUSION

Por consiguiente, después de veinticinco afios de funcionamiento de la institucion
monarquica, creo mas puesto en razén y mas en linea con la realidad constitucional
vivida adoptar una concepcion pansimbolista de la Monarquia espafiola, esto es afir-
mar que la funcién simbdlica del Rey no es una maés entre las tres nhombradas, sino
una funcién genérica que se muestra presente en todo lo que el Rey hace, desde la re-
presentacion internacional hasta el Alto Patronazgo de las Reales Academias, pasando
por la sancién de las leyes y la firma de la paz, la expedicion de los decretos y el dere-
cho de gracia®.

Cfr. G. ROLLNERT LIERN: La Jefatura del Estado. Simbolo e integracién politica en la Constitucion vigente, Minim edicions, Valen-
cia, 2002. En contra, M. J. CANDO SOMOANO: El Rey como..., ob. cit.,
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Para todas ellas necesita refrendo del Presidente del Gobierno o del ministro corres-
pondiente por razon de la materia (en una sola ocasion, del Presidente del Congreso
de los Diputados). Sin tal refrendo, sus actos carecen de validez. Y es esta necesidad
de refrendo la que generalmente traslada el contenido politico de cada acto en el que
participa el Rey, su caracter decisorio, al 6érgano refrendante, pues, dada la inviolabili-
dad e irresponsabilidad de su persona, suele ser el drgano refrendante el que asume
la responsabilidad de tal acto. El refrendo o contrafirma ministerial se convierte asi en
la regla aurea para interpretar el funcionamiento de la Monarquia parlamentaria espa-
fiola. Sin él se paralizaria la maquinaria estatal .

He empleado las expresiones «generalmente» y «suele ser porque, a veces, hay un
cierto desencaje entre el érgano decisor del contenido del acto y el refrendante. Sean,
por ejemplo, los nombramientos de los magistrados del Tribunal Constitucional pro-
puestos (=decididos) por el Congreso, por el Senado y por el Consejo General del Po-
der Judicial. La solucién mas constitucional habria sido la del refrendo por el Presi-
dente de tales 6rganos, y no por el del Gobierno. De esa manera se haria coincidir la
decision del acto con la responsabilizacién del mismo. Pero la Constitucion ha centra-
do en el Gobierno (en su Presidente o en el ministro competente por la materia) y en
el Presidente del Congreso, en una sola ocasién, el refrendo de los actos regios. Lo
cual ha hecho al Tribunal Constitucional desvincular la institucién del refrendo de la
decision del acto y vincularla férreamente a la responsabilidad del mismo?, en lo cual
encontramos un hiato poco inteligible que dafia a la propia institucién del refrendo,
gue es absolutamente central en la forma politica monarquico-parlamentaria.

FUNCION SIMBOLICO-INTEGRADORA DE LA MONARQUIA

Dicho lo cual, creo que, a estas alturas de la exposicion, estamos en disposicion de
extraer una segunda conclusion respecto del estatuto juridico-constitucional del Rey

Cfr. P. J. GONZALEZ TREVIJANO: El refrendo, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998; C. FERNANDEZ-MI-
RANDA: «La irresponsabilidad del Rey. El refrendo: evolucion histérica y regulacién actuab, en A. TORRES DEL MORAL (dir.): Mo-
narquia y Constitucion, Colex, Madrid, 2001, vol. I, pags. 425 ss.; J. M. PORRAS RAMIREZ: Principio democratico y funcién regia en
la Constitucion normativa, Tecnos, Madrid, 1995.

SSTC 5y 8/1987, de 27 y 29 de enero.
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como Jefe del Estado, conclusion que afecta incluso, como hemos visto, a su posicion
respecto de las Fuerzas Armadas: estamos ante una magistratura de autoridad e in-
fluencia; una magistratura que anima, estimula, sugiere, aconseja; una magistratura in-
tegradora, equilibradora; una magistratura que lubrica el funcionamiento de la maqui-
na del Estado. En una palabra, una magistratura simbdlica.

Asi también, aquella exterioridad y superioridad de la Corona respecto del sistema po-
litico, la sitan también por encima de la divisién y organizacion territorial del Estado
y de su poder, integrando los distintos territorios que antafio se integraron bajo la ju-
risdiccion de la Corona.

En este sentido, la Constitucion espafiola califica al Rey como simbolo de la unidad y
permanencia del Estado. Unidad no es mera union o agregacion. En el Derecho com-
parado se ilustra esta funcion con la aceptacion de la Reina britanica como Jefe del Es-
tado de los paises de la Commonwealth, asi como con la unidad y permanencia de di-
versas comunidades en el Reino de Bélgica®. Por lo que a nosotros se refiere, el Rey
de Espafia cumple una funcién, no expresamente escrita pero si implicita y real, de in-
tegracion de las Comunidades Autbnomas en la unidad del Estado. Y algunos grupos
nacionalistas, rememorando el antiguo pacto del Rey con el Reino (es decir con sus
diversos territorios otrora autbnomos) en una unidad superior, aceptan ahora una
suerte de unién de «su» nacién con Espafia bajo la Corona en pie de (relativa) igual-
dad. Lo erréneo de este planteamiento, a mi entender, no le resta nada de simbolismo
a la comentada funcion regia; antes bien, lo acrece.

En parecido sentido, M. Satrustegui diferencia entre el simbolismo de la unidad del Es-
tado, personificandolo e integrando territorios y reinos, y el simbolismo de la perma-
nencia del mismo, a través de los mecanismos sucesorios #. En fin, F. Rubio Llorente
aporta una nota interesante al respecto: durante el proceso constituyente se desesti-
maron enmiendas tendentes a atribuir al Monarca la simbolizacién de la Nacion, que
es lo que en la practica ha acabado siendo, sobre todo en un proceso de integracion
europea, donde el Rey, més que representar al Estado, representa a la Nacion?.

Cfr. G. ROLLNERT LIERN: La Jefatura del Estado. Simbolo e integracion..., ob. cit.

M. SATRUSTEGUI: «La Corona, en L. LOPEZ GUERRA y otros: Derecho Constitucional, Tirant lo Blanch, 32 ed., t. Il, Valencia, 1997,
pags. 14 ss.

F. RUBIO LLORENTE: «La Coronay, en VV. AA.: La Monarquia parlamentaria..., ob. cit., pags. 44-45.
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SIMBOLISMO DEL MANDO REGIO SUPREMO DE LAS
FUERZAS ARMADAS

Cuatro son los simbolos o imagenes mas cultivados por los reyes a lo largo de la histo-
ria; el Rey diplomatico, el Rey justiciero, el Rey mecenas, el Rey soldado y el Rey pro-
tector de la religion. De todos ellos se hace eco la Constitucion. Nos ocupamos en
sendos epigrafes de los dos Ultimos?.

Especial consideracion merece la relacion del Rey y las Fuerzas Armadas, sobre la que
tanto —quiza demasiado— se ha escrito .

Historicamente, la Ultima ratio del poder de los reyes ha sido la fuerza, la milicia. No
es de extrafiar que éste haya sido también el Ultimo ingrediente desgajado de la reale-
za en el Estado constitucional, de manera que todavia hoy se discute entre nosotros si
el Rey ejerce o no de manera efectiva el mando de las Fuerzas Armadas, tal como lite-
ralmente dice el articulo 62.h) de nuestra norma suprema.

La préactica constitucional y las convenciones del Reino Unido, de Noruega, de Bélgica
y de Luxemburgo ha evolucionado, pese a la diccion literal de los textos fundamenta-
les, a favor de una interpretacion de esta funcién como representativa, honorifica o
eminente. La Constitucion danesa ya no atribuye expresamente al Rey tal funcion de
comandancia militar, salvo «en casos de urgencia y ante la imposibilidad de reunir al
Parlamentor. Y las constituciones sueca, holandesa y japonesa confieren explicitamen-
te tal funcion al Gobierno, con mayor o menor intervencion del Parlamento, seguin los
casos.

En Espafia, un sector minoritario de la doctrina (Sanchez Agesta?, Herrero de Mifion?,
Garcia de Enterria®), afirma el caracter efectivo de la funcion regia de comandancia

Cfr. A. TORRES DEL MORAL: «Monarquia, democracia y opinién publica», en A. TORRES DEL MORAL: Monarquia Y Constitucion,
Colex, Madrid,, 2001, vol. |, pags. 567-568..

Cfr. A. TORRES DEL MORAL: El Rey y las Fuerzas Armadas,, en VV. AA., La Monarquia parlamentaria..., ob. cit.,. pags. 215 ss.

L. SANCHEZ AGESTA: Sistema Politico de la Constitucién espafiola, 32 edic., Editora Nacional, Madrid, 1984., pags. 238-239 y 289 ss.
Cfr., entre otras obras, M. HERRERO DE MINON: Il Rey y las Fuerzas Armadas, Revista de Derecho Politico, n° 7, UNED, Madrid,
1980, pag. 50.

E. GARCIA DE ENTERRIA: (Prélogo a la obra de F. LOPEZ RAMON citada més adelante, pags. XXI-XXV.
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militar, apoyandose el Gltimo, ademas, en la actuacion del Rey para frustrar el golpe de
Estado de 21 de febrero de 1981 (el comUunmente llamado 23-F). La mayoria de los au-
tores (Lopez Guerra, Lopez Ramon, Blanco Valdés, Entrena Cuesta, Alvarez Conde, Po-
rras Ramirez, Alzaga, Pérez Royo, Aparicio, etc.)® se inclinan por ver en este mando
supremo de las Fuerzas Armadas un caracter simbolico y honorifico, basados princi-
palmente en la necesidad de refrendo de los actos regios. En esta misma linea me he
inscrito yo desde primera hora®. ldea que se acentlia después de haber afirmado mi
actual concepcion pansimbolista de las funciones del Rey. En fin, hay posiciones
eclécticas o intermedias, como la que mantuvo I. de Otto® y sostiene J. M. Lafuente ®.
Por su parte, P. J. Gonzélez Trevijano admite que hay en el Rey un poder de reserva
derivado de su funcién arbitral, que puede ejercerse en circunstancias muy graves,
cuando no sea posible su refrendo y que la decision sea publica y notoria buscando la
connivencia de la opinién puablica®.

Es de resaltar que el Tribunal Supremo condené a los golpistas del 23 de febrero de
1981, entre otras cosas, por desobedecer las 6rdenes del Rey, en lo que anduvo algo
errado. Lopez Guerra arguye que el Rey no desplazé al Gobierno en aquella ocasion,
sino que lo suplié por ausencia®.

La legislacion de desarrollo (Reales Ordenanzas, Ley Organica de Defensa de 1980,
Ley Organica de 1984, de reforma de la anterior) ha tomado el camino de la doctrina
mayoritaria, centrando en el Gobierno (y sobre todo en su Presidente) la comandan-
cia efectiva de las Fuerzas Armadas, a tenor del articulo 97 de la Constitucion. Y, como
anota E. Belda, la Ley Orgéanica 4/1981, por la que se regulan los estados constitucio-
nales criticos, no atribuye al Rey ninguna facultad en el estado de sitio®*. A mayor
abundamiento, el acentuado y casi exclusivo protagonismo del Presidente del Gobier-

Por todos, F. LOPEZ RAMON: La caracterizacion juridica de las Fuerzas Armadas, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1987.

Cfr. A. TORRES DEL MORAL: «.a Monarquia parlamentaria como forma politica del Estado espafiob, en P. LUCAS VERDU (dir.), La
Corona y la Monarquia parlamentaria en la Constitucion espafiola de 1978, ob. cit., pags. 76-77 y 81-84.

I. de OTTO: «El mando supremo de las Fuerzas Armadas, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n® 23, Madrid, 1988, pags.
11 ss.

J. M. LAFUENTE BALLE: El Rey y las Fuerzas Armadas en la Constitucién, Edersa, Madrid, 1987; «De como opera en la préctica el
mando militar del Rey», Revista de Derecho Politico, n® 36, Madrid, 1992, pags. 323 ss; y «La Jefatura militar del Rey», en A. TORRES
DEL MORAL (dir.): Monarquia y Constitucién,, ob. cit., pags. 579 ss..

P. J. GONZALEZ TREVIJANO: El refrendo, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pags. 206 ss.

L. LOPEZ GUERRA: «as funciones del Rey y la institucion del refrendo», en A. TORRES DEL MORAL (dir.): Monarquia y Constitu-
cioén, ob. cit., vol. I, pag. 402.

E. BELDA PEREZ-PEDRERO: El poder del Rey. Alcance constitucional efectivo..., ob. cit., pag. 109.
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no (y el paralelo y casi nulo protagonismo del Rey) en las intervenciones militares es-
pafiolas en la exYugoslavia, en Afganistan y, sobre todo, en Irak, nos marca la ruta de
la interpretacion que ha acabado imponiéndose en la cuestion que debatimos.

MONARQUIA Y RELIGION

Llama la atencién de curiosos y estudiosos que el Rey de Inglaterra (la Reina ahora)
sea la cabeza de la Iglesia Anglicana. Cuesta trabajo pensar e imaginar las sesudas cla-
ses de Teologia tomadas cuando era Heredera, y aun después, a lo largo de todo su
reinado. Bien se colige que lo que en otros momentos histéricos tuvo tanta importan-
cia politica (cuius regio eius religio), ahora tiene simplemente un significado simboli-
co. Lo que sucede es que los simbolos, y mas en esta cuestion de la Monarquia, sue-
len ser muy vigorosos, y de ahi las dificultades «religiosas» por las que esta pasando el
actual Heredero inglés, respecto del que no se ven bien (al menos, por parte de los
clérigos de dicha religion) algunas acciones y actitudes precisamente por ser quien va
a encarnar esa cabeza del anglicanismo. Hasta tal punto es anacronica la situaciéon que
éste es uno de los puntos de la Monarquia inglesa cuya reforma esta en estudio, aun-
gue, como puede uno imaginarse, sera una reforma delicada por los muchos siglos
acumulados en una determinada posicién, que coinciden, ademas, con la mayor gran-
deza de Inglaterra como nacion.

En diversas monarquias europeas no se ha dado el paso todavia de separar nitidamen-
te la religion del Estado. Tal es el caso de Suecia (art. 4° de la Ley de Sucesion), No-
ruega (art. 4° de la Constitucion) y Dinamarca (arts. 4° y 6° de la Constitucién), en las
gue existe una religién oficial, la evangélica luterana, y el Rey debe profesarla y el He-
redero debe ser educado en ella, I6gicamente.

Nada de eso hay en la Monarquia espafiola. Es éste un simbolismo (acaso sea algo
més en algunos de los paises citados) del que afortunadamente estd despojada nues-
tra Monarquia. La separacion Iglesia-Estado, absolutamente asumida por la Monarquia
y por la opinién publica, hacen impensables los problemas del Heredero inglés y la ri-
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gidez de las deméas monarquias referidas. Pero la cuestién no termina aqui, sino que
comienza, 0 recomienza, aunque sea con un planteamiento parcialmente diferente.

Pues, en efecto, el constituyente no se planted el problema (seguramente ni se le pasé
por la cabeza) de que la Dinastia reinante en Espafa no fuera catélica, incluso catdlica
practicante. No en vano otro de los iconos histéricamente utilizados por la Monarquia
es el de Rey protector de la religion (en nuestro caso, de la cristiana y, mas adelante,
de su version catolica: Majestad Catdlica). También, el de protegido por la religion;
en Espafia, tanto Austrias como Borbones apoyaron el mito de Santiago Matamoros,
soldado de Cristo que ayudo a la unificacién politica y religiosa de nuestro pais.

De esa presuncion de creencia catélica, seguramente inconsciente, deriva la redaccion
de algunos preceptos constitucionales referentes la Monarquia que, veinticinco afios
después, nos parecen a algunos un tanto chocantes, cuando no bastante desencajados
con la realidad. Asi:

—el articulo 57.1 habla simplemente de sucesores, sin adjetivos, de S. M. Don Juan
Carlos | de Borbon.

—El articulo 59.1 establece que «cuando el Rey fuere menor de edad, el padre o la
madre del Rey..., entrard a ejercer inmediatamente la Regencia y la ejercera durante
la minoria de edad del Reyn.

—El apartado siguiente, tras prescribir que el Regente nato en caso de inhabilitacion
del Rey para el ejercicio de su funcion sera el Principe heredero de la Corona si fue-
re mayor de edad, afiade que, en caso contrario, «se procederd de la manera previs-
ta en el apartado anterior, hasta que el Principe heredero alcance la mayoria de
edad.

—El articulo 60.1 establece como segunda prioridad para el cargo de Tutor del Rey
menor, «el padre o la madre (del mismo) mientras permanezcan viudos.

—Tanto el (Rey como el Heredero y el Regente o0 Regentes, en su caso, prestaran jura-
mento de desempeniar fielmente sus funciones...».
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En todos estos preceptos se da por supuesto que la vida de la Familia del Rey transcu-
rrird siempre por las placidas aguas de la religion catélica confesada y practicada, de
manera que no habra normalmente divorcio, ni presuntos sucesores extramatrimonia-
les; y ademas, se hace de peor condicion al Rey, Heredero y Regente que a los demas
espafioles, a los cuales se les da opcion, al tomar posesion de un cargo, de jurar o
prometer, mientras que los citados solamente podran jurar, a no ser que se haga una
interpretacion extensiva del término juramento que incluya la promesa. (Ciertamente
los dos términos tienen todavia una cierta connotacion religiosa, pero es mas fuerte la
del juramento, y la préctica politica diaria asi lo corrobora).

Como la discusion de estos puntos puede parecer poco elegante, los dejo sélo apun-
tados, no sin volver a llamar la atencién de su desajustada redaccién. Pero la conclu-
sién, por lo que a nuestro trabajo respecta, reside en que el Rey y su Familia son vis-
tos, también en estos asuntos, como modelo de familia cristiana catélica en la que no
se han de dar las complicaciones que se ven a diario en la sociedad. Es decir, son tam-
bién simbolo de familia religiosa, bien ordenada y bien avenida, ejemplo y espejo de
las familias espafiolas. Se trata, pues, de un simbolo de alcance diferente, méas sociolo-
gico que juridico-constitucional, pero también efectivo, aunque sea mas esperado y
supuesto que otra cosa. Desde el punto de vista historico-juridico, el titulo que el Rey
de Espafia ha ostentado de Majestad Catdlica, es bien expresivo de este cimulo de
suposiciones del que vengo hablando.

CONTRIBUCION DE LA DINASTIA A LA FUNCION
SIMBOLICA DEL REY Y PRINCIPIO MONARQUICO EN LAS
RELACIONES INTRADINASTICAS

Merece destacarse la insistencia con que el rey habla de su funciéon regia como de un
oficio, una profesion. esta vertiente no empalidece su dimensién institucional; antes al
contrario, la profesionalidad consiste principalmente en no perder de vista nunca lo
gue se es, lo que se representa. Por tanto, contribuye a incrementar el simbolismo re-
gio.
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El primer ingrediente del oficio de Rey es seguramente el sentido de la realeza, algo
gue Don Juan Carlos dice deberle a su padre, el Conde de Barcelona, y que él trata de
inculcar en el Principe. Y ésta es también una faceta que el Rey destaca en la Reina,
Dofa Sofia, aunque a ella no le gusta el calificativo: la Reina, dice, es una gran profe-
sional.

La Monarquia el Rey y sus allegados, suscita ademas creciente interés en la opinion
publica. Es un asunto de permanente actualidad. Por un motivo u otro, la Monarquia
ocupa buena parte de los medios de comunicacion. Y es que, aunque a los reyes no
les alcanza la responsabilidad por la direccion que imprimen a la politica otros 6rga-
nos del Estado, si estan en el punto de mira de la ciudadania por su funcion simbdlica
e integradora. Esta funcidon no puede cumplirse sino con auctoritas, lo que repercute
en el simbolismo monarquico, se quiera 0 no. Mas aln: como he escrito en otro lugar
y No voy a reiterar por extenso ahora, en este punto la Monarquia esta en desventaja
con la Republica, dado que basa su salud politica en la singularidad de una Familia y
en la funcién simbdlica e integradora que cumple?.

De otro lado, aunque la Jefatura del Estado es estrictamente unipersonal, los miem-
bros de la Familia regia, en cuanto integran el orden sucesorio y, por consiguiente,
pueden acceder a dicha magistratura suprema, estan obligados a cultivar el prestigio
de la Corona. Como resulta evidente, esa responsabilidad es tanto mayor cuanto mas
arriba estén en el orden sucesorio. En este orden de consideraciones, el Principe de
Asturias ha manifestado entender el hecho de que su ambito de vida privada sea mas
reducido que el de los demas ciudadanos; lo acepta, y lo ha aceptado recientemente
como un coste de su posicion institucional. El Principe heredero constituye —dice Sa-
bino Fernandez Campo— «n eslabén decisivo entre la tradicion y la actualidad mo-
narquica. En él se redne la historia de un pasado con una realidad presente y una es-
peranza de futuro... Es como la representacién institucional que asegura la
permanencia y permite tener preparado el relevo por una persona preparada, cuyo
destino se conoce de antemano, dentro de una prevision de normalidad»*.

La Constitucion espafiola, como también he escrito en otro lugar, regula con parque-

A. TORRES DEL MORAL: «Monarquia, democracia y opinién publica», en A. TORRES DEL MORAL (dir.): Monarquia y Constitucién,
ob. cit., vol., I, pags. 575-576..
S. FERNANDEZ CAMPO: Prélogo» a A. TORRES DEL MORAL: El Principe de Asturias..., ob. cit., pag. 15.
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dad el estatuto juridico del Heredero, lo que es motivo de preocupacion, dada la cre-
ciente actividad publica del mismo. ;Con qué titulo o habilitacion juridica actda? ;Y si
en su actuacion se equivoca? ;Quién responde de ello? Yo, por eso, he defendido la
extension de las prerrogativas del Rey al Heredero en atencion a su proximidad al
Trono, al cual debe llegar absolutamente limpio de responsabilidad. Con esta exten-
sion de las prerrogativas regias no se resiente la democracia, lo mismo que tampoco
lo hace con las del propio Rey ni con las de los parlamentarios.

Pero hemos de distinguir. No es lo mismo que un acto de las Reales Academias sea
presidido por el rey/Reina que por su consorte, por el Heredero o por una persona
perteneciente al orden sucesorio. Si preside el Rey, lo hace en cumplimiento de la dis-
posicion constitucional (articulo 62, f) que le confiere el Alto Patronazgo de las mis-
mas. Si lo hace su consorte o cualquier otra de las personas mencionadas, presiden
como personas distinguidas y acaso con una sobreentendida y nada juridica represen-
tacion del Rey. Méas bien estariamos ante un caso de actuacion de la Corona en un
sentido amplio cercano a Dinastia, cuyo simbolismo alcanza a varias personas, mas
acusadamente cuanto mas cercanas estén en el orden sucesorio, ademas de sus con-
sortes, incluido el regio.

Ahora bien, en las relaciones intradinasticas tiene vigencia acusada el principio mo-
narquico (una monarquia no es una diarquia), de manera que el rey es el Jefe de la
misma y existe una subordinacién estricta de todos sus componentes al mismo. La
Constitucién suele guardar silencio sobre las costumbres y usos internos de la Casa y
de la Familia, pero contiene algunos detalles que denotan tal jerarquia indiscutida:

a) El Rey puede prohibir, junto con las Cortes un matrimonio determinado de una
persona perteneciente al orden sucesorio, lo que exceptia el régimen juridico-
privado de libertad matrimonial propio de una democracia. En cambio, esta mis-
ma prohibicién (que seria de las Cortes) no reza para el matrimonio regio, desi-
gualdad de estatuto digna de ser resaltada.

b) El mismo matrimonio regio se refiere exceptla el régimen comdn matrimonial de
los ciudadanos, que, segun el articulo 32.1 de la Constitucion, se celebra con ple-
na igualdad juridica entre los conyuges; porque el Rey tiene, respecto de su Fami-
lia, unas atribuciones de las que no goza su consorte; por ejemplo, la ya referida
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prohibiciéon de matrimonio de una persona perteneciente al orden sucesorio. Ello
es asi porque algunas cuestiones familiares (de la Dinastia) afectan al orden cons-
titucional, concretamente al ejercicio de la Regencia y de la tutela del Rey menor,
segun se desprende de una lectura combinada de los articulos 58, 59.2 y 60.1 de
nuestra norma suprema.

¢) El Principe heredero y el Regente o Regentes, conforme a lo establecido en el arti-
culo 61.2, han de prestar el mismo juramento constitucional del Rey, pero que in-
cluye el de fidelidad a éste. Lo que establece un vinculo personal que no se da en
otros ambitos del texto fundamental. En otro lugar he diseccionado dicha rela-
cién, por lo que al Heredero se refiere, en cuatro: la paterno-filial (en la mayoria
de las ocasiones), la del Jefe de Estado respecto de un ciudadano, por eminente
gue éste sea; la que liga, o debe ligar, solidariamente al titular de la Corona con
quien va a sustentarla en el futuro; y esta Ultima de la fidelidad personal e institu-
cional del Heredero para con el Rey*®. (Lo mismo, mudando lo mudable, puede
decirse de la relacion Rey-Regente).

Todo lo cual, mas los usos y costumbres familiares, como, por ejemplo, la peticion
de autorizacion matrimonial que los pertenecientes al orden sucesorio hacen en ple-
na ceremonia al Rey y el asentimiento casi imperceptible de éste (gestos absoluta-
mente innecesarios desde el punto de vista juridico, a pesar de lo mucho y mal que
se ha escrito sobre el particular) acentdan la vigencia del principio monérquico, casi
patriarcal, del Rey en el seno de la Dinastia, Ultimo reducto de su indiscutida superio-
ridad.

Cuestion parcialmente diferente es la que aborda el articulo 65 de la Constitucion: los
nombramientos y relevos de los miembros civiles y militares de la Casa del Rey y la
administraciéon regia de la Dotacion de la Corona. EI mencionado precepto constitu-
cional prescribe que en laos dos supuestos el Rey actta libremente. Ello es una remi-
niscencia del principio monarquico en el &mbito interno de la Familia y Casa del Rey.
Pedro tengo escrito que los citados nombramientos son refrendados por el Presidente
del Gobierno (y asi se hace); y es de suponer que, si bien el Rey estimara grosso modo
las cantidades destinadas a cada actividad y faceta de la vida interna de la Casa y Fa-

39 A. TORRES DEL MORAL: El Principe de Asturias..., ob. cit., pag. 91 ss.
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milia, serd la Casa, como Administracién separada, con el Jefe de la misma como ca-
beza responsable, los que llevaran el dia a dia de tales cometidos.

DOS EPILOGOS

MONARQUIA Y PRINCIPIO DEMOCRATICO

No digamos, como Bourquin respecto de la Monarquia belga, que el Rey es cero mas
la Constitucion vy las leyes. Seria desconsiderado, pero, ademas, falso. Si el Rey (tam-
bién en Bélgica; casi diria que en Bélgica mas auln) s6lo fuera eso hace tiempo que las
monarquias habrian desaparecido. Si permanecen es porque son (tiles a los sistemas
politicos que coronan; y lo son porque los simbolos tienen mas fuerza que las espa-
das.

A la frase le sobra la palabra cero, seguramente inserta con un pretendido alarde de
ingenio. Si dejamos la anterior sentencia en «l Rey es lo que prescriben la Constitu-
cién y las leyes, resulta exacta, al menos en las monarquias democraticas, ademas de
no ser innecesariamente descortés. Pero el término cero apunta a una realidad ten-
dencial: s6lo las monarquias que han accedido a ser desposeidas de sus potestades y
devenir con el tiempo en simbolo y representacion de los Estados y de las naciones,
han sabido sobrevivir al empuje del empuje democratico desatado tras la Revolucion
francesa. Sostener, pues, una concepcién pansimbolista de la Monarquia no equivale
a pretender reducirla a cero, sino a significar su verdadera esencia actual, en funcién
siempre del principio democratico.

VARIAS CONSIDERACIONES RESPECTO DE LA MONARQUIA ESPANOLA PARA
ACENTUAR SU CARACTER SIMBOLICO Y DE CARA A LA NUEVA LEGISLATURA

Después de este breve repaso por la institucion monarquica podemos concluir que
sélo faltan —y es de desear que se den los pasos necesarios pronto— varios retoques
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para su actualizacion y perfeccionamiento de su simbolismo como forma de la Jefatu-
ra del Estado espafiol. Pero conviene asentar un solido punto de partida, a saber: hay
que tocar la institucion monarquica lo menos posible, igual que la Constitucion; pero
hay que tocarla en todo aquello que sea necesario y no plantee mas problemas de los
que se trata de resolver.

Respecto de la Monarquia en general, es necesaria la promulgacion de la ley organica
a que hace referencia el articulo 57.5 de la Constitucion, a fin de resolver alguna duda
de Derecho y, sobre todo, para confeccionar un orden sucesorio breve e inequivoco.
Como los estatutos juridicos especiales no deben llevarse al infinito, el orden suceso-
rio incluir sélo a los descendientes directos del Rey: hijos y nietos. Todas las demas
personas que se postulan (o son presentadas por otros) como posibles sucesores de-
ben integrar la ciudadania comin, con lo que no perderian nada e incluso ganarian li-
bertad matrimonial. En todo caso, la medida serviria para reducir el alcance pluriper-
sonal del simbolismo monérquico e intensificarlo en las personas que tienen derecho
0 expectativa de derecho a la sucesion, y a sus consortes, pero éstos siempre en un lu-
gar mas alejado, como es ldgico.

Esta ya prevista en la agenda politica la reforma del articulo 57.1 constitucional para
igualar a la mujer con el vardon en la sucesién a la Corona. Este nuevo acercamiento
del principio monéarquico al democratico acentuara el caracter simbdlico de la Monar-
quia espafiola al periclitar una de las excepciones del Derecho comln que adn con-
serva. Se la verfa asi como menos «exterion o «uperion a la sociedad que encabeza.
Segun algunos, esto plantea la duda acerca de la preferencia del actual Principe de As-
turias o de las Infantas. Yo no lo creo asi, pero, para tranquilidad de todos, la reforma
deberia incluir una disposicion adicional que concretara la aplicacién del nuevo or-
den sucesorio a partir de los sucesores del actual Principe de Asturias. O bien, resol-
ver esa duda en la ley organica antes mencionada en el punto anterior.

La promulgacion del antes comentado estatuto juridico minimo (pero importante) del
Principe heredero que dé cobertura a su mucha y creciente actividad publica. Tal esta-
tuto deberia dejar bien claro que el Principe actia como portavoz del Rey y con re-
frendo. Se sumaria asi a la naturaleza simbolica del Rey y de toda la Corona, entendi-
da ésta en sentido amplio, dinastico. Con esta misma finalidad, podria aprovecharse la
redaccion de este estatuto para dejar claro ante la ciudadania (muy confusa a este res-
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pecto, acaso por la insistencia de los medios de comunicacién sobre el asunto) que la
Princesa de Asturias consorte (o el Principe consorte, en su caso) no ejerce funciones
constitucionales, lo mismo que, segun el articulo 58 de la Constitucion no las ejerce la
Reina consorte ni el Consorte de la Reina. Porque una cosa es que todas estas perso-
nas contribuyan con su existencia, presencia, asistencia y colaboracion a potenciar la
funcion simbodlica de la Corona y otra muy diferente es que ésta, la Corona, sea un or-
gano estatal colectivo, y, menos aun, colegiado.

Para evitar equivocos, tanto de inexpertos como de algunos expertos, a mi juicio, se
podria aprovechar el envite de la reforma constitucional para, sin gran coste, ampliar-
la en otro aspecto relativo a la Monarquia: el articulo 62 h) deberia dejar bien claro
gue el mando supremo de las Fuerzas Armadas corresponde al Rey no de una manera
directa y efectiva, sino asistido por el Gobierno; esto es, se deberia cambiar la redac-
cién de dicho precepto, para que rece de un tenor parecido al siguiente: «Correspon-
de al Rey: h) Ostentar el rango maximo de las Fuerzas Armadas»; o bien: «Corresponde
al Rey: h) Ejercer el mando supremo de las Fuerzas Armadas asistido por el Gobier-
no». De esta manera se clarificaria una cuestion que todavia es debatida por la doctri-
na y, ademas, se acentuaria la dimension simbdlica de ese mando o rango supremo
de las Fuerzas Armadas.

Atribuir al Gobierno la facultad actualmente regia de, «previa autorizacion de las Cor-
tes Generales, declarar la guerra y hacer la paz, eliminandola del articulo 63.3 (o lo
gue es igual: eliminar este precepto), con lo cual, ademas, nos pondriamos mas en li-
nea con la Carta de las Naciones Unidas y con nuestro propio Preambulo connstitu-
cional, el cual dice explicitamente que da nacién espafiola... proclama su voluntad
de... colaborar en el fortalecimiento de unas relaciones pacificas y de eficaz colabora-
cién entre todos los pueblos de la Tierrar. Por lo demas, la susodicha funcion esta ob-
viamente incluida en la direccién de la defensa del Estado, que el articulo 97 atribuye
al Gobierno. En la Monarquia espafiola, el Rey es un Rey de paz, no de guerra. Si se
declara una guerra, o se hace sin declarar, que lo haga el Gobierno al amparo del arti-
culo 97 de la Constitucion, no el Rey, el cual veria enfatizado su imagen de Rey pacifi-
co y diplomatico, en contraste con el icono del Rey soldado que tanto se ha manejado
a lo largo de la Historia. En este punto, el devenir histérico ha sido rotundo inclinan-
dose por el simbolismo en vez de hacerlo por la efectividad de dicha funcién. Otra
cosa no cabe juridicamente en la Monarquia parlamentaria.
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6 Me manifiesto decidido partidario de que, andando el tiempo (mucho tiempo), haya
una abdicacién del Rey en vez de esperar a que muera (lo més tarde posible) para
que el sucesor acceda al Trono. Este se beneficiaria durante unos afios del carisma del
actual Rey y todo le resultaria mas facil, aunque, desde luego, no podra evitar que la
ciudadania compare, pero éste ya es otro problema.
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