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(Hasta qué punto la Constitucién de 1978 continda la historia constitucio-
nal espafiola y en qué medida rompe con ella? ;Cudl es, en definitiva, el lugar
de la Constitucién, cuyo cuarto de siglo ahora celebramos, en el seno de esa
larga, rica y complicada historia?

Para responder a estas preguntas centraré mi atencién en los textos consti-
tucionales vigentes en todo el territorio nacional. Dejaré a un lado, pues, el Es-
tatuto de Bayona, en vigor s6lo en una parte de Espaiia, asi como la Constitu-
cién nonata de 1856 y cl proyecto constitucional de 1873, sin perjuicio de
alguna puntal referencia a esos textos. Tampoco examinaré las Leyes Funda-
mentales del franquismo, porque en rigor no forman parte de nuestra historia
constitucional, sino tan sélo de su historia politica, al consagrar unos principios
y unos valores que se situaban en las antipodas del constitucionalismo liberal y
democratico. :

Delimitado, asf, el objeto de estudio, analizaré dos cuestiones bien distin-
tas: en primer lugar, la elaboracién de cada uno los textos constitucionales vi-
gentes desde 1812 hasta 1978; en segundo lugar, el contenido de esos textos.
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Naturalmente, se analizardn ambas cuestiones con el exclusivo objeto de poner
de relieve las diferencias y las concomitancias entre las Constituciones histéri-
cas y la que actualmente rige. Comencemos, pues, por la primera cuestidn.

I. LA ELABORACION DE LAS CONSTITUCIONES ESPANOLAS:
«TRAGALAS» Y CONSENSOS

1. Delas Cortes de Cddiz a la Il Repiiblica
La Constitucion de 1812

La Constitucién de 1812 se elaboré con una cierta voluntad de consenso. A
veces se olvida que una cosa es el liberalismo doceafiista y otra distinta el c6-
digo constitucional gaditano, en el que se recogieron algunas premisas susten-
tadas por los diputados realistas, que no eran del agrado de los liberales, como
la intolerancia religiosa (1). Esta fue, sin duda, la mds dolorosa concesién que
hicieron los liberales a los realistas, en su mayorfa clérigos, que a la postre no
basté para contentar a estos diputados ni para atraer al campo constitucional a
la mayoria del pueblo espariol, que lo que de veras querfa era expulsar a los
franceses y defender al rey y a la religion (2). En cualquier caso, conviene te-
ner en cuenta que la Constitucién de 1812 —y los centenares de Decretos que
aprobaron las Cortes de Cadiz— contenian el proyecto de una revolucién poli-
tica, pero también social, lo que reducfa sobremanera la capacidad integradora
de la Constitucién. Su punto de partida era la igualdad de todos los espafioles
ante la ley (3), lo que no podia suscitar més que el odio de la mayor parte de la
nobleza y del clero. Pero ademds de nacer en medio de la indiferencia del pue-

(1) «Lareligién de la nacién espafiola —disponfa su articulo 12— es y serd perpetuamente
la catélica, apostélica, romana, tinica verdadera. La nacién la protege por leyes sabias y justas, y
prohibe el ejercicio de cualquier otra».

(2) Los liberales pensaban que la intolerancia religiosa se atenuarfa con la libertad de im-
prenta decretada por las Cortes y con la abolicién del Tribunal de la Inquisicidn que ya planeaban.
Su actitud ante el problema religioso lo analizo de pasada en mi libro La Teoria del Estado en los
origenes del constitucionalismo hispdnico, CEC, Madrid, 1982, pero a é1 vuelvo con mds detalle
al estudiar la actitud de Agustin Argiielles y sobre todo de Toreno en «Agustin Argiielles en la
historia del constitucionalismo espaiiol», Revista Juridica de Asturias, nim. 20, Oviedo, 1996,
pags. 13-14; y en La trayectoria del Conde de Toreno: del liberalismo revolucionario al libera-
lismo conservador, Estudio Preliminar a Conde de Toreno, Discursos Parlamentarios, Junta Ge-
neral del Principado de Asturias, Oviedo, 2003, pags. LXXXII-LXXXVL.

(3) Proclamada en sus arts. 7, 8 y 9, entre otros.
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blo y con la abierta hostilidad de los estamentos privilegiados, la Constitucion
de 1812 se gest6 contra la influyente minorfa intelectual que representaban los
«afrancesados», partidarios del Estatuto de Bayona. Un texto otorgado por Na-
poledn en nombre de su hermano José I, que se elaboré en 1808 sin ¢l mds mi-
nimo respaldo popular. La inquina de los «afrancesados» hacia la Constitucion
de Céadiz —réplica patridtica y a la vez liberal del autoritario Estatuto de Ba-
yona— no desaparcceria jamds, pese a que durante el trienio de 1820 a 1823, la
segunda época de vigencia del texto doceafiista, las Cortes decidieron amnis-
tiar a los antiguos «traidores».

El Estatuto Real

El Estatuto Real de 1834 se elabord sin participacidn alguna de las Cortes.
En rigor, fue también una concesién de la Corona, entonces en manos de la Re-
gente Maria Cristina de Borbdn, tras la muerte el afio anterior de Fernando VIIL
Lo elaboré el Gobierno «moderado» de Martinez de la Rosa, del que formaba
parte el antiguo «afrancesado» Javier de Burgos. Debido a este origen y a care-
cer de una declaracién de Derechos, contd desde su entrada en vigor con la
hostilidad de los progresistas, pese a que la mayoria de ellos habfan abando-
nado buena parte del legado doceaiista y coincidian en aspectos muy sustan-
ciales —robustecimiento de los poderes de la Corona, dos cdmaras, sufragio
directo y censitario— con la arquitectura constitucional que ponfa en planta el
Estatuto. Este texto adolecid, pues, de una escasa capacidad integradora entre
las dos ramas de la familia liberal, justo cuando el consenso entre ambas era
imprescindible para hacer frente al comun enemigo carlista. Tampoco los pro-
gresistas estuvieron a la altura de los tiempos, pues en vez de llegar a un
acuerdo con los «moderados» para reformar ¢l Estatuto —una reforma ya
aceptada por ¢l Gobicrno Toreno y propuesta por ¢l de Istiriz-Alcald Ga-
liano— prefirieron promover levantamicntos en su contra y a favor del resta-
blecimiento de la Constitucién de Cadiz durante los veranos de 1835 y
1836 (4). Una estrategia que sentaba un desafortunado precedente, que se re-
petiria a lo largo del siglo X1X, testigo del escaso respecto que concité en
Espafia la lcgalidad constitucional, sobre todo por la sectaria cerrazén de los li-
berales mds conservadores, pero también por la proclividad hacia el pronun-
ciamiento de la que hicieron gala no pocos progresistas.

(4) Sobre cste periodo de la historia constitucional espanola vid. JOAQUIN TOMAS VILLA-
ROYA: El Sistema Politico del Estatuto Real (1834-1836), lastituto de Estudios Politicos (IEP),
Madrid, 1969.
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La Constitucion de 1837

Tras el golpe de Estado que tuvo lugar en agosto de 1836, se proclamé por
tercera y dltima vez el c6digo doceafiista. Pero por poco tiempo. Las Cortes
Constituyentes convocadas por el Gobierno progresista de Calatrava decidie-
ron sustituir este texto por otro nuevo, que se aprobé en junio del afio siguiente.
Los progresistas tuvieron mayorfa en esas Cortes, pero este hecho no impidi6
que la Constitucion de 1837 tuviese un inequivoco caricter transaccional (5),
en gran medida facilitado por la confluencia doctrinal que se habfa ido produ-
ciendo entre las dos tendencias mayoritarias del liberalismo desde la frustrada
experiencia del trienio y sobre todo durante el exilio posterior, pero también
por exigencias de la guerra carlista e incluso por la presién de los Gobiernos de
la Cuddruple Alianza, en donde se habfa integrado Espaiia, junto a la Gran Bre-
tafia, Francia y Portugal. En virtud de estas circunstancias —a las que debe
afiadirse las expectativas econémicas abiertas por la operacién desamortiza-
dora emprendida por Mendizébal, que requerian estabilidad institucional— los
progresistas pactaron con los moderados el contenido de la Constitucién de
1837. En este pacto tuvo un papel muy importante Salustiano de Olézaga, Se-
cretario de la Comisién Constitucional y el mas brillante y activo portavoz de
los progresistas, y el inteligente moderado Andrés Borrego, influyente director
de El Correo Nacional.

A resultas de este pacto, la Constitucién de 1837 mixturaba principios que
procedian de las dos canteras mas representativas del liberalismo (sobre las
que mds adelante me extenderé), que se consignaron, ademds, sensiblemente
atenuados, en una deliberada biisqueda de la conciliacién doctrinal. Asi, por
ejemplo, se proclamaba el dogma progtesista de la soberania nacional, pero no
en el articulado, como habfa ocurrido en Cédiz, sino en el Predmbulo, v sin es-
tablecer una de sus principales consecuencias: un procedimiento especial de
reforma, lo que suponia aceptar la «omnipotencia parlamentaria» (esto es lo
que hoy denominamos flexibilidad constitucional) preconizada por los mode-
rados. La Constitucién de 1837 se limitaba, ademds, a sentar las bases minimas
de algunas materias tan capitales para la definicién del sisterna politico como
la ley electoral, remitiendo al legislador ordinario su desarrollo. No le faltaba,
pues, razén a Balmes cuando sentenciaba: «entregad la Constitucién (de 1837)
a Martinez de la Rosa; y, sin faltar a su juramento, sin quebrantar ni escatimar
la Constitucién vigente, se valdra de ella para conducir a la nacién al sistema

(5) Cfr. JoaQUIN VARELA SUANZES-CARPEGNA: «La Constitucién espaiiola de 1837: una
Constitucién transaccional», en Revista de Derecho Politico, nim. 20, 1983-1984, pags. 95-106.
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del Estatuto. Entregadla al sefior Argiielles; y, también sin ser quebrantada la
Constitucién de 1837, verdse la nacién conducida al sistema del afio 12» (6).

En realidad, hasta 1978 no hubo cn Espaifia otro intento mds generoso que
el de 1837 de conseguir un orden constitucional aceptable para todos los espa-
fioles. El grave problema era que —a diferencia de lo que ocurrirfa tras la
muerte de Franco— la mitad de ellos, cuando menos, no se¢ identificaba con el
Estado constitucional, sino con el carlismo. Un movimiento que entonces li-
braba una guerra a muerte contra este Estado y que no acepté nunca a lo largo
del x1x una Constitucién digna de este nombre, sino tan solo la idea, bien dis-
tinta, de Leyes Fundamentales, que exhumaria muchos afios mds tarde el fran-
quismo. Por otro lado, una minoria de progresistas de izquicrda, cuyas tesis
anuncian las que sostendrian afios después los demdcratas, mostraron durante
todo el proceso constituyente de 1837 su desacuerdo con el texto constitucional
que se aprobo ese afio. Un afio decisivo en la historia de Espafia, pues durante
€l cobrd un enorme impulso la desamortizacidn planeada por Mendizédbal, que
no contribuyd a crear una amplia base social de campesinos afecta al Estado
constitucional en ciernes, lo que en parte explica cl arraigo en buena parte de
Espafia del carlismo y, ya durante el dltimo tercio del siglo X1X, del anarquismo:
acaso los dos movimientos mas populares en la Espafia del ochocientos.

La Constitucion de 1845

La Constitucién de 1837 pudo haber sido 1a Constitucién que rigiese los
destinos del Estado espafiol a lo largo de todo el siglo, como ocuriié en otros
paises de Europa (Bélgica ¢ Italia, por ejemplo), dotados de textos similares. Y,
en realidad, como se verd més adelante, tuvo una influencia decisiva en la con-
figuracién de ese Estado hasta 1923. Su reforma fue, en cualquier caso, un
grave error, como en su dia puso de manificsto Gumersindo de Azcdrate (7) y
como volverfa a recordarlo muchos afios después José Maria Jover Zamora (8).
Un error imputable a la tan sectaria como imprudente actitud de los modera-
dos, quienes al retomar el poder en 1844 se aprestaron a deshacer el dificil

(6) «Consideraciones Politicas sobre la situacién de Espaia (1840)», en JAIME BALMES: Po-
litica 'y Constitucion, seleccién de textos y Estudio Preliminar de Joaquin Varela Suanzes, Centro
de Estudios Constitucionales (CEC), Madrid. 1988, pdg. 54.

(7)  Cfr. GUMERSINDO DE AZCARATE: «Olézaga, ideas y vicisitudes del Partido Progresista.
El Parlamento desde 1840 a 1866», en La Espadia del siglo xix. Coleccion de conferencias histo-
ricas pronunciadas en el Ateneo de Madrid, Madrid, 1886, tomo 11, pig. 21.

(8) Cfr. Jost MaRia JOVER ZaMORA: «Socicdad y Estado en tiempos del Estatuto Real»,
Revista Internacional de Sociologia, nim. 107-108, Madrid, 1969, pag. 70.
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acuerdo constitucional de 1837. En realidad, hasta 1840 se habfa mantenido el
consenso entre progresistas y moderados. Pero a partir de esa fecha, finalizada
yala guerra civil, se rompid este consenso. La Ley de Ayuntamientos aprobada
ese mismo afio, la Regencia de Espartero, el levantamiento de 1843, el vergon-
zoso «affaire Olézaga», que tan malparada dejé a la Corona y a la misma per-
sona de Isabel II, son jalones de ese disenso entre progresistas y moderados,
que remata con la sustitucién del texto constitucional de 1837 por el de 1845,
hechura exclusiva del partido moderado, que se limit6 a plasmar el programa
de este partido. Incluso su sector mds licido, la llamada faccién «puritana» (en
la que descollaban Joaquin Francisco Pacheco, Francisco Javier Istiriz y Nico-
medes Pastor Diaz) se opuso a reformar la Constitucién de 1837, por entender
que sembraba un peligroso precedente, que el dia de mafiana podfa volverse en
contra del partido moderado y a favor del progresista, aunque siempre en con-
tra del Estado constitucional (9). Pero su denuncia no fue escuchada. L.a Cons-
titucién de 1845 naci6 por ello sin el apoyo e incluso con la hostilidad del par-
tido progresista, que desde entonces se propuso derogarla por la via de la
insurreccién popular o del pronunciamiento militar. Sus propdsitos se hicieron
realidad de 1854 a 1856. Afio este Gltimo en que se aprobd una Constitucién en
la que se reflejaba el ideario del partido progresista, sin las concesiones que
este habfa hecho en 1837 al partido moderado (10). Pero esta Constitucién no
llegé a entrar en vigor y en 1856 volvié a proclamarse la Constitucién de 1845,
que estuvo vigente, con diversas modificaciones (11), hasta la revolucién de
septiembre de 1868, que no s6lo acabé con la vigencia de la Constitucién de
1845, sino con el trono de Isabel 11, que siempre habia alentado la sectaria ac-
titud del partido moderado.

La Constitucion de 1869

La «Gloriosa» se llevé a cabo merced a un acuerdo entre el partido progre-
sista, el democrético y 1a Unién Liberal. Un partido este dltimo formado por al-
gunos moderados escindidos por la izquierda, los antiguos puritanos, y por

(9) Sobre la reforma constitucional de 1844-1845 y la critica de los «puritanos», vid. MI-
GUEL ANGEL MEDINA MURO0z: «La reforma constitucional de 1845», en Revista de Estudios Poli-
ticos (REP), nim. 203, 1975, pédgs. 75-103; y JoaQUIN ToMAS VILLAROYA: «Las Elecciones de
1844», REP, nim. 21, 1977, pags. 61-122.

(10) Sobre esta Constitucién, vid. ISABEL CASANOVA AGUILAR: Aproximacion a la Consti-
tucion nonata de 1856, Universidad de Murcia, Murcia, 1985.

(11) Sobre las que se extiende JOAQUIN TOMAS VILLAROYA: Breve Historia del Constitucio-
nalismo Espariol, CEC, Madrid, 4.® edicién, 1985, pags. 80-82.
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progresistas de derecha. Este acuerdo venia propiciado por la marginacidn po-
litica de los progresistas desde 1856, que les llevd a «retraerse» en 1863, es de-
cir, a abandonar la lucha parlamentaria y abrazar la via insurreccional, lo
mismo que la Unién Liberal en 1866, tras la arbitraria destitucién de O’Don-
nell, su principal dirigente, como Presidente del Gobierno. Esta alianza tripar-
tita se formalizé en 1866 durante la «Asamblea de Ostende» y se reforzé un
afio después merced al «Pacto de Bruselas». Los mds destacados representan-
tes de estos tres partidos —entre ellos el veterano Salustiano de Olézaga, Pre-
sidente de la Comision Constitucional— protagonizaron el interesantisimo de-
bate constitucional que se desarroll6 en las Cortes Constituyentes de 1869.

El texto constitucional que estas Cortes aprobaron el 1 de junio de ese afio
fue el mas avanzado de nuestro siglo x1x y el més digno heredero del legado
doceafiista. El origen pluripartidista de la revolucién de septiembre —una re-
volucion politica, pero no social, a diferencia de la que habfan llevado a cabo
las Cortes de Cadiz— confiri6 al texto de 1869 un indudable caricter consen-
suado. Si la Unién Liberal y el partido progresista aceptaron proclamar el su-
fragio universal masculino y el derecho de asociacién, dos medidas por las que
venian luchando los demdcratas, €stos tuvieron que renunciar a buena parte de
su programa politico, como el reconocimiento de ciertos derechos que andando
el tiempo sc llamarfan sociales: la ensefianza primaria y la asistencia sanitaria
a cargo del Estado. Aun asi, esta Constitucidn se hizo al margen del sector més
templado del liberalismo, heredero del viejo partido moderado y vinculado a
clases y estamentos muy poderosos, como la Iglesia Catélica, que todavia tenia
una enorme influencia popular y a la que no agradaba en absoluto la libertad
religiosa que proclamaba el articulo 21 de la Constitucién de 1869 (12). Un
precepto que dio lugar a un brillante debate sobre las relaciones entre el Estado
y la Iglesia, asi como entre Espafa y el catolicismo, que protagonizaron Emilio
Castclar y el canénigo Vicente Manterola, representantes de los dos nacionalis-
mos espafioles que se habian ido desarrollando a lo largo del siglo X1x: el pro-
gresista y el conservador, respectivamente (13). En realidad, a esta Iglesia le

(12) «La nacién —decia este precepto— se obliga a mantener el culto y los ministros de la
religién catdlica.

El cjercicio publico o privado de cualquier otro culto queda garantizado a todos los extranjeros
residentes cn Espaiia, sin més limitacioncs que las reglas universales de 1a moral y del derecha.

Si algunos espaiioles profesaren otra religién que la catélica, es aplicable a los mismos lo dis-
pucsto en el parrafo anterior».

(13) Sobre ambos nacionalismos me extiendo en «Los dos nacionalismos espanoles durante
el siglo xix», REDC, nim. 65, mayo-agosto, 2002, pags. 359-378, escrito al hilo de un cxtenso
comentario 4l muy interesante libro de JOSE ALVAREZ JUNCO: Mater Dolorosa. La idea de Espaiia
en el siglo xix.
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agradaba poco el liberalismo, como en 1864 habfa dejado bien claro Pio IX en
el Syllabus (14).

La Constitucién de 1876

Con la entrada de Pavia en las Cortes se liquida la breve experiencia repu-
blicana de 1873 y se pone fin al llamado «sexenio revolucionario», que tantas
esperanzas habia suscitado entre los més coherentes liberales espafioles. Anto-
nio Cénovas del Castillo quiso que la restauracién mondrquica, de la que fue su
artifice, se llevase a cabo en la persona de Alfonso XII y no en la de Isabel II,
que permaneci6 exiliada en Parfs hasta su muerte. Canovas, que habia dado sus
primeros pasos en la vida politica de la mano de los puritanos (15), se negd
también a restablecer la Constitucién de 1845, como deseaban no pocos mode-
rados, sin que estuviese dispuesto tampoco a restablecer la Constitucioén de
1869, como exigian los progresistas de Sagasta. Era preciso, pues, aprobar una
nueva Constitucién. Para tal propdsito el Gobierno, presidido por el propio Ca-
novas, convocé una reunién de 600 antiguos senadores y diputados proceden-
tes de las Cortes que se habian sucedido en Espafia durante los dltimos treinta
afios y que representaban a las diversas tendencias liberales que apoyaban la
monarquia de Alfonso XII. Esta asamblea de notables nombré una comisién de
39 individuos con el objeto de redactar un proyecto constitucional. El Go-
bierno hizo suyo el proyecto redactado por esta Comisién —cuyos trabajos si-
guié Cinovas muy de cerca— y lo someti6 luego a la aprobacion de las Cortes,
elegidas por sufragio universal masculino, como las Constituyentes de
1869 (16).

La nueva Constitucién mantenfa las lineas maestras de la de 1845 en lo re-
lativo a la organizacién de los poderes, pero en lo que concierne a la proclama-

(14) Sobre la Constitucién de 1869, vid. JOSE PERA GONZALEZ: Cultura Politica 'y Constitu-
cion de 1869, CEPC, Madrid, 2002. Un muy reciente balance del «sexenio revolucionario» y de
la Constitucién de 1869 puede verse en el nimero monogréifico 55-56 de la Revista Espafiola de
Derecho Politico, UNED, Madrid, 2002, en el que se incluye un articulo mio titulado «El sentido
moral del pensamiento democritico espaiiol a mediados del siglo Xix», en el que analizo algunos
supuestos doctrinales de esta Constitucién.

(15) Vid. unareciente aproximacién biografica en CARLOS DARDE: «La vida y la obra poli-
tica de Cédnovas del Castillo», en La aceptacion del adversario. Politica y politicos de la Restau-
racion, 1875-1900, Biblioteca Nueva, Madrid, 2003, pags. 29-46.

(16) Cfr. Joser M.* VALLES I CASADEVALL: «Un proceso constituyente especial: 1a génesis
de la Constitucién de 1876», en Revista Juridica de Catalufia, ndm. 1, Barcelona, 1977, pags. 27-
50.
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cién de los derechos recogia lo dispuesto en la Constitucién de 1869, aunque
de forma muy atenuada. En realidad, aunque el nuevo texto se elabor6 con una
indudable voluntad de concordia, pesaba mucho mds la huella moderada del 45
que la progresista-democrdtica del 69, como se tendrd oportunidad de compro-
bar en las pdginas siguientes. Digamos ahora que la capacidad integradora de
esta Constitucidn se vio lastrada por ¢l hecho de que no sirvié para regular los
poderes del Estado ni para asegurar los derechos de los espaiioles, no sélo por
carecer de eficacia normativa —un asunto en el que se insistird mds adelante—
sino porque al margen de ella se desarrollaron a lo largo de su casi medio siglo
de vigencia unas précticas politicas que en bucna medida la desvirtuaban,
como, en primer lugar, ¢l relevo o «turno» en ¢l Gobierno entre los dos parti-
dos que monopolizaron el poder durante esta época, el conservador y el pro-
gresista, que estaban lcjos de representar la realidad politica espafiola (un
«turno» que se apuntala en el llamado «Pacto de El Pardo», celebrado en 1885
durante la agonia de Alfonso XII); en segundo lugar, la sistemdtica manipula-
cién de los procesos electorales, sobremancra a partir del reconocimiento del
sufragio universal masculino en 1890, durante un Gobierno presidido por el
progresista Sagasta; y, en fin, en tercer lugar, 1a constante injerencia de la Co-
rona en la funcién de gobierno, sobremanera durante el reinado de Alfon-
so XII. La asombrosa longevidad de la Constitucién de 1876 sc explica, preci-
samente, por su cardcter politicamente no constitutivo, como ha puesto de
relieve Francisco Tomds y Valiente: «Duré tanto como consecuencia de su de-
gradacion y de su cardcter meramente formal. Los procesos politicos inicial-
mente encauzados por los pactos politicos extraconstitucionales, pero nunca
por la propia Constitucién, quedaron siempre al margen de ella. Dur6, pero no
sirvié para organizar el Estado, reconocer derechos, estructurar la nacién como
sociedad politica soberana y dar entrada pacifica a las nacientes exigencias de
democracia que protagonizaban unos partidos dejados fuera del sistema» (17).

Por ello, la llamada «Restauracién» (un régimen de «oligarquia y caci-
quismo», segun la conocida caracterizacion de Joaquin Costa), fue incapaz de

(17) «La Resistencia constitucional y los valores», Doxa, ném. 15-16, 1994, pig. 636. Un
ponderado juicio del sistema politico de la Restauracién en Juan JOSE SoLOzAaBAL ECHAVARRIA:
«Restauracién, Régimen Constitucional y Parlamentarismo», Claves de Razon Prdctica, nam. 77,
noviembre de 1997, pags. 16-23. El caricter apenas constitutivo del texto de 1876 explica tam-
bién, en no pequefia parte, ¢l escasisimo interés que suscit6 en los tratadistas de la Restauracion,
sobre todo, claro estd, en los més criticos con el sistema canovista, como Gumersindo de Azcdrate
y Adolfo Posada. Lo he puesto de relicve en mi largo ensayo «Qué ocurrié con la ciencia del De-
recho Constitucional en la Espaiia del siglo xix?», Anuario de Derecho Constitucional y Parla-
mentario, nim. 9, 1997, pigs. 71-128, Murcia, 1997, y Boletin de la Facultad de Derecho de la
UNED, num. 14, Madrid, 1999, pigs. 93-168.
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contar con el apoyo de las fuerzas sociales y politicas mas dindmicas y moder-
nizadoras, como los intelectuales, amplios sectores de la burguesia catalana y
el movimiento obrero. Desde comienzos del siglo xx fueron en aumento las
voces partidarias de sustituir la Constitucién de 1876 por otra que, sin perjuicio
de conservar la monarquia, apartase a la Corona de la funcién de gobierno, ase-
gurase la limpieza de las elecciones, garantizase algunos derechos sociales y
descentralizase el Estado. El apoyo de Alfonso X1II a la Dictadura de Primo de
Rivera, que decidié «suspender» la vigencia de la Constitucién de 1876, ligé el
destino de la monarquia al de la Dictadura. Por lo que después de caer ésta, a
principios de 1930, aquélla se vino a pique un afio después.

La Constitucion de 1931

Tras la «dictablanda» del General Berenguer, el Gobierno del Almirante
Aznar convocé elecciones municipales para el 12 de abril de 1931, que dieron
la victoria en las grandes ciudades, donde el voto era mucho miés libre, a los
partidos republicanos y socialistas que habfan suscrito en agosto de 1930 el
«Pacto de San Sebastidn». El 14 de abril de 1931 se proclamé la II Republica.
Pocos dfas después, exactamente el 6 de mayo, el Gobierno Provisional, que
encabezaba Don Niceto Alcald Zamora, cred una Comisién Juridica Asesora,
dependiente del Ministerio de Justicia, a la que se le encomendé la redaccién
de un anteproyecto de Constitucién. Tal encargo lo llevé a cabo una Subcomi-
sién presidida por Angel Ossorio y Gallardo, pero cuyo mds influyente miem-
bro fue Adolfo Gonzélez Posada, Catedrético de Derecho Politico de la Uni-
versidad de Madrid y sin duda el mis prestigioso constitucionalista espafiol de
la época, ademds de ser uno de los més ilustres representante de lo que se ha
llamado «escuela de Oviedo», tan marcada por el krausismo y por los ideales
de la Institucién Libre de Ensefianza (18). Ante las disensiones que este ante-
proyecto suscitd en el seno del Gobierno, éste no pudo hacerlo suyo, como en
principio habia previsto, por lo que se limité a trasladarlo a las Cortes, para que
sirviera de punto de partida a su obra constituyente, junto a los numerosos vo-
tos particulares. A tal efecto, el 28 de julio las Cortes nombraron una Comisién
presidida por Jiménez de Asla, prestigioso Catedrético de Derecho Penal de 1a
Universidad de Madrid y conocido socialista. Esta Comisién redact6 un nuevo
proyecto, que en algunos asuntos relevantes, como el religioso o la organiza-

(18) Sobre Posada, vid. JOAQUIN VARELA SUANZES: «El Derecho Politico en Adolfo Po-
sada», en Estudios de Teoria del Estado y Derecho Constitucional en Honor de Pablo Lucas
Verdii, Universidad Auténoma de México/Universidad Complutense de Madrid, México/Madrid,
2000, vol. I, pags. 555-580.
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cion del Parlamento, era sensiblemente distinto del que habia elaborado antes
la Comisidn Juridica Asesora.

La filiacién doctrinal e ideoldgica del nuevo proyecto se trasluce en el dis-
curso que Jiménez de Asida ley6 en el momento de presentarlo a las Cortes
Constituyentes, ¢l 27 de agosto. Desde esta fecha hasta el 1 de diciembre las
Cortes Constituyentes debatieron el proyecto constitucional, a veces con pa-
sién inusitada, sobre todo cuando se discutieron los asuntos religiosos, regio-
nales y sociales, y casi siempre con gran brillantez, pues no en vano en ellas se
dieron cita los mds brillantes intelectuales y politicos del pais, como José Or-
tega y Gasset, Manuel Azafia y Luis Araquistain, representantes del libera-
lismo radical o del socialismo democratico, que fueron las dos ideologias que
inspiraron a la Constitucién republicana, como reconocié Jiménez de Asda en
su mencionado discurso, en donde no dudé en calificar a la nueva Constitu-
cién, aprobada finalmente el 9 de diciembre de 1931, como una «Constitucién
de izquierdas». El problema es que no toda Espafia era de izquierdas, por lo
que buena parte de ella no se identificé con esta Constitucién, sobre todo de-
bido a su articulo 26, que regulaba de forma inusualmente detallada las rela-
ciones entre la Iglesia y el Estado desde unas premisas meridianamente anti-
clericales, por lo que muchos catdlicos, incluso aquellos que habfan apoyado el
advenimiento de la Republica, dieron la espalda al nuevo régimen. Asi lo de-
nunciaron Niceto Alcald Zamora y Miguel Maura, ilustres portavoces de la de-
recha liberal republicana, que se vieron obligados a dimitir del Gobierno Pro-
visional como consecuencia de la aprobacién de este precepto, aunque Alcala
Zamora fuese nombrado poco después Presidente de la Republica. Pero si una
parte no pequeiia de la sociedad espafiola, apoyada por Iglesia Catélica, pronto
se distancié de la Constitucion, otra parte politicamente antaglnica, represen-
tada por el potente movimiento anarquista, por los socialistas de izquierda y
por los entonces mintsculos partidos comunistas, consideraron insuficiente la
democracia liberal y social que establecia esta Constitucion, tachada de «for-
mal» o «burguesa». La Constitucion de 1931, en realidad, pese a sus muchos
aciertos y a su innovadora factura, encarnaba tan sélo las aspiraciones politicas
de la burguesia mas progresista y del movimiento obrero més reformista, sobre
los que sustentd a lo largo de seis afios la enorme y en general muy meritoria
labor regeneradora de la II Reptiblica. No basté este apoyo para sostenerla. La
izquierda revolucionaria no dudé en quebrantarla en octubre de 1934 y la dere-
cha antidemocrdtica no vacild en hacer lo mismo, primero en agosto de 1932 y
luego, con fatales consecuencias, el 18 de julio de 1836 (19).

(19) Cfr. JoaQuiN VARELA SUANZES: «La Constitucién de 1931 cn la historia constitucio-
nal: reflexiones sobre una Constitucién de vanguardia», en Niceto Alcald Zamora y su época, li-
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2. Dela Ley para la Reforma Politica a la Constitucidn de 1978

La Constitucién de 1978 naci6 con el decidido propésito de conseguir, por
fin, que la suprema norma del Estado se convirtiese entre nosotros en un
vinculo de unién y no en un factor de discordia. Para ello se elabor6 buscando
el mds amplio consenso entre las principales fuerzas politicas, que sin duda
propicié el recuerdo de nuestra historia, sobre todo de la terrible guerra civil de
1936, cuya sombra planeé a lo largo de toda la transicién de la dictadura a la
democracia. El éxito indudable de esta transicién, por otra parte compleja y a
veces muy tensa, tampoco puede entenderse sin tener en cuenta la madurez po-
litica alcanzada por la sociedad espariola, en cuyo seno las fuerzas contrarias al
Estado Constitucional eran muy minoritarias tras la muerte de Franco —ocu-
rrida el 20 de noviembre de 1976—, a diferencia de lo que habia sucedido en el
pasado. A diferencia también de épocas anteriores, unas numerosas clases me-
dias actuaban ahora como un factor esencial de estabilidad politica. Fenéme-
nos incomprensibles si no se ligan al notable desarrollo econémico que se ha-
bia llevado a cabo durante la década anterior. El éxito de la transicién espaiiola
a la democracia se debié asimismo a la responsable actitud de los sindicatos y
de la patronal, de 1a Iglesia y del Ejército, pese a las fuertes resistencias que se
suscitaron dentro de este dltimo contra la democracia. El papel del Rey fue, sin
duda, importantisimo, pues, en contraste con lo que habfa ocurrido con sus an-
tepasados desde 1808, contribuyé de forma decisiva al asentamiento de la de-
mocracia. No puede olvidarse, por Gltimo, que el contexto internacional favo-
recfa también la transicién espariola, que conté siempre con el respaldo de los
principales pafses de la entonces llamada Comunidad Econémica Europea, en
donde la mayorfa de los espafioles deseaba integrarse de forma plena tanto
desde un punto de vista econémico como politico, y con la atenta y vigilante
comprension de los Estados Unidos de América. Pero veamos cudles fueron
los pasos esenciales que hicieron posible la transicién a la democracia.

La Ley para la Reforma Politica fue la tltima ley Fundamental del fran-
quismo y primera de la democracia. Disefiada en buena medida por Torcuato
Fernidndez Miranda, la hizo suya el Gobierno de Adolfo Suérez, nombrado por
el Rey en julio de 1976, quien la someti6 a referéndum el 15 de diciembre de
ese afio. La oposicién democrética propugnd la abstencidén y la derecha antide-

bro coordinado por JosE MANUEL CUENCA ToRIBIO, Priego de Cérdoba, 1997, pags. 149-169. Al
final de este trabajo recojo la bibliografia més destacada sobre esta Constitucién, a la que quisiera
afiadir ahora el notable articulo de JAVIER CORCUERA ATIENZA: «La Constitucién espafiola de
1931 en la historia constitucional comparada», Fundamentos, ntm. 2, Junta General del Princi-
pado de Asturias, Oviedo, 2000, pags. 629-696.
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mocrdtica el voto negativo. Ambas fueron derrotadas. La participacién alcanzd
el 77 por 100 del electorado y sélo un 1,97 por 100 votd en contra, mientras el
72,38 por 100 lo hizo de forma afirmativa. Con estos datos, la transicién de la
dictadura a la democracia no podia hacerse rompiendo con el orden juridico
anterior, como habfa ocurrido en 1931 v como venia preconizando la mayor
parte de la oposicidn, lo que hubiese requerido formar un Gobierno provisional
y convocar unas Cortes Constituyentes, sino mediante la reforma de la legali-
dad franquista. Una reforma que acometicron las Cortes elegidas el 15 de junio
de 1977, durante las primeras elecciones democréticas que hubo en Espafia
desde el 16 de febrero de 1936 (20).

Si estas dltimas habian dado la victoria al Frente Popular, de las de 1977
salié ganadora la Unién de Centro Democratico, ¢l partido que respaldaba al
Presidente del Gobierno, Adolfo Suédrez. El Partido Socialista Obrero Espaiiol
(PSOE), primer partido de la oposicién, exigié que el proyecto constitucional
no fuese elaborado por una comisién designada por el Gobierno, sino por las
Cortes. La aceptacién de esta exigencia marcd de manera decisiva todo el pro-
ceso constituyente y determind en gran parte su resultado, como recuerda
Francisco Rubio Llorente, quien afiade:»un proyecto de Constitucion elabo-
rado desde sus comienzos por las Cortes, significaba pura y simplemente que
dicho texto no seria preparado sélo por la mayoria de las Cortes, pues ello hu-
bicra sido tanto como encomendarselo al Gobierno, sino por todas las fuerzas
politicas importantes presentes ¢n la Camara. Este fue el origen del método lla-
mado del «consensox», es decir, del acuerdo alcanzado mediante la transaccion
entre los distintos grupos a cuyo espiritu resultaba contraria la aprobacion del
texto por la simple fuerza de los votos... A la necesidad de acuerdo transaccio-
nal hay que atribuir el principal mérito de la Constitucién de 1978, su natura-
leza de obra comiin y no, como otros textos constitucionales de nuestra histo-
ria, producto de una voluntad impuesta a los demdés» (21).

(20) Sobre ¢l proceso constituyente de 1978 hay una amplia bibliografia, que en bucna
partc recoge CARMEN FERNANDEZ-MIRANDA LOzANA en «Bibliograffa sobre la transicién politica
espaiiola», Revista de Derecho Politico, nim. 42, 1996, pigs. 213 y sigs. Quisicra destacar el tra-
bajo de FRANCISCO RuBIO LLORENTE: «El proceso constituyente en Espaiia», en La Forma del Po-
der. Estudios sobre la Constitucion, CEC, Madrid, 2. edicién, 1997, pags. 5-41, asi como cl de
BENITO ALAEZ: «La Constitucidn de 1978: ; Ruptura o reforma constitucional?», Anuario de De-
recho Constitucional y Parlamentario, nim. 9, Murcia, 1997, pigs. 161-188. Unareciente y clara
exposicién puede verse también en el Gltimo capitulo del libro de RAFAEL JIMENEZ ASENSIO: El
Constitucionalismo, 2.* edicién, revisada y ampliada, Marcial Pons, Madrid, 2003. IDEM: Apuntes
para una Historia del Constitucionalismo Espaiiol, Zarautz, 1992, pigs. 163-180.

(21)  El proceso constituyente en Espaiia, op. cit. pags. 21-22. Manuel Aragén ha puesto de
relicve, por su parte, que en la transicién politica espafiola «se conjugaron una serie de legitimi-
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De acuerdo con este espiritu transaccional —que se puso de relieve tam-
bién en octubre de 1977 con la firma de los llamados «Pactos de la Mon-
cloa»— se nombré por unanimidad en el seno del Congreso de los Diputados
una Comisién Constitucional, que a su vez eligié una Ponencia, a la que se en-
carg6 la redaccion del proyecto de Constitucién. Componian esta Ponencia
siete miembros —los [lamados més tarde «padres de la Constitucién»—, que
representaban a los principales partidos politicos con representacién parlamen-
taria: la propia UCD, Alianza Popular (AP), el PSQE, el Partido Comunista de
Espafia (PCE), el Partit Democratic de Catalunya (PDC, que mds tarde cam-
biarfa su nombre por el de Convergencia i Unid) y el PNV, unidos estos dos 1il-
timos partidos en el Congreso de los Diputados en un mismo grupo parlamen-
tario: la «minorfa catalana y vasca» (22).

El texto elaborado por la Ponencia se aprobd primero en el Congreso y
luego en el Senado (tanto en sus respectivas Comisiones Constitucionales
como en sus Plenos), y a continuacién se someti6 al dictamen de una Comisién
Mixta formada por representantes de ambas Cémaras y encargada de resolver
las diferencias entre los textos presentados por cada una de ellas. El texto defi-
nitivo se sometid el 31 de octubre de 1978 al voto final de ambas Cdmaras en
sesiones simultdneas, en donde fue aprobado por abrumadora mayorfa. Sélo
vot6 en contra la extrema derecha y la extrema izquierda (que sumadas no al-
canzaron mis que seis votos en el Congreso y cinco en el Senado), aunque con
la abstencién de los Diputados y Senadores del PNV. El proyecto constitucio-
nal se someti6 finalmente a referéndum el 6 de diciembre de ese afio. Con una
participacién del 67,11 por 100, votaron a favor del texto constitucional el
87,78 por 100 de los votantes y en contra el 7,83 por 100. No obstante, en el

dades hacia atras y hacia delante, como pocas veces se ha dado en nuestra historia. La transicién
politica enlaza con el franquismo al utilizar sus propias normas para abandonarlo; enlaza con la
Repiiblica, no s6lo al adoptar las autonomfas territoriales, sino al nombrarse como Presidente de
la Generalidad de Cataluiia a Tarradellas, lo que su ponia reconocerle el titulo que la legitimidad
y lalegalidad republicanas le habian conferido; enlaza con la monarquia secular espafiola anterior
a la Repiiblica, cuyos derechos dindsticos se habian mantenido a través de la persona de Don Juan
de Borbén, que los transmite a su hijo Don Juan Carlos; y recibe, finalmente, el apoyo de la legi-
timacién democrética mediante el sufragio popular emitido en las elecciones y en los dos refe-
réndum (el de la Ley para la Reforma Politica y el de la Constitucién)». MANUEL ARAGON: «La
articulacién juridica de la transicién», en Revista de Occidente, niim. 54, noviembre de 1985,
péag. 41.

(22) Los siete «padres» fueron Gabriel Cisneros, Miguel Herrero y José Pedro Pérez
Llorca, por la UCD; Gregorio Peces-Barba, por el PSOE; Manuel Fraga, por AP; Jordi Solé, por
¢l PCE; y Miquel Roca, por el PDC y el PNV. Un partido este Gltimo que no contd, como tal par-
tido, con ningtin representante en esta Ponencia, lo que en parte explica su distanciamiento con el
texto constitucionat resultante.
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conjunto de las tres provincias vascas, aunque los votos afirmativos superaron
con mucho a los negativos (69,1 frente al 23,50 por 100), casi un 55 por 100 de
los electores decidié no acudir a las urnas, de acuerdo con el llamamiento a fa-
vor de la abstencidn que hizo el PNV, con el que este partido quiso expresar su
insatisfaccién con el texto constitucional, a pesar de que este texto garantizaba
al Pafs Vasco un grado de autogobierno nunca reconocido en su historia y de
que su disposicién adicional primera «ampara y respeta los derechos historicos
de los territorios forales», afiadiendo, eso si, que su actualizacién «se llevard a
cabo, en su caso, en el marco de la Constitucién y de los Estatutos de Autono-
mia» (23). El 28 de diciembre el Rey promulgé la nueva Constitucién. Al dia
siguiente se publicd en todas las lenguas de Espafia y ese mismo dia entrd en
vigor.

La elaboracién de este texto durd, pues, afio y medio. Lo dilatado de este
proceso se debi6 en gran parte a que en €l participaron las dos Cdmaras previs-
tas en la Ley para la Reforma Politica, pero también al incansable deseo de
buscar siempre el acuerdo en las cuestiones mds conflictivas, como la organi-
zacion territorial del Estado, sin duda el asunto mds dificil de resolver en 1931,
en 1978 y, por desgracia, todavia hoy. La basqueda del consenso no s¢ hizo
s6lo, ni muchas veces de forma principal, en ¢l seno del Parlamento (ni si-
quiera en el de la Ponencia constitucional), sino en innumerables reuniones in-
formales entre los més influyentes representantes de los partidos politicos con
representacién parlamentaria —verdaderos protagonistas de la transicién y del
proceso constitucional—, sobremanera de la UCD y del PSOE, que agrupaban
a casi el 70 por 100 del electorado. Dos de sus mds influyentes representantes,
Fernando Abril Martorell, a la sazén Vicepresidente del Gobierno, y el socia-
lista Alfonso Guerra, desempeifiaron un papel decisivo en el consenso constitu-
cional. En cualquier caso, desde un punto de vista politico, la Constitucion de
1978 es el resultado de un amplio pacto entre la derecha (UCD y PP) y la iz-
quierda (PSOE y PC), asi como entre estos cuatro partidos politicos de dmbito
espafiol y los nacionalistas catalanes y vascos, pese a que el PNV no formé
parte como tal de la Ponencia Constitucional, seglin queda dicho, lo que sin
duda no resulté acertado. Este pacto hizo posible la elaboracién de un texto
constitucional que si bien se hizo de acuerdo con la legalidad anterior, supuso
una revision total de esa legalidad y, en rigor, una ruptura con los principios y

(23) Es preciso recordar que cl déficit de legitimidad politica de la Constitucién en el Pais
Vasco se palié en muy buena medida con motivo del posterior refrendo del Estatuto de Autono-
mia (¢l llamado «Estatuto de Guernika») por una inmensa mayoria de ¢lectores vascos. Todos los
partitivos democriticos votaron a favor de este Estatuto, incluido el PNV. Voté en contra ¢l brazo
politico de la organizacién terrorista ETA: ferri Batasuna.
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valores en los que habia descansado a lo largo de casi cuarenta afios esa legali-
dad, que la nueva Constitucién, por otra parte, deroga expresamente, incluida
la Ley para la Reforma Politica.

El carécter consensuado de la Constitucién de 1978 se manifiesta, en pri-
mer lugar, en el eclecticismo con que se regularon algunas cuestiones que divi-
dieron a los espafioles a lo largo de su historia constitucional, sobre todo en el
siglo XX, como la forma de la Jefatura del Estado, la distribucién territorial del
poder, la regulacién de la libertad religiosa y el modelo econémico. El ar-
ticulo 1.3 y el Titulo II establecen una jefatura del Estado hereditaria y vitalicia
(la Corona), base de la monarquia, pero alejan por completo al monarca de las
decisiones politicas, que recaen sobre todo en un Gobierno responsable ante
las Cortes (Titulos III, IV y V), por lo que puede decirse que establece una
«monarquia republicana». Por su parte, el articulo 2 remacha el cardcter «indi-
visible de la nacién espafiola», «patria comin de todos los espafioles», pero a
continuacién reconoce y garantiza la autonomfa de las «nacionalidades» y «re-
giones» que la integran, mientras que su Titulo VIII trata de superar la polé-
mica centralismo/federalismo con la articulacién de un Estado autonémico.
Por otro lado, el articulo 16.3 establece la aconfesionalidad del Estado, pero a
la vez no deja de mencionar a la Iglesia catélica, con quien el Estado manten-
dré relaciones de cooperacién. En fin, en el capitulo tercero del Titulo Il y en el
Titulo VII se reconocen institutos bisicos de una economfa de mercado, como
la propiedad privada, la herencia y la empresa, pero, de acuerdo con el Estrado
social de derecho, que se proclama en el articulo 1.1, se reconoce también el
caracter progresivo de los impuestos, la intervencién de las empresas y la su-
bordinacién de toda forma de propiedad al interés piblico (arts. 33, 38, 128.1).

En segundo lugar, la Constitucién de 1978 contiene a veces una redaccién
deliberadamente ambigua, con el objeto de dejar abierta la regulacién de algu-
nos asuntos, como ocurre con la despenalizacion de la interrupcién voluntaria
del embarazo. A este respecto, el articulo 15 establecer que «todos tendran de-
recho a la vida...», sin especificar si ese «todos» incluye o no el nasciturus. El
constituyente quiso dejar en manos del legislador futuro la regulacién de un
asunto tan polémico como el del aborto, ademas de transferir al Tribunal Cons-
titucional —supremo intérprete de la Constitucién, como lo definiria el ar-
ticulo 1.° de su ley reguladora— la determinacion del contenido esencial de
este precepto. Idéntica ambigiiedad se percibe en el reconocimiento de la pro-
piedad privada, que el articulo 33 formula méas como una garantfa institucional
que como un derecho subjetivo, o con el derecho a la educacién y la libertad de
ensefianza, reconocidos en el extenso y farragoso articulo 27.

El caracter consensuado de la Constitucién de1978 se manifiesta, por ul-
timo, en las constantes remisiones al legislador ordinario para que este regule,
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mediante ley orgdnica, la organizacion del Poder Judicial, del Tribunal Consti-
tucional y de otros érganos del Estado, o bien delimite, mediante los Estatutos
de Autonomia, la propia distribucién territorial del poder, pues la Constitucién
renuncia, muy prudentemente, a establecer un acabado mapa autondmico de
Espaiia, limitindose a reconocer y garantizar la autonomia de las nacionalida-
des y regiones. Se trata del llamado «principio dispositivo», en virtud del cual
nacieron a lo largo de estos veinticinco afios diecisiete Comunidades Auténo-
mas, pero con un ritmo diferente unas de otras y con un dmbito de competen-
cias también distinto todavia hoy, de acuerdo con lo que disponen sus respecti-
vos Estatutos de Autonomia. En este importante asunto se produjo, pucs, en
aras del consenso, lo que Pedro Cruz Villalén ha denominado una «desconsti-
tucionalizacién de la forma territorial del Estado» (24).

Esta triple caracteristica de la Constitucién —ecléctica, a veces ambigua e
inacabada— fruto de su caricter consensuado, la convierte en una auténtica
Constitucion «abierta», que no confunde el orden constitucional con el pro-
grama politico de un partido, esto es, el Estado con el Régimen. Este caricter
transaccional —que tanto recuerda a la Constitucién de 1837, aunque en este
caso, como se ha subrayado, se habia quedado fuera del consenso el carlismo vy,
por tanto, la mitad de la Espafia politica— fue un requisito imprescindible para
conseguir una legitimacién social nunca alcanzada en nuestra historia, que se
reforzé por haber sido refrendada por el cuerpo electoral. Cosa que no habia
ocurrido nunca, ni siquiera en 1931. Esta amplia legitimacién explica que haya
durado veinticinco afios, pero, a diferencia de los textos de 1845 y 1876, cons-
tituyendo realmente el Estado, organizando sus poderes y garantizando los de-
rechos de los ciudadanos. Para decirlo con los términos que empled Ignacio de
Otto, al separar lo constitucionalmente licito y lo politicamente posible, la
Constitucién de 1978 no «es la simple formalizacién de un régimen, de una ac-
tio concreta, sino, por el contrario, una auténtica Constituiio, en la que son po-
sibles varios regimenes» (25). Unos regimenes cuya puesta en prictica se hace

(24) Cfr. «Lacstructura del Estado o la curiosidad del jurista persa», Revista de la Faculiad
de Derecho de la Universidad Complitense de Madrid, num. 4, 1982.

(25) 1lgNacio e Ot1ro: «La Constitucién abierta», en Revista de Occidente, nim. 54, no-
viembre de 1985, pig. 56. Estas ideas las desarrolla este autor en Derecho Constitucional. Sistema
de fuentes, Aricl, Barcelona, 1.* edicién, 1987, pardgrafo 12, que leva el significativo titulo «Es-
tado democratico y Constitucién abierta: La Constitucién como marco de diferentes opciones de-
mocrdticas», pags. 46-48. Algunas de estas tesis as sustentaba ya en la conferencia, todavia iné-
dita, que IGNACIO DE OT1T0 pronuncid cn 1978 con el titulo La Constitucion de 1978 en la historia
constitucional espaiiola. Sostenia aqui que el rasgo mds relevante de la vigente Constitucion res-
pecto de las anteriores reside en Ja distincién que establece entre Constitucién y Régimen, aunque
observa una grave cxcepeidn cuando configura a la provincia como circunscripcion electoral y
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depender sobre todo de la orientacién del electorado, en cuyas manos esté la
eleccién del Parlamento e, indirectamente, del Gobierno de la Nacién (y lo
mismo ocurre en el ambito de las Comunidades Auténomas), aunque también
la concrecién del orden politico depende en buena medida de la interpretacién
por parte del Tribunal Constitucional, que no es sélo el supremo interprete de
la Constitucidn, sino también el que determina si la legislacién (y en definitiva
la politica) es o no conforme con ella.

II. EL CONTENIDO DE LAS CONSTITUCIONES ESPANOLAS:
CONTINUIDAD Y RUPTURA

1. No basta con distinguir entre Constituciones
«progresistas» y «conservadoras»

Pero como se decfa al principio de este trabajo, para conocer la mayor o
menor continuidad de la Constitucién de 1978 respecto de las anteriores, ade-
mds de examinar la elaboracién de los textos constitucionales, es preciso cono-
cer también su contenido, lo que requiere un andlisis sistemético de estos tex-
tos y no el simple cotejo de sus preceptos con el propésito de buscar los
antecedentes normativos e institucionales de la vigente Constitucién. Una
perspectiva esta tiltima que, pese a su posible valor hermenéutico e incluso a su
utilidad informativa (26), tan sélo permitiria ver los drboles: la secuencia his-
térica de un precepto o de una institucién, pero no el bosque: el grado de con-
tinuidad o de ruptura entre los ordenamientos del pasado y del presente.

Desde una perspectiva sistemdtica, es habitual dividir a nuestras Constitu-
ciones en «progresistas» (las de 1812, 1837, 1869, 1931 y 1978), y «conserva-
doras» (las de 1834, 1845 y 1876). Esta clasificacién resulta imprescindible
para poner de relieve el engarce de la Constitucién de 1978 con las primeras y
su alejamiento de las segundas. Pero tiene el inconveniente de que con ella no
se puede situar correctamente a la Constitucién de 1837, capital en nuestra his-

cuando fija en 400 el nimero méximo de escafios en el Congreso de los Diputados. Dos medidas
que combinadas anulan los efectos de la proporcionalidad en las provincias poco pobladas y que,
en cualquier caso, determinan en buena medida el sistema electoral.

(26) Permite conocer, por citar algunos ejemplos, que podrian muiltiplicarse con facilidad,
que la Diputacién Permanente del Congreso de los Diputados y del Senado tiene su origen en la
Constitucién de Cadiz; que la actual denon:inacién de las dos Camaras que integran las Cortes se
establecid en la Constitucién de 1837 o, en fin, la indudable similitud entre el articulo 33 de la
Constitucién de 1869 («La forma de gobierno de la Nacién espafiola es 1a Monarquia»), y el ar-
tfculo 1.3, de nuestra vigente Ley Fundamental («la forma politica del Estado es la monarquia
parlamentaria»).
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toria y que, en rigor, no fue ni «progresista» ni «conservadora», sino que tuvo
un marcado carécter transaccional, como se ha visto ya. Pero sobre todo con
esta clasificacién se corre el grave riesgo de minusvalorar lo que hay de comin
—que es mucho— entre las diversas Constituciones del siglo x1x, fuesen «pro-
gresistas» o «conservadoras», y lo que hay de distinto —que es todavia mucho
mds— entre éstas y las de 1931 y 1978, incluso en relacién a los textos prece-
dentes mds afines, esto es, los de 1812 y 1869 (27).

Considero conveniente, por cllo, fijar la atencién en los principios estruc-
turales de cada Constitucién, en los que se delimita su forma de Estado e
incluso de gobierno, y s6lo en un segundo lugar distinguir entre las Constitu-
ciones «progresistas» y las «conservadoras» (28). Esta perspectiva exige esta-
blecer una primera y bdsica distincién dentro de nuestro constitucionalismo en-
tre las Constituciones del siglo x1x y la de 1931; o que permitird reflexionar a
continuacion sobre el nexo entre unas y otra con la de 1978.

2. Una bdsica distincion: el constitucionalismo
del siglo xix y la Constitucion de 1931

Todas las Constituciones espariolas del siglo XIX que estuvieron en vigor,
pese a sus diferencias, que en modo alguno conviene minimizar, presentan
como denominador comuin el haber organizado un Estado que respondia a tres
grandes rasgos: 1) ¢l ser un Estado liberal de Derecho (o «representativo»,
como entonces preferia decirse); 2) el ser un Estado mondrquico; y 3) el ser un
Estado centralizado. Detengdmonos un tanto en cada unos de esos tres rasgos.

En primer lugar, desde 1812 a 1876 todas las Constituciones espafiolas re-
conocian un conjunto de derechos individuales, destinados a proteger la liber-
tad y la propiedad, a partir de la igualdad ante la ley. Para asegurar tales derc-
chos establecian un cierta scparacién de poderes y funciones, que conducia
sicmpre a proclamar la independencia de los jueces en el ejercicio de su fun-
¢ién jurisdiccional y su sumisién a la ley, elaborada por las Cortes y el Rey,

(27) Esto es lo que, a mi entender, ocurre con cl trabajo, por otro lado cxcelente, de FRAN-
c1sco TomAs ¥ VaLIENTE: «La Constitucién de 1978 y la Historia del Constitucionalismo Espa-
fiol», en Anuario de Historia del Derecho Espaiiol, 1. L, Madrid, 1980, pags. 721-751, recogido
mds tarde en Cédigos y Constituciones(1808-1978), Alianza Universidad, Madrid, 1990, péags.
125-151.

(28) Asi lo hago cn mi estudio «La construccién del Estado en la Espaiia del siglo XIX.
Una perspectiva constitucionals, Cuadernos de Derecho Piiblico, nim. 6, enero-abril, 1999,
pdgs. 71-81, al que desde ahora me remito.
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quien a su vez estaba al frente, junto a sus ministros, del poder ejecutivo, que
se sometia asimismo a la ley y a quien se reconocfa la potestad de dictar Re-
glamentos conforme a ella (29).

En segundo lugar, este Estado segufa siendo monérquico, aunque ahora la
Constitucién actuaba como limite de los poderes del Rey o de la Reina, esto es,
del titular de la Corona, nomen iuris de nuestra jefatura del Estado, hereditaria
y vitalicia, pero no necesariamente como fundamento exclusivo de estos pode-
res, pues s6lo lo era en el constitucionalismo progresistas, no en el conserva-
dor, como se verd mas adelante. _

En tercer lugar, en ese Estado la potestad legislativa residia en un 6rgano
complejo: las Cortes junto al Rey, sin perjuicio de la potestad del ejecutivo
para dictar normas con valor de ley en caso de urgente necesidad o de delega-
cién expresa de las Cortes. En cualquier caso, ningln otro érgano que no fue-
sen las Cortes con el Rey o éste y sus Ministros podian dictar leyes o normas
con valor de ley ni llevar a cabo la funcién de gobierno en todo el territorio na-
cional.

A partir de estos tres rasgos comunes, y sélo a partir de ellos, es preciso
distinguir dos grandes modelos dentro del constitucionalismo del siglo xix,
que no afectan tanto al tipo de Estado cuanto a la forma de gobierno: el que es-
tablecié la Constitucién de 1812 y el que establecieron las demds, sobre todo
—dado el cardcter incompleto del Estatuto Real— desde la Constitucién de
1837. Un texto en el que se encuentran las bases de la organizacién del Estado
hasta 1923, como en su dia puso de relieve Miguel Artola (30), quien se dis-
tancia, asi, de la extendida visién de nuestro constitucionalismo histérico como
un mareante vaivén de textos «progresistas» y «conservadores», que se suce-
den de forma ciclica o pendular (31), cuando resulta indudable que mds all4 de
la sustitucién de estos textos existe una indudable continuidad de su contenido.
Bien es verdad que la vigencia de un bdsico modelo constitucional desde 1837

(29) Una importante excepcién a lo que se acaba de decir se encuentra en el Estatuto Real
de 1834, que ni establecia derechos ni regulaba més poderes que los de la Corona y las Cortes,
pero no es menos cierto que bajo su vigencia los derechos que afectaban a la esfera de la libertad
y de la propiedad se garantizaron mediante otras disposiciones normativas, que regulaban tam-
bién la actuacién de unos jueces independientes, sometidos a la ley.

(30) MIGUEL ARTOLA: El modelo constitucional espaiiol del siglo xix, Fundacién Juan
March, Serie Universitaria, Madrid, 1979, passim. NICOLAS PEREZ SERRANO ya habia reparado en
que la Constitucién de 1837 «establece la arquitectura que va a prevalecer en las Constituciones
espafiolas». Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid, 1.2 edicién, 1976, pig. 577.

(31) Enesta visién ciclica insiste, por ejemplo, JESUs LALINDE en «Ubicaci6n histérica de la
Constitucién de 1978», en MANUEL RAMIREZ (ed.): Estudios sobre la Constitucion Espaiola de
1978, Libros Pértico, Zaragoza, 1979, pags. 11-12.
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hasta la «suspension» de la Constitucién canovista en 1923, debe entenderse
s6lo en lo que concierne a la organizacidn de los poderes del Estado, pero no
en lo que atafic al reconocimiento de los derechos; o, dicho con una terminolo-
gia que goza de gran predicamento en la doctrina espaifiola, sobremanera desde
Adolfo Posada, en lo atinente a la parte «orgdnica» de la Constitucién, pero no
a su parte «dogmidtica», pues cn este punto la Constitucién de 1869 supuso un
cambio notable, como se ird viendo a lo largo de estas paginas (32).

Mientras en la Constitucién de 1812 las Cortes —compuestas de una sola
Ciamara— se configuran como el érgano mds relevante en el ejercicio de la
funcién de gobierno o de indirizzo politico; en las Constituciones posteriores
del siglo x1x la primacia en ¢l ejercicio de esta funcién no recayé en las Cortes
(que, por otro lado, se convicrten en bicamerales, con un Senado conservador),
sino en la Corona, que fue en la prictica, ademds, quien la llevd a cabo, desde
Isabel II hasta Alfonso XIII. Dicho con otras palabras, mientras que la Consti-
tucién de Cddiz establecia una forma de gobierno mondrquico-asamblearia,
que hizo imposible durante ¢l Trienio la pervivencia de dicha monarquia (33),
las Constituciones posteriores, fuesen «progresistas» o «conservadoras», pu-
sieron en planta una forma de gobierno mondrquico-constitucional, que no
llegé nunca a transformase en mondrquico-parlamentaria, ni siquicra durante
la vigencia de la Constitucién «progresista» de 1869 (34).

En rigor, desde un punto de vista histérico, que no coincide necesariamente
con el cronolégico, la Constitucion de 1812 es una Constitucién del siglo xvii,
que se inserta en una ctapa de la historia constitucional comparada distinta de
las demis Constituciones espafiolas vigentes a lo largo del siglo X1X. Mientras,
en efecto, aquélla pertencce a la etapa «revolucionaria», junto a la francesa de
1791 y a la americana de 1787, que se aprobaron en buena medida contra el
modelo establecido en la Constitucidn britdnica, tal como ésta se habfa desa-
rrollado desde 1688 hasta la Revolucion francesa (un periodo que conforma la

(32) De todas formas, me remito ya a mi trabajo «Dercchos y libertades en la historia cons-
titucional, con particular referencia a Espafia (Esbozo de un ensayo)», en ANDREA ROMANO y
DanNiELa Novarest (coord.), Actas del Seminario Internazionale di studi su Diritti ¢ liberta
nell’esperienza codicistica e costituzionale europea (secc. XVII-XIX). Modeli, progetti, solu-
zioni, Universidad de Mesina, 2003 (cn prensa).

(33) Cfr. JoaQuIN VARELA SUANZES: «Rey, Corona y Monarquia en los origenes del consti-
tucionalismo cspaiiol: 1808-1814», REP, nim. 55, encro-marzo 1987, pags. 123-195: IbiM: «La
monarquia imposible. La Constitucién de Cadiz durante ¢l Tricnio», Anuario de Historia del De-
recho Espaniol, t. LXVI, 1996, pigs. 653-687.

(34) Lo pongo de relieve cn «La monarquia en la historia constitucional espafiolar, e AN-
TONIO TORRES DEL MORAL (coord.): Monarquia v Constitucidn, Colex, Madrid, 2001, vol. 1,
pags. 67-77.
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etapa «originaria» de la historia constitucional comparada), el resto de las
Constituciones espafiolas que se aprobaron a lo largo del siglo XIX, pese a su
diferente alcance, pertenecen realmente a la etapa «decimonénica», que ese ex-
tiende desde la caida de Napole6n hasta la Primera Guerra Mundial, de
acuerdo con unas premisas retomadas en muy buena medida del constituciona-
lismo brit4nico (35).

Por supuesto que dentro del constitucionalismo «decimondnico» se apre-
cian notables variantes en todos los paises. En el caso de Espaiia, con posterio-
ridad a la Constitucién de Cddiz es preciso distinguir dos sub-modelos: el
«progresista», que se articulé parcialmente en la Constitucién de 1837 y sobre
todo en la de 1869, y el «conservador», que se plasmé en el Estatuto Real de
1834 y en las Constituciones de 1845 y 1876 (36). La primera y radical dife-
rencia entre ambos residia en el sujeto a quien se atribuia la soberania: a la na-
cién, en el caso de las «progresistas»; al rey y a las Cortes de consuno, en el
caso de las «conservadoras». Este distinto punto de partida, ciertamente deci-
sivo (37), comportaba muy relevantes consecuencias a la hora de concebir la
propia Constitucién, as{ como un distinto planteamiento de las relaciones entre
la Corona y las Cortes. Otros asuntos que separan a unas Constituciones de
otras fueron la composicién del Senado, la organizacién del Poder Judicial y el
reconocimiento del Jurado, Ia latitud de ciertas libertades publicas, sobrema-
nera la religiosa y la de imprenta, la extensién del sufragio y el gobierno de los
Ayuntamientos.

Pero sobre estas diferencias volveré més adelante al comparar la Constitu-
cién de 1978 con las del siglo x1X. De momento interesa sefialar dos cosas. Pri-
mera: en el constitucionalismo espaiiol del siglo Xix la contraposicién funda-
mental no debe establecerse tanto entre las Constituciones «progresistas» y las
«conservadoras», cuanto entre la de 1812 y todas las demds. Segunda, y més
importante para el asunto que aquf se ventila: en todas las Constituciones del
siglo XIx hay unos rasgos comunes de gran importancia, que las alejan de la de
1931.

(35) En esta periodizacién me extiendo en «Las cuatro etapas de la historia constitucional
comparada», introduccién a JOAQUIN VARELA SUANZES: Textos bdsicos de la historia constitu-
cional comparada, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (CEPC), Madrid, 1998,
pags. XVII-XXX.

(36) Sobre estos sub-modelos vid. La Construccién del Estado en Espafa..., op. cit,
passim

(37) Sobre el que reflexiona JOSE ANTONIO GONZALEZ CASANOVA en «La cuestidn de [a so-
beranfa en la historia del constitucionalismo espafiol», Fundamentos. Cuadernos monogrdficos
de Teoria del Estado, Derecho Publico e Historia Constitucional, nam. 1, Junta General del Prin-
-cipado de Asturias, Oviedo, 1998, péigs. 295-326.
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Este texto, en efecto, aunque recogio e incluso amplié los principios basi-
cos del Estado liberal de Derecho, rompié con el constitucionalismo espafiol
anterior, pese a su mayor afinidad con el «progresista», sobre todo con la Cons-
titucidn de 1869. La ruptura de la Constitucidn de 1931 respecto del constitu-
cionalismo anterior se concreta en que transformé de manera radical el Estado
heredado del siglo x1x, y no sélo el que se encontré en 1931 tras la Dictadura
del Primero de Rivera, al convertirlo, por vez primera en nuestra historia, en un
Estado, no s6lo de Derecho, sino también democritico y social, ademds de
transformarlo en un Estado «integral», esto es, compatible con las autonomias
regionales, y de sustituir una Jefatura de Estado monérquica, por tanto heredi-
taria y vitalicia, por otra republicana. Cosa esta tltima que ya se habia inten-
tado en 1873, pero con muy escaso €xito, ya que nuestra Primera Repiblica no
duré mas que once meses y sin que llegara a cuajar en una Constitucién vi-
gente.

En realidad, la Constitucién espafiola de 1931 fue una verdadera Constitu-
cion de vanguardia (38), un brillante ejemplo del constitucionalismo que sur-
gi6 después de la Primera Guerra Mundial y que en buena medida engarza con
el constitucionalismo «revolucionario», sobre todo en su version americana,
conformando una cuarta y Gltima etapa de la historia constitucional compa-
rada, cuyos rasgos basicos se mantienen en las Constituciones que nacieron
después de la Segunda Guerra mundial, como la italiana de 1947 y la alemana
de 1949, de tanto influjo ambas, sobre todo la segunda, en la vigente Constitu-
cidén espafiola. En esta iiltima etapa, ¢l Estado Constitucional, amenazado tanto
por el fascismo como por el comunismo, recogié el legado liberal, sobre todo
el mds radical de la etapa revolucionaria y el mds progresista de la decimoné-
nica, pero lo amplié con la incorporacién plena de la democracia social, ade-
mds de sustituir en muchos paises, como ocurrié en la propia Espaiia desde
1931 a 1936, un modelo centralista de organizacién territorial del poder por
otro de caricter federal o regional, y la monarquia por la Republica (39).

De lo que se lleva dicho hasta aqui se deduce que para valorar el lugar de la
Constitucion de 1978 en la historia constitucional espaiiola, lo que recoge de
las anteriores y lo que innova, resulta ineludible distinguir con claridad entre el
constitucionalismo del siglo Xix y el que cristalizé en la Constitucion de 1931,
pues sin con el primero la ruptura es mucho mayor que la continuidad, con el
segundo ocurre todo lo contrario. Vedmoslo.

(38) Como la denomino en mi mencionado trabajo La Constitucion de 1931 en la historia
constitucional: reflexiones sobre una Constitucion de vanguardia.

(39) Sobre esta cuarta ctapa vid. lo que digo en mi trabajo, ya citado, Las Cuatro etapas de
la historia constitucional comparada, pags. XX VII-XXX.
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3. La Constitucion de 1978 y el constitucionalismo del siglo xix

Repitdmoslo: el més relevante denominador comin en el constituciona-
lismo histérico espafiol, desde 1808 hasta 1936, fue el intento de construir un
Estado de Derecho, capaz de garantizar la libertad, o, mejor en plural, las li-
bertades individuales. Un objetivo bésico e irrenunciable de todo el constitu-
cionalismo, ligado de forma indisoluble al liberalismo, tan vigente hoy como
entonces. Es precisamente en este punto en donde cabe situar el nexo mas pro-
fundo entre la Constitucién de 1978 y el constitucionalismo del siglo x1x. No
podia dejar de ser asf puesto que el Estado de Derecho, tanto desde un punto de
vista 16gico como histérico, supone el subsuelo del Estado constitucional, su
esqueleto y su primera fachada, aunque no lo agota en absoluto, como hoy sa-
bemos.

Ahora bien, llegados a este punto es preciso distinguir entre las Constitu-
ciones «progresistas» y las «conservadoras», pues las primeras recogieron con
mucha maés intensidad que las segundas —que, por otra parte, gozaron de un
periodo de vigencia muchisimo mds largo— los principios y valores del Estado
de Derecho, por lo que la Constitucién de 1978 presenta mucha mayor afinidad
con ellas que con las otras. Para empezar, el constitucionalismo «progresista»,
a partir del principio de soberanfa nacional, concebia la Constitucién como una
norma juridica emanada de unas Cortes Constituyentes, cuya obra s6lo podian
modificar unas Cortes de revision, sin la intervencion de la Corona, como re-
cogian las Constituciones de 1812 y 1869 en sus Titulos X y XI, respectiva-
mente, en donde se consagraba la rigidez constitucional y, por tanto, la distin-
cién formal entre Constitucién y ley. Cierto que ni en 1812 ni en 1869 se llegé
a afirmar la supremacia de la Constitucién sobre las Cortes (ni, por tanto, sobre
la ley), pero si, al menos en Cédiz, sobre el ejecutivo, a cuyo frente estaba la
Corona, y sobre el judicial (40). En el constitucionalismo progresista, pues, la
Constitucién no se concibié como norma juridica suprema —excepto en el
proyecto constitucional de 1873, en el que es patente el influjo de la Constitu-
cion de los Estados Unidos de América (41)— pero si, al menos, como norma

(40) Cfr. MARTA LORENTE SARINENA: Las infracciones a la Constitucion de 1812. Un me-
canismo de defensa de la Constitucion, CEC, Madrid, 1988, con prélogo de Francisco Tomas y
Valiente.

(41) Vid. sus articulos 70 y 77. De acuerdo con este Gltimo: «en el caso de que el Poder le-
gislativo dé alguna ley contraria a la Constitucién, el Tribunal Supremo en pleno tendrd la facul-
tad de suspender los efectos de esta ley». Vid, asimismo, el capitulo primero del libro de Rosa
Ruiz LAPENA: El Tribunal de Garantias Constitucionales en la 1l Repiiblica Espaiiola, Bosch,
Barcelona, 1982, en donde se examina los precedentes de la I Repiblica.
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juridica y no como un mero documento politico que consagraba un régimen
precxistente, con lo que se realzaba la juridicidad del Estado y, por tanto, la
idea del Estado de Derecho (42).

Para cl constitucionalismo conservador, en cambio, la Constitucién se re-
ducia a un mero documento politico suscrito por el monarca y las Cortes —los
dos sujetos co-soberanos, a los que aluden ¢l Estatuto Real y las Constitucio-
nes de 1845 y 1876 en sus respectivos predmbulos— claborado y reformado
mediante el procedimiento legislativo ordinario (43). Este documento sélo era
legitimo si se subordinaba a la «verdadera» Constitucion de Espafia, esto es, la
«histérica» (Jovellanos) o «interna» (Canovas), anterior y superior al texto
constitucional, en el que se consagraba un Régimen politico, cuyas piezas ba-
sicas, las que conformaban la «soberanfa compartida « entre el Rey y las Cor-
tes y el cardcter catélico del Estado, sc situaban fucra del debate constitucional.
La supresion de cste régimen podia ser legal, pero nunca legitima (44). Unas
premisas que convertian a las Constituciones conservadoras en unas «Consti-
tuciones degradas», segun la atinada denominacién de Francisco Tomds y Va-
liente (45).

Por otro lado, las Constituciones «progresistas», sobre todo la de 1869, re-
gulaban con mayor amplitud que las «conservadoras» algunas libertades con-
sustanciales al liberalismo y, por tanto, al Estado de Derecho, como la libertad
religiosa, con la excepcidn ya comentada de la Constitucién de Céadiz (46), asi

(42) Analizo en profundidad el concepto racional-normativo de Constitucién cn los capitu-
los séptimo y octavo de mi libro, ya citado, La Tearia del Estado en los origenes del constitucio-
nalismo hispdnico. Vuelvo a cstos asuntos cn mi ensayo «Sobre la rigidez constitucional», en
ALEJANDRO PACE y JOAQUIN VARELA: La rigidez de las constituciones escritas, Constitucional,
CEC, Madrid, 1995, pigs. 111-112.

(43) La flexibilidad constitucional se recogia también en fa Constitucién de 1837, pese a
proclamar cste texto (en el Predmbulo, no en el articulado) el principio dc soberania nacional. Por
otro lado, sabemos ya que tanto cin 1808 como cn 1834 la Corona se limité a otorgar un texto
constitucional sin consultar siquicra con las Cortes No es casualidad que tanto en una fecha como
¢n otra se cvitase el nombre de Constitucion y se prefiriese adoptar el de Estatuto.

(44) Cfr. JoaQuiN VARELA SUANZES: «La doctrina de la Constitucién histérica: de Jovella-
nos a las Cortes de 1845», Revista de Derecho Politico, nam. 39, UNED, Madrid, 1994, pags. 45-
79. IpeM: Sobre la rigidez constitucional, op. cit., pags. 111-112.

(45) Cfr. La Constitucion de 1978 en la historia constitucional espaiiola, op. cit., pags. 724
y 741.

(46) Compdrese, a este respecto, los articulos 11 de 1a Constitucion de 1837 y sobre todo ¢l
21 de la Constitucién de 1869 con los articulos 12 de la Constitucién de 1845 y el 39 de la Cons-
titucién de 1876. Por su parte, ¢l proyecto constitucional de 1873 establecia una clara separacion
entre la Iglesia y el Estado (art. 35), prohibia la subvencién piblica a cualquicr culto (art. 36) y
establecia que las actas de nacimiento, de matrimonio y defuncidn serian registradas siempre por
las autoridades civiles (art. 38).
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como la libertad de imprenta, ademds de otros derechos fundamentales vincu-
lados al principio democritico, de los que luego se hablard (47).

En tercer y dltimo lugar, aunque durante el siglo Xix los jueces y Tribuna-
les mantuvieron en la prictica una estrecha vinculacién con el Ministerio de
Gracia y Justicia y, por tanto, con el Gobierno (cuya actividad, por otra parte,
ho se controlé judicialmente hasta 1888, cuando se organizé la jurisdiccién
contencioso-administrativa, que no se integr6 en el Tribunal Supremo hasta
1903), el constitucionalismo «progresista» realzaba la independencia de jueces
y tribunales, pilar del Estado de Derecho, al integrarlos en un «Poder Judicial»
—asf se denomina en las Constituciones de 1837 y 1869, en la nonata de 1856
y en el proyecto de 1873 (48)— y no en una mera «Administracién de Justi-
cia», como se denominaba en las Constituciones moderadas de 1845 y
1876 (49).

Con todo lo anterior no pretendo negar la contribucién del constituciona-
lismo conservador —tan ensalzado por Sadnchez Agesta y Diez del Co-
rral (50)— a la edificacién en Espaiia del Estado de Derecho, que, al fin y al
cabo, con todas sus limitaciones, estuvo en vigor entre nosotros desde 1833
hasta 1923, cosa que no puede decirse de otras muchas naciones europeas. Es
indudable que bajo el impulso del constitucionalismo conservador, hegemé-
nico durante ese largo periodo, se logré poner en planta una Administracién
Publica, bien distinta de la del Antiguo Régimen, como ha insistido Garcia de
Enterria (51), aunque con escasos medios y sin separarse adecuadamente de la

(47) Una perspectiva general de los derechos fundamentales en la historia constitucional es-
pafiola puede verse en FRANCISCO TOMAS Y VALIENTE: «Los Derechos Fundamentales en la histo-
ria del constitucionalismo espafiol», en Cddigos y Constituciones..., op. cit., pags. 143-173; CLARA
ALVAREZ ALONSO: «Los derechos y sus garantias (1812-1931)», Ayer, niim. 34, 1999; pags. 177-
216; asi como mi trabajo, ya citado, Derechos y Libertades en la historia constitucional.

(48) Eltitulo V de la Constitucién de 1812 hablaba de «Los Tribunales y de la Administra-
cién de justicia en lo civil y lo criminal». Sobre la organizacién de la Justicia en la Constitucién
de Cadiz, vid. FERNANDO MARTINEZ PEREZ: Entre confianza y responsabilidad. La Justicia del
primer constitucionalismo espaiiol (1810-1823), CEPC, Madrid, 1999.

(49) Cfr. MIGUEL ANGEL APARICIO: El «status» Poder Judicial en el constitucionalismo es-
paiiol (1808-1978), Universitat de Barcelona, Barcelona, 1995; JAIME PAREDES: La organizacion
de la Justicia en la Espaia liberal. Los origenes de la carrera judicial. 1834-1870, Civitas, Ma-
drid, 1991.

(50) Cfr. Luis SANCHEZ AGESTA: Historia del Constitucionalismo espariol, Instituto de Es-
tudios Politicos (IEP), 1.* edicién, Madrid, 1954; y Luis Diez DEL CORRAL: El liberalismo doctri-
nario, IEP, 1.* edicién, Madrid, 1945.

(51) Cfr. EDUARDO GARCIiA DE ENTERRIA: Alejandro Olivdn y los origenes de la Adminis-
tracion espaiiola contempordnea , IEP, 1.* edicién, Madrid, 1954, recogido en La Administracion
Espaiiola, Alianza editorial, Madrid, 1972, pags. 23-33.
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politica, como ponia de relieve la institucién de la «cesantia», réplica hispdnica
del spoil system (52). No es menos cierto que ese mismo constitucionalismo
conservador fue el que permitié vertebrar durante el ochocientos unas Cortes,
que poco tenfan que ver con las medievales, encargadas de aprobar las leyes y
de debatir sobre la accién politica del Gobierno; as{ como un cuerpo de jueces,
que ya no actuaban como funcionarios regios, y a los que se encomendaba re-
solver, conforme a derecho, los conflictos entre los particulares ¢ incluso, en el
dltimo tercio, entre éstos y la Administracion. En fin, a ese constitucionalismo
conservador se debe también el reconocimiento, bien que de forma muy res-
tringida, de ciertas libertades individuales a partir de la igualdad ante la ley, nd-
cleo del Estado liberal.

Pero reconocido lo anterior, resulta dificil negar que el Estado de Derecho
se recogid con mayor nitidez en el constitucionalismo progresista, por lo que la
vigente Constitucién engarza mejor con éste que con el conservador. Para de-
cirlo con otros términos, no cabe duda de que Agustin Arguelles, Emilio Cas-
telar y Francisco Pi i Margall se encontrarfan mucho mis cémodos con esta
Constitucién que Joaquin Francisco Pacheco, Donoso Cortés y Antonio Cédno-
vas del Castillo. El reconocimiento expreso que se hace la Constitucién de
1978 de su supremacia y eficacia directa (arts. 9.1 y 53.1 y 2), de su rigidez
(Titulo X) y de su proteccién por el Tribunal Constitucional [161.1.5)]; 1a am-
plitud con que su Titulo I regula y protege las libertades individuales; y, en fin,
el modo tan firme con que su Titulo VI garantiza la independencia del «Poder
Judicial», que no «Administracién de Justicia», son mucho mds conforme con
las ideas que defendieron los primeros que con las que, con mucho mds éxito,
sostuvieron los segundos.

La distincién entre Constituciones «progresistas» y «conservadoras» sigue
siendo util para mostrar como las primeras estuvieron mds abiertas que las se-
gundas a la democracia y, por tanto, mis proximas también en este punto a
nuestra vigente Constitucién. Ninguna atribuyé la soberania al pueblo, como
hace ésta en su articulo 1.2, pero al menos las «progresistas» atribuyeron la so-
beranfa a la Nacién y no a las Cortes con el Rey, como hicieron las «conserva-
doras» (53).

(52) Cfr. ALEJANDRO NIETO: Los primeros pasos del Estado Constitucional, Historia admi-
nistrativa de la Regencia de Maria Cristina de Borbon, Ariel, Barcelona, 1996.

(53) Sobre cl problema de la soberania en la vigente Constitucién, con numecrosas referen-
cias a nuestro constitucionalismo histérico, me extiendo e¢n «Algunas reflexiones sobre la sobera-
nia popular en la Constitucién Espanola», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 36,
1992, pags. 71-104. Este articulo sc recogié mds tarde en Estudios de Derecho Publico en Home-
naje a Ignacio de Otto, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Oviedo, Oviedo, 1993,
pags. 35-74.
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Por otro lado, es el concepto progresista de Constitucion (el racional-nor-
mativo) y no el conservador (el histérico) (54), el nico que puede servir de
fundamento a la democracia, como forma de gobierno que atribuye a la volun-
tad nacional o popular, directamente o a través de sus representantes libre-
mente elegidos, la decisién sobre la organizacién del Estado, sin exclusiones o
condicionamientos previos.

Es preciso afiadir que si bien todas las Constituciones del siglo XIx priva-
ron a las mujeres del derecho de sufragio (esto es, a la mitad de la poblacién),
la de 1812 al menos concedié el sufragio indirecto a casi todos los varo-
nes (55), mientras que la de 1869 reconocié en su articulo 16 el sufragio uni-
versal y directo a todos ellos (56). Una circunstancia que contrasta con lo que
dispusieron las Constituciones conservadoras —su textos o las leyes electora-
les que se aprobaron bajo su vigencia—, que redujeron el cuerpo electoral a
una parte muy pequefia de la poblacién masculina desde 1834 hasta 1890, fe-
cha esta Gltima en que resulté inevitable reconocer de nuevo el sufragio uni-
versal para todos los varones. Ademads, el constitucionalismo progresista pro-
curé que no sé6lo los Diputados sino también los senadores fuesen elegidos
por el cuerpo electoral, mientras que el constitucionalismo conservador se in-
cliné por un Senado compuesto bésicamente de miembros natos y vitali-
cios (57).

Aunque durante el siglo X1x apenas se reconocieron lo institutos de la de-
mocracia directa, ni en Espafia ni fuera de ella, las Constituciones «progrésis—
tas», no asi en cambio las «conservadoras», recogieron en su articulado la ins-
titucién del Jurado, de matriz anglosajona, que concibieron como un medio

(54) Un concepto histérico que era a la vez sociolégico, ya que al afirmar la primacia de la
Constitucién histdrica sobre la «Constitucién formal» se pretendia consagrar el orden social real-
mente existente, y, por tanto, la alianza entre la nobleza y las «clases medias», sobre la que des-
cansé nuestro Estado liberal a lo largo del xix. Sobre ello me extiendo en mi reciente trabajo «El
pueblo en el pensamiento constitucional espaiiol (1808-1845)», Historia Contempordnea, Bilbao,
2003 (en prensa).

(55) Vid. articulos 18 a 26, 29,59, 78,91, 92 y 93 de la Constitucién de 1812. Sobre la con-
cepcién del sufragio en Cadiz y la diferencia con la concepcién conservadora posterior me ex-
tiendo en el articulo citado en la nota anterior

(56) «Ningin espafiol que se halle en el pleno goce de sus derechos civiles —decia este pre-
cepto— podra ser privado del derecho de votar en las elecciones de Senadores, Diputados a Cor-
tes, Diputados provinciales y Concejales». Un derecho que ya habia reconocido €l Decreto de 29
de noviembre de 1868. Por otro lado, el articulo 27 de la Constitucién de 1869 afiadia: «todos los
espaifioles son admisibles a los empleos y cargos pdblicos segin su mérito y capacidad...».

(57) Cfr. RAUL BERTELSEN REPETTO: El Senado en Espaiia, Instituto de Estudios Adminis-
trativos, Madrid, 1974; y MANUEL PEREZ LEDESMA (COORD.): El Senado en la Historia, Departa-
mento de Publicaciones, Secretaria General del Senado, Madrid, 2.* edicién, 1998.
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para que los ciudadanos participasen en el ejercicio de la funcidn jurisdiccio-
nal (58).

Pero, ademds, fue la Constitucion de 1869 la que reconocié por primera
vez algunos derechos consustanciales a la democracia, como los de reuni6én y
asociacion (59), y la que reguld de forma mas generosa la libertad de expre-
sién, que hasta entonces se habia reducido a la libertad de imprenta (60). Unos
derechos y libertades que la Constitucion de 1876 no pudo ya dejar de recono-
cer, pero con mas limitaciones (61). Pero no se traté sélo de reconocer con ma-
yor o menor amplitud estos derechos, sino también de protegerlos con mayor
eficacia juridica. A este respecto, la Constitucién de 1869 —muy innovadora
en esta matcria, como s¢ va viendo— no dejaba enteramente a merced del le-
gislador la proteccidn de éstos y de otros derechos, como habfa ocurrido con
las anteriores y como seguiria haciendo la de 1876, sino que le imponia algu-
nos limites (62).

La distincién entre Conslituciones «progresistas» y «conservadoras» no
tiene, en cambio, relevancia en lo que atafie a la articulacién del Estado social,
pues unas y otras concibieron el Estado y su accién en ¢l seno de la sociedad y
de la economia desde los supuestos abstencionistas del liberalismo clésico vy,
por tanto, sin reconocer tampoco derccho «social» alguno, pese a que algunos
de estos derechos formaban parte desde mediados del siglo xix del programa
politico del liberalismo democritico, como el dereccho a una educacién bésica
gratuita y a una asistencia sanitaria a cargo del Estado. Dos derechos que los
demdcratas no consiguicron plasmar en la Constitucién de 1869, a diferencia
de lo que habia ocurrido en la Constitucién republicana francesa de 1848, que
por otra parte estuvo en vigor tan sélo tres afios (63).

La distincion entre estos dos tipos de Constituciones vuelve a cobrar rele-
vancia en lo que concierne a la organizacién territorial del poder, pues si bien
todas las Constituciones espaifiolas del siglo Xix consagraron un Estado centra-
lista y uniforme (excepto, claro estd, el proyecto constitucional de 1873), las
«progresistas» reconocicron a los Ayuntamientos mayor autonomia que las

(58) Vid. art. 307 de la Constitucién de 1812; art. 73 de la Constitucién de 1856, Titulo X,
4. del proyecto constitucional de 1873 y art. 93 de la Constitucidn de 1869.

(59) Vid.arts. 17,18 y 19.

(60) Vid.arts. 17y 22.

61) Vid. art. 13.

(62) Sobrc extremo, ademds de los articulos de F. ToMAS v VaLiente y C. ALVAREZ
ALONSO, citados en la nota 47, vid. ¢l libro de PEprRO CRUZ VILLALON: El Estado de Sitio en la
Contitucion, CEC, Madrid, 1980.

(63) Cfr. JoaQuin VARELA SUANZES: El sentido moral del liberalismo democratico espanol
a mediados del siglo xix, op. cit., pigs. 24-25.
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«conservadoras» respecto del Gobierno. Al fin y al cabo, mientras las primeras
recogieron el legado municipalista de la Constitucién de Cadiz, las segundas se
disefiaron a partir del patr6n napoleénico sustentado por algunos destacados
«afrancesados», como Javier de Burgos y Cea Bermidez, que se integraron en
el partido moderado tras la muerte de Fernando VII, junto a antiguos liberales
doceafiistas, como Martinez de la Rosa y el Conde de Toreno (64).

Por dltimo, aunque tanto las Constituciones «progresistas» como las «con-
servadoras» aceptaron una jefatura de Estado mondrquica, las primeras restrin-
gieron en mayor medida que las segundas las facultades de la Corona y am-
pliaron correlativamente las de las Cortes en el ejercicio de las funciones del
Estado. Conviene repetir, no obstante, que ni unas ni otras pusieron en entredi-
cho desde 1834 la primacia de la Corona en la funcién de gobierno o de direc-
cidn politica del Estado, a diferencia de lo que habia establecido la Constitu-
cién de Cadiz (65). Es preciso anadir que, con independencia de lo que
dispusiesen los textos, los progresistas y demdcratas defendieron la necesidad
de que el Monarca se limitase a reinar y no a gobernar, justo lo contrario de lo
que hicieron en la préctica los monarcas, con el beneplécito de los més desta-
cados exponentes del conservadurismo espafiol (66).

Ahora bien, aunque el constitucionalismo «progresista» recogiese el Es-
tado de Derecho con mayor pureza que el «conservador», aunque fuese més
abierto a la democracia y a una mayor descentralizacion territorial y, en fin,
aunque restringiese con mayor intensidad el poder de un monarca juridica y
politicamente irresponsable, es indudable la ruptura entre este constituciona-
lismo y la Constitucién de 1978, incluso respecto del mas avanzado de todos,
el que se plasmé en la Constitucién de 1869, pues también en este texto el su-
fragio siguié siendo masculino, a la Corona se le sigui6 situando en la cispide
del poder Ejecutivo y se le dio un papel decisivo en la direccién del Estado, las
relaciones entre éste y la sociedad siguieron regulandose desde unos esquemas
puramente individualistas y la articulacién territorial del poder piiblico no
llegé a romper los esquemas centralistas heredados de la monarquia borbénica
desde su entronizacién a principios del siglo Xvil (excepto durante el breve pa-

(64) En este punto sigue siendo titil la lectura del libro de CONCEPCION DE CASTRO: La Re-
volucion liberal y los municipios esparioles (1812-1868), Alianza, Madrid, 1979.

(65) Un analisis sistemético de la posicién de la Corona en los diversos textos constitucio-
nales puede verse en ANGEL MENENDEZ REXACH: La Jefatura del Estado en el derecho Piiblico
espaiiol, Instituto Nacional de la Administracién Pdblica, Madrid, 1979, pese a que no tiene en
cuenta como debiera la doctrina y los usos y convenciones constitucionales.

(66) Sobre este punto, vid. mi articulo, ya citado, «La monarquia en la historia constitucio-
nal espafiola».
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réntesis de la Primera Repuiblica federal). En pocas palabras, ni siquiera en
1869 el Estado constitucional espafiol logré fundir el Estado de Derecho con el
Estado democritico y social, ni reconocer ¢l autogobierno de las regiones y na-
cionalidades espafiolas, ni convertir la Jefatura del Estado en una magistratura
al margen de la lucha politica y, por tanto, de la funcién de gobierno.

Entre el constitucionalismo espariol del siglo x1x, fuese «progresista» o
«conservador», y la Constitucién de 1978 la continuidad es, pues, menor que la
ruptura, ya que el Estado que esta dltima vertebra, como sefiala su articulo 1.1,
ademds de ser un Estado de Derecho, es también un Estado democrético y so-
cial, que por afiadidura rompe con una organizacién territorial del poder cen-
tralista y uniforme, al garantizar la autonomia de las «nacionalidades» y «re-
giones» que integran la nacién espafiola, como establece su articulo segundo.
La forma de gobierno de este Estado no es tampoco la monarquia constitucio-
nal, sino una «monarquia republicana», que un no muy afortunado articulo 1.3
califica de «parlamentaria», a tenor de la cual la Corona, por prescripcion ex-
presa de la Constitucién y no por simples convenciones constitucionales, estd
al margen de la direccidn politica del Estado. Una funcién que el articulo 97
atribuye al Gobierno de la Nacién, responsable ante las Cortes, sobre todo ante
el Congreso de los Diputados, v, en definitiva, ante el electorado. La ruptura de
la Constitucién de 1978 con las Constituciones del siglo Xix se extiende, por
tanto, al tipo de monarquia que aquélla y éstas organizan, mds alld de articular
todas ellas una Jefatura del Estado hereditaria y vitalicia: la «Corona».

4. La Constitucion de 1978
y la Constitucion de 1931

En cambio, con independencia de la diferente forma de articular la Jefatura
del Estado, la Constitucion de 1978 recoge los principios estructurales de la
Constitucién de 1931, esto es, los que determinan su forma de Estado. Desde
este punto de vista no cabe duda que el franquismo supuso una lamentable pér-
dida de tiempo, que retrasé durante casi medio siglo la incorporacién de Es-
paiia al constitucionalismo democrético y social que surge en Europa tras la re-
volucién de octubre de 1917, en franca ruptura con el constitucionalismo del
siglo xix, que —con algunas excepciones, como la Consltitucién francesa de
1848, mis avanzada que la espaiiola de 1869— se habia limitado a vertebrar en
toda Europa, y no sélo en Espaiia, un Estado de derecho, pero no un Estado de-
mocritico ni social. Un Estado de Derecho en el que la ley, aprobada por un
tnico Parlamento, que monopolizaba la funcién legislativa, con o sin la anuen-
cia del monarca, era, como en nuestro pais, la principal norma del ordena-

61




JOAQUIN VARELA SUANZES-CARPEGNA

miento juridico, a diferencia de lo que ocurria en los Estados Unidos de Amé-
rica, en donde la Constitucién federal era y sigue siendo la suprema fuente del
derecho, por encima de las Constituciones y de las leyes de los Estados miem-
bros de la Federacién (67).

La continuidad entre las Constituciones de 1978 y de 1931 es manifiesta.
Si las anteriores habfian articulado un Estado de Derecho puramente liberal y
centralizado, las de 1931 y 1978, ademds de ampliar el contenido del Estado de
Derecho, articulan un Estado social y democritico, en el que se reconoce la
existencia de unos entes dotados de poder legislativo propio y, por tanto, con
capacidad de autogobierno. Extenddmonos un tanto sobre estos extremos.

En lo que concierne al Estado de Derecho, ambas Constituciones realzan la
supremacia de la Constitucién en el ordenamiento juridico al convertirla real-
mente en la norma suprema, de eficacia directa, vinculante para todos los po-
deres publicos, incluidas las Cortes y los demds Parlamentos autonémi-
cos (68). Para garantizar esta supremacia establecen un procedimiento especial
de reforma, mas rigido en 1978 que en 1931 (69), y crean un Tribunal especial,
llamado de «Garantias Constitucionales» en 1931 y «Constitucional» en 1978,
aunque la composicién y las competencias del primero no coinciden con las
del segundo, estando mejor configurado ahora que entonces (70). La declara-
cién de derechos que contiene la Constitucién de 1978 es mas amplia todavia
que la de 1931, convirtiéndose en la més larga de nuestra historia, como tam-
bién lo es su sistema de proteccién y garantia. Asf{, en efecto, junto al recurso
de amparo, recogido en ambas Constituciones (71), la de 1978 introduce en su
artfculo 54, por vez primera en nuestra historia, la figura del Defensor del Pue-
blo, como «Alto Comisionado de las Cortes Generales», nombrado por éstas
para la defensa de los derechos regulados en el Titulo I de la Constitucién. En

(67) Cfr. Las Cuatro etapas de la historia constitucional comparada, op. cit., pags. XIX-XVIL

(68) Vid. arts. 121.a) de la Constitucién de 1931 y 9.1, 53.1 y 2; y 161.1.b) de 1a Constitu-
ci6n de 1978. Sobre la eficacia directa de la Constitucién —su importancia, sus consecuencias y
sus riesgos— vid., dentro de una amplia bibliograffa, tres obras capitales todavia hoy: FRANCISCO
RuUBIO LLORENTE: La Constitucién Espafiola y las fuentes del Derecho, Instituto de Estudios Fis-
cales, Madrid, 1979, pags. 523 y sigs.; EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA: La Constitucion como
norma juridica y el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1981, passim; IGNACIO DE OTTO:
Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes, op. cit., pigs. 69 y sigs.

(69) Vid. art. 125 de la Constitucién de 1931 y Titulo X de la Constitucién de 1978.

(70) Vid. arts. 121 a 124 de 1a Constitucién de 1931 y Titulo IX de la Constitucién de 1978.
Sobre esta cuestion, vid. FRANCISCO RuUBIO LLORENTE: «Del Tribunal de Garantias Constituciona-
les al Tribunat Constitucional», Revista de Derecho Politico, nim. 16, 1982-1983.

(71) Vid. arts. 121.b) de 1a Constitucién de 1931 y 161.1.5) y 162.1.b) de 1a Constitucién de
1978.
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cualquier caso, tanto la Constitucién de 1931 como la de 1978 conciben por
vez primera los derechos reconocidos en la Constitucién como auténticos dere-
chos fundamentales, en tanto que, al estar incluidos e¢n una Constitucion enten-
dida como norma juridica suprema, vinculan a todos los poderes piblicos, in-
cluido el legislativo, aunque su eficacia juridica no sea la misma para todos
esos derechos, como establece el articulo 53.3 de la Constitucién de 1978. En
fin, en el 4mbito del Poder Judicial, el articulo 122 de la Constitucion de 1978
crea el Consejo General del Poder Judicial, también por vez primera en nuestra
historia, con ¢l objeto de garantizar la independencia dc los jueces, que pro-
clama de forma rotunda el articulo 117 de este texto, como ya lo habia hecho la
Constitucion de 1931 en su Titulo VII, titulado «Justicia».

En lo que atafie al Estado democrdtico, ambos textos constitucionales reco-
gen el principio de soberania popular (72), establecen la plena igualdad juridica
entre hombres y mujeres, y, muy en particular, el sufragio universal para am-
bos (73), base de la democracia representativa, asf como algunos mecanismos de
la democracia directa, como el Jurado (74), la iniciativa legislativa popular (75),
e incluso, en el caso de la de 1978, el plebiscito (76) y el referéndum (77).

Ambos textos constitucionales ponen en planta, ademds, una Estado social
de Derecho, lo que supone una concepcidn del Estado y de sus relaciones con la
sociedad muy distinta de la que habia estado vigente desde 1812 y que se
plasma en una nueva manera de plantear la propiedad privada y la empresa asi
como en el reconocimiento de un conjunto de derechos econdmicos y sociales,
de cardcter prestacional, en el dmbito de la sanidad y la educacion, reconocidos
en el capitulo 1I del Titulo 111 de la Constitucién de 1931 («Familia, Economia
y Cultura»), y en el Titulo I de la Constitucién de 1978, sobre todo en su capi-
tulo tercero, «De los principios rectores de la politica social y econdmica») (78).

(72) Elarticulo 1.° de la Constitucion de 1931 sefialaba que «los poderes de todos sus 6rga-
nos (de la Républica) emanan del pueblo», mientras que el 1.2 de 1a CE establece que «la sobera-
nia nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan todos los poderes del Estado». Sobre la
cuestion, vid. mi estudio ya citado, «Algunas reflexioncs sobre la soberania popular en la Consti-
tucién Espafiola».

(73) Vid. arts. 25 y 36 dc la Constitucién de 1931 y [4 y 23.1 de la Constitucién de 1978.

(74)  Vid. arts. 103 de la Constitucién de 1931 y 125 de la de 1978.

(75) Vid. arts. 66 de la Constitucién de 1931 y 87.3 de la de 1978.

(76) Vid. art. 92.

(77) Vid. Tiwlos VIl y X en donde se regulan cl referéndum autonémico y el constitucio-
nal, respectivamente.

(78) Para la II Repdblica resulta de interés la lectura del trabajo dc ANDON! PEREZ DE
AvaLa: «Los origenes del constitucionalismo social. Una aproximacién desde una perspectiva
histérico-comparativa», en MIGUEL ANGEL GARCiA HERRERA (dir.): El Constitucionalismo en la
crisis del Estado Social, Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 1997, pigs. 333-371.
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Ambos textos parten, asimismo, de un Estado unitario, pero no uniforme,
que el articulo 1 de la Constitucidn republicana define como «integral» (79) y
que, a partir del articulo 2 y del Titulo VIII de la Constitucién de 1978, la doc-
trina denominara «autonémico». En ambos casos se reconoce la posibilidad de
articular unos nuevos entes, «regiones auténomas» en 1931, «comunidades au-
ténomas» en 1978, capaces de dictar normas con valor de ley y, por tanto, do-
tadas de autogobierno, lo que, entre otras cosas, junto a la supremacia de la
Constitucién sobre la ley, cambia de forma radical el sistema de fuentes del de-
recho vigente a lo largo del siglo x1x. No voy a entrar a hora en las diferencias
entre el Estado integral republicano y el autonémico actual, me contentaré con
sefialar que mientras en 1931 tal forma de Estado no supuso articular una se-
gunda Cémara legislativa (pues esta Constitucidn volvié al esquema unicame-
ral de 1812), en 1978 la Constitucién crea un Senado, que el articulo 69.1 de-
fine como «Cédmara de representacién territorial», pero que no ha llegado a
serlo de veras todavia hoy, ni por su composicién ni por sus funciones.

En fin, aunque en 1978 la jefatura del Estado vuelve a ser monarquica, no
cabe duda de que hay un claro paralelismo con el sistema de gobierno que se
habia establecido en 1931 en lo que concierne a lo que se ha llamado »parla-
mentarismo racionalizado», que implica regular en el texto constitucional las
relaciones entre el Gobierno y las Cortes en el ejercicio de la direccién politica
del Estado (80), en lugar de regularlas en los Reglamentos parlamentarios o
mediante convenciones y pricticas politicas, como habia ocurrido en Espafia
desde 1812 hasta 1923, con la muy relativa excepcién de la Constitucién de
1869, cuyo articulo 53 habia regulado la mocién de censura, aunque de una
forma lacénica en extremo (81). En el caso de 1a Constitucion de 1978 esta ra-
cionalizacién del parlamentarismo supuso regular por primera vez a la Corona
en un titulo distinto del que se dedica al Gobierno (Titulos II y IV, respectiva-
mente), definir al Rey como «Jefe del Estado» (art. 56) y excluirlo expresa-
mente de la direccién politica del Estado (art. 97), lo que comporta, en rigor,
como queda dicho, establecer una «monarquia republicana».

Las similitudes entre la Constitucién de 1978 y la de 1931 son, pues, muy

(79) Sobre esta definicidn, vid. FRANCISCO TOMAS Y VALIENTE: El «Estado integral», naci-
miento y virtualidad de una forma poco estudiada, que se incluyé en el libro, ya citado, Cddigos
y Constituciones, pags. 175-190.

(80) Vid. Titulos V y VI de la Constitucién de 1931 y, con mejor fortuna, el Titulo V de la
actual.

(81) Me extiendo sobre este asunto en «El control parlamentario del gobierno en la historia
constitucional espailola», en MANUEL RAMIREZ (ed.): El Parlamento a debate, Trotta, Madrid,
1997, pags. 59-71.
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importantes. Mucho mds en cualquier caso que sus diferencias, entre las cua-
les, aparte de las que se han sefialado ya, destaca la clausula de apertura ad ex-
tra que contiene la Constitucion de 1978 en su articulo 93 (82), en virtud del
cual el Estado espaiiol se incorporé en 1986 a la Unidn Europea y, por tanto, al
derecho comunitario, que es probable —y deseable— que dentro de muy poco
tiempo esté presidido por una Constitucién europea, por encima de la espafola.
Una situacién que, sin duda, supone la principal diferencia entre el ordena-
miento juridico vigente y el republicano, cuya Constitucién, no obstante, habia
mostrado también una inequivoca vocacidn pacifista y superadora de los viejos
nacionalismos decimonénicos (83). En cualquier caso, la incorporacién de Es-
pafia a la Unién Europea ha supuesto una revolucion en el sistema de fuentes
del derecho, sin duda el mas complejo de toda nuestra historia, pues a las nor-
mas aprobadas por las Comunidades Auténomas y por el Estado se suman las
que proceden de la Unién Europea.

III.  CONCLUSION: EL LUGAR DE LA CONSTITUCION DE 1978
EN LA HISTORIA CONSTITUCIONAL ESPANOLA

Con lo que se ha dicho hasta aquf creo que se he respondido ya a la pre-
gunta que hacfa al comienzo de estas paginas sobre el lugar de la Constitucién
de 1978 en nuestra historia constitucional. Aun asi considero oportuno formu-
lar un par de conclusiones al respecto

Primera conclusién: ninguna Constitucién anterior a la de 1978 —ni si-
quiera la de 1837, que es la que mds se lc aproxima en este aspecto— se elabor6
con mds voluntad de consenso y con mds vocacién integradora que la actual.
Una voluntad y una vocacidn que ademds, y por fortuna, han tenido un éxito ex-
traordinario, que no se debe sélo a la mayor habilidad de los que la hicieron,
sino sobre todo a la madurez de la sociedad espafiola en su conjunto. Su éxito no
consiste en su mera vigencia a lo largo de veinticinco afios —cosa que ya habia
conseguido la Constitucion de 1876— sino en que esa vigencia ha sido eficaz,
tanto desde un punto de vista juridico como politico, al servir de canon a todo el
ordenamiento juridico y al permitir articular un auténtico Estado democrético y
social de Derecho, que reconoce y garantiza derechos y libertades, con un grado

(82) «Mediante ley orgénica se podrd o-torizar la celebracién de tratados por los que se
atribuya a una organizacién o institucién internacional cl ejercicio de competencias derivadas de
la Constitucién...».

(83) «Espaia —decia su art. 6."— renuncia a la guerra como instrumento de politica nacio-
nal». «El Estado espaiiol —proclamaba el 7.°— acatard las normas universales del derccho inter-
nacional, incorpordndolas al derecho positivo».
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de descentralizacién, ademads, desconocido en nuestra historia y con escaso pa-
rang6n en el derecho comparado. El secreto de este éxito reside, en buena me-
dida, en su cardcter «abierto», que ha hecho posible que bajo su vigencia se ha-
yan podido desarrollar diversos 6rdenes politicos, fruto de la libre eleccién del
cuerpo electoral, de la que nacieron las sucesivas mayorfas parlamentarias. Con
ella han gobernando hasta ahora la UCD, luego el PSOE y més tarde el PP,
mientras que, simultdneamente, los Gobiernos del Pais Vasco y de Catalufia, por
citar s6lo dos ejemplos, han estado dirigidos durante este tiempo por el PNV y
CiU, respectivamente. A diferencia, pues, de lo que ocurri6 en nuestro pasado,
la oposicién democrética no ha tenido necesidad de situarse fuera y en contra
del orden constitucional para defender sus puntos de vista, sino tan sélo recabar
el apoyo del electorado para que, dentro del orden juridico bdsico que la Cons-
titucién sanciona, poner en préctica su programa politico

Segunda y ultima conclusién, relativa en este caso al contenido y no a la
elaboracién de las Constituciones. Respecto del constitucionalismo del
siglo x1x la Constitucién de 1978 innova mucho més que conserva, incluso en
relacién con los dos textos que le son maés afines: los de 1812 y 1869. Con la
Constitucién de 1931, en cambio, la vigente Constitucién presenta mucha més
continuidad que ruptura, pese a algunas importantes diferencias en su conte-
nido, sobre todo en lo que supuso el texto de 1978 de apertura a un ordena-
miento juridico supranacional. Ello no obsta para que se pueda e incluso se
deba enraizar nuestra Constitucion, aparte de en la Il Repiblica, en la tradicién
mas progresista de nuestro siglo XIXx —no rehabilitado del todo en nuestra his-
toriografia ni en nuestra memoria— cuyos hitos esenciales son la Constitucién
de Cadiz y la de 1869, sin olvidar la frustrada experiencia republicana de 1873.
En este punto, como en tantos otros, coincido plenamente con Francisco To-
maés y Valiente cuando escribe: «... lo que més importa destacar de la Consti-
tucion de 1978 al colocarla dentro de la serie antes citada es su origen y su ta-
lante democréticos, que la hacen heredera y continuadora de la tradicién,
iniciada en Céadiz y prolongada en 1869, de un liberalismo radical, asi como
también del cardcter democritico y potencialmente socializante de la Constitu-
cién republicana. Si ha habido en nuestro constitucionalismo una tradicién
doctrinaria no es a ella a la que hay que referir la Constitucién de 1978, sino a
la liberal y democrética...De esa tradicién somos herederos. También de la
otra, porque en la madeja multicolor de nuestra historia no es posible separar
unos hilos de otros, pero parece irrefutable que la Constitucién de 1978 esté
inscrita dentro de la linea citada, tanto por el cardcter de su proceso constitu-
yente como por su contenido...» (84).

(84) FrANCISCO TOMAS Y VALIENTE: La Constitucion de 1978... op. cit., pags. 747-748.
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Si tuviese que destacar un elemento de continuidad con esa tradicién pro-
gresista no dudaria en clegir éste: el concebir a la Constitucién, no como la
plasmacién de un régimen politico irreformable, como sostuvo (;y sigue soste-
niendo?) nuestro constitucionalismo conservador, sino como la expresién nor-
mativa de la voluntad nacional o popular, destinada a regular la convivencia
politica de los espafioles, de acuerdo con la razdn y, si es preciso, en contra de
la historia. A cste concepto racional-normativo de Constitucién, legado de
nuestro constitucionalismo mds progresista, la gran aportacién de 1978 ha con-
sistido en afadir que la Constitucion, ademas, debe elaborarse —y refor-
marse— buscando siempre el mas amplio acuerdo entre las fuerzas politicas
que en cada momento representen a la sociedad.
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