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IV. TRIENIO DE TRANSICION Y CONSTITUCION
DE 1978

ENTRE la coronacion de Juan Carlos de Borbdn como Juan Carlos I,
rey de Espaiia, y 1a promulgacién de la actual Constitucién politica
(1978) transcurri6 el trienio en que una vez mais la suerte de Espa-
fla llenariase de incertidumbres. El primer gobierno de la Corona,
presidido por Arias Navarro, segin decision del rey, fue incapaz de
resolver en sus ajetreados ocho meses los problemas, no pocos por
clerto, que exigianle rapidas y hibiles soluciones. La gira del minis-
tro de Asuntos Exteriores J. M. Areilza no tuvo los frutos que se es-
peraban porque en la comunidad europea nadie creyé en la demo-
cratizacion de su pais. “No babrd admision sin democracia fue el
significado de la resolucidon aprobada por el Parlamento Europeo a
mediados de mayo de 1976.” La verdad es que Arias caminé siem-
pre por las medias tintas. Su plan de reforma no satisfizo a ninguna
de las corrientes que predominaban en el campo de la politica. Mo-
dificaria el Codigo Penal para autorizar los partidos, con exclusién
de separatistas y comunistas; regularia los derechos de reunién y
manifestacidn, y un sistema bicameral en las Cortes; no hablaba de
la reforma de la ley, ni aludia a elecciones generales, a pesar de es-
tar a la vista, y por otro lado proclamaba lealtad al franquismo, par-
laba de Movimiento Nacional y principios fundamentales, y sus
diferencias con Fraga y el citado Areilza eran notorias. Su dureza
en la represion de las protestas populares, la persecucién de los
huelguistas, que llevd a la violencia de Vitoria y a la creciente opo-
sicion en muy distintos frentes del espectro partidista, y harto de
ofertas incumplidas —las reformas de la administracion fracasaron
en las Cortes—, el rey comprenderia al fin que el presidente del
gobierno no podia seguir adelante. “Poco después del regreso
del Rey de su viaje a América, don Juan Carlos precipits las cosas,
propiciando la dimision de Arias (12 de julio).”

t Shlomo Ben Ami, op. cit, p. 307.
2 Carlos Seco, Nuestro tiempo, en Introduccion a la bistoria de Espana, op. cit,
pp. 1034-1037,
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LA LEY PARA LA REFORMA POLITICA

La decision de Juan Carlos en favor de un hombre joven, poco co-
nocido y ligado con el Movimiento Nacional de la era franquista,
causd desconcierto y hasta perplejidad.

La prensa del mundo entero buscé sus datos biograficos en los archivos,
pero en vano... habia llegado 1a hora de la prueba de los bijos de la ge-
neracion del principe; es decir, de aquellos que tenian la edad del fran-
qQuismo, que no cargaban con los traumas de la Guerra Civil y que se
habian pasado la mayor parte de su vida en una sociedad estrictamente
de consumo. El nombramiento de Sudrez fue, ciertamente, una brillante
maniobra del joven monarca. Estaba convencido de que s6lo los fieles
adictos al Caudillo podrian destruir el franquismo sin provocar estreme-
cimientos; dicha idea gui6é a Juan Cardos cuando introdujo en la ciuda-
dela a ese joven caballe de Troya.?

Las principales corrientes politicas aceptarian gradualmente el
reformismo concertador del nuevo jefe de gobierno. Abogaban los
conservadores por un régimen franquista sin Franco; los rupturistas
exigian la innovacion cualitativa del sistema; y los reformistas del
tipo Arias imaginaban la posibilidad de una reforma sin romper
con los puntales bisicos del statu guo. Suirez siguid por una ruta
moderada de alianzas y entendimientos que fue despejando los
enigmas del amanecer de la monarquia. Primero que nada trans-
formé el voto orginico sancionado en el parigrafo 8 de la Ley de
Principios del Movimiento, por el sufragio universal reconocido en
la ciertamente consentida Ley de Reforma Politica, cuya aprobacion
sujetariase al itinerario de la Ley del Referéndum. Vino de inmedia-
to un amplisimo intercambic de puntos de vista con la oposicién, y
luego de lograrse ia indispensable aquiescencia llegd a las Cortes
{18 de noviembre de 1976); y en seguida, ya con el visto bueno del
Parlamento, el pueblo la refrendaria en la consulta de 15 de di-
ciembre.

Sinchez Goyanes anota que en su brevedad —cinco articulos,
tres transitorios y uno final— devélase tan ajena al nacional-sindi-
calismo como articuladora de las corrientes democriticas manifies-
tas desde la muerte del caudillo. Ademis de asentarse en la demo-
cracia y los derechos del hombre como elementos sine gua non
del Estado, la ley instituye un Parlamento bicameral de diputados y
senadores elegido cada cuatro afios, en comicios generales, direc-
tos y secretos. El rey podria designar senadores sélo en niimero no

3 Shlomd Ben Ami, op. cit,, p. 310.
4+ Enrique Sdnchez Goyanes, op. cit., p. 62.
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superior a la quinta parte de los elegidos, contrastando asi con la
anterior omnipotencia real. Ademds, sefiala los procedimientos del
cambio legal, y hace del referéndum un paso esencial en la validez
de la reforma. Las circunstancias coyunturales de la ley explican el
otorgamiento de potestades para someter directamente al pueblo
opciones importantes, inclusive de caracter constitucional. En las
disposiciones transitorias hay un punto vivamente discutido por la
oposicion: la representacion proporcional en las Cortes.

LAS SIETE CONDICIONES DE LA OPOSICION

Pero la ley seria endeble e insatisfactoria sin la regularizacion de
los panidos politicos excluidos por la dictadura; urgia discutir y
definir con ellos los lineamientos que hicieran posible la participa-
ciébn de los espafioles en la toma de decisiones publicas. La opo-
sicidn de izquierda pugnaria por el disefio de un marco institucio-
nal que abriera las puertas a una genuina democracia. La oposicién
no radical parecia sentirse satisfecha con una democracia formal
que asegurase su ingreso a la vida politica. El Partido Comunista,
encabezado por Santiago Carrillo y con la bandera eurocomunista
—"el Partido Comunista Espaniol es una organizacion politica de
vanguardia de ia clase obrera y de las fuerzas progresistas de todos
los pueblos de Espafia”—, y el Partido Socialista Obrero Espaiiol,
sus aliados y los no aliados del 4rea izquierdista, formaban el frente
de la oposicidn radical. La Alianza Liberal, el Partido Democrata
Popular, el Partido Popular Demdcrata Cristiano y otros mas agre-
gibanse en la tendencia moderada. Aunque las diferencias de estas
corrientes y sus muy diversos partidos eran a las veces aparente-
mente irreconciliables elaboraron, sin embargo, un documento
conjunto en la ahora célebre reunién (27 de noviembre de 1976)
que presidiera el catedritico universitario v director del Partido So-
cialista Popular, Enrique Tierno Galvin.

Después de mds de seis horas de deliberaciones, la oposicidn aprobd
un documento en el que se recogian siete condiciones minimas para
prestar su apoyo a las tareas del cambio social. Tales condiciones eran
éstas: 1) reconocimiento de todos los partidos politicos v organizaciones
sindicales; 2) reconocimiento, proyeccidn y garantia de las libertades
politicas y sindicales; 3} urgente disolucion del aparato politico del
Movimiento y efectiva neutralidad politica de la administracién pablica;
4)la verdadera amnistia politica que el pais necesita; 5) utilizacién equi-
tativa de los medios de comunicacion de masas, propiedad del Estado,
y, por tanto de la comunidad, monopolizados hoy por el gobiemo; &)
negociacion de las normas de procedimiento a que han de ajustarse
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ambas consultas. Control democritico de la neutralidad y libertad de las
mismas a todos los niveles, y 7} reconccimiento de la necesidad de ins-
titucionalizar politicamente todos los paises y regiones integrantes del
Estado espariol y de que los 6rganos de control de los procesos electo-
rales también se refieran a cada uno de sus ambitos territoriales. Por 1l-
timo, ha de sefalarse la urgencia de que se supriman las medidas repre-
sivas de las libertades civicas para que pueda desarrollarse sin demora
la necesaria negociacién piblica y colectiva entre el gobierno y la opo-
sicién democritica sobre los anteriores puntos y sobre cuaiesquiera otras
cuestiones relacionadas con el establecimiento de la democracia.$

Las negociaciones de los opositores con Adolfo Sudrez celebri-
ronse en el Palacio de La Moncloa con resultados positivos; y de zhi
que algunos llamen a estos consensos Acuerdos de La Moncloa.

En el sangriento ambiente creado por el terrorismo de enero de
1975, los convenios cristalizaron en mandamientos legales: el 30
de julio se aprobd la amnistia para los delitos politicos y de opini6n,
ampliada por las Cortes Constituyentes de 1977; bastaria la inscrip-
¢i6n en el Ministerio de Gobernacion para asegurar la legalidad de
las actividades desarrolladas por los partidos; en su caso, el Tribunal
Supremo dictaminaria sobre las objeciones a tal derecho; la Ley de
Regulacién de la Libertad Sindical (22 de septiembre) produjo el
enojo y la renuncia de altos funcionarios inconformes del gobiemo
de Sudrez. El 30 de noviembre se declans la supresion del Tribunal de
Orden Piblico y en abril de 1976 quedd extinguida la secretaria
general del Movimiento. Al fin, entre el escindalo de conservado-
res, derechistas y tradicionalistas, y la alegria de las izquierdas, fue
reconocido como legal el Partido Comunista de Espaiia (PCE), no sin
nuevas y airadas protestas y dimisiones de importantes miembros
de la administracién. Lo mismo ocurriria en el caso del PSoE.

LEY ELECTORAL Y PARTIDOS POLITICOS

Con esas soluciones y otras mis, entre las que contaria la nueva Ley
Electoral (18 de marzo de 1977, derogatoria de la ya obsoleta de
1907), fue definiéndose entre 1976 y el siguiente afio el perfil de los
partidos que contenderian en los comicios, aunque no podria ne-
garse el riesgoso y subyacente fraccionalismoe que Ferndndez Sega-
do describe asi:

Bien, es verdad, que el nimero de formaciones era inagotable; de ahi que
se empezara a hablar de una verdadera sopa de letras. Asi, el diario Ya

S Ibidem, pp. 63 y 64.
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(11 de mayo) publicaba la lista de los partidos inscritos en el Registro de
Asociaciones, que se elevaban a 163. Diario 16, por su lado, publicaba
otras dos listas, una de Asociaciones en Tramite y de Asociaciones remi-
tidas al TFribunal Supremo. La primera comprendia 40 partidos; la se-
gunda, 25. Con ello se totalizaban 228 formaciones. Sin embargo, los
comicios reducirian dristicamente esa extraordinaria e incomprensible
pluralidad de opciones ofrecidas al electorado, que no encuentra otra
explicacidén mis que la del personalismo vy afin de protagonismo de
gran pane de los lideres de esas formaciones.

Sin embargo, las agrupaciones de importancia alinearianse en
dos bloques: centro-derecha y centro-izquierda. En el centro-de-
recha quedarian Alianza Popular con la direccién de Manuel Fraga
Iribame; su linea moderada y reformista sintetizibase en el princi-
pio de conservar lo valioso y reformar lo necesario; la Unién de
Centro Democritico, con sabor gubernamental por la preeminen-
cia de Adolfo Suirez por sobre el influjo de José Maria Areilza; ubi-
carfase la ucp en favor de conciliar libertad y Estado fuerte en el
cuadro de los valores politicos occidentales; y la Demaocracia Cris-
tiana flidereada por Gil Robles y Ruiz Jiménez, que no obtuvo el
apoyo de la Iglesia. En el lado centro-izquierda hallarianse el Par-
tido Socialista Obrero Espaniol v su linea socialista-democritica,
dirigido por Felipe Gonzilez, el actual presidente del gobiemo; el
Partido Socialista Popular con Enrique Tierno Galvin como el ideg-
logo de mayor influencia; el Partido Comunista de Espaia, bajo el
signo del eurocomunismo y con la direccién, en esos afios, de San-
tiago Carrillo,

La Ley Electoral regularia la eleccion y distribucién de los repre-
sentantes entre las provincias espafiolas: 350 diputados y 207 sena-
dores. En el Congreso de Diputados se adoptd la representacién
proporcional, repartiéndose 165 escafios conforme a la regla d'Hont
que resume en una operacion el funcionamiento del cociente elec-
toral y el computo de restos de acuerdo con el sistema de la mayor
media.

Las CORTES CONSTITUYENTES

Las elecciones de Cortes Constituyentes celebrironse en 15 de julio
de 1977 con una asistencia de 18 000 000 de votantes en las urnas;
los registrados en el censo fueron 23 395 510 electores; es decir, su-
fragd alrededor de 78%. Si este porcentaje fue inaudito, mas lo
serfan los escrutinios. Sudrez y la Unién de Centro Democritico
obtuvieron el primer lugar con 166 escafios en el Congreso de Di-

% Francisco Fernandez Segado, op. cit,, p. 758.
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putados y 105 en el Senado. El psoE seria el segundo con 118 esca-
nos en el Congreso y 47 en el Senado, dejando asentado de este
modo, ambos partidos, su caricter dominante. El tercer lugar co-
rrespondié al pCE con 19 escafios en el Congreso y tres en el Senado.
La Alianza Popular y su sabor franquista fracasaron al igual que la
Democracia Cristiana; entre los aliancistas Manuel Fraga Iribarne,
ex ministro de Franco y de Arias, lograria un escafio. Por otra parte,
los nacionalistas vascos y catalanes acreditaron una importante
pervivencia y consiguieron representaciones parlamentarias.

PACTOS DE LA MONCLOA

Obvias eran las sefiales de mesura que emitian ios comicios, y las
consecuencias no se dejaron esperar. Un gobierno de centro-dere-
cha presidido por Adolfo Suidrez y con la presencia de los lideres
mids sefialados de las corrientes moderadas, enfrentaria en lo suce-
sivo los urgentes problemas econémicos y los autonomistas de Ca-
talunia y el Pais Vasco. El primero seria analizado y proyectado en
sus soluciones durante los debates que el presidente del gobierno
mantuvo con los personeros de los partidos con representacion
parlamentaria en el Palacio de La Moncloa, comprendiéndose asi-
mismo en los acuerdos aspectos sociales y politicos. Estos son los
convenios conocidos por todos como Pactos de La Moncloa. La
cuestidén autonomista siguié este camino: en Caualufia se reinstald
la Generalidad como 6rgano histérico del autogobiemo catalin, se-
g0n decreto de septiembre de 1977; y en el Pais Vasco fue recono-
cido el Consejo General en el caricter de autoridad del régimen
provisional de autonomia de Alava, Vizcaya y Guiplzcoa, atendién-
dose a la vez asuntos de descentralizacién administrativa en otras
partes. En las elecciones sindicales de enero y febrero de 1978 ech6-
se abajo ei corporativismo vertical del Fuero del Trabajo. Por otro
lado, ademis de medidas promotoras del acercamiento de Espafia
al Mercado Comiin Europeo (MCE), normalizdronse las relaciones
con México y otras naciones de Europa oriental,

Paralelamente a esas renovadoras medidas del gobierno, las Cor-
tes Constituyentes designaron la comisién encargada de redactar el
borrador de la esperada Constitucién. El proyecto fue elaborado
entre agosto de 1977 y octubre de 1978 y aprobado por el Congreso
y el Senado el 31 de octubre. El referéndum aprobatorio fue cono-
cido el 22 de diciembre y Juan Carlos I lo sancioné cinco dias des-
pués. Al publicarse el texto en el Boletin Qficial del Estado (29 de
diciembre) la Constitucion adquirié plena vigencia.

Una vez develada la funcién de bisagra que cumplio entre la le-
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gislacién de la dictadura y la gestora de un Estado social y demo-
critico de derecho, que cumplid, deciamos, la Ley para la Reforma
Politica, Pablo Lucas Verd( resumiria las transformaciones registra-
das entre la muerte de Franco y la actual Constitucion.

El reciente cambio politico espafiol ha sido una auténtica transforma-
¢idn constilucional (Verfassungswandlung) con conciencia de los hechos
que la provocaron: muerte del Caudillo; fracaso del continuismo vy de la
democracia a la espafiola del Gobierno de Arias Navarro; éxito del re-
formismo rupturista. Este dltimo fue apoyado por amplios sectores de la
opinidn publica e impulsado por la prensa y las fuerzas politico-sociales
democriticas. Fue aceptado por el Gobierno Sudrez y por grupos signi-
ficativos del régimen anterior. Ademds, se hizo con intencionalidad de
que el cambio implicaba la sustitucién del Estado autoritario por otro
democritico. Tritase, pues, de una transformacion consciente e inten-
cionada. En profundidad. El término alemin Wandiung significa trans-
formacion, metamorfosis y, en sentido religioso, transustanciacién. Apli-
cando esta Oltima acepcidn —aunque en sentido secularizado— se ha
producido una transustanciacién juridico-politica: cambio de la sustan-
cia politica, de ia férmula politica, de la democracia orgdnica por la sus-
tancia o fornmula politica del Estado social y democritico de Derecho.”

La CONSTITUCION DE 1978

La Constitucion de 1978 es un extenso documento formado por
un Predambulo, un Titulo Preliminar, y 10 titulos que contienen 169
articulos, cuatro disposiciones finales, nueve disposiciones transi-
torias, una disposicién derogatoria con tres mandamientos, y una
disposicion final adicional.

1. Preambulo y Titulo Preliminar

Lucas Verdil anota que el Preambulo y el Titulo Preliminar declaran
con precision la férmula poelitica de la nueva Carta en cuanto ex-
presion ideologica, juridicamente organizada, en una estructura
socioecondmica.t Cierto, en el Predimbulo v el Titulo Preliminar hi-
llanse las significaciones axioldgicas y juridicas de un Estado for-
malizado en una monarquia parlamentaria que sin desconocer sus
autonomias y regiones historicas y culturales fiindase en la unidad
nacional, de acuerdo con los articulos 1, 2 y 3 del Titulo Preliminar.
Pero el Estado espafiol asi definido abrevaria en la voluntad politi-

7 Pablo Lucas Verdii, Curso de Derecho Politico, Tecnos, Madrid, 1984, IV, p. 53.
& Ibidem, IV, p. 259.
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ca de un pueblo que desea la justicia, la libertad, la seguridad y el
bien entre los miembros de la sociedad; y al afecto, con la Constitu-
cién busca inducir las condiciones que hagan posible la realizacién
de esos ideales: una convivencia democritica conforme a un orden
econdmico y social justo dentro de un Estado de Derecho que pro-
teja los atributos humanos y culturales y las tradiciones, lenguas e
instituciones de los hombres y las comunidades; que propicie tanto
una vida digna con el progreso de la civilizacion como el estableci-
miento de una sociedad democrdtica avanzada, la colaboracion
en la paz y la cooperacion entre los pueblos del mundo, de acuerdo
con el discutido Preimbulo.

Persistiendo en la euritmia de la nacién y sus autonomias, el
articulo 4 habla de 1a bandera de Espafia y de las que son propias
de las comunidades, regulando las maneras de usarlas, El articulo 5
eleva a la Villa de Madrid a la categoria de capital del Estado; y en
los Gltimos cuatro articulos del Titulo Preliminar se reconoce la im-
portancia del pluralismo politico de los partidos por cuanto que
éstos concurren a la elaboracidén y manifestacion de la voluntad
popular y son instrumentos fundamentales en la participacion ciu-
dadana. Se reconoce ademas la importancia de sindicatos de traba-
jadores y asociaciones empresariales en la defensa y promocién de
los intereses econdmicos y sociales que les son propios; se explicita
la misidn de las fuerzas armadas y se instituye el principio de lega-
lidad como regulador de las relaciones de gobernantes y gober-
nados, sin perjuicio de responsabilizar a los poderes piiblicos en la
promocion de elementos que hagan posible el goce real y efectivo
de la libertad y la igualdad de los individuos y los grupos, asi como
la participacidon en la politica, ia economia y la vida cultural y
social.

2. Los derechos y deberes fundamentales

Cinco capitulos con 45 articulos forman el Titulo I que regula los
derechos y deberes fundamentales. De entrada el articulo 1 declara
que la dignidad de la persona, los derechos que le son inherentes,
el desarroilo libre de la personalidad, el respeto a la ley y a los de-
rechos de los demais son las bases del orden politico y de la paz
social, calidades y derechos que deben interpretarse conforme a la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos y los tratados y
acuerdos internacionales suscritos por el pais. Luego de distinguir
entre espafioles y extranjeros, otorgando a los primeros la mayoria
de edad a los 18 anos y prohibiendo la privacién de la nacionali-
dad de origen —caracterizase por cierto la posible concertacién de
doble nacionalidad con los pueblos latincamericanos o con los que
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hayan tenido o tengan particulares vinculaciones con Espafia—,
cuestiones comprendidas en el Capitulo 1, el Capitulo 2, dividido
en dos secciones, dedica la primera a los derechos fundamentales
y las libertades pablicas. Se trata en general de una réplica de los re-
conocidos en las constituciones democriticas. Se excluye ademas
la confesionalidad del Estado al separarse éste de la Iglesia y se
sanciona el principio de tolerancia respecto de las religiones y los
cultos al admitirse la libertad de creencia. No deja de ser impor-
tante que la fraccién IV del articulo 17, que contempla los derechos
a la libertad y a la seguridad de las personas, protegiéndolos, acep-
te el procedimiento de babeas corpus para la inmediata puesta a
disposicion judicial de los detenidos ilegalmente. La segunda sec-
cién, por su parte, habla de derechos y deberes ciudadanos. Los
espafioles tienen el derecho y el deber de defender a Espafia, la
obligacién de contribuir al sostenimiento de los gastos piblicos, el
derecho de contraer matrimonio con plena igualdad juridica, el de-
recho a la propiedad privada y a la herencia dentro de los limites
de su funcién social, la garantia de no poder ser privados de sus
patrimonios y derechos sino por causa justificada de utilidad pibli-
ca, mediante indemnizacién, la facultad de desempenar fundaciones
de interés general, valen para éstas las fracciones 11 y IV del articulo
22. Los espaiioles, repetimos, tienen el deber de trabajar y el derecho
al trabajo, a la libre eleccion de profesién u oficio y a una remune-
racién suficiente para satisfacer las necesidades personales y fami-
liares, prohibiéndose la discriminacion por razén de sexo. Tienen
igualmente el derecho de negociacién colectiva laboral entre traba-
jadores y empresarios, asi como la fuerza vinculante de los conve-
nios. Al fin, en el articulo 38, viene una de las claves del sistema:
“Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de
mercado. Los poderes piblicos garantizan y protegen su ejercicio y
la defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de la
economia general y, en su caso, de la planificacion”, disposicion
contundente que se interpreta en sus alcances y significaciones en
relacién con los ocho articulos —del 128 al 136— del Titulo VII,
dedicado a 2 economia y la hacienda piablica. Al tenor del articulo
38 mencionado y del 33, la vida economica y la hacienda enmar-
canse en la libertad de empresa y de mercado y en el respeto a la
propiedad privada, sin perjuicio del reconocimiento de la iniciativa
publica en las actividades materiales, y de la subordinaci6n al in-
terés general de la riqueza del pais en sus distintas formas y titulari-
dades, segin el articulo 128. Repitese una vez mds: el campo de las
relaciones capitalistas de produccién y distribucion, que se aceptan,
no extingue la promocion por parte del Estado de condiciones
favorables al progreso y a la distribucidn equitativa de la renta na-
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cional, de acuerdo con el articulo 40, Capitulo 3, Tiwlo 1. En este
capitulo, dedicado a los principios rectores de la politica social y
econOmica, reglaméntanse servicios sociales que salvaguardan
y elevan el nivel de vida de los trabajadores; se protege a la familia,
la asistencia de hijos habidos dentro o fuera del matrimonio, y a los
nifios. Al lado de los derechos sociales hay mandamientos de fo-
mento de la cultura y patrocinio de los consumidores asi como so-
bre comercio interior y organizaciones profesionales.

3. La bacienda piiblica

La hacienda publica esti considerada en los articulos 133, 134 y
135. La potestad originaria de tributacién exclusiva es del Estado.
En lo que hace a las comunidades autdnomas, que gozan de auto-
rregulacion financiera y manejan sus recursos con arreglo a los prin-
cipios de coordinacion con la hacienda estatal y de solidaridad, las
afectaciones fiscales deberdn tener en cuenta lo dispuesto por los
articulos 156, 157 y 158, relativos a sus haciendas. En el presupuesto
general podrin anotarse asignaciones a las comunidades auténomas
en funcién de las actividades estatales que hayan asumido y de la
garantia de un nivel minimo en la prestacion de los servicios pabli-
cos. Hay algo mis, Ia correccién de las asimetrias econémicas in-
terterritoriales podria afrontarse constituyendo fondos de compen-
sacion para gastos de inversidn, cuya distribucién seria sancionada
por las Cortes. Enhébrase el articulo 142 con el 133 porque las ha-
ciendas locales, que deberin disponer de medios suficientes para
el desempefio de sus funciones, aparte de los tributos propics par-
ticipan en los del Estado y en los de las comunidades auténomas.
Los presupuestos generales son elaborados por las Cortes; son
anuales e incluyen la totalidad de las erogaciones y" percepciones
del sector piblico estatal, y serin presentados al Congreso al menos
tres meses antes de la expiracion de los vigentes; si no se aprueban
en su oportunidad, se considerarin prorrogados los anteriores has-
ta la autorizacion de los nuevos. La flexibilidad presupuestaria est4
considerada en la fraccién V del mencionado articulo 134: el go-
bierno puede introducir proyectos de ley que impliquen aumento
del gasto o disminucién de los ingresos previstos en el gjercicio ad-
ministrativo; esta misma flexibilidad, condicionada, aparece en la
fraccidén VI del mismo articlo.

El régimen de la deuda ;:iblica estd en el articulo 135: sin au-
torizacién de ley el gobiermno no podri emitir deuda publica o
contraer créditos; éstos, si estin destinados al pago de intereses
o de la amortizacidn del capital de la deuda piablica, se entende-
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rin siempre incluidos en el presupuesto de gastos y no podran ser
objeto de enmienda o modificacién mientras se ajusten a las con-
diciones de la Ley de Emision.

4, Tribunal de Cuentas

El Tribunal de Cuentas, fiscalizador supremo de las cuentas y de la
gestion econdmica del Estado y del sector piblico, es una instiru-
cién directamente dependiente de las Cortes, cuyas funciones ejerce
por delegacion. Rendirdn el Estado y el sector publico, al tribunal,
sus balances para ser censurados, y éste remitird a las Cortes una
informacion anual en que se sefialen, si las hay, las infracciones o
responsabilidades en que se hubiere incurrido. Los miembros del
tribunal son independientes, inamovibles, sometidos a las mismas
incompatibilidades de los jueces, y sus actividades estin descri-
tas en una ley orgdnica.

5. Garantias de la libertad y derechbos del bombre

Las garantias de las libertades y derechos del hombre entncianse
en el Capitulo 4 det Tiwlo 1. Independientemente de los recursas
ordinarios que cualquier ciudadano podri utilizar para defenderse,
el agraviado estd facultado para procurarse la tutela del tribunal
constitucional, al tenor de Iz fraccién I del articulo 162, cuyo apar-
tado b autoriza la interposicion del recurso de amparo, apilicable
también a la objecién de conciencia respecto a las obligaciones mi-
litares. Asi es como se guardan los derechos sancionados en el
articulo 14 y en la seccién primera del Capitulo 2. El reconocimien-
to, respeto y proteccion de los principios aludidos en el Capitulo 3
s6lo podrin ser invocados ante la jurisdicciéon ordinaria, en los tér-
minos de las leyes reglamentarias.

6. El Defensor del Pueblo

Como un alto comisionado de las Cortes surge, en el articulo 54, la
figura del .ombudsman, institucidn ideada originalmente en Escan-
dinavia para connotar a un funcionario del Estado encargado de
custodiar fos derechos del hombre contra la accién del Estado. Tra-
tase de una garantia extraordinaria que ha sido introducida en ver-
siones distintas en numerosos paises. En términos muy generales el
ombudsman recibe las quejas de cualquier ciudadano que acude a
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él por sentirse victima de actos arbitrarios por parte de las autorida-
des. El funcionario, luego de asegurarse de que no hay malicia o
trivialidad en 1z reclamacién y de evidencias o documentos sobre
la materia, investiga la imparcialidad, ilegalidad y posible injusticia
en lo reclamado. Si aparecen pruebas de la arbitrariedad, el om-
budsman facultado estaria a aplicar ciertos remedios. Hay sitios en
que lo Ginico a la mano seri la publicacién del juicio adverso al acto
reclamado, aunque con cierta frecuencia planteariase alguna forma
de desagravio financiero. Medidas disciplinarias o procedimientos
judiciales contra el ofensor no estdn usualmente al alcance del om-
budsman. En el caso de Espaia, el defensor del pueblo fue institui-
do para la defensa de los derechos consignados en el Titulo I, “a
cuyo efecto podri supervisar la actividad de la Administracién, dan-
do cuenta a las Cortes Generales”. En México existe ahora la Comi-
si6n Nacional de Derechos Humanos (cNpH), creada como 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién en decreto de 5
de junio de 1990. Esta facultada para lo siguiente: @) proponer una
politica nacional de respeto y defensa de los derechos humanos; &)
establecer mecanismos de coordinacién que aseguren una adecua-
da ejecucion de esa politica de respeto vy defensa; ¢) elaborar y
cumplir los programas de actividades y seguimiento a los reclamos
sociales sobre derechos humanos; 4) disefiar y proponer progra-
mas preventivos en la materia, en dmbitos juridicos, educativos y
culturales para la administracién pablica federal, ¢) representar al
gobiemo federal ante los organismos nacionales y, en armonia con
la Secretaria de Relaciones Exteriores, ante los internacionales en
cuestiones relacionadas con los derechos humanos; y f) hacer pro-
gramas y sugerir acciones que propicien €l cumplimiento dentro
.del territorio nacional, de los tratados sobre derechos humanos.
Las decisiones de la Comisidon generan recomendaciones a las auto-
ridades responsables que, por su parte, le informarin sobre las me-
didas adoptadas en reparacion de los dafios. A partir del 29 de enero
de 1992, la Comision tiene rango constitucional, segin la reforma
publicada, el dia anterior, en el Diario Qficial.
La suspension de derechos y libertades, regulada en el Capitulo
5 del propio Titulo I, es de muy estricta interpretacién y ejecucion.
Los derechos reconocidos en los aniculos 17, 18, apartados 2y 3;
articulos 19, 20, apartados 1, fracciones a v d, y 5; articulos 21, 28,
apartado 2, y articulo 37, apartado 2, podran ser suspendidos si hay
declaracién de estado de excepcidn o de sitio, exceptuindose el
apartado 3 del articulo 17 para el supuesto de la declaracién de es-
tado de excepcion. En ley orginica se determinard la forma y los
casos en los que, de manera individual y con la intervencion judi-
cial y el control parlamentario, los derechos reconocidos en los
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articulos 17, apartado 2, y 18, apartados 2 y 3, pueden ser suspen-
didos para personas determinadas, en relacién con investigaciones
sobre bandas armadas o elementos terroristas. El uso de estas atri-
buciones no deja de ser extremadamente riesgoso a pesar de que
se advierta sobre la responsabilidad penal implicada en su injustifi-
cada o abusiva utilizacion.

7. Constitucion de modelo econdmico

La amplitud del Titulo I, que comprende 55 de los 169 articulos
constitucionales, o sea casi el tercio del total, explicase en vista de
que el nuevo cadigo formaliza juridicamente los ideales y valores
del movimiento libertario que de manera pacifica vencid y superd
la influencia de una dictadura, la franquista, de poco mis de seis
lustros. Era indispensable en la historia contemporinea de Espania
hacer constar y resaltar el contenido democritico del cambio en
una minuciosa relacién de derechos y deberes del hombre, y de las
garantias que los tutelan. Sin embargo, la estructuracion de una
economia que hiciera viables en lo concreto y diario esas libertades
caus6 agrios debates en las Cortes Constituyentes y continiia hasta
el presente provocando controvertidas discusiones. Valgan dos in-
terrogaciones que merecen, si s posible, puntuales respuestas:
iquiso la Constituyente eludir la cuestion de las relaciones de pro-
duccién y distribucién de los bienes y servicios en la Ley Suprema?
y, como lo hace Lucas Verdd, “;debe la Constitucién imponer el
modelo econdmico?”

La primera respuesta se halla en la atmésfera creada por el Pacto
de La Moncloa y las opciones que en el orden econémico se hicie-
ron para, sobre tales bases, edificar el nuevo Estado. Otra causa no
historica y si doctrinal derivaria de la imposibilidad de separar, ya
en la vida, las categorias econdmicas de las categorias del poder: la
modelacién de un Estado implica un tipo determinado de econo-
mia, y asi ha ocurrido en la experiencia constitucional de nuestro
tiempo. Después de un bronco y agudo debate entre los constitu-
yentes carrancistas y jacobinos o radicales de la asamblea mexi-
cana de 1916-1917, los tltimos triunfadores al introducir en la Carta
vigente las garantias sociales al lado de las individuales; en las pri-
meras, sobre todo en el articulo 27, se echan los cimientos econé-
micos que los revolucionarios idearon para levantar un Estado libre
y socialmente justo.

Lucas Verdn hizo un cuidadoso epitome de las argumentaciones
en favor y en contra de la consagracion de un modelo econdmico en
la Constitucian. Precisar las caracteristicas del derecho constitucio-
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nal econémico es positivo porque tal precision orienta en la adop-
cién de politicas adecuadas y purga las perplejidades; el articulo
38, por ejemplo, apuntala la economia de mercado porque es la
propia en un Estado demoliberal. En contra valen estos puntos de
vista: un modelo econdmico fijo en la Constitucidn coarta el cam-
bio socioeconémico, debe regularse el modelo econdémico en la
legislacién ordinaria para facilitar sus medificaciones en funcion de
las metamorfosis de la realidad; la constitucionalizacién del modelo
econdémico condiciona su techo y su estructura organizativa, lo que
significa, entre otros aspectos, trasladar la lucha de clases a la Ley
Suprema y consagrar asi la economia de la élite dominante: la
Constitucion ya no seria para todos. En seguida Lucas Verdd anota
que “... la clase politica podri decidirse por aquello que mis le sa-
tisfaga; pero deberi tener muy presente que cuando se trata de
aprobar una Constitucién que dure y valga, el hecho de colgar en
su texto, protegido por la dificultad de su reforma, un medelo eco-
ndémico que no satisfaga a todos puede servir de pretexto para no
integrarse en ella”.? Sin embargo, la observacion del catedritico de
la Universidad Complutense, en Madrid, sugiere de inmediato las
muchas dudas e incertidumbres que ahogan la teorja politica sobre
el reflejo de las clases hegemodnicas en la Ley. (Seria posible acaso
una norma constitucional que expresara de manera cabal el con-
senso de un pueblo? Quizi el acuerdo en lo fundamental de la Carta
Magna no sea mis que el consenso de los sectores, clases ¢ estamen-
tos sociales de mayor peso en el coeficiente politico. Pero la logica
de la ineludible transicién impuso al legislador la necesidad de es-
tudiar la cuestion econémica y consignarla en la Constitucion, pues
de otra manera hubiera desfasado sus tareas frente a las expecta-
tivas, intensas y exigentes, que en todos los niveles de la sociedad
habianse planteado sobre los problemas de la economia nacicnal.
Sirva, por ofra parte, subrayar los fervorosos y muy esmerados afa-
nes del legislador para cohonestar en sus decisiones la frialdad de
un capitalismo liberal con los intereses de las clases mayoritarias y
menos favorecidas de la poblacién. Intentar una prognosis a partir
de esas decisiones seria sin duda arriesgado y audaz, mas el canto de
las sirenas es mis que fascinante cuando se relee una y otra vez el
parrafo sexto del Preambulo, cuya connotacién y alcances contintian
atormentando hasta hoy a mentes lacidas y serenas.

9 Ibidem, IV, pp. 280-281.
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8. La monarguia parlamentaria

En los 109 articulos que van del Titulo II al Titulo IX ndrmase la
monarquia pariamentaria que para Espafia sancionaron las Cortes
Constituyentes. Con la excepcion de las Republicas de 1873-1874 y
1931-1939, la monarquia es una persistente forma politica en la
historia del pais. Primero fue la absoluta, transformada en cons-
titucional hacia 1812, con motivo de la tremenda conmocién que
provocara la Guerra de Independencia. En cambio, el régimen pre-
sidencialista no cuenta con el respaldo de los siglos, aunque si con
los sentimientos de dilatados grupos de la poblacién. En realidad,
la mayoria de los diputados constituyentes sancioné la monarquia
de 1978 porque en tal institucion crey6 encontrar una armenia via-
ble entre las seculares experiencias del pasado y la modemizacion
democritica. Para el momento fue mejor, mucho mejor, resolver el
agobiante dilema que planteara Miguel de Unamuno en 1923, que
tratar de conciliar lo inconciliable. “Y el que diga que cabe que unos
repiblicos sirvan 2 un monarca o éste a aquéllos, unos ciudadanos
a un rey o un rey a unos ciudadanocs, sabrin Derecho politico pero
no politica, estarin versados de filosofia social mas carecen de sen-
tido histérico.”1¢ El titubeo o vacilacidon entre repablica o monar-
quia engendrd en Espana la confusion de 1923.

9. El rey

Fl rey de Espafia, inviolable y no sujeto a responsabilidad alguna,
es el jefe del Estado, arbitra y modera el funcionamiento de las ins-
tituciones, representa al pais ante las naciones y ejerce, entre otras,
las siguientes facultades: sanciona y promulga las leyes; convoca
y disuelve las Cortes generales; emplaza elecciones y referéndum,
propone candidato a presidente del gobierno, lo nombra en su caso
y también lo hace cesar en sus funciones; a propuesta del presi-
dente del gobierno nombra y separa a sus miembros; expide decre-
tos acordados por el Consejo de Ministros, otorga empleos civiles,
militares y concede honores y distinciones; preside las sanciones del
Consejo de Ministros, a peticion del presidente del gobierno; es
jefe supremo de las fuerzas armadas; otorga gracias pero no indul-
tos generales; y es alto patron en las academias reales. Son refren-
dados sus actos por el presidente del gobierno o el ministro corres-
pondiente.

10 Miguel de Unamuno, Cronica politica espafiola (1915-1923), Ediciones Almar,
Salamanca, Esparia, 1977.
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La sucesion real, la minoria de edad det rey, la dignidad de prin-
cipe de Austrias, el matrimonio de los sucesores, las abdicaciones y
renuncias y los juramentos que deben hacer el rey, el principe
heredero y el regente estdn previstos en los articulos 57, 58, 59,
60 y 61.

Ademas de la acreditacién de embajadores, debe prestar su con-
sentimiento la Corona en los tratados internacionales para que éstos
obliguen al pais, en la declaracion de guerra y de paz, previa autori-
zaci6n de las Cortes, y en €l nombramiento del personal de la Casa
real. Una cantidad global para el sostenimiento del rey y su familia
se asigna en el presupuesto del Estado. En sintesis, en el rey con-
figiranse la unidad nacional, una suprema instancia arbitral y mode-
radora y la representacién del Estado. Sus facultades de nombrar al
presidente del gobierno y de designar o excluir a sus componentes,
estin restringidas, la primera, por el apoyo o la ratificacion a cargo del
Congreso, vy la segunda por las propuestas del presidente. El rey
reina, pero no gobierna, segiin la sabiduria que hoy impregna a las
monarquias europeas,

10. Las Cortes

El Titulo Il consagra 2 las Cortes generales como representantes
del pueblo espaiiol, instituidas en dos cimaras, el Congreso de Di-
putados y el Senado. Ejercen la potestad legislativa y, entre otras
atribuciones, aprueban los presupuestos y controlan la accion del
gobierno. Ademds de ser inviolables, el articulo 67 contiene dos
prohibiciones y una anulacion: nadie puede ser miembro de
dos cimaras simultineamente ni acumular el acta de una asamblea
de comunidad auténoma con la de diputado; no estin ligados por
mandamiento imperativo los senadores y diputados; y las reunio-
nes parlamentarias celebradas sin convocatoria reglamentaria no
vinculan a las cimaras ni las representan.

Un minimo de 300 y un miximo de 400 diputados, elegidos por
sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, de acuerdo con cri-
terios de representacion proporcional, componen el Congreso. La
provincia s la circunscripcion electoral. Ceuta y Melilla tendrin sen-
dos representantes. El Congreso es elegido por cuatro afios y termi-
na al extinguirse el periodo o el dia de la disoluciéon de la Camara,
pudiendo los espanoles en uso de sus derechos politicos votar o
ser votados, Las elecciones se celebrarin entre 30 y 60 dias desde
la terminacion del mandato, y el Congreso electo serd convocado
dentro de los 25 dias siguientes al de las elecciones.

Expresamente la ley reconoce en el Senado a la Camara de re-
presentacion territorial. Cada provincia elegird cuatro senadores por
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sufragio universal, libre, igual v secreto, agregindose un senador
por las comunidades autdnomas y otro mas por cada millén de ha-
bitantes de su respectivo territorio. La designacién corresponde a la
Asamblea Legislativa o, en su defecto, al 6rgano colegiado superior
de la comunidad autdénoma, asegurandose en todo caso la repre-
sentacion proporcional. Las provincias insulares formarin circuns-
cripciones para la eleccidn de tres senadores en cada una de las
islas mayores —Gran Canaria, Mallorca y Tenerife— y uno en cada
una de las no consideradas mayores —fraccion I, articulo 69—;
Ceuta y Melilla elegirin cada una dos senadores.

Duran los senadores cuatro afios y terminan por la misma causa
que los diputados,

Los motivos de inelegibilidad e incompatibilidad de diputados y
senadores son, en general, los de desempefiar altos puestos o cargos
en las juntas electorales. Otro aspecto importante es que sus actas y
credenciales estin sometidas al control judicial, en los términos
de la Ley Electoral (articulo 70). Los articulos 71 y 72 regulan la
inviolabilidad v la inmunidad de los miembros de las Cortes, cuya
culpabilidad, previa autorizacion de la cimara respectiva, es de la
competencia de la sala penal del Tribunal Supremo. Estin faculta-
das las cimaras para darse sus propios reglamentos, aprobar sus
respectivos presupuestos, regular, de comin acuerdo, el estatuto del
personal, elegir a sus presidentes y a los miembros de las mesas.
Perciben las asignaciones fijadas por cada Cémara, y en el caso de
sesiones conjuntas el presidente del Congreso las encabezara.

Las Cortes celebran dos periodos ordinarios de sesiones, v ex-
traordinarios a peticion del gobierno, la diputacidén permanente o
la mayoria absoluta de diputados o senadores. Los extraordinarios
se sujetarin al orden del dia que fundéd su convocataria.

Funcionan las Cortes en pleno y por comisiones, pudiendo dele-
gar a comisiones permanentes la aprobacidn de proyectos o pro-
posiciones de ley, con la excepcién de las reformas constituciona-
les, las cuestiones internacionales, las leyes orginicas y de bases y
los presupuestos generales. Cada Cidmara tiene una diputacion per-
manente (articulo 78) presidida por el presidente de la respectiva
Camara y con las facultades que aparecen en las fracciones I3, Il y
IV de dicho articulo. Velarin estas diputaciones por los poderes de
las cimaras cuando éstas no estén reunidas y ejercerin sus funcio-
nes hasta nuevas Cortes si expird el mandato o hubo disolucién.
Una vez que las camaras se reanan, las diputaciones permanentes
les dardn cuenta de los asuntos tratados y de las decisiones adopta-
das. En los articulos 79 y 80 se muestran las condiciones de validez
de las sesiones de las camaras, de sus resoluciones, y también el
caricter personal e indelegable de los votos de senadores y diputa-
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dos. El articulo 80 habla de las sesiones plenaras piblicas y no
publicas; para la celebracién de éstas se requiere fallo de la mayo-
ria absoluta.

11. La elaboracion de las leyes

El Capitulo II del Tituio II regula la elaboracién de las leyes al am-
paro de los siguientes puntos: A. Es facil distinguir diferentes tipos
de leyes: ordinaria, orginica, de bases, ley-marco, ley de amortiza-
cién de las disposiciones normativas de las comunidades autono-
mas, y leyes de reforma constitucional.

En la iniciativa de una ley ordinaria hay que distinguir entre pro-
yecto de ley y proposicién de ley. El proyecto es el preparado por
el gobiemo para enviarse a Cortes; se supone la aprobacién del
Consejo de Ministros y la satisfaccion de los trimites preliminares.

La proposicion de ley es un proyecto gestado en las cimaras. La
inician los grupos parlamentarios y el pleno la acepta o la rechaza.
La iniciacion de una ley puede también seguir estas vias: solicitud
de una asamblea regional al gobierno para que haga suyo un pro-
yecto de ley; solicitud de una asamblea regional a la mesa del Con-
greso sobre una proposicion de ley, apersonando a miembros de la
asamblea, para su defensa, ante las Cortes; y solicitud ciudadana
avalada por 500 000 firmas; esta ltima via, la popular, no procede
en asuntos propios de ley organica, tributarios, internacionales, y en
la prerrogativa de gracia. B. Aprobado un proyecto de ley ordinaria
u organica por el Congreso, su presidente dard cuenta al presiden-
te del Senado para la respectiva deliberacién. En término de dos
meses podri el Senado oponer su veto o introducir reformas; el veto
requiere aprobacion por mayoria absoluta. Sin que el Congreso rati-
fique por mayoria absoluta el texto inicial vetado, o por mayoria
stmple transcurridos dos meses desde la interposicién del mismo, o
sin que se pronuncie sobre las enmiendas, aceptandolas o no por
mayoria simple, sin que estas condiciones se hayan satisfecho, €l
proyecto no podré ser sometido al rey para sancion. El plazo de que
dispone el Senado para vetar o enmendar los proyectos se reducird
a 20 dias naturales en los declarados urgentes por el gobiemo o
por el Congreso. El rey tiene 15 dias para sancionar las leyes apro-
badas en las Cortes; deberd promulgarlas vy ordenar su inmediata
publicacion. C. Leyes orgdnicas son las que desarrollan los dere-
chos del hombre y sus libertades piiblicas, las que aprueban estatu-
tos de autonomia y el régimen electoral general, por ejemplo. Su
aprobacién, modificacion o derogacidn requiere mayoria absoluta
del Congreso en una votacidn final sobre el conjunto del proyecto.
D. Pueden las Cortes delegar al gobierno la potestad de dictar nor-
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mas con rango de ley sobre asuntos determinados y no propios de
una ley orginica. Las disposiciones del gobierno por delegacion se
llaman decretos legislativos, y en las fracciones 2, 3, 4, 5y 6 del
articulo 82 se establecen distintas maneras de la delegacion. Si se
trata de una delegacion para la formacion de textos articulados, las
Cortes dictan una Ley de Bases. 5i se quieren refundir varios textos
legales en uno solo, bastaria una ley ordinaria. La Ley de Bases no
puede autorizar modificaciones de la propia Ley de Bases ni normas
retroactivas. Por lo demds, el gobierno podra oponerse a la trami-
tacion de una proposicion de ley o una enmienda contraria a una
delegacion legislativa en vigor, en cuyo caso podrid hacerse una pro-
posicién de ley para la derogacién total o parcial de la ley de de-
legaciones. E. Decretos-leyes son disposiciones legislativas provi-
sionzles que el gobierno puede dictar en situacion extraordinaria y
de urgente necesidad; estos mandamientos no pueden afectar el
ordenamiento de las instituciones bisicas del Estado, ni los derechos,
deberes y libertades de los ciudadanos, ni el derecho electoral ge-
neral, ni el régimen de las comunidades auténomas. Los decretos-
leyes seran sometidos a debate y votacion de totalidad al Congreso,
convocado si estd en receso, para que en 30 dias pronuncie su con-
validacion o derogacién. En el curso del plazo pueden tramitarse
decretos-leyes como proyectos de ley por el procedimiento de us-
gencia. F. Ley-marco es la que fija los principios, bases y directrices
para las leyes que se dicte una comunidad auténoma. G. Las leyes
de principios organizadores de las disposiciones normativas de las
comunidades auténomas se sancionan en funcién de un interés
general evaluado en las Cortes, por votacion mayoritaria absoluta de
cada Camara. G. Las leyes de reforma constitucional estin regla-
mentadas por el Titulo X, La iniciativa de reforma corresponde al
gobierno, al Congreso, al Senado y a las asambleas de comunidades
auténomas. La aprobacién requiere de una mayoria de tres quintos
de cada una de las cimaras, v si no la hubiese, entre €stas se propi-
ciard su obtencion instituyendo una comisidn de composicion pari-
taria de diputados y senadores para la presentacion de un texto que
seria votado en el Congreso y el Senado. Si la aprobacion persiste y
la ley hubiera sido consentida por la mayoria absoluta del Senado,
el Congreso la aprobari con dos tercios de la votacion. Estas leyes
de reforma se someterin a referéndum solo que lo solicite en el
curso de los siguientes dias una décima parte de los miembros del
Congreso o del Senado. El procedimiento cambia en la revision to-
tal de la Constitucién o en una revision parcial que afecte al Titulo
Preliminar, al Capitulo 2, seccién 13, del Titulo T o al Titulo II {(dere-
chos fundamentales y libertades piblicas, o a la Corona). La apro-
bacifin de principio requiere mayoria de dos tercios de cada Cimara
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y la disolucién inmediata de las Cortes. Las nuevamente elegidas
ratificardn la decisién y procederin al estudio de la Ley de Refor-
mas, cuya sancion deberd hacerla una mayoria de dos tercios en
ambas cimaras. Siempre serin sometidas estas leyes a referéndum.
El articulo 169 es prohibitivo: “no podri iniciarse la reforma consti-
tucionzl en tiempo de guerra o de la vigencia” de los estados de
alarma, de excepcitn y de sitio denotados en el articulo 116.

12. Las leyes y el referéndum

Fl articulo 92 implanta el referéndum consultivo de los ciudadanos
para decisiones politicas de especial trascendencia. Serd convoca-
do por el rey a propuesta del presidente del Congreso previamente
autorizado por los diputados, y se llevard a cabo en los términos de
la correspondiente ley orgénica. El referéndum esti concebido en
el articulo 92 como una facultad de las autoridades y no como una
obligacién; no se trata en consecuencia de un derecho del hombre
ni del ciudadano. Su texto recuerda el articulo 1 de la ley franquista
sobre referéndum nacional: “Cuando la trascendencia de determi-
nadas leyes lo aconseje, decia, o el interés publico lo demande, po-
dra el jefe del Estado, para mejor servicio de la Nacién, someter a
referéndum los proyectos de Leyes elaborados por las Cortes.” Por
el contrario, el articulo 66 de la Constitucion republicana de 1931
atribuia al pueblo, y no a la autoridad, la facultad del referéndum:
“El pueblo podra atraer a su decision mediante referéndum las le-
yes votadas por las Cortes. Bastard, para ello, que lo solicite el 15%
del cuerpo electoral...”

13. Control del Ejecutivo por el Legisiativo

El control de los actos del Poder Ejecutivo por el Legislativo, propio
del régimen parlamentario, esti encauzado en el Titulo V, cuyos
mandamientos deben entrelazarse con los articulos 76 y 77 consti-
tucionales. Estos prevén que senadores y diputados, o las dos c4-
maras en conjunto, puedan nombrar comisiones de investigacién
para cualquier asunto de interés piblico, cuyas conclusiones no se-
rin vinculantes para los tribunales ni con efecto en las providencias
judiciales, pero se comunicarin al ministerio fiscal para lo condu-
cente. Ordenan igualmente esos articulos la comparecencia de la
autoridad a requerimiento de las cimaras, y si éstas lo exigen, la ex-
plicacion que deberi hacer el gobierno en lo relativo a las peticio-
nes individuales o colectivas que se le hayan remitido. La Constitu-
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cién mexicana es mucho mdas limitada que 1a espafiola en el drea
de las investigaciones legislativas; su articulo 93 s6lo habla de in-
vestigaciones de comisiones de diputados o senadores en organis-
mos descentralizados o de participacidn estatal mayoritaria,

Hay funciones ordinarias de control y otras no ordinarias que se
ejercen a través de cientos instrumentos parlamentarios. Cabe re-
cordar aqui opiniones de Enrique Sinchez Goyanes:

La aprobacion de los medios financieros, traducida en la intervenciéon
de las Cortes en la tramitacion de los Presupuestos Generales del Estado
(articulo 134) y en la aprobacién de emisiones de Deuda Pablica ¢articulo
135); el informe previo a Iz aprobacién de un acto de Gobierno, particu-
lar competencia del Consejo de Estado (articulo 107), desarroilada en su
Ley Organica; el libre acceso de los medios de comunicacién social,
proclamade en la misma Constitucién (articulo 20), y a cuyo desarrollo
se orientan las correspondientes disposiciones de los Estatutos de Auto-
nomia del Pais Vasco y Cataluiia, para el ambito particular de sus territo-
rios, y del Estatuto Juridico de Radiotelevision Espafiola; la renovacion
periddica de magistraturas y asambleas, cuyos instrumentos idoneos
son los procesos electorales de la Cimara del Parlamento (articulo 152)
y el relevo del mismo Gobiemo en distintos supuestos constitucionales
(articulos 99 y 114); son, indudablemente, instrumentos de control, de
limitacion, de la accién gubernamental 1!

Pero volvamos al Titulo V. Pueden requerir, las Cortes, del go-
biemo o de cualesquiera autoridades del Estado, y de las comuni-
dades auténomas, las informaciones y auxilios que precisen, estando
facultadas, si es necesario, para reclamar la presencia de los fun-
cionarios (articulos 109 y 110); pueden también hacer preguntas e
interpelaciones (articulo 111), en debates cuyos reglamentos, dice
el texto, “establecerdn un tiempo minimo semanal”; “toda interpe-
lacién, por lo demis, podra dar lugar a una mocién en la que la Ci-
mara manifieste su posicién”.

14. Mds sobre comisiones de investigacion

Al comentar el articulo 76, que faculta al Congreso y al Senado, ya
las dos cimaras en conjunto, para nombrar comisiones de investi-
gacién sobre cualquier asunto de interés pablico, aludimos a la
estrechez que en estos asuntos tiene la Constitucion mexicana, se-
gun el texto de su articulo 93, mas no al avance que sobre el parti-
cular logro la Constitucién de Weimar al sancionar el articulo 34:

11 Enrique Sdnchez Goyanes, op. cit., p. 304.
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El Reichstag tiene el derecho, y a requerimiento de una quinta parte de
sus miembros el deber, de constituir comisiones de investigacion. Estas
comisiones recibirin en sesiones publicas las pruebas que ellas o los
proponentes de la investigacion estimen necesario. Las comisiones de
investigacion podrin acordar por mayoria de dos tercios que las actua-
ciones sean secretas... Los tribunales y las autoridades administrativas
quedan obligados a prestar su concurso en estas Comisiones cuando lo
requieran para la obtencién de pruebas; los documentos oficiales serdn
facilitados cuando los pidan...12

La aportacidén de Weimar fue transformar en derecho y obligacion,
€n su caso, la designacidn de las tan temidas y eludidas comisiones
legislativas de investigacion,

15. Voto de confianza y mocién de censura

La confianza es siempre planteada por el presidente del gobierno,
previa deliberacion en €l Consejo de Ministros, al Congreso, cuando
le es indispensable apreciar el apoyo que su programa o una decla-
racion politica general tiene entre los diputados. Se entenderi otor-
gada si hay a favor mayoria simple; en caso contrario el gobierno
dimitira ante el rey para que éste, cumplidos los requisitos necesarios
y a través del presidente del Congreso proponga nuevo candidato
a la presidencia del gobierno (articulos 112 y 114 fraccién I). Por
cierto que toda proposicion de candidato a la presidencia del go-
bierno exige el voto de confianza del Congreso. El candidato debe
exponer ante los diputades el programa que pretende llevar ade-
lante y, al efecto, pediri su confianza, si la obtiene por el voto de la
mayoria absoluta el rey lo nombra, y si no la obtiene se someteri
la dicha propuesta otra vez a votacidn 48 horas después de la ante-
rior, y se considerard otorgada la confianza con mayoria simple.
Cuando en estas dos votaciones no se dé la confianza se tramitarin
sucesivas propuestas dentro de los cauces ya sefialados, y si a pesar
de todo ningin candidato la hubiere obtenido en el plazo de dos
meses contados a partir de la primera votacion de investidura, el rey
disolverd las Cortes y convocari elecciones con el refrendo del pre-
sidente del Congreso (articulo 99).

La mocidn de censura adoptada por la mayoria absoluta del
Congreso es una forma extrema de fiscalizacion al Poder Ejecutivo
porque en el caso de ser aprobada causa la caida del gobiemo. La
mocioén de censura serd propuesta al menos por la décima parte de

2 N, Pérez Serrano y C. Gonzilez Posada, Constituciones de Europa y América,
Madrid, 1927, 1, p. 38.
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los diputados e incluird candidato a la presidencia; seria votada
luego de los cinco dias siguientes a su presentacion, habida cuenta
de que en los dos primeros del plazo son aceptables mociones
alternativas, y también de que sus signatarios no podrian instar otra
en el mismo periodo de sesiones si la mocién es desechada. Por el
contrario, al ser aprobada, el gobierno queda excluido y nombrado
presidente el sugerido en la mocion (articulo 113 y 114, fraccidn
II}. En la Constitucion republicana de 1931, la mocidn de censura
fue prevista en el articulo 64. En México no existe voto de confian-
za ni mocién de censura.

16. La disolucion de las Cortes

En situaciones de grave dificultad para la marcha de la adminis-
tracion el presidente del gobierno, una vez que sea discutida en el
Consejo de Ministros y bajo su exclusiva responsabilidad, podrd
proponer la disolucién del Congreso, del Senado o de las Cortes
generales, que serd decretada por el rey, fijindose en el propio dic-
tamen la fecha de nuevas elecciones. Claro es que la disolucidén no
prosperaria si hay una mocién de censura en tramite o cuando haya
transcurrido menos de un afio desde la anterior, salvo lo previsto
en el ya mencionado apartado 5 del articulo 99. La disolucién tam-
poco procederi en los estados de alarma, de excepcién o de sitio,
quedando automiticamente convocadas las cidmaras que estuvie-
ren en receso, Corresponderia a la diputacidn permanente hacerse
cargo de las funciones del Congreso, en los mencionados estados,
en los supuestos de encontrarse éste disuelto o expirado por cum-
plimiento del mandato (articulo 116). Cabe anotar que en el juego
de la politica la disolucién de las Cortes podria utilizarse por el go-
biernc para no enfrentar un voto de no confianza o la mocion de
censura.

17. Otras intervenciones legislativas

Visto el esquema general del Poder Legislativo y siguiendo a San-
chez Goyanes, conviene desde luego insistir en lo siguiente:
AJSenadores y diputados, en sesidn conjunta, ejercen las compe-
tencias que el Titulo II les atribuye, con las finalidades siguientes:
proveer a la sucesion a la Corona, extinguidas las Iineas llamadas
en Derecho; autorizar los matrimonios de quienes tengan derechos
sucesorios; reconocer la imposibilidad del rey para el ejercicio de
su autoridad; nombrar una regencia, en su caso; nombrar tutor del
rey menor, en defecto de quien tenga el derecho a la tutela; recibir
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el juramento del rey, al ser proclamado, y del principe de Asturias,
al llegar a la mayor edad; recibir €l juramento al regente o regentes,
y autorizar al rey a declarar la guerra o los acuerdos de paz.

B) Las Cortes conjuntamente, pero en reuniones separadas de
Congreso y Senado, adoptardn los siguientes acuerdos siempre que
haya habido mayoria en cada Cimara: autorizacién para celebrar
tratados internacionales y entendimientos de cooperacion entre co-
munidades auténomas; distribucién de recursos del fondo de com-
pensacion interregional entre las comunidades y provindias. La au-
torizacion para tratados la inicia el Congreso; los otros dos asuntos,
el Senado; si no hubiere dictamen, se constituird una comisién mixta
a fin de presentar un texto a votacion en cada Cimara. En tiltima ins-
tancia, el Congreso decidiria por mayoria absoluta de sus miembros.

C} Propuestas de nombramiento de miembros del Tribunal Cons-
titucional, del consejo general del Poder Judicial y de otras perso-
nalidades.

18. Tratados internacionales

El Capitulo III, Titulo III, norma los tratados internacionales. Cabe
subrayar dos aspectos importantes en esta drea. El Estado requiere
de la previa autorizacidn de las Cortes para obligarse en los si-
guientes casos: tratados de caricter politico; tratados o convenios
militares; tratados o convenios que afecten a la integridad territorial
o a los derechos y deberes fundamentales (Titulo I); tratados o
convenios que impliquen obligaciones financieras para la hacienda
publica; tratados o convenios que supongan modificacion o dero-
gacion de alguna ley o exijan medidas legislativas para su ejecu-
cién. La conclusion de otros tratados o convenios serd informada
inmediatamente al Congreso y al Senado. El segundo aspecto es un
procedimiento de constitucionalidad: el Congreso o ‘] Senado so-
licitaran la intervencion del Tribunal Constitucional si se considera
que en el tratado hay estipulaciones anticonstitucionales. La publi-
cacién de los tratados es indispensable para que formen parte del
ordenamiento legal espaniol.

19. Gobierno y administracion general

El gobiemo v la administraciéon son el contenido del Titulo IV. El
gobiemo estd constituido por un presidente, vicepresidente o vice-
presidentes en su caso, ministros, secretarios de Estado y subsecre-
tarios, por ejemplo. Sus funciones estin definidas en el articulo 97:
“El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién
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civil y militar y 1a defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la
potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucién v las leyes.”
Evidentes son tanto el papel trascendente de esta institucién cuan-
to las muchas razones que existen para que la vida de la sociedad
gire en tomo de sus decisiones. E! presidente, suprema autoridad del
gobierno, coordina y orienta el desempeno gubernamental y el
de sus miembros, sin perjuicio de la competencia y responsabilidad
directa de éstos en su gestion, No podrin ejercer otras funciones
plblicas ni ocuparse en asuntos profesionales o mercantiles. Un
Estatuto regula las incompatibilidades de los funcionarios piblicos.
El articulo 99, que habla de la investidura del presidente del gobier-
no, ya fue analizado antes. Los demds miembros, a propuesta del
presidente, son nombrados v separados por el rey.

A las conocidas causas de cesacién del gobiemo habria que su-
mar la dimisién o el fallecimiento del presidente. El gobierno ce-
sante continuari hasta la toma de posesién del nuevo (articulo 101).
El articulo 102 sanciona con severidad la responsabilidad criminal
del presidente y los demds miembros del gobierno, cuyo encausa-
miento procede ante la sala de lo penal del Tribunal Supremo. La
acusacién por traicidon o por cualquier delito contra la seguridad
del Estado se planteari por iniciativa de la cuarta parte de los miem-
bros del Congreso y con la aprobacién de su mayoria ahsoluta. La
prerrogativa real de gracia no es aplicable en estas situaciones.

Dos consejos son muy importantes en la administracién general,
el de Ministros y el de Estado. El Consejo de Ministros es un 6rgano
colegiado y deliberante que comprende a los jefes de departamen-
tos de la administracién (ministros con cartera), y a los jefes encar-
gados de asuntos eventuales o de tipo politico {(ministros sin cartera),
al presidente del gobierno, que lo es del Consejo, al vicepresidente
o vicepresidentes si los hay, y al secretario o ministro de la presi-
dencia. Como cuerpo administrativo de la funcién gubemamental,
el Consejo aprueba las leyes reglamentarias previo dictamen del
Consejo de Estado, dispone la redaccion definitiva de los proyectos
de ley y de manera especial los presupuestos generales; instituye o
suprime las comisiones delegadas del gobierno, o consejos restrin-
gidos, formados por dos 0 mis ministros para el estudio de proble-
mas especificos; convoca a elecciones; resuelve los recursos que
por ley sométense a su consideracion; adopta medidas de urgencia
o de impontancia en el orden econdmico, sin perjuicio de la juris-
diccion de las Cortes; y evalia nombramientos o separaciones de
altos titulares del gobiemno antes de transferirlos a la Corona. Por
otra parte, el Consejo de Estado es el supremo &rgano consultivo
del gobiemo, segiin el articulo 107; su composicién y competencia
estin reguladas en una ley orginica.
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Ademas de su papel en el Consejo de Ministros, éstos, al igual que
los vicepresidentes, despachan en las diversas ramas de la admi-
nistracién publica, Hay las figuras det secretario de Estado, subse-
cretarios y directores generales. Los secretarios de Estado atienden
en el marco de un ministerio funciones determinadas. Subsecreta-
rios son los auxiliares técnicos de la administracion del ministerio.
Existen también secretarias generales técnicas de asesoramiento y
estudio con rango de direcciones generales.

20. Gobierno y administracion local y provincial

La administracién local abarca autoridades del lugar y delegados del
gobierno central. Un Ayuntamiento como 61gano supremo, presi-
dido por el alcalde, autoridad ejecutiva, formado por los concejales
y auxiliado por el secretario, constituye el gobierno municipal. En
general el Ayuntamiento tiene dos tipos de comisiones, la informa-
tiva, que estudia y documenta los asuntos que resuelve el pleno, y
la permanente, que asume el gobiermno en los recesos del Ayunta-
miento, Suele el municipio adoptar regimenes especiales, los de
tutela y concejo abierto, por ejemplo, y los que se instituyen en las
grandes ciudades en funcién de sus peculiares necesidades. En oca-
siones las comunidades municipales se asocian en el propdsito de
mejorar su capacidad financiera y los servicios pablicos.

La provincia esti formada por un conjunto de municipios dentro
de un territorio. Tiene personalidad juridica propia, gobiemno y ad-
ministracidén auténomos. En el caso de los archipiélagos, las islas
tendrin ademads cabildos o consejos.

El gobierno v la administracion de las provincias estin encomen-
dados a diputaciones u otras corporaciones de caricter representa-
tivo. La diputacion se integra con el cuerpo de diputddos, el presi-
dente y un secretario. Dispone, para el ejercicio de sus funciones, de
una comisién de gobernacion y comisiones informativas; la prime-
ra es un Organo de presentacion de los problemas al pleno y de
asistencia al presidente, como funciones principales, y las segun-
das hacen los estudios indispensables al planteamiento y solucién
de los asuntos. Hay ademais los directores de servicios para la aten-
cion de zonas especificas de la diputacion. En la provincia con-
fluyen dos autoridades dependientes del gobierno central: el de-
legado ministerial, que representa a un departamento ministerial del
gobierno, v el gobemador civil, personero del gobierno en pleno.
Los delegados ministeriales, bajo la presidencia del gobernador ci-
vil, constituyen la comisidn provincial de servicios técnicos.
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21. Gobierno y administracion autonémica

Lo mandado y declarado en el articule 2 del Titulo Preliminar, que
reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionali-
dades y regiones que integran la nacién espanola, y la solidaridad
entre ellas, es explicitado por la Constitucion en los 26 articulos del
Capitulo 3, Titulo VIII, dedicados a las comunidades autdnomas.
Algunas de ellas —Pais Vasco, Catalufia y Galicia— habian ya for-
malizado su vida en estatutos debidamente estudiados y aproba-
dos; otras, que aspiran a lograrlos, encuentran las puertas abiertas. Al
respecto, el articulo 143, fraccién I, dice que “las provincias limitro-
fes con caracteristicas histéricas, culturales y econdmicas comunes,
los territorios insulares y las provincias con entidad regional histéri-
ca podrdn acceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades
Autdénomas”, y de inmediato, la fraccion H y el articulo 144 deter-
minan los sujetos v la iniciativa del proceso autondmico, entre los
cuales cuentan las Cortes generales como sustitutivas de la iniciativa
que a las corporaciones locales concédese; ademds, las Cortes pue-
den, por motivos de interés nacional, autorizar o acordar en su caso
un estatuto de autonomia en las situaciones previstas en los aparta-
dos a y b del mencionado articulo 144. Los articulos 145, 146 y 147,
cuya fraccion I del primero de ellos prohibe la federacion de co-
munidades auténomas, itineran el proceso legal del Estatuto o nor-
ma suprema o bdsica de la comunidad auténoma que el Estado
reconoce y ampara en calidad de integrante de su ordenamiento
juridico. Es légico que un Estatuto contenga la denominacion que
se corresponda mejor con la identidad histérica de la comunidad,
los limites de su territorio, los nombres, organizacion y sede de las
instituciones autdénomas, sus competencias y bases para la transfe-
rencia de los servicios correspondientes, y el camino de su refor-
ma, advirtiéndose que para su validez tendri que ser aprobado en
las Cortes. Instituida la autonomia, la competencia del autogobierno,
descrita en los 22 pardgrafos de la fraccion I del articulo 148, abra-
za las complejas actividades econdmicas y culturales de la vida in-
terior, competencia ampliable luego de cinco afios de concedida y
por la via de la reforma estatutaria. Cualesquiera extralimitaciones
estarian despejadas por la rigurosa enumeracion —32 apartados—
de la fraccién I del articulo 149, donde con exclusividad se describen
los asuntos propios del Estado —-nacionalidad y extranjeria, rela-
ciones internacionales, defensa y fuerzas armadas, administracién de
justicia, régimen aduanero y arancelardo, comercio exterior, planea-
cibn econdmica, hacienda y deuda, marina mercante y abandera-
miento de buques, estadistica, consultas populares por referéndum,
etc.— En la fraccion 11 del mismo articulo hay una regla de her-
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menéutica juridica: las materias no atribuidas expresamente al Esta-
do por la Constitucién podrin corresponder a las comunidades, en
virtud de sus estatutos; las materias no incluidas en los estatutos de
autonomia corresponderin al Estado, cuyas normas prevalecerin,
si hay conflictos, sobre las de las comunidades en todo lo que no les
esti exclusivamente atribuido. El derecho estatal serd derecho su-
pletorio del de las comunidades.

Las aplicaciones de la ley-marco, de la orginica o de la de princi-
pios para armonizar disposiciones normativas encuéntranse en los
tres supuestos del articulo 150: atribucién por parte de las Cortes a
las comunidades de facultades para dictar leyes sobre asuntos de
competencia estatal: es la ley-marco; transferencia o delegacion en
las comunidades, por el Estado y mediante ley orginica, de facul-
tades correspondientes a cuestion de titularidad estatal que por su
naturaleza admita esa transferencia o delegacion; leyes de principios
de armonizacion de disposiciones normativas de las comunidades,
aun cuando se trate de materias atribuidas a la competencia de
éstas, cuando asi lo exija el interés general. Las Cortes por mayoria
absoluta en el Congreso y el Senado apreciarin la necesidad de
estas disposiciones.

En paralelo a la tramitacién ordinaria de la autonomia que regula
el articulo 143, el diverso 151 introduce una via ripida seguramente
para casos casi incontrovertibles. Hay, en consecuencia, dos rutas
distintas en tiempo y velocidad, pero iguales en las metas. No todos
estin de acuerdo en el niimero o clases de comunidades auténo-
mas. En general, puede hablarse de cuatro tipos: los de régimen
comiin ordinario que incluyen los llamados de régimen com(n
simplificado; los de régimen preferencial; los det régimen adopta-
do en las provincias norafricanas; y el singular de Madrid. El régi-
men comun es €l formalizado en la mayoria de las comunidades; el
preferencial, de raigambres muy hondas en la cultura espaiiola, es
el que se identifica con la nacionalidad a que se refiere el ya citado
articulo 2 del Titulo Preliminar, el norafricano estd previsto en la
disposicion transitoria quinta para Ceuta y Melilla, cuya autorizacion
rige el articulo 144; por Gltimo, el régimen madrilefio acataria lo dis-
puesto en el apartado & del articuio 154 y la fraccion I del articulo
143. Estin los casos de control por el Estado sobre la actividad de
los érgancs de las comunidades auténomas, asi como las instancias
que resuelven los conflictos, en los articulos 153, 154 y 155. La ha-
cienda y finanzas de las comunidades estudiadas en el capitulo
dedicado a la economia, son temas de los articulos 156, 157 y 158.

La cuestién autonomica ha sido enfrentada de manera muy dis-
tinta en las constituciones espafiolas. La de 1812 y el Estatuto Real
sancionaron algunos mandamientos sobre provincias, alcaldes y
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ayuntamientos, al igual que lo hizo la Ley de 1837, con una excep-
cién importante: el 16 de agosto de 1841 aparecié la Ley sobre Ré-
gimen Foral de Navarra, y en 20 de octubre del mismo afio un Real
Decreto sobre el Régimen Foral de Vascongadas. La Carta de 1845
insiste en los asuntos provinciales, la designacion de zlcaldes y el
gobiemo local. No hay nada nuevo en la Constitucion de 1869 y si
en la restauracionista de 1876 al tratar de regular, en real decreto de
13 de diciembre de 1913, las mancomunidades provinciales, La dic-
tadura de Primo de Rivera promulgé dos estatutos, uno municipal y
otro provincial, y €l salto adelante de la Constitucidén Republicana
de 1931 es cualitativo al sancionar los estatutos de Cataluia y el Pais
Vasco (1932 y 1936) y la avanzada Ley Municipal de 31 de octubre
de 1935. En el marco de la dictadura de Francisco Franco hubo tres
leyes sobre bases del régimen local, un reglamento sobre corpora-
ciones locales y el estatuto de gobernadores civiles.1? La Constitu-
¢ibn vigente recobra el impulso que dio al problema la II Repiblica
y reconoce el derecho de las comunidades a la autonomia. La gra-
vedad y trascendencia del factum social y politico de las comuni-
dades hizo escribir a Gaspar Arifio Ortiz lo siguiente:

Cuando en esta hora histérica de Espana —Constitucion de 1978— un
espafol intente comprender.., la organizacién territorial del Estado. ..,
debe hacerlo con la mixima prudencia y sentido de responsabilidad,
sin dejarse llevar por dogmatismos, frivolidades o posiciones de partido.
Esta es una de las claves del Nuevo Estado Constitucional, y la realidad
sociopolitica de que viene acompafiado constituye una de las cuestio-
nes mds graves con las que este pais se ha enfrentado desde 1812, De él
se ha dicho por hombres nada inclinados al alarmismo que nuestro pais
se juega literalmente su propia subsistencia (E. Garcia Enterria), que
estamos ante una verdadera encrucijada de Espafia (L. Lipez Rodd),
que es la causa de inquietud sobre el futuro (M. Fraga iribarne). La
continuidad del sistema y las instituciones democrdgticas (incluida la
Corona) dependen en gran medida del buen fin de este proceso de re-
construccion de nacionalidades y regiones y su insercion en la indiso-
fuble unidad de la nacidn espariola. Ningin problema hay en este mo-
mento tan importante para el futuro de Espana... 14

13 Francisco Javier Garcia Fernindez y Eduardo Espin Templado, Esquemas del
constitucionalismo espariol, direccion y estudio preliminar de Jorge Esteban, Uni-
versidad Complutense de Madrid, 1976, pp. 118-124.

" Gaspar Arifio Ortiz, “El Estado y las autonomias. Realidad politica. Interpretacion
juridica”, en La Espasnia de las autonomias, pasado, presente y futuro, Espasa-Calpe,
Madrid, 1981, p. 11, Véase el sugestivo estudio de Anselmo Carretero y Jiménez, Las
nacionalidades espariolas, Hyspamérica Ediciones, México, 1952
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22, El Poder Judicial

Los conceptos fundamentales del Poder Judicial estdn contenidos
en los 10 articulos del Titulo VI y en los siete articulos del Titulo IX.
El Titulo VI habla de la jurisdiccién ordinaria y el Titulo X del Tri-
bunal Constitucional.

La jurisdiccion ordinaria general y local

En el orden comin destacan tres instituciones de indudable impor-
tancia: el Tribunal Supremo previsto en el articulo 123; el Consejo
General del Poder Judicial considerado en las fracciones II y III del
articulo 122; y el Ministerio Fiscal, de acuerdo con el articulo 124.
En otros niveles estin los juzgados, los tribunales, las audiencias
territoriales, las audiencias provinciales, la audiencia nacional y
otras unidades que van desde los juzgados de primera instancia
hasta los de distrito y de paz.

El Tribunal Supremo es el érgano superior de la jurisdiccién or-
dinaria. Esti formado por el presidente, los presidentes de sala, los
magistrados, y funciona en pleno, sala de gobiemno y salas de justicia.
El pleno, integrado por todos los miembros del Tribunal y el fiscal
del Estado, tiene funciones gubernativas, inspectoras y de informe
en distintos asuntos; en su papel de sala de justicia conoce en Gnica
instancia de las causas que se siguen por delitos contra los princi-
pios de la familia real, contra su propio presidente, contra el presi-
dente de la sala o contra el fiscal general del Estado, asi como con-
tra los magistrados del Tribunal Supremo o de una audiencia si son
juzgados todos o la mayoria de ellos por actos cometidos en el de-
sempefio de su cargo, y contra los capitanes generales del ejército
por delitos que no sean de la jurisdiccion militar. La sala de gobierno,
con el presidente del Tribunal, los presidentes de sala y el fiscal del
Estado, cumple funciones administrativas y disciplinarias. Cada una
de las salas tiene un presidente y varios magistrados; se ocupa, cada
una, de los asuntos de su competencia: civiles, penales, contencio-
so-administrativos, sociales, de las responsabilidades previstas en
el articulo 102 y de las que afectan a cardenales, arzobispos, obis-
pos, subsecretarios y directores generales. Lo contencioso-adminis-
trativo es de la competencia de varias salas, y una de ellas recibe en
segunda instancia los recursos que se interponen contra las resotu-
ciones de los magistrados del trabajo; también resuelve conflictos
de competencia entre ellos,

Las audiencias territoriales tienen jurisdiccion en regiones que
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incluyen varias provincias y funcionan, igual que el Tribunal Su-
premo, en pleno, sala de gobierno y sala de justicia. Hay, ademas,
la audiencia provincial con presidente y magistrados que se articu-
lan en secciones compuestas a su vez y cada una por un presidente
y magistrados.

La audiencia provincial constituida en Junta de Gobierno cumple
actividades administrativas, disciplinarias y de informe, y como sala
de justicia falla en juicio oral y pablico —hay excepciones— sobre
delitos cometidos en la provincia; decide competencias entre juz-
gados de instruccion de su territorio v juzgados de distrito de otro
partido judicial. Conoce ademis de ciertas apelaciones contra juz-
gados de primera instancia, incluidas las interpuestas contra jueces
de distrito y de paz, pero de distintos partidos judiciales. Las-audien-
cias provinciales integradas en audiencias territoriales conocen de
delitos atribuidos a diputados provinciales, concejales de Ayunta-
miento de capital de provincia, y otras autoridades.

En cada partido judicial hay al menos un juzgado de primera ins-
tancia e instnuccion; podria haber jueces de primera instancia y jue-
ces de instruccidn de lo civil y lo penal en capitales de provincia o
poblaciones que lo requieran. En juzgados de provincia y ciudades
significativas se habla de magistrado-juez. Reciben en primera ins-
tancia pleitos de cierta cuantia y juicios de arrendamientos risticos
o urbanos, y fallan las apelaciones contra jueces de distrito y de paz,
y las competencias entre &stos y los primeros. En lo penal instruyen
los sumarios que se envian a las audiencias, las diligencias de pro-
cedimientos de urgencia y celebran juicios orales; en apelaciones
contra resoluciones o sentencias pronunciadas en juicio por falta
de los jueces de distrito y de paz resuelven los de instruccion.

la audiencia nacional ¥ los juzgados centrales de instruccidn,
creados por decreto real, tienen una jurisdiccién nacional y se ocu-
pan de encausar procesos que por el modo de cometerse el delito
y la extension territorial en que operan sus autores, o por los efec-
tos de tales actividades ilicitas, exceden los limites de Ja provincia,
También se ocupan de la segunda instancia contra actos de autori-
dades contencioso-administrativas que tengan competencia gene-
ral. Los juzgados de distrito son de uno o varios municipios, tienen
su sede en las poblaciones y asumerrias funciones y jurisdicciones
que la legislacion atribuye a los juzgados municipales y comarcales.
Su desemperio estd a cargo de un juez asistido por un secretario y
otros auxiliares con intervencion del fiscal de distrito. Tienen com-
petencia en asuntos civiles de cuantia menocr, y en cierto iipo de
faltas en lo penal. Donde no hay juzgados de distrito hay juzgados
de paz a cargo de un juez designado por razones honorificas y ayu-
dado por un funcionario del Ayuntamiento y el alguacil que actia



146 TRIENIO DE TRANSICION Y CONSTITUGION DE 1978

como agente judicial. Para distinguir la competencia de un juzgado
de distrito y un juzgado de paz, Sinchez Goyanes hizo el siguiente
resumern:

son competencia de los Juzgados de Distrito todas aquellas faltas que
entrafian un dafio claro y evaluable y que tengan alguna trascendencia
social y asi son de su competencia todas las faltas de lesiones, hurtos,
imprenta, danos, defraudaciones, adulteracion de alimentos o medidas,
© contra la sanidad publica, etc., y son competencia de los Juzgados de
Paz todas las comprendidas en la extensa gama de faltas contra las per-
sonas sin causar lesion (broncas conyugales, rifas sin lesiones, ame-
nazas leves) o contra la propiedad, como entrar sin permisc en heredad
ajena sin causar dano, aunque sea llevando ganado, el coger frutos para
comerlos en el acto, etcétera.l?

El Ministerio Fiscal

El Ministerio Fiscal, previsto en el articulo 124, tiene por misi6n
promover la accion de la justicia en defensa de la legalidad, de los
derechos ciudadanos y del interés puablico tutelado por la ley, de
oficio, o a peticioén de parte, asi como velar por la independencia
de los tribunales y procurar ante éstos la satisfacciéon de interés
social. Estd organizado en el Estatuto respectivo. También tiene
funciones de investigacién y comprobacion de hechos que puedan
ser delitos y llevar al descubrimiento de sus autores. “Con ello
—dice Sinchez Goyanes— se pretende agilizar la institucion para
que el proceso penal, que habrd de ser como lo sefala la Constitu-
cién (anticulo 120) predominantemente oral, pueda realizarse con
inmediatividad temporal a los hechos y con plenitud de garantias.”16
El gobierno, en consulta con el Consejo General del Poder Judicial,
propone al rey el nombramiento del fiscal general del Estado. No
hay que olvidar que el jurado popular esta instituido por el articulo
125 en los procesos penales que la ley determine, y en los tribuna-
les consuetudinarios y tradicionales. Ademis, la policia judicial no
sOlo depende del Ministerio Fiscal, sino también de jueces y tri-
bunales.

s Enrique Sdnchez Goyanes, op. cif., p. 321. En la Organizacién del Poder Judi-
cial se ha seguido al propio Sanchez Goyanes, en op. cit., pp. 130 ss.

1 Ihidem, p. 322.
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El Consejo General del Poder Judicial

Fl Consejo General del Poder Judicial es su érgano de gobiemno;
estd integrado por el presidente del Tribunal Supremo, que a su
vez lo encabeza, y por 20 miembros nombrados por un periodo de
cinco afos; de estos 20, 12 serén jueces y magistrados, cuatro pro-
puestos por el Congreso y cuatra propuestos por el Senado, elegi-
dos por mayoria de tres quintos entre abogados y juristas de reco-
nocida competencia y con mis de 15 afos de ejercicio profesional.
Sus funciones son decisorias, de iniciativa e informativas; entre ellas
cuentan las que ahora se enumeran: las sugerencias al rey para el
nombramiento de presidente del Tribunal Supremo y de los dos
que le corresponden como magistrados del Tribunat Constitucional;
seleccionar, destinar, ascender y disciplinar a jueces y magistrados;
determinar o modificar demarcaciones judiciales; establecer el sis-
tema retributivo de jueces, magistrados y secretarios; elaborar pro-
yectos de leyes procesales y penitenciarias; y ser oido en el nom-
bramiento del fiscal general del Estado. El presidente, el pleno, la
Comision Permanente, la Seccién Disciplinaria y 1a Seccidén de Ca-
lificacién son los 6rganos del Consejo. El presidente lo es por cinco
afos y reelegible una sola vez. El pleno es la reunién total de los
consejeros. La Comisidn Permanente tiene un presidente y varios
vocales; pleno y Comisién Permanente conocen de asuntos especi-
ficos; la Seccion Disciplinaria resuelve cuestiones disciplinarias con-
tra jueces, magistrados v secretarios, no reservadas al pleno; y la
Seccion Calificadora informa al pleno sobre nombramientos.

Las grandes categorias del Poder Judicial

Los articulos 117, 118, 119, 120 y 121 enuncian las grandes categorias
que rigen al Poder Judicial, a saber: inamovilidad, independencia,
responsabilidad, legalidad, seguridad, exclusividad, unidad jurisdic-
cional, con no muchas excepciones; obligatoriedad en el cumplimien-
to de resoluciones v sentencias judiciales, gratuidad de la justicia,
publicidad y oralidad en los procedimientos, fundacién y audiencia
publica en las sentencias e indemnizacidn, a cargo del Estado, a quie-
nes por error judicial hayan sufrido dahos. Entre las jurisdicciones
especiales cuéntanse la contenciosc-administrativa, la laboral, la ecle-
siastica, la de menores, la castrense y alguna mds. La organizacion
del Poder Judicial es transferida por la Constitucion a una ley or-
ginica, segtin 1a fraccién I del articulo 122, que también habla, san-
cionando asi la carrera judicial, de un estatuto de jueces y magistra-
dos que forman un cuerpo Unico, y del personal administrativo.
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LA DEFENSA DE LA CONSTITUCIONALIDAD
Y EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La defensa de los derechos del hombre y la constitucionalidad apa-
rece en la Carta de 1812 al adoptarse el recurso de babeas corpus re-
plicado con ciertas restricciones en las Constituciones de 1837 y
1845. Un gran avance consta en el proyecto federalista de 1873 que
instituye, en el propasito de suspender ios efectos de leyes incons-
titucionales, el Tribunal Supremo Federal; en su articulo 77, Titulo
X, sanciona lo siguiente: “En el caso de que el Poder Legislativo dé
alguna ley contraria a la Constitucién, el Tribunal Supremo en Pleno
tendri facultad de suspender los efectos de esta ley.” Muy amplia
es la defensa de la constitucionalidad en la Carta de 1931. En su
Titulo IX crea el Tribunal de Garantias Constitucionales facultado
para reselver sobre los recursos de inconstitucionalidad de las leyes
y el de amparo de garantias individuales no reparadas por reclama-
cion ordinaria ante otras autoridades. Conoceria ademas de conflic-
tos de competencia legislativa y cuantos surjan entre el Estado v las
regiones auténomas y los de éstas entre si; examinaria y aprobaria
los poderes de los compromisarios que con las Cortes eligen al pre-
sidente de la Republica; y decidiria sobre responsabilidades pena-
les del jefe del Estado, del presidente del Consejo y de los ministros,
asi como del presidente y magistrados del Tribunal Supremo y del
fiscal de la Repiblica (articulo 121). En el régimen nacionai-sindi-
calista hay un radical reculamiento con el recurso de contrafuero.
Este, recuérdese, aplicable a los actos legislativos o disposiciones
generales que vulneren las Leyes Fundamentales, sélo podria ser
promovido por la Comision Permanente de las Cortes v el Consejo
Nacional del Movimiento. Seria resuelto, para perfeccionar sus as-
fixiantes limitaciones, por el jefe del Estado a propuesta del Consejo
del Reino. En la Constitucidn de 1978 fueron recobrados el Estado
de Derecho y la tradicion libertaria que habian sido considerados
en el proyecto republicano de Pi y Margall y sancionados en la II
Reptiblica, al fundar el Tribunal Constitucional en su Titulo [X. En
México la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn y sus tribunales y
juzgados se ocupan de la defensa de la constitucionalidad, en los
términos de los articulos 103 y siguientes. El recurso de amparo
contra leyes o actos que violan las garantias individuales estd pre-
visto en el diverso articulo 107 de la Ley mexicana.

Los articulos 159 v 160 de la Constitucion espanola regulan la
composicion del Tribunal Constitucional, las maneras del nombra-
miento de sus miembros, su duracion de nueve anos y la renovacion,
por terceras partes, cada tres, sus incompatibilidades, y la duracién
de tres anos del cargo de presidente del Tribunal. En el articulo 160
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definese su competencia, a saber: 1) Conoce del recurso de incons-
titucionalidad contra leyes y disposiciones normativas con fuerza de
ley. 2) Conoce del recurso de amparo por viclacién de los dere-
chos y libertades de los espafioles. 3) Resuelve conflictos de com-
petencia entre el Estado y las comunidades autdnomas o de éstas
entre si. 4) También de conflictos entre los drganos constituciona-
les del Estado. 5) Conoce de las impugnaciones del gobierno con-
tra las disposiciones y resoluciones adoptadas por los 6rganos de
las comunidades auténomas, en los términos de la fraccidon II del
citado articulo 161. La sentencia sobre conflictos entre érganos cons-
titucionales, no incluida de manera expresa en el articulo comenta-
do, estd en la Ley Organica del Tribunal sancionada el 3 de octubre
de 1979.*

Los actores del recurso de inconstitucionalidad estidn sefalados
en el articulo 162: el presidente del gobierno, el detensor del pue-
ble, 30 diputados o 50 senadores, los érganos colegiados ejecutivos
de las comunidades auténomas y, en su caso, las asambleas de las
mismas. Los actores del recurso de amparo son las personas fisicas
o morales que invoquen un interés legitimo, el defensor del pueblo
y el Ministerio Fiscal. En los demds casos de competencia del tribu-
nal, las leyes secundarias determinan las personas y rganos legiti-
mados para acudir al recurso. Hay otro actor extraordinario: el érgano
judicial que en algln proceso advierta que una norma con rango
de ley, de cuya validez depende el fallo, puede ser inconstitucio-
nal, plantears la cuestion ante el Tribunal en los supuestos, la forma
y los efectos que legalmente correspondan, sin que éstos pudieran
ser suspendidos. Las sentencias del Tribunal son inapelables, entran
en vigor al siguiente dia de su publicacion en el Boletin del Estado,
y tienen en consecuencia el valor de cosas juzgadas. Las sentencias
que declaren la inconstitucionalidad de una ley o de una norma
con fuerza de ley y todas las que no se limiten a la estimacion sub-
jetiva de un derecho, tienen plenos efectos frente a todos. Si en la
sentencia no se dispone otra cosa, la ley en la parte no afectada de
inconstitucionalidad seguiri vigente. Asi lo mandan las dos fraccio-
nes del articulo 164. Transfiere a una ley orgdnica la regulacion del
funcionamiento del Tribunal, el estatuto de sus miembros, los pro-
cedimientos ante el mismo y las condiciones para el ejercicio de las
acciones, el articulo 165.

Las disposiciones finales y las transitorias cumplen dos proposi-
tos distintos. Las finales armonizan los mandamientos de la Cons-

* La raiz germana del Tribunal Constitucional espafiol y un cuidadoso andlisis de
su competencia en Eduardo Garcia de Enterria, La Cownstitucion como norma y el
Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid, 1991 (reimpresién), pp. 135-155.



150 TRIENIO DE TRANSICION Y CONSTITUCION DE 1978

titucién con los derechos histéricos de los territorios forales, y las
transitorias hacen las aclaraciones y ajustes necesarios entre los man-
damientos legales anteriores y los que introduce la Ley de 1978. La
disposicién derogativa, como es légico, anula las opuestas a lo es-
tablecido en la Constitucion y hace especiales referencias a la dero-
gacion de la Ley de Reforma Politica (4 de enero de 1977), y a las
Leyes Fundamentales del franquismo, asi como a la del Real Decreto
de 25 de octubre de 1839 en lo que pudiera afectar a las provincias de
Alava, Guiptizcoa v Vizcaya. Expresamente derogase también la Ley
de 21 de julio de 1876. En la disposicitn final se prevé la entrada en
vigor de 1a Constitucién: el dia siguiente al de la publicacién de su
texto en el Boletin Oficial del Estado y se ordena que sea publicada
también en las demis lenguas de Espana.



