Un poder nuevo en el escenario constitucional:
notas sobre el ejecutivo gaditano:
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1. PRELUDIO

El carécter convencional y, por tal motivo, en cierto punto artificial, no
natural, de fechas, dataciones y periodificaciones, se muestra claramente en
todo su esplendor cuando tratamos de la Historia juridica moderna, una Historia
de larga duracién ma non troppo, fundada en la pretendida eternidad de un
modelo de raices medievales, basado en la omnipresencia del Ius Commune,
pero, al mismo tiempo, tan ligada y sensible a los fendmenos intelectuales, cul-

! Abreviaturas empleadas. AHDE: Anuario de Historia del Derecho Espafiol; AMHD:

Anuario Mexicano de Historia del Derecho; CHD: Cuadernos de Historia del Derecho; DSCGE:
Diario de Sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias. Dieron principio el 24 de setiembre
de 1810, y terminaron el 20 de setiembre de 1813. Imprenta de J. A. Garcia, Madrid, 1870-1874;
Fundamentos: Fundamentos. Cuadernos Monograficos de Teorfa del Estado, Derecho Publico e
Historia Constitucional; Initium: Initium. Revista Catalana d’Historia del Dret; RCG: Revista de
las Cortes Generales; RDP: Revista de Derecho Politico; REDC: Revista Espafiola de Derecho
Constitucional; REP: Revista de Estudios Politicos; QF: Quaderni Fiorentini per la Storia del
Pensiero Giuridico Moderno.
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turales, politicos, sociales y econdmicos que sacuden Europa a finales del siglo
xvi y la convierten en algo diferente (la Era de las Revoluciones), en relacién
con todos los cuales el Derecho gozaba de un puesto de preeminencia dado que
era la expresion cumplida de una nueva forma, guiada por la razén, de disefiar
el mundo, de cambiarlo, de entender y de disciplinar la sociedad, el Estado, el
hombre y las relaciones de poder que se daban entre todos esos sujetos implica-
dos. El cambio solamente podia darse mediante una profunda reformulacién
del Derecho y por medio del mismo, concebido asi como la mas importante
herramienta racional para tal destino, como algo capacitado para provocar una
cesura histdrica y sefialar un antes y un después, provocando el necesario recur-
so0 a la cronologia y a los artificios numéricos que la rodean. El soberano legis-
lador, buen padre y buen gobernante, cordial y estricto a un mismo tiempo, ilu-
minado siempre por las luces de la razén, era el modelo a seguir®. Tanto es as{
que esas fronteras vanas que tratamos de introducir para dividir y clasificar,
para sefialar un tiempo previo y uno posterior, unos antecedentes y unos conse-
cuentes, para aprender, orientar y exponer (como recursos académicos en ulti-
ma instancia), muchas veces se manifiestan como simples cuestiones de estilo y
de tono, siendo fracasos sonoros, incapaces de condensar la realidad de los
hechos, de aquilatarlos y de someterlos a un patrén uniforme. Las fechas son
rebasadas por la especial maleabilidad y la rdpida movilidad de la tozuda mate-
ria histdrica que no atiende a convenciones o artificios de ningtin signo que
sean, a moldes prefabricados donde ser instalada, sino que discurre por otros
derroteros. Las fronteras temporales que son fijadas por los historiadores en
muchos casos aparecen insensibles a las continuidades y a las rupturas que jalo-
nan el desarrollo de las instituciones y de los conceptos juridicos, elementos
ambos que constituyen la razén de ser del quehacer cotidiano del historiador
del Derecho antes que la preocupacién por la descripcion de procesos, actos y
hechos, la cual también debe existir, pero como telén de fondo de lo anterior. La
realidad histérica y la percepcion de esa realidad histdrica realizada por los
historiadores, a partir de los correspondientes testimonios, fuentes y huellas
(olvidar no es un opcidn, pero si seleccionar los materiales a emplear), con el
subsiguiente proceso de conceptualizacion (en su doble condicién de factor e
indice), no se compadece del valor de los nimeros, de su armonia o de su exac-
titud, en ocasiones elementos todos ellos mas simbdlicos que otra cosa. La dic-
tadura de las fechas debe ceder ante la dictadura de la realidad y de su plasma-
cién conceptual, de su traslacion hacia el presente y el futuro, de su representacion,
de su simbologia y también, por qué no, de su mitologia. El siglo x1x comienza
propiamente para Espafia no en enero del afio 1801, como seria lo 16gico aten-
diendo a criterios puramente numéricos, sino en el mes de mayo del afio 1808,
aquel mes y aquel afo en que se inici6 todo, para bien o para mal, en que todo
cambi6 o se disefid el camino para ese cambio, en que se trazé a grandes rasgos

2 Para esa razén ilustrada, vid. A. TRUYOL Y SERRA, Historia de la Filosofia del Derecho y

del Estado. 2. Del Renacimiento a Kant. 3.* edicion revisada y aumentada. Alianza Editorial,
Madrid, 1988, pp. 195 ss.
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el guién de lo que habria de acontecer (los tristes presentimientos del grabado
de Goya), en que se comienzan a clausurar la Ilustracién y el Siglo de las Luces
y se empieza, de modo gradual, paulatino, con sobresaltos, avances y retroce-
sos, la construccién de un nuevo orden politico, social, econdmico y cultural,
con ramificaciones en todos los demds campos, con dependencia del pasado,
algo indudable, pero también con la ilusién puesta en el futuro més inmediato,
en el deseo de transformacién, de novacién completa, de inauguraciéon de una
nueva época para la Historia®.

En un ambiente de extrema convulsién y acentuado patriotismo, de desplo-
me institucional y nacionalismo exacerbado, el jueves 1 de septiembre de 1808
salia a la luz el primer nimero del Semanario Patridtico, inspirado por Quinta-
nay su circulo, dando noticias dispersas sobre la situacién interior y exterior de
Espaifia, y también transmitiendo informaciones varias acerca de cuestiones
politicas de la maxima y rabiosa actualidad. En la pdgina 14 del citado niimero,
se planteaba una pregunta interesante y compleja para el avispado lector, de
tipo retdrico, que revelaba de un modo meridiano la voluntad de sus redactores
al anticipar la respuesta (como sucede en toda pregunta de este tipo) e intentar
asf inocular en la opinién publica un nuevo antidoto contra el despotismo que
habia conducido a la patria a esas precarias horas de existencia. La critica iba
dirigida contra esas autoridades débiles y entecas, esos «zelosos patricios» que
habian recibido un poder del pueblo, dividido y limitado en el tiempo, y que
ahora debian proceder a su restitucion en aras del interés y de la prosperidad
comunes, so pena de incurrir en usurpacién. EI momento asi lo requeria y el
cambio, imparable, no podia someterse a condiciones de ninguna clase. En esas
fechas llenas de incertidumbre, ;ignoraba alguien, decia la publicacion neona-

3 No obstante el exordio inicial, las fechas, los acontecimientos y la Historia politica siguen

siendo indispensables para colocar en su lugar exacto argumentos y reflexiones, ideas y conceptos,
que existen en relacion con sus contextos correspondientes. Para el marco histérico general, vid. J.
FONTANA LAZARO, La quiebra de la monarquia absoluta, 1814-1820. 3.* edicion revisada. Edito-
rial Ariel, Barcelona, 1978; y La crisis del Antiguo Régimen, 1808-1833. Guias de historia con-
temporédnea de Espafia, I. Editorial Critica, Barcelona, 1979, pp. 11 ss.; F. SUAREZ, La crisis poli-
tica del Antiguo Régimen en Espariia (1800-1840). 3.* edicién. Ediciones Rialp, Madrid, 1988,
pp. 19 ss.; J. P. Fusi-J. PALAFOX, Espaiia: 1808-1996. El desafio de la modernidad. Espasa,
Madrid, 1997, pp. 15 ss.; M. ARTOLA, Los origenes de la Espaiia contempordnea. 3.* edicion.
Coleccion Documentos. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000. Dos
tomos; La Espaiia de Fernando VII. Introduccion de Carlos Seco Serrano. 3.* edicién. Espasa,
Madrid, 2008, pp. 285 ss, y La revolucion espaiiola (1808-1814). Epilogo de Julio A. Pardos.
Coleccién Historia Politica y Social, nim. 1. Servicio de Publicaciones de la Universidad Auténo-
ma de Madrid, Madrid, 2010; R. CARR, Espaiia 1808-2008. Edicién revisada y actualizada por
Juan Pablo Fusi. 2.* edicién. Editorial Ariel, Barcelona, 2009, pp. 79 ss.; A. RAMOS SANTANA,
«Antes y después de Cadiz. La soberania reconstituida», en AA.VV., Constitucion Politica de la
Monarquia Espaiiola promulgada en Cddiz a 19 de marzo de 1812 y Discurso preliminar leido en
las Cortes al presentar la Comision de Constitucion el proyecto de ella. Estudios. Servicio de
Publicaciones de la Universidad de Cadiz, Cadiz, 2010, pp. 21-93; y F. DE ANGELIS, La rivoluzio-
ne spagnola degli anni 1808-1810. Alla ricerca di un modello politico-costituzionale tra antico
regime e rinnovamento. Prefazione di Faustino Martinez Martinez. Storia del Diritto e delle Isti-
tuzioni / Studi 3. Collana a cura di Mario Ascheri. Aracne Editrice, Roma, 2010, pp. 31 ss.
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ta, que el poder supremo, la verdadera soberania, residia en la Nacion, reunida
por medio de representantes, y no en los miltiples cuerpos intermedios que
poblaban el solar hispanico y que campaban a sus anchas por las diferentes
provincias que territorialmente lo formaban? En un arrebato de valiente consti-
tucionalidad y de claro avance politico, los redactores proporcionaban a los
plurales lectores, asi de primeras y sin subterfugios, un nuevo sujeto que estaba
llamado a convertirse en el protagonista de excepcion de la realidad revolucio-
naria que se habfa iniciado en el mes de mayo inmediatamente anterior. Cuando
todo habia caido y la Monarquia agonizaba, cuando la invasién y dominacién
extranjeras semejaban ser el tinico horizonte politico, cuando la Constitucién
historica daba la sensacion de haberse esfumado, parecia resurgir de sus cenizas
el auténtico motor de la Historia patria, el protagonista por antonomasia de
siglos y siglos de feliz existencia, con plena libertad e independencia, precisa-
mente ahora que ambos atributos estaban cuestionados. L.a Nacién, atrapada
por centurias de despotismo, habia conseguido liberarse de sus ataduras en un
clima de excepcidn y habia recuperado el puesto que le correspondia en el esce-
nario politico-constitucional para reactivar las notas aludidas que la definieron
y definfan todavia como cuerpo colectivo. Una Nacién libre e independiente
volvia a actuar o queria hacerlo, si las circunstancias lo permitian. No se exten-
dian los anénimos periodistas a los efectos de precisar cudles eran los perfiles o
caracteres que acompafiaban a esa Nacion, constituida mediante los represen-
tantes a los que se aludia expresamente (una Nacion indirectamente conforma-
da, por tanto, por la via de la representacién; nunca una interlocutora plural
inmediata), cudles los elementos que contribuian a adjetivarla y darle sentido
pleno histérico y enjundia presente, ni era tampoco algo en realidad necesario
en un discurso nacido eminentemente para epatar a las masas (destinatario
natural de estas publicaciones) y, en menor medida, a las elites, para crear opi-
nion visceral que no ciencia meditada. Estamos en los tiempos convulsos que
suceden al 2 de mayo de 1808, certificando que lo tratado en Fontainebleau y
otros convenios previos no era un simple y pacifico acuerdo entre potencias
amigas, sino una invasion pactada y consentida, un documento que autorizaba
la expansion peninsular del Imperio napolednico. Estamos en los dias que pre-
ceden a la constitucion, el 25 de septiembre del mismo afio de 1808, de la Junta
Central Suprema y Gubernativa de Espaia e Indias. Para ello y a favor de la
misma, hablaba el Semanario, en su pagina 15, de la absoluta necesidad y
urgencia de un Gobierno supremo, «unico executivo, d quien confie la Nacion
entera sus facultades, un Gobierno solido y permanente que disipe los rezelos
de algunas gentes timidas; que dirija con acierto las operaciones generales, y
que arrebate al Déspota de Francia la esperanza de subyugarnos con el artifi-
cio y el dolo, ya que no ha podido hacerlo con las armas»*.

4 Cito el Semanario Patriético por la cuidada edicién facsimil que se recoge, junto a otros

documentos de la época, en Madrid 1808. Papeles del dos de mayo que circularon informando
acerca de estos importantes sucesos. Imprenta Artesanal del Ayuntamiento de Madrid, Madrid,
2008.
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Ha aparecido el primer vocablo en el que se va a centrar este estudio: la voz
«Gobierno», con una acepcién propia y singular, porque asi lo era el marco
excepcional en que aquélla se estaba empleando. Para poner freno a la ocupa-
cién francesa y a sus nefastas consecuencias de cualquier signo, se debia atri-
buir todo, sin reservas de ninguna clase, a ese Gobierno, a ese poder unico,
uniforme y homogéneo, inmediatamente ejecutivo, en el cual confiaba la
Nacidn y al cual se confiaban todas sus atribuciones, dotado de inmensas facul-
tades y, sobre todo, de una gran celeridad en la tramitacion y resolucion de los
principales y acuciantes asuntos a tratar. Esto era asi porque las antiguas Cortes,
en las que algunos cifraban las esperanzas de supervivencia politico-constitu-
cional del Antiguo Régimen, ya no resultaban operativas, a pesar de haber cons-
tituido en el pasado el baluarte de la libertad y de la independencia como ve-
hiculo de expresién de la Nacién en su conjunto. Se alababa su aportacion de
antafio, pero los tiempos requerian de otras soluciones mas contundentes, dras-
ticas e inmediatas. Un Gobierno sélido, capaz, permanente, rapido, resolutivo,
era lo que se pedia en esas horas interminables y llenas de miedos, como érgano
unitario encargado de hacer frente a las operaciones mds urgentes (se sobreen-
tiende que militares y todo lo que con esta actividad se hallaba conexo, sobre
todo, los capitulos fiscales), erradicando la pluralidad de centros de poder con
los que se habian afrontado las primeras acciones bélicas. Gobierno aparecia
como sindénimo de poder y de unidad, de todo el poder, de un poder que era la
expresion de esa soberania encargada de hacer frente al despotismo extranjero
y a todos sus engafios. No, por ende, como un parte especializada de ese poder
que todavia se movia dentro de la cosmovision absolutista de la unidad de
potestades, vertebrada en torno a la idea de jurisdiccién, sino como la defini-
cién amplia del conjunto total de ese haz de atributos vinculados al ejercicio de
autoridad publica. Con esta acepcion, Gobierno acababa por fundirse con la
idea misma de Estado, en cuanto que construccion artificial dltima donde se
residenciaba esa potestad a través de sus variadas instancias y multiples cuer-
pos. Gobierno, pues, implicaba poder. El poder implicaba toda suerte de accién
publica al frente del precario aparato estatal en proceso de descomposicion.

Unos afios después, océano mediante, desde el Virreinato de la Nueva
Espaiia, llegaba noticia de la aparicién de otra publicacion, El Despertador
Americano, quien ajustaba un poco mas los términos del debate politico-
constitucional y de la revolucion o reforma en ciernes, reivindicando la apa-

5 Panorama institucional en transici6n y crisis, que describen A. GARCIA-GALLO, «Aspec-

tos juridicos de la Guerra de la Independencia», en Revista de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad de Madrid. Vol. 111, nim. 5 (1959), pp. 15-27 [= y también en Il Congreso Histérico
Internacional de la Guerra de la Independencia y su época. Estudios. 1. Institucion «Fernando El
Catdlico» (C.S.I.C.). Excma. Diputacién Provincial de Zaragoza, Zaragoza, 1966, pp. 91-103];
J. SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, «La crisis de las instituciones en 1808», en Madrid. Revista de
Arte, Geografia e Historia, nim. 9 (2007), pp. 27-61, y F. BARRIOS PINTADO, Espaiia 1808. El
gobierno de la Monarquia. Discurso leido el dia 8 de marzo de 2009 en el acto de su recepcion
por el Excmo. Sr. D. Feliciano Barrios Pintado y contestacion por el Excmo. Sr. D. José Antonio
Escudero Lopez. Real Academia de la Historia, Madrid, 2009, pp. 17 ss.
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ricién y subsecuente actuacién de un Congreso Nacional y tratando de
recortar poder al Ejecutivo o a cualquier otro elemento, estamental o corpo-
rativo, del signo que fuese. Nos hallamos ya en presencia de un sujeto dife-
rente del anterior, aunque nacido del mismo poder soberano, de la misma
fuente originaria de donde emanaban las estructuras esenciales de la comu-
nidad: ahora se habla del poder ejecutivo, contrapuesto ya a un poder legis-
lativo encarnado en aquel Congreso Nacional gaditano que llevaba operan-
do desde hacia unos meses. Respecto del primero, timidamente, se insinuaba
una cierta desconfianza al vincularlo de forma estrecha a las practicas o
estilos politicos absolutistas, despéticos y arbitrarios de los siglos anterio-
res. La reflexion sobre el poder, con esa real oposicion legislativo-ejecutivo,
nacia al amparo de unas consideraciones previas acerca de la libertad en su
mads amplia acepcién, una libertad combatida, luchada y defendida valero-
samente por la Nacidn, de la mano de la cual llegaban los derechos de la
naturaleza (sostenidos inviolablemente gracias a esa pugna referida), una
libertad santa que no era la quimérica de los insurgentes, sino aquella que
habia conseguido florecer en manos de los propios ciudadanos desde el ins-
tante mismo en que se habia logrado articular la representacién de todos
ellos y se habia materializado su voluntad para sancionar las correspondien-
tes leyes y para arreglar sus propios intereses sin que existiesen coacciones
de ninguna clase y de ningtin poder ajeno a la comunidad misma, «pues sdlo
ha de obrar nuestra voluntad general, ya como conciudadanos de aquellos
héroes de la libertad y ya como cooperadores con nuestros sacrificios a la
grande empresa de su restauracion». El Gobierno, como poder completo y
total, ha dado paso a un fraccionamiento de su previa estructura monolitica.
Camina ahora por medio de dos instrumentos, de los cuales solamente el
primero, el Congreso, el legislativo, las Cortes, merece la plena confianza
del redactor o redactores de la publicacidn jalisciense, puesto que a €l se
vinculan las ideas de Nacién, de representacion, de voluntad general, de ley
y de interés colectivo o comun. Sélo el legislativo es el ente capacitado para
hacer de vehiculo de expresion de todos estos elementos, para comprender-
los, para ligarlos de un modo armdnico, para integrarlos, de suerte tal que el
restante poder aludido, el ejecutivo, quedaria relegado a un discreto segun-
do plano, a una posicién distante y vicaria, que ejercitaria con las debidas
cautelas en provecho de los propios ciudadanos, de la Nacién, en suma, sin
eliminar del todo el temor y recelo que provocaba en tanto en cuanto se ale-
jaba de aquéllos y de ésta, disipaba la representacién y la consecuente
expresion de la voluntad general, y se sometia a otros designios diversos en
su actuar®.

5 El Despertador Americano. Correo politico econdmico de Guadalajara, del jueves 20 de

diciembre de 1810, nim. 1, en El Despertador Americano. Prélogo de Alfredo Avila. Coleccién
Summa Mexicana. Direccién de Publicaciones del Consejo Nacional para la Cultura y las Artes,
México, 2010, pp. 24-25.
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2. ARIA: PRIMEROS PASOS CONSTITUCIONALES O LA DUDOSA
EMERGENCIA DE UN DUDOSO CONSTITUYENTE

Dos testimonios periodisticos, pues, nos conducen a un contexto concep-
tual e ideoldgico y a un momento intermedio de una gran importancia porque es
en ese instante, en el mes de septiembre de 1810, dia 24, lunes, cuando se va a
producir de modo deliberado y consciente la ruptura del orden politico tradicio-
nal’, un orden politico que después va a ser recompuesto por la Nacion a través
de las Cortes, trazando puentes hacia el pasado y hacia la Historia, mitigando el
rigor de la ruptura aludida y haciéndola menos dramdtica y contundente de lo
que lo fue en realidad. En el interin, las Cortes Generales y Extraordinarias,
reunidas en la Isla de Ledn tras un azaroso proceso de convocatoria®, habian
tenido la oportunidad de constituir una nueva dimensién del marco politico, a la
primera de cambio, por medio de una reformulacién directa del poder homogé-
neamente configurado hasta esas fechas. Asi lo hacen al fijar una clara delimi-
tacion de los margenes especificos de accion de ese poder soberano, de origen
nacional, a través de una compartimentacién del mismo, es decir, a través del
fraccionamiento de lo que hasta entonces era una masa uniformemente jurisdic-
cional, personal y monocratica (sin perjuicio de técnicas comisariales). Un
nuevo poder —o unos nuevos poderes, mds exactamente— amanecia en ese mes
de septiembre del afio 1810 con las Cortes mismas recién inauguradas y un
nuevo poder (o poderes) que ademads asistia impertérrito y consciente a la auto-
laminacién de su unidad de antafio (una suerte de autoinmolacién consentida y
necesaria) para dar como resultado tres piezas que, debidamente coordinadas,
tenfan que comenzar a actuar de inmediato, aunque no se supiese con absoluta
seguridad cudles eran los &mbitos que correspondian a cada uno de ellas, cudles
los instrumentos de que estaban dotadas o los procedimientos a seguir, aunque
pesasen las inercias de un régimen que se resistia a desaparecer y cuyos prota-
gonistas lo seguian siendo en ese nuevo escenario cuasi-constitucional. No
existia experiencia al respecto, viniendo como se venia de un esquema de poder
unico y concentrado en la figura del Rey y sus delegados, con algunas especia-
lidades procedimentales (lo gubernativo) que no empecian la uniformidad de su

7 Asi lo afirma F. ToMAS Y VALIENTE, «Génesis de la Constitucién de 1812. I. De muchas

leyes fundamentales a una sola Constitucién», en AHDE, nim. 65 (1995), p. 57 (como la inmensa
mayoria de los trabajos del desaparecido profesor, se puede consultar asimismo en los siete volu-
menes de sus Obras Completas. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997, en
concreto, el trabajo citado en tomo V, pp. 4.449-4.555).

Vid. M. GARCIA VENERO, Historia del Parlamentarismo espaiiol (1810-1833). Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1946; H. JURETSCHKE, «Concepto de Cortes a comienzos de la Guerra
de la Independencia. Caracter y actualizacién», en Revista de la Universidad de Madrid. Vol. 1V,
nim. 15 (1955), pp. 369-405, y «Los supuestos histéricos e ideoldgicos de las Cortes de Cadiz»,
en Nuestro Tiempo. Ao II, nim. 18 (diciembre, 1955), pp. 13-35, y E. SUAREZ, El proceso de la
convocatoria a Cortes (1808-1810). EUNSA, Pamplona, 1982. Para la documentacion correspon-
diente, sigue siendo de utilidad M. FERNANDEZ MARTIN, Derecho parlamentario espaiiol.
Imprenta de los hijos de J. A. Garcia, Madrid, 1885. Dos tomos.
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lectura y de su consideracion global final. El ejemplo extranjero (el francés,
sobre todo) serfa el modelo a tomar en consideracién, lo mismo que aquellas
doctrinas vertidas sobre el particular en la Europa de los siglos precedentes
donde se hablaba de las diversas funciones o rostros de un poder ya no homogé-
neo. La primera decision de las Cortes, pues, se produce en clave institucional u
orgénica, no dogmadtica, no vinculada a derechos y libertades, sino al disefio
mecanico del poder o de los poderes, dejando implicito el contenido de los mis-
mos o no aclardndolo suficientemente en una primera instancia, lo cual provo-
card problemas interpretativos de inmediato. Médxime en relacién al ejecutivo,
poder huérfano, carente de referencias en el Antiguo Régimen, solitario en el
nuevo escenario constitucional. Se trataba de poner en funcionamiento los
mecanismos del poder con arreglo a una nueva cosmovision que bebia de la
doctrina comin europea del momento y que habia sido ya esbozada en la Fran-
cia revolucionaria, si bien era preciso adaptarlo a Espaifia y las adaptaciones
comportan riesgos de lecturas erréneas, de imprecisiones o de realidades que no
se adecuan a lo que se quiere importar. Lo importante es destacar que en esa
cultura politico-constitucional in fieri, aquello mds relevante, aquello que habla
y de lo que se habla en primer lugar eran los poderes y no los derechos y liber-
tades, lo orgdnico antes que lo dogmatico, la institucion antes que el ciudadano,
el poder y no el sujeto, que queda resguardado y subsumido por la Nacion. Esa
impresién primera marcard el devenir del constitucionalismo hispénico, en el
cual los poderes toman, por regla general, la delantera a los ciudadanos hasta
bien avanzado el siglo x1x. Esa serd nuestra ténica general constitucional®.

En septiembre de 1810, se pone fin a algo conocido y se inicia otro algo
desconocido, que va a guardar cada vez mds paralelismo con lo anterior. Afir-
mada la Nacién como entidad que se presume ya existente y depositada en ella
la soberania como fuente de todo poder por decision de las propias Cortes, lo
cual no era cuestion baladi, era preciso proceder a una labor ulterior con el fin
de eludir cualquier sombra de degeneracién politica, de despotismo, de corrup-
cion de los nuevos esquemas, de fractura de una nueva sociedad que concentra-
ba o crefa concentrar sus esperanzas en el ciudadano, en su voluntad concurren-
te con las voluntades de otros, para crear la ley como instrumento estable de
gobierno racional frente a la arbitrariedad voluntarista del monarca absoluto.
Pero también se pensaba en la recomposiciéon de modelos histéricos. La nomo-
cracia era el modelo ansiado, pero la Historia va a jugar su papel condicionante
y el monarca no se vera del todo despojado de sus potestades. Las ideas de
Locke, de Montesquieu y de Rousseau impregnan esta norma primigenia que
nace en Cadiz, una norma, a la que ahora me referiré, que es declaracién de

° Entre 1812y 1845, se produce una devaluacién paulatina de la Nacién como sujeto cons-

tituyente y titular de la soberania con crisis de los mecanismos de representacion politica y corre-
lativo ascenso de la Monarquia como sujeto politicamente dominante y juridicamente co-constitu-
yente. Vid. F. ToMAs Y VALIENTE, «Lo que no sabemos acerca del Estado liberal (1808-1868)», en
AA.VV,, Antiguo Régimen y liberalismo. Homenaje a Miguel Artola. 1. Visiones generales. Alian-
za Editorial. Ediciones de la Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 1994, p. 141 (= Obras
Completas, ed. cit., tomo V, pp. 4.359-4.360).
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principios y, en cierto modo, anticipo de Constitucion, norma constituyente en
estado puro después modelada por la realidad de los acontecimientos. Se puede
afirmar que nos hallamos ante un precepto de perfiles claramente constituciona-
les, si nos acogemos a lo que se decia mas alla de los Pirineos sobre cémo o qué
debia ser una Constitucion'®, aun sin serlo en puridad y en plenitud de condicio-
nes, aun sin articular poder constituyente alguno, ni hacer referencias de ningu-
na clase al estatuto basico de los ciudadanos. A ese deseo de construir un nuevo
poder y de darle una apariencia trifuncional, respondia, antes de la propia Cons-
titucion pero con un indudable valor supremo por originario y fundacional de
todo el entramado politico en su conjunto, el famoso Decreto de 24 de septiem-
bre de 1810, elaborado a propuesta de Mufioz Torrero y de Lujdn, del que vengo
hablando, en donde se plasmaba por vez primera en tierras hispdnicas lo que
hasta entonces habia sido una simple teoria procedente de allende los Pirineos e
incluso de allende el continente!'. Decreto valiente e innovador puesto que daba

10 Asi, por ejemplo, el responsable de una de las primeras formulaciones modernas del

concepto de Constitucion, E. DE VATTEL, Le droit des gents ou principes de la loi naturelle appli-
qués a la conduite et aux affaires des nations et des souverains. Sin editorial, London, 1758. Tomo I,
Capitulo I1I, §. 27, p. 54, habla de la Constitucién como el reglamento fundamental que determina
el modo en que la autoridad publica ha de ser ejercitada, no obstante la referencia a Leyes Funda-
mentales, en §. 29, pp. 55-56, que practicamente se identifican con la nocién anterior. Entre noso-
tros, avanza en esa direccion IBANEZ DE LA RENTER{A. Vid. La llustracion Politica. Las Reflexio-
nes sobre las Formas de Gobierno de José A. Ibdiiez de la Renteria y otros discursos conexos.
Edicioén, notas y estudio introductorio a cargo de Javier Ferndndez Sebastidn. Textos Clasicos del
Pensamiento Politico y Social en el Pais Vasco, nim. 2. Universidad del Pais Vasco. Servicio Edi-
torial, Bilbao, 1994, p. 165, al hablar también de las Leyes Fundamentales, aquellas que arreglan
la forma del Estado y «son, por decirlo asi, sobre el mismo Legislador, no pudiendo o no debiendo
éste tocarlas, porque de ellas recibe la investidura de tal».

""" Decreto I, de 24 de septiembre de 1810. Declaracion de la legitima constitucion de las
Cortes y de su soberania: nuevo reconocimiento del Rey Don Fernando VII, y anulacion de su
renuncia d la corona: division de Poderes, reservdndose las Cortes el legislativo: responsabilidad
del ejecutivo, y habilitacion de la Regencia actual, con la obligacion de prestar el juramento d las
Cortes; formula de este: confirmacion interina de los tribunales, justicias y demas autoridades:
inviolabilidad de los diputados, Cito por Coleccion de los decretos y ordenes que han expedido las
Cortes generales y extraordinarias desde su instalacion en 24 de setiembre de 1810 hasta igual
fecha de 1811. Mandada publicar de orden de las mismas. Imprenta Real, Cadiz, 1811, pp. 1-3 (en
adelante, Coleccion I). La difusion de este primer Decreto estd asegurada en virtud del Decreto IV,
de 25 de septiembre de 1810, donde las Cortes mandan al Consejo de Regencia que imprima, cir-
cule y publique en todos los territorios de la Monarquia los Decretos 1 y II, aprobados en su seno,
«previniendo que se cante en todos los dominios de S. M. un solemne Te Deum en accion de gra-
cias, se hagan salvas de artilleria en celebridad de tan memorable acontecimiento, y rogativas
publicas por tres dias, implorando el auxilio divino para el acierto», en Coleccion I, ed. cit., pp. 6-7.
La Coleccion comprende un total de cinco tomos, los cuatro primeros aparecidos entre 1811 y
1813, y el dltimo de ellos publicado en 1820, bajo el Trienio Liberal. El primero es el ya referido;
el segundo comprende las disposiciones expedidas entre el 24 de septiembre de 1811 y el 24 de
mayo de 1812 (= Coleccion II); el tercero abarca los preceptos dados entre el 24 de mayo de 1812
y el 24 de febrero de 1813 (= Coleccion II); el cuarto se extiende del 24 de febrero de 1813 al 14
de septiembre del mismo afio y «comprehende ademas el decreto expedido por las Cértes extraor-
dinarias en 20 de dicho mes» (= Coleccion IV). El quinto y tltimo, referido a Cortes ya ordinarias,
comprende las disposiciones aprobadas entre el 25 de septiembre de 1813 y el 11 de mayo de 1814
(= Coleccion V). Hay una edicion facsimilar de los cuatro primeros volimenes, realizada por las
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forma juridica por vez primera a la Nacién e implantaba una soberania que nada
tenfa que ver con la del Antiguo Régimen en cuanto a titularidad, al operar el
traslado, sin reservas ni fisuras, desde el monarca hacia ese nuevo cuerpo poli-
tico anticipado desde las paginas del Semanario Patridtico un par de afios antes,
es el punto de arranque de toda una ingente obra legislativa que anticipa muchos
rasgos de la futura Constitucién misma y que seria reputada en su conjunto
incluso mads arriesgada, contundente y avanzada en muchos campos que el final
texto constitucional de 1812.

Ademads de las proclamaciones al uso por medio de las cuales se reiteraba el
sentimiento mondrquico innato a la Nacién espafiola, que volvia a jurar a Fer-
nando VII como Rey dnico y legitimo, y se proclamaba la nulidad del juego de
abdicaciones que habia tenido lugar en Bayona por cuestiones de consentimien-
to viciado y también de forma'?, restituyendo al monarca el lugar que constitu-
cionalmente (por mor de la Constitucién histérica) le correspondia, el Decreto
hablaba, por vez primera y para activarlas, de la soberania y de la Nacién como
concepto capital y principal sujeto politico, respectivamente, donde estaba resi-
denciado el origen de todo el proceso de cambios que se iba a gestar desde ahi
en adelante. Es la primera culminacién de lo que ha denominado J. M. Portillo
Valdés la Revolucion de la Nacion, la inversion paulatina y tranquila del orden
politico-constitucional existente bajo el mando de una nueva corporacién direc-
tiva, la Nacion, en respuesta al triple problema constitucional, internacional y
de soberania que se habia planteado en las Espafias desde mayo de 1808 en
adelante'®. Una Constitucién histdrica inencontrable, escondida o perdida,
sepultada o corrompida por el despotismo de reyes y ministros, que habia de ser
de inmediato recuperada, sanada y reformulada; un enemigo centenario sefio-

Cortes Generales: Coleccion de decretos 'y drdenes de las Cortes de Cddiz. Cortes Generales. 175
Aniversario de la Constitucion de 1812. Publicaciones de las Cortes Generales, Madrid, 1987.
Dos tomos. Sobre estas cuestiones hermenéuticas referidas a fuentes constitucionales y a su difu-
sion, vid. M. LORENTE SARINENA, «Materiales e impresiones para una Historia constitucional
de Espaiia (1810-1889)», en Historia Contempordnea, nim. 12 (1995) (= Historia y Derecho),
pp- 91-135.

12° Decreto 1, en Coleccion I, ed. cit.: «Las Cortes generales y extraordinarias de la Nacion
espafola, congregadas en la Real Isla de Leon, conformes en todo con la voluntad general, pro-
nunciada del modo mas energico y potente, reconocen, proclaman y juran de nuevo por su unico y
legitimo Rey al Sefior D. Fernando VII de Borbon; y declaran nula, de ninguna valor ni efecto la
cesion de la corona que se dice hecha en favor de Napole6n, no solo por la violencia que intervino
en aquellos actos injustos € ilegales, sino principalmente por faltarle el consentimiento de la
Nacion». Consecuencia inmediata es el Decreto XIX, de 1 de enero de 1811, en Coleccion I, ed.
cit., pp. 43-44, por el que se declaran nulos todos cuantos actos y convenios desarrolle el monarca
de ahi en adelante, dentro o fuera del reino: eliminada su real libertad por el cautiverio, nada de lo
que proceda de ella puede entenderse expresion de su voluntad, por lo que la soberania no ejerci-
tada por aquél pasa a ser acogida y tutelada por las Cortes que se encargan de su ejercicio practico
en reemplazo del monarca y hasta que se produzca la recuperacion de aquella primera libertad. En
relacion al citado Decreto, cfr. DSCGE, nim. 94. 29 de diciembre de 1810, pp. 246 ss., con inicial
intervencion de Borrull.

13" Vid. J. M. PORTILLO VALDES, Revolucion de nacion. Origenes de la cultura constitucio-
nal en Espania, 1780-1812. Coleccion Estudios Politicos. Boletin Oficial del Estado. Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000, pp. 157 ss.
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reando buena parte del territorio nacional que se inmiscuye en los asuntos pro-
pios sin derecho a ello; una Monarquia en franca descomposicién y unas auto-
ridades que no acertaban a dar con la férmula magica que permitiera salir de ese
marasmo politico, en el cual la soberania, como basamento de todo el poder,
habia sido abandonada a su suerte y recuperada, bajo forma de tutela o depdsito
protector, por Juntas varias que se encargaron de usarla, pero sin llegar a dispo-
ner de la misma, es decir, sin decidirse abiertamente a manifestar en toda su
magnitud el contenido de aquel poder supremo e incontestable por medio de
una decision voluntaria de la Nacion en orden a determinar, de una vez para
siempre, cudl debia ser su estructura politica para el futuro. Todos esos males
iban a recibir una respuesta en clave juridico-constitucional porque era el inico
remedio posible y efectivo; iban a intentar ser erradicados como por ensalmo a
través de los benéficos efectos de un texto que fuese obra de la Nacién y de la
Historia, del sujeto y del compendio colectivo que tenian en sus manos la sobe-
rania: una Nacion que recibia un minimo constituyente en provecho de la His-
toria, donde se iba encontrar la maximizacion de ese poder fundacional, la
razon de ser de la propia comunidad vinculada a ese fluir pretérito que le da su
esencia y donde se encuentran sus principios, fundamentos y valores indisponi-
bles por el comin de los mortales. El Rey no desaparecerd por completo de este
disefio aparentemente novedoso de la soberania. Se realizard un texto que, sin
introducir elementos ajenos a la tradicion, operase sobre ésta en un plano for-
mal y excepcionalmente sustancial, a los efectos de adaptar aquella Constitu-
cion de los mil afios, que decia el padre Burriel'4, esencial, perfecta, inmutable
en su espiritu, pero revisable en su formulacién y plasmacion practica, a los
nuevos tiempos, convulsos, complejos e inciertos que la patria estaba viviendo
en el arranque del siglo XIx.

Pero antes de proceder a esa revolucion tradicional, a esa revolucién que
perseguia recuperar el tracto histérico-constitucional, Nacién mediante, debian
ponerse los medios institucionales precisos para que tales altos cometidos
pudiesen llegar a fraguarse: corporeizar la Nacion en unas Cortes y preparar la
osamenta institucional que desembocase en esa Constitucion remozada. Es lo
que explica la convocatoria de las Cortes y es lo que explica las primeras medi-
das que alli se adoptan dirigidas a conformar un nuevo orden de los poderes,
una nueva trinidad de potestades. Esas Cortes, en virtud de tal decisién que
solamente ellas podian tomar porque solamente en ellas estaba la soberania
(aun de forma eventual), dejan de ser ya Cortes al estilo tradicional y asumen
mas competencias que el convencional érgano parlamentario del Antiguo Régi-
men. Poder legislativo en toda su extension, se dird. Se refundan a si mismas
sobre los residuos de las anteriores estamentales. En esa primera decisién poli-
tica, se encuentra el motor de la reforma impulsada por las Cortes, de esa refor-
ma que tendria por objetivo reordenar Leyes Fundamentales (antes que elaborar
ex novo un texto constitucional) y adaptarlas a las nuevas exigencias de los

4 Citado por S. M. CorRONAS GONZALEZ, «Constitucionalismo histérico y neoforalismo en

la historiografia del siglo xvii», en Notitia Vasconiae, nim. 1 (2002), pp. 101-102.
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tiempos, es decir, operar sobre el pasado constitucional con el tinico propésito
de recuperar y reactualizar los principios esenciales del sistema politico, permi-
tiéndose solamente algunas adaptaciones, enmiendas o mejoras, derivadas de
las necesidades, demandas y exigencias de los tiempos modernos. Sin duda
alguna, el que mejor represento esta tendencia de corte liberal e historicista fue
Francisco Martinez Marina, quien ademads dio soporte intelectual a tal interpre-
tacion del pasado en clave presentista'®. Las Cortes toman una primera trascen-
dental decision en el momento mismo de su constitucidn activa para determinar
como se va a organizar el poder de ahi en adelante. Fundan la nueva soberania,
que sitian en la Nacidn, y fraccionan su ejercicio, que no su esencia, al menos
aparentemente, para hacerla operativa e inocua al mismo tiempo, para consti-
tuirla como algo efectivo, pero sin que resultase peligrosa. Deciden el como y el
quién de ese poder, asumiendo la proteccion de la soberania abandonada y mal-
tratada por los monarcas. La preeminencia de las Cortes aparecia sobreentendi-
da desde el momento mismo en que se fundian en ellas las ideas de soberania y
Nacién. En efecto, la Nacién era soberana, pero esa Nacidn solamente existia
en y por medio de las Cortes, que son, por tanto, titulares irrestrictas de ese
poder en grado mdximo (aunque esto se corregird y moderard con el tiempo; la
voz de otros poderes comenzard a ser oida). Por tal motivo, las Cortes recibirdn
de ellas mismas el titulo de Majestad e inaugurardn una clara tendencia al
asamblearismo, al poder asambleario, al gobierno parlamentario directo por si,
a un gobierno de Convencion'S, sin sujetos interpuestos, ni complices, como

'S Vid. J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, Tradicién y Liberalismo en Martinez Marina. Caja

Rural Provincial de Asturias. Facultad de Derecho de Oviedo, Oviedo, 1983 [= Politica y Consti-
tucion en Espaiia (1808-1978). Prélogo de Francisco Rubio Llorente. Coleccion Estudios Consti-
tucionales. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2007, pp. 225-278]; y J. R.
Torres Ruiz, «Martinez Marina y la Declaracién de Derechos de 1789: un modelo de recepcion
reformista del espiritu revolucionario francés», en REP (Nueva Epoca), nim. 67 (enero-marzo,
1990), pp. 189-212.

Quien percibe a la perfeccion esta deriva asamblearia (y, por supuesto, la critica) es Jove-
llanos, en sendas cartas a Lord Holland del mes de diciembre de 1810, cuando habla del poder
ejecutivo puramente nominal, sin intervencion en la confirmacién de leyes, ni veto, ni sancion,
poder débil refundido sustancialmente en el legislativo, para el cual tampoco hay elogios: faltaba
una segunda camara que asegurase la doble deliberacion, la meditacion politica plena, y eludiese
los excesos del pueblo. Vid. G. M. DE JOVELLANOS, Obras Completas. Tomo V. Correspondencia.
4.° (Octubre, 1808-1811) (Addenda). Edicidn critica, introduccién y notas de José Miguel Caso
Gonzilez. Coleccién de Autores Espafioles del Siglo XVIII, nim. 22—V. Ilustre Ayuntamiento de
Gijon. Instituto Feijoo de Estudios del Siglo XVIII, Oviedo, 1990, nim. 2.039, pp. 421-426. Y
afiade, en la misma linea,, en ob. cit., nim. 2.039 bis, p. 428, que las Cortes se han constituido de
forma demasiado libre «y en ninguna manera arreglada». Han alumbrado un poder ejecutivo muy
deébil, por su naturaleza y por falta de apoyo de la opinidn, «en absoluta dependencia del legislati-
vo; no le han dado ninguna especie de veto, ni derecho de revision, ni de sancidn; se han constitui-
do en una sola camara; no han tomado ningtin medio de duplicar la discusién, y lo que sobre todo
puede ser funestisimo, las proposiciones, discusiones y deliberaciones se hacen al golpe, que es
decir, sin la reflexion y meditacion que requieren las graves materias que deberan resolverse». En
una carta posterior, de 29 de diciembre de 1810, dirigida al marqués de Villanueva del Prado, don
Alonso de Nava y Grimén, en o0b. cit., nim. 2.040, pp. 430-431, concluia: «Tenemos nuevos
regentes, de los cuales sélo conozco a Blake, que es sin duda digno de tal confianza. Los anteriores
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instancia que se basta y sobra para tales fines, sin colaboracién instantdnea de
otros 6rganos y asumiendo deliberadamente funciones de los restantes poderes,
asi como la supervision o suprema inspeccién de todos ellos!'’. Esta tendencia
no se logrard erradicar ni siquiera al elaborar la Constitucion, donde las Cortes
son la primera potestad de la que se habla, aunque se matizara tal incontestable
dominio puesto que la obra legislativa gaditana es un claro proceso de modera-
cidén, pragmatismo y reforma (nunca auténticamente revolucionario) que va del
liberalismo radical del Decreto de 24 de septiembre de 1810 a la revisitacién
del pasado que se percibe en la Constitucién de 19 de marzo de 1812.

Entre la soberania maxima y la Constitucion, aparecerd la Historia (y, con
ella, el monarca) como elemento de matizacién y enfriamiento de las ansias
reformistas. Triunfan, pues, los mas moderados y no los exaltados. Es el legis-
lativo el poder superior, por encima de los demds, y ejercerd ese protagonismo
sin dudas, a discrecion, inexorablemente, haciendo leyes, interpretandolas, eje-
cutando aquéllas y también juzgando, llegado el caso. Por ese papel central y
superior, las Cortes explicitaban, por ende, cudl iba a ser el rol que correspondia
a cada sujeto politico en el escenario cuasi-constituyente y preconstitucional
que se estaba dibujando, dado que «no conviniendo queden reunidos el Poder
legislativo, el executivo y el judiciario, declaran las Cortes generales y extraor-
dinarias que se reservan el exercicio del Poder legislativo en toda su exten-
sion». Los poderes se habian separado.

Las mismas Cortes dividen el poder tinico, lo laminan en aras de su propia
supervivencia, enuncian tres poderes y asumen la potestad legislativa, corres-
pondiendo a la Regencia el desempefio de la funcidn ejecutiva por expresa habi-
litacion de las anteriores y de forma provisional. Como dird el diputado Galle-
go, el poder ejecutivo pende de las Cortes y a ellas se vincula de una forma
indisoluble'®. La desconfianza, no obstante, hacia ese nuevo aparato de gobier-
no fuerza de inmediato a exigir requisitos condicionales a los titulares del eje-
cutivo que no se predican de los otros dos érganos aludidos: son los tinicos cuyo
poder es indirecto en un doble sentido, es decir, deriva de la ausencia del monar-

salieron sin ser perseguidos; pero de ahi abajo tan mal como nosotros. Otro tanto o peor sucedera
a éstos, porque oprimidos de cerca por las Cortes, nada podran hacer bien en medio de tantos apu-
ros, y todo se les imputara si saliere mal, Por lo demads, un poder ejecutivo sin facultades, una
asamblea legislativa sin balanza ni doble deliberacion, ni época de cesacion ni de renovacion».

17" De conformidad con el Decreto II, de 25 de septiembre de 1810, en Coleccion 1, ed. cit.,
pp- 4-5, las Cortes se titulan Majestad, mientras que los restantes poderes (ejecutivo y tribunales
supremos de la Nacién) adoptan la simple denominacién de Alfeza. Las Cortes dejaran de titularse
de tal modo cuando Fernando VII regrese y jure la Constitucion para ejercer en plenitud las facul-
tades que la misma le reconocia: «Y que por consiguiente cesaran las Cortes en el ejercicio de
aquellas que siendo del poder ejecutivo se habian reservado hasta ahora en conformidad con el
articulo 195 de la Constitucion: declaran que el tratamiento de Magestad corresponde exclusiva-
mente al Rey», en Decreto LXXV, de 19 de abril de 1814, en Coleccion V, ed. cit., p. 184. Para la
suprema inspeccion, vid. las clarificadoras pdginas de I. FERNANDEZ SARASOLA, Poder y libertad:
los origenes de la responsabilidad del Ejecutivo en Espaiia (1808-1823). Prélogo de Joaquin
Varela Suanzes. Coleccién Estudios Constitucionales. Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales, Madrid, 2001, pp. 359-363.

18 Cfr. DSCGE, num. 111. 15 de enero de 1811, p. 374.
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cay es delegado por las propias Cortes, esto es, por la Nacion, y es ademds el
unico cuya accidn estd sometida a responsabilidad'®; tiene pertfiles provisiona-
les por decision legal y es resultado de la convalidacién de una antigua institu-
cién que venia operando, como drgano central, desde la disolucién de la Junta
Central Suprema a finales de enero de 1810%; y, por dltimo, estd supeditada la
puesta en marcha de ese poder al reconocimiento de la soberania de las Cortes,
a la obediencia a sus leyes y decretos, que se hace explicita por medio de una
técnica antigua, el juramento, donde quedan reflejadas las primeras verdades
politicas a partir de las cuales se estd construyendo la nueva religién constitu-
cional’!. Restaba finalmente completar la triparticion: a los magistrados, jueces

19 Decreto I, en Coleccion I, ed. cit.: «Las Cértes generales y extraordinarias declaran que

las personas en quienes delegaren el Poder executivo, en ausencia de nuestro legitimo Rey el
Sefior D. Fernando VII, quedan responsables 4 la Nacion por el tiempo de su administracion, con
arreglo 4 sus leyes».

20" Decreto I, en Coleccion I, ed. cit.: «Las Cértes generales y extraordinarias habilitan 4 los
individuos que componian el Consejo de Regencia, para que baxo esa misma denominacion, interi-
namente y hasta que las Cortes elijan el gobierno que mas convenga, ejerzan el Poder executivo».

2 Decreto I, en Coleccion I, ed. cit.: «<El Consejo de Regencia, para usar de la habilitacion
declarada anteriormente, reconocerd la soberania nacional de las Cértes, y jurard obediencia 4 las
leyes y decretos que de ellas emanaren; 4 cuyo fin pasard, inmediatamente que se le haga constar
este decreto, 4 la sala de sesion de las Cdrtes, que le esperan para este acto, y se hallan en sesion
permanente. Se declara que la férmula del reconocimiento y juramente que ha de hacer el Consejo
de Regencia es la siguiente: ;Reconoceis la soberania de la Nacion representada por los diputados
de estas Cortes generales y extraordinarias - ;Jurais obedecer sus decretos, leyes y constitucion
que se establezca segtn los santos fines para que se han reunido, y mandar observarlos y hacerlos
executar? - ;Conservar la independencia, libertad € integridad de la Nacion? - ;La religién catdlica
Apostolica Romana? - (El gobierno monarquico del reyno? - ;Restablecer en el trono 4 nuestro
amado Rey D. Fernando VII de Borbon? - ;Y mirar en todo por el bien del estado? - Si asi lo
hiciereis, Dios os ayude, y si no sereis responsable 4 la Nacion con arreglo 4 las leyes». Se incor-
pora, en la parte final, la clausula que, con pequefias variantes, sera comuin a los decretos y 6rdenes
de las Cortes instando al ejecutivo a cumplir y mandar que se cumpla todo lo sancionado por el
legislativo, asi como difundirlo en todo el reino: «Lo tendra entendido el Consejo de Regencia, y
pasara acto continuo 4 la sala de las sesiones de las Cortes para prestar el juramento indicado,
reservando publicar y circular en el reyno este decreto hasta que las Cértes manifiesten como con-
vendrd hacerse; lo que se verificara con toda brevedad». En el Decreto 11, de 25 de septiembre de
1810, en Coleccion I, ed. cit., pp. 4-5, se expone la férmula para la publicacion de decretos y leyes
(extendida, por Orden de 16 de octubre del mismo afio, a las provisiones, cédulas y titulos expedi-
dos por el Consejo y Camara de Castilla, en Coleccion 1, ed. cit., pp. 5-6), asi como el modo en que
debera procederse a reconocer y jurar obediencia a las Cortes de acuerdo con la férmula empleada
por el propio Consejo de Regencia. Aparecen alli enumeradas las principales autoridades del
momento en un ambiente de confusion generalizada de ambitos: generales en jefe de todos los
ejércitos, capitanes generales, arzobispos y obispos, tribunales, juntas provinciales, ayuntamien-
tos, justicias, jefes, gobernadores, y demds autoridades civiles, militares y eclesidsticas, cabildos
catedralicios y consulados mercantiles. Todos han de actuar imperativamente en los pueblos de su
residencia. Las principales dignidades citadas son los que van a exigir a sus subalternos y depen-
dientes, en cascada jerdrquica descendente, idéntico reconocimiento y posterior juramento. El
Consejo de Regencia eran el que finalmente daba cuenta a las Cortes de que este singular proceso
de vinculacion, de raices feudo-vasallaticas y marcado componente religioso, tipico del Antiguo
Régimen, habia sido felizmente ejecutado sin contratiempos. Cuando se apruebe la Constitucion,
ésta ocupard en el juramento el papel de las Cortes, es decir, se erigird en soberania solidificada
redactada por escrito.
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y tribunales, a los que se habilita para realizar el ejercicio del poder judicial®,
les sigue una ratificacion de todas las demas autoridades existentes?. Culmina-
ba asi el primer acto de la reforma: la construccién de unos nuevos poderes y la
ratificacion de todos los anteriores que se plegasen al espiritu cuasi-constitu-
yente de 1810. Los problemas no dejarian de surgir de inmediato para determi-
nar con exactitud matematica cudles eran los campos de actuacion de cada una
de las nuevas esferas del poder, una vez rota su uniformidad primigenia, y cua-
les los procesos de toma de decisiones que aquellos 6rganos deberian de seguir
en el futuro.

Si habia una clara idea, un aproximado concepto de qué significaba lo pri-
mero (hacer leyes) y lo ultimo (aplicarlas en el proceso civil o criminal), o, al
menos tedricamente hablando, asi se suponia a partir de ejemplos dogmaticos y
pragmaticos, sin embargo, las cosas no pintaban del mismo modo a la hora de
determinar en qué consistia exactamente el poder ejecutivo, la ejecucién de las
leyes, en el sentido de hacerlas efectivas, de ponerlas en la realidad, de hacerlas
materiales, de carne y hueso®. El propio Consejo de Regencia sefialarfa, al poco
tiempo de inaugurarse las Cortes, que en las antiguas leyes no se habia fijado la
linea divisoria que separaba al poder legislativo del poder ejecutivo, ni las facul-
tades de cada uno de ellos, lo que comportaba un doble riesgo amenazante:
primero, que la Regencia usase de potestades que no le correspondian; y segun-
do, que no usase aquellas que si le correspondian en puridad, provocando un
vacio derivado de su inanicion. Asimismo era imperativo un cauce fluido de
comunicacién entre ambos poderes, dando a entender, de forma subrepticia,
que la ejecucion era cosa de dos y no solamente del ejecutivo (del mismo modo,
como se verd en la Constitucién de 1812, que la legislacién también era cosa de
dos y no sélo de las Cortes). Hay una reciprocidad de poderes, unos poderes de
titularidad compartida, que se esboza timidamente y estd llamada a crecer en
sucesivas disposiciones. Por tal razon confesada, el poder ejecutivo nacia como
un poder extrafio, de ambiguos perfiles, poco nitidos, ajeno tanto al Antiguo
Régimen como al nuevo que se comenzaba a instaurar, vinculado estrechamen-

22 Decreto I, en Coleccion I, ed. cit.: «Las Cértes generales y extraordinarias confirman por

ahora todos los tribunales y justicias establecidas en el reyno, para que continien administrando
justicia segun las leyes».

23 Decreto I, en Coleccion I, ed. cit.: «Las Cértes generales y extraordinarias confirman por
ahora todas las autoridades civiles y militares de qualquiera clase que sean». El Decreto acaba
declarando la inviolabilidad de los diputados «y que no se pueda intentar por ninguna autoridad ni
persona particular cosa alguna contra los diputados, sino en los términos que se establezcan en el
reglamento general que va 4 formarse, y 4 cuyo efecto se nombrard una comision».

24 Prueba de ello (y, a sensu contrario, prueba a favor del legislativo y del judicial, que no
precisaron de esta aclaracion legislativa) es el Decreto IV, de 27 de septiembre de 1810, en Colec-
cion I, ed. cit., pp. 7-9, que las Cortes elaboran sobre la base de una consulta del Consejo de
Regencia, el cual se plantea los términos precisos de su responsabilidad, poder, latitud y limites
que lo rodean, asi como las obligaciones y facultades inherentes a tal dignidad: «El Consejo de
Regencia espera pues que V. M. se sirva declarar: primero, quales son las obligaciones anexas a la
responsabilidad que le impone el decreto mencionado, y quales las facultades privativas del Poder
executivo, que se le ha confiado: segundo, qué 6rden habra de seguirse en las comunicaciones que
necesaria y continuamente ha de tener V. M. con el Consejo de Regencia».
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te al legislador como creador supremo de la ley. Escuchemos a las Cortes, en su
primer pronunciamiento sobre el particular: a la espera de un reglamento que
defina las facultades propias del poder ejecutivo, sus campos de actuacion y sus
limites, podra aquél usar «de todo el poder que sea necesario para la defensa,
seguridad y administracion del estado en las criticas circunstancias del dia»>.

Eso es, en una primera lectura, el ejecutivo. Defensa, seguridad y adminis-
tracion del Estado, leido en clave bélica como no podia ser de otra forma, son
las parcelas que delimitan ese poder inicialmente. La definicién es ambigua,
tiene poca claridad y, por lo mismo, es indeterminada en cuanto a los medios a
emplear, lo cual es una ventaja para el ejecutivo que no va a tener propiamente
restricciones a su conducta, amparado en la amplitud de competencias que le ha
sido conferida. Nada se proclama respecto a los procedimientos a emplear por
lo que los medios también son imprecisos. Ya se ha dicho con anterioridad: no
habia marco referencial o conceptual previo para definir qué era ejecutar una
ley, si tenemos en cuenta que practicamente toda accién juridica del poder en el
Antiguo Régimen era reputada como accioén jurisdiccional, esto es, accién pro-
cesal judicial (sin que esto obstaculice la emergencia de nuevas normas y de
una actividad creadora del Derecho, como efectivamente acontecia y con ejem-
plos varios en el caso peninsular, a pesar de que este sea un dato por lo comin
silenciado). Si todo era juzgar (incluso la actividad legislativa, no obstante su
sustantividad propia y su cardcter innovador, seguia estos esquemas procesa-
les), si el juicio presuponia la ejecucién y €sta no podia darse bajo otra forma,
no parece existiese lugar para acciones diversas a las aludidas®. Las Cortes con
ese su primer Decreto crean el poder ejecutivo y le dan una primera forma pro-
visional unos dias después. Hay aqui un nacimiento politicamente relevante, y
no una simple operacioén quirtrgica de separacién. La divisién de los poderes o
de las potestades no venia, pues, a dividir, valga la redundancia, tres poderes
existentes, concentrados en manos del monarca, prefigurados anticipadamente;

25 Decreto IV, de 27 de septiembre, respondiendo a una Memoria del Consejo de Regencia

del dia anterior. Respecto a las otras dos cuestiones planteadas, las Cortes responden lo que sigue:
«E igualmente que la responsabilidad que se exige al Consejo de Regencia excluye tinicamente la
inviolabilidad absoluta que corresponde a la persona sagrada del Rey. En quanto al modo de
comunicacion entre el Consejo de Regencia y las Cortes, mientras estas establecen el mas conve-
niente, se seguird usando el medio adoptado hasta aqui». Dicha respuesta cala entre los diputados
y asi Mejia, en DSCGE, nim. 86. 26 de diciembre de 1810, p. 208, habla de esas tres atribuciones
como la esencia del poder ejecutivo.

26 Es laidea planteada por P. COSTA, lurisdictio. Semantica del potere politico nella pubbli-
cistica medievale (1100-1433). Ristampa. Biblioteca per la Storia del Pensiero Giuridico Moder-
no, 62 Giuffre, Milano, 2002. Para ulteriores desarrollos, vid. J. VALLEJO, Ruda equidad, ley con-
sumada. Concepcion de la potestad normativa (1250-1350). Coleccién Historia de la Sociedad
Politica. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992; C. PETIT-J. VALLEJO, «La categoria
giuridica nella cultura europea del Medioevo», en Storia d’Europa. Volume terzo. 1l Medioevo.
Secoli V-XV. A cura di Gherardo Ortalli. Giulio Einaudi Editore, Torino, 1994, pp.721-760, espe-
cialmente, pp. 737-752; y A. AGUERO, «Las categorias basicas de la cultura jurisdiccional», en M.
LORENTE SARINENA (coord.), De justicia de jueces a justicia de leyes: hacia la Espariia de 1870.
Cuadernos de Derecho Judicial, nim. VI - 2006. Consejo General del Poder Judicial. Centro de
Documentacién Judicial, Madrid, 2007, pp. 19-58.
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no venia a separarlos de un modo funcional y orgdnico porque no existian como
tales con cardcter previo, sino que el cambio era mucho mds dréstico y afectaba
a la esencia misma del poder, no solamente a su titular. Los creaba desde un
principio; no los separaba a partir de una unién previa. No eran tres poderes
existentes desde siempre, perfectamente delimitados y definidos, que habian
visto sus existencias unidas bajo el amparo del monarca por causas politicas,
sino que se partia de un Unico poder absoluto en toda su extensién que en ese
preciso instante iba a ser parcelado, convertido en tres elementos los cuales se
iban a especializar desde el punto de vista funcional y a los que corresponderia
una correlativa divisién organica. Trabajos diversos para 6rganos diversos. Lo
que se hizo en septiembre de 1810 fue fraccionar lo que era unitario, triplicar lo
que era singular, convertir la unidad funcional jurisdiccional de antafio en un
conjunto separado de atribuciones distribuidas ahora en varios 6rganos a los
efectos de hacer real aquel pronunciamiento de Montesquieu: que el poder se
viese limitado por el poder mismo, que fuese frenado desde sus mismas instan-
cias y aledafios?’. El poder como exclusiva jurisdiccion es sometido a revision.
El poder pasa a ser, sobre todas las demads cosas, legislacion, aun cuando se
tenga una idea peculiar de la ley. El proceso llevaria tiempo, no seria perfecto
en su construccién, comportaria dudas y acarrearia disfunciones porque el reco-
rrido a desarrollar era en parte novedoso y en parte afiejo. La construccion,
como se verd a continuacion, siguidé unos peculiares derroteros que no respon-
dian a un planeamiento global previo, sino a la dotacién de competencias a
favor de la Regencia casuisticamente, de una forma individualizada en atencién
a los problemas cotidianos que se fueran planteando, y siempre por mediacién
de las Cortes, en duras y arduas negociaciones con éstas®. El ejecutivo como
poder especifico se construye en las Cortes de Cddiz decreto a decreto, orden a

27 Vid. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes. Introduccién de Enrique Tierno Galvan.

Traduccion de Mercedes Blazquez y Pedro de Vega. 3.% edicién. Coleccion Cldsicos del Pensamien-
to, nim. 3. Editorial Tecnos, Madrid, 1995. Parte Segunda. Libro XI, Capitulos III y IV, p. 106,
siendo la libertad politica el derecho de hacer todo lo que las leyes permiten, el aristdcrata francés
postula que solamente se halla esta clase de libertad en los Estados moderados, aquellos donde el
poder se haya parcelado y autocontrolado: «Para que no se pueda abusar del poder es preciso que
por la disposicién de las cosas el poder frene al poder. Una constitucion puede ser tal que nadie
esté obligado a hacer las cosas no preceptuadas por la ley, y a no hacer las permitidas».

28 Para la Historia de la Regencia gaditana, nunca pacifica en su relacién con las Cortes,
vid. M. MORAN ORTf, Poder y gobierno en las Cortes de Cddiz (1810-1813). EUNSA, Pamplona,
1986; J. M. FLAQUER MONTEQUI, «El Ejecutivo en la revolucion liberal», en M. ARTOLA (ed.),
Las Cortes de Cddiz [= Ayer, nim. 1(1991)]. Marcial Pons. Asociacion de Historia Moderna.
Madrid, 1991, pp. 37-65; J. LASARTE, Las Cortes de Cddiz. Soberania, separacion de poderes,
Hacienda, 1810-1811. Marcial Pons. Universidad Pablo de Olavide, Madrid, 2009, y M. PiNo
ABAD, «El Consejo de Regencia de Espafia e Indias desde su creacion hasta el comienzo de las
sesiones de las Cortes de Cadiz», en J. M. CUENCA ToriBIO (ed.), Andalucia en la Guerra de la
Independencia (1808-1814). Servicio de Publicaciones de la Universidad de Cérdoba, Cérdoba,
2009, pp. 161-170. Para una caracterizacién juridica de la Regencia, puede consultarse A. PAs-
CUAL MEDRANO, La Regencia en el Derecho Constitucional Espaiiol. Prologo de Manuel Rami-
rez. Coleccion Estudios Politicos. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998,
pp. 25 ss.
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orden, dia a dia, consulta a consulta, propuesta a propuesta, duda a duda, en
continuada colaboracién legislativa y ejecutiva, sin perjuicio de que en ciertos
momentos, aquel material normativo se consolidase bajo la forma de reglamen-
to para dar una apariencia de generalidad y abstraccién de cara al futuro. Al ser
un poder en formacidn, su disefio no tenia tras de si referencias sélidas, ni ejem-
plos extensibles, sino que era la propia dindmica de los tiempos, los propios
problemas précticos, las inquietudes y las consultas suscitadas por un sinfin de
autoridades y canalizadas a través de la Regencia en direccién a las Cortes, los
que definian su singladura en un ejercicio combinado de autonormacion, proce-
dente de la propia Regencia, y heteronormacion, desarrollada por las Cortes,
pero en intima cooperacién con aquélla. Un cierto tono de improvisacién se
puede detectar en esta génesis. Pero para encauzar esta dindmica estaba el legis-
lador que vigilaba de cerca lo que el ejecutivo podia o no podia hacer. Eso era
asi porque la divisioén implicaba superioridad legislativa y la labor de ejecucién
de la norma debia desarrollarse sin dar pie a interpretaciones intermedias, cues-
tionamientos o mutilaciones que desfigurasen el mensaje normativo expedido
por las Cortes, tnicas intérpretes de la voluntad general, tinicas capaces de
desarrollar la soberania, inica encarnacién de la Nacion: ejecutar la ley suponia
llevar la ley, expresion de lo soberano en su grado maximo, a la préctica en sus
términos exactos y precisos, sin desviaciones hermenéuticas de ningin signo,
por lo que sdlo era factible tal labor con una estrecha vinculacién entre los cen-
tros de los respectivos poderes implicados. Ejecutar la ley era hacer lo que la
ley decia, en los mismos términos en que la ley se expresaba, y no diferfa en
esencia de la accion legislativa previa. Ni mds, ni menos. Por tal razén, la
Regencia, vale decir, el ejecutivo, es quien actia por orden y mandato de las
Cortes, de la ley, y la realiza, la hace efectiva, la materializa, comenzando por
su difusion, de la misma manera que buena parte de la accion de las Cortes res-
ponde a consultas, sugerencias, exposiciones, memorias, dictimenes, propues-
tas u 6rdenes derivados de la Regencia, en expresion de su propia voluntad o
recogiendo voluntades de otras corporaciones, en un estilo de actuacién que
recuerda mucho la relacién entre el monarca y sus Consejos, salvando las dis-
tancias. El nuevo soberano seguia actuando como el antiguo. Cédiz, por tanto,
no establece una clara division de los poderes legislativo y ejecutivo, sino una
cooperacion entre ambos, una colaboracién simbidtica entre dos poderes que
estaban condenados a entenderse (al margen de discrepancias ideoldgicas), en
un esfuerzo titdnico por respetar las prerrogativas regias y por dotar a las Cortes
de sustantividad competencial, por armonizar principios politicos antitéticos,
dando y quitando a partes iguales a los sujetos confrontados. Si la vieja Consti-
tucion historica era presentada como un equilibrio pleno y perfecto, resultado
de la mds exquisita de las moderaciones y templanzas, entre Monarquia y
Nacién (asi, se decia, venia sucediendo desde los tiempos godos?), las cosas no

2 Vid. C. ALvAREZ ALONSO, «Un Rey, una Ley, una Religién (Goticismo y Constitucién

histérica en el debate constitucional gaditano)», en Historia Constitucional, nim. 1 (2000),
pp. 1-62.
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tenian por qué cambiar en el escenario que se disefiaba en Céadiz: a fin de cuen-
tas, lo que se estaba haciendo en las Cortes, era revisitar el pasado, expurgar los
excesos del despotismo y recuperar el espiritu constitucional sempiterno que
habia existido desde tiempos medievales en Espafia, s6lo que ahora la voz can-
tante corresponderia a esa Nacidn y no al monarca, al menos, a primera vista y
en unos iniciales instantes. El resultado dramédtico que se produjo es que estos
equilibrios no lograron satisfacer a ninguna de las partes implicadas, ni conten-
tarlas plenamente, y, por eso, la conclusién a la que se iba a llegar, tiempo des-
pués cuando el sistema se pusisese en marcha, era la del pleno bloqueo institu-
cional, la de pardlisis de cualquier actividad. Dicho en expresion del profesor
Varela Suanzes-Carpegna, se instauraba una «monarquia imposible», dado que
ninguno de los sujetos implicados estuvo dispuesto a renunciar al supremo
poder de direccion politica y se dedicaron a luchar por ese control con escaso
respeto por la letra y el espiritu constitucionales®. Més atin: Cadiz supone una
Constitucion imposible, desde mi punto de vista, que no podia funcionar mds
alla de su simple disefio ideal porque las piezas estaban ensambladas de tal
forma que cualquier perturbacién, por minima que fuese, cualquier duda o
exceso, debidos en muchas ocasiones a la mala fe de los actores del proceso,
hacian fracasar al sistema en su conjunto y provocaban el descarrilamiento de
sus previsiones mas optimistas. El pecado de Cadiz fue la ausencia fisica del
monarca en el proceso de articulacién de la realidad constitucional, amén de la
poca lealtad y buena fe que éste mostré en todo momento hacia la Constitucion,
hacia las Cortes y hacia su legado. La no presencia del monarca, el desconoci-
miento de sus querencias politicas (aunque lo Unico que generaba, por su con-
ducta preliminar, era recelo y desconfianza) y la mitologia formada a su alrede-
dor llevaron a conformar un poder ejecutivo idealizado, que no era absoluto,
pero que continuaba dotado de amplias facultades y prerrogativas, con el con-
vencimiento de que el rey, politica y juridicamente satisfecho, respetaria el
papel de la Nacidn y el precario equilibrio constitucional, algo dificil de conce-
bir viendo antecedentes familiares y personales. Tan obcecados estaban los
diputados con conceptos y normas, con debates y redacciones, con deseos y
sentido histérico, que olvidaron a las personas de carne y hueso que son, al fin
y a la postre, los responsables de que el invento funcione y de que las normas se
apliquen, se respeten y se cumplan, mas alld de paradigmas, precomprensiones
e historiografias de elevado nivel intelectual y fuera del alcance del comun de
los mortales. Cédiz fracasa en su aplicacién porque se conjuraron los elementos
en su contra y porque la propia Constitucién devenia imposible para ser realiza-
da, pero de ese fracaso paraddjicamente nace su mito y su triunfo como referen-
te liberal. Pero esas son cuestiones que ahora no interesan, sino como destino
final.

Han surgido del seno de la Nacioén prefigurada y consolidada, de su sobe-
ranfa y como expresion de ésta, unos nuevos poderes. Interesa ahora en lo que

30 Vid. J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «La Monarquia Imposible: la Constitucién de

Cédiz durante el Trienio», en AHDE, nim. 66 (1996), pp. 653-687.
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sigue el ejecutivo, que es el que centrard mis desvelos en las préximas pagi-
nas. Numerosa bibliografia ha acompafiado a ese nuevo poder, tanto manua-
listica en sede histérica® y constitucional®* como monogréfica especializa-

31 Desde 1978 en adelante, recuperada la vida constitucional, los historiadores del Derecho

han ido dejando espacio cada vez mayor en sus manuales para trazar la Historia constitucional de
Espaiia, con algunas interesantes aportaciones y otras, las mas, bastante planas, sencillas, eviden-
tes, superficiales y descriptivas. No obstante objeciones y diferencias de criterio, vaya por delante
que el intento mds serio y riguroso de todos ellos se ha debido a B. CLAVERO, en Evolucion histo-
rica del constitucionalismo espariiol. 2.* reimpresion. Coleccion Temas Clave de la Constitucion
espaiola. Editorial Tecnos, Madrid, 1986, pp. 29 ss.; Manual de historia constitucional de Espa-
fia. Alianza Editorial, Madrid, 1989, pp. 23 ss.; y, con menos detalle, Institucion historica del
Derecho. I. (= en B. CLAVERO, A. HESPANHA, C. PETIT y J. VALLEJO, Curso General de Historia
del Derecho). Marcial Pons, Madrid, 1992, pp. 101 ss. Otros ejemplos no del todo satisfactorios o
incompletos por propia decision metodoldgica de los autores, pero resultado de profundas reflexio-
nes sobre el particular que se pueden leer con bastante aprovechamiento, serian los casos de J. A.
ALEJANDRE GARCIA, Temas de Historia del Derecho: Derecho del Constitucionalismo y la Codifi-
cacion. 1. Publicaciones de la Universidad de Sevilla, Sevilla, 1978, pp. 167 ss.; A. GARCIA-
GALLO, Manual de Historia del Derecho espaiiol. I. El origen y la evolucion del Derecho. 9.*
edicién. 10.% reimpresion. AGESA, Madrid, 1982, pp. 113 ss.; F. TOMAS Y VALIENTE, Manual de
Historia del Derecho espaiiola. 4.* edicion. Editorial Tecnos, Madrid, 1983, pp. 437 ss. (= en
Obras Completas, ed. cit., tomo 11, pp. 1.333 ss.); J. SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, Historia de las
instituciones politico-administrativas contempordneas (1808-1975). Editorial Dykinson, Madrid,
1994, pp. 18 ss.; A. IGLESIA FERREIROS, La creacion del derecho. Manual. Una historia de la for-
macion de un derecho estatal espaiiol. 2.* edicion corregida. Marcial Pons, Madrid, 1996. Tomo II,
pp- 453 ss.; J. LALINDE ABADIA, Iniciacion historica al Derecho espaiiol. Parte general. Los siste-
mas normativos. 5. edicion revisada EUB, Barcelona, 1998, pp. 423 ss.; J. M. PEREZ-PRENDES,
Historia del Derecho espaiiol. 9.* edicion revisada. Servicio de Publicaciones. Facultad de Dere-
cho. Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2004. Tomo II, pp. 1.795 ss.; y, de nuevo,
J. SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, manejando y simplificando materiales previos, en Compendio de
Historia del Derecho. Manuales Juridicos Dykinson, Editorial Dykinson, Madrid, 2009, pp. 302
ss. Entre las aportaciones de una manualistica menor, que se debate entre el compendio académico
indispensable y la mera (y necesaria) descripcién normativa, vid. R. FERNANDEZ ESPINAR, Las
fuentes del Derecho histérico espaiiol. Esquemas y resiimenes. 2.* edicion revisada. Editorial
CEURA, Madrid, 1986, pp. 551 ss.; y Manual de Historia del Derecho espariol. 1. Las fuentes. 1.2
edicién. Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1989, pp. 619 ss.; J. A. ESCUDERO,
Curso de Historia del Derecho. Fuentes e Instituciones Politico-administrativas. 3.* edicion revi-
sada. Grificas Solana, Madrid, 2003, pp. 859 ss.; S. M. CORONAS GONZALEZ, Manual de Historia
del Derecho espaiiol. Tirant Lo Blanch, Valencia, 1996, pp. 437 ss.; M. PEREZ-VICTORIA DE
BENAVIDES, Una historia del Derecho. Graficas Alhambra, Granada, 1997, pp. 363 ss.; A. MER-
CHAN ALVAREZ, Las épocas del Derecho espariol. Tirant Lo Blanch, Valencia, 1998, pp. 211 ss.;
A. ALVAREZ DE MORALES, Historia del Derecho y de las Instituciones espaiiolas. Biblioteca
Comares de Ciencia Juridica. Editorial Comares, Granada, 2002, pp. 239 ss.; E. GAcTO FERNAN-
DEZ, J. A. ALEJANDRE GARCIA y J. M. GARCIA MARIN, Manual bdsico de Historia del Derecho
(Temas y antologia de textos). 4.* edicion. Laxes, Madrid, 2005, pp. 367 ss.; J. ALVARADO PLANAS
et alii, Manual de Historia del Derecho y de las Instituciones. Sanz y Torres, Madrid, 2006,
pp. 733 ss.; J. SAINZ GUERRA, Historia del Derecho espariol. Manuales Juridicos Dykinson. Edi-
torial Dykinson, Madrid, 2008, pp. 427 ss.; y R. MORAN MARTIN y C. MAQUEDA ABREU, Cultura
europea en Espariia. Grado en Derecho. UNED. Editorial Universitas, Madrid, 2010, pp. 318-321.
De mucha menor enjundia y calidad son los manuales de R. PEREZ BUSTAMANTE, Historia del
Derecho espaiiol. Las fuentes del Derecho. Editorial Dykinson, Madrid, 1994, pp. 231 ss.; de I.
Ruiz RopRIGUEZ, Apuntes de Historia del Derecho y de las instituciones espaiiolas. Editorial
Dykinson, Madrid, 2005, pp. 244 ss., y Curso de Historia del Derecho y de las instituciones espa-
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fiolas. Manuales Juridicos Dykinson. Editorial Dykinson, Madrid, 2007, pp. 460 ss., y de M.
RODRIGUEZ GIL, Curso de Historia del Derecho espaiiol. Tustel, Madrid, 2010, pp. 365 ss.

32 También los constitucionalistas se han lanzado a la arena histérica, pero debe tenerse en
cuenta que, salvo contadas y honrosas excepciones, han mostrado poca sensibilidad hacia el pasa-
do y hacia la autorrepresentacion de ese pasado por parte de quienes lo participan y activan, asi
como muy justo respeto a textos y contextos, propendiendo a proyectar en aquél los dogmas soli-
damente conformados con los que operan cotidianamente, es decir, a retrotraer a tiempos pasados
los aparatos conceptuales presentes sin minimas explicaciones o justificaciones al respecto, provo-
cando una confusién de planos que ni sirve a la Historia constitucional, ni tampoco lamentable-
mente al Derecho asi llamado. No digo yo que los historiadores hagan mejores historias constitu-
cionales, pero si que las que formulan unos y otros son diversas, muy diversas en ocasiones, con
lecturas antitéticas. En muchos supuestos, éstas se reducen a superficiales paseos por el articulado
constitucional, con trascripcién pura y dura de preceptos, sin investigar lo que se encuentra en los
pasajes subterraneos inmediatos. Como ejemplos, vid., sin dnimo exhaustivo, D. SEVILLA ANDRES.
Historia Constitucional de Espaiia (1800-1966). I. Escuela Social. Valencia, 1966, pp. 37-43;
M. FERNANDEZ ALMAGRO, Origenes del régimen constitucional en Espaiia. Ediciones de Bolsillo.
Historia, ndm. 437. Editorial Labor, Barcelona, 1976, pp. 78 ss.; F. J. GARCcfA HERNANDEZ y
E. EsPiN TEMPLADO, Esquemas del Constitucionalismo Espaiiol (1808-1976). Direccién y estudio
preliminar de Jorge de Esteban. Facultad de Derecho. Universidad Complutense de Madrid,
Madrid, 1976, pp. 13-39 y 46-47; P. FARIAS, Breve Historia Constitucional de Esparia (Seguido de
los textos constitucionales desde la Carta de Bayona a la Ley Orgdnica). Doncel, Madrid, 1976,
pp. 19-34; y Breve Historia Constitucional de Espariia, 1808-1978. Coleccion Latina Universita-
ria. Editorial Latina, Madrid, 1981, pp. 21-34; J. HERvVADA y J. M. ZUMAQUERO, Textos constitu-
cionales espaiioles (1808-1978). EUNSA, Pamplona, 1980; L. SANCHEZ AGESTA, Historia del
Constitucionalismo espaiiol (1808-1936). 4. edicién revisada y actualizada. Coleccién Estudios
Politicos, nim. 15. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, pp. 71-101; F. FERNAN-
DEZ SEGADO, Las Constituciones historicas espafiolas (Un andlisis historico-juridico). 4.* edicion
revisada, ampliada y corregida. Editorial Civitas, Madrid, 1986, pp. 102-108; E. ATTARD, El Cons-
titucionalismo espariiol: 1808-1978. Ensayo historico-juridico. Quiles Artes Graficas, Valencia,
1988, pp. 55-78; J. SoLE Tura y E. Asa, Constituciones y periodos constituyentes en Espaiia
(1808-1936). 15.* edicion. Estudios de historia contemporanea Siglo XXI. Siglo XXI de Espaia
Editores, Madrid, 1990, pp. 16-20; J. J. DE ARCENEGUI, Sintesis historica del Constitucionalismo
espaiiol. 3. edicién. Ediciones Beramar, Madrid, 1991, pp. 67-82; R. JIMENEZ ASENSIO, Apuntes
para una Historia del Constitucionalismo espaiiol. Itxaropena, Zarautz, 1992, pp. 45-57; e Intro-
duccion a una Historia del Constitucionalismo espariol. Tirant Lo Blanch, Valencia, 1993, pp. 47-59;
H. LABASTIDA, Las constituciones espaiiolas. Secciéon de Obras de Politica y Derecho. Universi-
dad Nacional Auténoma de México. Fondo de Cultura Econémica, México, 1994, pp. 9-19;
A. SANCHEZ-MARIN, Constitucionalismo espariol, 1808-1978. Editorial Zaquizami, Madrid,
1994, pp. 21-28; I. CAVERO LATAILLADE y T. ZAMORA RODRIGUEZ, Constitucionalismo Histérico
de Espaiia. Editorial Universitas, Madrid, 1995, pp. 59-86; J. PENA GONZALEZ, Historia Politica
del Constitucionalismo Espaiiol. Coleccién Biblioteca Universitaria. Prensa y Ediciones Ibe-
roamericanas, Madrid, 1995, pp. 50-87; C. NUNEZ RIVERO y R. M.* MARTINEZ SEGARRA, Histo-
ria Constitucional de Espaiia. Editorial Universitas, Madrid, 1997, pp. 61-90; J. A. GONZALEZ-
ARES, Introduccion al estudio del constitucionalismo espariol (1808-1975). 2.* edicién revisada y
ampliada. Térculo Ediciéns, Santiago de Compostela, 1997, pp. 38-50; y Leyes constitucionales
espaiiolas (1808-1978). 2.* edicién. Andavira Editora. Santiago de Compostela, 2010, pp. 19-51;
J. ToMAS VILLARROYA, Breve Historia del Constitucionalismo espariiol. 12.* edicién. Coleccion
Estudios politicos, nim. 3. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1997, pp. 11-30; J. DE
ESTEBAN, Las Constituciones de Esparia. Coleccion Textos y Documentos. Boletin Oficial del
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da®. «Gobierno» y «Poder Ejecutivo» nos ponen sobre la pista de uno de los
elementos mads relevantes del nuevo léxico constitucional y politico que
comienza a vislumbrarse y a ser empleado desde 1808 en adelante. Van a ser

Estado. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 27-28; A. TORRES DEL
MoraL, Constitucionalismo historico espariol. 5.* edicién. Servicio de Publicaciones de la Facul-
tad de Derecho. Universidad Complutense, Madrid, 2004, pp. 33-55; E. GONZALEZ HERNANDEZ,
Breve historia del constitucionalismo comiin (1787-1931). Exilio politico y turismo constitucio-
nal. Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 2006, pp. 98-103; Constituciones espa-
fiolas (1812-1978). Prélogo de Javier Garcia Roca. Presentacion de Carlos Pérez Vaquero. Edito-
rial Lex Nova, Valladolid, 2007, pp. 23-42; S. LARRAZABAL, Curso de Derecho Constitucional.
Volumen I. Historia Constitucional. Sistema de fuentes. Derechos y deberes fundamentales. Uni-
versidad de Deusto. Instituto Vasco de Administracién Publica, Bilbao, 2008, pp. 34-40; J. F.
MERINO MERCHAN, Regimenes historicos esparioles. Prologo de Manuel Jiménez de Parga. 2.
edicion. Editorial Dilex, Madrid, 2008, pp. 51-90; y J. M. VERA SANTOS, Las Constituciones de
Espaiia. Constituciones y otras leyes y proyectos politicos de Esparia. Prologo de Pedro Gonzélez-
Trevijano. Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008, pp. 45-59.

33 Vid. D. SEVILLA ANDREs, «La Constitucién espafiola de 1812 y la francesa del 91», en
Saitabi. Ano IX. Tomo VII, ndm. 33-34 (julio-septiembre, 1949), pp. 212-234; «Notas sobre el
Poder Ejecutivo en la Constitucion de 1812», en Documentacion Administrativa, nim. 153 (mayo-
junio, 1973), pp. 65-75; e Historia Politica de Espaiia (1800-1973). 2.* edicién. Editora Nacional,
Madrid, 1974. Tomo I, pp. 65-81; F. SUAREZ, «Sobre las raices de las reformas de las Cortes de
Cadiz» y J. L. CoMELLAS, «Las Cortes de Cadiz y la Constitucion de 1812», ambos en REP,
ndm. 126 (noviembre-diciembre, 1962), pp. 31-67 y pp. 69-112, respectivamente; I. SANCHEZ
BELLA, «La polémica sobre las fuentes de la Constitucion espafiola de 1812», en IV Congreso
Internacional de Historia de América. Academia Nacional de la Historia, Buenos Aires, 1966.
Tomo V, pp. 673-688; W. M. DIEM, «Las fuentes de la Constitucion de Cadiz», en AA.VV., Estu-
dios sobre Cortes de Cddiz. Coleccion Histérica de la Universidad de Navarra, nim. XV. Univer-
sidad de Navarra, Pamplona, 1967, pp. 351-486; AA.VV., Actas de la Comision de Constitucion
(1811-1813). Estudio preliminar de M.° C. Diz-Lois. Coordinador: Federico Suarez. Seminario de
Historia Moderna (Universidad de Navarra). Ediciones del Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1976, pp. 9-68; M. MARTINEZ SOSPEDRA, «El rey en la Constitucién de Cddiz. Una monarquia
presidencialista», en Estudios del Departamento de Historia Moderna. Facultad de Filosofia y
Letras. Universidad de Zaragoza, Zaragoza, 1975, pp. 225-252; y La Constitucion de 1812 y el
primer liberalismo espaiiol. Catedra Fadrique Furié Ceriol. Facultad de Derecho, Valencia, 1978,
pp- 240-260; J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Rey, Corona y Monarquia en los origenes del
constitucionalismo espafiol: 1808-1814», en REP (Nueva Epoca), nim. 55 (enero-marzo, 1987)
(nimero monografico sobre La Corona en la Historia constitucional espariola), pp. 123-195; «La
monarquia en la historia constitucional espafiola», publicado en varias sedes y ahora recogido en
Politica y Constitucion en Espaiia (1808-1978), ed. cit., pp. 19-30; «LLa monarquia espafiola entre
el absolutismo y el Estado constitucional: doctrina y derecho», en A. MORALES MOYA (coord.),
1802. Espaiia entre dos siglos. Monarquia, Estado, Nacion. Sociedad Estatal de Conmemoracio-
nes Culturales, Madrid, 2003, pp. 79-93 [= Politica y Constitucion en Espaiia (1808-1978), ed.
cit., pp. 183-196]; y «Los origenes del constitucionalismo hispanico (1808-1833)», en Historia de
los Derechos Fundamentales. Tomo I11. Siglo XIX. Vol. 1. Libro II. G. PECES-BARBA MARTINEZ,
E. FERNANDEZ GARCIA, R. DE Asfs RoIG y F. J. ANSUATEGUI RoIG (dirs.). Editorial Dykinson,
Madrid, 2007, pp. 693-733; R. L. BLANCO VALDES, Rey, Cortes y fuerza armada en los origenes
de la Esparia liberal, 1808-1823. Siglo XXI de Espana Editores. Edicions Alfons El Magnanim.
IVEIL Madrid, 1988, pp. 113 ss.; AA.VV., Materiales para el estudio de la Constitucion de 1812.
Edicién al cuidado de Juan Cano Bueso. Parlamento de Andalucia. Editorial Tecnos, Madrid,
1989; R. GARcia MoRrENO EL1ZONDO, «El poder ejecutivo en la Constitucién de Cadiz», en Anua-
rio Juridico. UNAM. Instituto de Investigaciones Juridicas, ndm. 17 (1990), pp. 97-114; J. I. MARr-
CUELLO BENEDICTO, «Las Cortes Generales y Extraordinarias: organizacién y poderes para un
gobierno de Asamblea», en M. ARTOLA (ed.), Las Cortes de Cddiz, ed. cit., pp. 67-104; «El rey y
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los ejes centrales sobre los que se disefiard un nuevo aparato publico y los que
estardn llamados a triunfar definitivamente en ese gran (y accidentado) pro-
yecto que fue la implantacién del Liberalismo en la Peninsula Ibérica*. La
Constitucion de Cadiz fue su primer, curioso y efimero exponente, al que
sigue el fracaso de la idea de Nacién, reducida a una simple y pura cuestion
sentimental®, y su reemplazo por la poderosa idea de Estado y, derivado de €I,
la emergencia de un nuevo sujeto omnipotente, la Administracién. Esta va a
ser la protagonista dominante de buena parte de la centuria, un cuerpo de ofi-

la potestad legislativa en el sistema politico de 1812: su problematica definicién constitucional»,
en P. FERNANDEZ ALBALADEJO y M. ORTEGA LOPEZ (eds.) Antiguo Régimen y liberalismo. Home-
naje a Miguel Artola. 3. Politica y Cultura. Alianza Editorial. Ediciones de la Universidad Auténo-
ma de Madrid, Madrid, 1995, pp. 231-241; «Cortes y proceso politico en la monarquia constitu-
cional espafiola: modelos liberales doceaiista y moderado (1810-1868)», en Hispania. Vol. LV,
nim. 189 (enero-abril, 1995), pp. 11-36; «Division de poderes y proceso legislativo en el sistema
constitucional de 1812», en REP (Nueva Epoca), nim. 93 (julio-septiembre, 1996) (Nimero
monogrdfico sobre Parlamento y Politica en la Espaiia contempordnea), pp. 219-231; y «Cortes y
proceso politico en los origenes de la Espaiia constitucional (1810-1868). De la Monarquia asam-
blearia gaditana a la Monarquia constitucional liberal-moderada», en L’istituzione parlamentare
nel XIX secolo. Una prospettiva comparata — Die parlamentarische Institution im 19. Jahrhun-
dert. Eine Perspektive im Vergleich. A cura di — Hrsg. von Anna Gianna Manca — Wilhelm Braune-
der. Istituto Trentino di Cultura. Annali dell’Istituto storico italo-germanico in Trento — Jahrbuch
des italienisch-deutschen historischen Instituts in Trient. Contributi / Beitridge, nim. 10. Il Mulino,
Bologna — Duncker & Humblot, Berlin, 2000, pp. 95-117, particularmente, pp. 95-100; J. I. MAR-
CUELLO BENEDICTO y M. PEREZ LEDESMA, «Parlamento y Poder Ejecutivo en la Espafia contem-
poranea (1810-1936)», en REP, nim. 93, cit., pp. 17-38, en especial, pp. 18-20; R. LASAGA SANZ,
«Cédiz 1812: la ruptura del absolutismo regio y sus consecuencias en el orden monarquico, dog-
matico y nacional», en AA.VV., VII Jornadas de Derecho Parlamentario. La Monarquia Parla-
mentaria (Titulo Il de la Constitucion). Marzo 2001. Serie IV. Monograffas, nim. 51. Congreso de
los Diputados, Madrid, 2001, pp. 487-518; I. FERNANDEZ SARASOLA, Poder y libertad, ed. cit., pp.
347 ss.; y Los primeros parlamentos modernos de Esparia (1780-1823). Coleccién Historia de la
Sociedad Politica. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Fundacion Manuel Giménez
Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico, Madrid, 2010; F. SUAREZ, Las Cortes
de Cddiz. 2.* edicion. Ediciones Rialp, Madrid, 2002, pp. 121-130, y A. LARIO (ed.), Monarquia y
Repiiblica en la Espaiia contempordnea. Coleccion Historia Biblioteca Nueva. UNED. Ediciones
Biblioteca Nueva, Madrid, 2007.

Estudiado por A. ELORzA, «La formacién del liberalismo en Espafia», en F. VALLESPIN
(ed.), Historia de la Teoria Politica, 3. llustracion, liberalismo y nacionalismo. Alianza Editorial,
Madrid, 2002, pp. 419-472, con huellas o raices en el siglo XvIir como se encargd de demostrar el
mismo autor, en La ideologia liberal en la Ilustracion espaiiola. Editorial Tecnos, Madrid, 1970.
Desde otra perspectiva, que insiste en el dominio del pensamiento catdlico (antipolitico por defini-
cién), de profunda raiz teolégica, lo que no obstaculiza para que paulatinamente se vaya abriendo
paso la Nacién como sujeto politico por antonomasia en el seno de esa misma tradicion de pensa-
miento, unificando asi extremos que parecian irreconcialiables, vid. J. M. PORTILLO VALDES, «Los
limites de la Monarquia. Catecismo de Estado y Constitucién politica en Espafia a finales del siglo
XVII», en QF, ndm. 26 (1996), pp. 183-263; y en su Revolucion de nacion, ed. cit., pp. 25 ss.

3 Queda, tras la exaltacién nacionalista, la sola y singular patria como proyeccién ideal de
la Nacion, como compendio sentimental de aquélla, tal y como destacé P. VILAR, «Patria y Nacion
en el vocabulario de la Guerra de la Independencia espafiola», en Hidalgos, amotinados y guerri-
lleros. Pueblo y poderes en la Historia de Espafia. Editorial Critica, Barcelona, 1999, pp. 211-252,
especificamente, en p. 219; y sobre lo que insiste J. ALVAREZ JUNco, <El primer liberalismo y el
concepto de nacién», en A. RAMOS SANTANA (coord.), Lecturas sobre 1812. Ayuntamiento de
Cédiz. Universidad de Cadiz, Cadiz, 2007, pp. 13-20.
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ciales, funcionarios y autoridades alejado de los pardmetros y adjetivos con
los que tradicionalmente se ha obsequiado al Liberalismo, sino, antes bien, un
cuerpo fuerte, irresponsable, intervencionista, jerarquizado y centralizado. El
Gobierno copara todos los poderes: dominara el judicial (calificado en la
mayor parte de los casos como simple y llana «administracion de justicia», es
decir, como un apartado del propio cuerpo administrativo y ejecutivo), dirigi-
rd el legislativo con la inestimable colaboracién del rey (y los mecanismos
que se ponen en su poder para crear mayorias parlamentarias artificiales,
afectas a los Gabinetes por €l nombrados) y serd el artifice del silenciamiento
de la Nacion y su consecuente sustitucién por parte de un cuerpo ortopédico
de funcionarios, por una maquinaria que hard las veces de aquélla. Los libera-
les sustituyeron la libertad politica que la soberania nacional implicaba, a la
busqueda del provecho directo de los ciudadanos, optando, por tanto, delibe-
radamente o no, por el triunfo del orden y de la seguridad que solamente esa
superestructura administrativa era capaz de traer consigo®.

Pero debe tenerse en cuenta la singularidad de ese movimiento de transi-
cion desarrollado en Espafia, un movimiento que, lejos de las drasticas cesuras
con el pasado, ya realizadas de forma ejemplar y expeditiva por la Francia revo-
lucionaria, parecia decantarse por un modelo de revolucién calmada y tranqui-
la, de reformas pausadas y meditadas, mds al estilo britdnico, con una clara
dependencia y apoyatura en el pasado que es revivificado en el presente para
programar el futuro®. En Céddiz y en su legado normativo, hallaremos nuevos
conceptos, de inmediato envejecidos merced a un discurso de clara raigambre
historicista que crefa (o querfa creer) ver en la Historia la madre de todas las
nuevas concepciones acerca del poder y de sus atributos®, pero también halla-

36 Para el desarrollo decimondnico, vid. la excelente sintesis de C. GARRIGA, VOZ

«Gobierno», en J. FERNANDEZ SEBASTIAN y J. FRaNcIsco FUENTES (dirs.), Diccionario politico y
social del siglo xix espariol. Alianza Editorial, Madrid, 2002, pp. 319-335.

37 Desde la segunda mitad del siglo XvI, se tienen claras varias ideas en una linea de refor-
mismo acentuado que excluye la trastocacion del orden politico en su conjunto bajo forma revolu-
cionaria: la existencia de una Constitucién histérica y la posibilidad de efectuar reformas en la
misma, que no la desdibujen, sino que contribuyan a asegurar su perduracion en el tiempo y a
mejorarla para hacerla mas perfecta mediante su adaptacién y su concordancia con los nuevos
tiempos. Por ejemplo, de entre la abundante literatura, se pueden destacar los variados escritos
incluidos en Pan y Toros y otros papeles sediciosos de fines del siglo xviiI. Recogidos y presenta-
dos por Antonio Elorza. Editorial Ayuso, Madrid, 1971; o al singular Victoridn de Villava, quien
propone reformar, pero sin alterar el gobierno mondrquico, ni tocar la religion catélica, pilares del
aparato publico. Vid. La vida atldntica de Victoridn de Villava. Introduccién y selecciéon documen-
tal de J. M. Portillo Valdés. Publicaciones del Programa Iberoamérica: 200 aiios de convivencia
independiente, num. 24. Prisma Histérico. Viejos Documentos, Nuevas Lecturas. Fundacién Map-
fre. Ediciones Doce Calles, Madrid, 2009. Acaso era una forma de anticiparse al espiritu revolu-
cionario y contrarrestar asi, desde dentro y con cardcter previo, sus efectos negativos y disolventes,
como acontecié en otros campos. Asi, por ejemplo, en el académico, segiin expuso A. JARA
ANDREU, Derecho natural y conflictos ideoldgicos en la universidad espaiiola (1750-1850). Insti-
tuto de Estudios Administrativos, Madrid, 1977.

38 La Historia aparece, por tanto, con una funcionalidad constituyente que llevard a negar o,
mas bien, a disminuir esa fuerza dindmica y de cambio atribuida a la Nacién y a su soberania, esto
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remos viejas instituciones, dispositivos y mecanismos, procedentes de antafio y
adaptados a las exigencias del nuevo modelo politico que se esta disefiando®.
Muchos de los términos que se comienzan a utilizar son de inmediato situados

es, a hipotecar el poder constituyente haciéndolo depender del pasado o, dicho de otro, otorgando
a la Historia y sélo a la Historia la auténtica virtualidad constituyente como fuente primaria de lo
constitucional. Vid. J. M. NIETO SORIA, Medievo constitucional. Historia y mito en los origenes de
la Esparia contempordnea (ca. 1750-1814). Akal Universitaria. Serie Historia medieval, nim. 258.
Ediciones Akal, Madrid, 2007, complementado con las notas que aporto en «De la Constitucién
Historica a la Historia Constitucional. E1 Medievo como imaginario politico», en Historia Consti-
tucional, nim. 10 (2009), pp. 511-527.

3 Es la postura defendida, entre otros, por C. Garriga y M. Lorente, en los articulos compi-
lados en el volumen Cddiz, 1812. La Constitucion jurisdiccional. Epilogo de Bartolomé Clavero.
Coleccién Cuadernos y Debates, nim. 174 (Bicentenario de las Cortes de Cddiz). Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2007, de los que puede servir de guia e indice el prime-
ro de ellos: «Nuestro Céadiz, diez afios después», pp. 13-40. En esencia, estos dos autores han
defendido que la mayor parte de la obra gaditana responde a esquemas del Antiguo Régimen,
sobre todo en el aspecto institucional, a practicas, usos y estilos (no tanto en el campo conceptual,
de las ideas y categorias) y que, por tanto, una lectura de Cadiz no ha de hacerse desde la innova-
cidén, apenas perceptible, sino desde el recuerdo de lo pretérito y del encaje de esos mecanismos
antiguos en el nuevo mundo constitucional. Varios testimonios lo prueban e impiden otorgar a la
Constitucion el visado de revolucionaria, al estilo francés, es decir, la virtualidad o capacidad de
haber procedido a crear un orden politico-constitucional nuevo: ni hay jerarquia normativa plena-
mente definida y clara, ni publicacién oficial de las normas, ni un sistema de publicidad sélido, ni
valor juridico central y supremo de la ley, ni defensa de aquélla por medio de medidas profilacticas
(como, por ejemplo, la casacion), ni motivacién de sentencias, ni vinculacion estricta del poder a
la legalidad, ni derechos y libertades de los ciudadanos (mds que por medio de la Nacion, corpora-
cién catdlica y mondrquica que llega a asfixiar al individuo y a ocultarlo), ni nada de lo que usual-
mente se entiende que debe adornar un texto constitucional y sus derivados en sentido racional-
normativo. Por el contrario, son los instrumentos antiguos (el juramento, la responsabilidad
personal de los empleados publicos, las consultas, las corporaciones de todo signo, que no los
estamentos, etc.) los que siguen funcionando en su articulado, es decir, que la Constitucion lo que
hace es insertar lo antiguo en lo nuevo: constitucionalizar el Antiguo Régimen (o parte de él) y
garantizar asf su supervivencia en un nuevo contexto politico, sin que haya ruptura; sélo transfor-
macion, transito y convalidacién. Falta en su teoria una explicacion clara del por qué de estas
supervivencias o inercias institucionales. La respuesta a este interrogante se podria encontrar en la
Tlustracion. No obstante todo lo cual, se razona de forma magistral y, en cierto punto, convincente,
el como de las mismas. Creo que debe sumarse un elemento capital, que no es tratado con el dete-
nimiento y el detalle que se merece por los citados, ni por nadie perteneciente a su circulo de
influencia: la inexistencia propiamente dicha de un poder constituyente auténtico, de una sobera-
nia nacional plena llevada a su maxima expresién, con capacidad de decisién propia no condicio-
nada por ningun factor, salvo ella misma. Algo avanza C. Garriga en su trabajo «Constitucién
politica y orden juridico en Espafia: el efecto derogatorio de la Constitucién de Cadiz», en M.
CHUST (coord.), Doceaiiismos, constituciones e independencias. La Constitucion de 1812 y Amé-
rica. Publicaciones del Programa Iberoamérica: 200 afios de convivencia independiente, nim. 12.
Fundacién Mapfre. Instituto de Cultura, Madrid, 2006, pp. 33-77 (= Cddiz, 1812. La Constitucion
Jjurisdiccional, ed. cit., pp. 119-168). Probablemente sucede asi porque la Nacion no era comuni-
dad de ciudadanos libres, iguales, independientes, autosuficientes, sino algo definido y marcado
por la Historia, y no podia actuar la soberania de forma irrestricta hasta su maxima expresién de
voluntad; estaba impedida por las condiciones histéricas para llevarla hasta su total potencialidad,
cual era la creacion de un nuevo orden politico, es decir, una plena Constitucién. Si no hay ese
poder absoluto, no hay cesura y ello explica que el pasado pueda vivir todavia en tiempos consti-
tucionales como una parte del propio entramado constitucional, aceptado por éste. Corporativis-
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ante el espejo de la Historia y, con buena fe, se trata de colocarlos en una dimen-
sién temporal lejana, a los efectos de fortalecer su imbricacion en el esquema
politico del momento presente, lo que termina por difuminarlos y desnaturali-
zarlos en muchos casos, por hacerlos inoperativos y volverlos contra el que los
emplea. Las ideas de Nacién* o de Constitucion*!, ideas nuevas o que se que-
rian nuevas a todas luces, fruto de los nuevos aires liberales, sin embargo, no se
presentan como algo novedoso, sino como algo antiguo, que ya era conocido,
que habia sufrido ciertas vicisitudes criticas por culpa de reyes y ministros aje-
nos al espiritu patrio, y que tenian que ser recuperadas para revivificar asf el
esplendor politico de antafio. Esa mezcla acaba por desactivar la novedad ideo-
l6gica porque la Historia ocupa, sin oposicion, ni discusion, el lugar de la nova-
tio. De la misma manera, Cddiz acogerd en su seno practicas, usos, estilos e
instrumentos del Antiguo Régimen, diferentes mecanismos que se venian
empleando y que pasan a ser vistos ahora desde la dptica de la nueva Constitu-
cién, convalidando su vigencia e insertindolos dentro de la nueva dindmica
constitucional. Lo antiguo triunfa y se transmuta en dispositivo moderno. Vesti-
gios del pasado o supervivencias institucionales se dan la mano con un discurso
politico que emplea la Historia como manantial de donde fluyen los principales
términos del nuevo vocabulario politico para reflejarlos en lo pretérito y darles
asi mayor consistencia, es decir, mayor legitimidad. Lo cierto es que no hay
novedad resefiable (0, cuando menos, ninguno de los diputados actuantes, libe-
rales o no, europeos o americanos, asi lo percibe al moverse en estos esquemas
mentales de dependencia histérica acentuada), no hay creacion, sino reformula-
cién del pasado y del presente*?. Cadiz puede ser leida sin mayores complica-

mo, jurisdiccionalismo e historicismo, que engloba todo lo anterior, resumen a la perfeccion la
triada de aquella urdimbre constitucional, siendo el dltimo concepto, de raiz ilustrada, el definito-
rio de todo el (nuevo, a la par que antiguo) sistema politico.

No era exactamente un cuerpo abstracto de individuos iguales en derechos y libres en
cuanto a sus opiniones y actividades publicas, con una sola ley que sirviera de baluarte frente los
excesos de esta libertad, como queria R. HocQUELLET, «El Rey y la Nacién. Monarquia tradicio-
nal y representacion moderna», en A Guerra da Independencia e o primeiro liberalismo en Espa-
fia e América. Edicién ao coidado de José M.? Portillo Valdés, Xosé Ramén Veiga Alonso y M.*
Jests Baz Vicente. Publicaciéns da Catedra Juana de Vega. Serie Actas, nim. 2. Universidade de
Santiago de Compostela, Santiago de Compostela, 2009, p. 66, sino, més bien, el complejo corpo-
rativo y catdlico, indudablemente mondrquico, que ha teorizado J. M. PORTILLO VALDES, «De la
Monarquia Catdlica a la Nacion de los Catdlicos», en O liberalismo nos seus contextos. Un estado
da cuestion. Coordinador, Xosé Ramén Barreiro Ferndndez. Publicaciéns da Cétedra Juana de
Vega. Serie Actas, nim. 1. Universidade de Santiago de Compostela. Santiago de Compostela,
2008, pp. 165-184, sintetizando trabajos anteriores. Incluso se puede decir que hay una Nacién
preconstitucional que existe y triunfa, frente a una Nacion constitucional, la del texto que asf la
proclama, que no llega a cuajar y que acaba sepultada por la anterior, incapaz de acabar con sus
rasgos mas relevantes.

41 Vid. J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, La Teoria del Estado en los origenes del Constitu-
cionalismo hispdnico (Las Cortes de Cddiz). Prologo de Ignacio de Otto. Coleccion Estudios
Constitucionales. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1983, pp. 121 ss., y F. TomAs Y
VALIENTE, «Génesis de la Constitucién de 1812», cit., pp. 13-125.

4 No obstante, los diputados liberales insisten en la novedad de lo que se est haciendo, en
la transmutacion de las estructuras politicas seculares, como hacen Huerta, en DSCGE, ntim. 95.
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ciones, con lentes antiguas porque su escritura y lo recopilado en esa escritura
asf lo prueban, porque lo pretérito suministra elementos suficientes para com-
prenderlo sin necesidad de invocar actualizaciones®. El ejecutivo no serd una
excepcion y asistird en su disefio a la combinacion de esos dos factores, a esa
confusion de dimensiones temporales limitrofes y no separadas, a ese transito
continuado entre pasado y presente o entre presente y pasado: la antigiiedad
fingida de los nuevos conceptos (que quedan desfigurados por ese proceso de
envejecimiento deliberado) y la antigiiedad constitucionalizada de los viejos
mecanismos (que los rejuvenece en sus textos) serdn las dos fuentes que servi-
rdn para explicar sus rasgos mds esenciales, sus prerrogativas, tomadas de la
Historia, y sus restricciones, novedades forzada y pertinentemente envejecidas,
auténticas innovaciones que no se presentan como tales y que acaso no lo son
en profundidad y de acuerdo con ciertas lecturas interesadas del pasado. El las-
tre de ese pasado lo puebla todo y convierte el articulado gaditano en una expo-

30 de diciembre de 1810, pp. 269-270, para el cual la Nacion se sitia por encima de la Monarquia;
o Lisperguer, en DSCGE, niim. 121. 25 de enero de 1811, p. 431, para quien las Cortes disponen
de la soberania absoluta por vez primera en la Historia, separandose de todo cuanto hasta entonces
habia sucedido.

Para acreditar este gusto historicista, que no es prueba de mecanismo disuasorio alguno
o de un subterfugio ocultista, ni de una estrategia para camuflar la eventual revolucion, sino con-
vencida confesion de las partes implicadas que hablan del pasado con una naturalidad pasmosa
porque no lo ven como algo lejano, sino préximo, cotidiano y presente, basta remitir a los textos
que componen la célebre «Consulta al Pais», en M. ARTOLA, Los origenes de la Espaiia contem-
pordnea, ed. cit., tomo II, pp. 123 ss.; al Discurso Preliminar que se elabora para presentar la
Constitucion con su famoso encabezamiento: «Nada ofrece la Comision en su proyecto que no se
halle consignado del modo mds auténtico y solemne en los diferentes cuerpos de la legislacion
espafola, sino que se mira como nuevo el método con que ha distribuido las materias, ordenando-
las y clasificandolas para que formasen un sistema de ley fundamental y constitutiva», en A. DE
ARGUELLES, Discurso preliminar a la Constitucion de 1812. Introduccién de Luis Sdnchez Ages-
ta. Coleccion Clasicos del Constitucionalismo Espaiiol, nim. 1. Centro de Estudios Constituciona-
les, Madrid, 1981. Parte I, pp. 67-77 y 89-94; Parte 11, pp. 96-97 y 106, y Parte 111, pp. 127-129;
directamente al Preambulo y primeros articulos del propio texto constitucional, donde se habla de
una Nacién reunida en Cortes «bien convencidas, despues del mas detenido examen y madura
deliberacion, de que las antiguas leyes fundamentales de esta Monarquia, acompanadas de las
oportunas providencias y precauciones, que aseguren de un modo estable y permanente su entero
cumplimiento, podran llenar debidamente el grande objeto de promover la gloria y prosperidad, y
el bien de toda la Nacion, decretan la siguiente Constitucion politica para el buen gobierno y recta
administracion del Estado» (Las citas, actual y siguientes, se haran a partir de R. Rico LINAGE,
Constituciones Historicas. Ediciones oficiales. 3.* edicion. 3.* reimpresion. Serie Manuales Uni-
versitarios, nim. 29. Universidad de Sevilla. Secretariado de Publicaciones, Sevilla, 2010, pp. 19
ss.); a la «Proclama de las Cortes. Las Cortes Generales y Extraordinarias a la Nacién espafiola»,
en J. M. BLANcO WHITE (ed.), El Espaiiol. Imprenta de C. Word, Londres, 1812, tomo V, nim. XXV,
30 de octubre de 1812, p. 437, cuando habla de que la accién de las Cortes ha sido la de «asegurar
para siempre la libertad politica y la civil de la nacién, restableciendo en todo su vigor las leyes é
instituciones de vuestros mayores (...) La religion santa de vuestros mayores, las leyes politicas de
los antiguos reynos de Espaia, sus venerables usos y costumbres, todo se halla reunido como ley
fundamental en la constitucion politica de la monarquia»; o al «Manifiesto de las Cortes a la Nacion
espafiola», dado en Madrid el 16 de febrero de 1814, en el que se afirma que las mismas han sacado
«las libres instituciones de nuestros mayores del abandono y olvido en que por nuestro mal yacie-
ran», en A. GARCIA-GALLO, Manual, ed. cit., tomo II, nim. 1.216, pp. 1.080-1.083.
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sicién de valores del Antiguo Régimen, en un catdlogo de la Monarquia tran-
sustanciada en Nacidn, pero sin hacer desaparecer la primera, antes bien
coexistiendo. Ese equilibrio entre tradicién y modernidad, entre pasado y pre-
sente, esa combinacién de dimensiones temporales que acude al pasado para
legitimar la novedad o que transporta desde el pasado al nuevo régimen los
antiguos vehiculos de accién del absolutismo, es lo que permite afirmar que
Cadiz es, antes que nada y por encima de cualquier otra consideracion, la cul-
minacién de lo pretérito, la sublimacién del pasado, su conclusién, y no la inau-
guracién de un nuevo tiempo que se quiere constituyente y, después, constitu-
cional*. Las posiciones ideoldgicas de sus diputados permiten observar esa

4 Concepto, el de poder constituyente, que no se desarrolla, ni articula en Cadiz, a pesar de
algunos pronunciamientos de los diputados mds liberales como Calatrava o Toreno (Cfr. DSCGE,
ndm. 327. 25 de agosto de 1811, p. 1.691, cuando Calatrava habla de «cuerpo constituyente» para
referirse a las Cortes, lo que no deja de ser curioso al ensamblar un sustantivo tradicional «cuer-
po», junto a un adjetivo realmente revolucionario, que terminan por neutralizarse, o DSCGE, nim.
330. 28 de agosto de 1811, p. 1.714, cuando Toreno proclama que la Nacién puede y debe todo lo
que quiere). En otros casos, como el de Argiielles, la distincion poder constituyente-poder consti-
tuido no es tan clara como se quiere hacer pensar y el espiritu del Antiguo Régimen vuelve a pla-
near sobre sus discursos, como en DSCGE, num. 361. 28 de septiembre de 1811, p. 1.947. Sobre
la posibilidad de una Nacién constituyente y su accion en orden a realizar, impulsar o promocionar
libertad politica, vid. J. M. PORTILLO VALDES, «La libertad entre Evangelio y Constitucién. Notas
para el concepto de libertad politica en la cultura espafiola de 1812», en J. M. INURRITEGU1 y J. M.
PorTILLO (eds.), Constitucion en Espaiia: origenes y destinos. Coleccién Historia de la Sociedad
Politica. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 139-177. No obstante
lo cual, algunos autores ponen de relieve esta nocion, que me atrevo a negar por no estar presente
un concepto de Nacién andlogo al francés y cristalizado en un entorno de absoluta libertad y de
plena representatividad. No hay Nacién como comunidad auténoma de hombres libres e iguales
(hay otra suerte de Nacion, pero no ésa), luego no hay plena soberania, ni completo poder consti-
tuyente en el sentido de poder auténtico, originario, prejuridico y absolutamente ilimitado. Basta
recordar el juramento que prestan los diputados gaditanos al constituirse en Asamblea, en su ulti-
mo inciso, donde consta claramente el propdsito de su accién futura con una funcién correctora
acentuada, pero sobre fondo tradicional: «;Jurdis desempeiar fiel y lealmente el encargo que la
Nacién ha puesto en vuestro cuidado, guardando las leyes de Espaia, sin perjuicio de alterar,
moderar y variar aquellas que exigiese el bien de la Nacion?» (citado por R. SoLis, El Cddiz de las
Cortes. La vida en la ciudad en los afios 1810 a 1813. Prélogo de Gregorio Marafién. Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1958, p. 258). Ni la Nacién era tan soberana como crefa, ni el rey era
tan poco soberano como se decia. Se esboza, si se quiere, una cierta soberania compartida entre
estas dos instancias, en lo que serd un signo distintivo del posterior liberalismo moderado doctri-
nario, como puso de relieve J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «La doctrina de la Constitucién his-
torica: de Jovellanos a las Cortes de 1845», en RDP, nim. 39 (1994), pp. 45-79 [= Politica y
Constitucion en Espaiia (1808-1978), ed. cit., pp. 417-447]; y «La doctrina de la Constitucién
histérica en Espafia», en Fundamentos, num. 6 (2010) (= Conceptos de Constitucion en la Histo-
ria), pp. 307-359. En todo caso, la ausencia de ese poder no implica negar la necesidad de una
Constitucién escrita, articulada y racionalizada, de una Constitucién formal, basada en la Historia,
en la sucesion de previos consentimientos y juramentos de las partes politicas implicadas, donde
se hallaba la Constitucién material. En contra de esa idea, se manifiesta la mayoria de los estudio-
sos de Cadiz. Vid., por ejemplo, la bibliografia citada infra, la mayor parte de la citada supra, notas
nim. 31, 32 y 33, o, especialmente, J. ANDRES-GALLEGO, «El proceso constituyente gaditano:
cuarenta afios de debate», en Gades, nim. 16 (1986) (nimero extraordinario. CLXXV Aniversario
de la Constitucion de 1812), pp. 119-141; F. ToMAs Y VALIENTE, «Génesis de la Constitucion de
1812», cit., passim; B. CLAVERO, «Cdadiz como Constitucion», cit. infra, nota nim. 47, pp. 89 y
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tendencia al pacto, a la negociacién o al consenso, a la busqueda de lugares
comunes, reconocibles por todas las facciones politicas y en las que todas ellas
deberian sentirse comodamente instaladas. Ese lugar se halla en la Historia,
convertida en el escenario perfecto para representar esta confluencia de intere-
ses reformistas antes que revolucionarios. Reformar supone aceptar lo que ya
existia como sustento de lo que va a existir, sin oposicién al futuro, sino imbri-
céandolo en éI*. Es el tiempo en que se hace real aquella respuesta que se dio en
un catecismo politico coetdneo al propio texto gaditano, género de moda para
construir Nacién y hacer Constitucion: ;era la Constitucién, como tal novedad,
entre nosotros? Y se respondia sin ofrecer duda alguna al respecto: en ningtin
modo. Sus reglas principales habian estado en uso desde tiempos remotos, pero
como no formaban un cuerpo, ni estaba asegurada su observancia, ciertos inte-
resados en quebrantarla la habian hecho caer en el olvido. Las Cortes la habian
resucitado®.

Con Cidiz, con su obra constitucional y legislativa, se da por clausurado el
tiempo ilustrado, se lleva a buen puerto parte de sus postulados, y se ponen las
bases para la eclosion del Liberalismo sobre las cenizas que deja la descomposi-
cién de todo el legado antiguo en un transito hacia el Romanticismo politico que
se hace con plena naturalidad y sin traumas excesivos®’. Es una revolucion, si,

121-122, no obstante la incongruencia que supone p. 186; o «Voz de Nacién por Constitucion.
Espafia, 1808-1811», en Giornale di Storia Costituzionale, nim. 4 [II semestre (2002)], pp. 81-104,
también con dudas y oscilaciones, en pp. 89, 92, 96-98 y 100, y M. ARTOLA. «Estudio preliminar»,
en /1. La Constitucion de 1812. Coleccién Constituciones Espafiolas. Dirigida por Miguel Artola.
Tustel, Madrid, pp. 25 ss.

45 Para las adscripciones politicas de los diputados y su minimo comiin intelectual, vid. J.
VARELA SUANZES-CARPEGNA, La Teoria del Estado, ed. cit., pp. 5 ss.; «Los modelos constitucio-
nales en las Cortes de Cadiz», en F. X. GUERRA (dir.), Las revoluciones hispdnicas: independen-
cias americanas y liberalismo espaiiol. Editorial Complutense, Madrid, 1995, pp. 243-268; y en
Ambiente Juridico. Revista del Centro de Investigaciones Sociojuridicas de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad de Manizales, nim. 10 (2008), pp. 138-166. Grosso modo, los realistas o
serviles eran partidarios del modelo constitucional inglés (reformista), mientras que los liberales
seguian de cerca el (revolucionario) francés, aunque las fronteras no eran nitidas, ni claras, ni
sumamente estrictas. Creo que, de forma consciente o inconsciente, todos ellos hicieron fructificar
el primer modelo con su teoria de la Monarquia moderada o templada y con su balanced Constitu-
tion (la Constitucién equilibrada), que es el patrén que inspira la lectura politica de todo el articu-
lado gaditano.

% Vid. D.J. C., Catecismo politico, arreglado d la Constitucion de la Monarquia espafiola:
para ilustracion del pueblo, instruccion de la juventud, y uso de las escuelas de primeras letras.
En la Oficina de Collado, Madrid, 1812. Leccion I, De la Constitucion, p. 4. Sobre este género
literario, vid. el reciente libro de P. GARCiA TROBAT, Constitucion de 1812 y educacion politica.
Coleccién Bicentenario de la Constitucién de Cadiz. Congreso de los Diputados. Direccion de
Estudios, Analisis y Publicaciones. Departamento de Publicaciones, Madrid, 2010, pp. 457 ss.

47 La bibliografia sobre la Constitucién de Cadiz y sus alrededores es inabarcable y mds lo
serd en el curso de los préximos afios, cuando eclosionen congresos, simposios, seminarios, ciclos
de conferencias, con sus correspondientes publicaciones de todo tipo, por mor de la asentada cos-
tumbre hispénica de celebrar todo evento cuando se le puedan sumar uno o varios ceros y hablar
de centenarios, sesquicentenarios y demds familia. La mentalidad tradicional (y la espanola lo es,
nos guste o no) sigue anclada en ese respeto reverencial por lo antiguo. Prepdrese, pues, el lector
para inflacién bibliografica que sera desigual, pero abundante, a raudales y con protagonismo ofi-
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pero hacia la tradicién, hacia atrds, retroactiva, como destacaron en su momento
Diego Sevilla Andrés y Luis Sdnchez Agesta: una tradicién revolucionaria sutil-
mente camuflada, o bajo apariencia de revolucién, concebida como vuelta a los
origenes mads puros y virginales, a lo esencial, a lo primitivo, es la que acaba por
implantarse, vinculando pasado, presente y futuro en un eterno retorno inmovili-
zado®. Este proceso, como todo en la Historia, se fue desarrollando de un modo
gradual y progresivo, siempre con impulsos y con resistencias, acciones y reac-
ciones, pero de forma inexorable e implacable. La partitura estaba escrita, a lo

cial; preparese el lector para lecturas encontradas y utilizaciones distorsionadas y partidistas del
material gaditano; preparese el lector, en suma, para indigestion, saturacién y saciedad. Una buena
sintesis de la literatura generada hasta ahora por, para y en relacion a la Constitucion de 1812
puede consultarse en M. E. MARTINEZ QUINTEIRO, «En torno al primer constitucionalismo hispa-
no. Estado de la cuestion», en REP (Nueva Epoca), nim. 28 (julio-agosto, 1982), pp. 227-241; y,
sobre todo, en el sitio http://bib.cervantesvirtual.com/portal/1812/, brillantemente dirigido por el
Prof. Ignacio Ferndndez Sarasola. Noticias varias aparecen en el portal http://www.cadiz2012.es,
dedicado a los fastos del bicentenario, lleno de noticias, eventos cambiantes, pompa administrativa
y oficial, asi como datos y documentos de cierto interés. Ambas paginas se consultan a la altura del
mes de marzo de 2011. Para la literatura coetédnea, vid. A. MIGUEL ALONsO y R. RuBio NURNEZ,
Fuentes para la Historia del Constitucionalismo espariol. Coleccion bibliogrdfica de la Universi-
dad Complutense de Madrid. Servicio de Publicaciones. Facultad de Derecho. Universidad Com-
plutense de Madrid, Madrid, 2006, pp. 25-40. Aportaciones y compendios bibliograficos recientes
pueden verse en J. ALVAREZ JUNCO y J. MORENO LUZ6N (eds.), La Constitucion de Cddiz: histo-
riografia y conmemoracion. Homenaje a Francisco Tomds y Valiente. Coleccion Cuadernos y
Debates, nim. 171 (Bicentenario de las Cortes de Cddiz). Centro de Estudios Politicos y Consti-
tucionales, Madrid, 2006, y en B. CLAVERO, en su lectura singular de la Constitucién de 1812 que
propone en Ama Llunku, Abya Yala: Constituyencia Indigena y Cédigo Ladino por América.
Coleccion Estudios Constitucionales. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
2000, pp. 235-442, y, mas detalladamente, en «Céadiz como Constitucion», en Constitucion Politi-
ca de la Monarquia Espariola promulgada en Cddiz d 19 de marzo de 1812. Volumen I1. Estudios.
Ayuntamiento de Cadiz. Casino Gaditano. Universidad de Cadiz. Fundacién El Monte, Sevilla,
2000, pp. 75-265, asi como en su compendio ad hoc, «Cadiz en Espafia: signo constitucional,
balance historiografico, saldo ciudadano», en C. GARRIGA y M. LORENTE, Cddiz, 1812. La Cons-
titucion jurisdiccional, ed. cit., pp. 447 ss. [= asimismo en A. RaAM0os SANTANA (coord.), Lecturas
sobre 1812, ed. cit., pp. 21-71]. Otras exposiciones sintéticas mds equilibradas, ecudnimes, ponde-
radas y modestas son la de I. FERNANDEZ SARASOLA, «La Constitucién espafiola de 1812 y su
proyeccion europea e iberoamericana», en Fundamentos, nim. 2 (2000) (= Modelos constitucio-
nales en la Historia constitucional), pp. 359-466, y «Valor normativo y supremacia juridica de la
Constitucién de 1812», en R. SANCHEZ FERRIZ y M. GARCIA PECHUAN (coords.), La Ensefianza
de las Ideas Constitucionales en Espariia e Iberoamérica. Actas del Congreso Internacional sobre
la Ensefianza de las Ideas Constitucionales en Esparia e Iberoamérica, celebrado en la Universi-
tat de Valencia del 16 al 21 de octubre de 2000. Coleccion Ideas y Politicas Constitucionales,
num. 1. Ene Edicions, Valencia, 2001, pp. 185-199, o la de M. ARTOLA y R. FLAQUER MONTEQUI,
en II. La Constitucion de 1812, ed. cit., pp. 16-74. Sin apenas tiempo para una lectura mas que
superficial, llegan a mis manos los tres voltinemes de J. A. ESCUDERoO (dir.), Cortes y Constitucion
de Cddiz. 200 afios. Fundacion Rafael del Pino. Espasa Libros, Madrid, 2011, obra que se presen-
ta como el mds completo y casi definitivo estudio sobre Cédiz, aportando, a lo que parece prima
facie, cantidad antes que calidad, salvo honrosas y contadas excepciones.

48 Cfr. D. SEVILLA ANDRES, «La Constitucion de 1812, obra de transicién», en REP, nim.
126 (noviembre-diciembre, 1962), p. 133, y L. SANCHEZ AGESTA, «Agustin de Argiielles y la
Constitucién de 1812», en Discurso preliminar a la Constitucion de 1812, ed. cit., p. 41, y «Sobre
la Constitucion de Cadiz», en REDC. Afio 10, nim. 30 (septiembre-diciembre, 1990), p. 19.
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que parece, desde una perspectiva de intemporalidad. Sin embargo, antes de la
Constitucion, los legisladores gaditanos habfan comenzado a pergefiar un nuevo
disefio institucional que tenfa como partida de bautismo el mencionado Decreto
de 24 de septiembre y las sucesivas disposiciones aprobadas entre 1810 y 1812,
en muchas de las cuales se va a prefigurar la materia después elevada a la Cons-
titucidn, y se van a sentar las bases para la construccién de un nuevo poder, aus-
piciado por esa Nacién y por la soberania que decia encarnar y representar, al
mismo tiempo que por el peso de la Historia, de la tradicién, del pasado, auténti-
co motor constituyente bajo la forma de Leyes Fundamentales (puerta €sta por la
que acabaria entrando el Rey). Nacion e Historia, o, lo que es lo mismo, Nacién
y Monarquia acaban por ser reputados los verdaderos actores del proceso inicia-
do en la Isla de Leén. Una Nacién que golpea en primer lugar, pero que luego va
admitiendo la recomposicion de fuerzas por medio del juego de la Historia.
Debemos dirigir ahora la mirada hacia el complejo institucional que se ha creado
y, en particular, centrar la atencidn en la figura del Gobierno y/o Ejecutivo, a los
efectos de desentrafiar lo que antes, durante y después de Cadiz se queria expli-
citar por medio de estas dos voces que acaban siendo una sola en el diccionario
politico del siglo x1x. Lo que significaban realmente, lo que pudieron significar
y lo que entendieron los hombres del momento que podian significar la ejecu-
cidén de las leyes, el poder ejecutivo, el Gobierno. El elemento esencial que
tomaré como referencia serd el propio articulado constitucional, donde se con-
densa buena parte de la obra legislativa previa y se armonizan pasado y presente,
institucionalmente hablando, es decir, se dibuja la figura de un Rey que recibe de
manos de la Constitucién una serie de prerrogativas, en principio fundadas en la
tradicién politica histdrica, a la que se suma una serie de restricciones, no abso-
lutamente novedosas, reformistas en el sentido de modulacion de las ancianas
leyes al espiritu de los nuevos tiempos, que también se tratan de presentar como
herencia del tiempo pasado. Para completar ese disefio, minucioso y detallista al
abarcar diferentes cuestiones relacionadas con la vida publica y privada del
monarca, el Rey se verd acompafiado de un equipo auxiliar, que no lo es tanto o
que no se configura como simple apoyatura de los designios, deseos y caprichos
regios, sino que comparece como algo mds: estd en boceto una cierta funcién de
direccién e impulso politicos, de coordinacién de competencias diversas y no
s6lo de cuidada y respetuosa ejecucion de la ley. Se trata de unos Secretarios
varios y de un tnico Consejo, el de Estado, residuo —que no heredero— del pasa-
do polisinodial, los cuales ven realzada su posicion convencional y antigua hasta
el punto de acabar por desarrollar ambas instancias el nicleo central del poder
ejecutivo, sus materias basilares, convirtiéndose en él, protagonizandolo, y anti-
cipar de este modo muchas de las lecturas que se realizardn avanzada la centuria
en relacién con este 6rgano esencial que acabard por reemplazar al legislativo y
erigirse en el centro de la vida publica espafiola merced a su incesante actividad
acaparadora de competencias, a la eficacia de una Administracién que dirige y al
control de todos los restantes poderes, bajo la direccidn aparentemente neutral y
moderada de un Rey que no era ni lo uno, ni lo otro. Completa el disefio la auto-
ridad provincial, aquel jefe politico superior, que dirige la provincia y preside su
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Diputacidn, conforme al articulo 324, nombrado por el Rey de forma libre, agen-
te de la centralidad en el seno de cada unidad local, y el silenciado y poco expli-
citado intendente, que sigue subsistiendo para cuestiones econémicas de Hacien-
da, de acuerdo con los articulos 326 y 332. Solamente el espacio municipal
parece quedar fuera del control regio de forma aparente, puesto que serdn las
instancias provinciales las que ejerzan esa accion de tutela sobre los municipios.
Todos ellos forman el aparato del Gobierno. Asi se ejecuta, con estas calidades y
con estas jerarquias. De un Estado, el del Antiguo Régimen, lejanamente inspi-
rado por la ley y desarrollado por via jurisprudencial, se pasara a lo largo del
siglo x1x a un Estado legal desarrollado por via ejecutiva y administrativa.

3. CANON I: LUGAR DEL EJECUTIVO EN LA DIVISION
DE PODERES

Se estd de acuerdo comiinmente en sefialar que la Constitucion en sentido
moderno, como norma superior que preside el orden juridico y lo orienta, dirige
y depura, que lo encabeza de una forma dictatorial, vinculando a sus mandatos
toda accidn de los poderes publicos y de los propios ciudadanos, esto es, en un
sentido racional-normativo* y no puramente histérico®®, nace como consecuen-

49 Es decir, como codigo escrito, de tipo racional coherente, ordenado y sistematico, que

regula organica y funcionalmente el estatuto de los poderes publicos y las esferas de libertad de los
particulares, protegidas frente a la accion politica de esos mismos poderes: la Constituciéon com-
pendia potestades, reglas de funcionamiento de las mismas y eventualmente derechos y libertades
de los que los particulares no pueden ser privados y que se pueden oponer a las anteriores. Vid.
sobre este concepto, K. LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion. Traduccion y estudio sobre la
obra por Alfredo Gallego Anabitarte. 3.” reimpresion. Editorial Ariel, Barcelona, 1983, pp. 147-
231; e I. pE OTTO, Derecho Constitucional. Sistema de fuentes. 2.* edicion. 1.* reimpresion. Ariel
Derecho. Editorial Ariel, Barcelona, 1989, pp. 11-23 y pp. 51-56 (= ahora en sus Obras Comple-
tas. Edicion y presentacion: Ramoén Punset Blanco, Francisco J. Bastida Freijedo y Joaquin Varela
Suanzes-Carpegna. Coordinacion: Ignacio Fernandez Sarasola. Universidad de Oviedo. Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Oviedo, 2010, pp. 803 ss.). Se trata por medio de este meca-
nismo de hacer real lo que propondra, tiempo después y en otro ambiente constitucional totalmen-
te distinto, H. Kelsen, la juridificacién total de lo politico, del poder, para que el Estado solamente
exista a través del Derecho y ésta sea su tinica realidad, la normativa. El Estado aparecera conden-
sado como orden ideal, de sentido y forma espiritual, como sistema normativo, cuyos problemas
esenciales son los referidos a la validez y produccién de un ordenamiento. Vid. H. KELSEN, El
Estado como integracion. Una controversia de principio. Estudio preliminar y traduccion de José
Antonio Garcia Amado. Coleccion Clasicos del Pensamiento, nim. 123. Editorial Tecnos, 1997,
pp. 44-45, y La Teoria Pura del Derecho. 4.* edicion. Colofén, México, 2000, pp. 78 ss. Este sen-
tido estd ausente parcialmente en Céadiz, en tanto en cuanto la Constitucion asume la fuerza vincu-
lante procedente de las antiguas Leyes Fundamentales que retoma en su articulado y que modifica
o reforma en algunos casos. Es norma suprema, pero dicha superioridad, afirmada con claridad en
los articulos 372, 373 y 374 de su propio texto, no deriva de nuevo de aquella mitificada soberania,
sino de la Historia decantada o destilada que estd en su base, pertinentemente depurada de excre-
cencias, vicios y abusos.

30 Como se ha dicho supra, y es leit-motiv de mi lectura gaditana, la Constitucién de Cadiz
combina, sobre fondo teoldgico de instituciones castellanas y algunos principios politico-constitu-

AHDE, tomo LXXXI, 2011



Un poder nuevo en el escenario constitucional: notas sobre el ejecutivo gaditano 289

cionales franceses e ingleses, leidos more hispanico, una sucesioén de conceptos nuevos, de inme-
diato envejecidos o situados falsamente en la Historia (por ende, distorsionados hasta hacerse
irreconocibles), y antiguos dispositivos institucionales que pasan al nuevo texto. Eso es, en resu-
men, la Constitucién. Como dijo Karl Marx en su dia, «la Constitucién de 1812 es reproduccién
de los antiguos fueros, pero leidos a la luz de la Revolucién Francesa y adaptados a las necesidades
de la sociedad moderna», en Espaiia Revolucionaria (1V). New York Daily Tribune, nim. 4.244, 24
de noviembre de 1854, en P. RiBas (ed.), Karl Marx y Friedrich Engels, Escritos sobre Espaiia.
Extractos de 1854. Coleccién Clasicos de la Cultura. Editorial Trotta. Fundacién de Investigacio-
nes Marxistas, Madrid, 1998, p. 136. No es en puridad plena y perfecta Constitucién desde esa
perspectiva moderna aludida supra. Faltan, como se vera ahora, los elementos esenciales para que
pudiera ser calificada como tal. Ni hay poder constituyente propiamente dicho, ni garantia de
derechos individuales (toda vez que esos derechos se depositan en el seno de la Nacion), ni real y
exacta division de poderes (mds que de forma aparente y como poderes distinguidos, mas no efec-
tivamente separados). Téngase en cuenta que esa ausencia de un poder constituyente, dada la
ausencia de una nocion moderna de Naci6n a la hora de configurar la soberania, es decir, una
comunidad de hombres libres, iguales e independientes, conduce a la afirmacién del triunfo de la
Constitucion histérica, bajo la forma de Leyes Fundamentales revisadas en el proceso gaditano,
durante el cual no se crea ninguna nueva norma constitucional en sentido estricto, sino que se
procede a una reformulacién de la antigua Constitucién, con piezas tomadas de los diversos terri-
torios hispdnicos, y a darles una nueva sistematizacion. La Historia, asf concebida, serd reputada
como el tnico y auténtico poder constituyente, el inico fondo comiin poderoso y autorizado donde
se es capaz de hallar los elementos esenciales de la comunidad politica y la estructuracion de sus
potestades. Si no hay Nacion plena, tampoco puede haber soberania plena, que se expresa por
medio de esa accion constituyente, la cual, obvia decirlo, no aparece por ninguna parte. Al faltar
ese elemento capital y en ausencia del rey, que sigue detentando ciertos residuos de soberania, las
Cortes no pueden dar un vuelco drastico a la tradicion, quedan desprovistas de su maxima capaci-
dad de decision al faltar el tradicional titular del poder soberano, y han de conformarse, como de
hecho hicieron, con una revisién y correccion de las normas ya vigentes, pero no con una cons-
truccion novedosa y revolucionaria del orden politico. Sobre este concepto de Constitucion histo-
rica, vid., por todos, J. VALLEJO, «Geografia constitucional ilustrada», en Historia, Instituciones,
Documentos, nim. 25 (1998) (= Homenaje al Profesor D. José Martinez Gijon), pp. 685-715;
«Estudio preliminar», en DUQUE DE ALMODOVAR, Constitucion de Inglaterra. Estudio preliminar,
transcripcion e indices por Jesus Vallejo. Coleccion Clasicos del Pensamiento Politico y Constitu-
cional Espafol. Boletin Oficial del Estado. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2000, pp. XIII-CXXVIII; y «De Sagrado Arcano a Constitucién esencial. Identificacion
histérica del derecho patrio», en P. FERNANDEZ ALBALADEJO (ed.), Los Borbones. Dinastia y
memoria de nacion en la Esparia del siglo xviil. (Actas del coloquio internacional celebrado en
Madrid, mayo de 2000). Marcial Pons. Casa de Velazquez, Madrid, 2002, pp. 425-484, y S. M.
CoroNas GONZALEZ, «En torno al concepto de Constitucién histérica espaiiola», en Notitia Vas-
coniae, num. 2 (2003), pp. 481-499, y «Nacién y Constitucion en el pensamiento juridico espaiiol
del siglo xvi», en C. CANTERLA (ed.), Nacion y Constitucion: de la llustracion al Liberalismo.
Universidad Pablo de Olavide. Sociedad Espafiola de Estudios del Siglo XVIII, Sevilla, 2006,
pp- 147-165. Acaso el mejor exponente de esta corriente de pensamiento fue G. M. DE JOVE-
LLANOS [Cfr. 1. FERNANDEZ SARASOLA, «Estado, Constitucién y forma de gobierno en Jovella-
nos», en Cuadernos de Estudio del Siglo XVIII, nim. 6-7 (1996-1997), pp. 77-118]. Pero no fue el
unico; de la Constitucion histérica hablan, por ejemplo, Leén DE ARROYAL [Cfr. Cartas Economi-
co-Politicas (Con la segunda parte inédita). Edicion, prologo y notas de José Cabo Gonzélez
Textos y Estudios del Siglo XVIII, nim. 1. Catedra Feijoo. Facultad de Filosofia y Letras. Univer-
sidad de Oviedo, Oviedo, 1971. Parte Segunda. Carta Primera, pp. 151-182, y Parte Segunda.
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cia, al margen de influencias y precedentes ideoldgicos, de los procesos revolu-
cionarios que tienen lugar en las antiguas colonias britdnicas (cuyo fruto nor-
mativo es la Constitucién de 1787, complementada con las primeras diez
enmiendas anadidas en 1791) y en Francia, con sus multiples registros constitu-
cionales (aunque aqui la Constitucién no llega a esa plenitud juridica y sélo
retiene para si una fuerza politica incuestionable). L.a combinacién de ambos
procesos auténticamente constituyentes en cuanto que fundadores de un orden
politico nuevo, crea una innovadora nocién de Constitucién y, con ella, todo un
Constitucionalismo moderno en contraposicion a la amplitud semdntica que la
voz, el nombre, el concepto, la idea presentaba en el Antiguo Régimen. Con ella
se designaba en esos viejos tiempos a la totalidad de la organizacion politica y
social de una determinada comunidad en su conjunto (el modo de ser politico,
tuviese esto plasmacion escrita o no, recogido en pluralidad de leyes, fueros,
costumbres, estilos, convenciones, usos y tradiciones del mas variado signo).
Hay una importante mutacion semantica que reduce amplitudes conceptuales,
pero, al mismo tiempo, concreta aspectos esenciales para ciudadanos y para los
mismos poderes’. Si el sustrato intelectual de ambas revoluciones es similar, si

Cartas Quinta y Sexta, pp. 225 ss., con su proyecto de Constitucién, y A. ELORZA, La ideologia
liberal, ed. cit., pp. 235 ss.] o Antonio DE CAPMANY [Cfr. F. J. FERNANDEZ DE LA CIGONA y E. CAN-
TERO NUNEZ, Antonio de Capmany (1742-1813). Pensamiento, obra historica, politica y juridica.
Fundacién Francisco Elias de Tejada y Erasmo Pércopo, Madrid, 1993, pp. 281 ss., y F. ETIENVRE,
«Nacién y constitucién en Antonio Capmany», en Nacion y Constitucion, ed. cit., pp. 265-275].
Tiempos después, dird un anénimo apologeta del texto constitucional que la Constitucién es la
Unica que nos puede salvar de la ruina, pero que es imperfecta «porque aunque contiene, y en ella
no se han olvidado ninguna de las leyes fundamentales, capaces de hacer venturosa no solo 4 la
nacion sino tambien 4 todo el género humano, le falta sin embargo resortes que la han de poner en
movimiento». Alude con este tltimo inciso a los Cédigos. Cfr. P. P. A., Discursos sobre la necesi-
dad y utilidades de la Constitucion espariiola, en que se ventilardn varias cuestiones curiosas, y
adaptables d las actuales circunstancias. Imprenta de Roldan, Valladolid, 1820. Discurso IL, p. 18.
Esta postura es la que manifestara el anciano Agustin de Argiielles en su obra crepuscular, cuyo
titulo es expresivo de lo que €l entendia que se habia realizado tiempo atrds: Examen Historico de
la Reforma Constitucional de Espaiia. Estudio preliminar de Miguel Artola. Cldsicos Asturianos
del Pensamiento Politico, nim. 12. Junta General del Principado de Asturias, Oviedo, 1999. 2 tomos.
Particularmente, tomo I, pp. 11 ss., y tomo II, capitulo VII, pp. 47 ss. Algo habia anticipado en sus
intervenciones en las Cortes (especialmente, ¢fr. DSCGE, num. 474. 20 de enero de 1812, pp. 2.666-
2.670) y en su correspondencia con Lord Holland [Vid. M. MORENO ALONSO, «Confesiones poli-
ticas de don Agustin de Argiielles», en REP (Nueva Epoca), nim. 54 (noviembre-diciembre,
1987), pp. 9-25]. También Quintana sigue idéntica linea, mas matizada, con la complicidad del
mismo noble inglés [Vid., del citado autor, «Principios politicos y razones personales para la refor-
ma del Estado en Espafa (1805-1840) (De la correspondencia inédita de M. J. Quintana con Lord
Holland)», en REP (Nueva Epoca), nim. 70 (octubre-diciembre, 1990), pp. 289-338]. Para combi-
nacién de antecedentes y desarrollos posteriores, vid. J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «La doctri-
na de la Constitucion historica» pp. 45 ss., y «La doctrina de la Constitucién histérica en Espafia»,
pp. 307 ss., ambos cits. supra, nota nim. 44.

31 Vid. Ch. H. McILWAIN, Constitucionalismo antiguo y moderno. Traduccién de Juan José
Solozabal Echavarria. Coleccion Estudios Constitucionales. Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1991; N. MATEUCCI, Organizacion del poder y libertad. Historia del constitucionalismo
moderno. Presentacion de Bartolomé Calvero. Traduccion de Francisco Javier Ansuategui Roig y
Manuel Martinez Neira. Coleccion Estructuras y Procesos. Serie Derecho. Editorial Trotta,
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el humus ideoldgico en que se plantan y crecen es andlogo, no obstante diferen-
tes estructuras sociales y coyunturas histdricas, el punto de llegada no lo es
precisamente por ese componente histdrico y social diverso del que se partia y
que hace decantar las doctrinas iusnaturalistas y racionalistas de una forma
diversa. Se asistird asi a dos versiones o visiones de la Constitucién en relacién
a derechos y poderes®.

Unos, los americanos, entenderan que los derechos, por ser naturales, ver-
dades evidentes por si mismas, no precisaban ser positivizados, ni plasmados
por escrito: pertenecian a la atmdsfera cultural, como un elemento indispensa-
ble para la vida, y todos eran conscientes de su existencia, sin que fuera necesa-
rio recordarlos; otros, los franceses, fieles rousseaunianos, entienden que tales
derechos y libertades solamente tenian sentido en el orden civil, nunca en el
natural, y, por tanto, habian de ser explicitados y recogidos por escrito, debian
pasar al nuevo estado politico pues solamente alli cobraban sentido, lo que
implicard un cierto cambio en su estatuto: se trata de derrotar al olvido, al des-
precio y al abuso, responsables dltimos de la erradicacién paulatina por parte
del despotismo de esas facultades de los hombres y de los ciudadanos. Unos,
los antiguos colonos ahora emancipados, ven la Constitucién como freno del
poder, como eminente garantia; otros, los galos, consideran que la soberania es
la fuente primera del orden politico, la palanca que trasladard la sociedad hacia
un mundo mejor, el auténtico poder con mayusculas, y no puede ni debe ser
acantonada en un texto escrito eventual que, a lo sumo, desempefiaba una fun-
cion de direccién politica y orientacion de gobernantes, de fijacion de destinos,
pero nada mds. Si la primera, la norteamericana, es, antes que nada, concebida
como un Frame of Government, como una Constitucion tutelar, un instrumento
de gobierno pensado por y para cercenar cualquier deriva despdtica del gober-
nante, atenta a precisar contenidos de poderes y, sobre todo, limites de los mis-
mos por la accién combinada de los restantes, presupuestos los derechos de los
ciudadanos en esa 6rbita de la naturaleza que no es obstaculizada por la socie-
dad constituida (para lo cual se realiza una interpretacién de las division de
poderes que conduce a la articulacién de mecanismos de control, restriccion y
equilibrio reciprocos entre aquellos, checks and balances, al establecimiento de
lugares o zonas comunes donde se impone la necesaria colaboracidn, sin que
esto presuponga mengua alguna de sus competencias o de sus funciones: los

Madrid, 1998; M. FIoRAVANTI, Constitucion. De la Antigiiedad a nuestros dias. Traduccion
de Manuel Martinez Neira. Coleccion Estructuras y Procesos. Serie Derecho. Editorial Trotta,
Madrid, 2001; H. MONHAUPT y D. GrimM, Verfassung. Zur Geschichte des Begriffs von der Antike
bis zur Gegenwart. Zwei Studien. 2.* edicion. Schriften zur Verfassungsgeschichte, nim. 47.
Duncker & Humblot, Berlin, 2002; S. MuNoz MacHADO, Constitucion. Tustel, Madrid, 2004, y R.
L. BLANCO VALDES, La construccion de la libertad. Apuntes para una historia del constituciona-
lismo europeo. Alianza Editorial, Madrid, 2010.

52 Vid. el trabajo cldsico de R. H. S. CROSSMAN, Biografia del Estado Moderno. 2.* reimpre-
sion. Coleccion Popular, nim. 63. Fondo de Cultura Econdémica, México, 1981, y el exquisito
ensayo de R. L. BLANCO VALDES, El valor de la Constitucion. Separacion de poderes, supremacia
de la ley y control de constitucionalidad en los origenes del Estado liberal. 2.* edicién. Alianza
Editorial, Madrid, 2006.
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poderes son como vasos comunicantes), en el caso francés, por el contrario, la
solucidn parece ser otra radicalmente opuesta: la Constitucién es un documento
politico y con fuerza en este orden exclusivamente, que recoge lo que en un
momento concreto otorgd y decidi6 la soberania en orden a la construccién de
un futuro ansiado, una soberania convertida en poder constituyente, pero sin
que esto implique un legado inmutable para las generaciones sucesivas, inclui-
da la propia hacedora del texto. La soberania no puede reducirse a texto escrito:
ni queda petrificada, ni queda inmovilizada, sino que sigue en constante movi-
miento y con plena libertad de decisién. En el modelo americano, ese poder
constituyente queda solidificado en un texto escrito que opera como norma
superior (en lo formal y en lo material) en relacién con todos los poderes cons-
tituidos (poder constituyente equivale a Constitucién en estado puro), mientras
que, en el modelo europeo, el poder constituyente no es visto asi y queda resi-
denciado en una suerte de soberania perpetua, en ebullicién perenne, continua-
mente activada que no tiene ninguna suerte de restriccion a su actividad politi-
ca, esto es, que puede decidir el orden que se quiera cuantas veces lo desee y
como lo estime oportuno. La soberania triunfa como poder constituyente en
continuo ejercicio, por encima de cualquier limite formal o de cualquier texto.
Es tan absolutamente libre que puede mostrarse y activarse en cualquier
momento y cambiar cualquier particula constitucional, de cualquier clase que
sea. Nucleada en torno a la idea de Nacidon y de Ley, Francia alumbra una com-
pleta lista de derechos del hombre y del ciudadano, paso previo para hablar a
partir de ahi de nuevas instituciones y poderes en sus relaciones con los ciuda-
danos>. El ciudadano que forma la Nacién toma la iniciativa y se ubica en una
primera posicién de preeminencia, auspiciado por un respeto reverencial a la
ley, valor en si mismo e instrumento para activar todos los derechos y libertades
referidos, en tanto en cuanto es el recipiente donde se armonizan esa Nacién
recién constituida, la soberania que acompaiia a la anterior y la igualdad formal
predicable de todo individuo en oposicién de las listas de privilegios. La pro-
puesta francesa, en el orden de los poderes, es mas dréstica al concebir cada uno
de aquellos como una suerte de compartimento estanco y no como vasos comu-
nicantes, lo que lleva a excluir la posible cooperacién en las funciones referi-
das, marcado ademds por una indiscutible preponderancia del legislativo, donde
queda depositada la soberania temporalmente, donde esta la Nacion y de donde
surge la ley. Cada poder ejercita la funcién que se le ha encomendado de forma
exclusiva y excluyente, y no puede interferir en el normal desempefio de sus
vecinos. Quedan excluidos de raiz la cooperacién o las zonas comunes, los con-
troles y los equilibrios. Cada poder desarrolla la pieza de la soberania que le ha
tocado activar en funcién de lo que dice la ley, suprema rectora, y sin injeren-
cias de ninguna clase*.

53 Para esta nueva fundamentacion de lo publico, vid. E. GARCIA DE ENTERRIA, La lengua

de los derechos. La formacion del Derecho Piiblico europeo tras la Revolucion Francesa. Civitas
Ediciones, Madrid, 2001.

34 Para los modelos constitucionales en conflicto, en relacién a la determinacion bésica de
los derechos y libertades, vid. M. FIORAVANTI, Los derechos fundamentales. Apuntes de historia
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Es precisamente en Francia donde se formula una definicién del fondo, sus-
tancial o material, de la Constitucion, una definicién en funcion de contenidos
y no de externalidades, que se convirtié de alguna manera en el mecanismo de
validacion de tal categoria normativa de cara a futuras realizaciones. Es la ima-
gen donde se veran reflejados textos posteriores, donde se buscardn modelos y
emulaciones. La Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano, del
mes de agosto de 1789, luego incorporada como predmbulo a la monérquica
Constitucion de 1791, proclamaba en su articulo 16 que eran dos los elementos
determinantes para hablar con propiedad de una Constitucién, de un modo o al
estilo moderno: garantia de los derechos y separacién de los poderes®. El orden
de los elementos no era arbitrario o neutral, ni tampoco baladi. Posefa una sig-
nificacién propia. Las piezas tenfan una posicién muy concreta y deliberada.
Demostraba el convencimiento del poder soberano de que en el nuevo escenario
el hombre, sus derechos y sus libertades, ocupaban el primer puesto, eran los
elementos esenciales que fundaban el orden y debian, por ello, ser citados en
primer lugar. Primero, pues, derechos sujetos, personas, sin corporaciones
mediatizadoras; después, mas adelante y en funcién de defensa de los anterio-
res, llegaban las instituciones, los poderes, la fuerza. El poder constituyente no
admitia otra 16gica que ésta. La sociedad la creaban y construian los individuos,
luego eran ellos mismos los que se encargaban asimismo de dar forma a los
necesarios e implacables poderes. El esquema légico implementado llevaba,
por ende, desde la primera declaracién o reconocimiento de derechos y liberta-
des (que no su creacion porque no se podia crear algo que ya existia) hasta la
suprema garantia de los mismos (su defensa, su tutela, su salvaguardia, dando
libertad para articular mecanismos a tales fines), para lo cual el vehiculo indis-
pensable parecia ser, en primer lugar, la separacion de los poderes, principal
mecanismo que oponia un freno claro al despotismo al fraccionar el poder uni-
forme en tres instancias independientes y restringir las tendencias opresoras de
cada uno de ellos. Todo poder tiende al infinito. Con su division, se trataba de
encauzar esta tendencia hacia la finitud, esto es, hacia la limitacién®. La Cons-
titucién moderna trata, en definitiva, de armonizar los intereses contrapuestos

de las constituciones. 4.* edicién. Presentacién de Clara Alvarez Alonso. Traduccién de Manuel
Martinez Neira. Coleccién Estructuras y Procesos. Serie Derecho. Editorial Trotta, Madrid, 2004,
pp. 55 ss.

55 El texto en Les Constitutions de la France depuis 1789. Présentation par Jacques Gode-
chot. Edition mise & jour. GF Flammarion, Paris, 1995, p. 35. Constitution de 1791. Déclaration
des droits de I’homme et du Citoyen du 26 aoiit 1789 (placée ensuite en téte de la Constitution de
1791). Articulo 16: «Toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la sépa-
ration des pouvoirs déterminée, n’a pas point de constitution». Una version en castellano en La
Revolucion francesa en sus textos. Estudio preliminar, traduccién y notas de Ana Martinez Aran-
c6n. Coleccion Clasicos del Pensamiento, niim. 66. Editorial Tecnos, 1989, p. 8.

36 Vid. B. CLAVERO, «Garantie des droits: emplazamiento histérico del enunciado constitu-
cional», en Enunciazione e giustiziabilita dei diritti fondamentali nelle carte costituzionali euro-
pee. Profili storici e comparatistici. Atti di un convegno in onore di Francisco Tomds y Valiente
(Messina, 15-16 marzo 1993). A cura di Andrea Romano. Universita degli Studi di Messina.
Facolta di Scienze Politiche. Serie Studi Storico Giuridici, nim. 2. Giuffre, Milano, 1994, pp.
19-39.
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de los dos grandes protagonistas juridicos de la Modernidad, el individuo con
su nueva subjetividad personalizada al mdximo, volcada sobre su ente fisico y
juridico, y el Estado con su nuevo poder restringido, supeditado al orden juridi-
co, pero sin que se llegue a una anulacién del mismo que lo haria prescindible.
Tal armonizacion se efectia colocando al individuo, como fundador de la socie-
dad y del propio Estado, en una posicién de preeminencia®. Pero lo hace desde
la perspectiva concreta de una exaltacion del ser humano que, preso por multi-
ples ataduras en el pasado, se somete a un proceso de emancipacion que le lleva
a constituir una nueva sociedad y un nuevo poder, y a dotar a ambos de una
norma mdxima que los regula y aprisiona. Dicha norma se articula sobre dos
presupuestos: lo primero que se tiene que contener en la misma, las primeras
palabras, deben ir dirigidas hacia los ciudadanos, no para reconocer derechos y
libertades (que, al ser naturales, se entienden ya poseidos, reconocidos y conso-
lidados, ya existentes y creados), sino para declarar erga omnes y garantizar
con idéntica amplitud esos derechos y libertades, esto es, asegurarlos para que
sean efectivos, se realicen, se respeten y se cumplan, y, en caso de contraven-
cidn, sean restaurados y reparados con las responsabilidades subsiguientes a
que todo eso pudiera dar lugar. La primera funcién del nuevo orden politico es
la asuncién de un rol protector activo de ese estatuto juridico singular de cada
individuo. No basta con reconocerlo; es preciso crear todas aquellas medidas
precisas para que se asegure el respeto, el desarrollo libre y la realizacién plena
del conglomerado de facultades subjetivas que se han depositado en cada perso-
na por el mero hecho de serlo. Se supera la condicién de sibdito o de vasallo; se
erradica la servidumbre politica en un sentido amplio. Al mismo tiempo, ese
individuo abandona la corporacion, estamento o grupo social al que tradicional-
mente pertenecia para ser nombrado €l mismo sujeto pleno de derechos y de
deberes, de forma directa y sin la mediacién de ningtin cuerpo intermedio. Para
que esto se pudiese llevar a cabo era precisa una primera medida que es la que
refleja el inciso siguiente del mencionado articulo 16: la separacién de los
poderes. Es el mecanismo originario en que de inmediato se piensa para alcan-
zar el primer fin propuesto. Solamente con ese presupuesto organico o institu-
cional, el primer inciso podria ser realizado. Los derechos se garantizan, en
primer lugar, por medio de un fraccionamiento del poder, de un poder que no es
absoluto y que no es incontrolado, sino que tiene su razén de ser en la reivindi-
cacion del estatuto juridico de ese ciudadano que queda situado por encima de
las fuerzas publicas. Los poderes se separan para asegurar derechos y no al
revés. Ahi estd la clave del éxito constitucional porque ese fraccionamiento es
el que neutraliza cualquier deriva despdtica, siempre guiados por el papel salvi-
fico y redentor que se otorga a la ley en el nuevo disefio politico-juridico, y con
la frontera inviolable que supondran derechos y libertades®.

7 Vid. P. Grossl, «Modernita politica e ordine giuridico», en QF, nim. 27 (1998),

pp. 13-39.
58 Para separacién o divisién de poderes, hay abundante bibliograffa, incluso curiosas visio-
nes retrospectivas, como la que muestra J. ALVARADO PLANAS, De la ideologia trifuncional a la
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Son muchos los autores que se pueden traer a colacién como responsables
de la presentacion de este principio politico-constitucional de alcance indiscuti-
ble y realizacién heterogénea, pero un triplete esencial sobre el que hay coinci-
dencia, cuando no unanimidad, es el que conforman Locke, Montesquieu y
Rousseau®, no obstante la circunstancias diferentes en que escriben sus respec-
tivas obras, la difusién de las mismas, los efectos perseguidos en cuanto a la
organizacién del poder, los resultados reales alcanzados y el tono especial que
tiene cada una de ellas. Todos son tedricos, algunos incluso dogmaticos cerri-
les, y presentan planteamientos y lecturas diferentes, lo que no impide su
extraordinaria divulgacion por Europa y la conversion de su doctrina en topico
politico. El problema de éste, como el de todos los topicos, es que su realiza-
cion efectiva admite graduaciones y matices, no es instantdnea y se difunde de
un modo irregular y particularizado. John Locke se refiere a la Inglaterra que
esta viviendo o va a vivir la Revolucion Gloriosa de 1688, tras el dramatico

separacion de poderes. Universidad Nacional de Educacién a Distancia, Madrid, 1993, sobre
todo, en las dos primeras partes. A modo de ejemplo y sin dnimo de exhaustividad, vid. M. GAR-
CIA-PELAYO, Derecho constitucional comparado. 5.* edicién. Manuales de la Revista de Occiden-
te. Revista de Occidente, Madrid, 1959, pp. 154 ss. (= Obras Completas. Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1991. Tomo I, pp. 223 ss.); M. DUVERGER, Instituciones politicas y
derecho constitucional. Pr6logo de Pablo Lucas Verdd. Traduccion de Jests Ferrero. Publicacio-
nes del Seminario de Derecho Politico de la Universidad de Barcelona bajo la direccion del profe-
sor Jiménez de Parga, nim. 6. Ediciones Ariel, Caracas-Barcelona, 1962, pp. 179 ss.; M. J. C.
VILE, Constitutionalism and the Separation of Powers. Clarendon Press, Oxford, 1967 (= Consti-
tucionalismo y separacion de poderes. Presentacién de Joaquin Varela Suanzes-Carpegna. Colec-
cion Estudios Constitucionales. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2007);
M. TROPER, La séparation des pouvoirs et I’histoire constitutionelle franc¢aise. Préface de Charles
Eisenmann. Bibliothéque Constitutionnelle et de Science Politique. Tomo XLVIII. R. Pichon et R.
Durand-Auzias Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1973; G. SILVESTRI, La
separazione dei poteri. I. Pubblicazioni dell’Istituto di Scienze Giuridiche, Economiche, Politiche
e Sociali della Universita di Messina, nim. 116. Giuffre, Milano, 1979; J. A. GONZALEZ CASANO-
VA, Teoria del Estado y Derecho Constitucional. 3.* edicion revisada. Vicens Universidad, Barce-
lona, 1984, pp. 216 ss.; J. F. MERINO MERCHAN, M. PEREZ-UGENA COROMINA y J. M. VERA
SANTOS, Lecciones de Derecho Constitucional. 1.* reimpresion. Editorial Tecnos, Madrid, 1997,
pp- 37 ss.; D. LOPEZ GARRIDO, M. F. MAssO GARROTE y L. PEGORARO (dirs.), Nuevo Derecho
constitucional comparado. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2000, pp. 207 ss.; M. ARTOLA, Constitu-
cionalismo en la historia. Editorial Critica, Barcelona, 2005, pp. 104 ss., y B. CLAVERO, El Orden
de los Poderes. Historias Constituyentes de la Trinidad Constitucional. Coleccién Estructuras y
Procesos. Serie Derecho. Editorial Trotta, Madrid, 2007.

3 Para cada uno de los tres autores, vid. las paginas que respectivamente les dedican A.
TRUYOL Y SERRA, Historia de la Filosofia del Derecho 'y del Estado, ed. cit., nota nim. 2, pp. 250-
255, pp- 292-299, y pp. 344-358; J. M. RODRIGUEZ PANIAGUA, Historia del Pensamiento Juridico.
I. De Herdclito a la Revolucion francesa. 8. edicion. Universidad Complutense. Facultad de Dere-
cho. Seccién de Publicaciones, Madrid, 1996, pp. 163-172, pp. 199-223 y pp. 247-258; C. ALvA-
REZ ALONSO, Lecciones de Historia del Constitucionalismo. Marcial Pons, Madrid, 1999, pp. 109-
114, pp. 143-146 y pp. 156-161; G. H. SABINE, Historia de la Teoria Politica. Revisada por
Thomas Landon Thorson. Traduccion de Vicente Herrero. 3.* edicién en espafiol corregida y
aumentada. 6. reimpresion. Seccién de Obras de Politica y Derecho. Fondo de Cultura Economi-
ca, Madrid, 2002, pp. 402-415, pp. 422-430 y pp. 439-454; y J. TOUCHARD, Historia de las ideas
politicas. 6.* edicion. Coleccion Ciencias Sociales. Serie de Ciencia Politica. Editorial Tecnos,
Madrid, 2006, pp. 292-295, pp. 305-311 y pp. 326-333.
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experimento republicano cromwelliano y la fallida restauracién de los Estuar-
do, que ha significado la vuelta a la tiranfa y la negacién de las antiguas liberta-
des inglesas (incluida la religiosa o de conciencia). Sostiene, como refutacion a
Filmer, Hobbes y Hooker, la necesidad de un sistema politico armoénico y
moderado, de libertades naturales no transferidas al poder, liderado por el legis-
lativo (nunca poder absoluto, pero si preeminente) y acompafado por el ejecu-
tivo y el federativo, asi como el excepcional poder de prerrogativa que corres-
ponde al rey. El judicial queda subsumido entre los dos primeros por la especial
conformacién que tiene en el Common Law, donde el peso de la costumbre
tradicional sigue notandose y la labor del juez se aproxima més a la de un gene-
rador de derechos que a la de un simple declarador de los mismos. El gobierno
existe en funcidn de los ciudadanos y el poder adquiere solamente sentido en
relacién a aquellos y a la defensa de sus derechos esenciales, tales como la vida,
la libertad y, sobre todo, la propiedad®. El Barén de la Brede se mueve en otros
parametros: desarrolla su obra una reflexion historica sobre la esencia de las
leyes, sus caracteres y elementos, bases y realizaciones, asi como sobre las diver-
sas formas de gobierno y sus fundamentos. Desemboca tras esos postulados en
el modelo de moderacién por antonomasia, contribuyendo a que surja el mito:
esa leyenda politica, después difundida por toda Europa, nos lleva a Inglaterra y
a su Constitucién descrita desde una Optica continental, con un resultado diver-
so al de Locke, pero haciendo siempre hincapié en esa necesidad de la separa-
cién como cauce para conseguir el equilibrio y la moderacion no s6lo desde el
punto de vista politico, sino también social. El poder ha de limitarse y contro-
larse por medio del poder mismo. No hay otra opcién. El pasado europeo asi lo
ha demostrado y no ha quedado otra solucién drastica que ese fraccionamien-
toS!. Son tres los poderes (legislativo, ejecutivo, judicial) y lo que debe primar
es la armonia entre todos ellos: un equilibrio politico al que se llega desde el
equilibrio social que debe reinar en la base de cada una de esas instancias. Se
separan funciones y 6rganos, pero no se detiene aqui la accidn de restriccion. A
lo orgénico y funcional, se le sumaria una divisién procedimental, de modos o
formas de actuacién: deliberacién reposada para el legislativo; simplicidad y
dinamismo para el ejecutivo; figuras procesales para el judicial®2. Montesquieu

%0 Vid. J. LocKE, Segundo Tratado sobre el Gobierno Civil. Un ensayo acerca del verdade-

ro origen, alcance y fin del Gobierno Civil. Traduccion, prélogo y notas de Carlos Mellizo. 5.*
reimpresion. Alianza Editorial, Madrid, 2008. Capitulo 11, §. 134-142, pp. 141 ss., para el legisla-
tivo; Capitulo 12, §. 143-148, pp. 151 ss., para el ejecutivo y el federativo; Capitulo 13, §. 149-
158, pp. 154 ss., para las relaciones entre los citados poderes; y Capitulo 15, §. 159-168, pp. 164
ss., para la prerrogativa regia. Sobre estas cuestiones, vid. las clarificadoras paginas de J. VARELA
SUANZES-CARPEGNA, «La soberania en la doctrina britdnica (De Bracton a Dicey)», en Funda-
mentos, num. 1 (1998) (= Soberania y Constitucion), pp. 87-165, especificamente, pp. 106-119.
Cfr. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes, ed. cit. Parte Segunda. Libro XI, Capitu-

lo VI, pp. 107-114. No obstante, como puso de relieve G. H. SABINE, Historia de la Teoria Politica,
ed. cit., p. 425, esa mitificacion no excluye ciertas criticas hacia Inglaterra que pueblan los prime-
ros diez libros de la obra citada. Para una lectura de Montesquieu, vid. R. L. BLANCO VALDES, El
valor de la Constitucion, ed. cit., pp. 69-96.

%2 Cfr. L. SANCHEZ AGESTA, «Divisién de poderes y poder de autoridad del Derecho», en
REDC. Afio 9, nim. 25 (enero-abril, 1989), p. 13.
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asigna funciones diversas a 6rganos diversos, cuya extraccion social también lo
es, de un modo racional, de suerte tal que ninguno de los poderes interfiera en
el otro, salvo cuando se infrinjan los limites precisos de accién. Debe primar la
coordinacidn, la vigilancia reciproca, los frenos y los contrapesos, una vez esta-
tuida la divisién. La razén de ser de los poderes es ordenar por si mismos y
corregir lo ordenado por otro, con posibilidad mdxima de anular decisiones, en
defensa siempre de la libertad politica, el auténtico protagonista de su relato, el
valladar inexpugnable y la pieza més codiciada por el gran rival al que se trata
de embridar: ese poder al que se mira con recelo, desconfianza y cierto temor.
Los reciprocos controles son la garantia de la estabilidad®®. Completa esta tria-
da, Jean Jacques Rousseau quien, por su parte, sacrifica la divisién en provecho
de la voluntad general, esa entidad absorbente y compleja, dotada de un poder
absoluto y personalidad propia, que actia la soberania, y deja al gobierno, al
ejecutivo, en manos y bajo el control del legislativo como mecénico ejecutor de
sus designios, disefiando asi un modelo de corte y factura asamblearia que ten-
drda mucho predicamento en la practica de la Revolucion francesa y en los pri-
meros afios de las Cortes gaditanas®.

Tres poderes aparecen en el escenario constitucional, pero no tres poderes
iguales (dos solamente en el caso de Rousseau). La divisién o separacién trae
consigo asimismo jerarquia por su propia esencia. El legislador ocupa posicién
de preeminencia porque es la primera instancia creadora, la que define el siste-
ma, lo desarrolla, lo impulsa. Crea el instrumento, la ley, que marca el terreno
de juego que corresponde a cada uno de los restantes poderes, una ley entendida
como fruto de la voluntad soberana con perfiles nuevos (abstracta, general, vin-
culante, no dispensable, etc.). Quien crea la ley, manda; los restantes sujetos, la
ejecutan y la obedecen. Implicitamente se afirma una desigualdad 16gica y jus-
tificada de pleno. El legislativo hace la ley; el ejecutivo la lleva a la prictica, la
ejecuta, cualquiera que sea el significado de este verbo; y el judicial la interpre-
ta ciegamente para resolver conflictos entre particulares, siendo en cierta forma,
un poder nulo ;Qué ha de hacer cada poder? ; Qué significado corresponde a los
verbos que designan sus funciones? La cosa estaba clara desde el punto de vista
tedrico. Oigamos a Montesquieu. El legislativo debia hacer leyes, pero leyes
desde una perspectiva novedosa en cuanto a su conformacion intrinseca, en el

9 Cfr. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes, ed. cit. Parte Segunda, Libro XI, Capitulo

VI, p. 110, confiere al ejecutivo el poder de impedir (derecho de anular una resolucién tomada por
otro) y a las dos cdmaras, la hereditaria y la popular, el poder de estatuir (derecho de ordenar por si
mismo o de corregir lo que ha sido ordenado por otro). Cfr. M. GARCIA-PELAYO, «La divisién de
poderes y su control jurisdiccional»; en RDP, nim. 18-19 (verano-otoilo, 1983), pp. 7-9, y voz
«Divisién de Poderes», en J. J. GONZALEZ ENCINAR (dir.), Diccionario del sistema politio
espaiiol. Akal Diccionarios, nim. 2. Serie Diccionarios de Politica. Akal Editor, Madrid,
1984, pp. 228-239 (= en Obras Completas, ed. cit., tomo 111, pp. 2.931-2.945).

% Vid. J. J. ROUSSEAU, El contrato social o Principios de Derecho politico. Estudio prelimi-
nar y traduccién de Maria José Villaverde. Coleccion Clasicos del Pensamiento, nim. 54. Editorial
Tecnos, Madrid, 1988. Libro III, Capitulo I, pp. 55 ss., donde se muestra la absoluta dependencia
del gobierno, mandatario y ejecutor de la voluntad general, respecto del poder legislativo que encar-
na aquélla. Vid. al respecto M. BONACHELA, «Comentarios sobre el principio de separacién de
poderes en J. J. Rousseau»; en REP (Nueva Epoca), nim. 28 (julio-agosto, 1982), pp. 75-123.
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sentido de normas generales y abstractas, fruto de la voluntad de ese ente que
encarnaba la voluntad de la Nacion, esto es, la soberania: «Por el poder legisla-
tivo, el principe o el magistrado, promulga leyes para cierto tiempo o para
siempre, y enmienda o deroga las existentes»%. El judicial debia juzgar sola-
mente; es quien «castiga los delitos o juzga las diferencias entre particula-
res»®, es decir, aplicar de forma mecédnica a los diversos conflictos la ley y
eludir cualquier accién creadora, interpretativa, distorsionadora o manipuladora
del texto legal, siendo un poder nulo porque no llegaba a constituirse como
poder auténtico, sino como vasallo de la ley misma®’. Quedaba el ejecutivo del
cual se decia que debia ejecutar la ley, sin precisar en qué consistia tal misién o
como debia llevarse a cabo. Poco mds se afiadia a tales funciones. Se creaba con
ello un enigma y se procederia entonces a rellenar el apartado competencial de
este nuevo poder vislumbrado, aunque también con diferencias. El desarrollo
de este principio de la separacidn, su recepcion en los principales cuerpos cons-
titucionales, la paulatina especializacion y toma de conciencia de cada poder
respecto de su dmbito especifico de accidn, entre otros factores, permitiran afir-
mar a lo largo del siglo x1x la completa diferenciacién de funciones que se tra-
ducird en la practica en una diferenciacion de acciones juridicas®®. Pero eso nos
desvia de la temdtica de este trabajo. Volvamos al hilo conductor, volvamos al
campo de accion del ejecutivo para clarificar un poco su actividad.

Ahora bien, la duda, que ya se ha planteado en paginas anteriores, es la
siguiente: admitiendo la necesidad de la division de poderes y su importancia
para racionalizar el aparato publico y restringir un poder ilimitado, y asumiendo
que se sabia lo que era legislar (un poder real y auténtico que basculaba alrede-
dor de la ley) y lo que era juzgar (un aparente poder que era en realidad simple
técnica aplicativa, como se ha visto: boca que decia las palabras de la ley sin
alterarla lo mds minimo) o, cuando menos, los pasos que debian darse para arti-
cular tales funciones siguiendo los ejemplos de los autores citados, ;qué suce-
dia con el poder restante, con ese ejecutivo de caracteres inciertos y sombrio
futuro? ;Qué significaban gobernar y gobierno? ;Qué significaban ejecutar y

% Cfr. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes, ed. cit., Parte Segunda, Libro XI, Capitu-

lo VI, p. 107.

60 Cfr. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes, ed. cit., Parte Segunda, Libro XI, Capitu-
lo VI, p. 107.

57 Cfr. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes, ed. cit., Parte Segunda, Libro XI, Capitu-
lo VI, pp. 108 y 110. EI poder de juzgar, que no debe estar en manos de un Senado permanente, sino
de personas del pueblo nombrados por tiempo determinando, se acaba por hacer invisible y nulo al
no estar ligado a estado o profesion alguna. Se consigue asi su ocultacion: el objetivo puntual es
que se tema a la magistratura como institucion y no al magistrado individualmente considerado.
De ahi, se infiere, en ob. cit., p. 112, la famosa frase que sintetiza la opinién del noble bordelés
sobre el judicial y sobre su limitada funcién: «Los jueces de la nacién no son, como hemos dicho,
mas que el instrumento que pronuncia las palabras de la ley, seres inanimados que no pueden
moderar ni la fuerza ni el rigor de las leyes».

Ley, sentencia y acto serfan las tres formas predominantes de manifestacion del poder
publico desde comienzos del siglo x1x hasta nuestra actualidad, conforme a lo expuesto por L.
ManNNoORI y B. SorpI, «Justicia y Administracion», en El Estado moderno en Europa. Institucio-
nes 'y derecho. Edicion de Maurizio Fioravanti. Traduccién de Manuel Martinez Neira. Coleccion
Estructuras y Procesos. Serie Derecho. Editorial Trotta, Madrid, 2004, p. 65.
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ejecutivo? Volvamos a nuestros autores para ver si clarifican algo estos plantea-
mientos. Locke ofrece un primer perfil: ejecucién es aplicacion de las leyes en
las relaciones internas o externas, realizacion efectiva de las mismas en el orden
interno y externo®, dejando al margen el poder extraordinario de prerrogativa,
que se asimilaria a la gracia y que se deposita en manos del ejecutivo’. Montes-
quieu elude, en un primer momento, cualquier referencia a la ejecucién de las
leyes, que parece quedar subsumida en la érbita del legislativo. Las atribuciones
de ese poder ejecutivo «en asuntos que dependen del derecho de gentes» van
desde la disposicion de la guerra y de la paz, o el envio y recepcién de embaja-
dores, hasta el establecimiento de la seguridad y la prevencién de invasiones, asi
como la de «ejecutar las resoluciones piiblicas». Si el legislativo es la voluntad
general, el ejecutivo lleva a la practica dicha voluntad. Es un poder eminente-
mente protector de la comunidad, que no estd supeditado a la direccion que
marca el legislativo porque sus frenos vienen dados por la naturaleza al ocupar-
se de cosas momentdneas, aunque se reconoce a aquél una facultad de examinar
como son cumplidas las leyes por €l promulgadas. Ha de estar en manos del
monarca, como garantia de una mejor y mas rapida administracion, cuya perso-
na es inviolable, sagrada, no asf la de sus consejeros. El ejecutivo debe respetar
siempre el margen de accion del legislativo, aun reconociéndole un derecho de
veto, y operar a posteriori, especialmente en sede de impuestos y de organiza-
cidén de los ejércitos, que precisan de disposiciones normativas anuales a partir
de las cuales se determinan las competencias del primero’'. Més estrecha es esta
vinculacidén en el modelo de Rousseau, puesto que no se disefia un campo pro-
picio y singular de accién ejecutiva, sino que su sustantividad se reduce a la
aplicacion estricta, rigurosa e inapelable de las decisiones de la voluntad gene-
ral y al mantenimiento de la libertad para lo que aparece apoderado de fuerza
publica. De ahf la diferencia sustancial que se establece entre actos de soberania
y actos de magistratura’. Estas dos ultimas atribuciones serdn relevantes porque

% Sin entrar a valorar quién ha de desempenar esos poderes, cuestién de la que se ocupan

también nuestros autores, centrémonos en la definicién del contenido: para Locke, el ejecutivo es
el encargado de la puesta en practica de esas leyes y de la aplicacion de las mismas. Ha de ser un
poder separado del legislativo, pero, sobre todo, ha de ser siempre activo, constante y duradero,
ininterrumpido (Cfr. Segundo Tratado, ed. cit., Capitulo. 12, §. 144, p. 152). Al poder federativo,
que puede estar residenciado sin mayores problemas en un mismo titular, le competen las cuestio-
nes de guerra y paz, establecer ligas y alianzas, y tratos con todas las personas y comunidades de
fuera del Estado (Cfr. Segundo Tratado, ed. cit., Capitulo 12, §. 146, p. 152). En resumidas cuen-
tas, el ejecutivo se encarga de la ejecucion de las leyes municipales de la comunidad dentro de ella
y en relacion a las partes que la componen, mientras que el federativo se ocupa de la seguridad e
interés en los asuntos internacionales (Cfr. Segundo Tratado, ed. cit., Capitulo 12, §. 147, p. 153).

70 Cfr. LOCKE, Segundo Tratado, ed. cit., Capitulo 14, §. 159-160, pp. 164-165, previsto
para los casos que no ha contemplado el legislador, ni tampoco el ejecutor, para supuestos de len-
titud o de extremo rigor inflexible. Se trata de un poder basado en la discrecién destinado a apli-
carse de acuerdo con el bien y el beneficio del pueblo, un «poder de actuar a discrecién para el
bien ptblico, sin hacerlo conforme a lo prescrito por la ley, y atin contra ella en ciertos casos».

71 Cfr. MONTESQUIEU, Del Espiritu de las Leyes, ed. cit. Parte Segunda, Libro XI, Capitu-
loVI,fp. 107-108 y 111-113.

7 Cfr.J. J. ROUSSEAU, El contrato social, ed. cit., Libro III, Capitulo I, pp. 56-57: «(...) el
poder ejecutivo no puede corresponder a la generalidad, en tanto que legisladora o soberana, ya que
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el ejecutivo aparecerd configurado en nuestro primer constitucionalismo de
acuerdo con esa pauta: un papel politicamente pasivo de conservacion del
orden, la paz y la seguridad por medio de la fuerza publica, y asimismo un
papel juridicamente pasivo, derivado de la vinculacién con clara subordinacién
absoluta al legislativo hasta el punto de fundirse con €l y convertirse en una
suerte de apéndice sin capacidad propia (y también viceversa), lo cual permite
impugnar de forma clara la propia construcciéon de una primigenia divisién de
poderes, que se queda en una simple distincién de los mismos, incapaz de ir
mads alld, de profundizar en sus esencias respectivas. Nada resta en ese disefio
para una funcién de gobernar, esto es, de direccidn, impulso, accién propia,
evaluacion o coordinacién, que queda en manos del omnipotente legislativo’.
Anulado el judicial, ejecutivo y legislativo parecen acabar por configurar un
mismo e idéntico poder que ya no habla por medio de la jurisdiccidn, sino por
medio de un elemento que estaba ya prefigurado durante el absolutismo y que
ahora se convierte en vehiculo usual de expresion: la legislacién entendida
como creacién de normas nuevas en un escenario politico igualmente nuevo.
Eso es lo que va a ocurrir en Cadiz y en su Constitucion: la eclosién de un pode-
roso legislativo (no necesariamente acompafado de una ley igualmente podero-
sa) al que se sujeta y somete un ejecutivo ampliamente capacitado por su direc-
ta relacion con el anterior, compartiendo plano y dimensiones hasta la casi
confusion de sus funciones de tipo constitucional™.

4. CANONII: EJECUTIVO, GOBIERNO Y PODER
EN EL ANTIGUO REGIMEN

Tras este excursus sobre la formulacion tedrica de la division de poderes y
sus recorridos consecuenciales alternativos que acaban, como se ha visto, en
una suerte de coordinacién de poderes, como queria Montesquieu, o en una

este poder ejecutivo consiste sélo en actos particulares que no incumben a la ley, ni por consiguiente
al soberano, cuyos actos todos no pueden ser sino leyes. Necesita, pues, la fuerza publica un agente
propio que la retna y la ponga en accidn, segtn directrices de la voluntad general, que sirva para la
comunicacién del Estado y del soberano, y que de algiin modo haga de la persona publica lo que hace
del hombre la unién del alma con el cuerpo (...) ;Qué es, pues, el gobierno? Un cuerpo intermedio
establecido entre los stbditos y el soberano para su mutua correspondencia, encargado de la ejecu-
cién de las leyes y del mantenimiento de la libertad, tanto civil como politica. Llamo, pues, gobierno,
o suprema administracién al ejercicio legitimo del poder ejecutivo y principe o magistrado, al hombre
o cuerpo encargado de esta administracion». Es, conforme a ob. cit., p. 59, «un nuevo cuerpo dentro
del Estado, distinto del pueblo y del soberano, e intermedio entre uno y otro; pero carece de voluntad
propia», de acuerdo con ob. cit., pp. 59-60, porque el Estado existe por si mismo y el Gobierno por
voluntad del Estado: «Asi, la voluntad dominante del principe no es, o no debe ser, mas que la volun-
tad general, es decir, la ley; su fuerza no es mas que la fuerza puiblica concentrada en él».

73 Vid. L. SANCHEZ AGESTA, «Poder ejecutivo y divisién de poderes», en REDC. Vol. 1,
nim. 3 (septiembre-diciembre, 1981), pp. 9-42.

Sobre el modelo gaditano, que en puridad no se pliega a ninguno de los modelos constitu-

cionales esbozados, vid. las sugerentes reflexiones de J. PORTILLO VALDES, «La historia del primer
constitucionalismo espafol. Proyecto de investigacion», en QF, nim. 24 (1995), pp. 303-373.
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unidad al estilo de Rousseau, capitaneados por la voluntad general, volvamos la
vista hacia la Peninsula Ibérica. En el ambito de nuestra Ilustracion, anteceden-
te inmediato del que serd nuestro primer constitucionalismo que perfila y cul-
mina aquélla, las cosas no estaban nada claras precisamente porque el poder era
algo tnico, uniforme, no partido, ni compartido, no obstante el reformismo cul-
tivado por los Borbones que habia provocado ciertas aperturas en cuanto a la
accion publica mds alld de los campos tradicionales (los intendentes son el
ejemplo arquetipico de esta dindmica estatal). Se conocia la obra de los pensa-
dores citados. Eso es indudable en el contexto de movilidad intelectual y ebulli-
cion de ideas que vivia Europa en esa época, apenas sujetada por el poder politico
y religioso. Cuestion diferente es si habia calado entre nuestra intelectualidad.
Parece que no era asi del todo. Esa trifuncionalidad constitucional o bien no era
contemplada ni por asomo, o cuando lo era, aparecia de un modo erréneo y
distorsionado’”. No obstante lo cual, hay algunos indicios que permiten vislum-
brar cierta recepcion ideoldgica. La voz «Gobierno» puede servirnos de hilo
conductor. Con ese término, se queria indicar, en primera instancia, la forma
politica concreta que una determinada sociedad habia adoptado, su régimen
definidor por medio del cual se habia conseguido la articulacién del poder, sig-
nificando el mismo Estado respecto del cual se estaba hablando. Gobierno,
como sucedia en las pdginas del anteriormente citado Semanario Patriético, era
el poder y la configuracion juridico-politica que éste habia adoptado con sus
valores basilares e instrumentos de accion. Aludia, en una linea continuada de
reflexion que nos remontaba al pensamiento grecorromano y a su reformula-
cion medieval y renacentista, a los principios y medios a través de los cuales era

75 Asi, T. M. FERNANDEZ DE MESA, Arte historica y legal, de conocer la fuerza, y uso de los

Drechos Nacional, y Romano en Esparia, y de interpretar aquel por este, y por el proprio origen.
Imprenta de la Viuda de Jer6nimo Conejos, Valencia, 1747, en concreto, aludo a la segunda parte,
formalmente hablando: Arte historica, y legal de interpretar el Drecho de Esparia, por el Romano,
y por el proprio origen. Libro 11, referido a los jueces y tribunales del Reino de Valencia y a sus
estilos, pp. 71 ss.; A. CORNEJO, Diccionario historico, y forense del derecho real de Espana. Por
D. Joachim Ibarra, Impresor de Camara de S. M., Madrid, 1779, voz «Gobernacién», p. 321; J.
FORNER, «Discurso sobre el modo de formar unas instituciones de derecho espafiol», en Obras de
Don Juan Pablo Forner, fiscal que fue del estinguido Consejo de Castilla, recogidas y ordenadas
por Don Luis Villanueva. Imprenta de la Amistad, Madrid, 1844. Parte Segunda, §. L., pp. 384-385
y §. 4., pp. 391-392, quien sitda el poder ejecutivo en manos del rey, actuado por jueces y tribuna-
les; P. J. PEREZ VALIENTE, Derecho Piiblico Hispano. Estudio preliminar de Pablo Ferndndez
Albaladejo. Traduccién del latin de Marfa de los Angeles Durédn Rivas. Coleccién Clésicos del
Pensamiento Politico y Constitucional Espaifiol. Boletin Oficial del Estado. Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2000. Libro I, Capitulo XII, pp. 156-161; y Capitulo XX, pp. 245-
253; y Libro II, Capitulo XX, pp. 416-434, presenta, como no podia ser de otra forma, una unidad
del poder del monarca soberano; y G. M. DE JOVELLANOS, «Dictamen sobre la concentracion del
ejecutivo (Sevilla, 6 de septiembre de 1809)»; y «Apéndices y notas a la Memoria de Don Gaspar
de Jovellanos», nim. V, XII, XV y XVII, en Obras Completas iniciadas por José Miguel Caso
Gonzdlez. Tomo XI. Escritos Politicos. Edicion critica, estudio preliminar, prélogo y notas de
Ignacio Ferndndez Sarasola. Coleccién de Autores Espafioles del Siglo X VIII, ndm. 22-XI. Ayun-
tamiento de Gijon. Instituto Feijoo de Estudios del Siglo XVIII. KRK Ediciones, Oviedo, 2006,
pp. 246-247, pp. 623 ss., pp. 685 ss., pp. 708 ss. y pp. 717 ss., respectivamente, aunque luego,
cfr. infra, mejorara sus conocimientos sobre el particular.
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posible conseguir la felicidad publica y en ese sentido lo hallamos en dos arti-
culos programéticos y preliminares de la Constitucién de Cadiz. En su Titulo I,
Capitulo III, el articulo 13 y el articulo 14, imbuidos de espiritu ilustrado, pero
certeros en cuanto al desarrollo y a la comprension de esta primera acepcion,
advierten lo que sigue: el Gobierno, el poder en suma que se encarna en el Esta-
do’, tiene como objeto la felicidad de la Nacién «puesto que el fin de toda
sociedad politica no es otro que el bien estar de los individuos que la compo-
nen», para lo cual se adoptaba como modelo la «monarquia moderada heredi-
taria»", forma politica que se entendia cumpliria a la perfeccion con esos
nobles propdsitos, al unificar en su enunciado el quién y el como del poder, que
aspiraba finalmente a un objetivo lejos de extremismos y proclamas radicales:
la moderacidn, la mesura, es decir, el equilibrio’.

Pero habia mds trazas que se referian al Gobierno y lo gubernativo, en un
sentido diverso al anterior, como realidades y conceptos més cercanos y tangi-
bles. Se debe transitar del poder, asi concebido en general, a la practica de ese
poder, a su realidad mas especifica. Gubernativo describe el poder concreto
ejercido para la gestion de asuntos propios dentro de un marco competencial
determinado, entendiendo que se trata de algo publico y ligado a los intereses
del gestor de la comunidad, cualquiera que sea su denominacién”. Es el poder
activo o dindmico. Si se parte de una idea clave ya esbozada, aquella que nos
indica que todo poder en el Antiguo Régimen es (o debe reconducirse a) la
iurisdictio, se debe concluir prima facie que no era posible en este contexto
hablar en puridad de una funcién gubernativa o ejecutiva como algo propio,
diferente y separado de las acciones jurisdiccionales disefiadas y llevadas a la
préctica por el poder en cualquiera de sus formas y por medio de cualquiera de

76 Aunque la Constitucién gaditana también habla de Estado para referirse al sistema inte-
rior publico, en varias acepciones que van desde el «buen gobierno y administracion del Estado»,
en el Preambulo y en el articulo 232; a los gastos del Estado, en el articulo 8; la seguridad del
Estado, en articulos 170, 172.11, 306 y 308; el servicio del Estado, en articulo 345, o la defensa
exterior e interior del Estado, en articulo 356.

77 Vid. T. FREIXES SANJUAN, «La Jefatura de Estado mondrquica», en REP (Nueva Epoca),
ndm. 73 (julio-septiembre, 1991), pp. 83-117.

8 Asi, manejan con soltura este campo semantico, Gobierno como poder, como Estado,
tanto el anénimo autor que se esconde tras las iniciales P. P. A., en sus Discursos sobre la necesi-
dad y utilidades de la Constitucion espariola, ed. cit., Discurso II, pp. 16 y 22-23, Discurso III,
pp- 25y 28; y Discurso XI, p. 126; como R. SALAS, Lecciones de Derecho Piiblico Constitucional.
Edicién y estudio preliminar de José Luis Bermejo Cabrero. Coleccién Clésicos del Constitucio-
nalismo Espafiol, nim. 2. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1982. Parte I, Leccion
XIII, pp. 92-96; Leccion XV, pp. 106-108; y Leccion X VI, pp. 109-115. Vid., a mayor abunda-
miento, M. C. SEOANE, El primer lenguaje constitucional espaiiol (Las Cortes de Cddiz). Prélogo
de Rafael Lapesa. Editorial Moneda y Crédito, Madrid, 1968, pp- 60-63 y p. 108, con leves alusio-
nes; y, mas completo, M.* T. GARCIA Gopoy, El léxico del primer constitucionalismo espaiiol y
mejicano (1810-1815). Publicaciones de la Cdtedra de Historia de la Lengua Espafiola. Series
Lexica, nim. IX. Universidad de Granada. Diputacion de Cadiz. Granada, 1999, pp. 45 ss., espe-
cialmente, pp. 194-197.

Por ejemplo, se halla asi en J. CANGA ARGUELLES, Diccionario de Hacienda con aplica-
cion a Esparia. 2.* edicion. Imprenta de Don Manuel Calero y Portocarrero, Madrid, 1833-1834.
Tomo I, voz «Gobierno del Estado», pp. 573-574.
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sus entidades o corporaciones delegadas. Hablar de poder en el Antiguo Régi-
men, ya se ha dicho, es hablar de jurisdiccion y viceversa: la jurisdiccién ha de
ser contemplada como la tnica expresion cumplida del poder, como su forma
mas depurada®. Nada hay fuera de ese amplio campo semantico en unos prime-
ros momentos iniciales. Lo acredité el Consejo de Regencia cuando, a los pocos
dias de su constitucién, elevd una memoria a las Cortes Generales y Extraordi-
narias, viniendo como se venia de una cosmovision diferente, donde se pregun-
taba qué era eso del poder ejecutivo, en qué consistia y cudles eran sus limites.
Porque en el universo mental de la larga época del Derecho Comiin, no compa-
recia poder de esa ribrica, ni con contenido especifico, ni con procedimiento ad
hoc. El poder aparecia como una masa informe. No habia sido disefiado de un
modo claro y nitido, sino gestado por acumulacién o agregacién de potestades.
No era fruto de una voluntad racionalizadora, sino que venia decantado por la
suma de instancias y atribuciones. Ni respondia a un plan global, ni presentaba
una variedad de registros para ser realizado. Su aspecto externo prototipico era
el jurisdiccional. Con esa jurisdiccion y por medio de la misma, el soberano
producia preceptos juridicos, generales o concretos, a partir y por derivacion de
otro orden juridico general y preexistente (o eso se crefa), por via interpretativa,
empleando la aequitas como fuente y medio. Lo probaban textos, glosas y
comentarios a los principales textos del Derecho Comtn. El Derecho, como
venia sucediendo desde tiempos medievales, era algo dado, estaba ya creado y
solamente precisaba ser descubierto, respetado y aplicado. Tal era la mision del
poder. No obstante lo cual, la Edad Moderna asiste a un proceso de fortaleci-
miento de esa soberania y de su titular que culminard en la gestacion, siempre
bajo moldes jurisdiccionales en el aspecto externo, de una actuacidon normativa
propia, auténticamente creativa, innovadora del orden juridico, que se traducira
en la aparicién de nuevas normas, creadas por la voluntad de un gobernante
absoluto o que pretendia serlo. Habia, pues, legislacion, subsumida en el campo
jurisdiccional, como actividad publica que se traducia en generacién normativa
puntual, sin perjuicio de que se ocultase bajo otros ropajes y vestiduras. El rey,
soberano absoluto, creaba Derecho y no simplemente lo declaraba. Otra cosa
era la presentacion de ese cuerpo normativo, su envoltorio y las reflexiones de
los juristas sobre el particular (una pieza mas del sistema, pero no la tinica, ni la
determinante). El poder hablaba por medio de formas procesales, siendo indife-
rente el asunto, materia o tematica principal que justificase aquella interven-

80 Ademds de la bibliografia sobre el particular citada supra, nota niim. 26, y con las mati-
zaciones apuntadas infra, que se referirdn a la necesidad de admitir una auténtica actividad creado-
ra del Derecho y no simplemente declarativa del mismo, como lo prueban, a modo de ejemplo, los
Decretos de Nueva Planta, vid. B. CLAVERO, «Beati Dictum: derecho de linaje, economia de fami-
lia y cultura de orden», en AHDE, nim. 63-64 (1993-1994), pp. 7-148; C. GARRIGA, «Orden juri-
dico y poder politico en el Antiguo Régimen», en Istor. Revista de Historia Internacional. Aio 1V,
nim. 16 (primavera del 2004) (= Historia y Derecho, Historia del Derecho), pp. 13-44 (= Cddiz,
1812. La Constitucion jurisdiccional, ed. cit., pp. 43-72), y P. CosTa, «La soberania en la cultura
politico-juridica medieval: imagenes y teorias», en Res Piiblica. Revista de filosofia politica. Aho
10, nim. 17 (2007) (= Las ideas politicas medievales), pp. 33-58.
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cién, asi como la especifica construccion del proceso mismo, es decir, fuese
éste mds o menos complejo, mds 0 menos sumario, mas o menos garantista, con
mds o menos tiempo para su formalizacién y determinacidn final. Se entendia
que todo era jurisdiccional y todo se adaptaba a esas formalidades precisas,
cualquiera que fuese la materia debatida. Descansaba el edificio politico en el
acto mismo de juzgar, ese acto por medio del cual el poder hablaba y pronun-
ciaba cudl era el Derecho, legislando o juzgando para las partes, ese acto que se
queria siempre justo y recto, de cardcter imperativo y directamente ejecutivo.
Debia nacer aquél con arreglo a un proceso metddico y reglado de reflexion,
fundamentado en la imparcialidad de quien tomaba la decisién (para que se
actuase siempre en atencion a los intereses de las partes implicadas y no en
beneficio propio, sin perjuicio del empleo de férmulas inquisitivas), con cita-
cion y contradiccién de argumentos, y basado en la inexistencia de una impug-
nacién en tiempo y forma (o bien en el agotamiento de las vias de impugnacién
concedidas y reconocidas), para dotar asf a la decision final de firmeza, hacerla
inatacable y, por ende, realizable de forma inminente. Con estos mimbres basi-
cos, lo que podia hacerse era aumentar o disminuir plazos, gradaciones deriva-
das de la naturaleza de las cosas, las materias o las personas, pero siempre con-
servando ese minimo esquema genérico referido pues era la garantia misma de
la Justicia material. El poder era el juzgar; todo poder era juez, por tanto, y ese
acto de juzgar con los perfiles aludidos presumia lo justo de la determinacion
final. Ese orden complejo, compuesto, pluralista, de multiples factores y ele-
mentos que lo forman y también lo conforman, ese orden corporativo, religioso
y teoldgico, societas mds que universitas, donde no comparecia el individuo,
sino en la medida en que se integraba en uno de los multiples cuerpos que lo
circundaban®!, trafa como consecuencia la ausencia de unidad y homogeneidad
en todos los sentidos de la accién publica. Cada cuerpo intermedio, coordinado
en las instancias supremas por el principe —que es garante superior de todo el
orden construido, lo que le da un status distinto— procedia a autoabastecerse en
atencion a sus necesidades concretas y las de cada uno de sus miembros, sin
que existiese una apetencia de bien comin mads alld de cada uno de los integran-
tes de cada corporacién. Funcidn inicial del poder es la conservacién del equili-
brio entre todos esos elementos complejos, la armonia entre los varios cuerpos
estamentales, y la forzosa intervencion alli donde fallasen los mecanismos de
composicién propios, no obstante asistir al avance imparable del soberano
absoluto que trastoca en cierta forma los esquemas disefiados y comienza a
tener un posicién activa, no solamente declarativa, es decir, una posicién de
accion deliberada, que traia consigo el eventual cambio y la posible alteracion

81 Aunque con una concepcién muy sui generis de la subjetividad, antigua y moderna, vid.

B. CLAVERO, «Almas y cuerpos, Sujetos del derecho en la Edad Moderna», en Studi in memoria di
Giovanni Tarello. Volume I. Saggi Storici. Annali della Facolta di Giurisprudenza di Genova.
Collana di Monografie, nim. 64. Giuffre, Milano, 1990, pp. 153-171. Vuelve sobre el mismo tema
en «Principio constitucional: el individuo en estado»; en Happy Constitution. Cultura y lengua
constitucionales. Coleccion Estructuras y Procesos. Serie Derecho. Editorial Trotta, Madrid, 1997,
pp. 11-40.
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de ese orden juridico. En el caso hispdnico, basta recordar el siglo xviir y la
politica borbdnica, sobre todo en los primeros afios. El rey resuelve los con-
flictos y lo hace como encarnacidn de la Justicia y como vicario de Dios en la
tierra, bien juzgando, id est, aplicando el Derecho ya dado, bien legislando,
vale decir, resolviendo de modo imperativo el conflicto dado a través de la
introduccién de nuevas normas que pasan a integrarse en el orden juridico
como una pieza mds; en la prictica, surgen o parecen surgir de modo excep-
cional, pero tedricamente el rey podia acudir a esas nuevas normas cuando lo
tuviese a bien y hacer de su voluntad ley porque formaban parte del propio
disefio politico®.

El rey aplica y repara el orden natural quebrado, sin perjuicio de que €l
mismo contribuya a reforzar, integrar o actualizar ese orden natural a través de
los poderes que le han sido conferidos. Porque €l mismo es parte de ese orden
natural y puede operar en su seno con ciertas limitaciones (pocas, la verdad sea
dicha) para perfeccionarlo, mutarlo, reemplazarlo por otro o erradicarlo de
modo drastico (pensemos, otra vez, en la Nueva Planta aragonesa, sin ir mas
lejos). El poder gustaba de actuar en cada caso concreto, aunque no siempre era
asi porque dependia de la voluntad de su titular. El proceso era la garantia de
ese modo de obrar con una equidad y un arbitrio que conferian elasticidad al
juego juridico para atender a las necesidades especificas de cada cual, a los
fines sociales y a las oportunidades politicas. En ocasiones, el monarca, en un
clima de excepcionalidad, se apartaba del orden juridico normal, ordinario o
cotidiano, para tomar decisiones que iban mas alld del Derecho y de la Justicia.
Eran su gracia y su merced las que hablaban, titulos amparados en su sola libe-
ralidad, sin que existiese deber alguno por parte del principe de adoptar decisio-
nes en uno u otro sentido, o del stibdito para exigirlas, que contribuian a refor-
zar el sistema en su conjunto, mostrando el juego de otros principios lejanos de
amor, piedad, clemencia o misericordia, que lo dotaban de una mayor entereza
y solidez.

Ahora bien, cierto es que al margen de la jurisdiccion, hallamos prefigura-
das algunas actividades que van mds alld de lo que se entiende propiamente por
iurisdictio en su acepcion etimoldgica (decir el Derecho, lo que supone resolver
conflictos en los que es preciso expresar juridicamente las posiciones de las
partes y confrontarlas). Al lado del aspecto jurisdiccional o contencioso, hay un
elemento que empieza a fraguarse en la Modernidad en relacién con otro dato
relevante que ha de ser tenido en cuenta para comprender el orden politico pre-
rrevolucionario. Radica en la figura maxima del rey, del monarca, del principe,
menospreciada por la vision jurisdiccional del orden politico, como auténtico
sujeto determinante de todo el orden, en un doble sentido: por su importancia

8 Vid., por todos, M. I. CABRERA BoscH, «El poder legislativo en la Espaa del siglo xvii

(1716-1808)», en La economia espariiola al final del Antiguo Régimen. 1V. Instituciones. Edicién e
introduccion de Miguel Artola. Alianza Editorial. Banco de Espana, Madrid, 1982, pp. 185-268,
y S. M. CoroNAS GONZALEZ, «La ley en la Espafia del siglo xvii», en AHDE, nim. 80 (2010),
pp. 183-242.
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capital sacralizada, siquiera simbdlicamente hablando, y porque, en efecto, lo
determina, esto es, lo define en todos y cada uno de sus rasgos, a través de su
legislacion, creada por medio de cauces procesales o jurisdiccionales, pero
efectivamente creada desde la nada y no como declaracion de érdenes trascen-
dentes previos y superiores, que también existen, pero que no agotaban, ni
mucho menos, el compendio juridico de cada reino y la actividad de gestion del
principe. El monarca es absoluto; por eso, desligado del Derecho, su voluntad
se puede positivizar en cualquier instante y estd colocado en un plano superior
al orden juridico mismo, que no rige para €l y sobre el que actida de forma libre
e ilimitada, como auténtico soberano que es. No toda accion del monarca es
necesariamente una labor creadora del Derecho. No habria estructura de poder
que soportase tal inflacién normativa, por lo demds, comtn hoy en dia (con las
consecuencias de todos conocidas). Las diversas piezas del orden juridico com-
plejo coexisten gracias a los malabarismos del monarca y de los juristas, tedri-
cos y practicos, que lo acompaiian, pero, sobre todo, gracias al primero por
cuanto que es el elemento fundador de todo el orden politico y juridico y no al
revés. Se argumentard que hay limites, juridicos (las Leyes Fundamentales) y
sociales (las corporaciones varias), pero tales limites proceden del campo tedri-
co, del discurso de juristas que casan mal con la realidad cotidiana que se vivian
alrededor de la Corte, o bien de la exacerbacion de privilegios que traian su
causa de la voluntad regia. Los multiples asuntos y las multiples competencias
que jalonan la accién publica del rey dejan paso, junto a lo propiamente juris-
diccional (en su doble acepcion), a otros campos donde se comporta de forma
diferente, mds sencilla y esquematica, mds rapida y eficaz, pero no menos con-
tundente y rotunda en cuanto a resultados, sometida en todo caso a revisioén
judicial a posteriori®*. Un espacio de accién mas dinamico y veloz va apare-
ciendo, al margen de la jurisdiccién, derivado de la realidad de las cosas, un
espacio que ocupa el monarca en detrimento de familias y corporaciones, con-
fiscando esas areas de intervencion que tradicionalmente correspondian al pater
familias, regente discreto del orden doméstico (esa confiscacién es otro botén
de muestra de que el monarca no era una pieza asi sin més del orden juridico,
sino la pieza axial del mismo). Para los primeros casos, los contenciosos, se ven
naturales los términos jurisdiccion, conflicto, rigor, castigo, punicién, contra-
diccidn, sentencia, cosa juzgada; para los segundos, los domésticos, los econd-
micos o politicos, el papel del rey deviene tutelar y protector. Se produce por
otras vias y con otros fundamentos. Se trata de defender, de realizar una accién
tuitiva, de proteger, tutelar, cuidar, de conservar personas y derechos: es el papel

83 Son asuntos contenciosos aquellos que se refieren al dominio, a la posesién, a la conser-

vacion de honores y a la imposicién de penas, supuestos todos ellos donde se produce confluencia
con derechos de terceras personas. Eran gubernativas las materias, donde primaba el interés comiin
y no el derecho o privilegio singular, sin perjuicio de que pudieran devenir contenciosas mediando
impugnacion. Debe destacarse que la via gubernativa, desarrollada sin figura de juicio, sin estrépi-
to o forma procesal alguna, no exclufa la audiencia de las partes, sino los tramites judiciales mas
complejos. Cfr. J. SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, Historia del Derecho. I. Instituciones politico-
administrativas. Editorial Dykinson, Madrid, 1995, p. 667.
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de un padre de familia, siendo su familia el reino en su conjunto. Nos encontra-
mos ante aquellas relaciones de poder que no suponian conflictos de intereses,
rupturas del orden juridico, que no implicaban crisis (no habia derechos contra-
puestos) y cuyas decisiones no requerian cauces procesales estrictos. Incluso
cabia la ausencia total de proceso, pero siempre con posibilidad de impugna-
cidn, es decir, de convertir el asunto gubernativo en uno contencioso y de some-
terlo a un control jurisdiccional posterior (lo que impedia fijar una clasificacién
estricta de materias consagradas a esta modalidad de actuacién: todo asunto
podia presentar ese doble perfil). Por esta via, se dulcifica el rigor del Derecho,
sin que se excluya totalmente la coaccidn, y también se altera la forma de actua-
cion, el comportamiento regio: se hace €ste mas agil, menos juridico y formal,
mas vinculado a otros principios ajenos al orden juridico estricto, pero comple-
mentarios del mismo. Nuevos campos de intervencion justifican la adopcién de
medidas més expeditivas, rapidas, anti-formalistas, simplificadas, campos en
los que no prima el deseo de conservar el orden dado, sino de articular un poder
de mando para asuntos del dia a dia que contribuya a hacer efectivo ese orden
aludido, a perfeccionarlo y a modificarlo en pequefia medida, al margen de
cuestiones jurisdiccionales declarativas de derechos y facultades. Es donde
hace eclosion la administratio, como complemento de (o no en absoluta oposi-
cién con) la iurisdictio, una administracion que se va a traducir en la idea de
cura 'y gubernatio. Son formas administrativas de gestion revestidas del impe-
rium 'y de la coercitio, por lo tanto, de la posibilidad de accion fisica inminente,
sin someterse a tramites, ni a plazos®. Este novedoso campo gubernativo (ya
politico, ya econémico), que no implicaba la suma labor de impartir Justicia, de
hacerla efectiva, venia integrado por todas aquellas relaciones del soberano,
padre o tutor, con sus stibditos que no presuponian conflictos de intereses, sino
paz duradera y establecida, interrumpida por la accién publica dirigida al pro-
vecho comun de todos y cada uno de los vasallos. Todo lo que no era litigioso o
contencioso se englobaba en este rubro. Las materias que no traian consigo
derechos contrapuestos, intereses confrontados o privilegios debatidos o en
juego, sino que se referian a la pacifica accién del poder en relacién con el
sometido y en su provecho cabian en este &mbito. Su resolucién tampoco reque-
ria estrictos marcos procesales y formalismos innecesarios. La familia, lo
doméstico, lo econdmico en sentido etimoldgico, era su campo de actuacion
prototipico, un campo donde no penetraban, pues, Derecho y Justicia, sino que
otras consideraciones religiosas eran las que imperaban también con amplias
dosis de fuerza y coaccién (piedad, amor, amistad, reverencia, caridad). No era
posible su definicidn previa material porque todas las causas podian devenir
litigios, pero si autorizaba para separar autoridades de acuerdo con su potestad,
la cual marcaba el tipo de accidn, sin que esto implicase division de poderes de
ninguna clase, ni mucho menos. Lo jurisdiccional seguia siendo contencioso;

8 Vid. J. M. PORTILLO VALDES, voz «Politica», en V. FERRONE y D. ROCHE (eds.), Diccio-

nario historico de la Ilustracion. Version espaiiola de José Luis Gil Aristu. Alianza Editorial,
1998, pp. 112-113.
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presuponia el conflicto, la litigiosidad; en el campo gubernativo, politico o eco-
némico (referidos al buen gobierno del reino y a las cuestiones domésticas,
respectivamente), las materias semejaban alejadas de cualquier discusion y en
relacion a las mismas era posible una administracion, en tanto que gestion paci-
fica y no controvertida (aunque pudiera serlo en el futuro). Habia una actividad
publica, sin que se pueda calificar ni como actividad administrativa propiamen-
te dicha, ni tampoco como una real funcién administrativa en su integridad y
con todos sus perfiles. El poder hablaba por medio del proceso o por medio de
esa accion inmediata y expeditiva®.

Cuando a lo largo del siglo xvi las atribuciones del poder soberano se
vayan acrecentando al fagocitar muchas de las materias que, en principio,
correspondian a las corporaciones intermedias, incluida la primera de todas
ellas, la familia, cuando muchas de esas acciones abandonen o se excluyan del
campo jurisdiccional (lo militar, lo econdémico, lo politico, lo fiscal, por ejem-
plo), serd preciso insertar mecanismos de correccidn que, sin desvirtuar el modo
de trabajo convencional, construyan una maquinaria mas efectiva, agil y dina-
mica. Es el tiempo de la «<Monarquia Administrativa», con la Policia como idea
central a los efectos de ser el principal argumento de la intervencion publica del
monarca y de sus servidores para todo cuanto interesase al bien comiin del
reino®. Una gestion ejecutiva toma forma, ya no meramente jurisdiccional, sino
diversa y distinta, discrecional o al margen del Derecho y de la Justicia, inspira-
da por etéreos fundamentos que no guardan conexion con las piezas centrales
del orden juridico, aunque deben tenerse como parte del mismo, orientadas a su
perfeccionamiento. Los tradicionales oficiales dan paso a los comisarios (los
intendentes, de nuevo, son el paradigma). No se oponen policia (id est, adminis-
tracion) y jurisdiccidn (accidn ordinaria juridicamente fundada), sino que se
integran en funcion de las materias, se complementan en ambitos diversos, se
superponen y definen en virtud del eventual contencioso. Por medio de ambas,
se recuerda a los subditos la forma y modo en que deben cumplir sus respecti-
vos deberes politicos naturales, con lo que se alcanza el objetivo final de estos
oficiales o comisarios, cual era la conservacion en todo momento del orden
Juridico-politico dado y establecido, sin &nimo de cambiar nada, sino de hacerlo
perdurar como algo perfecto e inmodificable. Ese es el espacio que acabara
siendo ocupado, cuando nazca, tome cuerpo y forme su personalidad, la Admi-
nistracion publica a la que ya me he referido hace un rato, si bien con unos

85 También se halla acepcién de este jaez en la Constitucién de Cadiz, en su Titulo VI, bajo

la denominacién Del Gobierno Interior de las Provincias y Pueblos, articulos 309 y siguientes,
trufados de referencias a lo politico y a lo econdmico en el sentido apuntado. Unos afios después,
esta visiéon doméstica se puede todavia encontrar en J. ESCRICHE, Diccionario razonado de Legis-
lacion y Jurisprudencia. Nueva edicion reformada y considerablemente aumentada. Imprenta de
Eduardo Cuesta, Madrid, 1874-1876, Tomo II, voz «Gobernacién y Gobierno», p. 1.138.

8 Vid. A. NIETO «Algunas precisiones sobre el concepto de policia», en Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 81 (septiembre-diciembre, 1976), pp. 35-75, y J. VALLEJO, «Concepcion
de la Policia», en M. LORENTE SARINENA (dir.), La jurisdiccion contencioso-administrativa en
Esparia. Una Historia de sus origenes. Cuadernos de Derecho Judicial, nim. VII-2008. Consejo
General del Poder Judicial. Centro de Documentacién Judicial, Madrid, 2009, pp. 115-144.
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fundamentos diferentes, toda vez que la ley marcara los cauces de su actividad.
Es esta época de la Policia la que asiste al nacimiento de una funcién discrecio-
nal administrativa que, sin embargo, no se ve acompafiada de un idéntico cuer-
po de Administracion que jugase el papel centralizador de aquélla. Seria nece-
sario aguardar, cuando menos, hasta finalizar el primer tercio del siglo X1X para
que funcién y cuerpo pudiesen ya felizmente cohabitar. No habia, pues, espacio
propio para un ejecutivo y para su consecuente y necesaria organizacion con-
forme a un sistema preciso de jerarquia, obediencia, centralizacién y perfecta
delimitacion competencial de sus acciones, porque tal funcién no aparecia
dotada de un 6rgano complementario dotado de sustantividad propia y de per-
sonalidad juridica. Habia algo andlogo, aunque plural, pero que no llegaba a la
identidad total, ese componente gubernativo que aludia mds a instancias y a
procedimientos que a elencos de materias y asuntos propios®’.

5. FUGA: 1810-1812 CON CADIZ EN EL HORIZONTE O UNA
NACION QUE NO LO ERA DEL TODO

Todo este disefio pergefiado (poder tnico, aunque con diversos modos de
accion segun el ambito en que aquél se mueva) comienza a modificarse en sep-
tiembre de 1810 con las Cortes reunidas e incentivando un cambio de rumbo
politico que sera efectivo en los primeros compases para luego postergarse,
retardarse y ser reformulado en otra direccién mds retrospectiva e histérica que
de futuro y de progreso. El escenario constitucional que crea el inaugural
Decreto I de las Generales y Extraordinarias marca el protagonismo indiscuti-
ble del poder legislativo, que aquéllas se reservaban en toda su extension, y
subordina a las mismas al poder ejecutivo sin contemplaciones. Nada especial
disponia respecto al judicial, al cual se limitaba a confirmar en el ejercicio de
sus funciones, lo que, en principio, suponia conservar sus modos y estilos de
antafo, convalidarlos, sin mayores o ulteriores precisiones. De todas formas,
hay que detenerse en ese contexto en el que se proclama la Nacién y se declara
la soberania de la misma. ;Qué Nacién y qué soberania aparecen ante nuestros
ojos? Una Nacion capitidisminuida, anclada en el pasado e imposibilitada para
romper con €l, tutelada por Dios y por el Rey, desmembrada o desarticulada por

87 Para estas cuestiones atinentes a lo gubernativo, a la funcién administrativa y a la poste-

rior aparicion de la Administracion, vid. L. MANNORI, «Per una preistoria della funzione amminis-
trativa. Cultura giuridica e attivita dei pubblici apparati nell’eta del tardo diritto comune», en QF,
nim. 19 (1990), pp. 323-504; y «Giustizia e amministrazione tra antico e nuovo regime», en
Magistrati e potere nella storia europea. A cura di Raffaele Romanelli. Il Mulino, Bologna, 1997,
pp- 39-65; L. MANNORI y B. SorDI, Storia del diritto amministrativo. 3.* edicion. Editori Laterza,
Roma-Bari, 2004, pp. 73 ss., y, de nuevo, en solitario, L. MANNORI, «Giudicare e amministrare:
preistoria e genesi di un dualismo istituzionale», en AA.VV., Tavolarotonda, 1. Conversazioni di
Storia delle Istituzioni Politiche e Giuridiche dell’ Europa Mediterranea. Universita degli Studi di
Messina. Facolta di Scienze Politiche. Pubblicazioni del DISCOGIPO. Quaderni, nim. 1. Giuffre,
Milano, 2004, pp. 119-142.
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el peso de las corporaciones, atomizada en suma, con una representatividad
muy dudosa y precaria, incapaz de articular un auténtico poder constituyente o
un discurso que lo evoque, una Nacidn que no es, mal que le pese, expresion de
ninguna sociedad civil subyacente®, ha decidido romper no sin multiples difi-
cultades con el orden politico de la Monarquia Catdlica y lo consigue en un
primer momento, pero tomando el lugar de aquélla e insertdndose en la misma.
Se rompe con el pasado, ocultdindose en el mismo, buscando cobijo en esa
herencia de centurias. Ocupa su lugar sin expulsar a esa Monarquia; no en vano,
la Nacidn era catdlica y era mondrquica, lo que facilitaba la simbiosis, la coha-
bitacién, el paso no traumatico y sin cesuras. Su cédigo genético no podia con-
ducir a otra solucion alternativa. Catolicismo y Monarquia van a presidir la
peculiar conformacién de ese cuerpo politico®. Con tales materiales, estaba
construyéndose la Constitucion histdrica, la Constitucién interna, como ele-
mento explicativo del trdnsito. Estaba naciendo el mito constitucional hispdnico
y su consecuente empleo politico. El horror al vacio que esa ruptura provoca
fuerza de inmediato a recuperar los vinculos con ese pasado directo y tender
puentes que hiciesen fructifera una comunicacién con el ayer para que Nacion
y Monarquia caminasen de la mano, cuando no se fundiesen. Las Cortes dan
paso a esa union hipostética de la Nacion y del Rey. El orden politico se destru-
ye para después ser reconstruido por medio de la Constitucion, la cual se apoya
en el pasado, en la Historia. No es casualidad que los poderes divididos en
1810, con todo lo que el término trafa implicito, pasen a ser denominados sim-
ples potestades en 1812. Tampoco lo es que la divisién de 1810 sea revisada en
1812 y se buscase una mayor coordinacién antes que una férrea separacion, lo
que conducird a la confusion de los poderes funcionalmente hablando y la
correspondiente negacion del dogma anterior que desaparece como por ensal-
mo. El cambio no es sélo de Iéxico, sino de significado profundo. Desde la
eclosion del orden nuevo, representado por la Nacidn, la soberania y la divisién
de poderes, va a comenzar el didlogo y la transustanciacién del aparato ptblico
conceptual del pasado encarnado en la Monarquia, dirigidos hacia una nueva
dimension organizativa y funcional del poder en la que aquella forma de gobier-
no va a tomar parte: la jurisdiccién como sinénima de poder, de todo el poder,
dard paso a la legislacion (que ya estaba en su seno y ahora se desprende del
manto judicial que la revestia), concepto capital en el nuevo escenario politico,
con la Constitucion y la Ley como fuentes centrales del Derecho (sobre todo, la

88 Asf, vid. las concluyentes paginas de J. M. PORTILLO VALDES, Revolucién de Nacién, ed.

cit., pp. 257 ss., y la reciente recopilacién de M. LORENTE SARINENA, La Nacion y las Espaiias.
Representacion y territorio en el constitucionalismo gaditano. Coleccion Historia Politica y
Social, ndm. 2. Servicio de Publicaciones de la Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 2010.
Sobre estas cuestiones y la posible existencia de dos Naciones o dos conceptos sucesivos de
Nacidn, una real y existente, cldsica, y otra proyectada, que no llega a hacer implosion, cfr. supra,
nota nim. 40.

89 Asf como su extension a otros lares. Vid. B. CLAVERO, «Vocacion catdlica y advocacion
siciliana de la Constitucion espafiola de 1812», en A. ROMANO (a cura di), Alle origini del costi-
tuzionalismo europeo. Accademia Peloritana dei Pericolanti. Presso I’ Accademia, Messina, 1991,
pp. 11-56.
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primera). Alrededor de ella, se vertebrardn todos los demds poderes, bien en
funcién de aplicacion ejecutiva, bien de aplicacién contenciosa, siempre con
perspectiva unitaria y negadora de cualquier suerte de division, por lo menos,
en sus comienzos, una divisién que se antoja depauperada por la hegemonia del
legislativo®. El paradigma jurisdiccional da paso al paradigma legislativo®!, a
una ley que presenta perfiles nuevos, aunque su formacién evoque pasadas
experiencias®? y aunque quede privada de mecanismos de difusion, de publici-
dad o nomofilacticos®.

% Para completar la negacién de esa division de poderes, derivada de la unién entre legisla-

tivo y ejecutivo, dos caras de la misma moneda, la voluntad y la accién de esa voluntad (que era
reproduccién de la unién procedente de los absolutistas siglos anteriores), se debe seguir en buena
l6gica la ausencia de afirmacion de un perfil propio al poder judicial. No cristaliza una Justicia
concebida al estilo de Montesquieu, ciega aplicadora de la ley, entre otras cosas, porque esa ley no
era todo el Derecho, ni se concebia como el objeto primario de su actuacién. Una Justicia nueva
tarda en cuajar. Jueces y tribunales actian conforme a los pardmetros del Antiguo Régimen, solu-
cionando conflictos resultantes de un orden juridico complejo y de un orden social que lo era
todavia mas (no es tiempo de Cddigos simplificadores del marasmo normativo). El aparato judi-
cial hace equidad particularizada y, con ello, hace Justicia en cada caso, pero sin una dependencia
acentuada hacia la ley, ni tampoco hacia el Derecho, pues ambos son pequeias partes de la com-
plejidad del orden normativo de raices teoldgicas que impera en ese momento. Su conducta discu-
rre, pues, por cauces antiguos y convencionales que apenas son modificados en las Cortes gadita-
nas: ello implica la presencia del arbitrio, la ausencia de motivacién de las sentencias, la falta de
uniformidad interpretativa con el peso de los estilos singulares de cada tribunal, la carencia de
recursos que defendiesen el Derecho unitario, etc. No estard sujeto a ley, pero si a Constitucién, lo
que incide de modo pleno en su conformacion, a caballo entre la necesidad de formar un cuerpo de
magistrados fieles ejecutores de los mandatos de la norma suprema, y la responsabilidad derivada
del incumplimiento del bloque de constitucionalidad. La Justicia retendra la mds literal facultad
que se desgaja de la jurisdiccion, esto es, la diccién del Derecho, pero ya no la creacion de norma
alguna que pasard sin restricciones al legislativo. En todo caso, el problema esencial respecto a
jueces y magistrados no era exclusivamente el anterior, sino, sobre todo, el recelo hacia esos hom-
bres del Antiguo Régimen, formados en sus categorias mentales, esos amigos del pasado y de sus
inercias, asi como la necesidad de educarlos dentro de los cauces y valores constitucionales. Inte-
resaba mds que su pericia o su ciencia, su fidelidad a los nuevos dogmas politicos, aunque siguie-
sen conduciéndose de acuerdo con usos, practicas y estilos antiguos que son aceptados sin mayo-
res traumas en el nuevo horizonte constitucional al que se debe ser plenamente leal, como dispuso
el Decreto CLXVIIL, de 3 de junio de 1812, en Coleccion 111, p. 10. Vid., sobre este poder ambiguo
y situado entre dos mundos, M. LORENTE SARINENA, «Divisién de poderes e interpretacion de la
ley», en Materiales para el estudio de la Constitucion de 1812, ed. cit., pp. 401-420; C. GARRIGA
y M. LoReNTE, «El juez y la ley: la motivacion de las sentencias (Castilla, 1489-Espafia, 1855)»,
en Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad Autonoma de Madrid, nim. 1 (1997) (La
vinculacion del juez a la ley), pp. 97-142 (= Cddiz, 1812. La Constitucion jurisdiccional, ed. cit.,
pp. 261-312); y, como visiéon mas completa e integral, F. MARTINEZ PEREZ, Entre confianza y
responsabilidad. La justicia del primer constitucionalismo (1810-1823). Coleccién Historia de la
Sociedad Politica. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1999.

Vid. B. CLAVERO, «El cambio politico a examen cldsico: de la diarquia jurisdiccional a la
monocracia constitucional», en AA.VV., Antiguo Régimen y liberalismo. Homenaje a Miguel
Artola. 1. Visiones generales, ed. cit., pp. 127-135, aunque con bastante ambigiiedad.

92 ;Qué ley aparece en estas circunstancias? ;qué caracteres la acreditan? ;no hubo hasta
entonces normas de alcance general y de formulacién abstracta, los dos atributos referidos a la
norma liberal por antonomasia? Es una ley con elementos singulares y novedosos, que supera el
particularismo del Antiguo Régimen, pero desactivada en cuanto a su eficacia juridica plena. Parte
de una Nacion que no es comunidad absolutamente libre, sino anclada en lo pretérito, representada
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por unas Cortes, lo que lastra de principio su nacimiento, y llega a un escenario de absoluta inde-
fensién al no estar acompafiada de medidas que aseguren su primacia. No obstante lo cual, la ley
se apoyard en la Constitucion a la que sirve de forma inmediata todo texto legal y comparte de este
modo la supremacia que correspondia a aquélla, asegurada por las Cortes mismas. La Constitucién
transmite sus poderes a todos los 6rganos que estan en su seno, a todos, digamoslo asi, los 6rganos
constituidos. Opera como fuente y como limite: inspira la ley y los decretos, asi como las sucesi-
vas normas que se vayan derivando de estas dos primigenias, dentro de los marcos que les crea.
Esto no es obstdculo para ver a un legislador actuando de un modo ya conocido, por medio de
consultas y preguntas recibidas de diferentes corporaciones y particulares, al estilo de un gran
Consejo que va respondiendo a esas cuestiones planteadas casuisticamente, aunque afectando de
generalidad todas sus respuestas normativas y dandoles la fuerza de ley, de las que carecian en el
pasado hasta que fuesen asumidas como propias por el Rey. Una incipiente opinién publica parece
intervenir en este nuevo proceso. La supremacia de la Constitucion, basada en su incontestable
fuerza histérica mas que en poder constituyente alguno, fue puesta de relieve por M. LORENTE
SARINENA, Las infracciones a la Constitucion de 1812. Un mecanismo de defensa de la Constitu-
cion. Prélogo de Francisco Tomds y Valiente. Coleccion Estudios Constitucionales. Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1988; y , de nuevo, aunque con perspectivas mas amplias, en
«Del control de los hombres al control de las leyes: Parlamento y Constitucién en Espana (1810-
1931)», en Parlamento e Costituzione nei sistemi costituzionali europei ottocenteschi — Parlament
und Verfassung in den konstitutionellen Verfassungssystemen Europas. A cura di - Hrs. von Anna
Gianna Manca — Luigi Lacche. Istituto Trentino di Cultura. Annali dell’Istituto storico italo-germa-
nico in Trento — Jahrbuch des italienisch- deutschen historischen Instituts in Trient. Contributi / Bei-
trage, nim. 13. I1 Mulino,. Bologna — Duncker & Humblot, Berlin, 2003, pp. 187-211 (= Cddiz,
1812. La Constitucion jursdiccional, ed. cit., pp. 421-444), publicado asimismo con variaciones
bajo el titulo «Constitucion, ley y administracion: una propuesta de (re)lectura de nuestra Historia
constitucional (1812-1931)», en AA.VV., Estudios juridicos en homenaje al Profesor Luis Diez-
Picazo. Thomson-Civitas, Madrid, 2003. Tomo IV, pp. 6.403-6.424. Una lectura singular, basada
en paradigmas del Antiguo Régimen, la ofrece F. MARTINEZ PEREZ, «Ley expresa, clara y termi-
nante. Orden normativo y paradigma jurisdiccional en el primer constitucionalismo espafiol», en
Historia Constitucional, nim. 3 (2002), pp. 99-132, sin destacar lo suficiente ese anclaje constitu-
cional clave. Una cosa es que la ley se forme con arreglo a procedimientos antiguos y otra cosa
muy distinta es que esa ley no aparezca revestida de perfiles nuevos, los cuales no lo son tanto si
se observa con detenimiento y sin lentes precomprensivas las miltiples posibilidades que ofrecia
la legislacion del monarca soberano en el Antiguo Régimen. Soy de la opinién de que la ley en las
Cortes de Cadiz (leyes o decretos) es un auténtico producto normativo, fruto de un poder legislati-
vo que actda la soberania de un modo excepcional y parcial, pero eficaz, cuyo pecado original
radica en la ausencia de mecanismos de defensa que aseguren una difusion minima y uniforme,
una publicidad y una vinculacion originaria a la misma (que no derivada, pues ésta existe merced
a la Constitucién), lo que no impide que tenga una incuestionable fuerza politica y moral, que no
juridica, pero que puede servir y mucho en tiempos convulsos, inciertos y cadticos como los que
se viven entre 1808 y 1814.

No se incorpora a la obra legislativa gaditana ninguno de los mecanismos empleados en
Francia para asegurar la primacia de la ley y su superioridad en el nuevo orden juridico. Queda a
su exclusiva merced, abandonada e indefensa, una ley que podra ser general, abstracta, imperativa,
no obstante su formacién por mecanismo procesal jurisdiccional, pero que es abandonada en
manos del poder que la cred y de los demds poderes, que no seran propiamente tales. No hay prin-
cipio de legalidad vigente, ni jerarquia normativa exacta y precisa, salvo la que corresponde a la
Constitucion, norma, ésta si, suprema y merecedora de una proteccién especial operada por las
Cortes. Como he dicho antes, la ley queda al albedrio de los poderes por lo que su supremacia
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El poder legislativo, las Cortes, ha recogido el testigo de la soberania exclu-
siva del Rey y la han trasladado a una Nacién compleja y peculiar, sin desapode-
rar de forma total al monarca, que de alguna manera acaba por integrarse en
dicha Nacién, preexistente y predeterminada en muchos de sus rasgos®. Con esa
Nacién que no es todo lo soberana que debiera, por el peso de los elementos
tradicionales que la determinan, va de la mano una soberania que no es todo lo
Unica que se pensaba en ese intento de hacer encajar lo nuevo con lo antiguo. Se
insinda paulatinamente la coparticipacion en tal poder, aunque sea un contrasen-
tido o una paradoja. La soberania parece que camina hacia su fragmentacién. Es
16gico que con este radical transito el legislativo resulte apoderado mayormente
y, a su lado, cobre fuerza el ejecutivo. Las Cortes se dotan a si mismas de ese
catdlogo de poderes incluidos en la soberania nacional. Se autoinvisten como
titulares de ese poder ordenador primario. Esto sucede antes de la Constitucidon.
Esa coexistencia dependiente da paso a una eminente coordinacion de sus pode-
res, a una cooperacion entre instancias y a una final confusién de los mismos en
el articulado de 1812, que actiia como una suerte de recomposicién de la estruc-
tura de poder impulsada por la Historia: un solo poder, con dos rostros, el de las
Cortes y el del monarca Fernando VII. Un Jano bifronte. Comienza a encajarse
ese poder ejecutivo, el cual tardard tiempo en conseguir perfiles propios, en
adquirir sustancia identificativa, personalidad, cuerpo y alma.

Hay, por ende, una forma de poder anterior a la Constitucion de 1812 y una
forma de poder posterior. La primera estd eminentemente depositada en las

solamente es politica, no juridica, derivada del peso especifico que tienen las Cortes en relacion
con los otros poderes que, como se verd, es mucha hasta el punto de sojuzgarlos. El caricter sabio
y justo de la ley, afirmado, por ejemplo, en los articulos 4 y 12 de la Constitucién de Cadiz, es
garantia de la superioridad moral que debe revestir su aparicion para proteger derechos legitimos
o la propia religion catélica, en ambos casos de la Nacion. La ley vale en tanto en cuanto desarrolla
la Constitucién, mediante las Cortes, que protegen a ambas, y en cuanto es expresion de esos dos
elementos que le dan pleno sentido. El ejecutivo, indisociable del legislativo, hace el resto. Nadie
protege a la ley realmente, salvo la Constitucién y las virtudes que la deben adornar, asi como las
mayorias parlamentarias que la conforman. No hay casacién, ni vinculacién a la ley del poder, ni
référé législatif, ni obligacion de motivar sentencias, por lo que el riesgo de su fragmentacion y
descomposicion por via interpretativa era asimismo grave e inminente. Pero para recomponer esas
taras estaban las Cortes, operando en nombre de la Constitucion en todos los sentidos apuntados.
Vid., ademas de lo citado supra, notas nim. 90 y 92, C. GARRIGA y M. LORENTE, «El modelo
constitucional gaditano», en Il modello costituzionale inglese e la sua recezione nell’area medite-
rrane tra la fine del 700 e la prima meta dell’800. Atti del Seminario Internazionale di Studi in
memoria di Francisco Tomds y Valiente (Messina, 14-16 novembre 1996). A cura di Andrea Roma-
no. Universita degli Studi di Messina. Facolta di Scienze Politiche. Serie Studi Storico Giuridici,
num. 4. Giuffre, Milano, 1998, pp. 587-613 (= Cddiz, 1812. La Constitucion jurisdiccional, ed.
cit., pp. 373-392).

% Nada menos que Argiielles hablara de un monarca al que corresponde una parte alicuota
de la soberania, en DSCGE, nim. 92. 27 de diciembre de 1810, p. 238. Esto explica que para vehi-
cular la defensa de la Constitucion, que realizan finalmente las Cortes, se puedan presentar peti-
ciones, acciones 0 memoriales tanto a éstas como al Rey, de acuerdo con el articulo 373 de la
Constitucion, para reclamar la observancia del texto, lo que implica que el Rey también esta hon-
damente comprometido en esa defensa de la Constitucion siquiera sea de manera instrumental y
participa, por tanto, en la misma.
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Cortes que actian como centro o eje de la vida politica en todas sus dimensio-
nes, no obstante la aparente separacion de instancias orgédnicas. Las Cortes
imponen una clara dictadura que no se va a traducir realmente en una dictadura
de la ley o del decreto, pero si de su voluntad y de su accién, cuando menos
desde una perspectiva politica y moral. A partir de 1812, los dnimos se serenan
y el impulso revolucionario cede ante una vocacién meramente reformista que
es la que acaba por hacerse valer. Las Cortes ven matizadas sus potestades; la
Regencia debilitada, da paso, en el marco constitucional, a un Rey que recupera
pulso moral, politico y juridico, que no es el monarca absoluto de antafio, pero
tampoco el ejecutivo inferior que se habia supeditado a esa asamblea que todo
lo podia y todo lo hacia. Cortes y Rey se van aproximando, a pesar de ciertas
notas que los separan, hasta el punto que sus funciones, esencia de las potesta-
des correspondientes, acaban por confluir, borrar fronteras entre ellas, y fundir-
se, dando como resultado un solo poder, fruto de la combinacién de sus accio-
nes, puesto que legislar y ejecutar serd todo uno de forma sucesiva. No hay
planos que los distingan. Hasta 1812, las Cortes campean a sus anchas. El legis-
lativo es el poder triunfante, pero el triunfo no es eterno, ni sélido. El ejecutivo,
azuzado por las circunstancias, identificado con una Regencia que era contem-
plada con desconfianza, muy débil, renuente a los nuevos aires (el ejemplo del
juramento del obispo de Orense es claro a este respecto), que no tenia fe en lo
que se estaba gestando, dispuesta a impugnar todo lo que se hacia o se queria
hacer, apenas podia comportarse de otro modo que el puro sometimiento, no de
manera total, a los designios de la Nacidn, a la espera de nuevos tiempos que
mejorasen sus perspectivas. Mientras tanto, mientras llegaba ese futuro alenta-
dor, el ejecutivo se presentard y representard como vicario del poder legislativo,
acaso de un modo andlogo a ese judicial que se venia postulando desde instan-
cias liberales radicales. Porque ese encumbramiento de las Cortes trae como
consecuencia la superioridad absoluta del legislador y la vinculacién subordi-
nada, asimismo absoluta, de los restantes poderes que acabardn por no ser tales,
sino meras prolongaciones del central legislativo. La divisién de poderes no es
aséptica; es jerdrquica y esa jerarquizacion acaba por anular su efectividad. Al
legislativo siguen, por este orden, ejecutivo y judicial. La triada es constante y
en orden descendente: ley, reglamento sentencia, si de productos normativos se
trata; o bien, en forma orgédnica, parlamento, gobierno, juez. La posicién del
poder ejecutivo queda relegada a un segundo puesto, por detrds del hacedor de
las leyes y por encima de una Justicia que no acaba de ser definida del todo en
un sentido moderno (boca que dicta las palabras de la ley, en expresién de Mon-
tesquieu ya conocida) y a la que se intenta embridar de acuerdo con el credo
constitucional, presuponiendo sus maneras antiguas. De este modo, acaban
ambos por englobarse en el propio campo de accién del legislativo desde el
momento en que ejecutar la ley serd realizarla, lo que no puede hacerse olvidan-
do lo sancionado por el legislador, sino, al contrario, disponiendo los medios
precisos para llevarlo a su plena realizacién.

Comienza a hablarse del Gobierno. Los revolucionarios y reformistas euro-
peos van a emplear una nueva acepcion (ya se ha visto que Gobierno habia sido
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sinéonimo de Estado, de poder, de cierta forma de administracién de la cosa
publica en algunos campos domésticos, econémicos o politicos). Va a ser creado
un tercer sentido semantico, que es el que acabard por imponerse en el siglo XIX.
El diccionario politico-constitucional de la €poca se enriquece. Aln tenia otra
acepcion preparada que es la que mds me interesa y la que acabard por hacerse
mds comun. La voz «Gobierno» acaba por fundirse con la voz «Ejecutivo» en
tiempos gaditanos, desde el momento mismo en que se crea un poder asi adjeti-
vado y se convierten en voces sindnimas, sin que implique un correlato orgdni-
co, un 6rgano publico asi denominado y con una funcién propia. Ese segundo
poder es el que subsumird la voz «Gobierno» como una parte integrante de su
esencia, con el Rey a la su cabeza y otra serie de autoridades vicarias que no
llegan a conformar un 6érgano asi denominado, ni mucho menos. Ejecutivo es el
Rey, principalmente, y al Rey acompafian una serie de anexos orgdnicos vincu-
lados de modo estricto a sus 6rdenes y mandatos, pero carentes de una sustanti-
vidad propia, de personalidad politica en sentido propio, aunque sélo de forma
aparente. Tenemos los encargados de la funcién (Rey, Secretarios, Consejo de
Estado), pero paraddjicamente falta la funcién misma. Como se ha visto, nadie
sabfa qué es lo que significaba poder ejecutivo, en primer lugar la propia Regen-
cia, encargada de tales menesteres. Ejecutar y ademads ejecutar la ley era fun-
cién ignota, algo que no se habia producido anteriormente, entre otras cosas,
porque el Derecho no se ejecutaba, sino que era aplicado por medio de meca-
nismos jurisdiccionales que implicaban litigios o contenciosos, discrepancias
(salvo casos puntuales); porque no habia existido un 6rgano encargado en
exclusiva de tal misioén (todo poder era jurisdiccidn, de suerte tal que alli donde
habfa jurisdiccion, habia posibilidad de decir o de crear Derecho); y porque la
idea de ley que se estaba manejando presentaba o queria presentar perfiles
diversos: no se trataba de ejecutar el Derecho o de establecer la Justicia por
medio de la equidad o del arbitrio, sino que habia un mandato claro y terminan-
te derivado del legislador que debia ponerse en prictica, sin opcién alguna de
objetarlo o contravenirlo. No obstante su indefension hispdnica, fruto de una
ausencia de mecanismos para activarla y protegerla en todo momento, la ley
aparecia como un mandato preciso, concreto y determinado, general y abstrac-
to, obra del legislativo, que trasladaba e imponia al Gobierno la funcién de lle-
varlo a cabo, de materializarlo.

Ejecutar era poner la ley en funcionamiento, hacerla efectiva, disponer de
todos los medios para hacer exactamente lo que la ley decia en sus propias pala-
bras, sin desviacidn, ni atajo de ninguna clase, sin interpretaciéon o modulacién
alguna. Esa era la funcién esencial de lo ejecutivo, aunque no era la tinica. Es
decir, se trataba de un mecdnico aplicador de esa ley, un realizador concreto de
sus contenidos generales, respecto de la cual nada tenia que decir, ni aclarar, ni
matizar, salvo acatarla, pues ésta era la esencia de los poderes divididos, y
materializarla. En palabras de Ramoén Salas, todo el gobierno de la sociedad
politica se reducia a tres verbos denotativos de accién, de movimiento, de dina-
mismo: querer, obrar, aplicar. La primera accién correspondia al legislativo; la
segunda era propia del ejecutivo (obrar lo querido previamente); y la tercera,
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aplicar la voluntad o la ley, era la del judicial®®. El efecto voluntarista sefiala la
ley como la gufa o norte del obrar. Se han disipado los componentes racionales
que pudieran estar presentes en las construcciones de tradicidn escoléstica.
Leyendo en esa Constitucion histérica, buscando en el pasado, se podian ras-
trear otras misiones ejecutivas o gubernativas, otras funciones reservadas al rey
y a sus ministros, que ya habian venido desempefiando y que ahora convenia
poner de relieve para aportar un poco de claridad en el nuevo disefio publico®.

El poder ejecutivo es un poder reconstruido a partir de la lectura de las
Leyes Fundamentales que se efecttia en las Cortes desde septiembre de 1810 en
adelante, donde estd la base de su legitimidad y de su legalidad®’. Ese poder
ejecutivo es el poder mondrquico pasado por el tamiz de la reforma, del ajuste y
de la Constitucion, el cual se verd ahora habituado a compartir espacio politico
con la Nacidn. Esta, dotada de toda la iniciativa ante el secuestro de la voz
regia, le da y le quita, de forma alternativa, vitalidad, funciones, facultades y
prerrogativas, al mismo tiempo que las recibe desde el nicleo monarquico ori-
ginario. La monarquia se nacionaliza, pero la Nacién también se monarquiza.
Opera un traslado de papeles con la soberania como fondo sin que ninguno de
los sujetos que intervienen quede absolutamente desapoderado. Insisto en que
debe verse una coordinacion de poderes, articulados alrededor de las Cortes,
que practicamente anula la idiosincrasia de los dos menores, ejecutivo y judi-
cial, y los funde con el primero. Orgdnicamente, se mantendrdn las diversas
instancias de poder. Aunque la arquitectura politica se construye con varias

% Vid. R. SALAS, Lecciones de Derecho Piiblico Constitucional, ed. cit., Parte I, Lec-

cién XV, p. 107.

9%  Como hace G. M. DE JOVELLANOSs, alrededor de 1810, en sus «Notas a los Apéndices.
Primera Nota», en Obras Completas. Tomo XI. Escritos politicos, ed. cit., pp. 790-791. Es el
poder ejecutivo el poder de gobernar, el verdadero poder soberano. Aunque las leyes sean reglas o
dictados a cuyo tenor se debe arreglar la accién comun, ni son ellas, ni son sus autores quienes las
dirigen: «El poder legislativo declara y estatuye, pero el ejecutivo ordena y manda, y cuando
manda por establecimiento perpetuo y a nombre propio, como en el caso de que voy hablando, €l
es el que dirige soberanamente la accion comun, por mas que la dirija conforma a las leyes». Poder
ejecutivo implica no sélo ejecutar leyes, sino dirigir la accion comuin, regir y gobernar la sociedad,
poder vigilante y activo, que se ocupa de la direccion de la fuerza y de la administracion de la renta
del Estado, proveer ocurrencias eventuales que la conservacion del orden y sosiego interior y la
comunicacion y seguridad exterior requieren, nombramiento, direccién y conducta de los agentes
publicos, y constante vigilancia de la conducta publica de los ciudadanos. Hay ya en el erudito
asturiano mayor claridad conceptual y mayor precisiéon competencial que la que acredita en pagi-
nas anteriores, aceptando una concepcion amplia del ejecutivo, de conformidad con las optimistas
ideas ilustradas que vefan en la administracion la piedra de toque para cambiar la dindmica de los
reinos. Cfr. supra, nota nim. 75, donde limitaba el ejecutivo a la concesion de empleos, gracias y
pensiones.

Sirva, a modo de ejemplo, la identificacién de las Leyes Fundamentales relativas a los
poderes del monarca que efectida, en el seno de la Junta de Legislacion, Ranz Romanillos, en F.
ToMAS Y VALIENTE, «Génesis de la Constitucién de 1812», cit., pp. 115-116; y en I. FERNANDEZ
SARASOLA, Proyectos constitucionales en Espana (1786-1824). Coleccion Clasicos del Pensamiento
Politico y Constitucional Espafiol. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2004,
pp. 664-673, leyendo con lentes del siglo X1x textos medievales, en linea directa y congruente con
lo que habfa sido la Tlustracion juridica espariola.
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estancias, sin embargo, el mobiliario que hallamos en cada una de ellas es el
mismo. Funcionalmente, manda y dispone el legislativo y se expande hacia los
territorios limitrofes de los otros dos poderes por medio de su incontestable voz
nacional y las de otros cuerpos asimismo representativos que auxilian a conso-
lidar el poder de esa Nacion que se dice formada en las Cortes y también vice-
versa: la Nacién admite muchas formas de representacion, se fragmenta, y de
esa fragmentacidn nace una retroalimentacion dirigida a activar y a proteger el
orden constitucional todo®®. La soberania, base de todo el edificio, se trae desde
la Historia y se reforma, modifica o mejora puntualmente en atencion a las cir-
cunstancias de excepcion que rigen a lo largo de la Guerra de la Independencia.
Conformado ese poder ejecutivo o gubernativo en 1810, son las Cortes las que lo
van a ir dotando de virtualidad. No me voy a ocupar de las vicisitudes practicas
de ese Consejo de Regencia antes y después de la Constitucion, del nimero de
regentes, ceses, nombramientos y fricciones con las Cortes®, aunque si haré
alguna mencion a los sucesivos Reglamentos donde aparece definida tal funcién
ejecutiva de un modo incipiente, rudimentario, no del todo claro y, a la par, osci-
lante. Sobre todo, me voy a detener pausadamente en el sistema, como gustaba
decir Argiielles, esto es, en la vision especifica y coordinada que de los poderes
suministra la Constitucién de 1812 en relacion al poder ejecutivo conformado
por el Rey con el apoyo de Secretarios o Ministros (que no llegan a constituirse
en Gobierno), y de un unico y solitario Consejo. Dejemos que sea la Constitu-
cion quien nos indique el camino a seguir, si bien veamos antes como y bajo qué
premisas llega ese nuevo poder ejecutivo a los aledafios del texto constitucional,
el cual operard como limite cronoldgico a mi exposicién que termina, por tanto,
el 19 de marzo de 1812, en el puro disefio constitucional.

Como dije en el segundo apartado de este trabajo, una vez fijado el ficticio
y aparente reparto de los poderes, al amparo de la soberania, y consagrada la
supremacia (rayana en la exclusividad) de las Cortes Generales y Extraordina-
rias y de su voluntad que pretende ser la de la Nacidn, la primera duda que
habré de responderse en las propias Cortes recién constituidas es la que se refie-
re al poder ejecutivo, depositado por decisidén soberana provisionalmente en
manos de la Regencia, a la espera de que ésta jurase el sometimiento al nuevo
legislativo emergente y a sus normas, y en tanto en cuanto no se dispusiese
novedad alguna acerca de la forma politica que hasta ahi venia existiendo!'®.
Estd disefiado con claridad un gobierno asambleario, al estilo de la Convencién
como habfia sucedido en Francia, que conduce a una negacién de la divisién de
poderes, se diga lo que se diga por las mismas Cortes y por sus diputados, toda

% Se trata, como puede imaginarse, de las provincias y los ayuntamientos. La estructura

representativa de la Nacion no se agota en las Cortes, sino que se proyecta hacia otras corporacio-
nes donde se combina el orden antiguo y el nuevo orden representativo. Vid. C. MuNoz DEL Bus-
TILLO, «Los otros celadores del orden constitucional doceaiiista: diputaciones provinciales y ayun-
tamientos constitucionales», en J. M. INURRITEGUI y J. M. PorTILLO (eds.), Constitucion en
Esparia: origenes 'y destinos, ed. cit., pp. 179-213.

% Vid. bibliograffa citada supra, nota nim. 28.

100 Pecreto 1, de 24 de septiembre de 1810, en Coleccion 1, ed. cit., pp. 2-3.
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vez que son las Cortes las que hacen todo, todo lo intervienen, dirigen la politi-
ca general e inspeccionan la accién de los restantes 6rganos. ;Qué espacio
puede quedar para los demds poderes, para los restantes drganos legalmente
reconocidos? La verdad es que ninguno o muy escaso. Hay separacion organi-
ca, pero no existe la funcional porque toda accién del poder es legislativa, con-
trolada por o derivada de ella, reconducible a los dominios de esa voluntad
nacional que las Cortes reclaman para si. Los conflictos con la Regencia serdn
constantes, fruto de ese asamblearismo del que se hard gala y que se explica 'y
justifica por las excepcionales circunstancias que se estaban viviendo, las cua-
les requerian de una accion publica unitaria y concentrada (el ejemplo de las
plurales Juntas era el mds reciente y éstas habian acabado por subordinarse a
una Junta Central). El nuevo poder asimismo central y centralizador querrd
inmiscuirse en todo campo y las viejas instancias no estardn dispuestas a este
transito pacifico e incruento. Pero no es menos cierto que la inercia del poder
unificado y homogéneo, antes jurisdiccional y ahora legislativo, hace sentir sus
efectos y los prolonga en el tiempo. Con estos mimbres, precedentes y coeta-
neos, la division de poderes no deja de ser algo meramente nominal y puramen-
te retérico. Hay un solo poder, las Cortes. A ella se vinculan los dos restantes
como sus complementos para actuar la ley en momentos sucesivos a su crea-
cién. Bajo esta premisa, comienza la construccién del contenido material que se
atribuird al ejecutivo, lo cual se va a hacer casuisticamente, en funcién de las
peculiares circunstancias que concurren y en respuesta a las dudas, interrogan-
tes y consultas suscitadas por la indeterminacién de los campos propicios en los
que debfia intervenir aquél. Este particularismo no obsta para condensar final-
mente el elenco de atribuciones en sucesivos Reglamentos destinados a clarifi-
car ese panorama institucional, unos Reglamentos en los que se pueden con-
templar, sin mayores problemas, la mayoria de las antiguas atribuciones que
correspondian al Rey (ejercitadas provisionalmente por la Regencia) y que des-
pués se volcardn en el articulado gaditano (volviendo de nuevo al monarca).
Estos textos generales no llegan a interrumpir el flujo continuado de preguntas
y dudas referido, que seguird dandose en éste y otros campos.

El 27 de septiembre de 1810, las Cortes habilitan a la Regencia para ocu-
parse, con todo el poder de que pudieran disponer y que fuese necesario, de tres
asuntos principales, que definen ab initio su marco competencial, las tareas
propiamente ejecutivas: defensa, seguridad y administracion del Estado, sin
determinar procedimientos, ni pautas para hacer operativas esas tres metas, esos
tres destinos, que parecen referirse a la guerra, a la politica interior y a la conso-
lidacién de una precaria maquinaria administrativa (la mdquina del Estado o la
gran mdquina del Gobierno, como dirdn las propias Cortes), &mbitos en los
cuales se movera ese ejecutivo con el maximo de los poderes imaginables'®'. A

101 Decreto IV, de 27 de septiembre de 1810, en Coleccion I, ed. cit., p. 6. La ausencia de

una delimitacién clara de materiales, competencias y procesos no debe interpretarse, a mi juicio,
como un triunfo del legislativo, sino s6lo en parte y con muchos matices. La Regencia queda habi-
litada por las Cortes para hacer lo que quiera en relacion a esas tres acciones y ademds con poderes
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partir de ahi y teniendo en cuenta la centralidad de las Cortes, motor politico del
momento, maxima autoridad y cuyas decisiones son las que activan y dirigen la
vida publica, la primera gran misidn en que se concreta este poder serd la difu-
sién, circulacién y publicacion de todas las normas emanadas de aquéllas,
decretos y 6rdenes, tarea compleja en tiempos de guerra como los que se estdn
sufriendo!®?, que no es sino una forma mecanica de distribucién de lo ordenado
por el legislativo sin producir injerencias de ninguna suerte en su contenido, sin
tocarlo, ni, por descontado, alterarlo: le compete difundirlo, darlo a conocer en
su literalidad, transmitirlo de autoridad a autoridad, de modo que su distribu-
cién no se hace desde un modo general, sino desde la confluencia de varios
espacios particulares, aquellos que representan cada una de las autoridades
implicadas en el proceso normativo completo!®. Opera como mensajero de los
mandatos de las Cortes, como comunicador de estos, con una férmula que se
repite decreto tras decreto: toda norma la tendrd entendida la Regencia para su
cumplimiento, en primer lugar, y, acto seguido, ordenara su impresion, publica-
cién y difusién o circulacion, dependiendo en su aplicacién final de la asuncion
de formas de conducta pseudo-misticas que reconducen a la época del Antiguo
Régimen en su plenitud y, en resumidas cuentas, a la circulacion jerdrquica, de
autoridad a autoridad, por tanto, no unitaria, de toda norma juridica'™.

maximos («todo el poder que sea necesario»), es decir, recibe un apoderamiento general con los
riesgos que ello comporta. La lucha posterior entre Cortes y Regencia en cuanto a ambitos de
decision puede tener su origen en esa distinta lectura que los sujetos politicos hacen del citado
Decreto, norma ambigua que no resolvia para nada la consulta previa: la Regencia tenderd a verlo
como habilitacién general y, por ende, a reclamar cierta autonomia cada vez mas amplia; las Cor-
tes, por su parte, pensaran que conservan, en su virtud, siempre la posibilidad de delimitar el
marco en el que se mueve aquélla y de seguir subordinandola a sus mandatos.

192 De lo que da cuenta la Orden de 2 de octubre de 1811, En que se manda d la Regencia
que cuide de la circulacion de todas las resoluciones de S. M., en Coleccion 11, ed. cit., pp. 11-12.

103 Con arreglo a la férmula que establece el Decreto II, de 25 de septiembre de 1810, en
Coleccion 1, ed. cit., pp. 4-5. Para otras férmulas, vid. infra, y también los articulos 154 a 156 de
la Constitucion gaditana. En el mismo Decreto, se habilita a la Regencia para que supervise el re-
conocimiento y juramento de obediencia que todas las autoridades, del signo que fuesen, debian
prestar a las Cortes, con arreglo al modelo que la propia Regencia habia empleado conforme al
Decreto I, es decir, reconociendo la soberania de la Nacion representada por los diputados de las
Cortes, jurando obedecer sus decretos, leyes y eventual Constitucion, y mandando observarlos y
hacerlos ejecutar, comprometiéndose a conservar la independencia, libertad e integridad de la
Nacion, su religion, su gobierno monarquico, haciendo lo posible por restablecer al monarca legi-
timo y mirando siempre por el bien del Estado. Estas son las primeras verdades del credo constitu-
cional, que no diferian de las que podia suscribir perfectamente un ilustrado del siglo anterior.
Vid., sobre esta cuestion de la publicacion y de la difusion jerarquica de las normas, M. LORENTE
SARINENA, La voz del Estado. La publicacion de las normas (1810-1889). Boletin Oficial del
Estado. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2001, pp. 31 ss., y, ahora,
«Inconsistencia de un principio y debilidad de un Estado (Una reflexion sobre el estado de la
publicacion de las normas y el acceso a su conocimiento en el Ochocientos espafiol)», en AHDE,
nim. 80 (2010), pp. 243-267.

104 No existe publicidad normativa, ni determinacién exacta del momento en que cada
norma entra en vigor, ni siquiera en el caso de la misma Constitucién, que también serd circulada
y paseada a lo ancho y a lo largo del pais. De ahi la importancia del juramento, tanto el constitu-
cional de diputados y demads sujetos como el que se exige a toda autoridad, comenzando por el
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Ejecutar aparece, pues, como sinénimo de difundir, sin que en ningiin caso
la Regencia pudiera desempefiar ninguna otra actividad al respecto, salvo la de
situar los medios necesarios o cuantas medidas considerase oportunas, todo lo
indispensable, para el cumplimiento de lo que sancionan las Cortes y en los
mismos términos que lo han sancionado, vedando cualquier accién normativa
auténoma, esto es, cualquier capacidad reglamentaria propia. En un proyecto
constitucional de época posterior, se nos dice que la accion del ejecutivo impli-
ca la ejecucion literal de las leyes y actas emanadas del poder legislativo, asi
como la conduccion de las operaciones militares y diplomadticas: esos tres ele-
mentos son su esencia, afiadiendo que una orden no puede ser ejecutiva si no
expresa la ley o el acta que la motiva, las formalidades legales de su ejecucién y
la firma del ministro y de cuantos intervinieren en su ejecucién'®. Esa es la idea
que se tenia de ejecutar: fidelidad absoluta a la ley, sin injerencias de ninguna
clase. Lo que sf cabian, a tenor de esas habilitaciones implicitas anteriores, eran
pequeiias instrucciones, breves reglamentos o justas recomendaciones, reglas
minimas dictadas para llevar a buen puerto lo sancionado por las Cortes, siem-
pre general, para crear las bases por medio de las cuales el mandato de la ley se
hiciese efectivo. Pero estamos en una fase en que la potestad reglamentaria se
concibe como un acto de ejecucién y no de desarrollo del material legal, es
decir, como acto de cumplimiento estricto de la ley y no de prolongacién de la
misma, ni de creaciéon de ningin precepto complementario. No hay, en puridad,
una norma secundaria (el reglamento) desarrollada al amparo y como continua-

Rey, porque esa declaracion es la que activa cada particula del orden juridico y conforma su
correcta recepcion en cada instancia de poder. Cfr. en la Constitucion de Cadiz, para los diversos
poderes y autoridades, articulos 117, 173, 196, 212, 241, 279, 337 y 374, anteponiendo la religion
al propio texto constitucional. Trae su causa del propio juramento que se exige a la Regencia, en el
Decreto I, de 24 de septiembre de 1810, que se extiende a las principales autoridades civiles, mili-
tares y eclesidsticas, en virtud del Decreto II, de 25 del mismo mes y afo, ambos ya citados supra,
lo que hace que la aceptacién del poder de las Cortes, en primer lugar, y luego de la propia Cons-
titucion, no tenga una raiz exclusivamente politica, ni se base en la publicidad normativa, sino en un
instrumento de matriz religiosa, en un acto de reconocimiento, confesion y aceptacioén de un credo
politico, y de final comunién con el mismo. Cfr., asimismo el Decreto CXXXVII, de 14 de marzo de
1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 100-102, la Orden de 14 de marzo, en Coleccion II, ed. cit.,
pp- 102-103; los Decretos CXXXVIII y CXXXIX, de 18 de marzo de 1812, en Coleccion 11, ed.
cit., pp. 172-175.; y el Decreto CLXI, de 22 de mayo de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., p. 219.
Vid., al respecto, M. LORENTE SARINENA, «El juramento constitucional: 1812», en P. FERNANDEZ
ALBALADEJO y M. ORTEGA LOPEZ (eds.), Antiguo Régimen y liberalismo. Homenaje a Miguel
Artola. 3. Politica 'y Cultura, ed. cit., pp. 209-226; y, con mayor amplitud, «El Juramento Consti-
tucional», en AHDE, nim. 65 (1995), pp. 585-632 (= Cddiz, 1812. La Constitucion jurisdiccional,
ed. cit., pp. 73-118), y F. MARTINEZ PEREZ, «La dimension juridica del juramento constitucional
doceaiiista», en A. RAMOS SANTANA y A. ROMERO FERRER (eds.), /1808-1812. Los emblemas de la
libertad. Monografias Universidad de Cadiz. Historia y Arte. Servicio de Publicaciones de la Uni-
versidad de Cadiz, Cadiz, 2009, pp. 376-392. Trabajos todos ellos tributarios de la brillante
reflexién de P. Propl, Il sacramento del potere. Il giuramento politico nella storia costituzionale
dell’Occidente. Collezione di testi e di studi. Storiografia. Il Mulino, Bologna, 1992.

105 Me refiero al conocido como Acta constitucional de los espaiioles de ambos hemis-
ferios, publicado en I. FERNANDEZ SARASOLA, Proyectos constitucionales en Espaiia, ed. cit.,
pp- 315 ss.
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cién de una norma primaria (la ley), sino que la ley extiende su aplicacién
mediante las medidas adoptadas por el ejecutivo y las subsume dentro de su
circulo primero de accién. No se distinguen como elementos juridicos separa-
dos, sino que forman una misma entidad, como los poderes de los que ema-
nan'%, Solamente da a conocer las normas de ese su poder superior del que trae
causa y apoderamiento, y las aplica, sin introducir ningin material normativo
nuevo o distinto al que suministra la ley. Pero, como también se ha dicho, la
accion de la Regencia ird més alld de esa simple labor de transmisién juridica y
se convertird en un interlocutor cualificado de cara al ejercicio del poder legis-
lativo. Las Cortes siguen operando por medio de consultas y la Regencia, sin
capacidad para impulsar proceso legislativo alguno, ni para culminarlo al care-
cer de sancion conclusiva, serd el vehiculo por medio del cual se canalicen
buena parte de las mismas. Las recibird y transmitird a las Cortes para que se dé
audiencia a todas aquellas peticiones formuladas desde las mds diversas instan-
cias. Eso quiere decir que una parte sustancial de la obra legislativa, traducida
en decretos y 6rdenes, sobre las més diferentes y heterdclitas materias, ha llega-
do a existir merced a la colaboracién y participacion, conforme a usos afejos,
del ejecutivo, razén que induce a pensar en el esbozo de esa posterior fusién
que se contemplard més tarde en la Constitucién de 1812. Las Cortes actdan
motu proprio, por el impulso de sus diputados, pero también en virtud de pre-
guntas, consultas, expedientes, exposiciones, recomendaciones, propuestas,
decretos, cuestiones y memoriales, procedentes de corporaciones y particula-
res, habilmente canalizadas por medio del poder ejecutivo, que es el cauce usual
de comunicacién'”’. Incluso en ciertos casos, se excita la participacion de éste y

106 Vid. A. GALLEGO ANABITARTE, Ley y Reglamento en el Derecho piiblico occidental.

Prélogo de José Luis Villar Palasi. Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1971, pp. 30 ss.;
J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Rey, Corona y Monarquia», cit., pp. 162-168; J. CHOFRE SIR-
VENT, Codificacion de las normas aprobadas por las Cortes (1810-1837). Instituto de Cultura
Juan Gil-Albert. Excma. Diputacién Provincial de Alicante, Alicante, 1991, pp. 19 ss., y Catego-
rias y realidad normativa en las primeras Cortes espaiiolas (1810-1837). Serie IV. Monografias,
nim. 31. Congreso de los Diputados, Madrid, 1996, pp. 116 ss., y C. GARRIGA, «Constitucion,
ley, reglamento: el nacimiento de la potestad reglamentaria en Espafia (1810-1814, 1820-
1823)», en AHDE, nim. 65 (1995), pp. 449-531 (= Cddiz, 1812. La Constitucion jurisdiccional,
ed. cit., pp. 169-258).

Asi, a modo de ejemplo, las Cortes Generales y Extraordinarias, dando respuestas par-
ticulares o generales sobre los mas diversos temas, actian de acuerdo o activadas por medio de una
exposicion del Consejo de Regencia (Declaracion en relacion al Decreto XII, de 21 de noviembre
de 1810, en Coleccion 1, ed. cit., p. 24; Orden de 30 de mayo de 1812, en Coleccion I11, ed. cit.,
p. 7; Decreto CLXIII, de 13 de junio de 1812, en Coleccion 111, pp. 22-23; Orden de 18 de diciem-
bre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 168-169; Decreto CCXCI. De 2 de septiembre de 1813,
en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 177-178); de un decreto del mismo Consejo (Decreto XXII, de 15 de
enero de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 48); de una consulta del intendente de Valencia realizada
a través del Consejo aludido o del Consejo interino de Guerra y Marina (Decreto XX VII, de 28 de
enero de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 65; Orden de 14 de septiembre de 1811, en Coleccion I,
ed. cit., p. 231; Orden de 10 de marzo de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 26-27; Decreto
CCXXXI, de 9 de marzo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 6-7); de consultas evacuadas por
la Regencia misma (Ordenes de 14 de septiembre de 1811, en Coleccion I, ed. cit., pp. 230-231,
Orden de 30 de diciembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 172-173); de medidas propuestas
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por el Consejo de Regencia (Decreto LXIV, de 5 de mayo de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 148;
Orden de 28 de septiembre de 1811, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 6-7; Decreto CXXXIV, de 14 de
febrero de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., p. 83); de un dictamen de la misma Regencia (Orden de
15 de mayo de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 161, Ordenes de 13 de octubre de 1812, en Colec-
cion 11, ed. cit., pp. 125-127; Orden de 14 de marzo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 10-11;
Decreto CCXLIII; de 24 de marzo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 19-20; Orden de 10 de
mayo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 65-66; Orden de 23 de junio de 1813, en Colec-
cion 1V, ed. cit., p. 127; Decreto CCLXXII, de 3 de julio de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 131-
132; Orden de 13 de julio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 135-136); de una propuesta de
aquélla (Orden de 19 de mayo de 1811, en Coleccion I, ed. cit., pp. 162-163; Decreto LXXII, de 2
de junio de 1811, en Coleccion 1, ed. cit., p. 167; Orden de 4 de agosto de 1811, en Coleccion I, ed.
cit., p. 185; Decreto CXLIII, de 28 de marzo de 1812, en Coleccion 1, ed. cit., p. 181; Decreto
CLV, de 23 de abril de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 207-208; Orden de 1 de diciembre de
1812, en Coleccion I, ed. cit., p. 160; Decreto CCXXXIV, de 15 de marzo de 1813, en Colec-
cion IV, ed. cit., p. 11; Decreto CCLXVI, de 13 de junio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 100-101,
Decreto CCCI, de 9 de septiembre de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., p. 222; Decreto CCCIII, de 10
de septiembre de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 226-227); de érdenes del Consejo de
Regencia (Orden de 18 de julio de 1811, en Coleccion I, ed. cit., pp. 178-179; Orden de 22 de julio
de 1811, en Coleccion 1, ed. cit., p. 181; Orden de 23 de agosto de 1811, en Coleccion 1, ed. cit.,
p. 202; Ordenes de 8 y 9 de agosto de 1811, en Coleccién I, ed. cit., pp. 196-197; Ordenes de 25,
27y 28 de agosto de 1811, en Coleccion I, ed. cit., pp. 206-208; Orden de 12 de noviembre de
1811, en Coleccion 11, ed. cit., p. 31; Ordenes de 23 de noviembre de 181 1, en Coleccion 11, ed.
cit., pp. 35-36; Orden de 7 de enero de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., p. 48; Orden de 12 de enero
de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., p. 52; Orden de 5 de marzo de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., p.
96; Orden de 20 de junio de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., p. 32; Orden de 28 de julio de 1812,
en Coleccion II1, ed. cit., pp. 41-42; Decreto CLXXXVI, de 17 de agosto de 1812, en Colec-
cion I11, ed. cit., pp. 56-57; Orden de 16 de octubre de 1812, en Coleccion Ill, ed. cit., p. 128; Orden de
21 de octubre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 129-130; Orden de 31 de octubre de 1812, en
Coleccion 11l ed. cit., pp. 141-142; Orden de 3 de noviembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit.,
pp. 142-143; Orden de 16 de diciembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 167-168; Orden de
24 de diciembre de 1812, en Coleccion Ill, ed. cit., pp. 171-172; Orden de 23 de enero de 1813, en
Coleccion 11, ed. cit., pp. 183-184; Orden de 16 de febrero de 1813, en Coleccion 111, ed. cit.,
pp- 194-195; Decreto CCXXII, de 18 de febrero de 1813, en Coleccion II1, ed. cit., pp. 195 ss.;
Orden de 13 de mayo de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., p. 66; Orden de 27 de mayo de 1813, en
Coleccion 1V, ed. cit., pp. 76-77, Orden de 1 de junio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 78-79;
Orden de 29 de julio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 142-143); de disposiciones de aquél
(Orden de 25 de julio de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 183); de dudas que le ocurren a la Regen-
cia (Orden de 10 de marzo de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 26-27; Orden de 6 de agosto de
1812, en Coleccion IlI, ed. cit., p. 45); de oficios que le remiten otras instancias (Orden de 3 de
noviembre de 1811, en Coleccion I1, ed. cit., p. 27: el Monte Pio de Oficinas y del Ministerio;
Orden de 10 de noviembre de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 29: la Junta del Principado de
Asturias; Orden de 4 de octubre de 1812, en Coleccion I, ed. cit., p. 91: el Consulado de Mallor-
ca; Orden de 6 de diciembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 162-163: representacién del
jefe politico de Sevilla; Orden de 6 de enero de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., p. 181: intendente
y comision ejecutiva de confiscaciones y secuestros de Catalufia; Orden de 5 de abril de 1813, en
Coleccion 1V, ed. cit., pp. 31-32: la Junta de Presidencia de Valladolid, Orden de 3 de julio de
1813, en Coleccion 1V, ed. cit., p. 134: oficio del Consejo de Estado); de exposiciones de altas
personalidades (Orden de 26 de septiembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., p. 88: exposicion de
la infanta Carlota Joaquina); de providencias (Orden de 9 de agosto de 1812, en Coleccion 111, ed.
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se le reconoce, en el marco de la ley, capacidad normativa, nunca libre, sino
supeditada a lo que las Cortes imponen'®.

Del mismo modo, la actuacién de las Cortes precisa de un mecanismo de
difusién indispensable en lo juridico, mas también en lo politico. La Regencia
es el 6rgano que se ha venido relacionando con juntas de todo signo, ejércitos,
provincias, generales, corporaciones y demas instancias. Es el interlocutor cua-
lificado del que precisan las Cortes para actuar y difundir su actuacién. Al mar-
gen de la labor de publicacion de las normas, las Cortes se comunican al mundo
por medio de la Regencia y la Regencia comunica al mundo con las Cortes, en
una labor de reciproco intercambio que dard lugar a tensiones, pero que esceni-
fica asimismo una colaboracion indispensable y necesaria, la cual abunda en la
irrefrenable cooperacion a la que ambas instancias estaban llamadas. La Regen-
cia hace saber todo aquello que va aconteciendo en la dindmica parlamentaria,
sin que se ciia su actividad exclusivamente a la traslacion a los interesados del
material normativo que se va a ir gestando en cada sesién. Comunica decretos y
ordenes a la sombra de las Cortes, es evidente, pero también declaraciones,
recomendaciones, mensajes, premios, indultos, honores y distinciones, nom-
bramientos y ceses, que se van aprobando en la reunién congresual de Cadiz y
que adoptan alguna de las formas normativas anteriores. Es el portavoz cualifi-
cado del legislativo'®, aun cuando se produce el choque entre sus voluntades,

cit., pp. 47-48, Orden de 13 de mayo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., p. 68); de pareceres (Orden
de 3 de octubre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit, pp. 89-90); de expedientes (Orden de 5 de abril de
1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 32-33); o de quejas directas (Orden de 23 de abril de 1813, en
Coleccion 1V, ed. cit., pp. 58-59). También hay casos de consultas y propuestas en las subsiguientes
ordinarias. Cfr., a modo de minimo ejemplo, Coleccion V, ed. cit., pp. 21, 24, 34, 85,91 y 155-156.

108 Orden de 2 de abril de 1811, en Coleccidn I, ed. cit., p. 122: «Es la voluntad de S. M.
que el Consejo de Regencia proponga a su soberana aprobacion la forma y quota que se fixe a los
impuestos expresados (...)»; Orden de 5 de abril de 1811, en Coleccion 1, ed. cit., p. 124: «Y que
a fin de que se verifique, disponga el Consejo de Regencia se forme con urgencia, y remita para la
sancion de S. M. el reglamento que, atendidas las circunstancias, deba darse a dicho tribunal»;
Orden de 22 de julio de 1811, en Coleccion I, ed. cit., pp. 137-138: «Es la voluntad de S. M. que
el Consejo de Regencia proponga el método que deba seguirse para evitar abusos, y establecer un
orden fixo (...) quieren las Cértes que el Consejo de Regencia adopte en esta parte las providen-
cias que juzgue mas conformes para evitar fraudes»; Decreto XCVIII, de 26 de septiembre de
1811, en Coleccion 11, ed. cit., p. 5; Orden de 1 de octubre de 1811, en Coleccion I1, ed. cit., p. 7;
Decreto CXIII, de 29 de diciembre de 1811, en Coleccion 11, ed. cit., p. 45; Orden de 29 de enero
de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., p. 79; Orden de 22 de febrero de 1812, en Coleccion 11, ed. cit.,
pp- 88-89; Orden de 2 de marzo de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., p. 93; Ordenes de 2 y 3 de marzo
de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 91-92; Orden de 18 de marzo de 1812, en Coleccion I1, ed.
cit., p. 176; Orden de 5 de mayo de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 216-217; Orden de 12 de
agosto de 1812, en Coleccion II1, ed. cit., pp. 51-52; Orden de 28 de agosto de 1812, en Colec-
cion 111, ed. cit, pp. 60-61; y Orden de 13 de junio de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., p. 101, todos
ellos con pronunciamientos parecidos o idénticos.

109 Casos abundan también sobre el particular. P. ej. Decreto XI, de 19 de noviembre de
1810: «El Consejo de Regencia cuidard de hacer saber al Rey de la Gran Bretafia (...)», en Colec-
cion I, ed. cit., p. 20; Decreto XIV, de 30 de noviembre de 1810: «El Consejo de Regencia dirigira
este decreto a los de Castilla y de Indias para que le circulen 4 los tribunales y otras autoridades de
su dependencia por reales cedulas», en Coleccion I, ed. cit., p. 29; Orden de 2 de diciembre de 1810,
para que la Regencia pase a las Cortes una nota con los empleos vacantes en todos los ramos de la
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administracién en América y en Asia, avisando de los que fueren vacando, en Coleccion I, ed. cit.,
p- 35; Orden de 26 de enero de 1810, para que los Tribunales de Mineria se comuniquen con las
Cortes por medio del Consejo de Regencia, en Coleccion I, ed. cit., p. 63; Instruccion de 31 de
enero de 1811, para que el Consulado de Cadiz proponga por medio del Consejo de Regencia, en
Coleccion 1, ed. cit., p. 69, Decreto XLIII, de 18 de marzo de 1811, Reglamento provisional para el
gobierno de las Juntas de provincia, en Coleccion I, ed. cit., pp. 90 ss.; Decreto LXIII, de 3 de mayo
de 1811, Reglamento sobre la imposicion € inversion de una manda forzosa en los testamentos, en
Coleccion I, ed. cit., pp. 140 ss., Decreto LXV, de 8 de mayo de 1811, en Coleccion I, ed. cit., p. 158;
Decreto LXVII, de 12 de mayo de 1811, para indultos, en Coleccion I, ed. cit., p. 160; Decreto
LXX, de 24 de mayo de 1811, en Coleccion I, ed. cit., pp. 165 ss.; Decreto LXXVI, de 14 de julio
de 1811, sobre responsabilidad de las autoridades en el cumplimiento de las 6rdenes superiores, en
Coleccion I, ed. cit., pp. 176-177; Decreto LXXXIV, de 22 de agosto de 1811, en Coleccion I,
ed. cit., pp. 200 ss.; Orden de 15 de octubre de 1811, en Coleccion I1, ed. cit., p. 16; Decreto CVII,
de 11 de noviembre de 1811, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 30-31; Orden de 7 de diciembre de 1811,
en Coleccion I1, ed. cit., p. 37; Orden de 9 de enero de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., pp. 49-50;
Orden de 16 de enero de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., p. 59; Decreto CXXII, de 30 de enero de
1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 79-80; Orden de 1 de febrero de 1812, en Coleccion 11, ed. cit.,
pp- 80-81; Orden de 8 de febrero de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., p. 82; Orden de 17 de febrero de
1812, en Coleccion 11, ed. cit., p. 84; Decreto CXXXYV, de 20 de febrero de 1812, en Coleccion I1,
ed. cit., pp. 86-88; Orden de 27 de febrero de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., p. 90; Orden de 9 de
marzo de 1812, en Coleccion 1, ed. cit., p. 97; Decreto CXLVI, de 10 de abril de 1812, en Colec-
cion I, ed. cit., pp. 91 ss., Decreto CL, de 17 de abril de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 199-200;
Decreto CLII, de 17 de abril de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., pp. 201 ss.; Decreto CLIII, de 17 de
abril de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 204-205; Decreto CLIV, de 22 de abril de 1812, en
Coleccion 1l ed. cit., pp. 206-207, Orden de 7 de mayo de 1812, en Coleccion 1, ed. cit., p. 217,
Decreto CLXII, de 23 de mayo de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 220 ss.; Decreto CLXVII, de
1 de junio de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 7 ss.; Orden de 9 de junio de 1812, en Colec-
cion 11, ed. cit., p. 20; Decretos CLXXIV y CLXXYV, de 16 y 17 de junio de 1812, en Coleccion IlI,
ed. cit., pp. 24 ss.; Decreto CLXXIX, de 10 de julio de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 37-28;
Decreto CLXXXI, de 4 de agosto de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 43-44; Decreto CLXXXII,
de 7 de agosto de 1812, en Coleccion I, ed. cit., p. 46; Decreto CLXXXIV, de 11 de agosto de
1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 48 ss.; Orden de 15 de agosto de 1812, en Coleccion 111, ed. cit.,
pp- 53-55; Decreto CLXXXVII, de 22 de agosto de 1812, en Coleccion I11, ed. cit., pp. 58-60;
Decreto CLXXXIX, de 2 de septiembre de 1812, en Coleccion II1, ed. cit., pp. 62-64; Decreto
CXC, de 3 de septiembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit, pp. 64 ss.; Ordenes de 15 y 17 de sep-
tiembre de 1812, en Coleccion I11, ed. cit., pp. 76-78; Orden de 26 de septiembre de 1812, en Colec-
cion 111, ed. cit., pp. 88-89; Orden de 7 de octubre de 1812, en Coleccion IlI, ed. cit., pp. 92-93;
Decretos CCI y CCII, de 9 de octubre de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 98 ss.; Orden de 21 de
octubre de 1812, en Coleccion II1, ed. cit., p. 129; Orden de 27 de octubre de 1812, en Colec-
cion 111, ed. cit, pp. 132 ss., Ordenes de 5, 6, 7 y 8 de noviembre de 1812, en Coleccion I1I, ed. cit.,
pp- 144-147; Decreto CCVIIIL, de 10 de noviembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 150-151;
Orden de 13 de noviembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 152-153; Orden de 8 de diciembre
de 1812, en Coleccion IlI, ed. cit., pp. 165-166; Orden de 10 de diciembre de 1812, en Coleccion
111, ed. cit., pp. 166-167; Orden de 12 de diciembre de 1812, en Coleccion 111, ed. cit., p. 167; Orden
de 21 de diciembre de 1812, en Coleccion I, ed. cit., p. 170, Decretos CCXIV y CCXV, de 4y 6
de enero de 1813, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 174 ss.; Orden de 4 de febrero de 1813, en Colec-
cion I1I, ed. cit., pp. 186-187; Orden de 13 de febrero de 1813, en Coleccion I1I, ed. cit., pp. 190-
191, Decreto CCXX, de 16 de febrero de 1813, en Coleccion II1, ed. cit., pp. 192-193, Decreto
CCXXVI, de 22 de febrero de 1813, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 203 ss.; Orden de 6 de marzo de
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prevaleciendo la de aquél''®. Por medio de la Regencia ejecutiva, se conseguira
implantar poco a poco el nuevo régimen constitucional, siendo aquélla relevan-
te en tales lides a los efectos de depurar y limpiar de cualquier excrecencia ese
espiritu politico de los nuevos tiempos!'!!.

1813, en Coleccion 1V, ed. cit., p. 3; Ordenes de 13 y 14 de marzo de 1813, en Coleccion IV, ed. cit.,
pp. 9-10; Decreto CCXXXVII, de 21 de marzo de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 14-15, Decre-
to CCXLIV, de 24 de marzo de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 20 ss.; Decreto CCXLVIII, de 8
de abril de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 42 ss.; Decretos CCL y CCLI, de 12 y 13 de abril de
1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 48 ss.; Orden de 17 de abril de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., p.
54; Orden de 1 de mayo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., p. 61; Ordenes de 2 y 9 de mayo de
1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 62-64; Orden de 13 de mayo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit.,
p. 67; Orden de 19 de mayo de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 69-70; Decreto CCLVII, de 25
de mayo de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 71-73, Orden de 29 de mayo de 1813, en Coleccion
1V, ed. cit., p. 77; Decreto CCLXI, de 8 de junio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 84-86;
Decreto CCLXIII, de 10 de junio de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 87 ss.; Decreto CCLXIX,
de 23 de junio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 105 ss.; Orden de 23 de junio de 1813, en
Coleccion 1V, ed. cit., p. 126; Decreto CCLXX]I, de 3 de julio de 1813, en Coleccion 1V, ed. cit., p.
131; Orden de 31 de julio de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 145-146; Decreto CCLXXX, de 7 de
agosto de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 147 ss.; Decreto CCLXXXVI, de 22 de agosto de 1813,
en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 172 ss.; Decretos CCXCIV, CCXCV y CCXCVI, de 4 de septiembre de
1813, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 215-217; Decreto CCCIV, de 13 de septiembre de 1813, en Colec-
cion IV, ed. cit., pp. 229 ss.; Decreto CCCVIIL de 13 de septiembre de 1813, en Coleccion IV, ed. cit.,
pp- 245-246; y Decreto CCCXII, de 13 de septiembre de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 253 ss.
También en la legislatura ordinaria continta esta simbiosis. Cfr. Coleccion V, ed. cit., traducida en
ordenes y decretos varios, como los recogidos en pp. 6-7, 8, 15, 16, 18-19, 39, 50 ss. (Decreto
XXXVI, de 19 de noviembre de 1813. Reglamento para el gobierno y direccion del establecimiento
del Crédito puiblico), 116 ss. (Decreto LV, de 13 de marzo de 1814. Reglamento del supremo Tribunal
de Justicia), 136-138 y 201. Tiene la Regencia una participacion decisiva en la organizacion de los
fastos conducentes a festejar el retorno de Fernando VII y en la ordenacién de un pacifico traslado de
poderes, que no fue tal. Cfr., especialmente, Decreto XXXVIII, de 2 de febrero de 1814; Ordenes de
8,9y 10 de marzo de 1814; Orden de 24 de marzo de 1814; Ordenes de 29 de marzo de 1814; Decre-
to LXXXVII, de 3 de mayo de 1814,; y Decreto LXXXXII, de 7 de mayo de 1814, en Coleccion V,
ed. cit., pp. 88-91, 106-109, 147-148, 154, 204-207 y 210-211, respectivamente.

119" Orden de 16 de enero de 1812, En que se prohibe la concesion de gracias de Cadete d
los nifios de tierna edad, en Coleccion 11, ed. cit., p. 60; Orden de 1 de julio de 1812, Se anulan los
nombramientos hechos en Galicia y otras partes para los empleos que quedaron vacantes por el
decreto de 6 de A. de 1811: quedan los pueblos expeditos para elegirse sus Alcaldes ordinarios, en
Coleccion I, ed. cit., pp. 34-35; y Decreto CXCIV, de 21 de septiembre de 1812, Impuestos al
vecindario de Cddiz para la obra del Trocadero, en que se anula la medida propuesta por la
Regencia, en Coleccion I, ed. cit., pp. 82-83.

1 Asf, en la Orden de 12 de abril de 1812, Para que los empleos piiblicos se provean en
personas amantes de la Constitucion y de la independencia nacional, en Coleccion I1, ed. cit., pp.
197-198; en el Decreto CLVII, de 29 de abril de 1812, prohibiendo la reimpresion de la Constitu-
cion sin licencia del Gobierno, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 209 ss, con las 6rdenes subsiguientes;
en el Decreto CXCII, de 21 de septiembre de 1812, Medidas para asegurar la confianza de la
Nacion respecto de los empleados y otras personas publicas, en Coleccion 111, ed. cit., pp. 78 ss.; en
la Orden de 26 de septiembre de 1812, En que se mandan quemar las banderas cogidas d los espa-
fioles juramentados que sirven al rey intruso, en Coleccion 111, ed. cit., p. 87; en la Orden de 8 de
octubre de 1812, Que la Regencia se sujete en un todo al lenguaje de la Constitucion, en Coleccion
111, ed. cit., p. 93; en el Decreto CCIX, de 14 de noviembre de 1812, Se prescriben las reglas para
la rehabilitacion de los empleados que continuaron en sus destinos baxo el gobierno del rey intru-
so, en Coleccion I, ed. cit., pp. 153-155; en la Orden de 30 de marzo de 1813, por la que quedan
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Si observamos los diversos Reglamentos de la Regencia, tampoco podemos
detectar un contenido exacto sobre cudl sea esa funcién ejecutiva de accién,
porque no son explicitos en ese sentido. No hay una definicién, aunque si se va
creando todo un entorno en el que se subsume el poder ejecutivo al disefiar los
campos propicios para su actividad pre- y post-constitucional. La preocupacién
que inspiraba el momento no era tanto trazar los marcos positivos definitorios,
sino fijar las limitaciones de ese poder en el que no se tenia fe ninguna. Se bus-
caba acantonar al ejecutivo, delimitarlo de modo férreo y ademds de un modo
que favoreciese e incrementase su falsa incapacidad, solamente salvada por la
mediacién de las Cortes. Por eso, éstas se titulan Majestad, mientras que la
Regencia no pasa de ser Alteza y sus titulares Excelencia. Ese léxico protocola-
rio dice mucho. Las Cortes van acumulando y destilando, a partir de las antiguas
funciones desarrolladas por el Rey y por sus Consejos, las nuevas atribuciones
de la Regencia, puliendo el legado del Antiguo Régimen en atencion a las difici-
les circunstancias que se vivian y a la desconfianza que suscitaba ese primer
ejecutivo, que no veia con buenos ojos los nuevos aires constitucionales. El pri-
mero de esos textos, contenido en el Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811,
intitulado Reglamento provisional del Poder executivo, disefia los primeros per-
files elementales!!2. Compuesta por tres miembros, que no pueden ser diputados,
elegidos y cesados por las Cortes, sus primeras competencias van cefiidas a
aquellos actos que precisaban de la firma del rey. No se les reconoce iniciativa
legislativa en sentido estricto: «Podrd y deberd presentar al Congreso los pla-
nes, reformas, proyectos y medidas que estime oportunas para que sean exami-
nadas; pero no le serd permitido proponer d las Cortes proyectos de decretos
extendidos»'3. Una debilitada funcién de inspiracion politica parece abrirse
paso, sin que se pueda calificar de auténtica capacidad de direccién. Orientar a
las Cortes, si es posible; lo que no se permite es la elaboracion de proyectos arti-
culados en sentido estricto, que quedan en manos de los diputados. La iniciativa
para la suprema gestion politica no le corresponde, sino que se deposita en las
primeras, como es l6gico. La Regencia tampoco participa en la fase final del
ciclo legislativo puesto que no se le reconoce sancién normativa alguna''*. Sus

suspenso de sus funciones todos aquellos d quienes se les manda formar causa por infractores de la
Constitucion; en el Decreto CCXLVI, de 8 de abril de 1813, Sobre el extraiiamiento ¢ permanencia
en el reyno de los siibditos de Napoleon, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 33-34; en la Orden de 18 de
junio de 1813, Sobre substituir nombres espaiioles d los estrangeros de algunos empleos de pala-
cio; y sobre uniformar su etiqueta d los terminos y espiritu de la Constitucion, en Coleccion IV, ed.
cit., pp. 103-104; en el Decreto CCCXI, de 13 de septiembre de 1813, Que se note el afio corriente
de la Constitucion en todos los documentos en que se exprese el del Reynado de Fernando VII, en
Coleccion 1V, ed. cit., p. 253, en el Decreto LVI, de 14 de marzo de 1814, sobre las reglas para
determinar los pleitos incoados ante los tribunales del rey intruso, en Coleccion V, ed. cit., pp. 134-
136; o en el Decreto LXXXXIII, de 8 de mayo de 1814, en Coleccion V, ed. cit., p. 211.

12 En Coleccion I, ed. cit., pp. 50-58.

113 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo I, articulo IV.

114 Lo cual venia contemplado en el primer Reglamento de las Cortes, de 28 de noviembre
de 1810. Citado por M. J. TEROL BECERRA, «La dimension constitucional de la obra normativa de
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funciones tipicamente ejecutivas son las que venian desarrollando la Cdmara de
Castilla y con arreglo a sus usos y estilos: provision de todos los empleos civiles
y eclesidsticos, presentacion de arzobispos, obispos y demds beneficios y digni-
dades, concesion de honores y gracias por razon de servicios seflalados a la
Nacidn, sin atribuir privilegios, ni dispensar del cumplimiento u observancia de
las obligaciones que imponga la patria a todo ciudadano bajo ningin pretexto,
y, sobre todo, el nombramiento libre y a discrecion de los Secretarios de Estado
y del Despacho Universal, responsables ante el propio Consejo, con el deber de
comunicarlo a las Cortes antes de su publicacién!'. Eso es el poder ejecutivo
concebido de forma reducida o estricta; esas son las atribuciones que se englo-
ban propiamente bajo el adjetivo «Ejecutivo». Las demds materias conferidas
se disefian en funcion de la relacidn de la Regencia con los otros poderes y van
marcando una ampliacién semdntica del adjetivo anterior porque permiten el
desarrollo de la referida funcién y de otras conectadas con aquélla: en relacién
con el legislativo, su poder se refiere a la simple difusion de leyes y decretos,
sin que pueda dispensar de su cumplimiento, ni tampoco someterlos a interpre-
tacion!'s. Con el judicial, es funcion de tutela, de defensa, de cuidado!'’, pero
también se le sustraen acciones hasta entonces desarrolladas por los monar-
cas!® y se le prohiben asimismo ciertas conductas que afectaban al poder judi-
cial y a los ciudadanos'”. En cuanto a la Hacienda, el control de las Cortes es

las Cortes de Cédiz en la transicion (1810-1812)», en Materiales para el estudio de la Constitu-
cion de 1812, ed. cit., p. 723; y publicado ahora por M. ARTOLA y R. FLAQUER MONTEQUI, en /1.
La Constitucion de 1812, ed. cit., pp. 304-311.

15 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo I, articulos VII y VIII, sin que pueda
recaer el nombramiento en ascendiente o descendiente en linea recta o pariente dentro de segundo
grado de los regentes; lo primero se dispone también en Capitulo VII, articulo IV, para los genera-
les en jefe de los ejércitos. Competencias que practicamente se identifican con las que recogerd el
articulo 171 de la Constitucion de 1812, nims. 4, 5, 6, 7, 10, 13 y 16.

116 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo II, articulo I: «El Consejo de Regencia
hara se lleven 4 efecto las leyes y decretos de las Cortes, para lo qual los publicard y circulard en
la forma prevenida en el decreto de 25 de Setiembre. El Consejo de Regencia no podra dispensar
la observancia de las leyes baxo pretexto de equidad, ni interpretarlas en los casos dudosos». Cfr.
asimismo en la Constitucion, articulos 170 y 171, ndm. 1.

17 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo III, articulo I: <El Consejo de Regencia
cuidard de que se observen las leyes en la administracién de justicia». Cfr. en la Constitucion,
articulo 171, nim. 2.

18 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo III, articulo I: «El Consejo de Regencia
no podré conocer de negocio alguno judicial avocar causas pendientes, ni executoriadas, ni man-
dar abrir nuevamente juicios contra lo prevenido en las leyes. La notificacién personal, que antes
se hacia 4 S. M. en el grado de segunda suplicacion, se hard 4 las Cértes como estd mandado». Cfr.
articulos 242-243 y 245-246 de la Constitucion.

19 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo III, articulos II y III. La Regencia no
puede deponer a los magistrados y jueces, salvo causa justificada, aunque si puede suspenderlos con
justa causa. Tampoco puede trasladarlos a otros destinos. Todo esto lo supervisan las Cortes. Ni tam-
poco podré detener a ningtn individuo mds de cuarenta y ocho horas, poniéndolo de inmediato a
disposicién del tribunal competente: «La infraccion de este articulo serd reputada por un atentado
contra la libertad de los ciudadanos, y qualquiera en este caso estard autorizado para recurrir con
queja ante las Cortes». Cfr. en la Constitucion, articulo 172, nim. 11 y articulos 252-253.
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total'®. En el gobierno interior del reino, aparece como encargado de esa poli-
cia que le da un amplio margen de maniobra en defensa de la libertad!?!. Para
los negocios extranjeros, se dibuja un panorama de idéntico sometimiento a las
Cortes, puesto que ha de dar cuenta de todo cuanto actie en este campo'?2. Més
libertad, pero sin excesos, posee en el campo militar: la Regencia nombra todo
empleo y cargo militar con arreglo a las ordenanzas, con matices para generales
en jefe, virreyes, capitanes generales de provincia, gobernadores e intendentes,
en que se exige cierto secretismo que no debe sorprender por la relevancia de
los puestos y por las circunstancias de la época. Asimismo informa sobre el
estado mensual de los ejércitos en toda su extension y de las novedades mds
relevantes'?. Se le da un poder amplio, sobreentendido que en el campo bélico
y directamente orientado a tales fines, para «tomar por si, y sin comunicarlo al
Congreso, todas las medidas de seguridad interior y exterior que crea conve-
nientes, d reserva de participarlo d las Cortes en tiempo oportuno», pero no
podrd ni la Regencia como 6rgano, ni ninguno de sus miembros particularmen-
te considerados, mandar destacamento militar alguno, salvo su guardia ordina-
ria!?*. Por tanto, visto lo visto hasta aqui, ejecutar parece ser difundir, trasmitir,
comunicar el Derecho, sin excepcionar la norma, ni tampoco estar capacitado
para su interpretacion, que se reservan las Cortes en exclusiva. Pero también
supone algo mds: intervenir en cuestiones como el orden publico (la policia
interior del estado), 1a politica internacional, el mando del ejército o los aspec-
tos econdmicos que afectan al reino en su conjunto, de acuerdo con las pautas

120 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo 1V, articulos I-III, tanto en la recauda-

cién y cobro de rentas y contribuciones como en la propia fijacién de la planta personal de la
Hacienda, con una interesante restriccion (articulo II: «no podra variar los empleos de la Real
Hacienda, establecidos por las leyes, ni crear otros nuevos, ni gravar pensiones al erario publico o
alterar el método de recaudacion y distribucidn, sin la previa autorizacion de las Cortes»). Desem-
peiia, por lo demds, funciones de informacion sobre el estado anual de los ingresos y gastos, asi
como otro semestral abreviado de entradas, salidas y existencias. Ambos seran examinados por las
Cortes y seran suficientemente difundidos. Cfr. articulo 172, nims. 8 y 10, y Titulo VII, articulos
338-355 de la Constitucion de Cédiz.

121" Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo V, articulo I: «El Consejo de Regencia
cuidard de la policia interior del estado: por consiguiente serd de su cargo conservar expedita y
segura la correspondencia en todo lo respectivo 4 correos y demas comunicaciones por mar y tie-
rra, dentro y fuera del reyno. Tomara todas las medidas que estime oportunas para asegurar la
tranquilidad y salud publica, y hacer respetar la libertad individual de los ciudadanos, valiéndose 4
este efecto de todos los medios ordinarios y extraordinarios para que estd autorizado».

122" Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo VI, articulos I-V, como la declaracion
de guerra o los tratados de paz, alianza y comercio. Para nombrar embajadores, ministros y agen-
tes diplomadticos debe dar parte a las Cortes antes de publicarlo, salvo que el secreto de las nego-
ciaciones exija lo contrario. Cfr. articulo 171, nim. 3, y articulo 172, nims. 5 y 6, de la Constitu-
cién de 1812.

123 Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo VII, articulos I y II. Cfr. articulo 171,
ndm. 8 y 9, de la Constitucion.

124" Decreto XXIV, de 16 de enero de 1811. Capitulo VII, articulos IIT y IV, excepcionado o
dispensado en el caso del general Joaquin Blake, al cual, siendo regente, se le autoriz6 para mandar
tropas expedicionarias, en virtud del Decreto LIV, de 8 de abril de 1811, en Coleccion I, ed. cit.,
pp. 125-126.
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generales marcadas por las Cortes y a partir de una intensa comunicacién con
las mismas. Si lo que hacen las Cortes afecta a todos esos supuestos y dicha
actuacion asume forma externa de ley, el poder ejecutivo, habilitado por tal
norma previa, es el que estd llamado a su realizacién practica, precisa y puntual.
La Regencia no era, ni mucho menos, el Rey al que se estaba acostumbrado, ni
tampoco sus Consejos, sino un poder inferior, resultante del choque del Antiguo
Régimen con la precaria situaciéon de excepcionalidad que se estaba viviendo,
un poder interino, derivado de la voluntad de las Cortes, subordinado a las mis-
mas, sin iniciativa legislativa (aunque si politica), pero con un amplio campo de
accién en otras sedes conforme a lo que esas mismas Cortes le indicaban. Sobre
todo, se le va habilitando un espacio propio, donde el ejecutivo consolidara su
capacidad de accion en el futuro: ese orden, esa seguridad interior, esa fuerza
publica, dirigida a la defensa de los derechos del buen ciudadano y mejor bur-
gués, a la creacidn de las condiciones donde sea posible explayar la libertad y la
propiedad, dos derechos esenciales y citados de forma reiterada en el articulado
constitucional, asi como la misma atribucién en el campo de la politica exterior.
Las relaciones con los otros poderes se establecian desde la misma perspectiva
de la limitacion, aunque la sombra de las Cortes sobrevolaba todo el entramado
disefiado, haciendo, hay que insistir en ello, que la divisién de poderes fuese
mera palabreria hueca, flatus vocis en suma. Esta tonica se conservara en suce-
sivos Reglamentos posteriores, en los cuales se modifican algunos aspectos que
no afectan para nada al panorama hasta ahora descrito, salvo afiadir, matizar o
condicionar el ejercicio de algunas competencias.

El segundo Reglamento, aprobado por Decreto CXXIX, de 26 de enero de
1812, para «fixar los términos en que la Regencia del reyno, creada por decreto
de 22 del corriente, ha de exercer su autoridad, y con el fin de asegurar el des-
empeiio de sus importantes obligaciones», derogando expresamente el texto
reglamentario anterior'?, se redacta y aprueba con el texto constitucional, par-
cialmente elaborado, en la mano y a la vista. Por tal motivo, muchos de sus
preceptos anticipan la regulacién del ejecutivo que se insertara en el final texto
constitucional de 1812. Como regla general y en ese propdsito de tener someti-
da la Regencia a la accion de las Cortes, éstas conservan amplias facultades
para determinar la accion del ejecutivo', incluso prohibiendo la movilidad de
sus componentes. Se da un considerable peso al Consejo de Estado, recién crea-

125 La nueva Regencia del reino, ahora compuesta por cinco miembros, se crea por Decreto

CXXYV, de 22 de enero de 1812, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 64-66. El Nuevo Reglamento de la
Regencia del reyno se aprueba por el citado Decreto CXXIX, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 68-75,
con ulterior clarificacion por medio del Decreto CXXXVI, de 13 de marzo de 1812, en Coleccion I1,
ed. cit., pp. 98-99.

126" Al que reclaman una especial colaboracién para que puedan reunirse y actuar, conforme
al Decreto CXXIX; de 26 de enero de 1812. Capitulo II. articulo XXI: «Expedird todas las 6rde-
nes, y prestara todos los auxilios que la Diputacion de Cortes crea convenientes para la reunion de
estas; sin que por pretexto alguno pueda diferirla, ni en manera alguna embarazar sus sesiones y
deliberaciones. Los Regentes y los que les aconsejaren 6 auxiliaren en qualquiera tentativa para
estos actos, son declarados traydores, y seran perseguidos como tales».
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do'”, en el sentido de intervenir para modular las competencias mas trascen-
dentales de la Regencia, como son la potestad reglamentaria, la politica interna-
cional y los tratados, que serdn ratificados por las Cortes, la propuesta de
declaracién de guerra, el nombramiento de magistrados, la suspension de estos,
la provisién de cargos eclesidsticos, la elaboracion de proyectos de ley, siempre
sin forma de decreto extendido, o el pase regio en asuntos particulares o guber-
nativos!®. El enunciado de su poder global evoca lo que después consagrara el
articulo 170 de la Constitucién de 1812 para la figura del Rey: «La Regencia
cuidard de hacer executar la Constitucion y las leyes, protegiendo la libertad
individual de los ciudadanos, y velard sobre la conservacion del érden piiblico
en lo interior, y sobre la seguridad exterior del Estado»'. El objetivo es ejecu-
tar y todo lo que se le atribuya se hace con la vista puesta en ese primer fin
juridico. El ejecutivo, valga la redundancia, se construye para ejecutar y para
ello se le da poder interior y poder exterior para la defensa y conservacion del
orden y de la seguridad, sin los cuales ninguna ejecucién parece factible. Esos
objetivos le proporcionaran un margen de discrecionalidad amplio en tiempos
inmediatos. Sigue siendo esa Regencia la encargada de difundir las normas
aprobadas por las Cortes con una nueva formula de promulgacién que es mas
recargada que la anteriormente usada: su actividad es reducida en el ciclo legis-
lativo, puesto que continda sin capacidad de propuesta normativa, ni derecho de
veto bajo el expediente de la sancién!*®. Una importante cldusula delimita su
actividad y marca restricciones infranqueables, salvo autorizacion posterior del
legislativo'®!. Alguna novedad minima parece detectarse de su articulado, la
cual va a hallar de inmediato su reflejo en la Constitucién que se estd anticipan-
do™2. Sigue nombrando y cesando de forma libre a los Secretarios del Despa-
cho, como ya se venia haciendo, quienes de un modo paulatino irdn asumiendo

127 Establecido por Decreto CXXIV, de 21 de enero de 1812, en Coleccién 11, ed. cit.,
pp. 63-64. Su Reglamento es aprobado por Decreto CLXIX, de 8 de junio de 1812, en Colec-
cion I, ed. cit., pp. 11-19.

128 Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo II, articulos V, VII, VIII, IX, X, XI,
XIII, XIX y XXIII. Se reitera esto en Capitulo I, articulo VIII para los «asuntos graves» y los
anteriormente indicados, que fuerzan a incorporar en toda la documentacién expedida la cldusula
«oido el dictamen del Consejo de Estado». Cfr. articulos 171, niims. 1y 3; articulo 172, nims. 5y 6;
articulo 171, nim. 4; articulos 252 y 253; articulo 171, nims. 6, 14 y 15; y articulo 236, todos de
la Constitucién de 1812.

Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo II, articulo 1.

130 Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo II, articulo II. Cfr. articulo 155 de la
Constitucion gaditana.

BBl Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo 11, articulo XXIV: «Las facultades de
la Regencia seran las que quedan expresadas en los articulos anteriores, y no otras; teniéndose por
abuso de autoridad todo lo que sea excederse de ellas; 4 no ser que las Cortes en senalada ocasion,
y por particulares motivos y circunstancias se las amplien en el modo que crean conveniente».
Excepcional serfa lo preceptuado en Capitulo II, articulo XXII, la posibilidad de detener a perso-
nas cuando el bien y la seguridad del Estado lo requiriesen, pero es de inmediato delimitado por
las Cortes, en cuanto a plazos y en cuanto a intervencién del poder judicial.

132 Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo II, articulos VI, XII, XIV, XV, XVI,
XVII'y XVIII. Cfr. articulo 171, niims. 2, 5, 8,9, 10, 11 y 12, de la Constitucién de 1812.
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el peso especifico de la funcidn ejecutiva’®®. Se da mayor precision a la forma
de actuacién de Regentes y Secretarios entre si y en sus relaciones con el Con-
sejo de Estado, 6érgano clave para auxiliar a todos ellos en el desarrollo de sus
funciones, con regulacion de la importante figura del refrendo incluida'*, y se
estatuye un mas completo régimen de responsabilidades que se extiende a todo
el ejecutivo, sustanciado con arreglo al modelo establecido por la Constitucion
atn no aprobada'®. El ulterior Reglamento de la Regencia, de 8 de abril 18133,
es mera repeticion de €ste, salvo pequenas mutaciones derivadas de la experien-
cia y con una clara apertura hacia la Monarquia de tipo parlamentario'*’. Con
esto quedaba, pues, perfilado el poder ejecutivo en la legislacion ordinaria, un
poder construido a partir de lecturas y relecturas, adaptaciones y readaptaciones
de aquellas primitivas funciones que correspondian al Rey y a toda su maquina-
ria subordinada, ahora supeditada a la accion dominante de unas Cortes que, en
ausencia del monarca, toman sus atributos y disefian con los residuos el campo
de accion de un ejecutivo precario, débil, pero necesario colaborador en la tarea
que se habia propuesto el legislativo. La Regencia va a ejecutar las normas pro-
cedentes de las Cortes, implicdndose en tal tarea hasta el punto de fundirse con
la ley misma. Para ello, recibird amplias facultades, nunca absolutas, con las
que conducirse en el orden interno y en el externo para realizar esa labor de

133 Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo II, articulo XX. Cfr. articulo 171,
num. 16, de la Constitucion de Cadiz.

134 Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo III, articulos I-IX. También con
paralelismos significativos, por ejemplo, Capitulo I1I, articulo VI o articulo IX, en relacion con los
articulos 225 y 125 de la Constitucion de 1812.

135 Decreto CXXIX, de 26 de enero de 1812. Capitulo IV, articulos I-VI. Cfr. articulos 226-
228 de la Constitucion de 1812.

136 Decreto CCXLVIL de 8 de abril de 1813, en Coleccion IV, ed. cit., pp. 35-42.

137 Se comienza a recorrer el camino desde la simple Monarquia constitucional a una
Monarquia de tipo parlamentario, mas compleja, caracterizada por una cierta igualdad entre legis-
lativo y ejecutivo, asi como por su separaciéon mds acentuada que no llega a ser drastica, debido a
la aparicién de enlaces entre ambos y de efectivos mecanismos de control mutuos. Entre estos
cambios, presentes en el postrer Reglamento gaditano para la Regencia, que obedecian a razones
varias dictadas por la experiencia, hay que destacar la nueva reduccion de la Regencia a tres miem-
bros (Cap. I, art. I); algunos pequefios anadidos normativos (Cap. 11, arts. III, IX y XV) o nuevos
preceptos (Cap. II, arts. XXIV y XXV). Se da mayor libertad de actuacién a los Secretarios, inclu-
so con esbozo de un Gobierno como tal (Cap. 111, arts. I-IX). Se introduce un nuevo Capitulo IV,
articulos I-III, que regula la asistencia de los Secretarios a las Cortes, en una senda de parlamen-
tarizacion del régimen ya indicada, la cual tiene asimismo su correspondiente reflejo en el Decre-
to CCXCIII, de 4 de septiembre de 1813, por el que se aprueba el Reglamento para el gobierno
interior de las Cortes, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 180-215, especialmente, en el Capitulo VI,
articulos LXVII y LXVIIL. Por tltimo, la responsabilidad, tratada en el Capitulo V, articulos I-V,
insiste en esa linea de actuacién en sede parlamentaria y excluye cualquier culpabilidad de la
Regencia y de sus miembros: solamente los Secretarios serdan responsables de los actos de
Gobierno, ya los adoptados de forma individual, ya los determinados colectivamente. Sobre tem4-
tica vinculada a la responsabilidad del ejecutivo, vid. S. M. CORONAS GONZALEZ, «La respon-
sabilidad de los ministros en la Espafia constitucional», en AHDE, nim. 56 (1986), pp. 543-590;
I. FERNANDEZ SARASOLA, Poder y libertad, ed. cit., pp. 447 ss., y E. GONZALEZ HERNANDEZ, La
responsabilidad penal del Gobierno. Prélogo de Jorge de Esteban. Coleccién Cuadernos y Deba-
tes, nim. 128. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2002, pp. 119-125.
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exaltacion y devocién normativa en que parecia consistir su primera y origina-
ria misién. Alli, en el compendio que forman los sucesivos decretos de las Cor-
tes, se marcaban muchas de las lineas que iba a recorrer la propia Constitucion.

6. ARIA DA CAPO: EL PODER EJECUTIVO
EN LA CONSTITUCION DE 1812 O DE COMO
LO ANTIGUO TOMO LA FORMA DE LO NUEVO

Es tiempo de recapitular algunos de los planteamientos hasta aqui desarro-
llados. Desde unos presupuestos iniciales de indeterminacién competencial por
estar ausente en la propia cosmovisiéon conceptual del momento la idea de eje-
cucidn, se ha transitado, gracias a la intervencion de las Cortes y a la realidad de
los tiempos, asi como merced a las peticiones de la Regencia misma, a un para-
je diferenciado en el cual se comienzan a atisbar los efectos de un poder sobe-
rano dividido en su ejercicio y la adquisicién de un marchamo singular y propio
por parte de ese poder ejecutivo, que realmente ha ido credndose a si mismo, a
impulsos propios y genuinos. Pasemos ya al escenario constitucional, al siste-
ma como gustaba de denominarlo Argiielles, para desentrafiar las esencias que
corresponden a ese poder ejecutivo que se ha venido esbozando por medio de
los sucesivos Reglamentos de las Regencias, dando pie a la determinacion de
varios campos de accion perfectamente acotados, al ejecutivo en sentido estric-
to, consistente en llevar a su aplicacion especifica lo sancionado por las Cortes
mediante una precaria configuracion de la capacidad reglamentaria y un siste-
ma de difusioén que parece ser lo que resume el sustantivo indicado. Ejecutar es,
sobre todo, circular normas y trasladarlas a las autoridades, sin injerencias, ni
interferencias de ninguna clase en su espiritu interior, sin que medie ninguna
voluntad mds que la que aparece explicitada en el texto normativo de referencia.
A su lado y derivado de aquél, hallamos un poder reglamentario incipiente,
poco claro y nitido, de perfiles gruesos, un poder exterior donde se percibe cier-
ta discrecionalidad (nunca absoluta), unas relaciones con otros poderes, evapo-
rando la idea de division, y los aspectos econémicos y militares (especificos
campos donde se articula la misién ejecutiva con clara dependencia del poder
legislativo). Todos ellos parecen trazar el horizonte por el cual discurrird la
accion de ese poder en el articulado constitucional. Un ejecutivo que ejecuta la
ley, pero hace més cosas: o precisamente porque ejecuta la ley se le permite
adentrarse en todos esos dmbitos que la ley quiere dominar y donde no hay sitio
para la improvisacién. La ejecucién implica ese haz competencial y lo presupo-
ne para su correcta realizacion. Se ha creado entre 1810 y 1812, por via de los
mencionados Reglamentos, la visién previa que en la Constitucion triunfard
mediante una recuperacion de esas atribuciones por parte del monarca. Antes de
llegar al Titulo IV, dedicado al Rey y no al poder ejecutivo, a diferencia de lo
que acontecia con la Constitucion francesa de 1791, que destinaba un capitulo a
las personas que formaban el citado pouvoir y otro a las funciones del mismo,
es decir, prevalece el 6rgano en nuestro primer constitucionalismo antes que la
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funcidn, el poder antes que el contenido o, mejor dicho, el érgano es el que
determina el poder final resultante!*, antes, como digo, de la referida invoca-
cién al monarca y de la delimitacién de sus funciones, varios pasajes previos
nos remiten a la fijaciéon de un marco antecedente relativo al Rey y a la Monar-
quia en su conjunto.

Si nos fijamos en el Predmbulo de la norma gaditana, vemos comparecer a
tres sujetos implicados en las lides constitucionales. No es casualidad, por
ejemplo, que el primer nombre que figure en la Constitucion, el primero que la
inaugura, sea el de Fernando VII (aun cuando se trate de una manida férmula
promulgatoria), un monarca situado en esos albores constitucionales por enci-
ma de las Cortes e incluso por encima de la misma Divinidad, si bien con una
interesante matizacion respecto a sus antepasados: ya no era solamente Rey por
la gracia de Dios (que lo seguia siendo), sino ademds Rey por la gracia de la
Constitucién, lo que podria constituir una aparente novedad que no era tal. La
Constitucién eran las Leyes Fundamentales que en la doctrina tradicional his-
panica se habian configurado no solamente como limites al poder del monarca,
sino asimismo como sustentos esenciales de su poder total, de ahi el adjetivo
calificativo. Ahora, en 1812, se ha hecho explicita esa remision a la Constitu-
cidn, esto es, a las antiguas Leyes Fundamentales, que son las que definen y
perfilan el poder de ese monarca. Se ha invocado ese Derecho preexistente
como base del poder monarquico. Ante la ausencia del Rey, es la Regencia la
que, sin sancionar la Constitucion, procede a su promulgacién y publicacion.
La mencidn al Rey es meramente formal, si se quiere, pero tiene una profunda
carga simbdlica. No se olvide que estamos en el Preimbulo de una Constitucién
Politica dictada para la Monarquia espafiola. Parece como si la Constitucion no
pudiese hacer otra cosa mds que reconocer, aceptar y asimilar esa Monarquia
que es, a todos los efectos, indisponible por parte de poder alguno y que coac-
ciona la libertad del constituyente, anuldndola, erradicandola, dejandole campo
libre de actuacidén en otros dmbitos, pero no en ese primario relativo a la forma
de gobierno. La Monarquia aparece como lo pretérito y lo predeterminado,
como condicionante, que pasa a englobarse dentro de la 6rbita constitucional,
esto es, que es acogida por ese documento donde se plasman las verdades poli-
ticas y ella, sin duda alguna, es la primera de todas esas verdades irrefutables e
indiscutibles. Con la Monarquia, comparece en primer lugar el monarca, ese
Rey de las Espafias, de plurales territorios y mds plurales subditos. La Historia
y no la Nacién, cualquier cosa que €sta sea, lo han situado en el frontispicio de
la Constitucién y han reconocido asf su valor primordial y fundador. Es la pri-
mera autoridad y como tal la que inicia la cadena de autoridades sobre la que se

138 Es Espiga Gadea el que impulsa este cambio en Sesién de 9 de julio de 1811, pues el

Proyecto de Constitucidn se referia a la potestad ejecutiva; el citado diputado propone la expresion
Del Rey o de la dignidad Real, «con lo que se evitaria el que tuviese aire de copia del francés esta
nomenclatura, que en su juicio era mds para adoptarse por los autores del Derecho publico, y se
darfa a la Constitucidn, aun en esta parte, un tono original y mds aceptable», en Actas de la Comi-
sion de Constitucion, ed. cit., pp. 134-137.
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sustentard la difusién de la norma constitucional, la que origina la transmision.
No es cuestion que se deba desdefiar, ni olvidar, puesto que marca asimismo los
limites por donde discurre ese poder que se quiere originario y no es tal, ni
mucho menos. O no lo parece asi. Como tampoco es desdefiable que, antes que
la Nacién misma, se invoque a Dios gracias al cual el Rey es Rey (no sélo por
medio de la Constitucidn, sino por Su gracia que parece no haber perdido) y
gracias al cual se articula toda la legislacion universal, de la que esta muestra
hispanica no deja de ser una parte mds, integrada por unos mandatos sabios y
justos, aquellos que la Nacion ha de desarrollar para proteger derechos y para
hacer efectiva la cldusula de confesionalidad, de los articulos 4 y 12, respectiva-
mente. Dios, autor y supremo legislador de la sociedad, ha operado por medio
del monarca y ahora la Nacidn, reunida en Cortes, parece recibir su poder de los
dos sujetos anteriores, pero sin que nadie quede desapoderado porque esos dos
personajes citados no desaparecen del escenario. Ni Dios agota su virtualidad
en el Predmbulo, ni tampoco el monarca es privado de la relevancia constitucio-
nal que indudablemente posee. He aqui una auténtica trinidad constitucional
que explica la dindmica politica vivida, tres personas que se hallan en el origen
de un solo texto constitucional. De la misma manera, Dios no sélo funda el
orden juridico, sino que lo verifica y lo hace efectivo: es el supremo legislador
y también el supremo ejecutor. Basta ver las numerosas ocasiones en que las
ceremonias politicas que describe la Constitucién son acompafiadas indisolu-
blemente por ceremonias religiosas, fundiéndose entre si.

Solamente después del Rey y de Dios, aparece la Nacion confesando que lo
que se ha hecho es revisar, bajo el impulso de los dos sujetos preconstituciona-
les anteriores, de quien timidamente parece recibir poderes y normas, en ciertos
aspectos, indisponibles, ese completo elenco de Leyes Fundamentales y adap-
tarlas a los nuevos tiempos, revisarlas, acompanarlas de providencias y precau-
ciones que aseguren de modo estable y duradero su entero cumplimiento. Con-
fesion de parte involucrada que implica negacion de autoridad constituyente,
exclusion o relevacion de prueba para la parte contraria y traslaciéon de cual-
quier reflexion que se quiera verter sobre tales materias al peso especifico que
desempefian los dos sujetos anteriores, los sujetos que retienen para si el poder,
aunque sea discretamente y en la sombra: ese poder constituyente que se ha
residenciado en la tradicion, en la costumbre, en el pasado, en la Historia, en
Dios y en la Monarquia como protagonistas decisivos de ese nuevo giro que se
quiere dar a la vida politica en 1812. Un giro que se pretende impulsar desde
coordenadas convencionales y nunca revolucionarias. Es preciso que todo apa-
rente cambiar para que todo permanezca igual. Y es preciso un ejecutor que
lleve a la practica esos elementos previos. Aqui aparece, ya en el propio articu-
lado y no en el Predmbulo, esa Nacién catdlica y mondrquica como vehiculo
que lleva a cabo tales propdsitos, como instrumento al servicio de la razén his-
torica que es la base misma del sistema.

Cuando nos adentramos en el texto constitucional, esa Nacion a la que se ha
aludido anteriormente, corporativa, catolica y mondrquica, por ende, alejada del
modelo francés (es decir, no igualitaria, no aconfesional, no republicana), toma
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el relevo de los anteriores protagonistas, de Dios y de la Monarquia, pero super-
visada por ellos, integrada con y en ellos, férreamente marcada por sus desig-
nios. La Nacion es el lugar complejo donde se combinan el pasado y el presen-
te, donde se integran Dios y la Monarquia con el pueblo, al mejor estilo
medieval, el conjunto de espafioles que, antes de nada, han de rendir cuentas
ante sus antepasados, han de pagar un tributo claro a los antecesores de donde
proceden todos ellos sin excepcidn. Porque esa Nacidn no puede renunciar a su
genética y en su codigo genético estd Dios y estd el Rey, que la integran como
fondo de creencias misticas inspiradoras de todas sus acciones y como forma
politica que se adopta externamente. No puede cuestionarse esto y los dipu-
tados no lo haran. El articulo 1 la define, a la Nacion, como reunién de espafio-
les de ambos hemisferios. Esa Nacién imaginaria no existe mds que en un lugar
real, donde comparece su representacion, donde se reproduce aquélla de forma
indirecta a través del sufragio en atencién y en relacién con los sujetos prima-
rios que la conforman: las Cortes. Alli se retnen los diputados que la represen-
tan, nombrados por los ciudadanos (art. 27). La Nacién son las Cortes. No nos
engafiemos con lecturas rousseaunianas. Hay que dar pie a la representacion
porque cualquier otro modelo es inviable, incluso en estos tiempos de cambios
y de suefios.

Una vez fijado el objeto o los objetos que componen y definen al sujeto que
parece asumir ese protagonismo politico tutelado, pasemos a ver cémo se carac-
teriza aquél. La Constitucion procede a delimitar sus atributos: la Nacién es
libre e independiente y no puede ser patrimonio de nada, ni de nadie, ni de
familia, ni de persona alguna, a diferencia de lo que habia acontecido en tiem-
pos recientes con las abdicaciones de Bayona en mente, cuando los reyes habian
jugado de forma ilegitima y alegremente con ese patrimonio suyo y de todos
(art. 2). La Nacidn es algo que pertenece a la esfera de lo publico, a la esfera de
la comunidad, y no es monopolio de ninguna persona en particular, ni de fami-
lia reinante alguna. Es titular en esencia (que no en exclusiva) de la soberanfa,
lo que le permite (ahora ya si) en exclusiva soledad determinar o establecer las
Leyes Fundamentales (art. 3), si bien para muchas materias son las Leyes Fun-
damentales las que la determinan a ella o le imponen ciertas direcciones. La
soberania no es exclusiva de la Nacién porque en la construccién de ese poder
originario more hispanico estdn la Historia, la Monarquia y Dios. Sobre todo, el
segundo factor es el que incide en el disefio final. Soberania nacional, si, en
efecto, no cabe duda, es indiscutible que asi lo afirma la Constitucién; pero
desde el instante mismo en que la Monarquia forma parte de la esencia de la
Nacidn se acaba desembocando en una coparticipacién en esta primera funcién
soberana, en una dualidad de sujetos soberanos, a pesar de la contradiccién que
esto pueda suponer'*®. Ademas si la soberania supone legislacion como poder
principal, en esa sede actian tanto la Nacién, mediante las Cortes, como el Rey

139 Recuérdese que, con base en todo esto y en relacién al Rey, Argiielles aludi6 a la exis-

tencia en sus manos, como primer magistrado de la Nacién, de una parte alicuota de la soberania,
de una porcién de ese poder supremo, en DSCGE, num. 92. 27 de diciembre de 1810, p. 238. Y
recuérdese con ello el articulo 373 de la Constitucion.
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en persona, por medio de la sancién. Ya se ha comentado anteriormente: la
Nacién no desapodera al monarca, sino que lo integra en su seno y con sus
caracteres singulares, hasta el punto de compartir atribuciones. No es una Cons-
titucion que se formule contra la Monarquia, sino que la recupera y la depura.
Asi se podra inferir a renglon seguido. La Nacién no puede ser otra cosa
que mondrquica porque €sa es su esencia, de la misma manera que no puede ser
otra cosa que catdlica, conforme al articulo 12. Como se ve, no ha aparecido el
individuo, salvo el Rey, por ninguna parte. Si dificultoso es leer la Constitucién
de Cadiz en clave de divisién de poderes, mayores dificultades se plantean para
hacer una lectura en clave de derechos y garantias individuales, aunque existen
las segundas referidas a los primeros, pero con un centro de imputacién diferen-
te al que pudiera hacernos pensar el adjetivo que los acompaiia'®’. Aqui la
Nacidn, en su vertiente corporativa o colectiva (en ningun caso, individual)
acaba por imponerse. Los derechos y libertades son entregados, conforme al
articulo 4, a la Nacion en su integridad, y no a los sujetos que la componen,
pues es €sta la que esta obligada por medio de leyes sabias y justas a conservar
y proteger la libertad civil, la propiedad y los demds derechos legitimos de los
individuos que la componen (sin especificar cudles sean estos que ademds no
figuran precisados a lo largo y ancho del articulado constitucional; no asi las
garantias que es cosa diferente). Primero, la Nacion; luego, con leyes emanadas
de ella, se procederd a definir el estatuto de los ciudadanos. La Nacién ocupa el
primer puesto y a ella le cabe la gran responsabilidad de conservar y proteger
(nunca de crear) el ciimulo de derechos y libertades de los individuos que la
forman, los cuales no los reciben asi, de primeras, de modo natural, virginal-
mente hablando, sino mediando la corrupcién que implica una norma legal for-
jada por la propia Nacion, que es titular en primera instancia de tal obligacién
de proteccidn, conservacion y desarrollo por via normativa, y por un estado
social de colectividad, que mediatiza tal atribucidn en detrimento del individuo.
Esa misma funcién y en idénticos términos ha de desarrollarla en relacién a la

140" dea apuntada por J. M. PORTILLO VALDES, «La historia del primer constitucionalismo

espafiol», cit., pp. 325-338; y desarrollada por el mismo en su Revolucion de nacion, ed. cit., pp.
364 ss. No todo el mundo comparte tal diagndstico, tal pretericion del individuo en beneficio de la
comunidad en la que se integra, acaso porque se quiere ver lo que el moderno constitucionalismo
acttia y no lo que el viejo decfa. Cfr., al respecto, J. M. ROMERO MORENO, Proceso y derechos
fundamentales en la Espaiia del siglo XIX. Coleccién Estudios Constitucionales. Centro de Estu-
dios Constitucionales, Madrid, 1983, pp. 64 ss., y A. E. PEREZ-LUNoO, «Los derechos fundamenta-
les en la Constitucion de Cadiz de 1812», en Anuario de Derechos Humanos, nim. 2 (1983),
pp- 347-365; y «Razén juridica y libertades en la Constitucion de Cadiz de 1812», en L. PENA 'y
T. AUSIN (coords.), Memoria de 1808. Las bases axioldogico-juridicas del constitucionalismo
espaiiol. Plaza y Valdés Editores, Madrid, 2009, pp. 155-176, o mas recientemente, F. ASTARLOA
VILLENA, «Los derechos fundamentales en las constituciones histdricas espafiolas», en REP
(Nueva Epoca), ndm. 92 (abril-junio, 1996), pp. 207-250, especialmente, pp. 212-218. I. FERNAN-
DEZ SARASOLA, «La Constitucién espafiola de 1812 y su proyeccién europea e iberoamericana»,
cit., pp. 396-405; y M. SEGURA ORTEGA, «Los derechos fundamentales en la Constitucion de
Cadiz de 1812», en Los derechos en el constitucionalismo historico espariol. Bajo la coordinacién
de Francisco Puy Mufoz. Universidade de Santiago de Compostela. Servicio de Publicacions e
Intercambio Cientifico, Santiago de Compostela, 2002, pp. 15-43.
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religién catdlica, apostélica y romana, inica verdadera y exclusiva del reino: de
nuevo, es la Nacién la que, por medio de leyes sabias y justas, la protege, en
cierta forma, la nacionaliza, la hace suya, se funde con ella, y, como consecuen-
cia de ese credo imperativo, prohibe el ejercicio de cualquier otra.

Una vez definida la Nacién, aquilatada y precisada en sus contenidos defi-
nitorios, se puede pasar a hablar de los individuos que la componen. Los espa-
fioles, que no necesariamente ciudadanos, se definen en el articulo 5 y, dentro
de ellos, como categoria especial, los ciudadanos aparecen diseccionados en los
articulos 18-26. Sobre los mismos, individualmente considerados, recaen debe-
res morales (art. 6: el amor a la patria, el ser —o intentarlo, al menos— justos y
benéficos), de claro aroma ilustrado, pero también deberes juridicos, mds estric-
tos en cuanto a su observancia y realizacion: fidelidad a la Constitucion, obe-
diencia a las leyes y respeto a las autoridades establecidas (art. 7); deber de
contribuir en proporcion a sus haberes a los gastos del Estado (art. 8 en relacién
con el Titulo VII, especialmente el art. 339); y deber de defender a la patria
con las armas (art. 9 en relacion con el Titulo VIII, especialmente el art. 361).
Mas deberes y obligaciones que derechos y facultades; mas proximidad a la
nocién de sibdito o vasallo que a la de pleno ciudadano. Todo un sintoma de
que el Antiguo Régimen seguia siendo algo muy cercano. No es casualidad que
el articulo 366 disponga que en todos los pueblos de la Monarquia donde se
establezcan escuelas de primeras letras, se ensefie a leer y a escribir, asi como
el catecismo de la religion catdlica, en cuyo seno se va a insertar una breve rela-
cién de las principales obligaciones civiles. No solamente este nuestro primer
constitucionalismo inmaduro, protoliberal, ilustrado y romantico, presenta un
componente historicista muy marcado, por los adjetivos indicados que lo
rodean, sino que descuella asimismo por su querencia hacia el poder institucio-
nalizado y hacia las obligaciones y deberes de los subditos, antes que hacia los
derechos y las libertades de los ciudadanos. Se prefiere una maquina de institu-
ciones y una ciega obediencia servil, tipicamente catdlica, en el disefio politico
antes que la creacidn de auténticos espacios de libertad para el ciudadano, que
no llega a serlo en plenitud al faltar estos lugares de esparcimiento politicos y
civiles.

Esa Nacion tiene, pues, unos individuos que la habitan y la componen, tiene
unos territorios que la conforman y por donde se extienden los primeros (arts.
10y 11, a la espera de una divisién mds conveniente cuando las circunstancias
politicas lo permitiesen) y una religién que excluye a cualquier otra y debe ser
protegida de forma sabia, justa y legal (art. 12). Lo que parece, como ya se ha
dicho, es que todos estos elementos no son definidos por aquélla, sino asumidos
por la misma: impuestos por algtin poder insito en la Nacién misma, anterior y
superior a ella, que no le permiten llegar a ninguna otra conclusién diversa de la
que ha plasmado por escrito finalmente. Son componentes previos a la Nacion
sin los cuales ésta no llega a existir, ni puede hacerlo. Semeja que nos hallamos
ante fragmentos histéricos de los cuales la Nacion no puede abstraerse, sino que
ha de proceder de modo diligente a insertarlos en el texto constitucional para
cobrar asi pleno sentido presente. Para que todo ese nuevo aparato puiblico fun-
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cione, se precisa de una forma de poder, de un sistema de gobierno. Su objetivo
es la felicidad de la Nacion, o sea, el bienestar de todos cuantos individuos la
componen, como se lee en el articulo 13. Un bienestar concebido desde amplia
perspectiva. Capmany gustaba de equiparar la Constitucién con una gran obra
arquitectonica, con una clave de béveda que iba a servir para edificar y apunta-
lar el templo de nuestras leyes y, con ellas, de nuestra futura felicidad'*!. Desde
las primeras palabras del Predmbulo, se abundaba en este componente tan tipi-
co de la Tlustracion, en esa confianza ciega hacia el poder redentor del Derecho
para arreglar todo cuanto problema social existiese y promover asi la gloria,
prosperidad y bien de toda la Nacién. No en vano, la Constitucién, concluia su
Preambulo, se dictaba para el buen gobierno y recta administracion del Estado.
Por eso, era tildada de politica y no se le daba otro calificativo.

La forma politica impulsada desde la Historia, antes que concebida por la
Nacion, la forma politica que suministra el pasado, antes que decidida por esa
reunion de los espafioles de ambos hemisferios que se dice Nacidn espaiiola, es
la Monarquia moderada hereditaria (art. 14). Supone esto la aceptacién de la
forma politica clasica que ha dirigido los destinos de las Espanas desde hacia
siglos. De nuevo, la Historia se impone a la Nacién. Otra victoria que no admi-
te paliativos'#2. La Monarquia es algo anterior al sistema politico. Es un presu-
puesto del sistema mismo. Dos casos concretos lo prueban. El primero es al que
se refiere el articulo 3 del Proyecto de Constitucion elaborado por la Comision
de las Cortes, en cuya redaccion inicial se decia que la soberania residia esen-
cialmente en la Nacion y, por tanto, €sta tenia derecho a establecer sus Leyes
Fundamentales, «y de adoptar la forma de gobierno que mds le convenga»,
inciso que se suprime en el articulado finalmente aprobado por ser algo eviden-
te que no era posible ninguna otra forma de Gobierno mds que la monarquica'*.
El segundo alude a un proyecto presentado en septiembre de 1809 por Juan
Bosmeniel y Riesco, abanderado de una forma de pensar reformista y tradicio-

141 Cfr. DSCGE, nim. 455. 1 de enero de 1812, p. 2.517.

142" Tanto es asi que no hay proyecto constitucional en las inmediaciones de los siglos xviiI
y XIX que no prevea una forma o figura monarquica. El mas explicito es Valentin de Foronda, en su
«Carta sobre el modo que tal vez convendria a las Cortes seguir en el examen de los objetos que
conducen a su fin, y dictamen sobre ellos (Lisboa, 29 de junio de 1810)», en Escritos politicos y
constitucionales. Edicion de Ignacio Ferndndez Sarasola. Textos Clasicos del Pensamiento Politi-
coy Social en el Pais Vasco, nim. 8. Servicio Editorial. Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 2002,
pp. 165-177, especialmente, pp. 173-175. Para las propuestas restantes, cfr. I. FERNANDEZ SARA-
SOLA, Proyectos constitucionales en Esparia, ed. cit., passim, incluso en algunos casos con una
Monarquia tan disminuida y limitada, como la que propugna Flérez Estrada, en pp. 89 ss. Tiempo
después dird J. F. PACHECO, en sus Lecciones de Derecho Politico. Estudio preliminar de Francisco
Tomas y Valiente. Coleccién Clasicos del Constitucionalismo Espaiiol, nim. 5. Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1984. Leccion Sexta, p. 91, que la Monarquia constitucional es la
Monarquia pura, menos aquello que le quit6 la Constitucion.

193 Cfr. Actas de la Comisién de Constitucion, ed. cit. Sesién de 29 de marzo de 1811, en la
cual se introduce ese inciso, luego suprimido en el articulo 3. Cfr. las opiniones de Aner, en
DSCGE, nim. 330. 28 de agosto de 1811, p. 1.707, y GoLFiN, en DSCGE, ntim. 331. 29 de agosto
de 1811, p. 1.720. Inguanzo destacarad que las Cortes no podian hacer otra cosa mds que aceptar
una Monarquia, en DSCGE, niim. 455. 1 de enero de 1812, p. 2.519. Para el Proyecto, vid. 1. FER-
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nal, en cuyo Capitulo II, articulo 1, se puede leer que «la primera autoridad y
parte de la soberania nacional reside en el monarca»'*. Mas claro y alto,
imposible. La Monarquia neutraliza el absolutismo y la exclusividad de la
Nacidn; se coloca a su lado y comparte soberania, aunque esto parezca un sin-
sentido y vaya contra la esencia de tal poder originario. Ademas se adopta una
forma concreta de Monarquia donde lo relevante no es que sea hereditaria o
electiva (la Historia suministra ejemplos en uno u otro sentido), sino que sea
moderada, esto es, equilibrada, arménica, templada, mixta, que no dé pie ni a
los excesos del despotismo, ni tampoco a los desmanes de las repuiblicas!®. El
medio es la virtud y ese medio arménico se consigue merced a la distribucién
de los poderes, funcional y orgdnicamente. Sin embargo, hay que notar dos
cosas en esta division gaditana que se va a implantar de inmediato. En primer
lugar, la correccidn del sistema estricto que aparecia en el Decreto I de 24 de
septiembre de 1810. Ya no hay un claro vencedor exclusivo, contundente e
indiscutible. El ejecutivo, representado por la idealizada figura del Rey, cobra
protagonismo y participa no en uno, sino en dos poderes, reforzando su presen-
cia y menguando la que correspondia a las Cortes. Comienza a diluirse una
divisién que nunca fue tal bajo el asamblearismo de las Generales y Extraordi-
narias, como se ha podido exponer. En segundo lugar, la nomenclatura, idea ya
advertida en pdginas precedentes: no se habla de poderes; se habla al estilo del
Antiguo Régimen de potestades, que son cosa diferente de los poderes revolu-
cionarios y nos vuelven a situar en el escenario de un orden jurisdiccional en
trdnsito hacia un orden legislativo, en una concepcion del orden politico-juridi-
co como ordenacion dependiente de instancias trascendentales, superiores y
previas (de nuevo, Dios, la Monarquia, todo aquello que figura como prolegé-
meno al texto constitucional, que lo antecede en sentido formal y sustancial).
En resumen, de acuerdo con la Constitucion, la forma politica mondarquica ha
de ser moderada y esa moderacion implica division de las potestades: la potes-
tad de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey (art. 15), lo que implica
que no es ni la solucién del Decreto I de las Generales y Extraordinarias, ni
tampoco la que usualmente se venia dando en tiempos anteriores, salvo que
hagamos caso de ciertas visiones distorsionadoras, como la de Martinez Mari-
na, de gran predicamento entre el estamento politico de 1812!%%; la de ejecutar-
las corresponde en exclusiva al monarca (art. 16), funcién nueva y a definir, si
bien con los antecedentes inmediatos forjados desde septiembre de 1810; y la

NANDEZ SARASOLA, Proyectos constitucionales en Esparia, ed. cit., pp. 191 ss. Un cotejo del texto
proyectado y el aprobado lo ofrece M.* L. ALGUACIL PRIETO, «Proyecto y texto definitivo de la
Constitucién de 1812. Discurso preliminar. Facsimiles de la primera y dltima pdginas de firmas de
la Constitucién», en RCG, nim. 10 (primer cuatrimestre, 1987) (= La Constitucion de 1812),
pp. 149-385.

144 Cfr. 1. FERNANDEZ SARASOLA, Proyectos constitucionales en Espaiia, ed. cit.,
pp. 483-485.

145 Para lo cual, el papel de las Cortes es determinante. Cfr. Borrull, en DSCGE, nim.
345. 12 de septiembre de 1811, p. 1.820; Inguanzo, en ibidem, p. 1.822, y Argiielles, en DSCGE,
nim. 362. 29 de septiembre de 1811, p. 1.951.

146 Asi, en Discurso Preliminar, ed. cit., Parte 1, p. 78.
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de aplicarlas en causas civiles y criminales reside en los tribunales establecidos
por la ley (art. 17), el poder que ahora menos interesa, pues en la mentalidad
liberal no es tal poder. La ley ocupa un papel central, pero eso no implica que
sean las Cortes el 6érgano por excelencia del disefio politico, el poder absoluto,
como habfia sucedido desde 1810. Todo gira en torno a aquélla, a la ley: a su ela-
boracidn, a su ejecucion (se entiende que por cauces gubernativos) o a su aplica-
cién (por cauces contenciosos).

No obstante el presunto disefio constitucional de divisién, se apunta hacia
una estrecha colaboracion, hacia una coordinacion de instancias, lindando con
la confusién de poderes, precisamente por esa hegemonia nunca exclusiva que
corresponde a la ley y, con ella, al legislativo. Se observa una cierta comunica-
cion funcional, si bien se mantiene la separacién organica, a pesar de ciertos
espacios comunes (sobre todo, en el campo de los nombramientos), donde los
diversos poderes se ven obligados a cohabitar y a tomar decisiones conjuntas.
En ciertos casos, la division funcional parece diluirse; en otros, es la division
orgdnica la que parece brillar por su ausencia. El primer aspecto, el funcional,
vertebrado alrededor de la ley, determina que las fronteras entre poderes se
vayan diluyendo y que realmente todo sea ley, ya su creacion, ya su aplicacién
pacifica o litigiosa, ya su interpretacion. Se conservan apariencias que impiden
hablar de un solo cuerpo poderoso como sucedia con el monarca absoluto de
antafio. Los drganos se separan y se aislan entre si, aunque no se puede predicar
lo mismo en el caso del judicial, acaso porque no se concebia realmente como
poder y si se queria diseflar como simple y ciega técnica aplicativa. De esta
forma, legislativo y ejecutivo quedan radicalmente separados desde el punto de
vista orgédnico con varios ejemplos evidentes. El Rey, por citar un primer caso
conocido, es cuerpo extrafio al legislativo, no es parte de él desde la perspectiva
del 6rgano que encarna tal poder, no es miembro del mismo, y, por tanto, no
puede impedir el normal desarrollo de la vida de las Cortes, ni convocarlas, ni
suspenderlas, ni disolverlas, salvo el supuesto que se indicard de las Cortes
Extraordinarias que responden a causas especiales relacionadas con la figura
institucional del monarca, reuniones éstas que se agotan cuando la causa es
resuelta y que carecen, por tanto, de continuidad!#’. Las Cortes ordinarias se
convocan de forma automdtica todos los afios y tiene su particular ritmo vital
durante tres meses, al margen de cualquier designio regio!*s. Prueba clara de esa
autonomia, de esa no sujecién a la voluntad regia, es que el legislativo escoge,
de entre sus miembros, a su presidente, vicepresidente y secretarios, y no
depende para ello de ningun criterio real'®. Son cuerpos extrafios, diversos,
aunque se establecen cauces de comunicacién entre ambos, institucionalmente

47 Cfr. infra, nota nim. 161

148 Cfr. articulos 104 y 106. Excepcionalmente, podré establecerse una prérroga por un
mes, por decisién de las Cortes, bien a peticion del monarca, bien a peticion de las dos terceras
partes del cuerpo legislativo, conforme al articulo 107. De aqui en adelante, las referencias a los
articulos se entienden realizadas a la Constitucion de 1812, salvo que se indique lo contrario, por
lo que ahorro la mencién continuada al texto constitucional detrds de cada precepto.
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hablando: las Cortes hablan con el Rey en relacion de igualdad, le comunican
su constitucidn, sintoma de su ajenidad, de que no forma parte de las mismas; le
invitan a la apertura; le despojan de sus atribuciones simbdélicas (la Guardia)
cuando comparece ante ellas, como si le desnudasen de sus atributos, convir-
tiéndolo en un ciudadano cualificado, pero no privilegiado; le confieren la posi-
bilidad de abrir las sesiones con un discurso'; pero nunca podran deliberar en
su presencia’®! y ahi se acaba su relacion. Es maés: se potencia esa separacion y
se penaliza cualquier intento de rebasarla'®2. Son dos mundos separados. Los
Secretarios, por su parte, pieza clave del poder ejecutivo, no pueden ser dipu-
tados, lo que obstaculiza un régimen de tipo parlamentario stricto sensu y lo
decanta hacia una forma politica diferente, la Monarquia constitucional'*.
Unos y otros quedan marginados de cualquier suerte de injerencia en el campo
judicial’>4, con la salvedad formal o nominal que implica el articulo 257%3, lo
que se reitera en sentido inverso para con tribunales, magistrados y jueces, com-
pelidos a desempefiar una sola funcién: la de aplicar las leyes en causas civiles
y criminales, la de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, pero ninguna mas'*. Las
diversas instancias y érganos se veran unificados por medio de ciertos mecanis-
mos que conllevan zonas comunes donde todos ellos han de coexistir y tomar
decisiones compartidas, que afectan a las 6rbitas de los poderes limitrofes'Y’. La

149 Cfr. articulo 118.

150 Cfr. articulos 119-123.

IS Cfr. articulo 124. Las propuestas del Rey serdn presentadas por los Secretarios corres-
pondientes, los cuales podran asistir a las discusiones «quando y del modo que las Cértes determi-
nen», interviniendo en ellas, pero sin estar presentes en la votacion, de acuerdo con el articulo 125.

152 Cfr. articulo 172, nim. 1: «No puede el Rey impedir baxo ningun pretexto la celebra-
cion de las Cortes en las épocas y casos sefialados por la Constitucion, ni suspenderlas ni disolver-
las, ni en manera alguna embarazar sus sesiones y deliberaciones. Los que le aconsejasen 6 auxi-
liasen en qualquiera tentativa para estos actos, son declarados traydores, y seran perseguidos como
tales».

153 Cfr., en relaci6n a estas incompatibilidades para el cargo de diputado, los articulos 94
(Secretarios del Despacho, consejeros de Estado, los que sirven empleos en la Casa Real), 97 (los
empleados ptiblicos nombrados por el Gobierno no pueden ser elegidos diputados en la provincia
donde sirven su oficio), 129 (los diputados electos no pueden admitir para si, ni solicitar para otro,
empleo alguna de provision regia, ni ascenso, salvo de escala en su respectiva carrera) y 130 (tam-
poco podran hasta transcurrido un afo del cese de sus funciones, obtener para si o solicitar para
otro, pensién o condecoracion de provision regia). Pero también, respecto a otros cuerpos repre-
sentativos, como los provinciales y municipales, se busca eliminar cualquier suerte de conexion
con el poder ejecutivo. Cfr. articulos 318 y 330. Hay que destacar, con Argiielles, que una buena
parte de tales incompatibilidades venian asimismo marcadas o determinadas por la Historia y nada
se podia hacer para evitar esto. Cfr. DSCGE, niim. 361. 28 de septiembre de 1811, p. 1.944.

134 Cfr. articulo 243. No pueden ni las Cortes, ni el Rey, ejercer funciones judiciales, avocar
causas pendientes u ordenar la revision de causas terminadas.

155 Articulo 257: «La justicia se administrard en nombre del Rey, y las executorias y provi-
siones de los Tribunales superiores se encabezaran también en su nombre».

Cfr. articulos 242, 245 y 246. En concreto, esas otras funciones a las que se remite el
ultimo articulo citado veda a magistrados y jueces suspender la ejecucion de las leyes o hacer
reglamentos sobre la administracion de la Justicia.
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separacion orgdnica es un hecho, a veces atenuada, pero siempre eficaz y pre-
sente. No asi la funcional, donde se plantean mas dudas.

Esto es asi porque el legislativo, las Cortes, nada pueden sin la leal y fiel
colaboracidn del ejecutivo, no pueden obrar sin €él, porque, sin el cuerpo de
autoridades que se pone a su servicio, la ley seria solamente papel mojado. Y
este segundo poder, el ejecutivo, el Gobierno, no existe mas que por la referen-
cia a la ejecucién normativa que se le supone y que implica una accién juridica
previa que éste debe desarrollar. Sin la norma y sin los limites que esa norma le
marca, la accion del ejecutivo careceria de sustantividad propia y se desarrolla-
ria al margen de la Constitucion. No solamente ha de existir la ley que se ha de
ejecutar y que habilita el campo de accidn del Gobierno, sino que se debe pro-
ceder a su ejecucidn precisamente en los términos mismos que la ley fije o
determine. La ley, sin esa ejecucidn préctica, no es nada; el ejecutivo sin ley
tampoco vale. Hay una simbiosis perfecta entre ambas funciones que practica-
mente las acaba por convertir en una sola, maxime cuando no parece inicial-
mente que exista una capacidad para modular o reformular esa ley. El Rey actda
en la mayor parte de los casos de acuerdo con la ley y llevandola a la practica,
pero no se debe olvidar que el Rey participa en la fase final de la elaboracién
normativa, como se va a ver de inmediato. Por su parte, el legislativo queda en
suspenso o desactivado, si no se da la correspondiente conducta del poder eje-
cutivo en orden a materializar las normas de alli procedentes. Las Cortes no
tienen el entramado institucional pertinente con el cual proceder a la accién
material de la ley. Eso corresponde al ejecutivo que ademads los nombra con
discrecionalidad total conforme a un plan previo de las Cortes. No hay Admi-
nistracion, como cuerpo jerarquico y unitario, pero si autoridades plurales, que
es lo que cuenta para esa ejecucion. Solamente desde la cooperacion cabe inte-

157 Ademis del campo de nombramientos (que suelen estar en manos del Rey, pero no

siempre, ni en exclusiva, como sucede con el Consejo de Estado —arts. 233-234—, ni tampoco dis-
crecionalmente, como acontece con jueces y magistrados —art. 171, nim. 4), campo éste donde se
impone esa colaboracién o, cuando menos, el acuerdo de voluntades entre varias instancias, se pue-
den citar dos ejemplos paradigmaticos que muestran esa labilidad de las fronteras entre poderes y
permiten atisbar una cierta tendencia a los controles y equilibrios, que hicieron famosa la Consti-
tucién britdanica. En primer lugar, el Supremo Tribunal de Justicia, previa deliberacién de las
Cortes, podra exigir responsabilidad de los Secretarios del Rey, conforme a los articulos 131,
ndms. 25, 228, 229 y 261, nim. 2. Por su parte, el Rey puede decretar la suspension, basdndose en
quejas fundadas y oido el Consejo de Estado, de algiin magistrado, pasando de inmediato la causa
al Supremo Tribunal, de acuerdo con los articulos 252 y 253. Lo mismo puede hacer en relacion a
las Diputaciones Provinciales, cuando éstas abusaren de sus facultades, dando parte a las Cortes
y explicando los motivos «para la determinacion que corresponda», de conformidad con el
articulo 336. Son casos de accién conjunta de los tres poderes en sede de responsabilidad, uno de
los elementos que distingue el constitucionalismo gaditano, no obstante referida aquélla a los
sujetos integrantes de una de las potestades. Como supuesto de responsabilidad, la accién previa
supone la comisién de cualquier acto que suponga una violacién de la Constitucidn, es decir, la
accién conjunta de los tres poderes se corresponde con un supuesto anémalo (por tanto, no un
supuesto de normalidad institucional), a un caso de infraccion, que requiere la respuesta y la inter-
vencion conjunta de todo el aparato publico para la reparacion de la maquinaria constitucional,
evitando que cualquiera de esos poderes se erija en tinico defensor de la Constitucion, papel que
normalmente corresponde a las Cortes, conforme a los articulos 372 y 373.
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grar ambas dimensiones funcionales. Si alguna pieza falla, el sistema en su
conjunto se paraliza y se desmorona porque queda bloqueado. Por lo tanto, la
solucién inexcusable a la que nos conduce Cddiz es a una idea de tnico poder,
legislativo, con varios 6rganos encargados de funciones sucesivas referidas a la
realizacion paulatina de la norma: crearla, glosarla y comentarla, ejecutarla,
aplicarla en los litigios, es decir, Cortes, Gobierno, Tribunales de Justicia, conver-
tidos en piezas de una misma maquinaria que tiene como protagonista a la ley, a
la que solamente su creador puede interpretar, conforme dice el articulo 131,
nim. 1. Hay en la Constitucién, antes que nada y por encima de todo, legisla-
cién en sentido nuevo, leyes desprotegidas, carentes de mecanismos de defensa
en su aplicacién, pero amparadas por el juego conjunto del sistema a su favor,
porque todos los poderes estan a su servicio, por la presion politica y moral de
las Cortes, por el respaldo implicito que la Constitucién le confiere. El Rey
actua limitado por la ley, que €l contribuye a formar (hago omisién ahora de las
leyes constitucionales, de los decretos de las Cortes y de la cuestion de la refor-
ma constitucional), y también limitado por las Cortes, cuya autorizacion nece-
sita para muchas acciones, poder del cual vive aislado orgdnicamente hablando
como se ha podido colegir con anterioridad. Su sometimiento a la primera es
discutible, toda vez que ese Rey es irresponsable, sagrado e inviolable, ademds
de contribuir con su voluntad a la perfeccion final de la misma, con lo que la ley
es parcialmente expresion de su voluntad también, pero no lo es su sujecion
aparente a las segundas. Y digo aparente porque, si bien las Cortes permiten,
toleran o reciben informacién de ciertas conductas del Rey, hay que matizar
varias cosas en relacion a las mismas y eludir una vision de continua censura de
la conducta regia'>®: ni son un érgano donde prevalezca una voluntad mayorita-
riamente contraria al monarca (hay diputados para todos los gustos y los realis-
tas no eran minoria), ni hay partidos o bloques perfectamente estructurados que
operen como en los modernos Parlamentos con estricta disciplina de voto, fide-
lidad ideoldgica y previsibilidad de resultados en las propuestas efectuadas (las
votaciones son, pues, volubles y cambiantes). Tampoco se debe olvidar la capa-
cidad de sugestion del propio monarca, ni el contenido muchas veces demasia-
do general de las leyes aprobadas que requerian de precisiones ulteriores, ni,
finalmente, el hecho de que la actividad de las Cortes en el tiempo era muy
breve (tres mes al afo), lo que hace que, salvo esa episddica accién de marzo a
junio, el peso de la actividad politica lo llevase el ejecutivo que tenia nueve
meses de accién ininterrumpida para cumplir lo sancionado por las Cortes y el
Rey, supervisado por la Diputacién Permanente en una funcién que recordaba
su pasado histérico!®. ElI Rey no ocupa ningtin puesto en las Cortes, ni juega
ningin rol en ellas'®, salvo en ese punto de colaboracién por donde se puede
introducir una quiebra de la divisién de los poderes, de las potestades en la ter-

158 Recuérdese la enérgica intervencién de Capmany, en DSCGE, nim. 376. 13 de octubre

de 1811, p. 2.060, cuando afirma que las Cortes no dejan de hablar de frenos y mas frenos, en lo
que parece se trata al Rey como un caballo desbocado o un fiero le6n, como un enemigo de la
Nacion, cuando es claro que forma parte consustancial de la misma.

AHDE, tomo LXXXI, 2011



344 Faustino Martinez Martinez

minologia gaditana'®'. De la misma manera, las Cortes no invaden espacio regio
alguno, mdxime cuando ese monarca es tildado de sagrado, de inviolable y de
irresponsable, y habran de buscar otros objetivos u otros instrumentos para tra-
tar de encauzar su poder: fijan con la ley los campos por donde discurrira el
monarca ejecutor y a partir de ahi le dejan una libertad de accion asaz considera-
ble!®2. Dudas suficientes existen para cuestionar este dogma, aceptado como basi-
co desde los principios del pensamiento liberal. Dudas que nos permiten cuestio-
nar esa divisién que, como mucho, se queda en simple distincién de funciones,
encaminadas hacia la ley y su realizacion, otorgadas a érganos diferenciados.

El primer ejemplo de esas dudas y el mds relevante, que afecta tanto a legis-

lativo como a ejecutivo y que cuestiona en la linea argumental expuesta su sepa-

159" Mientras que los realistas querfan una Diputacién al estilo del Antiguo Régimen, con
amplias compentencias que abarcaran muchos espectros, los diputados liberales se decantaban,
sobre todo, por una instancia que controlase férreamente la accion del ejecutivo: ésa era su princi-
pal mision. Dentro del primer grupo, cfr. Ostolaza, en DSCGE, nim. 72. 7 de diciembre de 1810,
p. 149; Aner, en DSCGE, nim. 370. 7 de octubre de 1811, p. 2.012; y ndim. 371. 8 de octubre de
1811, p. 2.017, y Capmany, en DSCGE, nim. 371. 8 de octubre de 1811, p. 2.018; por el bando
liberal, cfr. Argiielles, en DSCGE, nim. 362. 29 de septiembre de 1811, p. 1.952; nim. 370. 7 de
octubre de 1811, p. 2.013, y nim. 371. 8 de octubre de 1811, p. 2.017; Muiioz Torrero, en DSCGE,
ndm. 371. 8 de octubre de 1811, p. 2.017, y Espiga, en DSCGE, nim. 371. 8 de octubre de 1811,
p- 2.018. Para los perfiles de esta figura, vid. N. PEREZ-SERRANO, «La Diputacién permanente de
Cortes en nuestro Derecho constitucional histérico», en AHDE, nim. 9, 1932, pp. 290-312: A.
ALONSO DE ANTONIO, «La Diputacion Permanente en la Constitucién de Cadiz», en Materiales
para el estudio de la Constitucion de 1812, ed. cit., pp. 39-53, y, con mas detalles historicos, del
mismo, La Diputacion Permanente de las Cortes en la Historia constitucional espaiiola. Serie IV.
Monografias, nim. 19. Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, pp. 59 ss.

160 Por tal motivo, Argiielles hablaba de la convocatoria automatica de las Cortes del
articulo 104 como la clave de todo el edificio constitucional, en DSCGE, nim. 362. 29 de septiem-
bre de 1811, p. 1.950. Relacionado con este tema, estd la cuestion relativa a la prorroga de las
Cortes. Cfr. DSCGE, nim. 362. 29 de septiembre de 1811, pp. 1.954-1.955.

Otro ejemplo de colaboracion entre Cortes y Rey, al que ya me he referido en el texto, si
bien previsto para casos excepcionales y en beneficio siempre de la correcta dindmica constitucio-
nal, serfa el que se contempla en el Titulo III, Capitulo XI, articulos 161-167. La convocatoria de
Cortes Extraordinarias, efectuada por la Diputacion Permanente, se da en tres casos: cuando vaca-
se la Corona; en caso de imposibilidad del Rey para el Gobierno o cuando quisiese abdicar en su
sucesor, estando habilitada la primera para tomar todas las medidas convenientes para demostrar
la inhabilidad del monarca; y «quando en circunstancias criticas y por negocios arduos tuviere el
Rey por convenientes que se congreguen, y lo participare asi 4 la Diputacion permanente de Cor-
tes», conforme al articulo 162. Se puede decir que estas Cortes especiales se convocan por causa
del Rey y de circunstancias referidas a su persona y a su capacidad para dirigir el Gobierno, por
tanto, no por su voluntad, sino en cumplimiento de ciertas previsiones constitucionales (las de los
arts. 174 ss.), salvo en el tltimo supuesto, en el cual se deja cierta capacidad de decisién al monar-
ca para interpretar los amplios términos constitucionales (momentos criticos, negocios arduos). En
todo caso, esas Cortes solamente se pueden ocupar de los asuntos que motivaron su convocatoria,
como proclama el articulo 163, lo que cercena su capacidad de decision y la restringe a los estric-
tos términos de la convocatoria, sin mas competencias, ni posibilidades de decision.

162 La irresponsabilidad e inviolabilidad del Rey no llegan a alcanzar perfiles absolutos. La
regla general es su condicion de autoridad no sujeta a responsabilidad de ninguna clase, salvo lo
previsto en el articulo 181, referido a casos de incapacidad o indignidad de los sucesores, sin que
afecte para nada al monarca reinante (Fernando VII), a la institucién mondrquica en su conjunto,
ni para nada se cuestione su existencia: «Las Cértes deberan excluir de la sucesion aquella persona
0 personas que sean incapaces para gobernar, 6 hayan hecho cosa por que merezcan perder la
corona», reza el precepto indicado.
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racién funcional, se encuentra al desarrollar el articulo 15 que convertia a Cor-
tes y Rey en cotitulares de la funcion legislativa. La férmula que se adopta
supone el equilibrio entre Antiguo Régimen, donde el monarca aparecia como
Unica autoridad legislativa, y el nuevo, que atribuia tal mision a la Nacién y a su
representacion. Una solucién hibrida, que se quiere ver en algin precedente
histdrico a tenor del Discurso Preliminar'®, es el mejor remedio contra cual-
quier salto al vacio. A diferencia de lo que habia sucedido con las Regencias, el
poder ejecutivo reconocido al monarca presentaba dos grandes innovaciones en
este campo que lo separaban del provisional sistema gubernativo implantado
hasta el 19 de marzo de 1812. El monarca gaditano disponia, en primer lugar,
de capacidad de propuesta normativa, como se derivaba del articulo 171, niim. 14.
El Rey puede, dice el citado precepto, «hacer d las Cortes las propuestas de
leyes 0 de reformas que crea conducentes al bien de la Nacion, para que deli-
beren de la forma prescrita», en cuyo apoyo estd el articulo 125 (eran realmen-
te los Secretarios quien, en nombre del Rey, hacian tales propuestas). Es ya el
reconocimiento de una capacidad de accion en el campo legislativo que se con-
cretard en proyectos especificos y tangibles y no en simples recomendaciones
como venia haciendo la Regencia, la cual tenia vedada expresamente la presen-
tacion de proyectos extendidos bajo forma de decretos!®. El Rey asume un rol
de direccién politica que antes no tenia el menguado ejecutivo existente entre
septiembre de 1810 y marzo de 1812, un papel de impulso directo de la accién
de las Cortes. Ademads de cualquier diputado, ex articulo 132, el Rey adquiere la
capacidad de iniciar el ciclo legislativo y de marcar pautas con esa conducta. Es
un avance notorio. Pero la novedad mds importante, en segundo lugar, es que
asimismo el Rey es la pieza clave para concluir el proceso que lleva a la apari-
cién de la ley. Debatida y votada en las Cortes, la ley solamente se transforma
en ley cuando cuenta con el visto bueno del monarca, es decir, cuando el monar-
ca la sanciona, cuando de su propia mano incluye en el texto correspondiente
las palabras «Publiquese como ley», acto previo a la posterior promulgacion y
publicacién, que aluden ya a la difusién del texto, en la que es funcién arqueti-
pica del poder ejecutivo!®. No es ley lo que se aprueba en las Cortes; es ley
aquello que viene aprobado por las Cortes y sancionado por el Rey, conjunta-
mente, de comudn acuerdo, uniendo ambas voluntades. No en vano frente al
elenco de las competencias del Rey, tildadas como meras facultades en el
articulo 171, la sancién de las leyes es algo diferente, superior si se quiere: es

163 Cfr. Discurso Preliminar, ed. cit., Parte I, pp. 67-69, pp. 77-78 y pp. 80-89.

164 Un caso claro lo suministra la propia Constitucion en su articulo 261, num. 10, cuando
se afirma que corresponde al Supremo Tribunal de Justicia «oir las dudas de los demas Tribunales
sobre la inteligencia de alguna ley, consultar sobre ellas al Rey con los fundamentos que hubiere,
para que promueva la coveniente declaracién en las Cértes», dado que son éstas quienes interpre-
tan las normas legales y no otras instancias; o en su articulo 343: «Si al rey pareciere gravosa 6
perjudicial alguna contribucién, lo manifestard 4 las Cortes por el secretario del Despacho de
Hacienda, presentando al mismo tiempo la que crea mds conveniente sustituir».

La sancion es regulada pormenorizadamente en los articulos 142-153, dentro del Capi-
tulo VIII, Titulo III de la Constitucién, que lleva por ribrica De la formacion de las leyes y de la
sancion real, dos piezas que parece no se pueden separar: las leyes se forman en las Cortes, pero
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una prerrogativa, no una facultad, de acuerdo con la terminologia del mismo
articulo indicado. Lo indicaba asimismo el articulo 145: el Rey tendr4 treinta
dias para usar de esta prerrogativa, la sancién. Aparece, por tanto, como una
competencia especial porque supone salir del marco de la mera ejecucion para
adentrarse en el de la creacion o en el de la comparticién de esa creacion. Es un
plus afiadido a la ordinaria posicién constitucional del Rey, que no ha sido defi-
nida todavia, dado que no se ha llegado a su titulo especifico, pero que va sien-
do anticipada en pequeiias dosis.

La sancién no es asi un simple acto formal, mecdnico, sino un acto pleno de
contenido, una expresion de la voluntad razonada del Rey, que nos indica su
capacidad normativa: se trata de un instrumento de perfeccionamiento de la
norma que supone la explicitacion de la voluntad del otro sujeto con capacidad
legislativa y, por extension, del otro sujeto que podemos llamar, sin rubor algu-
no, soberano. De este modo, la ley no es solamente la expresion de la voluntad
de la Nacidn; es, al mismo tiempo, la expresion de la voluntad concurrente de la
Monarquia con la de la Nacidn, atentos cada uno de esos sujetos implicados a
sus respectivas esferas de intereses legitimos que tratan de salvaguardar por
medio de tal instrumento normativo. La sancidn tiene algo de correccién y
depuracién de la impetuosidad que se percibe en la cdmara legislativa, en el
pueblo. La Nacion irreflexiva es dirigida y enderezada por el monarca racional
y moderado, que cumple esa mision de equilibrar excesos y desmanes. Sobre
esto se discutid y mucho en las sesiones de las Cortes y se acordé finalmente
una solucion, que, una vez mds, parece evocar a la Historia o asi se quiso ver y
justificar'®. En la ley se unen, por tanto, dos legitimidades coexistentes, lo
nacional y lo real, a través de la participacion concreta que se atribuye a cada
uno de los personajes politicos implicados en un momento puntual del ciclo
legislativo. Cualquier diputado o el Rey por medio de sus Secretarios la propo-
ne; las Cortes la debaten y la aprueba; el Rey, como supremo magistrado de la
Nacidn, protector de sus intereses, sabio, justo y racional, tranquilo y calmado
rector de la cosa publica, soberano tutor, la sanciona si entiende que no va a

s6lo con la sancidn abandonan ese reducto para difundirse por el mundo adelante y eso se hace
gracias al Rey y por medio de los instrumentos que el Rey pone a su servicio. Vid. sobre estas
materias, J. J. SOLOZABAL ECHAVARRIA, La sancion y la promulgacion de la ley en la monarquia
parlamentaria. Coleccién Temas Clave de la Constitucion Espafiola. Editorial Tecnos, Madrid,
1987, pp. 70 ss., M. ARAGON REYES, Dos estudios sobre la Monarquia parlamentaria en la Cons-
titucion esparniola. Editorial Civitas, Madrid, 1990, pp. 65-80 y pp. 92-99, y R. GOMEZ R1VERO, La
sancion real en la Constitucion de Cddiz. Universidad de Cadiz. Servicio de Publicaciones. Fun-
dacién Centro de Estudios Constitucionales 1812, Cadiz, 2010, pp. 11-22.

Discurso Preliminar, ed. cit. Parte I, p. 88: «La parte que se ha dado al Rey en la autoridad
legislativa, concediéndole la sancidn, tiene por objeto corregir y depurar cuanto sea posible el carac-
ter impetuoso que necesariamente domina en un cuerpo numeroso que delibera sobre materias, las
mas veces muy propias para empanar al mismo tiempo las virtudes y los defectos del dnimo». Cfr. la
brillante defensa de esta prerrogativa regia que hacen el diputado Golfin, en DSCGE, nim. 369. 6 de
octubre de 1811, p. 2.000 (si el Rey no tuviese sancién, no sera soberano, sino un mero mandatario
de la Nacion, cosa que se niega); y el diputado Ros, en DSCGE, nim. 709. 25 de noviembre de 1812,
pp. 4.020-4.022. Los debates parlamentarios sobre el particular en DSCGE, nim. 367. 4 de octubre
de 1811, pp. 1.989-1.991 y nim. 369. 6 de octubre de 1811, pp. 1.998-2.004.
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producir perjuicios a la Monarquia, suma final donde se condensan la Corona y
la Nacién en una suerte de unién hipostdtica. Cierto es que la sancién no es
libre, sino necesaria, y su reverso, el veto, no es absoluto, sino meramente sus-
pensivo. El Rey puede rechazar la ley con un contundente «Vuelva d las Cor-
tes», si bien ha de acompanarlo de una exposicién de motivos y con consulta al
Consejo de Estado (pudiendo ser, motivos y consulta, lo mismo: el dictamen del
Consejo opera como base de la motivacion del veto). Se admiten solamente dos
vetos al mismo proyecto, pero la tercera vez que se presente al monarca el
mismo proyecto antes rechazado ha de darle su sancién de modo imperativo y
sin posibilidad de negacién. Pero no es menos cierto que un veto en dos ocasio-
nes y ante un mismo proyecto, nos traslada a otro escenario parlamentario radi-
calmente diverso, si tenemos en cuenta que las legislaturas gaditanas tienen una
duracién de dos afos (art. 108) y que los diputados no pueden ser reelegidos,
sino mediando una legislatura (art. 110). El proyecto podria desaparecer o ser
modificado, parcial o sustancialmente, por efecto de esta dindmica parlamenta-
ria, ser otro proyecto en suma, con lo que la accion del Rey no habria sido sola-
mente suspensiva, sino modificativa o correctiva de la voluntad de la Nacién. Si
a eso se suma lo que antes he indicado (inexistencia de partidos y de bloques
definidos, falta de disciplina de voto, presiones extraparlamentarias del monar-
ca o de otros grupos facticos de poder, etc.), se ha de concluir que, aun siendo
sancién condicionada y veto suspensivo, su eficacia podia ser andloga al veto
total y podria introducir demoras que jugasen a favor de la figura regia.

No toda accidon normativa quedaria sujeta a este requisito dado que no todo
lo que hacen las Cortes es ley, ni ha de seguir sus tramites, ni ha de producir sus
efectos: la reforma constitucional, en la que el Rey no participa para nada'®’, y
las leyes constitucionales!®®, amén de los decretos de las Cortes!®, quedarian
como reductos minimos en donde la accién normativa se desarrollaria de espal-
das al monarca, sin precisar de su sancién: la accién legislativa seria exclusiva-
mente actuada por las Cortes. Las Cortes hacen leyes, pero también adoptan
decretos, 6rdenes, reglamentos, ordenanzas, dan aprobacion o consentimiento a

167 Cfr. Titulo X, De la observancia de la Constitucion, y modo de proceder para hacer

variaciones en ella, articulos 375-384.

168 T a reforma constitucional se configura como ley constitucional, de acuerdo con el
articulo 383. Otros ejemplos de ley constitucional, ley aprobada en solitario por las Cortes para
desarrollar algunos aspectos basicos de la Constitucién de 1812, lo hallamos en el articulo 11 para
el establecimiento de una nueva division del territorio, o en el articulo 93, para la determinacién de
la renta anual proporcionada, procedente de bienes propios, que ha de acreditarse para poder ser
diputado a Cortes. Bajo otra denominacion, pero con idéntica sustancia (normas aprobadas sin el
concurso del Rey), podemos rastrear figuras parecidas en los articulos 131, nim. 11 y 359 (las
ordenanzas del ejército, armada y milicia nacional), en el articulo 131, nim. 23 (las Cortes aprue-
ban los reglamentos generales para la policia y sanidad del reino) y en el articulo 224 (reglamento
particular aprobado por las Cortes para determinar los negocios de cada Secretaria). Sin embargo,
el Reglamento del Consejo de Estado, por ejemplo, es elaborado por el Rey, oyendo a éste, y final-
mente aprobado por las Cortes, conforme al articulo 238.

169" Decreto CCXCIII, de 4 de septiembre de 1813. Reglamento para el gobierno interior de
las Cortes, en Coleccion 1V, ed. cit., pp. 180-215. Capitulo X, articulos CVIII-CXIII, diferencian-
do entre decretos de las Cortes que tienen cardcter de ley; decretos sobre asuntos que, a propuesta
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peticiones regias'™. En el caso de la reforma constitucional, estimo que esto se
hace mas por desconfianza hacia el poder ejecutivo y hacia su querencia a con-
formar una Constitucién a su imagen y semejanza, a su antojo, que por respeto
a un poder constituyente que, como he razonado, no aparece ni por asomo en
todo el proceso histérico gaditano. Esa reforma, ese poder constituyente consti-
tuido, que es reactivacion de la Nacion y de su soberania, podria encontrarse,
presumo, con los mismos obstaculos insalvables con los que se topd el redactor
del texto constitucional primigenio, con una serie de partes, pactos y pautas de
los que no podria disponer y se veria obligado a asumir indefectiblemente como
un legado histérico insalvable. Asimismo el plazo de ocho afios que se fija para
iniciar cualquier reforma parece aludir a la necesidad de un tiempo que sirva
para crear y consolidar una cultura vinculada a la Constitucién, para que ésta
acabe por calar en la poblacién destinataria. No hay poder de reforma que
asuma el cardcter de un constituyente recuperado, sino que la desconfianza
hacia el Rey fuerza a establecer un veto temporal y unas mayorias cualificadas,
lo que no debe confundirse con lo anterior'’!. Las leyes constitucionales y los
decretos conforman espacios auténomos de decision de las Cortes sobre mate-
rias en las que no interesa la participacién regia, en la que ésta no es posible
porque se trata de asuntos en los que se debe dar autorizacién al monarca o
respecto de las cuales €ste recaba el consentimiento de las Cortes: un minimo
de imparcialidad requeria eliminarlo del proceso formalmente hablando, o bien
se consideraba que dicha participacién podria desvirtuar las expectativas traza-
das hasta ese entonces. Motivos técnicos y politicos parecen combinarse para
dar a las Cortes un espacio libre y auténomo en relacion al Rey, al mismo tiem-
po, que lo cercan y lo marcan en sus actividades'”.

Tras la sancién, que produce la culminacion de la ley, su plenitud, es preci-
sa una ulterior actividad, confiada al ejecutivo y, en cierto modo, razon de ser
de su poder: la promulgacién solemne, con arreglo a la forma fijada en el
articulo 155 de la Constitucion, dando a conocer la norma, insertando su texto

del Rey, han de ser aprobados por las Cortes (decretos de aprobacién); decretos en que conforme
a la Constitucion el Rey pide consentimiento a las Cortes (decretos de consentimiento); y decretos
propiamente dichos.

170 Para estas piezas normativas, vid. A. GALLEGO ANABITARTE, Ley y Reglamento, ed. cit.,
pp. 30 ss.; J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «Rey, Corona y Monarquia», cit., pp. 162-168; J. CHO-
FRE SIRVENT, Codificacion, ed. cit., passim; y Categorias y realidad normativa, ed. cit., pp. 55 ss.;
y C. GARRIGA, «Constitucién, ley, reglamento», cit., pp. 466 ss.

7L Cfr. Oliveros, en DSCGE, nim. 474. 20 de enero de 1812, p. 2.663, quien afirma que la
Constitucién se ha fundado sobre leyes primitivas: se le han afiadido a las viejas Leyes Fundamen-
tales los medios para ponerlas en ejecucion, las precauciones convenientes para que no sean viola-
das y las providencias oportunas para que sean indestructibles trono, libertad de la Nacién y liber-
tad de sus individuos. En contra, cfr. Lopez de la Plata, en ibidem, pp. 2.664-2.665.

Pone de relieve la desconfianza hacia el monarca que explicaria algunas de estas ausen-
cias en el proceso normativo, E. LA PARRA, «El monarca en las constituciones de Bayona y
Cddiz», en M. BROERS, A. GUIMERA y P. Hicks (dirs.), El imperio napolednico y la nueva cultura
politica europea. Coleccion Cuadernos y Debates, nim. 205 (Bicentenario de las Cortes de
Cddiz). Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2011, pp. 89-102, con uso abun-
dante de los diarios de sesiones donde se dejaba claro tal recelo hacia Fernando VII, luego lamen-
tablemente certificado con sus actos contra la Constitucion.
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completo, haciéndolo publico y ordenando su cumplimiento a todo tipo de
autoridades'”. Se inicia alli una cadena jerdrquica, que comienza en el Rey y
sigue por los Secretarios del Despacho, tribunales, audiencias, magistrados y
jueces, jefes politicos y demds familia burocratica, de autoridad superior a auto-
ridad inferior, jerdrquicamente, que es el modo conocido en esos tiempos para
la completa difusién normativa, con todos los riesgos de fragmentacion y falta
de plenitud que ello comportaba. La ley comienza a existir con la sancién, es
plenamente vélida desde entonces. Queda la efectividad: su existencia se va
comunicando poco a poco, de autoridad a autoridad, de territorio en territorio,
en ningln caso con arreglo a los pardmetros que hoy en dia entendemos que
presiden la idea de publicidad normativa'’.

Pasemos ahora al poder ejecutivo en sentido estricto, siempre con esa som-
bra amenazante y confusa que supone el legislativo, érgano donde se depositan
tanto una parte de la soberania como la funcion de direccion politica, aunque
sin cardcter de exclusividad, porque van a compartir ambas atribuciones con
este ejecutivo al que de inmediato paso a referirme. Es el turno del Titulo IV, dividi-
do en siete capitulos, que comprende los articulos 168 a 241!, Tematicamente,
se sitda después de las Cortes, el titulo mds amplio de la Constitucién sin lugar
a dudas, y probablemente el mas importante. La ubicacion es todo un sintoma.
Primero, el legislativo; después, el ejecutivo, pero intimamente ligado a aquél,
en conexién como dos piezas que se necesitan para un mismo fin. Tiene como
objeto no el poder ejecutivo en sentido estricto, sino que se centra en la figura
institucional encargada de llevar a la practica ese tal poder, el Rey, alrededor de
quien bascula toda la regulacién desarrollada; sus poderes, prerrogativas y
facultades, su sucesion, su eventual incapacidad o imposibilidad para gobernar,

173 La férmula empleada para tales menesteres también fue objeto de interesante debate.

Cfr. DSCGE, nim. 370. 7 de octubre de 1811, pp. 2.008-2.014.

174 Cfr. Titulo III. Capitulo IX, De la promulgacion de las leyes, articulos 154-156. Para
estas cuestiones, vid. la bibliografia, citada supra, nota nim. 103.

175 La Comisién de Constitucién debate sobre estos articulos entre las sesiones de 8 de julio
de 1811 y la de 5 de agosto del mismo afio. Cfr. Actas de la Comision de Constitucion, ed. cit.,
pp. 134-161. La tramitacién parlamentaria es rdpida, acelerada, y son pocos los debates dotados de
auténtica sustantividad (por ejemplo, el mds encendido se refiere al articulo 171, nim. 3, sobre las
competencias militares del monarca que ocupa varias de las primeras sesiones). Cabe decir que la
mayor parte de los articulos del Proyecto referidos al poder ejecutivo, salvo casos muy puntuales
y especificos, se aprueban sin mayor discusion y con sensacion de clara unanimidad. Cfr. DSCGE,
ndm. 372. 9 de octubre de 1812, pp. 2.024 ss.; nim. 373. 10 de octubre de 1811, pp. 2.034 ss.;
nim. 374. 11 de octubre de 1811, pp. 2.047 ss.; nium. 375. 12 de octubre de 1811, pp. 2.054 ss.;
nim. 376. 13 de octubre de 1811, pp. 2.060 ss., y nim. 378. 15 de octubre de 1811, pp. 2.081-
2.086, con debates centrados en el articulo 171 y sus varios apartados; DSCGE, nim. 378. 15 de
octubre de 1811, pp. 2.086-2.088, y nim. 379. 16 de octubre de 1811, pp. 2.094 ss., para el articulo
172. Los restantes capitulos, salvo el de la sucesién que se lleva a sesion secreta, se debaten y
aprueban en las siguientes sesiones: para los Capitulos III, IV y V, ¢fr. DSCGE, nim. 379. 16 de
octubre de 1811, pp. 2.096-2.098; nim. 382. 19 de octubre de 1811, pp. 2.115-2.119; nim. 383. 20
de octubre de 1811, pp. 2.122-2.124; y para los Capitulos VI y VII, ¢fr. DSCGE, niim. 385. 22 de
octubre de 1811, pp. 2.128 ss.; nim. 386. 23 de octubre de 1811, pp. 2.138 ss.; nim. 390. 27 de
octubre de 1811, pp. 2.157 ss.; ndm. 392. 29 de octubre de 1811, pp. 2.170 ss.; nim. 393. 30
de octubre de 1811, pp. 2.176 ss., y nim. 394. 31 de octubre de 1811, pp. 2.182 ss.
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su familia y su dotaciéon econdmica. El Rey parece ser algo mds que el solo
poder que ejecuta. Es un mundo peculiar y propio. A su lado, mereceran breve
comentario por parte de la Constitucién los Secretarios del Despacho, quienes
realmente acaban por servir ese poder ejecutivo al ser responsables politicos y
juridicos del mismo, y el Consejo de Estado, tinico 6rgano que sobrevive a la
reformulacién de las estructuras de poder del Antiguo Régimen, Gnico conseje-
ro formal del monarca, implicado en labores de asesoramiento para asuntos
graves de tipo gubernativo!®.

La regulacién del monarca se inaugura con una proclamacién que nos sitda
de nuevo ante coordenadas antiguas, ante el pasado mds inmediato. El primer
titulo va a hablarnos de la inviolabilidad del Rey y de su autoridad, por ese
orden. Primero, se configura el estatuto personal del titular de la Corona. Luego,
se veran sus atributos en orden a actuar. Es indicativo lo que se va a derivar de
esta formulacion. Lo relevante no es lo que puede hacer o dejar de hacer, sino
que nada, ni nadie puede hacer algo contra €l. La figura del Rey no es la de un
simple y comun mortal, sino que presenta reminiscencias miticas: se define en
lo personal y, por extension, en el campo politico, por la confluencia de tres
adjetivos: es sagrado, es inviolable, y, como resultado de lo anterior, es irres-
ponsable, acaso el calificativo mds relevante en orden a fijar su estatuto. Lo dice
el articulo 168'"". El Rey es una pieza diversa y separada de la ciudadania. Es el
jefe del Gobierno y el primer magistrado de la Nacion'’®, el ciudadano que
ocupa un lugar preferente donde se combina su vena politica con su muy mar-
cada vena religiosa. Como dijo tiempo antes Ledn de Arroyal, el Rey es la
cabeza, centro y piedra angular de la sociedad y la persona mas sublime de ella,
con dignidad sagrada y venerable, cuyos derechos constitucionales son asimis-
mo tan inviolables como la propia Constitucién'”. Su irresponsabilidad no es
del todo infinita, al menos, en lo que se refiere al sucesor o sucesores, los cuales
podran ser excluidos o apartados del trono por decisién de las Cortes en caso de
incapacidad o de indignidad, segtin dispone el articulo 181. Fuera de este excep-
cional supuesto, su persona es sacra, inviolable, intocable, alejada del régimen

176 Para una sintesis general de la institucién, vid. el trabajo cldsico de A. MENENDEZ

REXACH, La Jefatura del Estado en el Derecho Piiblico Espaiiol. Prélogo de Alfredo Gallego
Anabitarte. Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 1979, pp. 212-245. Puede ser-
vir como marco complementario la desigual obra de J. A. ESCUDERO (ed.), El Rey. Historia de la
Monarquia. Editorial Planeta, Barcelona, 2008. 3 tomos, especialmente, la colaboracién de
P. GONZALEZ-TREVIIANO, «El papel del monarca en las Constituciones de los siglos XIX y XX».
Tomo II, pp. 313 ss., con la bibliografia pertinente en pp. 379 ss., y ahora las colaboraciones de E.
GoNzALEZ DiEz («Monarquia y Corona en la Constitucion gaditana»), F. VAL Garlo («Rey,
Cortes y politica exterior») y R. GOMEZ R1VERO («Gobierno, Ministros y Consejo de Estado»),
todas ellas en J. A. Escupkro (dir.), Cortes y Constitucion de Cddiz. 200 arios, ed. cit. Tomo III,
pp- 81-97, pp. 98-104 y pp. 105-136, respectivamente.

177" Sobre la cuestion de la responsabilidad del poder, vid. mi trabajo De responsabilitate.
Una breve historia de la responsabilidad piiblica. Servicio de Publicaciones. Facultad de Dere-
cho. Universidad Complutense, Madrid, 2008.

178 Cfr. Discurso Preliminar, ed. cit. Parte I, p. 89.

179 En su Proyecto de Constitucion, de la tltima década del siglo xvir1, publicado por
I. FERNANDEZ SARASOLA, Proyectos constitucionales en Espaiia, ed. cit., p. 32.
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comun u ordinario, carente de responsabilidad de ninguna clase. Por tal motivo,
el Rey merece un calificativo que ponga de relieve esa doble posicion politica y
religiosa. Conforme al articulo 169, su tratamiento es el de Majestad Catdlica.
Las Cortes dejan de ser, pues, Majestad como lo habian sido desde septiembre
de 1810. Ahora ese titulo, que implicitamente estd aludiendo a una cierta forma
de denominar a la soberania, corresponde al Rey. Abre la puerta a esa soberania
compartida a la que se aludia pdginas arriba. Con é€l, aparece un adjetivo que
tiene una importancia decisiva y concuerda con todo el espiritu constitucional:
cat6lica. Como la Monarquia misma, como la Nacion, como el sistema politico
en su conjunto. La habilitacion exclusiva para proceder al ejercicio del poder
ejecutivo la fija el articulo 170, en el cual se aflade una cldusula que se va a
repetir de forma mimética en la mayor parte de los textos constitucionales futu-
ros. El poder ejecutivo corresponde en exclusiva al monarca (su titularidad, ya
que el ejercicio ird decantdndose hacia los Secretarios, como se podra ver) y,
paraello, por ello y en relacién a ello, se le confiere una autoridad que se extien-
de «d todo quanto conduce d la conservacion del orden puiblico en lo interior, y
d la seguridad del Estado en lo exterior, conforme a la Constitucion y d las
leyes»'®, Inmediatamente relacionada con esta atribucion doble, en lo interior y
en lo exterior, esté la cuestion de la fuerza militar nacional permanente, regula-
da en los dos capitulos del Titulo VIII, articulos 356-365. No se olvide que a esa
fuerza militar continua por tierra y por mar se le encomienda la defensa exterior
del Estado y la conservacion del orden interior, coincidiendo, pues, con los atri-
butos primarios que corresponden al Rey. En este apartado, una nueva colabo-
racion de los poderes acaba por surgir: las Cortes son las que establecen las
ordenanzas de los ejércitos y fijan anualmente la composicion de las tropas, a
propuesta del Rey, que es el que tiene el poder de mando militar y dirige su
organizacion y distribucion'®!.

El elenco de competencias regias, ademads de la prerrogativa de la sancién
a la que ya se ha hecho referencia, engloba dieciséis materias explicitadas en el
articulo 171 y definidas como principales facultades, 1o que da a entender que
pudieran existir mas!®2. Una lectura completa de ese precepto debe llevarnos
de inmediato al articulo 131, donde aparecen las competencias de las Cortes,
que es complemento, reverso y frontera del poder regio disefiado en el Titulo
IV. Con tales atribuciones, vemos cémo el Rey goza de libertad absoluta en
ciertos campos (la diplomacia, por ejemplo, donde nombra ministros sin res-
triccién alguna), es mero ejecutor de las leyes en otros, o bien precisa de la
actuacion conjunta de otros poderes publicos (Cortes, Consejo de Estado) para
redondear la perfeccion de su actividad y completar una voluntad restringida,

180 Cfr. articulo 45 de la Constitucién de 1837; articulo 43 de la Constitucién de 1845;
articulo 69 de la Constitucion de 1869, y articulo 50 de la Constitucion de 1876.

181 Cfr. articulo 131, nims. 10 y 11; articulo 171, ndms. 8 y 9, y articulos 356-365. Sobre
estas cuestiones, es fundamental el completo trabajo de R. L. BLANCO VALDES, Rey, Cortes y fuer-
za armada, ed. cit., pp. 135 ss.

182 Una caracterizacién minima del poder ejecutivo en I. FERNANDEZ SARASOLA, «La
Constitucion espaiola de 1812 y su proyeccion europea e iberoamericana, cit., pp. 388-394.
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aunque tales 6rganos estdn vinculados al monarca (no son propiamente cons-
trictores, sino cooperadores necesarios de la accion regia). Por ese precepto,
van desfilando de forma sucesiva la potestad reglamentaria, ese poder secun-
dario indispensable para la ejecucion de las leyes que implica la sujecion al
contenido legal dado previamente'®?; la tutela de la Justicia, mediante la defen-
sa de su administracion pronta y cumplida'®*; la guerra y la paz, si bien con un
control posterior de las Cortes'®>; los nombramientos de las principales autori-
dades del reino, tanto judiciales'®, como civiles, militares'®” y eclesidsticas!'ss,
en el primer y tercer caso, a propuesta del Consejo de Estado, bajo un plan
general pergefiado por las Cortes que efectiia un disefio global del poder publi-
co y de sus titulares; la concesion de honores y distinciones, de acuerdo con la
legalidad vigente y no de modo discrecional, adonde llegan también los ecos
de la antigua gracia regia bajo la forma del indulto, ahora también sometido a
las leyes'®; las cuestiones de mando militar ya esbozadas hace un momento';
la politica internacional, con las relaciones comerciales y diplomdticas como
campo estelar, donde goza, en el segundo caso, de un importante campo abier-
to de libertad'!; las cuestiones econémicas menores y secundarias'®?; la inicia-
tiva legislativa'®’; el pase regio, todavia de gran relevancia en el seno de una
Monarquia Catdlica, con ramificaciones a varias instancias de conformidad
con los efectos de la norma canénica'®; y, por dltimo, pero no por eso menos
importante, el libre nombramiento y el libre cese de los Secretarios del Des-

183 Cfr. articulo 171, ndm. 1: «<Expedir los decretos, reglamentos € instrucciones que crea

conducentes para la execucion de las leyes». Para esta cuestion, vid. bibliografia cita supra, notas
nims. 106 y 170.

184 Cfr. articulo 171, nim. 2: «Cuidar de que en todo el reyno se administre pronta y cum-
plidamente la justicia».

185 Cfr. articulo 171, nim. 3: «Declarar la guerra, y hacer y ratificar la paz, dando después
cuenta documentada 4 las Cdrtes», pero también con el asesoramiento del Consejo de Estado a la
hora de tomar la decisién definitiva, ex articulo 236.

186 Cfr. articulo 171, nim. 4: «Nombrar los magistrados de todos los tribunales civiles y
criminales, 4 propuesta del consejo de Estado», en relacion con el articulo 237 y de acuerdo con el
articulo 131, nim. 9 (las Cortes decretan la creacion o supresion de plazas en los tribunales e
igualmente crean y suprimen los oficios ptblicos).

187 Cfr. articulo 171, nim. 5: «Proveer todos los empleos civiles y militares», en relacién
con el articulo 131, nim. 9, ya indicado.

188 Cfr. articulo 171, ndm. 6: «Presentar para todos los obispados, y para todas las dignida-
des y beneficios eclesidsticos de real patronato, & propuesta del consejo de Estado», en relacién
con el articulo 237.

189 Cfr. articulo 171, nims. 7 y 13: «Conceder honores y distinciones de toda clase, con
arreglo 4 las leyes (...) Indultar 4 los delincuentes con arreglo 4 las leyes».

190 Cfr. articulo 171, nims. 8 y 9: «Mandar los exércitos y armadas, y nombrar los genera-
les (...) Disponer de la fuerza armada, distribuyéndola como mas convengas.

91 Cfr. articulo 171, ndm. 10. «Dirigir las relaciones diplomdticas y comerciales con las
demas potencias, y nombrar los embaxadores, ministros y cnsules», en relacién con el articulo 131,
ndms. 7y 8.

192 Cfr. articulo 171, ndms. 11 y 12: «Cuidar de la fabricacion de la moneda en la que se
pondra su busto y nombre (...) Decretar la inversion de los fondos destinados a cada uno de los
ramos de la administracion publica», de conformidad con el articulo 131, ndms. 12, 16 y 19.
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pacho'®. Nada nuevo bajo el sol parece presentar este elenco de conductas o
acciones toleradas de forma pura al Rey o mediatizadas por el peso de algin
otro 6rgano del Estado, que no es ajeno en ningtin caso a la autoridad regia, ni
se convierte en un férreo marcador de ésta. Todo este compendio de acciones
permitidas deben ser encuadradas dentro de ese concepto que no habia queda-
do suficientemente precisado hasta entonces: el poder ejecutivo, un poder ya
esbozado en los Reglamentos de la Regencia, y que supone poner por escrito
conductas que el Rey venia realizando desde siempre, ahora precisadas, deli-
mitadas, expurgadas o complementadas con la colaboracién de otros érganos
constitucionales.

Si el articulo 171 nos dice lo que el Rey puede hacer, cdmo y en compaiiia
de quién, el articulo 172 supone todo lo contrario: la frontera negativa, el limite
infranqueable, la prohibicidn. Pudiera parecer que aqui se introducen reformas
sustanciales en la Constitucion, cambios relevantes desde el punto de vista poli-
tico, la abolicién del absolutismo regio mas acentuado, pero si se ha de creer,
como estimo que debe hacerse, a los redactores del Discurso Preliminar, no
hay que preocuparse por ninguna cesura histérica, por ningin corte, por ningu-
na interrupcion del tracto constitucional tradicional. Antes bien, lo que se hace
ahora es recuperar esas antiguas normas que habian quedado oscurecidas por
interpretaciones erroneas y dispares. Ahora lo que se toma como referencia no
es la tradicional Constitucion de Castilla, sino la de Aragén!*®. Dicho de otra
manera: el articulo 172 no establece ex novo ninguna restriccion a la autoridad
del Rey, sino que rehabilita restricciones que ya estaban en la Historia, olvida-
das o ignoradas (muchas de ellas incumplidas de forma reciente como se pudo
ver en las abdicaciones de Carlos IV y de Fernando VII), en ese incesante pro-
ceso de recuperacion de las esencias patrias fundamentales en que consiste toda
la obra de las Cortes de Cadiz'"".

De conformidad con ese precepto, las doce restricciones a la autoridad
regia se pueden clasificar en varios bloques. Primeramente, las relativas a su
relacién con el poder legislativo. Asi, el Rey no puede interferir para nada en la
vida de las Cortes, que, como se ha visto, se mueven con total independencia

193 Cfr. articulo 171, nim. 14: «Hacer 4 las Cértes las propuestas de leyes 6 de reformas

que crea conducentes al bien de la Nacion, para que deliberen en la forma prescrita».

194 Cfr. articulo 171, nim. 15: «Conceder el pase, 6 retener los decretos conciliares y bulas
pontificias con el consentimiento de las Cortes, si contienen disposiciones generales; oyendo al
consejo de Estado, si versan sobre negocios particulares 6 gubernativos; y si contienen puntos
contenciosos, pasando su conocimiento al supremo tribunal de Justicia, para que resuelva con
arreglo 4 las leyes», como dispone después el articulo 261, ntim. 7.

195 Cfr. articulo 171, nim. 16: «Nombrar y separar libremente los secretarios de Estado y
del Despacho».

196 El Discurso Preliminar, ed. cit., ya habia dejado constancia de su querencia hacia la
Constitucion aragonesa, en Parte I, p. 68-69 o, mas decididamente, en pp. 71-72: «Aragén fue en
todas sus instituciones mads libre que Castilla», pues, aunque «la Constitucién de Castilla es admi-
rable y digna de todo respeto y veneracion», nada de esto es comparable a lo que disponia la
Constitucién de Aragén «para asegurar los fueros y libertades de la nacién y de los ciudadanos».

197 Cfr. Discurso Preliminar, ed. cit. Parte I, p. 91: «A continuacion se determinan con las
misma puntualidad las restricciones que la autoridad del Rey no puede menos de tener, si no ha de
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respecto de la Corona, y cualquier injerencia en la vida ordinaria del legislativo
provocara la acusacion como traidores a quienes obrasen en connivencia con el
monarca, ya impidiendo su celebracién, promoviendo su suspensioén o disolu-
cion, o bien entorpeciendo sus sesiones y deliberaciones. Rey y Cortes quedan
como Organos totalmente ajenos, con conductas autbnomas y ni uno, ni otro
podrén interferir en el normal desempeio de sus funciones, dentro del respeto
superior a la Constitucién!*®. En segundo lugar, hallariamos las materias referi-
das a comportamientos individuales o personales del Rey con repercusiones en
la estructura politica del reino, bien en aspectos sucesorios!*’; bien en cuestio-
nes atinentes a la propia autoridad real?®, bien en lo referido a la integridad de
los reinos que ha recibido®!, o bien a la politica internacional®?. En algunos
casos, se trata de prohibiciones absolutas que podrian dar pie a la indignidad
que predica el articulo 181 ya mencionado y a la pérdida de la Corona sin palia-
tivos. En otros casos, la prohibicion se ve relevada por la presencia de una habi-
litacion o autorizacion especial concedida por las Cortes?®. En tercer lugar, se

ser un nombre vano la libertad de la nacién. La Comision, Sefior, ni aun en esto pretende ser origi-
nal: los fueros de Aragén le ofrecieron felizmente la férmula de las restricciones, pues hablando de
ellas dicen frecuentemente Dominus Rex non potest & c. (...) se ha acabado para siempre esa pro-
digiosa multitud de intérpretes y escoliadores que, ofuscando nuestras leyes y llenando de oscuri-
dad nuestros cédigos, produjo el lamentable conflicto, la espantosa confusion en que a un tiempo se
anegaron nuestra antigua constitucion y nuestra libertad». Cfr. las opiniones de Valentin DE FORON-
DA, «Ligeras observaciones sobre el proyecto de la nueva Constitucién (La Corufia, 24 de septiem-
bre de 1811)», en Escritos politicos y constitucionales, ed. cit., pp. 198-199; o de ARGUELLES, en su
Examen Historico, ed. cit. Tomo II. Capitulo VII, pp. 63-64, con remisién a la Partida Segunda.

198 Cfr. articulo 172, ndm. 1. Vid. supra las salvedades apuntadas en relacion a las Cortes
extraordinarias con un papel relevante del monarca y a la posible incapacidad o indignidad del Rey
declarada por las Cortes.

199 Cfr. articulo 172, nims. 2, 3 y 12. «No puede el Rey ausentarse del reyno sin consenti-
miento de las Cortes, y si lo hiciere, se entiende que ha abdicado la corona (...) Si por qualquiera
causa quisiere abdicar el trono en el inmediato sucesor, no lo podra hacer sin el consentimiento de
las Cortes (...) El Rey, antes de contraer matrimonio, dard parte a las Cortes para obtener su con-
sentimiento, y si no lo hiciere, entiéndase que abdica la corona». Cfr. asimismo el recuerdo de
P.2,15,5.

200 Cfr. articulo 172, nim. 3: «No puede el Rey enagenar, ceder, renunciar 6 en qualquiera
manera traspasar 4 otro la autoridad real, ni alguna de sus prerogativas», salvo la abdicacién en el
inmediato sucesor que ha de hacerse con consentimiento de las Cortes. Cfr. otra vez, de nuevo,
P.2,15,5.

201 Cfr. articulo 172, nims. 4 y 7: «No puede el Rey enagenar, ceder 6 permutar provincia,
ciudad, villa 6 lugar, ni parte alguna, por pequeiia que sea, del territorio espaiol (...) No puede el
Rey ceder ni enagenar los bienes nacionales, sin consentimiento de las Cortes», en relacion con
articulo 131, nim. 18, materializado en el Decreto LXII, de 28 de marzo de 1814, en Coleccion V,
ed. cit., pp. 150-151. Con un ejemplo practico, el de los presidios, que ilustra el debate politico y
que suministra M. LORENTE SARINENA, «El abandono de los presidios menores (s. XVIII-XIX)», en
A. IGLESIA FERREIROS (ed.), Estat, Dret i Societat al segle xvii. Homenatge al Prof. Josep M. Gay
i Escoda.(= Initium, nim. 1). Associacién Catalana d’Historia del Dret Jaume de Montjuic, Barce-
lona, 1996, pp. 731-752.

202 Cfy. articulo 172, nims. 5y 6: «No puede el Rey hacer alianza ofensiva ni tratado espe-
cial de comercio con ninguna potencia extrangera, sin el consentimiento de las Cértes (...) No
puede tampoco obligarse por ningtn tratado a dar subsidios a ninguna potencia extranjera, sin el
consentimiento de las Cortes», en relacion con los articulo 131, nims. 7y 8.
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hallarian las restricciones del monarca en sus relaciones con los ciudadanos y
corporaciones y con sus derechos de libertad y de propiedad, aquellos que la
Nacion debia conservar y proteger con leyes justas y sabias. Solamente con la
ley se pueden conseguir tales propdsitos, no con la accién primaria del ejecuti-
vo. El Rey no puede imponer contribuciones, ni hacer pedidos, ya que tales
competencias corresponden solamente a las Cortes?*. Por lo mismo, tampoco
puede conceder privilegios exclusivos a persona o corporacion alguna?®. Las
dos restricciones mds relevantes son las que se predican de la intocable propie-
dad privada o corporativa, salvo caso de publica utilidad que permite la venta
forzosa?®, y de la libertad individual, salvo exigencias del bien y seguridad del
Estado, con traslado de responsabilidad a las instancias inferiores*”. Tanto es
asi, tanto es el peso histérico de estos dos derechos, expresamente invocados en
el articulo 4, que la férmula del juramento regio, recogida en el articulo 173, se
refiere de nuevo a ambos atributos, recalcando su valor esencial para la cons-
truccion de la Nacion y de la Monarquia®®.

No magnifiquemos los resultados de este aparente recorte de potestades,
prerrogativas y facultades. No es un Rey absoluto quimicamente puro el que se
nos disefa, pero tampoco lo era el anterior a los tiempos constitucionales, si
tenemos presente la legislacion histdrica y las restricciones procedentes de sus

203 Cfr. articulo 172, nims. 2, 3, 5,6, 7y 12.

204 Cfr. articulo 172, nim. 8, en relacién con articulo 131, nims. 13 y 14, y Titulo VII,
articulos 338-355. Junto a las Cortes, los otros dos cuerpos representativos, provincias y munici-
pios, juegan asimismo un papel relevante en este proceso de recaudacién que se inicia en el Parla-
mento, pasa por el ejecutivo y acaba en las instancias locales primarias, de acuerdo con los articu-
los 321, nim. 4 y 335, ntim. 1. La defensa de la propiedad (la contribucion no deja de ser un ataque
a ese sacrosanto derecho) es, por tanto, una empresa en la que estdn embarcados todos los instru-
mentos de la Nacién, como se ordenaba en el tantas veces citado articulo 4, desde el poder legisla-
tivo central hasta los apéndices mas remotos de aquella Nacién que conservaba y protegia dere-
chos legitimos de los individuos que la componian. Sobre estas cuestiones, vid. F. ESCRIBANO
L6pEZ, «Poder legislativo y competencia financiera en la estructura constitucional de 1812», en
Materiales para el estudio de la Constitucion de 1812, ed. cit., pp. 235-251, y J. LASARTE, Las
Cortes de Cddiz, ed. cit., pp. 369 ss., para los momentos iniciales de esa nueva Hacienda.

205 Cfr. articulo 172, ndm. 9.

206 Cfr. articulo 172, nim. 10: «No puede el Rey tomar propiedad de ningun particular ni
corporacion, ni turbarle en la posesion, uso y aprovechamiento de ella, y si en algun caso fuere
necesario para un objeto de conocida utilidad comun tomar la propiedad de un particular, no lo
podra hacer, sin que al mismo tiempo sea indemnizado y se le dé el buen cambio 4 bien vista de
hombres buenos». La referencia a propiedad y expropiacion se inserta, como no podia ser de otra
manera, en una linea de continuidad histérica, puesta de relieve por F. L. PACHECO CABALLERO,
«La recepcion hispanica de la doctrina de la expropiacion por causa de utilidad publica (siglos
XII-XIX)», en Initium, ndm. 3 (1998), pp. 383-417.

207 Cfr. articulo 172, nim. 11: «No puede el Rey privar 4 ningun individuo de su libertad, ni
imponerle por si pena alguna. El Secretario del Despacho que firme la 6rden, y el juez que la exe-
cute, seran responsables 4 la Nacion, y castigados como reos de atentado contra la libertad indivi-
dual. Solo en el caso de que el bien y la seguridad del Estado exijan el arresto de alguna persona,
podra el Rey expedir 6rdenes al efecto, pero con la condicion de que dentro de quarenta y ocho
horas debera hacerla entregar a disposicion del tribunal 6 juez correspondiente», excepcién a la
regla general prevista en el articulo 300.

208 Cfr. articulo 173. Ademds de jurar defender y conservar la religién catdlica, guardar y
hacer guardar la Constitucién y las leyes de la Monarquia «no mirando en quanto hiciere sino el
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preceptos, interpretadas por los hombres de los siglos xviir y Xix. No hubo
monarcas absolutos, sino monarcas con tendencias absolutistas y asi eran perci-
bidos por sus contemporaneos. Seamos, pues, prudentes, coetineos y respetuo-
sos; adoptemos la éptica de los hombres que legislan en Cadiz a comienzos de
esa centuria, hombres formados en la mejor tradicién ilustrada y protoliberal,
hombres que contemplan el pasado como un paisaje cercano. La efectividad de
tales restricciones es cuestionable y no implica una anulacion de la capacidad
del monarca en la direccién politica, ni mucho menos. No presupone el debili-
tamiento absoluto y total del monarca, ni la aniquilacién de su posicion politica
central al lado de las Cortes. Cuando se establecen como marco de actuacion la
Constitucion y las leyes, no se debe olvidar que estas segundas se forman con
su consentimiento en lo que pudiera considerarse sin problemas una autolimita-
cién que el monarca acepta gustoso, una suerte de reproduccién de esos «Con-
tratos de Dominacion» de la época medieval. La Constituciéon no conforma
tampoco un valladar infranqueable, ni un obstaculo insuperable, toda vez que se
limita a reproducir muchas de las conductas, autorizaciones y prohibiciones
que se venian contemplando en la legislacion tradicional y que ahora pasan a
ser expresadas, recuperadas o reformadas. El modelo disefiado no es algo idea-
do de nuevo o inventado para la ocasion. Es el modelo del buen monarca, del
monarca catdlico perfecto, expuesto en los libros y en los tratados, que deberia
haber existido en tiempos pasados con arreglo a la Constitucién histérica ahora
reactivada, el monarca que se merecian las Espafias y que, por motivos ajenos
tanto a la Monarquia en si como a la Nacién, motivos facilmente identificables
en la corrupcion procedente del extranjero, no se habia podido consolidar. Res-
pecto a las autorizaciones de las Cortes, he de recordar los dicho hace unas
paginas: los diputados no son furibundos antimonarquicos, republicanos irre-
frenables, oposicidén continuada al Rey, sino partidarios de una Monarquia
equilibrada, moderada o templada, que es la que se plasma en el texto constitu-
cional, una Monarquia donde el monarca junto con y al lado de la Nacién com-
parten el protagonismo politico, sin excluirse mutuamente, ni tampoco anular-
se. Parece que se ha conseguido esa meta y el espiritu de esa Constitucion
histérica o interna comienza a cobrar forma. En todo caso y como ultimo reme-
dio, el Rey puede escudarse en su irresponsabilidad, sacralidad e inviolabilidad,
para continuar haciendo su voluntad, con traslado de culpas y consecuencias a
sus Secretarios.

La reconstruccion del poder monarquico con arreglo al sistema tradicio-
nal, que es lo que se pretende hacer desde las coordenadas constitucionales, no
se agota con la simple definicidn del Rey, de sus poderes y de sus limitaciones,
inspirados en el antiguo Derecho aragonés segtin testimonio de los comisiona-

bien y provecho de ella», y no enajenar, ceder o desmembrar parte alguna del reino, el rey se com-
promete a no exigir jamas «cantidad alguna de frutos, dinero ni otra cosa, sino las que hubieren
decretado las Cértes», ni tomar a nadie jamas su propiedad y respetar sobre todo la libertad politi-
ca de la Nacion y la personal de cada individuo, «y si en lo que he jurado 6 parte de ello, lo contra-
rio hiciere, no debo ser obedecido, antes aquello en que contraviniere sea nulo y de ningtin valor».
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dos en el citado Discurso Preliminar. Sobre la base historica hispdnica, de
toda ella y no sélo de la castellana, y con pequefias correcciones o revisiones
conforme al espiritu de los nuevos tiempos, se va fraguando el texto constitu-
cional en su integridad, pieza a pieza, sometiéndolo a ese contraste entre lo
pretérito y lo presente. Si algo caracteriza a la Monarquia, es su capacidad para
trascender el tiempo, para imponerse al mismo. De ahi que toda idea de realeza
incorpore desde la Historia un paquete de normas fundamentales acerca de la
sucesion, es decir, acerca de los mecanismos para disefiar una forma de dar
estabilidad a la dinastia reinante. La Historia de la Monarquia se construye a
partir de esas Leyes Fundamentales. Sin ellas, no habria componente histérico
porque aquélla se perderia en el tiempo. Tan importante o mas que el propio
disefio del Rey y del circulo de sus atribuciones es el modo en que ese monarca
va a transmitir a sus sucesores el legado de la realeza recibida para hacerlo
inmortal. La Monarquia, de la que Fernando VII es titular, se funda en Dios, en
la Historia y en la Constitucion, pero su dindmica vital aparece mediatizada
por las Cortes, esto es, por la Nacion, sin que ello implique anulacién de las
anteriores fundamentaciones, ni imposicién de sustanciales impedimentos.
Antes bien, las Cortes se van a apoyar en ellas con minimos cambios y refor-
mulaciones y van a establecer ciertas revisiones del legado tradicional. Estas
Cortes han de estar presentes a la hora de adoptar las decisiones mds trascen-
dentales para la perduracién de la Monarquia, como asi han venido haciendo o
deberian haberlo hecho. Asi, pueden excluir, como se ha visto, a los sucesores
incapaces o indignos (art. 181), de la misma manera que son ellas las que se
encargan de aceptar la abdicacion del monarca para dar pie a la regular suce-
sién (art. 172, num. 3). El Rey no es la Monarquia y no puede jugar con la
Corona del modo en que lo hicieron Carlos IV y Fernando VII, bajo el influjo
de la presion napolednica. Por eso, como principio de partida, el reino es indi-
visible y no puede fraccionarse, poniendo coto a salidas politicas presunta-
mente federales. La Monarquia se nacionaliza porque queda bajo la tutela de la
Nacién y ha de pasar el control efectuado por esa Nacién reunida en Cortes
cuando se trata de sus actuaciones mds relevantes. La simbiosis entre ambas
instancias vuelve a dar resultados y adquiere visos de perfeccion. Es la Nacién
la que se encarga de asegurar la normal existencia de la institucién mondrqui-
ca, en cuyo interior se halla un espacio para aquélla, mediante un proceso de
recuperacion de esas Leyes Fundamentales que afectaban directamente a las
cuestiones atinentes a su persistencia en el tiempo. Por todo esto, por esta
dimensién de perduracién insita en la forma mondrquica, es importante el
Capitulo II del Titulo 1V, articulos 174-184, por cuanto que disciplina el orden
sucesorio no de un modo innovador, sino conforme al Derecho tradicional del
reino, a la vieja regulacion de la Partida Segunda que habia sido eliminada por
Felipe V en 1713, mal e imperfectamente restablecida por Carlos IV en 1789%%.
He ahi una prueba clara de ese proceso de recuperacion del material histrico
fundamental, en que va a consistir buena parte de la obra gaditana. Las Cortes
ponen fin a la incertidumbre derivada de una conducta irregular de los monar-
cas que habian actuado de espaldas a la Constitucién histérica: de Felipe, por
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decidir sin la intervencién de las Cortes, y de Carlos, por no dar la publicidad
necesaria a la normativa sancionada en la reunién de Madrid de 1789 y no
perfeccionarla plenamente. Cadiz recupera el orden regular de primogenitura y
el derecho de representacion, reaviva el derecho sucesorio contenido en el
cuerpo alfonsino, conforme a pardmetros tradicionales, reinstaura el didlogo
con el pasado, ocultado por comportamientos despoticos realizados de espal-
das a la visién constitucional histdrica, y convalida el Derecho tradicional que
pasa a quedar englobado dentro del nuevo y, a la vez, antiguo, orden constitu-
cional. Otra vez la continuidad, la traslacién, el pasado que invade el presente
y es acogido en su seno. La sucesion en la Corona no es sucesion cualquiera
(por eso, es debatida en secreto en el seno de las Cortes): supone poner los
fundamentos para instaurar y consolidar la dinastia y, con ella, la Monarquia
misma. Se articula conforme a una serie de principios depurados por la Histo-
ria, trasladados desde el Medievo como encarnacion de una esencia juridica
castellana sempiterna, que acaba por volver a estar en vigor tras un breve ocul-
tamiento, debido a la traicidn a ese espiritu constitucional patrio. Vuelven a
recobrar valor principios tales como la legitimidad de los descendientes?!?, la
preferencia del varén, mas sin exclusion de la mujer?!!, el derecho de represen-
tacion para el caso de muerte prematura del primogénito heredero®'? y la con-
servacion de las lineas hasta su agotamiento?'3. Se vuelve a proclamar a Fer-
nando VII como Rey de las Espafias en el art. 179, lo que ya se habia efectuado
en el Predmbulo, para pasar a disponer de su concreto orden sucesorio, confor-
me al art. 180, un orden que es concrecion del establecido en los articulos
anteriores®!. De acuerdo con el precepto siguiente, cabe la posibilidad, ya
sefialada como limitacién a la absoluta irresponsabilidad del monarca, de
exclusién de sucesor o sucesores por motivos de incapacidad o de indignidad
(lo que parece no referirse al propio Fernando VII, al cual no le seria de aplica-
cidén este articulo, aunque razones para ello existieron y muchas), accién que
deberd ser realizada por las Cortes y verificada por ellas mismas, las cuales se
convierten en intérpretes supremas de todas las cuestiones sucesorias ulterio-
res. Lo prueba el articulo 182: en caso de que el sistema sucesorio trazado se

209 Ppara la Historia de la sucesion regia, vid. B. GONZALEZ ALONsO, «La historia de la

sucesion en el trono y el articulo 57 de la Constitucion de 1978», en REP (Nueva Epoca), ndm. 19
(enero-febrero, 1981), pp. 7-42.

210 Cfr. articulo 175.

21 Cfr. articulo 176, con disposiciones especiales para el caso de reinado femenino, desti-
nadas a salvaguardar la dinastia nacional frente a posibles injerencias de familias extranjeras, reco-
gidas en los articulos 183 (la eleccion del marido habrd de hacerse con consentimiento de las
Cortes, ya que en caso contrario se entenderd que abdica) y 184 (el marido de la reina no tendra
«autoridad ninguna respecto del reyno, ni parte alguna en el Gobierno»).

212 Cfr. articulo 177, conforme a P. 2, 15, 2.

213 Cfr. articulo 178.

214 Articulo 180: «A falta del Sr. D. Fernando VII de Borbon, sucederan sus descendientes
legitimos, asi varones como hembras; 4 falta de estos sucederan sus hermanos, y tios hermanos de
su padre, asi varones como hembras, y los descendientes legitimos de estos por el érden que queda
prevenido, guardando en todo el derecho de representacion y la preferencia de las lineas anteriores
4 las posteriores».
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agotase y todas las lineas llamadas a la sucesion se extinguieran, entonces las
Cortes, aquella Nacién que se proclama mondrquica y que no quiere renunciar
a esa forma de Gobierno, se encargarian de efectuar los correspondientes 1la-
mamientos sucesivos, teniendo como norte siempre el interés supremo de la
Nacion que estd en su base y las prescripciones que han regulado de forma
clasica estos aspectos de la sucesion regia. El articulo 131, nim. 3 ya lo pre-
veian asi: las Cortes resolveran cualquier duda, de hecho o de derecho, que
ocurra en orden a la sucesion de la Corona. Tienen, pues, la dltima palabra.
Derecho antiguo recuperado, por tanto, y sometido a interpretaciones posterio-
res que efectuardn las Cortes. Estamos en presencia de la pauta de conducta
usual en relacion al monarca: mucha tradicién, mucho pasado, mucho traslado
desde las instancias medievales y esfuerzo adaptativo de ese legado histérico
por parte de las Cortes, teniendo en cuenta esas esencias juridicas pretendida-
mente eternas. La Monarquia es incuestionable, es un presupuesto del sistema
mismo: lo que se hace es adaptarla con minimos retoques a la realidad de los
tiempos y eliminar aquellas corrupciones que concordaban mal con la legisla-
cién fundamental de la Nacion catdlica y monérquica. Las Cortes son garantes
de las esencias de esa Monarquia, pero no disponen de ella. Cuestiones secun-
darias parecen dar a entender un protagonismo avasallador de la cdmara gadi-
tana, que no es tal. Aunque, en apariencia, los campos son de especial relevan-
cia, aunque las Cortes hablan a la Corona para autorizar, habilitar o permitir,
semeja triunfo efimero y secundario. El Rey sigue siendo figura relevante y
poderosa, apenas cohibida o retocada, pues su fuerza procede del pasado y ese
pasado no lo han perturbabo las Cortes porque no podian hacerlo?'.

Menos trascendente por abundar en la linea de colaboracién de los poderes
apuntada en pdginas anteriores, es la regulacién que se contiene en los Capitu-
los III, IV y V, del Titulo 1V, ocupados de cuestiones materiales referidas a la
minoria del Rey, con su correspondiente Regencia y sistema de tutela, la estruc-
tura de la Familia Real y la cuestion de su patrimonio. La regla general es,
como no podia ser, ni habia sido de otra manera en el pasado remoto y cercano,
el protagonismo central de las Cortes a la hora de habilitar espacios que pasaran

215 Para cerrar esta cuestién hereditaria, debe destacarse, como ya se ha indicado en el

texto, que el capitulo citado, dirigido a disciplinar la sucesién en la Corona, fue objeto de debate
en sesiones secretas, una prueba mas del cardcter extremadamente frigil y realmente decisivo y
nuclear de la materia. Vid. Actas de las Sesiones Secretas de las Cortes Generales Extraordinarias
de la Nacion Espaniola que se instalaron en la Isla de Leon el dia 24 de setiembre de 1810y cerra-
ron sus sesiones en Cddiz el 14 de igual mes de 1813, de las celebradas por la Diputacion Perma-
nente de Cortes, instalada en la propia ciudad el dia 9 de dicho mes, y de las Secretas de las
Cortes Ordinarias, que se instalaron en la misma ciudad el 25 del propio mes y, trasladadas d
Madrid, fueron disueltas en su segunda legislatura el 10 de Mayo de 1814. Imprenta de J. Antonio
Garcia, Madrid, 1874. Sesiones de 19, 20, 21, 22, 23 y 25 de octubre de 1811, Sesiones de 14, 15,
16, 18 y 20 de noviembre de 1811, Sesiones de 7, 9, 13, 16, 18, 19, 20, 21, 22 y 28 de diciembre
de 1811, Sesiones de 2, 8 y 10 de enero de 1812, Sesiones de 11, 19, 20, 21, 22 y 28 de febrero de
1812 (en que se aprueba de forma definitiva el capitulo indicado), pp. 442 ss. Incluso con prologa-
cién en reuniones posteriores para resolver algunos asuntos colaterales y ciertas exclusiones,
como, por ejemplo, en Sesiones de 11, 13, 16 y 20 de marzo de 1812 y en Sesion de 6 de abril de
1812, en Actas de las Sesiones Secretas, ed. cit., pp. 591 ss.
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a ser ocupados por el Rey y por sus familiares. Las Cortes controlan el normal
desarrollo de estas instituciones, marcan los poderes que van a ser ejercitados,
asi como su correspondiente reverso, los limites de accidn, y resuelven cuantas
dudas puedan suscitarse. En relacién a la Regencia y teniendo en cuenta que €se
era el destino inminente a que estaba avocado el reino debido a la cautividad del
monarca, no habia novedad resefiable respecto a lo que habia sido aprobada
previamente en los sucesivos Reglamentos de 1811 y 1812, anticipo de la regu-
lacién posterior de la Constitucidn, una regulacion, como se ha visto, realizada
a mayor gloria del poder legislativo. Estas cuestiones eran también tratadas con
claridad anticipada en el propio texto constitucional, en concreto, en varios
pasajes del articulo 131 (nims. 2, 3,4, 5y 6).

La Regencia, prima facie, estaba supeditada a la autoridad de las Cortes,
incluso en cuestiones de simple protocolo o retributivas®'®. Esta prevista para
casos de menor edad o de imposibilidad fisica o psiquica del monarca, siendo
su sucesor inmediato menor de edad®'”. La regulacion se hace para el futuro,
pero teniendo en cuenta asimismo la aciaga realidad que vivia la Familia Real.
El caso de Fernando VII parece ser el segundo referido: no hay mayor imposi-
bilidad fisica que la reclusion a la que estaba sometido, unido a la falta de des-
cendencia, que hacia de todo punto imposible el ejercicio del poder o su trans-
misién a los familiares mds directos. Las Cortes pueden optar por un solo
regente en singular para casos de impedimentos que durasen mds de dos afios y
si el sucesor fuese mayor de dieciocho afios, dice el articulo 188. Es caso excep-
cional. En tanto en cuanto no se nombre la definitiva (lo que podian hacer las
Cortes ordinarias, si estaban ya reunidas, o las extraordinarias convocadas a tal
efecto), operard una Regencia provisional dirigida a resolver asuntos que no
admitiesen dilacion y a efectuar nombramientos de empleados s6lo de forma
interina. Estard compuesta por los mds préximos familiares supérstites y repre-
sentantes de la Nacion y de sus 6rganos auxiliares: la reina madre, dos dipu-
tados de la Permanente de las Cortes, y los dos consejeros mds antiguos del
Consejo de Estado, con eventual incorporacion de un tercero en caso de que
faltase la primera?'®. La Regencia comun, de tres o cinco personas, actia en la
posicion del Rey y como representacion suya. Todos sus actos se publican en su
nombre, pero de conformidad con los términos expresados por las Cortes al
instituirla®®. No es el monarca, sino lo que las Cortes dicen que pueden hacer
de entre todas aquellas atribuciones que corresponden en el disefio constitucio-
nal al monarca, es decir, ejercita la autoridad mondrquica pasada por la lectura,
limites y percepciones de la misma efectuada por las Cortes. Nunca serd idénti-
ca al poder del Rey, salvo que el legislativo asi lo entienda y lo exprese. Esto se
salvaguarda con la inclusién de dos clausulas especiales en el juramento exigi-
do alos regentes, por lo demds idéntico al que presta el Rey conforme al articulo

216 Cfr. articulos 194 y 200.

217 Supuesto nada novedoso: es el que figura en P. 2, 15, 3. Vid. A. PASCUAL MEDRANO, La
Regencia, ed. cit., pp. 25 ss.

218 Cfr. articulos 189-192.

219 Cfr. articulos 195 y 197.

AHDE, tomo LXXXI, 2011



Un poder nuevo en el escenario constitucional: notas sobre el ejecutivo gaditano 361

173: la que se refiere a la observancia de las condiciones impuestas por las
Cortes en el ejercicio de su autoridad y la de entregar el Gobierno del reino a su
legitimo titular, una vez llegue la mayoria de edad o cese la incapacidad, pues
en caso contrario seran tenidos como traidores?’. La tutela del rey ocupa un
solo precepto, sintoma de que lo relevante era la Regencia por su indiscutible
vertiente publica y no el aspecto privado, en relacién al cual y en una materia
concreta (la educacion del Rey menor de edad), las Cortes vuelven a intervenir
de conformidad con ese deseo de crear Constitucién y Nacién por medio de la
educacidn, tendencia a la que el Rey no podia ser inmune, ni excluido, sino, al
contrario, incardinado para dar ejemplo a todos sus compatriotas®*!. Pero nada
se dice del contenido, personal y patrimonial, de esa tutela que se entiende
regulada por las disposiciones del Derecho histérico aplicables al caso concre-
to. De nuevo, ese juego retroactivo marca la forma de actuar de las Cortes gadi-
tanas, el recurso al pasado histérico mds lejano revivificado y presentado como
algo resucitado para servir lealmente a la Monarquia y a la Nacion.

La regulaciéon de la Familia Real se hace desde una 6ptica conocida y
comtn en el Capitulo IV, articulos 201-212. Como parte de un todo mondrqui-
co, se supeditan a lo que sancionan, en primer lugar, la Constitucién y, luego,
las Cortes, que son de nuevo las que acantonan el conjunto de poderes que
corresponden a estos miembros de la dinastia reinante, aunque en este caso la
regulacion se antoja mds bien negativa que positiva, es decir, fija incompatibili-
dades, prohibiciones y restricciones, y deja muy poco margen para facultades y
derechos. La posicién del heredero se disefia estableciendo limitaciones a su
actuacién antes que determinando una posicién constitucional activa, que no
llega a dibujarse ni por asomo. No se sabe, pues, qué han de hacer estos sujetos
que paso a referir, pues sobre su actividad o situacién constitucional se guarda
clamoroso silencio. El Principe de Asturias, los Infantes y las Infantas, denomi-
nacion que se extiende a los hijos e hijas del Rey y también a los hijos e hijas
del Principe heredero exclusivamente (ex art. 204), componen un abigarrado
grupo, del que preocupa esencialmente el primero en su calidad de sucesor en el
trono®>. Como sucedia con el monarca y a efectos de evitar males mayores
como los que se acababan de vivir, el Principe no podra salir del reino sin auto-
rizacion de las Cortes, siendo excluido de la sucesion en caso contrario. Del
mismo modo acontecerd, si permaneciese en el extranjero mds tiempo del per-
mitido por el legislativo y no cumpliera los requerimientos de éste para regresar
en un plazo fijado??. Los Infantes todos estan habilitados por las Cortes para

220 Cfr. articulo 196.

221 Articulo 198: «Serd tutor del Rey menor la persona que el rey difunto hubiere nombrado
en su testamento. Si no le hubiere nombrado, serd tutora la Reyna madre, mientras permanezca
viuda. En su defecto, serd nombrado el tutor por las Cortes. En el primero y en el tercer caso, el
tutor debera ser natural del reyno»; y articulo 199: «LLa Regencia cuidara de que la educacion del
Rey menor sea la mas conveniente al grande objeto de su alta dignidad, y que se desempeiie con-
forme al plan que aprobaren las Cértes», remision que alude al articulo 131, nim. 22.

222 A él se dirigen expresamente los articulos 210 (reconocimiento por las Cortes con las
formalidades que prevea el reglamento de las mismas), 211 (reconocimiento a efectuar en las pri-
meras Cortes que se celebren tras su nacimiento) y 212 (juramento a prestar por el Principe, del
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llevar una vida publica normal, con la sola excepcidén que se contempla en el
articulo 205: gozan de todos los honores y distinciones inherentes a sus cargos,
aquellos que venian disfrutando en cadencia histdrica, y se les permite ocupar
toda suerte de destinos y oficios, pero no podran ser ni miembros de la judica-
tura, ni diputados, en congruencia con ese esfuerzo titdnico desarrollado por la
Constitucion para separar ambitos y evitar interferencias intraorgénicas, en este
caso particular concreto, entre todos los poderes, pues son estos descendientes
del Rey eventuales titulares del ejecutivo. De todos ellos y de sus descendien-
tes, preocupa su estado civil. Su matrimonio ha de ser autorizado doblemente:
por el Rey y por las Cortes, «baxo pena de ser excluidos del llamamiento d la
corona»**. Sin tener la fuerza, el poder y el empaque del Rey, no son ciudada-
nos normales, sino especiales, de primer orden, lo que se observa en una dispo-
sicién que afecta a su estado civil: sus partidas de nacimiento, matrimonio y
muerte seguirdn los cauces ordinarios de inscripcion, pero ademds una copia
auténtica serd remitida a las Cortes o a su Diputacion, con el objeto de que se
custodie en sus archivos??. La igualdad no llegaba a los aledafios de palacio.
Estos pequeiios detalles marcaban la persistencia de los usos y estilos del Anti-
guo Régimen, del privilegio, de la desigualdad inherente a todo sistema monar-
quico por lo que se refiere a sus titulares??.

La Familia Real precisa de un patrimonio y lo ha tenido abundante en los
siglos antecedentes, pero las Cortes no estan dispuestas a extender un cheque en
blanco, en sentido literal, al monarca para los nuevos tiempos reformistas que
se estan inaugurando. Tampoco lo pueden dejar desposeido pues su dignidad
requiere ciertos gastos e inversiones, siquiera sea por decoro, venerabilidad y
respeto hacia la institucion. El antiguo patrimonio real se escinde en dos blo-
ques. Uno de ellos pasa a ser patrimonio nacional y sus bienes calificados de la
misma manera. Aquello que supera esta primera depuracion se traslada al Rey y
forma un patrimonio real mas reducido, pero todavia sustancial y con enjundia.
La restriccién de la autoridad mondrquica con busqueda de modelos en el pasa-
do, en lo que parece ser el criterio juridico regular operado en Céadiz, tiene asi-
mismo su cumplido reflejo en el campo econdémico. Un marco previo confor-
mado por los articulos 131, ndm. 18 y 172, nims. 4 y 7, donde se alude a esos
bienes nacionales que son conservados, administrados, cedidos o enajenados
por las Cortes o por el Rey con su anuencia, nos conduce al Capitulo V, articu-
los 213-221, donde vuelve a ponerse de relieve la dindmica conocida: las Cortes
disponen un marco general, dentro del cual el Rey se mueve con cierta libertad
y autonomia, percibiendo alguna concesion (minima) a la Historia??’. Margina-

que debe destacarse, acaso pensando en el ansia compulsiva de poder anticipado que habia acredi-
tado el monarca reinante cuando no lo era, una cldusula especial de fidelidad y obediencia al Rey,
amén de las usuales de defender la religion y guardar la Constitucion politica de la Monarquia).

223 Cfr. articulos 206 y 207.

224 Cfr. articulo 208.

225 Cfr. articulo 209.

226 Tratamiento que se hace extensivo al modo en que comparecen ante las Cortes, confor-
me al Decreto CCXCIII, de 4 de septiembre de 1813, cit. Capitulos XIII, XIV, XV, XVIy XVII,
articulos CXXVI-CLXVIIL.
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do del campo de los bienes nacionales, lo que se regula en el mencionado capi-
tulo y articulos son los elementos patrimoniales que quedan en manos del Rey,
se presume que para su aprovechamiento propio y el de su familia. Surgen, por
ende, de esa depuracién realizada por los Cortes, dos patrimonios: el nacional,
que el Rey usufructia por concesion de la Nacion, y el real, que se acomodara
a lo que determinen las Cortes y sobre el que tiene mds amplias capacidades o,
cuando menos, no tan estrictas restricciones, al margen, por supuesto, de cierto
patrimonio privado que se separa de uno y de otro. Lo importante ahora es la
decision especifica del legislativo respecto a esas masas patrimoniales, en
donde crea los habitdculos donde se va a desarrollar la vida cotidiana del monar-
ca, su sustento econémico y las condiciones en que operara esa existencia futu-
ra*®. Las Cortes resuelven el gobierno econdémico de la Monarquia como insti-
tucion por medio de varias intervenciones. Al monarca solamente le queda la
administracién diaria de ese patrimonio, que es amplio margen de maniobra no
obstante todo lo anterior, aunque parece inferirse de la Constitucién que tal
funcién serd desarrollada por medio de sujeto interpuesto y no personalmente
por el monarca mismo??. Asf las cosas, las Cortes fijan la dotacién anual de la
Casa del Rey para que la existencia discurra con unos minimos de dignidad y
decencia®?; establecen aquellos terrenos, sitios y lugares convenientes para el
recreo del monarca, junto a los palacios tradicionalmente empleados como resi-
dencia por los antepasados?!; determinan la asignacién anual, en concepto de
alimentos, del Principe de Asturias desde su nacimiento y el de los Infantes e
Infantas a partir de los siete afios®?; y fijan la dote de las Infantas por razén de
matrimonio, a cuya entrega cesa la obligacion de alimentos anterior, cosa que
no ocurre con los Infantes casados si contindan residiendo en las Espaias, ya

22T Cfr. articulo 214: «Pertenecen al rey todos los palacios reales que han disfrutado sus

predecesores (...)», excluidos del Decreto XLVII, de 22 de marzo de 1811, por el que se ponfan en
venta algunos edificos y fincas de la Corona, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 109-110.

28 Qe trataba, dice el Discurso Preliminar, ed. cit., Parte I, pp. 92-93, de separar los fondos
destinados al Rey, a su Familia y a su Casa, y los que se sefialaban para servicio ptiblico o para
gastos extraordinarios, y evitar asi confusiones dado que las rentas del Estado no eran una propie-
dad mds del monarca, sino algo diverso. Decisivo en este campo es el Decreto LXII, de 28 de
marzo de 1814, por el que se sefiala el patrimonio del Rey, en Coleccion V, ed. cit., pp. 150-151.
Para estas materias, vid. L. L6PEZ RoDO, El patrimonio nacional. Consejo Superior de Investiga-
ciones Cientificas, Madrid, 1954, pp. 174-183.

229 Cfr. articulo 221.

230 Cfr. articulo 213. Se hace por el Decreto LXXVI, de 19 de abril de 1814, en Coleccion
V, ed. cit., pp. 185-186, fijando en concepto de dotacion de la Casa del Rey la cuantia de cuaren-
ta millones de reales de vellon, con los cuales se pagaran los sueldos de todos los oficios de dicha
Casa, asi como sus gastos ordinarios y extraordinarios, el mantenimiento de palacios, bosques,
dehesas y terrenos que se destinasen a recreo del monarca, y las limosnas, pensiones y ayudas de
costa consignadas a favor de criados, iglesias, comunidades y pobres. Al margen de todo esto, en
capitulo econémico diferente, la Tesoreria General pagara los alimentos de los Infantes, los suel-
dos y gastos de los Secretarios y Secretarias del Despacho, los de los jefes, oficiales y soldados
de la Guardia Real, y los demads destinos que no sean propiamente de la servidumbre de la Casa
del Rey.

el Cfr. articulo 214. El ya citado Decreto LXII, de 28 de marzo de 1814, establecia en su
articulo 1 que el patrimonio del Rey vendria conformado por la dotacién anual de su Casa, los
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que, en caso contrario, se interrumpirdn también para ellos los alimentos y se
les entregard una cantidad aprobada por las Cortes «por una vez»***. Imponen,
en fin, las Cortes aquellos alimentos que hayan de darse a la reina viuda®“.
Incluso los sueldos de la Regencia, que es poder real no ejercitado por el Rey,
se acaban por detraer de la dotacion asignada a la Casa del monarca, en buena
16gica?*. Todo lo anterior es aprobado por las Cortes al comienzo del reinado y
no se admite variacion alguna en las cuentas y presupuestos sancionados?*.
También en este campo, parecen imponerse las Cortes y el Rey semeja derrota-
do, pero se trata de una pequefia batalla dentro de la guerra general por el con-
trol del aparato, del sistema, en donde se ha producido una suerte de acuerdo,
tratado o pacto entre ambos poderes a los efectos de coordinarse y repartirse
areas de influencia en sucesivos momentos de la vida de la ley, el norte que guia
sus respectivas conductas. La victoria es pirrica porque tales atribuciones de las
Cortes —sucesion y estatuto de los sucesores, Regencia, patrimonio— apenas lle-
gan a condicionar la potencia politica del monarca, a hacerle sombra, ni muchos
menos a desaparecerla. El rey, si se leen los articulos 171 y 172, sigue teniendo
una posicién politica y juridica de preeminencia, aunque con abundantes res-
tricciones, salvadas por la peculiar conformacién de la Nacién. Lo cierto es que
apenas quedan espacios propios al Rey, definidos por si mismos, inmunes a la
intervencion del Derecho (aunque los hay: su dominio privado, por ejemplo).
Ni siquiera al referirse a su propia Casa, un lugar antes excluido de toda regula-
cion exdgena y de toda forma de control, por esa tendencia omnipresente de las
Cortes para condicionar cualquier comportamiento del monarca y hacerlo dis-
currir por los margenes estrechos que establezcan sus decisiones legislativas.
Todo espacio referido al monarca, salvo excepciones minimas, es espacio publi-
co, queda expuesto a la supervision del poder legislativo y es en apariencia
controlado por la Nacion, de forma directa (las Cortes) o por medio de 6rganos

palacios reales disfrutados por sus predecesores, asi como los jardines, bosques, dehesas y terre-
nos que las Cortes sefialaren para el recreo de su persona. En virtud del articulo 7, se sancionaba
que fuese una comisién de las Cortes, junto con algunos ministros del Rey (Estado, Hacienda,
Gracia y Justicia), los que propusiesen al legislativo aquellos jardines, bosques, cotos, florestas,
dehesas y demds terrenos que quedarian reservados para recreo regio, al margen de los palacios,
reales sitios y alcdzares que conformaban su patrimonio ipso iure. Del mismo modo, conforme a
su articulo 8, procederia la mencionada comision a indicar qué bienes pasarian a formar parte del
patrimonio privado del Rey y de los Infantes, «los cuales les quedardn reservadas como de su pri-
vativa propiedad y deslindadas para que jamds se confundan con las que la Nacion sefiala para
recreo del monarca».

232 Cfr. articulo 215. Cfr. Decreto LXXVII, de 19 de abril de 1814, de asignacién de ali-
mentos a los Infantes Carlos y Antonio, en Coleccion V, ed. cit., p. 187.

23 Cfr. articulos 216 y 217.

234 Cfr. articulo 218.

235 Cfr. articulo 219. Sin embargo, esto no estaba contemplado en el Decreto LXXVI, de 19
de abril de 1814 para el caso de los Secretarios y Secretarias del Despacho, cuyos sueldos no
dependen de la asignacion dada al Rey, sino que se abonan en otro concepto.

Cfr. articulo 220. Vid. el mencionado Decreto LXXVI, de 19 de abril de 1814, donde por
obvias circunstancias, se establece una excepcion a esta regla: la dotacion comenzara a abonarse
desde el dia en que Fernando VII reciba el Gobierno de la Monarquia, de conformidad con el
articulo 13 del Decreto XXXVIII, de 2 de febrero del mismo afio, en Coleccion V, ed. cit., p. 90.
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en cuya formacién ha intervenido la Nacién (el Consejo de Estado). No hay
espacios vedados a aquélla en relacion al poder y al patrimonio regios. Pero no
se olvide que el monarca integra la Nacion, forma parte de ella, condiciona el
ejercicio de sus poderes y, de esta forma sutil, se condiciona a si mismo. El Rey
acaba por integrarse con las Cortes en ese complejo amalgamado entre la
Nacién y la Monarquia, de donde sale el sujeto politico titular de la soberania
en su plenitud. Todo lo que afecta a la Nacién afecta al Rey y viceversa. Las
piezas que forman el sistema politico estdn unidas de tal manera que la interde-
pendencia entre todas ellas parece ser la regla general y lo que afecta a uno, de
inmediato repercute en el otro.

Dado que el Rey es irresponsable, inviolable y sagrado, y dada la compleji-
dad de la vida politica que aquél ha de desarrollar como se puede inferir recor-
dando las plurales atribuciones que se le conceden en el articulo 171, la Consti-
tucidn de Cadiz articula un poder ejecutivo en dos niveles o dimensiones: el
formal o nominal, que corresponde al Rey, titular aparente e indiscutible, y el
efectivo o real, titular secundario, pero verdadero, donde van a tomar cuerpo los
Secretarios, figura tampoco desconocida en nuestra tradicion histdrica, sino de
largo recorrido y vocacién®’, quienes serdn los encargados de los diversos
ramos de la Administracién y de llevar asi los deseos del Rey a la practica,
actuando de forma efectiva ese poder. Son los actores del mismo siguiendo las
directrices superiores que marque el monarca*®. Si el Rey no estd sujeto mas
que a la Constitucién y a las leyes y, dentro de la mejor tradicién tomista, s6lo
desde una simple perspectiva €tica que no juridica o coactiva, es preciso crear
un aparato que sea el encargado de ejecutar, valga la redundancia, el poder eje-
cutivo, de activarlo en todas sus ramificaciones que, como se ha podido ver, son
numerosas, y, sobre todo para ese fin, crear un aparato que opere efectivamente
y que sea responsable de las acciones implementadas, un centro de imputacién
tnico, aunque de composicién heterogénea, en el que residenciar las conse-
cuencias de todo el obrar publico, un sujeto de referencia para cargar con las
responsabilidades dimanantes de esas acciones. De acuerdo con el viejo aforis-
mo britdnico que ilustra la inviolabilidad de los monarcas, el Rey no puede
equivocarse, no puede cometer errores, no entra dentro de su compendio de

237 Vid. J. A. ESCUDERO, Los Secretarios de Estado y del Despacho (1474-1724). Instituto
de Estudios Administrativos, Madrid, 1969. 4 tomos; y, para su desarrollo en los siglos xvIir y
comienzos del X1x, del mismo autor, Los cambios ministeriales a fines del Antiguo Régimen.
Coleccién Estudios Politicos. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997;y J.
L. BERMEJO CABRERO, Estudios sobre la Administracion central espariola (siglos Xvil y xviii).
Coleccion Estudios de Derecho y Administracion. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1982, en su Parte Primera, pp. 15 ss.

238 Esa dualidad la percibe, por ejemplo, F. VARELA Y MORALES, en sus Observaciones
sobre la Constitucion politica de la Monarquia espariola. Edicion, estudio preliminar y notas de J.
M. Portillo Valdés. Coleccion Cuadernos y Debates, nim. 192 (Bicentenario de las Cortes de
Cddiz). Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2008. Observacion Cuarta, pp.
25-26; o el ya citado primer gran comentarista del texto constitucional R. SALAS, Lecciones de
Derecho Piiblico Constitucional., ed. cit., Parte I, Leccion X VI, pp. 109-115, especialmente,
p. 112.
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atributos la responsabilidad, de lo cual se infiere que ese monarca, para mante-
nerse al margen de abusos, equivocos y fallos, ha de obrar en compaiiia de
otros, ha de dar paso a varias figuras individuales que serdn las que efectiva-
mente sirvan el poder ejecutivo, neutralicen la posible culpabilidad del Rey y
sufran las consecuencias, bajo forma de responsabilidad juridica que no politi-
ca, de todas y de cada una de las acciones del monarca u ordenadas por él. A
todos los efectos, quien tiene la responsabilidad es finalmente quien tiene el
poder y eso es materia en la que son peritos los Secretarios*®. Tras las oscilacio-
nes vividas en el siglo xv1i1, desde su nacimiento hasta su expansion, y frente a
las cinco Secretarias del ultimo Gobierno de Carlos IV, la Constitucién de
Céddiz, en el Capitulo VI, articulos 222-230, se decanta por un incremento del
nimero de ministerios que se elevan a siete, al idear dos nuevos: uno de Gober-
nacién para la Peninsula e Islas Adyacentes, y otro para Ultramar. Lugar priori-
tario en la ribrica del Capitulo VI 'y en la enumeracion del articulo 222 ocupa el
Secretario de Estado, el primero de ellos por reminiscencia histérica. Las res-
tantes Secretarias del Despacho son las ya conocidas de Gracia y Justicia, de
Hacienda, de Guerra y de Marina, las cuales se reparten los asuntos americanos
en funcién de sus respectivos campos de accion. Toda una declaracion de inten-
ciones dado que nos muestran los campos principales en los que el ejecutivo
quiere tener protagonismo e intervencion, las mds relevantes facetas sobre las
que quiere el Rey actuar y proyectar su voluntad politica?®. Las Cortes se reser-
vaban el derecho de introducir en este sistema las variaciones o reestructuracio-
nes que la experiencia o las circunstancias requirieran, es decir, la modificacién
del sistema en funcién de las exigencias practicas. Conforme al espiritu de
moderacion de toda la Constitucién, no sorprende que sea un ejecutivo muy
condicionado en el plano orgénico y funcional por las Cortes, que no actia ais-
lado, sino sugestionado por éstas, en busca de un equilibrio de los poderes o de
recomposicioén de €ste, en prevencién de abusos y en justa reciprocidad a la
incidencia que el Rey tiene en sede legislativa. Unas y otro parecen neutralizar-
se. Fruto de ese intervencionismo orientado a la templanza de los poderes es
que las Cortes fijardn por reglamento particular (no por ley, esto es, sin partici-
pacion regia) las competencias de cada Secretaria®*!, su planta?? y hasta el suel-
do de sus titulares®*®. Aunque el Rey nombra y cesa libremente a los responsa-
bles de cada ministerio, son las Cortes las que determinan su nimero, sus
atribuciones y su composicion, que no es poca cosa. De nuevo, parece volverse

239 Se prefiri6 la expresién «Secretario» a la de «Ministro» no sélo por tradicién histérica,

sino también porque la primera ponia de relieve la mas estrecha dependencia con el monarca, la
subordinacion exclusiva: recalcaba el rasgo de subalterno y de mero ejecutor de la voluntad regia
que correspondia al Secretario, cosa que no acontecia con el Ministro, el cual podia actuar por su
cuenta y riesgo con la amenaza del despotismo tantas veces invocado en los debates gaditanos.
Cfr. Polo, en DSCGE, nim. 108. 12 de enero de 1811, p. 357; y en niim. 457. 3 de enero de 1812,
p- 2.538; Borrull, en DSCGE, nim. 385. 22 de octubre de 1811, p. 2.129, y Toreno, en DSCGE,
ndm. 386. 23 de octubre de 1811, p. 2.140, quien graficamente califica a los Ministros (sic) como
la potestad ejecutiva puesta en accion.

240 Vid. F. BARRIOS PINTADO, «Las Secretarfas del Despacho gaditanas», en AMHD, nim.
22 (2010), pp. 81-97.
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evanescente el disefio de poderes separados, y la tendencia a la unién es latente.
Secretario en calidad de ministro es el que estd al frente de esos 6rganos uniper-
sonales, para lo cual se requiere ser ciudadano en plenitud de ejercicio de los
derechos, con exclusion de los extranjeros, aunque tengan carta de ciudadania,
segtin indica el art. 223.

La actuacién del Secretario, en apoyo de la accién del Rey, presenta un
instrumento que opera como mecanismo esencial de traslacion (mejor, de crea-
cion, de implantacion, de inventio) de la responsabilidad: el refrendo®**. Todas
las 6rdenes del Rey, cualesquiera que sean éstas y con independencia de su
objeto, han de contar con la correspondiente signatura del Secretario del ramo
de que se trate en funcién de la materia. La firma era y es ahora garantia de la
autenticidad de la orden regia, pero, sobre todo, es testimonio de su presunta
vinculacion al orden juridico, de su concordancia con el mismo. La firma del
Secretario convalida la orden del Rey, la hace perfecta, la hace plenamente efi-
caz, le otorga un visado de constitucionalidad o legalidad, una presuncion en tal
sentido. Tanto es asi que la ausencia de ese signo ministerial implica que ni los
tribunales, ni autoridad alguna dardn cumplimiento a tal mandato regio que no
puede reputarse como tal con falta de este requisito. Nadie estd obligado a cum-
plir las 6rdenes regias no refrendadas que no se pueden reputar como tales érde-
nes. Si asi se hiciera, se actuaria al margen del Derecho, como una auténtica
accion factica carente de apoyatura juridica. Como pura fuerza o violencia, sin
mas?*s. Con la firma se perfecciona la accion real, pero, al mismo tiempo, se
crea un espacio propio de responsabilidad donde va a aparecer el Secretario
como Unico sujeto imputable. Su firma se convierte en un instrumento por
medio del cual se instaura un nuevo centro de referencia, dado que al Rey no se
le puede exigir o demandar nada.

241 Cfr. articulo 224. Se hace tal delimitacién competencial por Decreto CXLV, de 6 de

abril de 1812, Clasificacion de los negocios que pertenecen d las Secretaras del Despacho, en
Coleccion 11, ed. cit., pp. 185-190.

22 Cfr. Decretos LXV, LXVI, LXVII y LXVIII, de 10 de abril de 1814, por el que se aprue-
ban las plantas de las Secretarias de Gobernacion de la Peninsula, de Gobernacién de Ultramar, de
Gracia y Justicia, de Hacienda y de Marina, en Coleccion V, ed. cit., pp. 160-165. A mayores, vid.
J. M. GARCIA MADARIA, Estructura de la Administracion central (1808-1931). Coleccién Estu-
dios de Historia de la Administracién. Instituto Nacional de Administracion Puablica, Madrid,
1982, pp. 31-58; e «Introduccién», en Dos estudios sobre Historia de la Administracion. Las
Secretarias del Despacho. Coleccion Clasicos de la Administracion, nim. 6. Instituto Nacional de
Administracién Publica, Madrid, 1982, pp. 9-77.

23 Cfr. articulo 230.

244 Vid. P. GONZALEZ-TREVIIANO, El refrendo. Prélogo de Sabino Fernandez Campo.
Coleccion Estudios Constitucionales. Boletin Oficial del Estado. Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 28 ss., especialmente, pp. 80-82, para el caso gaditano; J. M.
PorrAs RAMIREZ, «El principio de irresponsabilidad regia y el instituto del refrendo. Apuntes para
un estudio en claves histérica y juridico-positiva», en A. TORRES DEL MORAL (dir.), Monarquia y
Constitucion (I). Editorial Colex, Madrid, 2001, pp. 373-388, y B. OLIVER LEON, «Inviolabilidad
regia y constitucién normativa», en AA. VV., Estudios de Derecho Piiblico. Homenaje a Juan José
Ruiz-Rico. Editorial Tecnos, Madrid, 1997. Vol. 1. Derecho Piiblico (1), pp. 210-237.

25 Cfr. articulo 225.
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La responsabilidad disefiada en la Constitucién es una responsabilidad
estrictamente juridica, derivada de la falta de respeto al texto constitucional y a
las leyes (no a otras formas normativas, por tanto, que pudieran proceder de las
Cortes), que ha de acreditar el ejecutivo en su conjunto y en cada uno de sus
comportamientos. No hay una responsabilidad politica porque no estamos en
tiempos de Monarquias parlamentarias, sino constitucionales, con érganos
estrictamente separados en cuanto a su actividad prevista, sin posibilidad de
accion conjunta®¢. Las formas de comunicacién entre poderes no existen con
nitidez y la legitimidad que los rodea es diversa, por lo que su control mutuo no
puede llegar a nacer, ni a esbozarse, ni, por supuesto, a consolidarse. Ello no
impide que en el desarrollo normativo gaditano, en un estadio ya mds avanzado
de superacién de los rigidos corsés institucionales apuntados, se comiencen a
atisbar formas de colaboracidon, como pusieron de manifiesto en 1813 los
Reglamentos de la Regencia y del gobierno interior de las Cortes*"’, que crean
zonas de colaboracién, de control y de participacion de los maximos poderes
implicados, con unos Secretarios que ya pueden acudir de forma regular al Par-
lamento, hasta entonces lugar prohibido y vetado. No se olvide que la Constitu-
cién impedia en su articulo 95 a los Secretarios ser diputados para mantener
esos dos dambitos perfectamente escindidos. En ese interin, la responsabilidad
de los Secretarios nace exclusivamente de la autorizacién de 6rdenes del Rey
contrarias a Constitucién y leyes, sin que sirva de excusa el haberlo mandado el
monarca, como reza el articulo 226. Un ejemplo lo hallamos en el articulo 172,
ndm. 11, cuando se alude a aquellas 6rdenes del monarca que atenten contra la
libertad individual, que dan lugar a que el Secretario del ramo que sea y el juez
ejecutor correspondiente sean considerados responsables ante la Nacion y reos
de atentado contra dicha libertad. No cabe la obediencia inexcusable como ele-
mento justificador de acciones inconstitucionales o ilegales. El Secretario res-
ponde por un acto propio que consentia, perfeccionandolo, y, a la vez, se funda-
ba en un acto ajeno, un acto que, en cierta manera, podia controlar y verificar.
Da pie esa responsabilidad a un control juridico, estrictamente juridico, no de
oportunidad, de ocasién o de corte politico, salvo el referido en el ya indicado
articulo 227 y reiterado en el articulo 352, relativo a la ejecucion del presupues-
to de su Secretaria, es decir, la responsabilidad da pie a un enjuiciamiento de la
accién ministerial que tenga como pardmetro la constitucionalidad y/o la legali-

246 Cfr. DSCGE, ntm. 366. 3 de octubre de 1811, pp. 1.982 ss. A expensas del proceso de
parlamentarizacion, es relevante el atisbo que contiene el articulo 227, de acuerdo con el cual los
Secretarios forman el presupuesto de sus respectivos departamentos, y «rendirdn cuentas de los que
hubieren hecho, en el modo que se expresard». Cfr. S. M. CORONAS GONZALEZ, «La responsabili-
dad de los ministros», cit., pp. 556-565; I. FERNANDEZ SARASOLA, Poder y libertad, ed. cit., pp. 381
ss.; ¥ E. GONZALEZ HERNANDEZ, La responsabilidad penal del Gobierno, ed. cit., pp. 119 ss.

24T Cfr. Decreto CCXLVII, de 8 de abril de 1813, cit. Capitulo IV, De la asistencia de los
Secretarios del Despacho d las Cortes, articulos I-11I; y Decreto CCXCIII, de 4 de septiembre de
1813, cit. Capitulo VI, articulos LXVII («Por regla general 4 la discusion de toda ley debera asistir
el secretario del Despacho, a cuyo ramo pertenezca la materia, para lo que con anticipacion se le
dara aviso») y LXVIII (para su retirada antes de la votacién).
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dad de la accién impulsada por el monarca y refrendada por el citado Secreta-
rio. Este proceso terminaria con la formacién de causa por parte de las Cortes>*
y con el posterior enjuiciamiento por el Tribunal Supremo®”. Mientras tanto,
quedaria en suspenso el Secretario encausado y las Cortes remitirian al érgano
jurisdiccional toda la documentacion relativa al supuesto que habria motivado
el inminente juicio®’. La accidn de los Secretarios es, en todo caso, individual,
aislada, egoista en cierto punto, pues no se atisba ningin esquema de coordina-
cién entre ellos, es decir, no aparece ninguna instancia central y unitaria de
Gobierno donde todos ellos queden integrados, se aglutinen y actien de forma
conjunta. Cada uno de ellos responde ante el monarca que lo ha nombrado y
con las competencias que las Cortes le han determinado, sin saber qué hacen
sus compafieros. El Gobierno existe, pues, como sola funcién, como expresion
de esa tarea ejecutiva, aunque no hay ningin érgano al que podamos denominar
asf con tal calificativo. Es preciso aguardar unos afos para que esa figura insti-
tucional, el Consejo de Ministros como 6rgano gubernativo y administrativo
por antonomasia, encarnacién del poder ejecutivo, acabe por cristalizar y por
convertirse en el real titular de ese poder, por encima incluso de los monarcas®".

El Rey con sus siete Secretarios desempefia el poder que se la ha asignado
constitucionalmente, uno de modo irresponsable y los otros con pleno someti-
miento a Constitucién y legislacién. El antiguo espiritu del consejo, del aseso-
ramiento continuado al monarca por parte de los expertos en las diferentes lides
de la vida politica, tan afirmado e indiscutido en los territorios hispanicos

28 Cfr. articulo 131, nim. 25 y articulo 228. Cfr. asimismo Decreto CCXCIII, de 4 de sep-
tiembre de 1813, cit. Capitulo XII, articulos CXVIII-CXXV.

249 Cfr. articulo 261, nim. 2. De conformidad con este mismo articulo 261, en su nim. 4, en
lo que parece ser un supuesto diferente al anterior, aunque pudiera derivarse del mismo, las causas
criminales en las que se vean implicados los Secretarios del Despacho seran también competencia
del Supremo Tribunal de Justicia. Las primeras, las del nim. 2, referidas a la responsabilidad, son
resultado de actuar el poder del Rey y en su nombre, mediando refrendo; estas segundas, las del
nim. 4, parecen aludir a comportamientos plenamente individualizados en la persona de cada uno
de los Secretarios, sin ejercicio de refrendo, sino consecuencia de su accién al frente de cada
departamento o de sus comportamientos como ciudadanos particulares, y tendria la legislacién
penal como pardmetro medidor de su conducta.

250 Cfr. articulo 229.

231 Un colegio gobernante se contemplaba en el Proyecto de Andrés de la Vega Infanzén, en
DSCGE, nim. 384. 21 de octubre de 1811, p. 2.126. Sin embargo, no todos los diputados miraban
con buenos ojos una institucion tal, temerosos de que ocultase o degradase alguna de las contem-
pladas en la Constitucién, como el Consejo de Estado. Tal es el caso de Espiga, en DSCGE, nim.
457. 3 de enero de 1812, pp. 2.540-2.541; o de Oliveros, en DSCGE, nim. 460. 6 de enero de
1812, p. 2.572. La coordinacion de Secretarias, con el trasfondo americano, se plantea a través de
varias vias, como las que proponen Borrull, en DSCGE, nim. 385. 22 de octubre de 1811, p. 2.129
(que una misma persona sea titular de varias); Leiva, en ibidem, p. 2.131 (rigida separacion entre
todas ellas); Morales Dudrez, en ibidem, p. 2.133 (importante cuerpo de subalternos, hdbiles e
instruidos, en cada departamento, sin perjuicio de colaboracion eventual entre todos ellos a los que
afecta la correspondiente resolucién); o Aner, en ibidem, p. 2.130; y en DSCGE, nim. 460. 6 de
enero de 1811, pp. 2.236-2.237 (en idéntico sentido al de Borrull). Por fin, una Junta de Secreta-
rios estaba prevista en el dltimo Reglamento de la Regencia, de 8 de abril 1813, cit. supra, en su
Capitulo III, articulos VIII y IX, para la ejecucion de providencias del Gobierno que requieran la
cooperacion de diferentes Secretarias del Despacho, pudiendo iniciar su actuacién constante
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durante los tres siglos anteriores, no podia desaparecer asi sin mds. Si del primi-
tivo Secretario del Despacho Universal se habian ido desvinculando nuevas
Secretarias en atencion a la aparicidn de varios frentes de accidn publica y a la
necesidad de una forma de gestion mas expedita como la que proporcionaban
estos drganos unipersonales que secundaban fielmente al monarca, el otro gran
pilar de la Monarquia Hispdnica Universal, los viejos Consejos, tampoco podian
quedar intactos en esa mutacién desencadenada. Van a sufrir un proceso contra-
rio de redimensionamiento cuantitativo y cualitativo: no de proliferacién, sino
de reduccién a la unidad de sus piezas y de transformacion de sus funciones,
con abandono de muchas de las convencionales. Ya no serdn nunca mas 6rganos
jurisdiccionales al oponer a los mismos un nuevo poder con esa denominacion;
habra que buscarles un nuevo acomodo. La Guerra de la Independencia pone de
manifiesto la relativa inutilidad de estas instituciones, asi como su nulo servicio
a la Nacion, muy dudoso en los primeros tiempos que siguen a la invasion fran-
cesa. Actia aquélla como disolvente del pasado institucional. Puede que resta-
sen los nombres, pero los institutos son diferentes y, sobre todo, muy mengua-
dos. El cambio, en el sentido de idear una nueva forma de actuacién de los
Consejos, parece imponerse y comienza con una reduccién de su amplio niime-
ro a la unidad. Se mantiene uno solo, con denominacién antigua, pero nuevas
perspectivas para su desempefio, que excluyen cualquier reminiscencia juris-
diccional. El Consejo que suplanta a todos los Consejos, que ocupa su lugar,
vuelve a actuar como eso, como un real asesor del primer magistrado de la
Nacién.

Para terminar con el disefio del poder ejecutivo, resta el dltimo capitulo, el
VII del Titulo IV, que comprende los articulos 231 a 241, dedicado a ese unico
Consejo que consigue sobrevivir a la crisis institucional gestada a comienzos del
siglo x1x. Se trata del nuevo Consejo de Estado*?, exclusivo érgano de asesora-
miento del monarca que deja en pie la Constitucion de todo el elenco polisino-
dial de las centurias anteriores, del cual sdlo se conserva nombre, pero no identi-
dad, ni paralelismo con su inmediato predecesor: mas que heredero, es residuo,

durante el Trienio, pero el Consejo de Ministros como tal, organicamente hablando, no se consti-
tuye si no hasta tiempos absolutistas fernandinos, concretamente el 19 de noviembre de 1823,
teniendo lugar su primera reunién el 15 de febrero de 1824. Vid., sobre este proceso histérico, J. A.
EscuUDERo, «La creacion de la Presidencia del Consejo de Ministros», en AHDE, nim. 42 (1972),
pp. 757-767; P. GONZALEZ MARINAS, Génesis y evolucion de la Presidencia del Consejo de
Ministros en Esparia (1800-1875). Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1974, pp. 29 ss.;
J. A. ESCUDERO, Los origenes del Consejo de Ministros en Espaiia. La Junta Suprema de Estado.
Editora Nacional, Madrid, 1979. Tomo I; J. SANCHEZ-ARcCILLA BERNAL, «Consejo privado y Con-
sejo de Ministros. Notas para el estudio de los origenes del Consejo de Ministros en Espaia», en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 71 (1984-1985), pp.
252-307; F. FONTES MIGALLON, «El Consejo de Ministros en el reinado de Fernando VII», en
ibidem, pp. 309-373, y J. L. BERMEJO CABRERO, «Origenes del Consejo de Ministros», en 1812-
1992. El arte de gobernar. Historia del Consejo de Ministros y de la Presidencia del Gobierno.
Edicién preparada por el Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno.
Editorial Tecnos, Madrid, 1992, pp. 47-68. Para reflexiones mds recientes, vid. M. ARAGON REYES
y A. J. GOMEZ MONTORO (coords.), EIl Gobierno. Problemas constitucionales. Coleccién Estudios
Constitucionales. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005.
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resto del naufragio histérico vivido®?*. Como sucedia con el caso de la Regencia,
la Constitucién se encuentra con un Consejo de Estado ya creado y operativo,
probablemente disciplinado a la vista del Proyecto Constitucional que se estaba
discutiendo. No sorprende, pues, que su caracter preconstitucional no compro-
meta su perfecta constitucionalidad, pues se perfila a la luz del espiritu reformis-
ta plasmado por escrito y debatido de forma simultanea en las Cortes*.

De amplia composicién (alcanza los cuarenta miembros) y con claro espiri-
tu aristocratico en todas las acepciones de la palabra®?, el Consejo de Estado
aparece como una suerte de segunda cdmara de revision o enfriamiento frente a
las acciones irreflexivas de las Cortes y del Rey, como una especie de Senados,
sin serlo nominalmente, antes que como un exclusivo 6rgano de puro asesora-
miento. En su nombramiento, no predomina la voluntad del Rey, sino que se
combinan las voluntades de legislativo y ejecutivo, en una muestra mas del

252 Para el viejo, vid. F. BARRIOS PINTADO, El Consejo de Estado de la Monarquia espaiio-

la, 1521-1812. Consejo de Estado, Madrid, 1984.

23 Vid. J. M. CASTAN VAZQUEZ, «La representacion de las provincias americanas en el
Consejo de Estado segtin la Constitucién de Cadiz», en AA.VV., Gobierno y Administracion en la
Constitucion. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1988. Tomo II, pp. 395-406; F. ToMAS Y
VALIENTE, «El Consejo de Estado en la Constitucion de 1812», en Revista del Centro de Estudios
Constitucionales, nim. 21 (enero-abril, 1995), pp. 9-22 (recogido asimismo en Constitucion:
escritos de introduccion historica. Prélogo de Bartolomé Clavero. Marcial Pons, Madrid, 1996,
pp. 99-113, y en Obras Completas, ed. cit. Tomo III, pp. 2.549-2.560); M. I. CABRERA, «Algunas
consideraciones en torno al Consejo de Estado en la Constitucion de 1812», en REP, nim. 93
(Nueva Epoca) (julio-septiembre, 1996) (Niimero monogrdfico sobre Parlamento y Politica en la
Espaiia contempordnea), pp. 233-241; T. DE LA QUADRA-SALCEDO, «El Consejo de Estado en las
Constituciones de Cddiz y Bayona»; en Documentacion Administrativa, nim. 244-245 (enero-
agosto, 1996) (= El Consejo de Estado), pp. 13-87; F. MARTINEZ PEREZ, «De la funcién consulti-
va y el Consejo de Estado gaditano», en Historia Contempordnea, nim. 33 (2006) (II) (= El pri-
mer constitucionalismo hispanoamericano), pp. 557-580; y M. LORENTE SARINENA, «De los
Consejos de la Monarquia Catélica al Consejo de Estado Espanol (1808-1845)», en M. BROERS,
A. GUIMERA y P. Hicks (dirs.), EIl imperio napolednico y la nueva cultura politica europea, ed.
cit., pp. 177-191. Antes de ese cambio, se intentd una reforma de los Consejos, mediante refundi-
cién de los mismos, que respondia a los momentos excepcionales que se estaban viviendo entre
1809 y 1810, estudiada por J. SANCHEZ-ARCILLLA BERNAL, «El Consejo y Tribunal Supremo de
Espaiia e Indias (1809-1810). Notas para su estudio», en En la Espaiia Medieval, nim. V (1986)
(= Estudios en memoria del Prof. D. Claudio Sdnchez-Albornoz. Volumen II), pp. 1.033-1.050; S.
M. CoroNAs GONZALEZ, «La crisis del Antiguo Régimen consultivo en la Espafia constitucio-
nal», en REP (Nueva Epoca), nim. 57 (julio-septiembre, 1987), pp. 177-190; y J. M. PuyoL MoN-
TERO, «La creacion del Consejo y Tribunal Supremo de Espaifia e Indias (Consejo reunido) por la
Junta Central en 1809», en CHD, nim. 2 (1995), pp. 189-233.

24 Creado por Decreto CXXIV, de 21 de enero de 1812, en Coleccion I1, ed. cit., pp. 63-64,
con veinte miembros, pero proporciones andlogas a lo que después sancionaria la Constitucion.
Cfr. asimismo el Decreto CXXYV, de 22 de enero, por el que se crea una nueva Regencia; el Decre-
to CXXVI, de idéntica fecha, por el que los antiguos regentes pasan a ser consejeros de Estado; el
Decreto CXXX, de 26 de enero, por el que se suprime el antiguo Consejo de Estado; y el Decreto
CXXX, de 20 de febrero, por el que se nombran a los primeros consejeros y se da una primera
regulacion orgdnica al mencionado nuevo Consejo, en Coleccion 11, ed. cit., pp. 64-66, p. 76 y pp.
86-88 respectivamente. Su Reglamento es aprobado por Decreto CLXIX, de 8 de junio de 1812,
en Coleccion 111, ed. cit., pp. 11-19.

255 No solamente en sentido nobiliario: la aristocracia que forma el Consejo de Estado es, al
igual que sucederd con la posterior cimara senatorial, la militar, la burocrdtica, la eclesiastica, la
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esfuerzo de equilibrio que Cadiz tiene presente para eludir cualquier forma de
despotismo, tanto el parlamentario como el mondrquico, sus dos grandes temo-
res. Las Cortes proponen ternas y el Rey elige de entre esos tres nombres, res-
petando los cupos establecidos®’. No es, pues, ni 6rgano exclusivo del monar-
ca, ni tampoco una instancia dominada por las Cortes, aunque parece
aproximarse mds a lo primero que a lo segundo pues su destino estd orientado
hacia el monarca para completar, formar y educar su voluntad, antes que para
restringirla hasta los extremos que las Cortes desearan. La idea de asesorar
implica ciertas dosis de colaboracién y de buena fe entre asesor y asesorado
antes que de estricto control y amplia limitacién por parte de las instancias
implicadas. No es un Consejo del Rey, ni un Consejo de la Nacion sino un Con-
sejo que las Cortes articulan para auxiliar al Rey y que éste finalmente puede
dirigir, puede encauzar. Que hay influencia cierta del legislativo lo prueba el
hecho de que los consejeros no podrédn ser cesados por la sola voluntad regia
(s6lo con causa justificada ante el Tribunal Supremo, como reitera el art. 261,
ndm. 3) y de que las Cortes fijaran sueldos y retribuciones?®, pero no debe olvi-
darse que es el Rey el que dispone su nombramiento final a partir de las pro-
puestas de unas Cortes que pueden estar condicionadas por su Majestad, que
éste idea su Reglamento (después sancionado por las Cortes, oido el propio
Consejo) y que el juramento de los consejeros exige ser fieles al Rey y condu-
cirse bajo la guia del bien de la Nacion, «sin mira particular, ni interes priva-
do», por este orden®. Es otro de los ejemplos donde colaboran ambos poderes
para integrarse en uno solo y eludir cualquiera de los riesgos que atemorizaban
a los diputados gaditanos (tanto la asamblea desbocada como el monarca des-

intelectual, etc., es decir, la elite que goza de representacion ipso iure por el mero hecho de serlo,
al margen de la representacion popular que se confia y confiard a otra cdmara. Cfr. articulos 231 y
232. De esos cuarenta miembros, todos ellos ciudadanos en el ejercicio de sus derechos, excluyen-
do a extranjeros aun con carta de ciudadania, cuatro seran eclesidsticos, de reconocida y probada
ilustracién y merecimiento, de los cuales dos serdn obispos; otros cuatro, Grandes de Espaia,
«adornados de las virtudes, talento y conocimientos necesarios»; y los restantes serd elegidos «de
entre los sujetos que mas se hayan distinguido por su ilustracién y conocimiento, 6 por sus sefiala-
dos servicios en alguno de los principales ramos de la administracién y gobierno del Estado», con
expresa imposibilidad para los diputados. Doce consejeros, al menos, serdn originarios de las
provincias de Ultramar para equilibrar asimismo la representacion territorial.

236 B, CLAVERO, en «Cddiz como Constitucién», cit., pp- 139 y 142, habla de un sistema
bicameral asimétrico, pero no parece que sea suya tal intuicion a tenor de los debates sobre unica-
meralismo o bicameralismo que se vienen dando desde 1808. Vid., por ejemplo, S. M. CORONAS
GoNzALEZ, «Los origenes del sistema bicameral en Espaiia», en Materiales para el estudio de la
Constitucion de 1812, ed. cit., pp. 191-206, especialmente, pp. 203-204; y «Continuidad y cam-
bios en los origenes del parlamentarismo espafiol», en Estudios de Historia del Derecho Puiblico.
Tirant Lo Blanch, Valerncia, 1998, pp. 135-176, e I. FERNANDEZ SARASOLA, «Las primeras teorias
sobre el Senado en Espafa», en Teoria y Realidad Constitucional, nim. 17 (primer semestre,
2006) (Monogréfico El Senado), pp. 169-193, en particular, pp. 190-191.

257 Cfr. articulos 233-234. Idéntico sistema se disefia en el articulo 235 para los casos de
vacante. Se contempla en el Reglamento de las Cortes el modo exacto de proceder, en Decreto
CCXCIII, de 4 de septiembre de 1813, cit. Capitulo XI, articulo CXVI.

28 Cfr. articulos 239 y 240.
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pético), lo que es tanto como decir que se acaba por negar virtualidad practica a
la division y por unificar poderes bajo un aspecto externo de separacion.

(Qué funciones tiene encomendadas este nuevo Consejo? ;Qué se le permi-
te hacer en el articulado gaditano? Nada a lo que estaba acostumbrado. Es el
tnico Consejo del Rey, dice el articulo 236, o, expresado de otra manera, se
trata de un cuerpo puramente consultivo donde el Rey ha de buscar las luces
necesarias para el buen gobierno del reino, como insiste su Reglamento, en el
Capitulo I, articulo I. Su misién es dictaminar en apoyo del Rey cuando se trate
de asuntos gubernativos graves, asuntos no necesariamente ejecutivos de cierto
relieve?®. Especialmente, se requerirdn sus informes en tres campos muy singu-
lares, que no son plenamente gubernativos o ejecutivos, sino atinentes a lo poli-
tico como dimensién singular de un Rey que seguia comportandose con ciertos
madrgenes de albedrio: cuando se trate de sancionar las leyes, de declarar la
guerra y de hacer tratados. La prerrogativa regia por excelencia (que perfeccio-
na el proceso legislativo y hace participe del mismo al propio Consejo como
auténtico Senado), la politica bélica y las relaciones internacionales aparecerdn
mediatizadas por este érgano colegiado, aunque no se afirma la suerte que
deben correr tales dictimenes, esto es, si son vinculantes o no (parece ser lo
segundo lo mas idéneo, de conformidad con una lectura maximalista del poder
del Rey). Que sean asi calificados implica que no se trata de una funcién de
gobierno o ejecutiva estricta, por tanto, dependiente de la ley y a ella ligada,
orientada a su materializacién, la que se encomienda al Rey y a su Consejo,
sino de asuntos donde el margen de libertad y de discrecionalidad es mayor
pues no cuentan con la vinculacién a la ley como elemento que condiciona y
delimita tales acciones, que no implica ejecucidon eminente. El ejemplo mas
claro es el primero, la sancién, dado que la ley no ha nacido todavia y depende
de la libre voluntad del monarca su aparicién. Con esta medida, el Consejo se
convierte en 6rgano pseudo-legislativo, participante de esa potestad como
auténtica cdmara aristocratica, consultiva y estamental, no como apoyo de las
Cortes o duplicacién de las mismas, sino como refuerzo del Rey: actia ese
poder legiferante no en virtud de leyes o de actos legislativos puros, sino por
medio de la sancidn regia de esas leyes, como complemento de la prerrogativa
regia. Los otros dos casos nos sitdan en la tesitura de afirmar una cierta conti-
nuidad competencial con el viejo Consejo de Estado, ocupado, como se sabe,
de la vida internacional de la Monarquia en todas sus dimensiones, pacificas o
bélicas, como los dos ejemplos dan a entender. En ellos, no hay ley, Derecho o
Justicia que valga, salvo la sola voluntad libre del Rey. Asuntos gubernativos
graves seria especialmente esta categoria de asuntos politicos donde la libertad
de Rey evoca el pasado, nos retrotrae al mismo y elimina cualquier suerte de

29 Cfr. articulos 238 y 241, respectivamente.

260 Decreto CLXIX, de 8 de junio de 1812, cit. Capitulo II. Articulo I. Son asuntos graves
gubernativos «aquellos negocios de qualquiera ramo de que haya de resultar regla general de buen
gobierno». Ejemplos constitucionales aparecen, por ejemplo, en el articulo 171, nim. 15, en rela-
cién al pase regio; o en el articulo 233, en relacién a la suspension de magistrados y jueces. Cuan-
do no exista tal gravedad, el Rey y los Secretarios operaran sin necesidad de esta consulta.
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restriccion derivada de la accion de las Cortes y de sujecion a las leyes. Son los
ejemplos de la alta politica, entendida en un nuevo sentido alejada del Antiguo
Régimen; son las grandes decisiones que afectan al normal desarrollo del Esta-
do en el interior (la elaboracion de las leyes) y en el exterior (los tratados, la paz
y la guerra), sin las cuales ese poder no puede funcionar de ninguna de las
maneras. El margen de libertad que en estos asuntos se confiere al Rey es préc-
ticamente ilimitado, puesto que se trata de unos campos politicos (libres, dis-
crecionales, arbitrarios incluso) donde solamente esta presente esa voluntad
regia, sin otros actores, y no alcanzan a llegar alli ni las Cortes, ni las leyes, ni
ninguna otra potestad constitucional. Esas Cortes contemplan cémo el Rey se
les escapa en ciertos espacios y como tratan de frenarlo un poco, limitadamen-
te, por medio del Consejo que colocan a su lado. El de Estado hace algo més
que asesorar: participa en la toma de las decisiones politicas mds relevantes
(decisiones gubernativas graves), en el ejercicio de las prerrogativa regia por
excelencia y en dos de sus més cualificadas facultades. Asuntos no ejecutivos
que muestran, por tanto, que no todo lo que hace el Rey es ejecutar: también
gobierna en el sentido de tomar algunas decisiones politicas por su cuenta y
riesgo. El Reglamento del Consejo de Estado implanta una extensién de su
campo de accién natural: el Consejo daré al Rey o a la Regencia en todo nego-
cio que se le pidiere su parecer y desempeifiara la instruccién y consulta de
aquellos expedientes gubernativos que el Rey o la Regencia tuvieran a bien
encomendarle, «en la forma y en tiempo que fuere de su agrado»*'. Ahora la
activacion del Consejo no procede de la Constitucién, sino de los titulares del
poder ejecutivo. Su labor es, pues, de nuevo gubernativa o cefiida a lo guberna-
tivo, nunca contenciosa, con arreglo a la terminologia de la época. Nada queda
de la jurisdiccién antigua del viejo Consejo. Ha habido una refundacién y con
ella ha acabado por perfilarse la misién consultiva en sentido estricto A eso, a
dictaminar sin amparo en ley, a dar su parecer al monarca y auxiliarle en los
mas relevantes asuntos de Gobierno y de Politica, puede reducirse esa funcién
aludida de consulta, de consejo, de colaboracién para la correcta formacion de
la voluntad regia. Eventualmente, se le reconoce una cierta capacidad de impul-
so en cuestiones relacionadas con el fomento del reino, pero es simple propues-
ta autonoma y facultativa, por ende, no obligatoria??2. Por otro lado y volviendo
a las previsiones constitucionales, finalmente, la politica de nombramientos del
monarca encuentra su légico apoyo en este 6érgano de raiz administrativa, vol-
cado en sede ejecutiva antes que nada: el Consejo realiza al monarca las pro-
puestas por ternas para provision de beneficios eclesidsticos y para plazas de la
judicatura, idea ya anticipada en el articulo 171, nims. 4 y 6, y reiterada en el
articulo 237%%. El Consejo cumple asi un cometido de asesoramiento doble:

201 Cfr. Decreto CLXIX, de 8 de junio de 1812, cit. Capitulo II, articulo II.

262 Cfr. Decreto CLXIX, de 8 de junio de 1812, cit. Capitulo 11, articulo III: «Pertenecera
tambien al Consejo proponer al Rey 6 4 la Regencia en ocasiones oportunas los medios que juzgue
mas eficaces conforme 4 la Constitucion y a las leyes, para aumentar la poblacion, promover y
fomentar la agricultura, la industria, el comercio, la instruccion publica, y quanto conduzca 4 la
prosperidad nacional; 4 cuyo fin qualquiera de los vocales tendra facultad para excitar la atencion
del Consejo».
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uno, en sentido estricto, con dictimenes sobre asuntos gubernativos de cierta
trascendencia y, especialmente, aquellos indicados en el articulo 236, que le
llevan a jugar un papel de cierta relevancia en el proceso de perfeccionamiento
de las leyes, en la gestion de la guerra y en las relaciones internacionales. El
segundo se refiere a la materializacion efectiva de esa labor de asesoramiento al
proponer al monarca a las personas concretas que van a desempefiar cargos
eclesidsticos y judiciales en toda la Monarquia, que no es funcién menor.

Con esto culmina esta lectura amplia y, en cierta forma, personal del poder
ejecutivo gaditano, un poder y una division para con sus iguales, que facilmente
puede llevarnos a erroneas lecturas contempordneas, a presentar 6rganos y fun-
ciones perfectamente separados y delimitados, sin roces, ni conflictos, en un
escenario de placidez y de paz que lo es s6lo en apariencia. Ningtn disefio de
poderes es pacifico. Las zonas comunes fueron mdltiples; la division no era tan
clara; las intersecciones aparecian a cada paso que se daba en el articulado
constitucional. No es algo inintencionado, sino que responde a un plan delibe-
rado. Por medio de estos mecanismos, que articulaban todos los poderes alrede-
dor de un poder, se conseguia, como bien advirtié en su momento J. M. Portillo
Valdés, esquivar todos aquellos riesgos que tenian en mente los diputados
doceaiiistas conforme a los pardmetros de la cultura politica de la época. La
solucion era ecléctica porque ni se miraba a la Francia de la Convencién, pero
tampoco al pasado hispdnico mds inmediato. Ni se consagraba un sistema de
gobierno asambleario con un Parlamento absoluto, ni tampoco una Monarquia
plenamente despdtica o con querencia hacia ese destino®®. Lo que se hizo fue
recuperar la Historia y su tracto constitucional abandonado y revitalizarlos a
través de aquellas correcciones o reformas indispensables para que la gran
magquinaria volviese a funcionar a pleno rendimiento. Los sujetos principales,
Cortes y Rey, Nacién y Monarquia, jugaban a neutralizarse por medio de su
complementariedad con una amplia gama de conexiones subterrdneas. Acaban
por integrarse en un solo cuerpo politico. Sobre el papel parecia que todo esto
podria haber sucedido regularmente, si hubiera habido un poco de buena fe y
deseo de consenso por parte de los actores implicados. Los limites reciprocos,
mutuos, de los dos poderes principales impiden que triunfe alguno de ellos y
conduce a la colaboracién que es la forma atenuada de confundir los poderes, si
no en los érganos, si de forma clara en las funciones. Acaso esto era lo que se
perseguia para alcanzar esa figura monarquica moderada del articulo 14, que
evocaba mds el modelo constitucional inglés que el continental. Acaba triunfan-
do un diseflo que se asemejaba mds a esa mitificada Constitucién britdnica que
a cualquier sistematizacion francesa. La monarquia templada hacia precisa la
eliminacién de los limites funcionales entre poderes para acabar alumbrando un
solo soberano resultado de la suma de dos elementos: Monarquia y Nacion,
unidos para ser siempre titulares de una soberania compartida®®.

263 Decreto CLXIX, de 8 de junio de 1812, cit. Capitulo II, articulo IV, afiadiendo, respecto

a la Constitucion, la referencia a obispados y dignidades.
264 Cfr.J. M. PORTILLO VALDES, «La historia del primer constitucionalismo espafiol», cit.,
pp. 348-349.
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El problema fue que los precarios equilibrios y las costuras normativas
constitucionales apenas pudieron resistir la lucha entre poderes, que no estaban
dispuestos a cooperar y ni siquiera se lo planteaban. La quiebra la produjo,
sobre todo, la irrupcién de un monarca que no se sentia constitucional, ni mucho
menos, y ni por asomo vinculado al ideario que alli se habia depositado, aunque
fuese la tradicion revisada la que hubiese hablado en Céadiz. El resultado fue el
Decreto de 4 de mayo de 1814. Pero eso es otra Historia, la Historia que con-
templa el nacimiento del mito gaditano, la Historia de su triunfo precisamente a
partir de la constatacion de su fracaso.

FAUSTINO MARTINEZ MARTINEZ

265 Vid. J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «El debate sobre el sistema britanico de gobierno

en Espafia durante el primer tercio del siglo X1x», en J. ALVARADO (ed.), Poder, Economia, Clien-
telismo. Marcial Pons, Madrid, 1997, pp. 97-124; y, de nuevo, en J. M. INURRITEGUI-J. M. PORTI-
LLO (eds.), Constitucion en Espariia: origenes y destinos, ed. cit., pp. 79-108 [= Politica y Consti-
tucién en Espaiia (1808-1978), ed. cit., pp. 279-307]; y, ahora, C. ALVAREZ ALONSO,
«Instrumentalizacién y utilidad de un mito constitucional: la English Ancient Constitution de
Coke a Bolingbroke», en Fundamentos, nim. 6 (2010) (= Conceptos de Constitucion en la Histo-
ria), pp.- 203-268. No obstante, debe tenerse en cuenta que la visién que se tenfa de la Constitucion
inglesa era la que proporcionaron los comentaristas de esa balanced Constitution, con el amplifi-
cado y distorsionado mito de la Constitucién mixta (Locke, Blackstone, Adams., Ferguson, Hume,
Montesquieu o De Lolme, silenciando a Burke, Paine, Pitt, Fox, Sheridan o Bentham, mucho mas
pragmaticos y realistas), y no la que imperaba en Gran Bretafia en tiempos gaditanos, es decir, se
tuvo en cuenta el modelo del Statute Law aprobado tras la Gloriosa Revolucion de 1688 (Bill of
Rights y Act of Settlement), que perfilaba una Monarquia constitucional teéricamente hablando,
pero que diferia de la realidad practica britdnica, la cual, con sus costumbres parlamentarias y
convenciones politicas, habia convertido esa forma anterior en una incipiente Monarquia parla-
mentaria, alejada de ese equilibrio constitucional mitificado y con importante pérdida de poder por
parte del Rey a favor de su Gabinete, del Parlamento (sobre todo, de los Comunes), y con los pri-
merizos esbozos de partidos politicos. Nada de eso se dejaba traslucir en la vision idilica del
modelo britdnico. Constitucién inglesa como modelo, si, pero mediando sus comentaristas y elu-
diendo de forma deliberada la realidad parlamentaria.
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