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INTRODUCCION

Es siempre una asignatura pendiente mejorar el co-
nocimiento del sistema politico. Lo sabian bien los cons-
tituyentes gaditanos: sin cultura constitucional y educa-
cién politica los modelos de convivencia social no pueden
sostenerse y progresar en el tiempo. Con esa inspiracién
ilustrada, el art. 368 de la Constitucion de 1812 recogia la
obligacién de incorporar el estudio de la Constitucién al
plan general de ensenanza de universidades y otros esta-
blecimientos. Pero el precepto quedé limitado a su valor
testimonial. Y aunque la educacién politica no es el tinico
factor que puede determinar la suerte de la convivencia
y la paz social es imprescindible como presupuesto de la
democracia. Educar en valores y reforzar la cultura civi-
ca determinara si los desafios actuales son oportunidades
para avanzar o lo contrario. Por eso, la presente colec-
cién «Debates Constitucionales» acierta en su empefio de
aproximar a los ciudadanos el conocimiento del sistema
constitucional espafiol y el debate de las principales cues-
tiones que se suscitan tras cuarenta afios de la aproba-
cién y ratificacién popular de la Constitucién. Siguiendo
el planteamiento general de la serie, estas paginas buscan
acercar al lector uno de los elementos que singulariza el
modelo constitucional de 1978: la monarquia parlamen-
taria.
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Podria pensarse que es una forma politica minoritaria
en términos cuantitativos comparados. Pero la presen-
cia de la monarquia sigue siendo importante. Cierto que
a principios del siglo xx la mayoria de los Estados euro-
peos eran monarquias y hoy son menos. Pero conservan
un rey o reina al frente de su organizacion politica Bélgi-
ca, Dinamarca, Holanda, Reino Unido, Noruega, Suecia,
Luxemburgo, Espafia y algunos microestados como An-
dorra, Ménaco o Liechtenstein. Fuera de Europa no son
de importancia menor Japén o los paises de la Common-
wealth (principalmente Canad4, Australia y Nueva Zelan-
da) como modelos que muestran la compatibilidad con
la democracia. Otro perfil tienen las monarquias arabes
—sean islamicas o constitucionales—, o la mayoria de las
asiaticas, que no son democréticas —con la importante
excepcion de Japon—.

Donde se ha conseguido conservar la monarquia, tiene
su anclaje en la historia y se ha transformado en «par-
lamentaria» en su tltimo grado evolutivo. Conforma una
Jefatura de Estado simbdlica, representativa y neutral,
con parecidos entre los modelos, pero también con dife-
rencias. Asi, la monarquia sueca seria la mas debilitada
en funciones y presenta rasgos diferenciales con respecto
a la britanica, la belga o la espafnola. En todos los paises,
salvando el singular caso de la Corona inglesa, la regula-
cién de la monarquia se recoge en los respectivos textos
constitucionales con una letra mas o menos adaptada a
los nuevos tiempos (ROLLNERT, 2007).

En la monarquia parlamentaria, tradicién y moderni-
dad, como correlato de monarquia y democracia, se han
mostrado compatibles y han permitido el desarrollo de
democracias plenas. Un dato que se viene manejando es
su buen posicionamiento en el ranking que analiza la cali-
dad de las democracias. En el top de The Economist Intel-
ligence Unit’s Democracy Index de 2018 figuran tres mo-
narquias parlamentarias entre los primeros cinco puestos
(Noruega, Suecia y Dinamarca). Espafia ocupa el puesto
19 de los 165 paises democraticos, con una calificacién de
8,08 sobre 10, en la quinta posicién dentro de los integran-
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tes del G20 por delante de democracias con muchos mas
afos de recorrido. No es este el tnico indice que refuerza
esa idea de compatibilidad de la monarquia con las demo-
cracias plenas. E1 WPJ Rule of Law Index correspondiente
a 2019 sitiia a Dinamarca (1), Noruega (2), Suecia (4) y
Paises Bajos (5) en las primeras cinco posiciones junto a
Finlandia (3). En este indicador Reino Unido figura en la
posicién 12, Japén en la 15 y Espafia en la 21 de 126 paises
analizados por casi cuatro mil expertos (puede consultar-
se en worldjusticeproject.org).

En un intento de explicacién, se ha senalado que la
monarquia parlamentaria podria presentar ventajas com-
parativas con respecto a la republica parlamentaria como
son la moderacion, neutralidad politica y fuerza evocativa
de la unidad constitucional, asi como la simbdlica en la
representacion de la permanencia (asi lo apunté recien-
temente Lamo de Espinosa en la Mesa Monarquias parla-
mentarias, democracia y Estado de Derecho del World Ju-
rist Association Congress celebrado en Madrid en febrero
de 2019). En este sentido, la mayoria de los autores que la
han estudiado aprecian que puede ser especialmente id6-
nea para ejercer la funcién genérica de integracién en la
unidad, frente a la parcialidad politica, territorial y tem-
poral, esta dltima como vinculo entre generaciones. En
nuestro caso, la monarquia parlamentaria es fruto de una
voluntad democriatica que enlaza con la historia, la asume
y la actualiza; y puede considerarse tan legitima como una
republica. Por eso se ha dicho que no seria mas valiosa
que la republica democratica, pero tampoco menos (ARA-
GON REYES, 2018).

Para llegar al grado evolutivo actual, los paises han se-
guido un proceso de transformacion de siglos que ha permi-
tido la asimilacién y consolidacién progresiva del cambio.
Sin embargo, como en tantas cuestiones, no puede afirmar-
se que en Espana el proceso haya sido de ese modo (PORRAS
RAMIREZ, 2017). Y aunque por su arraigo histérico es una de
las monarquias méas antiguas de Europa y del mundo (GaARr-
ciA MERCADAL, 1995) la racionalizacién se ha producido en
un breve periodo de tiempo y de manera radical.
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En efecto, el salto se da con la Constitucién esparfiola
de 1978, que genera una versién mutada de la monarquia
y presenta un nuevo avatar de la idea de Corona (RUBIO
LLORENTE, 2012). De este modo, la norma constitucional
establece una configuracién novedosa, con un alto nivel
de racionalizacién y democratizacion, en el que la monar-
quia deja de ser forma de Estado para convertirse en for-
ma de gobierno. El rey no tiene soberania ni poder cons-
tituyente; es un 6rgano constitucional con atribuciones
tasadas y desligadas del ejercicio de poder politico efec-
tivo. Como resultado de este cambio, el art. 1.2 CE pue-
de proclamar sin matices ni reservas que «la soberania
nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los
poderes del Estado»; y, después, en el art. 1.3 CE que «la
forma politica del Estado esparfiol es la monarquia parla-
mentaria». Mas adelante se definira la posicién constitu-
cional del rey como jefe de Estado y simbolo de su uni-
dad y permanencia, arbitro y moderador con funciones
representativas. Hay que decir que el art. 56.1 CE abre el
Titulo II dedicado a la Corona como precepto «pértico» y
no tiene precedentes en nuestro constitucionalismo his-
térico. Junto con el art. 1.3 CE, es muy expresivo de la
transformacién de la institucién monarquica en el engra-
naje constitucional.

La decision de vincular en la Constitucién monarquia y
democracia fue ratificada popularmente en el referéndum
de 6 de diciembre de 1978, lo que ha llevado a afirmar que
«la monarquia espafiola es la tinica monarquia europea
que goza de legitimidad democrética de origen» (GUERRA,
2019).

Sin embargo, en una ampliacién de perspectiva, puede
considerarse que cuarenta afios no son demasiado tiempo
para la vida de una monarquia parlamentaria. Si la racio-
nalizacion fue exprés, la consolidacién de una institucién
tradicional renovada exige mayor recorrido temporal. Asi,
hay articulos del texto constitucional que estan sin estre-
nar y otros que lo han sido en fechas recientes: es el caso
del art. 57.5 con la abdicacién de Juan Carlos I en junio de
2014; el art. 99 CE esta sobre el tablero de discusién con
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el paso de un sistema bipartidista a un multipartidismo
polarizado y la dificultad de formar Gobiernos; y no falta
el que sigue pendiente de reforma por preferir el varén a
la mujer en el acceso al trono (art. 57.1 CE).

Como explicacion se puede apuntar que la monarquia
parlamentaria tiene su particular cadencia. Podria decirse
que si la unidad de medida de los tiempos politicos de la
democracia viene marcada por la llamada a las urnas cada
cuatro afios —o menos, segun la experiencia més préxima
en el tiempo—, la monarquia camina al paso de genera-
cién en generacion. En este sentido los periodos histéricos
en las monarquias se miden por reinados: el de Juan Car-
los 1(1975-2014) y el de Felipe VI de 2014 en adelante. Dos
notas a destacar. En primer lugar, la estabilidad mostrada
por el sistema constitucional en el transito de un reinado
a otro: sin crisis ni rupturas. Supuso una sucesién natural
en la Jefatura del Estado. Y en segundo lugar y conectado,
el factor de continuidad y permanencia de la Nacién en la
Corona: cambia el titular, pero no aquello que simboliza y
representa.

En otro orden de consideraciones, la conservacion de
la monarquia exige contar con el refuerzo de la estima
social. En la mayoria de los paises monarquicos —en la
versiéon parlamentaria— las cifras de apoyo popular sue-
len situarse en torno al 70-80 por 100. Como es razonable
suponer, es esperable que atraviese periodos de crisis por
circunstancias que pueden ser muy variadas (personales,
familiares, econémicas, politicas o sociales) y también por
momentos en los que el aprecio a la institucién alcanza
cotas elevadas. La popularidad y especialmente los méri-
tos tienen una importancia indudable para su conserva-
cién, pero su alcance es limitado como fuente explicativa
del sentido de la institucién en términos mas generales o,
si se quiere, como categoria conceptual. A Juan Carlos I
se le reconoce el papel que desempeiié en la transicién
y posterior defensa y consolidacién de la democracia y a
Felipe VI la renovacién de la institucién y la defensa de la
democracia y la unidad constitucional frente a la crisis de
la secesion de Cataluna.
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Junto a la legitimidad derivada del texto constitucio-
nal, que es la principal, estaria atin en proceso la construc-
cién una cultura de monarquia parlamentaria. Y es que el
conocimiento social es insuficiente. Una muestra es que
hace unos afios si bien la mayoria de la sociedad espa-
fiola se definia como «juancarlista» (CANAL, 2018) daba
una respuesta distinta cuando era preguntada acerca de
la monarquia como institucién en abstracto. Seguramente
hoy la situacién no es muy diferente. Y eso es porque la
construccién de la creencia social es mas lenta, apela al
conocimiento de la historia y del sentido de la monarquia,
y también de la Jefatura del Estado y su funcién en el con-
junto del sistema.

Con el objetivo de contribuir a la comprensién y al de-
bate de ideas, en este trabajo se intenta facilitar al lector
una aproximacién a la institucién de la monarquia parla-
mentaria en la Constitucién de 1978, a las funciones que
corresponden al jefe del Estado y otros elementos de la
instituciéon conectados con su naturaleza familiar y su-
cesoria. Las consideraciones se agrupan en un hilo con-
ductor que intenta dar coherencia interna y facilitar la
exposicion: los desafios de la instituciéon. En particular,
se entiende aqui que la monarquia parlamentaria afron-
ta tres tipos de retos: histéricos, funcionales y familiares-
sucesorios.

Mirando a los desafios histéricos, en la primera parte
se repasan los que podemos decir alcanzados. Asi, se ex-
ponen de modo sintético los antecedentes inmediatos de
la monarquia en Espaiia y el proceso que ha permitido su
conservacion en el siglo xx mientras en otros lugares se
producia su ocaso. A modo telegréfico se relata la comple-
jidad del proceso de vuelta a la monarquia en 1975 tras la
muerte del general Franco. Sigue la referencia a la Transi-
cién politica en la que el rey fue un actor decisivo y, mas
adelante, se hace una breve referencia al proceso constitu-
yente donde se abordé la discusién monarquia-republica.
La Constitucién con todos sus acuerdos fundamentales
fue respaldada por un 92 por 100 de los representantes en
las Cortes y ratificada por mas del 87 por 100 de los ciu-
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dadanos participantes en el referéndum constitucional de
1978. Después, el rey se ajusté a su funcién de jefe del Es-
tado, consolidando una forma de gobierno en la que deja-
ba el protagonismo a los partidos politicos. Si se mira a los
casi cuarenta afios de reinado, un balance sereno arrojaria
muchas mas luces que sombras. Asi es a los ojos de las
principales fuerzas politicas, de la doctrina constitucional
y de su valoracién en el contexto internacional, donde se
ha considerado vital para el asentamiento de la democra-
cia y la presencia internacional de Espafia.

Pero el desafio histérico de la monarquia nunca des-
aparece: consiste en perdurar y adaptarse a los tiempos.
En pleno periodo de crisis y desafeccién producida por la
coincidencia de factores internos a la Familia Real y exter-
nos, tuvo lugar la abdicaciéon en 2014 de Juan Carlos I. La
proclamacion de Felipe VI abri6 la etapa de «una monar-
quia renovada para un tiempo nuevo» con una sucesién
normalizada y racionalizada, segin las reglas constitucio-
nales: un rey con su origen en la Constitucién, pero en un
contexto complicado para la institucion, de emergencia de
los populismos y radicalizacién de los movimientos inde-
pendentistas. Ambos se han convertido en abanderados de
un nuevo «republicanismo» (CANAL, 2018). La fragmenta-
cioén del arco parlamentario y la falta de cultura de acuer-
dos son, por otra parte, un factor de desestabilizacion
general del sistema constitucional. En este contexto la ins-
titucién de la monarquia se ha visto sometida a tensiones,
tanto como simbolo de la unidad en las dimensiones terri-
torial, politica e histérica, como en cuanto a la funcion del
jefe del Estado en la formacién de Gobierno, en la fase de
propuesta del candidato a la investidura.

Esta ultima nos lleva a la segunda parte del trabajo,
donde se aborda la posicién constitucional del rey-jefe del
Estado, sus funciones y su estatuto juridico. Como ele-
mento conductor, el jefe de Estado-rey «reina pero no go-
bierna» o, en palabras de Jiménez de Parga, «<no gobierna,
pero reina». Este perfil de magistratura exige un esfuerzo
explicativo superior a otras instituciones politicas. Como
veremos, «reinar» es un modo distinto de «hacer»: es un
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«estar» e «influir» ad intra y ad extra integrando a las par-
tes —unidad— y dando estabilidad frente a la duracién
limitada de los tiempos politicos —permanencia—. Pero
no es un estar pasivo. Decia Bagehot que «la Corona hace
mas de lo que parece hacer» pero de modo discreto, como
magistratura de influencia y apartidista. Desde el vértice
de la organizacién politica es portavoz de los principales
actos de la vida del Estado. En contraste con los elemen-
tos activos o «eficientes» del sistema politico se presenta
como dignified part. Sus funciones principales son simbo-
lizar, arbitrar y representar, ademas del oficio genérico de
guardar la Constitucién. En la practica totalidad de los
casos su intervencioén es un acto debido con un contenido
prefijado por otros 6rganos, al que el rey no puede oponer-
se. En esta singular posicién y en su condicién de poder
neutral se viene justificando su estatuto juridico de invio-
labilidad. En todo caso, que la funcionalidad del jefe del
Estado se articule a través de la influencia exige necesaria-
mente contar con la legitimidad derivada del prestigio y la
ejemplaridad del titular.

En la tercera y ultima parte del trabajo se analizan los
aspectos de la institucién monérquica en su dimensién
familiar y sucesoria. Este es el &mbito que hasta la actua-
lidad ha permanecido mas vinculado a la tradicién y al
constitucionalismo histérico espaiiol, incluso en las for-
mulas empleadas en el texto constitucional. Buena mues-
tra es la conservacién en la Constitucién de las reglas su-
cesorias de las Partidas de Alfonso X, como ya se hizo
en las anteriores Constituciones histéricas de la monar-
quia. La huella se aprecia también en otras instituciones
como la regencia, tutela, abdicacién, renuncia, la Casa o
el Principado de Asturias. En este tercer capitulo se presta
especial atencién a la necesaria reforma de la Constitu-
cién para eliminar la preferencia del varén en el acceso
al trono.

Al hilo de los distintos temas se abordan las posibles
reformas y los problemas de procedimiento. Junto a la ya
citada de suprimir la discriminacién de la mujer, hoy hay
otras en el debate (arts. 56 0 99.5 CE) o también, sin nece-
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sidad de reforma constitucional, otras puestas al dia suge-
ridas por la doctrina o en el debate politico.

Concluida la presentacién y para subsanar los sacrifi-
cios de sintesis a que obliga el limite de paginas, remito
al lector interesado a una bibliografia donde puede am-
pliar conocimientos. Se recoge solo la bibliografia citada.
Se incluye también la referencia a las escasas sentencias
del Tribunal Constitucional que han tenido por objeto la
monarquia parlamentaria.

Cierro! estas consideraciones iniciales dando las gra-
cias. En primer lugar a los directores de la coleccién por
invitarme a participar. Escribiendo este texto he tenido la
impresion de que el desafio me superaba por la singula-
ridad de la institucién y la complejidad de los tiempos,
y también por el formato de la publicacién que obliga a
un esfuerzo continuo de sintesis y adaptacién del lengua-
je. Pero una vez concluido debo agradecer el encargo a
José Tudela Aranda, secretario general de la Fundacién
Giménez Abad y a Josep Maria Castella y Fernando Re-
viriego (codirectores de la coleccién), que extiendo a la
editorial Marcial Pons. Agradezco también la invitacién a
participar en los Seminarios «Reformas Institucionales de
Espana» organizados por las Fundaciones Giménez Abad
y Konrad Adenauer (Monasterio de Piedra, 2017 y 2018),
que me han permitido contrastar opiniones con buenos
conocedores de la materia, conversando sobre las prime-
ras ideas en ese marco incomparable.

Un particular agradecimiento a Josep Maria Castella
por su lectura atenta y las sugerencias al texto y a Mdnica
Chocarro por su ayuda en la correccién de los aspectos
formales; y siempre, a mis colegas del area de Derecho
constitucional de la Universidad de Navarra Fernando Si-
moén Yarza y Angel J. Gémez Montoro.

! Este trabajo es resultado del proyecto de investigacién del Minis-
terio de Ciencia, Innovacién y Universidades RTI2018-096103-B-100
«Ensefiar la Constitucién. Educar en democracia», aprobado en la
Convocatoria I+D+I «Retos de investigacién» correspondiente a 2018.
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EL DESAFIiO HISTORICO

No se explica la historia de Espaiia, su unidad e iden-
tidad nacional sin referencia a la monarquia. Junto a la
britanica es la mas antigua que hoy se conserva en Eu-
ropa. Han pasado mas de mil seiscientos afios desde su
aparicion en la peninsula ibérica (Ataulfo, 415) o algunos
menos si contamos desde el rey hispanogodo Atanagildo
(siglo v1). Entre nosotros, la monarquia ha sido casi siem-
pre hereditaria aunque hubo periodos de sistema electivo
(EscupERrO, 2008). No han faltado los cambios dinasticos
—Austrias por Borbones (1700)— o breves paréntesis en
las dinastias —Bonaparte (1808) o Casa de Saboya por
eleccién parlamentaria (1870)—; ni tampoco las interrup-
ciones de la forma monarquica (Primera Republica —de
1873 a 1874— y la Segunda —de 1931 a 1936 0 1939—y
la mas prolongada: el Régimen de Franco de 1939 a 1975,
donde Espaiia fue un Reino sin rey).

En estos siglos de historia las paginas escritas son de
toda factura y fluctian entre lo épico y lo dramatico y se
ha conocido una variedad evolutiva de formas de la mo-
narquia: absoluta, polisinodal, limitada, constitucional y,
finalmente, hoy parlamentaria.





