LA REPRESENTACION POLITICA
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1. PROPOSITO

La macidn, en gue reside la soberania, al no ser una pen‘ﬁmt real, 'sino
una colectividad de individuos, no tiene voluntad por si misma. El equivalen-
te a esta voluntad, mdispensable para el ejercicio de la soberania, no puede
encontrarse mds que en las voluntades concordantes de un cierto nimero de
individuos tomados del cuerpo de la nacion (1).

Como institucién capital, sita en la base misma del mecanismo politico, Iz
representacién no puede estar ausente de cualquier régimen, por mucho que
éste quiera separdrsé de los modelos democriticos cldsicos. Es, en si, una ne~
cesidad socioldgica, tanto o mds gue un principio politico.

El régimen instaurado en Espafia como consecuencia de la guerra 1936/39
no escapa a esta constatacidn fundamental. El sistema politica espafiol es re-
presentativo, cualesquiera que sean los juicios valorativos que sobre la confi-
guracién, condicionamientos y consecuencias de tal mecanismo quieran por
unos y otros establecerse. El presente trabajo no pretende enjuiciar el tema
desde tal perspectiva axioldgica, sin negar por ello la validez de semejante
estudio. Trata, mas bien, adoptando una perspectiva juridica-formal, no me-

(;) EsSMEIN-NEZARD : Droit constitutionnel frangais et comparé, Parls, igi7, pdgi-
na 329. l
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nos necesaria y, desde luego, presupuesto logico de aquella otra, de exami-
nar con cierto detalle la ordenacidn legal de los principales sistemas repte-
sentativos, mostrando por otro lado su evolucién a través del contenido con-
creto de las normas que, de 1936 a nuestros dias, han regulado tal materia
en nuestro ordenamiento.

2. HasTa LA CREACION DE Las CoRTES. EL CONSEjJ0 NACIONAL
pE F.E, T. Yy DE LAas ]. O. N. S.

De 1936 a 1930, el nuevo régimen que en Espafia pretende implantarse
coexiste legal y pricticamente con el final del Gobierno de la II Republica
y presenta todas las caracteristicas formales de un sistema e¢n fase revolu-
cionaria,

Neo faltan, sin embargo, como simples ideas, formalizadas en meras “de-
claraciones politicas, dos que hacen por jgual referencia a la representacion.
La una, primera en el tiempo, atafie al cardcter representative que el régimen
insurgente pretende asumir, con respecto a la mayoria del pueblo espaiiol.
Constrifiéndonos siempre a las normas juridicas (2), la primera que los insur-
gentes dictan, el 24 de julio de 1936, expresa ya sin ambages que la Junta
de Defensa Nacional  «represenia legitimamente al pais ante lis potencias
extranjerasy (Decreto 1, articulo fnico). La otra idea, de indole negativa- y
con mMmayor caricter pragmditico que declarativo, responde a la necesidad de
negar los mecanismos representativos del sistema que se trata de derrocar y
tiene su mds inmediata expresidn en el Decreto 108, de 13 de septiembre
de 1936, que declara «fuera de la ley todos los partidos y agrupaciones politi-
cas o sociales que, desde la convocatoria de las elecciones celebradas en fecha
16 de febrero del corriente afio, han integrade el llamado Frente Popular,
asi como cuantas organizaciones han tomado parte en la oposicién hecha a
las fuerzas que cooperan al Movimiento Nacionaly (art. 1.%) y el Decreto 131,
de 25 de septiembre del mismo afio, segin el cual «quedan prohibidas, mien-
tras duren las actuales circunstancias, todas las asociaciones politicas y las sin-
dicales obretas y patronales de caricter politico» f{art. 1.9,

Estas dos ideas, en torno a pelos dialécticos de la representacién politica,
continuardn vivas durante el periodo bélico.

La representatividad {positiva) del nuevo régimen tendri pronto reflejo al

(2) Esta idea es badsicd, por supuesto, en las declaraciones politicas, comenzando
por las mismas proclamas del levantamiento.

230



LA REPRESENTACION POLITICA EN EL ACTUAL REGIMEN ESPANOL

nombrarse «Jefe del Gobierno» a Franco, convocindose para su solemne pro-
clamacidn a la representacion adecuada de todos los elementos naciondles que
integran este movimiento liberador (art. 3.° del Decreto 138, de 20 de sep-
tiembre de 1936), aunque es obvia la limitacién del imbito de tal represen-
tacién, que ya no se extiende sino a quienes secundaban a los insurgentes.

Pero los comienzos de un peculiar sistema representativo han de verse en
el Decreto de untficacion {(nim. 255, de 19 de abril de 1937). Su predimbulo
comienza proclamando la exigencia de «supeditar a (la unidad y grandeza de
la patria) ... la accidn indiidual y colectiva de todos los espafiolesn, o que
«es incompatible con la lucha de partidos y organizaciones politicass. Mis
adelante y anticipando la férmula que se consagrard en la parte dispositiva,
se dice que «hay que huir de la creacién de un partido de tipo artificial,
siendo, por el contrario, necesario recoger el calor de todas las aportaciones
para integrarlas, por via de superacidn, en wuna sola entidad politica nacional,
enbace entre el Estado y la sociedad». ' o

La funcién representativa de esta wentidad politica de caricter nacional»
que serd desde ahora' «Falange Espafiola Tradicionalista y de las J. O. N, S»
{articulo 1., 1} queda destacada en el texto normativo, donde vielve a ha-
blarse de su mision, «intermedia entre la sociedad vy el Estado» ... «de co-
municar al Estado el aliento del pueblo y de Hevar a éste el pensamiento
de aquél...» (art. 1.°, 2) (3).

La representacién politica del nueve régimen, no mediada avn la con-
tienda, queda asi establecida, de una forma rudimentaria y que de antema-
no se proclama como ne «rigida ni estitica, sino sujeto(a), en cada caso, al
trabajo de revisién y mejora que la realidad aconsejer (preimbulo citado).
No se trata de una representacién de participacién, sino de simple cauce pa-
stvo de «la sociedad» al Estado {«comunicar al Estado el aliento del pueblos)
y de éste a aquélla (ullevar a éste el pensamiento de aquél»). Por otro lade,
es claro que se trata de una representacién que pretende ser tinica, aunque
se proclame al margen de las f6rmulas, clisicas o entonces en boga, de los
partidos politicos o del partido Ganico.

"En cuanto a la forma de integrarse esta nueva entidad representativa, el
Decreto se limita a disponer que, de los tres érganos de que aquélla consta

(3) En cuanto a la negacidn de toda representacién del sistema anterior, el Decreto
declara acto seguido, superande ya el cardcter de provisionalidad del Decreto 131 del
afio 2nterior, «disueltas las demds organizaciones y partidos politicos», La ley de Res-
ponsabilidades politicas de 9 de febrero de 1939 ratifica el Decreto 108 de 1936 ¥
enumera los partidos «fuera de lz leys {arts. 1.7 ¥ 2.%; enumeracién gue se comple-
tari por disposiciones posteriores.
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{Jefe del Estado, secretario o Junta Politica y Consejo Nacional), la Junta se
integrar3, por partes iguales, por miembros designados por el Jefe del Estado
y elegidos por el Consejo Nacional (art, 2.° 3). Los Estatutos de F. E. T.
y de las J. O. N. S, aprobados por el Decreto 333, de 4 de agosto del mis-
mo 1937, detallarin la composicidn tanto de la Junta Politica {4) como del
Consejo Nacional (s). Su prevista reforma al finalizar la guerra sustituye a
aquéllos por los que sanciona un Decreto de 31 de julio de 1539, objeto toda-
via de inmediatos retoques en este punto {6).

{4) Que es delegacion permanente del Consejo Nacional «y la integran doce miem-
bros de éste, seis designados por ¢! propio Consejo y otros tantos por el Caudille, quien
cubnrd, ademds, las vacantes que se produzcan» (art: 31),

(5} Cuyos miembros nombrard inicialmente en su totalidad el Caudillo, quien podra
sustituirlos en tode momento y ne serin’ menos de veinticinco ni mis de cincuenta
{artfculo 36). No obstante, este primer Consejo-se configura como transitorio, previén-
dose otro «cuzndo, conquistada la paz, el Jefe del Movimiento decida la creacién de
un’‘nueve Consejor. Este nueve constard de catorce miembros natos (por razdn del
cargo); no mis de doce designados por el Caudille y wun ndmero indefinido de
wmilitantes», también designados por el Caudillo, que conserva la facultad de cubtir as
vacantes. En todo caso, permanece el limite veinticinco-cincuenta de sus miembros
{articulo 37}

{6) En ellos, se altera 1a configuracién de la Junta politica {al distinguirse un ‘pre-
sidente, libremente designade por el Caudillo, un vicepresidente y diez consejercs
nacionales, aumentindose ahora siete consejeros natos) (arr. 31) y también la def Con-
sejo Nacional (que pasa a tener dieciocho miembros natos, conservindose los hasta
doce designados por el Caudillo y el nidmero indefinido de «militantes» y pasando tam-
bién a formar parte del organismo «los mimistros, por razén de su cargo y al solo
efecto de participar en las tareas del Consejo... sin cubrir nimero», elevindose el: -
mero- total de miembros a cincuenta-setenta y cinco) {arts. 34 y 35). El primer. Consejo
es objeto de disolucién formal per Decreto de 8 de septiembre siguiente y por otro
del dia siguiente, que prevé la formacidn del segundo Consejo, vuelve a variarse la
composicidn del mismo (incorporando, «por el momenter, seis miembros natos mds)
(articulo 2.%), permitiende ampliar a cien el nimero méximo de miembros (arct. 1.9).

A la Junta politica se incorpora como miembro nato el recién creado director® del
Instituto de Estudios Politicos, segin Decreto de 2 de noviembre del mismo afio..

Por Decreto de 23 de noviembre de 1942 se varia de nuevo la composiadn del
Consejo Nactonal, al nombrarse el tercero de los mismos. Los wwnisiros pasan a miem-
bros natos; existen otrof nates, en ntmerc variable {ya que se alude, sin mds, a los
avicesecretarios del Movimientor y los «delegados nacionales»): los «militantess no
pueden exceder de cien vy, en su consecuencia, se amplia {aunque no se diga de
modo . expreso) el. nimero mdximo de miembros.

-La. actual composiciénn del Consejo se regula por la ley Orgdnica del Mowmlemo
nacional (ley 43/67, de 28 de junio) (art. r13). :
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3. La LEY coNsTITUTIVA DE LAS CORTES EspaNoLas

El afio 1942 marca una fecha capital en la evolucién de los sistemas de
reptesentacién politica del nuevo régimen. Continuando el Consejo Nacional
de F. E. T. y de las ]. O. N. 8., cuya tercera constitucidn se regulard meses
mis tarde (7), la ley de 17 de julio de 1942, que, por su fecha, serd la se- .
gunda de ias que en 1947 {8) reciba rango de «ley fundamental» (constitu-
cional), crea las Cortes Espanolas.

En su predmbulo se habla ya de que «no conviene estén ausentes repre-
sentaciones de los elementos constitutivos de la comunidad nacional» en las
tareas basicas del Estado que alli se enumeran, proclamindose que «el con-
traste de pureceres {g) —dentro de la unidad del régimen—, la audiencia de
aspiraciones, la critica fundamentada y solvente, la intervencién en la téc-
nica legislativa deben contribuir a la wvitatidad, justicia y perfeccionamiento
del Derecho positive de la revolucidn y de la nueva economia del pueblo
espafiol».

Las Cortes se definen como «el drgano superior de pariicipacion del pueblo
espasiol en las tareas del Estado», cuya umision principals estriba en «la pre-
paracion y elaboracién de las leyes, sin perjuicio de la sancién, que cortespon-
de al Jefe del Estado» f(art.” 1.°).

La composicion del nuevo drgano (10) puede distinguirse tanto por el
modo de acceso de sus miembros, como por la procedencia o adscripadn de
los mismos. Acceso directo tan sélo lo tienen los hasta 50 procuradores de-
signados por el Jefe del Estado. Los restantes, o bien son satos (ministros,
cofisejeros nacionales, ciertos altos cargos, alcaldes, rectores de Umvemdad).
o bien acceden por eleccidn indirecta (el importante «tercio sindical» y los re-
presentantes de las provincias y los de ciertos colegios profesionales). Conven-
cional y usuaimente, por otro lado, se ha solido distinguir, en cuanto a la
procedencia de 10s procuradores, entre los designados por el Jefe del Estado
{hasta 50), los representantes de la Administracion Local (32 alcaldes mds un.
représentante de cada provincia), los de Sindicatos {no mds de un tercio del

(7 Vid. final de la nota anterior.

A8} Articulo 10 de la ley de Sucesién a la fefatura del Estade, de 26 de jlic
de. 1947.

(g} Algo mis, pues, que el simple cauce de doble «comunicacidn» entre el pueblo
y el Estado, para lo que se instituye F. E. T: y de las J. O. N. S, {vid. punto.r
anterior}, ]

(10) Variada por ley de g dc marzo de 1946 como en segulda veremos.
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total), los de colegios profesionales (4 en total) y los natos (ministros, conseje-
‘105 nacionales, ciertos altos cargos, rectores, presidentes de academias y otros).

A los cuatro afios escasos de esta nueva ley, otra de 9 de marzo de 1946
alterard la composicion de las Cortes, reflejando «el anhelo de importantes sec-
tores de la nacidn de que una mayor amphtud en las representaciones elec-
tivas permitiese que las Diputaciones provinciales 'y otras entidades culturales
'y econdmicas pudieran participars en ellas. Y asi, siempre en su preambulo,
la ley proclama su deseo de «aumentar la representacion electiva de las Cortes
Espafiolas y reducir en el nimero preciso la aportacion politica del C(msejo
Nacionaln. ) _

En virtud de esta reforma, qué no afecta a los sistemas de acceso prolpia-
mente dichos, ‘los representantes de la Administracién Locdl se in.cremeﬂtan
uno por cada Diputacién provincial o Mancomunidad " Interinsular canaria} ¥
.otro tanto sucede con los de entidades culturales, profesionales o economlcas
{Reales academias, Coleglos profesionales, Cimaras de comercio).’ '

La ley Orginica del Estado, de 10 de enero de 1967, alterari el s1stema
representativo, modificando en particular el ‘articulo 2.4 de 1 ley de Cortes
en lo que atane a los procuradores de representarlon fam1har. como mas ‘ade-
lante veremo:..

4. LA INSTAURACION DEL SISTEMA DE REFERENDUM

En la exposicidn. del sistema de representacién politica del actual régimen
espafiol, y aun cuando alteremos en minima parte el orden cronolégico que
en este trabajo nos proponemos seguir, no puede ser silenciado el mecanismo
del referéndum, que, con no menor solemnidad que laconismo, instaura la
ley de 22 de octubre de iggs (11).

La ley se presenta como un nuevo perfeccionamiento de las tareas de ac-
ceso de «todos los espafioles {a) su colaboracidn en las tareas del Estado a
través de los organismos naturales, constituidos por la familia, el municipio
y el sindicato» {x2), una vez «promulgadas las leyes bisicas (13) que han de

JES——

{11} Elevada también a rango de ley Fundamental por el articulo 10 de la Suce-
5ién, ya citada,

(12} Estos tres «cauces» de representacién en que se asienta ideoldgicamente el
nuevo régimen, apenas si resultan estructurados en las normas juridicas correspon-
dientes, como ha podido verse, El Municipic y el Sindicato pasan 2 insertarse (pero
no solos) en las Cortes (1942). La familia no lo serd, dentro de las mismas, sino hasta
muchos afios después, come en su momento veremos.

(13} La de Cortes, obvizmente,
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dar nueva vida y mayor espontaneidad a las representaciones dentro de un
régimen de cristiana convivencian.

El referéndum se presenta como instrumento para «garantizar a la nacidn
<ontra el desvio que la historia politica de los pueblos viene registrando de
que, en los asuntos de mayor trascendencia o interés piiblico, la voluntad de
‘la nacién puede ser suplantada por el juicio subjetivo de sus mandatarios» (i4).

En cuanto a su estructuracién prictica, muy Sumaria, come ya indicamos,
el referéndum se lleva a cabo «entre todos los hombres y mujeres de la na-
ciéh mayores de veintiiin afios» (art. 2.%), en cuanto a aquellas leyes que el
Jefe del Estado estime oportuno someter a tal trimite, «cuando {su) trascen-
.dencia... lo aconseje o el interés piblico lo demande» (art. “1.%).

A esta prictica se someterd, dos afios mas tarde, la ley de Sucesidn 2 la
fefatura del Estado (26 de julio de 1947), con su consiguiente proclamacién
«de las «leyes Fundamentales del Reino», para cuya modificacion o derogacion
se estatuye, por ‘cieito, la obligacion del referéndum (art. 10 de la misma) (15)
'y la ley Orginica del Estado (10 de enero de 1967), que modifics de modo
-expréso, ademds, otras leyes Fundamentales {16). No ocurrié lo mismo con
Ta otra ley Fundamental posterlor a la de Sucesién: la de Principios Fun-
«daméntales del Movumento (17 de mayo de 1958), que promulgs, «en pre-
sencia ae las Cortes del Remo». el Caudillo (17). '

(14) Palabra esta ditima que no creo &€ encuentre en ningidn otro texto o procla-
amacién del régimen. C o

(15) Segin. consta .en el preimbulo de esta ley, la misma fue aprobada por el
8z por 100 del Cuerpo electoral, que representd ef g3 por 100 de los votantes.

(16} Sus resultados, segin el propio predimbulo, fueron del 85,50 por 100 sobre
<l 95.86 por 100 de votantes. '

{17} Lo cual puede plantear importantes problemas juridico-formales {aunque aca-
so sin la menor transcendencia prictica), toda vez que el articulo 10 de la ley de
Sucesién estatufa la aprobacidn por las Cortes y el referéndum para modificar las le-
-yes Fundamentales. Aparte de posibles modificaciones en puntos concretos, la ley
«de Principios en cuestidn parece incuestionable que modifica el precepto citado de
la Sucesién, al proclamar «permanentes e tnalterables» los principios que, como «sin-
iesis de los que inspiran las leyes Fundamentales», ella misma contiene {art. 1.%.

No hace falta advertir que el tema de fondo que aqui se debate es nada menos
«que el hoy tan en boga de la posibilidad de modificar las leyes Fundamentales, Pero,
4 mi juicio, el jurista debe limitarse aqui a sefialar los cauces y posibles antino-
‘mias formales, La posibilidad de facto es cuestion del politico. Sin. ser estancos, am-
Bos puntos de vista y funciones deben ser claramente separados {vid. nota 1g).

235



JOSE MARIA MARTIN OVIEDO

5. [.AS DECLARACIONES DE PRINCIPIOS

El armazén de las leyes Fundamentales del Reino se consttuye, en el fonde
al modo y manera de las Constituciones de tipo clisico, a base de leyes tipica o
incluso exclusivamente declarativas, junto a otras de caricter organizador (18}
Son organicas, ante todo, la ley de Cortes {1042), la de Sucesion {1947). la
misma de Referéndum (1945) y, por supuesto, la reciente Orginica del Es-
tado (1967). Son, en cambio, declarativas el Fuero del Trabajo (1938) v el de
los Espafioles (1945) y la mis moderna ley de Principios Fundamentales del
Movimiento Nacional (1958).

Como principio politico, la representacién esti configurada o, mis exac-
tamente, ptoclamada de modo muy diverso (esa diversidad es las mds de las
veces solo detectable a través de leves matices de expresion) en estas leyes
Fundamentales de indole declarativa o programadtica. Esa diversidad acusa cla-
ramente el paso del tiempo y la evolucién, con aquél, del régimen politico
espafiol. Nada mis revelador, en términos generales, de este contexto trans-
formador que la reforma, al tiempo de aprobarse la ley Orginica del Estado,
de cuatro de las seis leyes Fundamentales anteriores (Fueros del Trabajo y de-
los Espafioles, entre las programiticas; Cortes y Sucesién, de las organi-
cas) {19}

El Fuero del Trabajo pertenece al periodo bélico, como es bien sabido.
La palabra «representacién» tiene en su primera edicién (g de marzo de 1938)
un caricter indiscutible, superado o transmutado por normas posteriores: mds
concretamente aiin, por la reforma del mismo en 1967, que alanza'a su pro-
pia exposicién de motivos. En la promulgacidén original puede leerse en ésta
que el «Estado nacional... es instrumento totalitario al servicio de la integri-
dad patria, y sindicaliste en cuanto que representa una reaccién contra el ca-
pitalisme liberal y el materialisme marxistan ; expreswnes todas ellas que
desaparecen en 1967. - :

Siete afios mds tarde y creado ya el instituto répresentativo mds tipico

[

(18) - La aprobacién de los textos refundidos de estas leyes (Decrero 779/67, de
20 de abril) ratifica esta distincdn, al procederse entonces a vordenar» las mismas
«atendiendo a un crilerio sistemdlico y no segin el orden cronoldgico en que fueron
promulgadass (exposicién de motives). El orden gue se establece es: 1. Principios del
Movimiente. 2. Fuerc de los Espafioles. 3. Fuero del Trabajo (las declarativas).
4. Orgénica del Estade. 5. Cortes. 6. Sucesidn; y 7. Referéndum (las organizativas).

(1) Reforma que, por cierto, da una respuesta fictica 3 la posibilidad de dero-
gar, en parte al menos, las leyes Fundamentales.
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{las Cortes), el Fuero de los Espafioles {17 de julic de 1945) contendrid una
proclamacidon expresa del prncipio y del consiguiente derecho fundamental
de representacién: «Todos los espafioles tienen derecho a participar en las
funciones piblicas de cardcter representativo», afladiendo, como apunte de nor-
ma organizativa: «a través de la familia, el municipio y el sindicato, sin
perjuicio de otras representaciones que las leyes establezean» (art. 10) (inciso
este tltimo que ofrece, a mi entender de modo inequivoco, la pesibilidad de
crear otros cauces de representacidn politica, al nivel que sea). También como
atisbo o embridn de una organizacién representativa, el articulo 16, tras esta-
blecer en su parrafo primero el derecho de asociacién («para fines licitos» y
«de acuerdo con lo establecido por las leyes»), dispone en el parrafo segundo
que «el Estado (20) podri crear y mantener las organizaciones que estume
necesarias para ei cumplimiento de sus fines». afiadiendo, en un inciso al que
quizd no se ha dotado todavia de su verdadero valor, que «las normas fun-
dacionales (de esas organizaciones), que revestirin forma de ley, coordinardin
el ejercicio de este derecho con el reconocido en el pirrafo anteriors, {o sea,
el derecho de asociacién de todos los espafioles), Anadiremos que ambos pre-
ceptos no han sido modificados con ocasién de la reforma constitucional
de 1967.

La ley de Principios del Movimiento Nacional {17 de mayo de 1958} tiene
acento igualmente propio y diferenciador. Por de pronto, habria que desta-
car —lo que, que yo sepa, no se ha hecho— que esta ley constitucionaliza
al propio «Movimiento Nacional», expresién que, rica en la letra de multitud
de disposiciones anteriores, no aparece, sin embargo, en ninguna de las leyes
Fundamentales anteriores (21}, En lo que a nuestro tema concierne, deben
citarse aqui dos de los doce principios de que consta.

El VI proclama el principio representative misme, con un paralelo obvio
con el articulo 10 del Fuero de los Espafioles. Se califica ahora a la represen-
tacién de «princpio bdsico de nuestras instituciones prblicasy. Pero no pue-
de escapar la diferencia con el Fuero cuando, tras seguirse a éste al reiterar
como cauces representativos a la familia, el municipio y el sindicato, las «otras
representaciones» de aquél se declaran ahora como «demds entidades con re-
presentacion "orgdnica’'s y, recaleando el alcance del precepto, se califica como
«ilegaly «toda organizucion politica de cualquier indole al margen de este

(z0) Esta precision vuelve a cobrar significade con la nueva etapa que acaba de
abrirse al llamado asociacionismo politico,

(z1) Todavia mds: en la tnica en que aparece (y no en el texto, sino en el
preambula), se utiliza para designat una etapa preifrita del régimen. La ley de Cor
tes, a la que me estoy refiriendo, habla, en efecto, de «superada la fase del Movi-
miente Nacional» y, poco después de «siguiendo la linea del Movimiento Nactonals.
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sistema representativo». Sistema, pues, de representacmn orgdnica, que el Fue-
ro de los Espaficles no contenfa, ni sigue conteniendo.

El principio VI puede parangonarse, en parte tan sélo, con el atticulo 16,
pirrafo segundo, del Fuero de los Espafioles. A diferencia de las «organiza-
ciones», alude aquél a instituciones y corporaciones, sin precisar su creacién
por el Estado, pero recabando el «amparon por éste. Este principio, no obs-
tante, contiene una alusién sélo lateral al miicleo del tema representativo, el
cual, como acaba de verse, resulta frontalmente abordado en ¢l principio VIIL.

6. La LEY ORGANICA DEL ESTADO

5

. Fruto de una meditada elaboracién, rumoreada a lo largo de varios afios,
la ley Orgénica del Estado {10 de enero de 1967) comstituye el tiltimo y mis
extenso texto de nuestras leyes Fundamentales.

A pesar de su titulo, su estructura cuasi-clisica le dota de una breve parte
declarativa (titulo 1) (comp]etada, por supuesto, por las otras leyes Fundamen-
tales citadas), en la que el articulo 4.°% en la linea de la ley de Principios,
ratifica la constitucionalizacién del Movimiento Nactonal, aunque ya en una
norma dispositiva que faltaba, con todo, en aquélla. Dicho articulo define,
en efecto, el llamado por algunos autores Movimiento-comunién («el Movi-
miento Nacional, comunién de los espafioles en los Principios a que se refiere
el articulo anteriors) (22) y extiende la caracterizacién de este ente en térmi-
nos sobre los cuales el debate no ha cesado en estos iiltimos siete afios: wn-
forma el orden politico, abierte a la totalidad de los espafioles, y... promueve
la vida politica en régimen de ordenada comcurrencia de criterios». Lenguaje
y términos generales, sin un punto de concrecidén, pero por otro lado diferen-
tes de los tériminos en que se expresaba (y expresa, puesto que sigue vigente}
el principio VIII de la ley de Principios del Movimiento.

En la parte orginica cabe encontrar un punto de conexién con el tema que
aqui nos ocupa al regularse en el titulo IV el Consejo Nacional... «como repre-
sentacién colegiada del Movimienton (art. 21). Entre los fines que a éste se
asignan figuran: «Velar por el desarrollo y ejercicio de los derechos y liberta-
des reconocidas por las leyes Fundamentales y estimular la participacion autén-
tica y eficaz de las entidades naturales y de la opinidn piblica en las tareas
politicas» {art. 21, ¢} y «encaugar, dentro de los Principios del Movimiento,

(z2) Los «fines fundamentales del Estado» {art, 3.9, entre los que no se alude,
por cierto, a la representacidn politica.
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el contrasie de pareceres sobre la accién politican (art. 21, e). Estos y los demds.
fines pueden ser perseguidos por el Consejo a través de funciones de promo--
cion {ejerciendo, en su caso, el ahora creado recurso de contrafuero), sugeren-
cias al Gobierno e informes y consultas sobre las iniciativas de éste (art. 23).

_La diferencia de términos debe ser resaltada una vez mds, de modo es-
cueto, De la «representaciény, salta el acento a la participacién; del aderecho-
de asociacién», al sistema de ordenada concurrencia de criterios y  contraste
de pareceres; s1 se conservan como cauces participativos las «entidades natu--
ralesn, en lugar de «otras representaciones» y «organizaciones» (Fuero de los.
Bspaficles) y hasta de «entidades con representacién organica» (ley de Prin-
cipios); la participacion se asigna, de mode inorginico puro, a la opinidn pi-
blica.

7. EL DESARROLLO DE LAS LEYES FUNDAMENTALES

La ley Orginica del Estado abrid una nueva etapa, quizd la mis vigorosa
y acelerada que el régimen ha conocido, cara al desarrollo de los principios.
e instituciones de aquéila a través de las correspondientes leyes ordinarias.
Entre los temas primordiales objeto de la atencidn politica en ese proceso
figuré y vuelve en 1074 a figurar el de'la representacién. Un estudio como
el presente no puede hacerse eco sino de normas existentes, formalmente pto-
mulgadas, dejando por ello para trabajos ,que__'adopten otra perspectiva los as~
pectos politicos, sociolégicos y aun puramente anecdéticos o periodisticos del
tema, no sin reiterar el valor y la riqueza que semejantes enfoques pueden
representar. . ,
.. Volviendo al dmbito del Derecho constituido, dos son los géneros de nor-
mas que cabe, hasta el momento, examinar, cerrando con ello el contenido-
de esta exposicién.

a) La regi;l‘acio'n del «lMow'm.ientp Nadomtln

. Por vez primera, el «Movimiento Nacional» se regula por su ley Orgd:-
nica —Ley 43/67, de 28 de junio— que desarrolla, en particular, a. la ley-
Orginica del Estado. De tal regulacién nos interesa resaltar aqui los siguien-
fes extremos:

_Ante todo, la definicidn del propio Movimiento, «comunién de los espa-
iioles en los Principios promulgados por la ley Fundamental de 17 de mayo
de 1958 y cuyas misiones bisicas parecen consistir en «informar el orden po-
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litico, abierto a la totalidad de los espafioles, y para el mejor servicio de la-
patria (promover) la vida politica en régimen de ordenada concurrencia-de
criteriosy (art. 1.°). (La diccién de la ley Orginica del Estado, a cuyos cambios
terminolégicos ya me he referido, se sigue aqui de un modo fiel).

La participacién politica se proclama abierta «a todos los espafioles, previa
aceptacién expresa de fidelidad a su Principios y demds leyes Fundamentales
del Reino, en la forma que se establezca o propuesta del Consejo Nacionalny
precisindose que w«esta participacién se entenderi y regulard de modo que
quede garantizado el pleno respeto a la Libertad de la persona y permita el
legitimo contraste de pareceres» (art. 2.° Iil). A renglén seguido, tras recor-
darse «el cardcter representativo del orden politicon (con alusién expresa al
Principio VIIT de la ley Fundamental de 17 de mayo de 1958), se proclama
como consecuencia de ello ~—en obvia disparidad de términos— que «el Mo-
vimiento Nacional asegura la participacién responsable de los espafioles en
1z vida piblica, procurando que la pluralidad de opiniones se encauce y des-
arrolle al servicio de la unidad nacional y del hien comiin» {(art. 2.5 IV).

Mads adelante (art. 7.%), se recogen de la ley Orginica del Estado (art. z21)
los fines del Movimiento, de los que hemos transcrito a propésito de aquélla
los que mds interesaban en nuestro tema.

Los articulos 13 y siguientes regulan la nueva composicien del Consejo
Nacional, en la que no nos detendremos aqui.

La ley Organica del Movimiento Nacional y de su Consejo es desarrolla-
da en los aspectos orgdnicos y de procedimiento por el Reglamento del Con. -
sejo Nacional (Decreto 2.416/68, de 24 de septiembre). ~

El Decreto 3.170/68, de 20 de diciembre, aprueba el Estatuto Orgédnico
del Movimiento Nacional, el coal, tras repetir {con desafortunada costumbre
de los mds de nuestros Reglamentos) normas de la ley Orginica del Movi-
miento, dedica el titule II a «la participacién de los espafioles en el Movimien-
ton v el IIl a «las entidades asociativasn del mismo.

La participacién se define en el Estatuto en torno a estos umedlosn a} El
uderecho de sufragio en las elecciones del Movimientor. b) «la dedicacién
al desarrollo y consecucién de los fines del Movimiento» ... e) «La constitucién
de asociaciones en el imbito... del Movimiento y la participacion en las mis-
mas»; y, junto a otros de menor alcance: f} «La manifestacidn expresa de
voluntad» (?) f{art. 8.9.

En cuanto a las asociaciones, se declara el derecho de «todos los espaiio-
les mayores de dieciocho afios» a promoverlas, wsujetas al régifrien juridico
del Movimiento (y) para el desarrollo de sus finesn (= los del propie Movi-
miento) {art. 11). Los fines especificos de estas asociaciones parecen ser, no
obstante, «el desarrollo de la participacion familiar en la vida piblica y la
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defensa y promocién de los intereses de la familia espafiolan (art. 13); pers-
pectiva realmente inédita en nuestro ordenamiento representativo. Junto a
.estas asociaciones, sin embargo, se sefialan acto seguido las de indole pro-
fesional (profesidn «no sujeta a la legislacién sindical ni a la de los Colegios
Profesionales u otra regulacién profesional especifican: gJexiste alguna?), cul-
tural («promover los valores culturales al servicio del pueblo espafiol»), sociales
por asi Namarlos {«incorporar a la vida social la doctrina contenida en los
Principios del Movimiento») y aun de tipo mds general {art. 14) {23).

(23) El tema de la regulacién de las «asoclaciones» no ha dejade de tener cons.
tante actualidad desde los afios en que, sucesivamente, se elaboraran las normas que.
acabamos de citar. El iiltimo date {que no norma, pues no las ha habido posteriores
a las mencionadas) se refiere a la aprobacidn mayoritaria (con un tnico vote en com-
tra) por el pleno del Consejo MNacional del Movimiento, en su sestdn de 21 de julio
pasado, del dictamen elevado al mismo por su seccién primera sobre Desarrollo jpo-
litico desde la base constitucional de las leyes Fundamentales del Remno.

El texto constituye una especie de documento preparatorioc de una normativa es
pecifica que o bien apruebe el propio Consejo, o bien se tramite ante las Cortes como
proyecto de ley (incdgnita de fndole cuasi-constitucional que en estos momentos ric_i
patece despejada). : -

A los fines de nuestro estudio, y aun a costa de romper, en aras de la actualidad,
12 promesa de sélo ocuparnos de normas ya establecidas, entresaco los aspectos mig
significativos a nuestro objeto: '

— Afirmacién {un tanto novedosa) de la necesidad de acometer cun pros
ceso de democratizacién continuada y efectivan, wconfigurada en las leyes Fun-
damentales», wpero (cuya) realizacién ha tenido que ajustarse en el tiempos...,
por lo que w«a la altura de 1974 se aprecia un claro desfases...

— Reconocimiento de wanhelos justificados de particpacion a todos los
niveles».

— Planteamiento de «las posibilidades y los limites de este desarrollo 1:10i
litico en e! marco de las leyes Fundamentales».

— Necesidad de «una construccidn positiva del asociacionismo politico,
que permita articular el pluralismo... en el dmbito del Movimiento, encau-
zando el Consejo Nacional el contraste de pareceres sobre la accién politica,
dentro de los Principios Fundamentaless.

— uPerfeccionamiento de la representatividad en el sistema.» Reaparece,
pues, el término, aunque en seguida matizado: «mediante una legislacién
electeral actualizadan. ;

— «Promocién en e} Movimiento de asociaciones de fines especificos, aco-
pidas a su régimen juridico.» ' ,

— u«Regular normativamente el dereche de asociacién bpolitica para fineg
licitas, con lo cual estd dicho que tiene que ejercerse deniro del orden cons-
titucional» {y no —en este pitrafo, siquiera— dentro necesariamente del Mo-
vimiento).
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b). La representacidn familiar en las Cortes

Ei ditimo eslabdn, aunque en el tiempo paralelo en su origen a la nueva
configuracién normativa del Movimiento Nacional, lo constituye en cuante
al tema de la representatividad politica de los Srganos bisicos de nuestro
actual régimen el que marca la ley reguladora de la Representacion famiar
en las Cortes (ley 26/67, de 28 de junio).

Se dicta Ja misma en cumplimiento de la disposicidn transitoria segunda:
de ley Orginica del Estado y del articulo 2.% f} de la ley de Cortes, redac-
tado de nuevo por aquélla (24) y con el expreso deseo de completar asi «el
sistema de nuestra democracia orgdnica y perfecciona(y) el sistema represen-
tativo del Estado, al procurar una mayor participacion de los distintos secto-
res sociales en las tareas piblicas» (exposicién de motivos).

La mecdnica basica de esta eleccion —seglin la propia ley— es la siguien~
te. La eleccidn se verifica por provincia y «por sufragio igual, directo y se-
creton (art. 3.°). «Son electores los cabezas de familia y mujeres casadas...
inscritos en el Censo electoral y... en pleno uso de sus derechos civiles y po-
liticos {art. 4.% I). Son elegibles los cabezas de familia o mujeres casadas {25}
que cumplan alguna de estas condiciones: a) Figurar en el Censo de la pro-
vincia. b} Ser natural de tal provincia. ) Haber tenido residencia habitual en
ella por no menos de siete afios a partir de los catorce de edad; o d) Tener
notorio drraigo {a juicio de la Junta Provincial del Censo} {art. 6% I} A estas
condiciones alternativas se suman, sin embargo, también con caricter alter-
nativo, éstas: a} Ser o haber sido procurador en Cortes. b} Ser propuesto por
al menos cinco procuradores en Cortes. ¢) O por siete ¢ mis de la mitad de
los diputados provinciales (26). d) O por electores en nfimero no inferier =
mil o al 6,5 por 100 del total del Censo {art. 8.2, I).

El Decreto 1.796/67, de 20 de julio, regula el procedimiento de estas
elecciones, desarrollande y aclarando determinados extremos de la Ley.

El Decreto 1.849/67, de 18 de agosto, convocd las primeras elecciones, a
celebrar el 10 de octubre del mismo afio.

{24} «Al constituirse la proxima legislatura de las Cortes entrardin en vigor las
modificaciones introducidas por la dispesicién adicional tercera... en {aqui) el articu-
lo 2.¢ de la ley de Cortesn, que, por su parte, dice a este respecto que las Cortes
se componen de: «f) Dos representantes de la familia por cada provincia, elegidos
por quienes figuren en el censo electoral de cabezas de familia y por las mujeres
casadas en la forma que se establezca por leys.

(25) Que figuren ven el Censo electoral maconal» (y no el de la provincia, como
es el caso de los electores).

(26) O Consejeros, en el caso de los cabildos insulares canarios.
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8. A MODO DE RESUMEN

El actual régimen politico espanol no se ha hurtado, en su ordenamiento
formal, al transcendental extremo de la representacién politica.

Su regulacién acusa, no obstante, una evolucién clerta, aunque acaso de
dubitativo presente y futuro inmediato; en particular, por lo que hace al
tema capital de las asociaciones politicas,

Limitado nuestro estudio al encaje de la representacién politica en los mis
altos organos colegiados del Estado, esa evolucidn presenta hitos ciertos, jun-
to a trasuntos més desdibujados o susceptibles de una interpretacién de fondo
mds matizada y polémica a partir de 1967, afio en cuyos comienzos se pro-
mulga la ley Orginica del Estado.

El principio de representatividad, por si mismo, se ha procdlamado con di-
ferentes palabras y diversc tono en las distintas etapas que marcan a este
respecta las normas reguladoras bdsicas:

1. El Gobierno revolucionario proclamé, a los seis dias del alza-
miento y en la primera norma juridica que dictd, su cardcter repre-
sentativo en el plano del Derecho internacional, negando casi de mn-
mediato (septiembre de 1936) los cauces de representacién politica
establecidos por la Il Repiblica.

2. El Decreto «de Unificacién» (19 de abril de 1937) repudia en
sus declaraciones los sistemas de «lucha de partidos y organizacienes
politicas» y pretende «huir de la accién de un partido de tipo artifi-
cial» ¢ integrar el sistema representativa wen una sola entidad poli-
tica nactonal, enlace entre el Estado y la sociedady.

3. La ley de Cortes (1942) proclama la necesidad de incorporar
a las tareas politicas las «representaciones de los elementos comsti-
tutives de la comunidad nacional» y evoca ya «el contraste de pa-
receresn, presentindose como «el drgano superior de participacion

_ del pueblo espafiol en las tateas del Estadon,

4. La ley de Referéndum (1945) proclama el acceso de «todes

: los espafioles{a) su colaboracidn en las tareas del Estado», reconocien-
do que otras leyes bdsicas anteriores (la de Cortes, en rigor) «han
de dar nueva vida y mayor espontaneidad a las representaciones»...

5. El Fuero de los Espafioles (del mismo afio) declara el dere-
cho de todos los espafioles... a participar en las funciones piblicas de
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caricter representativo, asi como el de asociacion «para fines lici
tos», entre los que se incluyen los del propio Estado.

6. La ley de Principios del Movimiento MNacional (1958) proclama
el principic representativo (al que llama «principio bisico») de modo
similar al Fuero de los Espafioles, aunque precisando que tal represen-
tacién ha de ser orgdnica, siendo «ilegal... toda organizacién politica...
al margen de este sistema representativon.

7. La ley Orginica del Estado {1g67), manteniendo Iz constitu-
cionalizacién del «Movimiente Nacionals que estableciera la ante-
rior citada, centra en éste la promocidn de ola vida politica en répi.
gimen de ordenada concurrencia de criterios» y, mis concretamenge,
en su Consejo Nacional Ia organizacidn de la «participacidn auténtica
y eficaz de las entidades naturales y de la opinién piblica en las ta-
reas politicas» y el wencauzar... el contraste de pareceres sobre la ac-
cidn politican. Proclamaciones similares se repiten en la regulacién
sucesiva del «Movimiento Nacional» {1967 y 1968).

8. En fin, la ley de Representacién familiar en las Cortes {1g64)
expresa su deseo de completar «el sistema de nuestra democracia
orgdnica y perfeccionalt) el sistema representativo... (procurando) una
mayor participacion de los distintos sectores sociales en las tareas pi-
‘blicas».

En cuanto a los sistemas de representacién, la evolucién y —mds impor-
fante alin— la coexistencia de mecanismos que responden a principios dife-
rentes, pueden apreciarse con el simple resumen de sus propias regulaciones:

a) A partir del Decreto «de Unificacidny (19 de abril de 1937f
se abre campo la creacién de un sistema peculiar de representacién,
consistente en la creacién de «una sola entidad politica nacional, en-
lace entre el Estado y la sociedad», Tal entidad seri Falange Espaiiola
Tradicionalisia v de las J. O. N. 5. El Consejo Nacional de ésta, ér-
ganc por excelencia de su base, sufrird continuas transformaciones en
cuanto a su integracién {1937, 1939, 1942..), en orden a una amplia-
cién del nimero de sus miembros y, también en sentido fluctuante,

- en lo que hace 2 los mecanismos de acceso al mismo, basados sus-
! tancial aunque degresivamente en la libre designacién por el Jefe
naciohal del Movimiento.

b) La creacién de las Cortes espafiolas (1942) va acompafiada de
la instrumentacién de un sistema reptesentativo, igualmente peculiar,
qué pretende incorporar a las tareas bdsicas del Estado las «represen-
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taciones de los elementos constitutives de la comunidad nacionals, Se
define 2 aquéllas como «el drgano superior de participacion del pue-
blo espaficls en esas tareas y su campo representativo, siempre sin
variar su concepcién orginica, se amplié con la reforma de 1946.

¢} La institucidon del referéndum (1945) supone asimismo la in-
corporacién de un nuevo sistema de representacién politica de orden
inorgénico, limitado a los extremos a que tal prictica ha de aplicar-
se. Dentro de €L, se reconoce el voto directo y personal de todos los
mayores de veintitin afios.

d) La ley Orginica del Estado (1967), al tiempo que introduce
un nuevo sistema de representacién al modificar la ley de Cortes
[vid.: luego; apartado e}], inicia una sustancial alteracién del propio
sistema que venia rigiendo para el Consejo Nacional del Movimien-
to, que detallan las leyes y disposiciones dictadas poco después en
desarrollo de aquélla (1967 y 1968).

¢) Por iltimo, la ley de Representacién familiar (1967) introduce
este nuevo sistema en Iz composicién de las Cortes espafiolas.
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