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Cadiz: las razones de un fracaso
Descripcién

La importancia historica de la Constitucion de 1812, la elaborada por las Cortes de Cadiz, esta fuera
de toda duda y a ella vienen dedicando su atencién los mejores comparatistas e historiadores del
derecho. Merced a ellos sabemos que «la Pepa» —asi llamada por su promulgacion el 19 de
marzo—, no solo inaugurd el constitucionalismo espafiol, sino que ha seguido siendo durante dos
siglos su «origen, fundamento y simbolo» y que se difundié per\Europa entera y gran parte de America
como «estandarte», decian sus entusiastas piamonteses en'1821, del liberalismo entonces emergente.

Ahora bien, también es sabido que la_Constitucion de Céadiz fracas6 en Espafia hasta el punto de que
su mas fecundo periodo de vigencia es el que, en 1836, dedicado exclusivamente a su revision, que
su pretendida extensién a las Indias radicaliz6 el proceso de emancipacion americana y que su
difusion en Europa, a mas de dividir y debilitar el incipiente liberalismo aleman, no sobrevivié a la
reaccion monarquica o a la intervencién armada de la Santa Alianza en las Dos Sicilias, Piamonte y
Portugal. En resumen, como ya advirtiera el maestro del derecho constitucional comparado Boris
Mirkine Guetzevitch, su balance final es el retraso del definitivo triunfo del constitucionalismo liberal
varios decenios hasta que es sustituida como modelo liberal por la Constitucion belga de 1831.

¢, Como explicar este resultado? Sin duda, la constelacién internacional entonces dominada por la
Santa Alianza no le fue favorable. Pero resultaria ingenuo solo atender a ese factor y no a causas
endogenas a la propia constitucion. Si no cabe duda que los «Cien Mil Hijos de San Luis» fueron
determinantes a la hora de sustituir el trienio liberal por la «reaccion sin horizonte» que caracterizo la
Década Ominosa, no puede olvidarse que el trienio fue, como sefiala Artola, caracterizado por la
inestabilidad permanente y la progresiva radicalizacion hasta resultar inviable el sistema. Que los
doceafistas mas conspicuos, aun antes de 1820 y mucho mas después de 1823, se apartaran del
entonces considerado como «el mejor de los codigos» y se inclinaran hacia lo que Fernandez
Sarasola ha denominado la versién francesa del constitucionalismo britanico, es otra muestra de que
la practica mostraba la in-viabilidad de la formula constitucional gaditana.

¢,Cuadles fueron estas causas? A mi juicio, determinados rasgos caracteristicos en la gestacion de la
Constitucion, en su técnica y, lo que es mas importante, en su fundamento. Unos rasgos que, como en
un espejo concavo, se acentdan en los diversos fendmenos de recepcion de la Constitucion gaditana
en diferentes paises de Europa y América.
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En cuanto a lo primero, la Constitucion de 1812 apenas se discute en el pleno de las Cortes. El
analisis de la cuestidon hecho por Artola muestra que de los 384 articulos del texto final solo se
discutieron 194 y, aun debatidos, solamente se enmendaron 104. Mas aun, segun mi cotejo, de esos
384 articulos, 328 corresponden al proyecto elaborado por la Comision de Constitucion que, a su vez,
siguié en gran medida el proyecto elaborado en la Junta preparatoria de Legislacién por Antonio Ranz
Romanillos, ilustre afrancesado —habia sido consejero de Estado con José | y uno de los artifices del
Estatuto de Bayona en 1808— que ni siquiera era diputado y cuya principal fuente de inspiracion fue
la Constituciéon francesa de 1791. Su protagonismo en la elaboracién del texto es mucho mayor que la
de Arguelles, Toreno o Mufioz Torreros, vulgarmente tenidos por autores de la Constitucion. Los
Acuerdos de la Junta, publicados por Tomas y Valiente, y las Actas de la Comision, editadas por Diz-
Lois, no dejan lugar a dudas al respecto. Es evidente que semejante procedimiento no facilitd el
consenso entre liberales y realistas, peninsulares y diputados americanos. Los debates fueron
brillantes, pero el resultado, atendiendo a los datos atras sefialados, estaba prefijado. Los liberales
impusieron sus tesis y los reparos de fondo obtuvieron respuestas contundentes: «Aqui no hemos
venido para tal cosa», dird enfaticamente el presidente, Mufioz Torreros, cuando el diputado de
Sevilla, GOmez Fernandez, pregunt6 por la fundamentacion histérica que se afirmaba de
determinados articulos del proyecto. No fue esta la mejor via para elaborar una Constitucién de todos.

Ahora bien, esta falta de consenso constituyente basico y per(consiguiente enraizamiento social se
acentua en las Dos Sicilias y Piamonte, donde la Constitucion es-pafola se impone en Napoles en
1820, en virtud de un movimiento revolucionario, apoyado por el ejército y que, respecto de Sicilia,
continua la reaccién centralista de la Monarquia-iniciada en 1815 con la creaciéon del Reino de las Dos
Sicilias y culminada con las leyes de_diciembre de 1816. Una reaccion centralista cuyas raices se
encuentran en la oposicion entre el gobierno moderado-aristocratico de la Sicilia del Antiguo Régimen
y la monarquia burocratica que la Corte trat0, ya en el siglo anterior, de instaurar desde Napoles. Otro
tanto ocurre en Piamonte un afio después, radicalizando, ademas, el igualitarismo burgués del modelo
gaditano. La recepcion del texto gaditano fue un «tragala», como lo fue su imposicién en Espafia, y sin
duda ello no contribuy6 a la consolidacidon de tales formulas constitucionales.

Noruega, donde también se recibe el modelo gaditano, llevado hasta Escandinavia por el trafico
maritimo tolerado e incluso auspiciado por los britanicos pese al bloqueo, ofrece la contraprueba de
ello. La Constitucion de 1814, todavia vigente, es obra de una asamblea de notables, convocada
legalmente por el regente en nombre del soberano danés, donde, sin duda, hubo disparidad de
criterios y tensiones nada leves, pero que termind actuando consensuadamente y que, desde el
principio, conté con el apoyo de la opinion. Como dijo uno de los notables alli reunidos, «podia verse
un grupo de hombres llegados de todos los rincones del reino, de todas las clases y de todos los
dialectos, hombres de los circulos cortesanos y terratenientes que se habian reunido sin ningin orden
para el sagrado fin de sentar las bases del renacimiento de la nacién». La elaboracién del texto, a
partir de la erudicion comparatista de Wendrel y del proyecto de Falsen, gestado en el mismo Eidsvoll,
fue, sin duda, debatido, pero su aprobacién recibié el amplio consenso de las constituyentes. El
parecido de ambos procesos constituyentes, el de Eidsvoll y el de Cadiz, grande a primera vista, es
solo aparente si se examinan las Actas de una y otra asamblea.

En cuanto a su contenido, la Constitucion de Cadiz, y mas todavia sus epigonos, por su excesiva
fidelidad al modelo francés de 1791, respondian a un paradigma racionalista, de todo punto ajeno a la
realidad social europea y, especialmente, a la mediterrdnea de su época, Fueron, desde el momento
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constituyente, «ucrénicos». Basta atender a los siguientes tres extremos.

Sin duda, el constitucionalismo que cabria denominar revolucionario, el iniciado en Francia en 1791 y
difundido por la recepcidn del texto gaditano, tenia como principales objetivos sustituir el absolutismo
por una Monarquia moderada y establecer la igualdad ciudadana. Asi se reitera en textos doctrinales y
normativos.

Por un lado, se pretendia conservar y aun redorar la Corona, pero poniendo limites a su omnipotencia
y garantias frente a sus abusos. Lo que los ingleses habian hecho en su «gloriosa revolucién» de
1688. Pero, frente al ejemplo inglés o lo intentado en la propia Espafia por los investigadores de la
hipotética Constitucion tradicional, los constituyentes gaditanos y sus epigonos italianos y portugueses
olvidaron que, por aquel entonces, el monarca era lo que Lasalle denominaria muchos decenios
después un «fragmento de constitucién». Esto es un importante factor de poder del que una
Constitucion realista no podia prescindir, manteniéndolo ajeno al proceso constituyente, ni
capitidisminuir en exceso en cuanto a sus competencias se refiere.

El modelo de Monarquia «presidencialista» en la que el rey gozaba de la plenitud del poder ejecutivo,
entendido como mera ejecucion de las leyes y no como poder de direccién politica, y, asi limitado, se
oponia a una Asamblea representante de la soberania nacional, conducia necesariamente al
enfrentamiento entre ambas instituciones. Varela Suances, ilustre‘historiador del sistema gaditano, ha
denominado tal modelo y su puesta en practica como«Monarquia imposible». Tildarlo, como se ha
hecho, de «Monarquia parlamentaria» es ignorar|lo_que es el parlamentarismo: la imbricacion del
Gobierno con la mayoria politica de la Camara.-En Francia, la crisis se resolvio, tras pocos meses de
vigencia del texto de 1791, por la‘via ‘revolucionaria y republicana. En Espafa, Portugal, las Dos
Sicilias y Piamonte, por la de la,reaccion monarquica.

Defecto tan garrafal y de resultados tan letales se debe, en sus origenes franceses y en su
elaboracion espafiola, fundamentalmente a tres factores.

Primero, a la interpretacion que del sistema constitucional britanico hiciera Montesquieu y después De
Lolme, autores sobre cuya influencia en la opinién es, por sobradamente conocida, innecesario insistir.
Una interpretacion que no habia conocido, en el primer caso y habia prescindido en el segundo, de la
paulatina introduccién en el Reino Unido del sistema parlamentario. En efecto, ya desde el ministerio
Walpole (1721), el Gobierno, aun dependiendo de la confianza regia, contaba con la del Parlamento,
algo que se acentla en 1782 con la dimision del gobierno North y que no culmina hasta el reinado de
Victoria |I. Pero que ya, desde sus comienzos calificables de protoorleanistas, al condicionar la
actuacion regia a la colaboracion de sus ministros y hacer de estos el resultado de la mayoria
parlamentaria, no solo reducian de hecho, sin necesidad de cercenarlas, las potestades formalmente
atribuidas a la Corona, sino que incoaban mecanismos de cooperacién entre el monarca, el ejecutivo
ministerial y la o las asambleas representativas, evitando asi su choque frontal.

Segundo, al modelo de la Constitucion de los Estados Unidos, muy tenida en cuenta en la
Constituyente francesa y en las Cortes de Cadiz, que, al establecer una rigida separacion de poderes,
habia seguido las tesis de Montesquieu respecto del ejemplo britAnico preparlamentario, pero
sustituyendo un ejecutivo monarquico por una presidencia de legitimidad democratica igual o mayor a
la del Congreso.

Tercero, el mismo principio de separacion de poderes llevé a la incompatibilidad entre el mandato
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parlamentario y la condicion de ministro, dificultando, cuando no impidiendo, la imbricacion entre
Gobierno y Asamblea, fundamental en el régimen parlamentario. Cuando, a lo largo del «trienio», se
tratd de corregir semejante situacion, se produjo, como sefiala Varela Suances en el ensayo recién
citado, un deslizamiento hacia un sistema convencional o de asamblea.

Cuando la Asamblea Nacional francesa decretaba en 1789 que «donde no hay separacion de poderes
no hay constitucion» (art. 16 DDH), profetizaba sin saberlo. Montesquieu afios antes y Tocqueville
decenios después, y en nuestros dias George Vedel, habian sefialado que la dispersiéon del poder era
la mejor garantia frente al absolutismo, pero no consistia en una division mecanica de funciones
legislativas y gubernamentales, sino en los efectivos contrapesos de las diferencias estamentales v,
desaparecidas estas, de la descentralizacion, la independencia de la judicatura —y la funcion
publica— y la oposicién politica. Pero, como desde el primer momento demostraria la practica, ni ello
requeria la incomunicacion entre el Gobierno y las asambleas representativas, ni un ejecutivo
monarquico carente de apoyo parlamentario podia ejercer el liderazgo politico que correspondia a un
verdadero ejecutivo.

El segundo gran defecto de la Constitucion gaditana, radicalizado alli donde fue imitada, consistio en
la opcion monocameral. Es sobradamente conocida la polémica a que ello dio lugar en Espafa y
como se frustraron los esfuerzos de Jovellanos en pro del bicameralismo. Pero el quid de la cuestion
no radica en un problema de mecénica institucional en torno akdebatido problema de si la dualidad de
las asambleas es un instrumento de moderacion.-A ‘mi.juicio, para lo que realmente sirve el
bicameralismo y asi lo he analizado, hace afios, en-€sta misma revista, es para representar una
realidad diferenciada, ya territorial —en las-Camaras federales o autondmicas—, ya estamental —en
las Camaras elitistas— y tal era'‘la intencion de Jovellanos y sus seguidores en Cadiz. La opcion de
los constituyentes fue otra: «Rues —afirma el Discurso preliminar— no teniendo ya en el dia los
grandes, titulos, prelados... intereses diferentes de los del procomunal de la Nacion... ha llamado a
los espafioles a representar a la Nacion sin distincion de clases ni estados». Pero, en la Espafia de
comienzos del siglo XIX, alto clero y aristocracia eran importantes «fragmentos de constitucion» en el
sentido que Lasalle diera este término. Prescindir de su propia representacion en aras de una igualdad
ciudadana que no respondia a la realidad social no favoreci6 la solidez de la Constitucion. Uno de los,
en sus dias, mas agudos criticos del texto de 1812, el aleman Benzenberg, sefial6 que «en modo
alguno se encontraba Espafia madura en este momento para la Constitucion con que las Cortes
guerian dotarle. En Espafa las tres cuartas partes del territorio se encontraban en poder de la Corona,
la aristocracia y la Iglesia; solo una cuarta parte se encontraba en poder de los campesinos. En un
Estado en el que existe una distribucidén del suelo como esta es imposible una Constitucion libre que
Unicamente podré aparecer [...] cuando el pueblo en masa vuelva a componerse de propietarios».

Pero fue este principio igualitarista y su expresibn monocameral el que se recibié entusiasticamente
—frente al bicameralismo de la Constitucion siciliana de 1812—, en Néapoles, Piamonte y Portugal,
sociedades donde la estructura estamental era todavia mas sélida que la espafiola. Mas audn, el
residuo estamental que la Constitucion de Cadiz habia mantenido en el Consejo de Estado fue
eliminado en las imitaciones resefiadas, creando, en el caso napolitano, el principal problema para la
adopcion del texto gaditano, a la vez que, respondiendo a un criterio me-canicista, se pretendié hacer
del Consejo una especie de segunda asamblea mas representativa que consultiva, algo que también
quisieron hacer, esta vez los moderados, en Espafa. Alto clero y aristocracia terrateniente, que
habian encontrado en la formula siciliana de 1812 una via para adaptarse al balbuciente
constitucionalismo liberal y compartir poder y responsabilidad con la naciente burguesia, se
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consideraron marginados y se opusieron a la Constitucion importada. Prueba de ello es que cuando
los vientos liberales volvieron a soplar en Sicilia, la Constitucion de 1848 se pretendi6 restauradora, «a
la altura de los tiempos» de la de 1812, y restablecié el bicameralismo.

El tercer lastre de la Constitucion de Cadiz fue, precisamente, su rasgo fundamental: el centralismo.
Desde sus prédromos, las Cortes Generales y Extraordinarias fueron concebidas como una instancia
unificadora, incluso por los mas apegados, como Jovellanos (son reveladoras al efecto las citadas
Instrucciones a la Junta de Legislacion), a la que consideraban Constitucion tradicional de la
Monarquia y, en consecuencia, la Constitucion resultante se ideé como instrumento de unificacion y
centralizacién. El principio de igualdad ciudadana que excluia las diferencias estamentales, también
resultaba incompatible con las peculiaridades territoriales. Asi quedd claro desde los trabajos
preparatorios de las Cortes y el autonomismo filoaustracista que revelan muchas de las instrucciones
dadas a los diputados y las pretensiones de los representantes de Indias fueron rechazadas en su
totalidad, tachadas de peligroso federalismo semilla de disgregacion. Sabido es que ello causo graves
dificultades en algunos territorios forales a la hora de aceptar el texto de 1812 y, como ya he sefialado
en otra ocasion, el centralismo gaditano tuvo un impacto desastroso sobre la emancipacion de la
América espafiola y un eco no menos fatal a lo largo de todo el siglo XIX. Desde la capitidisminucion
de los fueros vascos y navarros por la interpretacion uniformista de la «unidad constitucional de la
Monarquia», introducida a ultima hora por el centralismo liberal en lo que pretendia ser la Ley
Confirmatoria de los Fueros de 1839, hasta la marginacion de'{as. provincias ultramarinas antillanas
cuyos representantes, inadmitidos en las Cortes en 1836, no.llegarian a ellas hasta fines del siglo XIX.

Ahora bien, la definicion de la nacion.come «el“conjunto de los ciudadanos de ambos hemisferios»,
gue la Constitucion portuguesa (art. 1) copia de la espafiola (arts. 1 y 2) y la especificacion de sus
territorios incluyendo los americanos (art. 2) como habia hecho el texto gaditano (art. 10), resultaba
inviable en el Reino Unido de Portugal, Brasil y los Algarves, cuyo pluralismo asimétrico era ya
patente. Cuando en 1815, don Juan VI asume el nuevo titulo, elevando la antigua colonia a la
condicion de reino, los portugueses manifiestan ya su temor a quedar en segundo lugar frente al
pujante Brasil, y en el propio Brasil las aspiraciones independentistas eran ya evidentes en 1821
cuando la Corte regresa a Lisboa. La Constitucidn unitaria era tan inviable en la Monarquia
transatlantica portuguesa como lo habia sido en la espafiola.

Pero otro tanto ocurre en el Reino de las Dos Sicilias donde la adaptacion de la Constitucion de Cadiz
desconoce la personalidad del secular reino siciliano, reducido a una serie de meras provincias,
homogéneas con las de la peninsula italiana, como la habian sido los virreinatos indianos por los
constituyentes de Cadiz. Ello provoco en la isla la primera revolucién separatista bajo el simbolo de la
Constitucion de 1812. Lo mismo puede decirse de la Monarquia saboyana respecto del Reino de
Cerdefia. Es claro que en Noruega no se plante6 semejante problema.

Tal vez, el fondo de la cuestién consiste en la relacion entre nacion y Constitucion concebida por los
constituyentes gaditanos y exportada a los paises que la adoptaron como norma fundamental.
Explicarlo requiere un breve excurso.

Es indudable que una Constitucion pretende ser y en muchos casos es un importante factor de
integracion de la comunidad politica nacional. Atendiendo a la tipologia de Smend, un factor de
integracion material, por los valores que la Constitucion implica, un factor de integracion funcional por
los cauces de patrticipacion que la Constitucion arbitra e, incluso, un factor de integracién simbdlica en
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cuanto que la Constitucion, por la forma politica que prevé o por su mera continuidad historica,
contribuye decisivamente a la identificacion de la comunidad.

Ahora bien, la Constitucion no inventa la nacion, sino que es el correlato normativo de la integracion
politica que la nacion supone. Si la Constitucion no parece discutible que suponga un fenémeno de
racionalizacion juridica del poder, la nacion, en cuanto voluntad de vivir juntos («demos») porque hay
razones objetivas para ello («ethnos» ), es la racionalizacion politica del ser-con-los otros. La historia
demuestra que al proceso de racionalizacion politica que supuso y supone la emergencia de las
naciones correspondié y corresponde la emergencia de las Constituciones. Una nacion vieja gesto
una constitucion vieja. De ahi que, cuando en un pueblo se quiere configurar una conciencia nacional
retrospectiva, cuando el «ethnos» quiere constituirse en «demos», reivindigue una antigua
constitucién. El mito goticista de la llustracion preliberal espafiola o el normandismo siciliano son
buenos ejemplos de ello. Y una nacién nueva lo primero que hace al nacer es dotarse de Constitucion.
Asi lo muestran las diversas generaciones constitucionales correspondientes a la independencia de
los EE UU, a la emancipaciéon americana, a la disolucién de los Imperios Otomano y Austriaco, a la
descolonizacion asiética y africana y al estallido de la Unién Soviética. Al menos formalmente, lo que
se ha denominado «glorificacién de las naciones» ha sido causa de la universalizacién del moderno
constitucionalismo escrito. Ahora bien, el proceso no se da a la inversa. La elaboracion y puesta en
vigor de una Constitucion no basta a configurar una nacién.. Los ejemplos histéricos podrian
multiplicarse. Tal vez, los mas llamativos y recientes hayani-sido la imposibilidad de crear, por
imperativo constitucional, un pueblo soviético primero,.un pueblo europeo después.

Lo dicho arroja cierta luz sobre la suertejcerrida por la Constitucion de Cadiz, Revolucion de Nacion,
en afortunada expresién de Portillo Valdés. Sus autores, en efecto, pretendieron crear una nacién de
ciudadanos; asi lo declar6 expresamente Toreno. Pero la Monarquia Hispanica era otra cosa. Pese a
la Nueva Planta en la Peninsula, pese al reformismo borbénico en Indias, en el «momento
constituyente» a comienzos del siglo XIX se correspondia mas a lo que el diputado novohispano
Guridi y Alcocer consideraba una pluralidad de cuerpos politicos, proponiendo, sin éxito, definirla
como «coleccion de vecinos de la Peninsula y demas territorios de la Monarquia, unidos en un
Gobierno o sujetos a una entidad soberana».

El fendbmeno se repite a la hora de la recepcién en dos direcciones. En Noruega, donde habia una
secular conciencia de identidad cuyo reflejo constitucional es la invocacién de sus «derechos
histéricos», conciencia de identidad incrementada con ocasion del bloqueo continental y de las
represalias britanicas, los constituyentes de Eidsvoll elaboraron una Constitucién para una nacion ya
existente. Y esta Constitucion intensificé la identidad noruega a la hora de su vinculacion con Suecia.
Que la propia Constitucidon supusiera la anulacion de las clausulas del Tratado de Kiel
correspondientes a dicho pais asi lo avala.

Por el contrario, en Sicilia, donde existia una conciencia nacional tan premoderna como efectiva,
intimamente vinculada a una Constitucién histérica, la pretensiéon de crear una nueva nacién —las Dos
Sicilias— de identidad napolitana chocaba con la realidad. En lo Unico en que coincidian las diferentes
banderias politicas de los sicilianos durante la elaboracion de la Constitucion de 1812 y, al menos,
hasta 1860 era en no querer disolver su identidad en la napolitana.

La Constitucion puede y debe expresar la nacion, tal como es, una o varia, homogénea o plural, pero
no puede inventarla. Ese fue y es el error del racionalismo.

Fecha de creacion
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