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Cautelas en la Constitución que 
explican que el rey pudiera hacerse 

impunemente con una fortuna

Los constituyentes ni siquiera estaban seguros de serlo. Anda­
ban con pies de plomo en un terreno insólito tras la muerte 

del dictador, cuarenta años en el poder, cuando las instituciones del 
régimen permanecían intactas y en sus puestos quienes las ocupa­
ban: las autoridades civiles y militares, desde los alcaldes a los ca­
pitanes generales, los chóferes, los telegrafistas, las secretarias o los 
impresores del Boletín Oficial del Estado. 

Para edificar un nuevo edificio político era necesario hacerlo 
con unos cimientos nuevos. La dificultad residía, una vez que se 
opta por el camino de la reforma y se descarta la ruptura política 
con el régimen anterior, en hacerlo sin violentar la legalidad. Tor­
cuato Fernández-Miranda, que pilotó el cambio político durante 
los primeros tiempos, lo sintetizó con la frase «De la ley a la ley». 
Ello implicaba una voluntad firme de cambio por parte de los polí­
ticos del régimen y un posibilismo pragmático por aquellos que 
habían estado en la oposición al general. 

Don Juan Carlos, proclamado rey el 22 de noviembre de 
1975, recién fallecido Franco, mantuvo de presidente del Go­
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18    todos lo sabían

bierno a Carlos Arias Navarro y nombró a Torcuato Fernández-
Miranda presidente de las Cortes. En septiembre de 1976, ya 
designado Adolfo Suárez presidente del Gobierno, este se apoyó 
en la ley franquista de reforma política para convocar unas Cor­
tes que devendrían en constituyentes siempre que se actuara 
con cautela.

Con el harakiri institucional llevado a cabo por las últimas 
Cortes franquistas, muestra del patriotismo y colaboración, más o 
menos obligado, de los privilegiados del anterior régimen, se logró 
el primer objetivo. 

Gracias a la abdicación de sus derechos por parte del conde de 
Barcelona, el rey lograba restablecer la legitimidad dinástica y al­
canzar el segundo. Logrados ambos, ya podía encararse con ciertas 
garantías el nuevo momento político. 

Fueron tiempos en los que la habilidad de palacio y la genero­
sidad de la clase política dominante marcharon de la mano y lle­
naron de esperanza a muchas personas deseosas de un cambio pro­
fundo. Ello permitió, en poco tiempo, culminar una transición 
política sin traumas por la que los españoles creyeron que al fin po­
drían recobrar su libertad política y la soberanía nacional.

No hubo, pues, inicialmente, en sentido estricto, elecciones pa­
ra un cambio de régimen; no se convocaron elecciones constitu­
yentes. Había que tener mucho cuidado con las palabras, sobre to­
do con el término «Constitución», con mayúscula. 

Fueron las nuevas Cortes, una vez constituidas, las que tomaron 
la decisión hacia la que empujó la izquierda y que Suárez, que se 
encontraba entre la espada y la pared, tuvo que aceptar contrarian­
do la petición del rey, quien quería evitar que se le tachara de per­
juro de los principios del Movimiento Nacional. No hay que olvi­
dar que las nuevas Cortes ni siquiera pudieron elegir inicialmente a 
su presidente, que lo nombró el rey. El cargo recayó en la persona 
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josé garcía abad    19

de Antonio Hernández Gil, sin más justificación que el dedo del 
monarca. 

Juan Carlos I, a quien Santiago Carrillo en un alarde de pros­
pectiva política equivocada apodó el Breve, fue consciente de que, 
aparte de contar con el apoyo militar del testamento de Franco, ne­
cesitaba otros apoyos, tanto en el interior del país como entre las 
principales naciones aliadas, para apuntalar y estabilizar su reinado. 
Estados Unidos y Francia eran las dos naciones que podían allanar 
las enormes dificultades con las que se iba a encontrar en el ámbito 
internacional durante los primeros tiempos.

Ambos países representaban, a nivel mundial y regional, res­
pectivamente, el respaldo diplomático decisivo para apadrinar los 
primeros pasos de un rey, cuyos apoyos no eran incondicionales y 
que, además, era mirado con gran escepticismo o abierta descon­
fianza, por unos y otros, de ser capaz de liderar un proceso político 
tan complejo. Sobre todo, cuando la opinión dominante sobre él 
en las cancillerías extranjeras era la de «no estar especialmente do­
tado intelectualmente». 

El respaldo del Vaticano, gracias sobre todo a la influencia del 
Opus Dei, fue el tercer factor exterior que apuntaló el apoyo inter­
no a la Corona, entonces tan necesitada. Es un hecho que la habili­
dad del rey superó todas las expectativas iniciales y consiguió afian­
zar el trono.

Los militares cumplieron el testamento de Franco

Los tres Ejércitos fueron, desde el primer momento de la Transi­
ción, el principal apoyo que tuvo el nuevo jefe del Estado para 
comenzar su reinado. Debido a los poderes heredados de Franco, el 
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20    todos lo sabían

trono estaba más cerca de una monarquía absoluta que de la deseada 
monarquía parlamentaria. 

A la muerte del general, las Fuerzas Armadas eran el principal 
poder fáctico que había en España. Sus cuadros de mando estaban 
formados por profesionales que habían desarrollado sus carreras 
en los años de paz que siguieron a la Guerra Civil, a excepción 
del Alto Mando que estaba constituido por aquellos que en 1939 
habían terminado la guerra como oficiales vencedores. Los mili­
tares, en su gran mayoría, eran franquistas, aunque esa mayoría 
también pensaba que el caudillismo del general terminaría cuan­
do él desapareciera. Franco también debía saberlo, pues, en el tes­
tamento de Estado que dictó a su hija Carmen, les pidió a todos 
la misma lealtad para con el nuevo rey que la que le habían dado 
a él durante todos esos años. Los soldados aceptaron el último de­
seo de su jefe moribundo como si se tratase de su última orden. 
Quien conozca el sentido del honor y el respeto a la palabra dada 
que se profesa en la carrera de las armas comprenderá la fuerza y 
el vigor que tenía esta última voluntad para el porvenir político 
del nuevo rey.

La aceptación literal de esta orden fue muy útil para Juan Car­
los, pues acalló las voces o las dudas que podían oírse en las salas de 
banderas.

La moción republicana testimonial planteada  
por el PSOE

Persistía el problema de si Felipe González aceptaría la monarquía, 
contra lo mantenido tradicionalmente y reiterado en el último 
congreso del PSOE, plagado de banderas republicanas, celebrado 
poco antes de las primeras elecciones, teóricamente en la clandesti­
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josé garcía abad    21

nidad, una clandestinidad tolerada. Un problema que González y 
Guerra resolvieron con pragmatismo.

Adolfo Suárez y Felipe González acordaron el 17 de enero de 
1977 que serían las Cortes, una vez reunidas, las que adoptarían la 
decisión de convertirse en constituyentes, al tiempo que González 
aseguraba a Suárez que el PSOE plantearía una moción republica­
na testimonial, pero que aceptarían finalmente la monarquía. Tanto 
el rey como Felipe González llegaron el 20 de mayo de 1977 al 
acuerdo de que el PSOE aceptaría la monarquía dentro de un siste­
ma parlamentario democrático.

El rey no juró

El mismo encabezamiento de la Constitución generaba un pro­
blema lingüístico de consecuencias políticas en aquel delicado 
momento, pues, a diferencia de las numerosas Constituciones de la 
historia de España juradas por el rey para alcanzar el trono, las Cor­
tes del setenta y siete tuvieron que tragar con una línea roja del 
monarca que exigía el reconocimiento de que él ya era rey antes de 
la Constitución, no por decisión de los representantes del pueblo, 
sino por la designación de Franco. 

En ese contexto, se entiende que los diputados rechazaran la 
propuesta de Enrique Tierno Galván de incluir en el preámbulo de 
la Constitución una condena del régimen anterior.

Los diputados tuvieron que enhebrar virguerías en el juego de las 
palabras para que la norma no fuera una «carta otorgada», o sea la 
graciosa concesión de derechos a sus súbditos de un rey absoluto, 
producto de su generosidad. De arriba abajo. Pero tampoco una 
imposición al monarca que hiciera posible la transición hacia la de­
mocracia. 
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22    todos lo sabían

En la carrera de San Jerónimo de Madrid se producía, en lo 
que a la Corona se refiere, una pugna sutil sobre los poderes 
del monarca, porque no hay que olvidar que ostentaba los ab­
solutos atribuidos por Franco. Un enfrentamiento entre los 
elementos monárquicos y los republicanos de la norma fun­
damental. 

Finalmente, el rey cedió en cuanto a perder casi todas sus atri­
buciones, incluidas las que conservaban sus antepasados y otros 
monarcas europeos como, entre otras, la potestad de disolver las 
Cortes que tanto utilizó Alfonso XIII, su abuelo, y que dio pie al 
verbo borbonear. 

Casi todos los poderes, pues mantuvo, ciertamente que envuel­
to en la ambigüedad retórica, «el mando supremo de las Fuerzas 
Armadas», que no es tan supremo en cuanto que no puede tomar 
decisión alguna sin el debido refrendo, lo que sirvió de coartada a 
los golpistas del 23-F que creyeron interpretar el deseo del monar­
ca, pero que fue efectivo cuando el rey tomó finalmente la decisión 
de abortar el golpe.

Hubo margen para el equívoco que el monarca aprovechó para 
ampliar, ilegítimamente, sus competencias constitucionales. 

Como sostiene el coronel Diego Camacho: «En resumen, era 
primar la idea del rey soberano antes que la del rey constitucional. 
Era vincular a las Fuerzas Armadas con la Casa Real antes que con 
la nación, que es en donde debe encontrarse residenciada la sobe­
ranía nacional en una monarquía constitucional y verdaderamente 
democrática. Es este extremo una de las principales causas del dis­
tanciamiento, nunca superado, existente entre la sociedad civil y los 
militares. Hoy es francamente difícil identificar a nuestros soldados 
como la nación en armas y por esa razón la defensa nacional no 
es un tema prioritario en el ánimo del ciudadano, pero, y lo que es 
más grave, tampoco preocupa a sus señorías, pues deben pensar que 
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josé garcía abad    23

afrontar el problema solo puede dar quebraderos de cabeza sin nin­
gún rédito electoral». 

La Pascua Militar, una antigualla

La celebración en el Palacio Real de la Pascua Militar, que es 
como acto simbólico el más importante, todavía tiene lugar a pesar 
de ser una reminiscencia de tiempos pasados que deberían ya estar 
suficientemente superados. Se instaura durante el reinado de 
Carlos III, rey absoluto, y se recupera con el general Franco, dicta­
dor militar. Es la plasmación solemne de la lealtad de los Ejércitos 
hacia su soberano, sea rey o general, así como el reconocimiento 
de la jefatura suprema de las Fuerzas Armadas que ostenta el jefe del 
Estado.

La ceremonia de la Pascua Militar tiene una gran carga simbó­
lica, gracias en gran medida a la cobertura que recibe de los medios 
de comunicación social, y por lo tanto una importancia política de 
primer orden, que nos lleva a la época del despotismo ilustrado, 
primero, y al autoritarismo militar surgido al final de la Guerra Ci­
vil, después. 

La conservación del simbolismo político franquista en la España 
actual no tiene sentido si lo que se pretende es fortalecer las institu­
ciones democráticas.

Las Fuerzas Armadas se deben a la nación española, su coman­
dante en jefe es el que ha sido designado por el Congreso de los Di­
putados como presidente del Consejo de Ministros, después de la 
celebración de las elecciones generales, pues es en quien la soberanía 
nacional ha depositado su confianza, y, por lo tanto, la capacidad de 
gestionar los asuntos que afectan a la seguridad nacional y que, ade­
más, por ello está capacitado tanto para tomar decisiones como para 
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24    todos lo sabían

responder de las mismas ante los ciudadanos. Nuestra monarquía 
parlamentaria debe ser una emanación de la Constitución de 1978.

No obstante, la dejadez de los sucesivos Gobiernos al permitir 
que la Corona haya entrado en ámbitos que constitucionalmente no 
le corresponden, o, al no desarrollar adecuadamente el título II de la 
Constitución, ha facilitado la debilidad institucional de la monarquía 
parlamentaria y ha contribuido a hacer más incierto su futuro. 

Entre los que considero más importantes, están:

1.	 La reiteración que de su condición de mando supremo de las 
Fuerzas Armadas se hace del rey en el artículo segundo de 
las Reales Ordenanzas, ignorando la potestad que sobre aquellas 
tiene el poder ejecutivo.

2.	 La presidencia que ha venido ostentando el rey al frente de la 
Junta de Defensa Nacional, cuando al ser un órgano de coor­
dinación y gestión debe ser el presidente del Consejo de 
Ministros a quien le incumbe la responsabilidad en el ade­
cuado funcionamiento de la misma.

3.	 La vinculación del monarca con el servicio de inteligencia 
que le mantiene al corriente de la información clasificada que 
dicho servicio elabora. El rey debe tener la mejor informa­
ción disponible, pero siempre proporcionada por medio del 
jefe de Gobierno no por el servicio secreto. Esta vinculación 
directa solo ha sido fuente de escándalos y de debilitación del 
Estado y de la Corona.

4.	 Los honores y distinciones que afectan al príncipe heredero, y 
cuya falta de regulación hacen que estén sometidos a la dis­
crecionalidad del Gobierno de turno.

5.	 El conservar el formato tradicional de la Pascua Militar, 
puesto que transmite una imagen distorsionada de su verda­
dero papel.

T_todoslosabían(capimpar).indd   24T_todoslosabían(capimpar).indd   24 11/9/23   10:5211/9/23   10:52



josé garcía abad    25

«No se la hicieron jurar para que no fuera perjuro»

Quizás la función más importante que le atribuye la Constitución 
es la de moderar el funcionamiento regular de las instituciones, lo 
que, torticeramente, utilizaría Mario Conde. 

Los constituyentes no accedieron a que el rey pudiera convocar 
referendos, sino que se estableció que esto fuera potestad exclusiva 
del presidente del Gobierno con el acuerdo del Congreso de los 
Diputados.

Así que el monarca ni «sanciona» ni «jura», pues ya era rey antes 
de la Constitución. Como comenta Fernando Suárez, que fue mi­
nistro de Trabajo y vicepresidente de Gobierno, en una cena a José 
Bono: «El rey firmó la Constitución, pero no se la hicieron jurar 
para que no fuera perjuro». 

La fórmula utilizada fue una «comunicación» de Juan Carlos a 
los españoles como si fuera un cronista de la noticia: «Don Juan 
Carlos I, rey de España, a todos los que la presente vieren y enten­
dieren, sabed: que las Cortes han aprobado y el pueblo español rati­
ficado la siguiente Constitución». Quien sí tuvo que jurarla fue el 
príncipe heredero, hoy rey de España.

Los constituyentes se valieron de una fórmula sin precedentes 
en las anteriores constituciones. La de 1876, la de la restauración de 
la monarquía que rigió prácticamente intocada hasta la Segunda 
República, proclamaba el derecho divino del rey. Rezaba así: «Don 
Alfonso XII, por la gracia de Dios, rey constitucional de España. A 
todos los que las presentes vieren y entendieren, sabed: que en 
unión y de acuerdo con las Cortes del reino actualmente reunidas, 
hemos venido en decretar y sancionar la siguiente Constitución de 
la monarquía española».

La de 1869, producto de la «Gloriosa revolución del 68», pro­
clamaba: «La nación española y en su nombre las Cortes Constitu­
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yentes elegidas por sufragio universal, deseando afianzar la justicia, 
la libertad y la seguridad y proveer el bien de cuantos viven en Es­
paña decretan y sancionan la siguiente Constitución». 

La de las Cortes de Cádiz de 1812, «la Pepa», promulgada en 
plena guerra contra Napoleón, se expresaba en los siguientes tér­
minos: «Constitución política de la monarquía española. Promul­
gada en Cádiz a 19 de marzo de 1812. Don Fernando VII, por la 
gracia de Dios y la Constitución de la monarquía española, rey de 
las Españas, y en su ausencia y cautividad la Regencia del reino, 
nombrada por las Cortes Generales y extraordinarias, a todos los 
que las presentes vieren y entendieren, sabed: que las mismas Cor­
tes han decretado y sancionado la siguiente: Constitución política 
de la monarquía española en el nombre de Dios Todopoderoso, 
Padre, Hijo y Espíritu Santo, autor y supremo legislador de la 
sociedad».

Un terreno resbaladizo

Fernando Suárez explicaba a Bono con ironía las dificultades de 
una transición basada en lo de «la ley a la ley»: «Tendría gracia que 
ahora la democracia quitase los retratos de los presidentes de las 
Cortes españolas. Además, es inadmisible quitar a alguno de ellos, 
sin ofender al rey. El de Esteban Bilbao es imposible, porque fue 
quien tramitó la Ley de Sucesión, que hoy permite al monarca ser 
jefe de Estado; el de Iturmendi tampoco, porque hizo lo propio 
con la Ley Orgánica del Estado y además tomó juramento al prín­
cipe Juan Carlos cuando Franco lo proclamó sucesor a título de 
rey; el de Rodríguez de Valcárcel, ¡imposible!, porque proclamó rey 
a don Juan Carlos, y el de Torcuato Fernández-Miranda, aún menos, 
en la medida en que él fue el hacedor de su reinado».
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Trabajar en terreno tan resbaladizo explica que fuera imposible 
proceder a un referéndum sobre monarquía o república como ha­
bían hecho los italianos tras la caída del fascismo, con el resultado 
de república. Lo que ha servido de argumento a algunos partidos 
para denunciar que la Constitución de 1978 adolece de un déficit 
democrático. Como me decía Gregorio Peces Barba, presiden­
te del Congreso de los Diputados, figura clave del consenso constitu­
yente: «Si hubiéramos exigido el referéndum habríamos durado lo 
que un pastel en la puerta de un colegio». 

No hubo referéndum. Simplemente, en el artículo 1.3, se ex­
plicaba que «la forma política del Estado español es la monarquía 
parlamentaria». Pero los socialistas y comunistas se conformaron 
con la redacción del párrafo anterior, el 1.2 que proclama que «la 
soberanía nacional reside en el pueblo español, del que emanan los 
poderes del Estado». 

Explica también que los constituyentes no pudieran meter 
mano en el orden de sucesión a la Corona que privilegia al va­
rón sobre la mujer, pues así lo impuso el monarca. Así como su 
legitimación de acuerdo con sus derechos históricos al recono­
cérsele en el artículo 57.1, «legítimo heredero de la dinastía his­
tórica». 

Explica, asimismo, la cautela de los constituyentes que no se 
atrevieron a limitar su irresponsabilidad judicial garantizada en el 
artículo 56.3 que reza: «La persona del rey es inviolable y no está 
sujeta a responsabilidad», a las decisiones políticas y no a los delitos 
comunes. ¿Quién se iba a atrever a aludir a la posibilidad de que el 
rey robara, prevaricara o traficara influencias?

En realidad, no haría falta acudir expresamente a una excep­
ción de la inviolabilidad, al excluir de la misma los delitos comunes; 
hubiera bastado el sentido común. Pero no ha sido así, de hecho el 
monarca está blindado de forma absoluta, lo que provoca que aho­
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28    todos lo sabían

ra solo se le puede juzgar a partir de su abdicación, que se produjo, 
como señalábamos, en 2014, un hecho —el de su impunidad hasta 
esta fecha— que hasta ha sido reconocido por la Corte del Reino 
Unido ante la reclamación de Corinna Larsen.

Pensando en una interpretación razonable de su irresponsabi­
lidad judicial, en el artículo que se proclama, el 56.3, se añade que 
«la persona del rey es inviolable y no está sujeto a responsabili­
dad» con punto y seguido: «Sus actos estarán siempre refrendados 
en la forma establecida en el artículo 64, careciendo de validez sin 
dicho refrendo, salvo lo dispuesto en el artículo 65.2» (exceptúa 
el nombramiento y relevo de los miembros civiles y militares de 
su Casa). 

También se hizo una interpretación laxa del 65.1: «El rey reci­
be de los presupuestos del Estado una cantidad global para el sos­
tenimiento de su familia y Casa y distribuye libremente la misma», 
pues una cosa es la disposición libre y otra que no dé cuenta de 
cómo la dispone. Tampoco se le obliga a informar sobre su patri­
monio, a diferencia de lo que ocurre con los otros altos cargos del 
Estado. 

El artículo 64 precisa que «los actos del rey serán refrendados 
por el presidente del Gobierno y, en su caso, por los ministros com­
petentes» y que de dichos actos «serán responsables las personas que 
los refrenden».

Obviamente, ni el presidente del Gobierno ni ministro alguno 
han refrendado los delitos del rey.

Los constituyentes también se movieron con pies de plomo a 
la hora de prever las causas que justificarían su destitución. No exis­
te, de hecho, ninguna causa prevista: una importante laguna de 
esta: ni siquiera la traición. La única referencia, anodina y difusa, 
que muestra el cuidado de los constituyentes de no ofender al 
monarca es un condicional sin condiciones en el artículo 59: «Si 
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el rey se inhabilitare para el ejercicio de su autoridad y la imposi­
bilidad fuera reconocida por las Cortes Generales entrará a ejer­
cer inmediatamente la regencia, el príncipe heredero de la Coro­
na si fuera mayor de edad…» (obsérvese que no se prevé una 
princesa heredera).
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