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pretor, se protege tanto al que con anterioridad era propietariq civil
como al que era propietario bonitario, la contraposicion queda asi neu-
tralizada, pero es que ademds se produce por esta via un acercamiento
entre la 247 y la idea de nulidad del acto rescindido, de manera que la
proteccién alcanza también al que con anterioridad habfa sido un mero
comprador de buena fe?.

5. Los juristas bizantinos no vierten en estos escolios el resultado
de una nueva regulacion justinianea, los cambios se han producido
mucho antes y estdn en conexién con las innovaciones de orden pro-
cesal de época dioclecianea, las cuales tienen ya su antecedente en la
época cldsica tardia®.

9 La decision no contradice la del mismo Papiniano contenida en D.4,6,(1?)’—20, pues
en esta tltima se trata un supuesto diverso en el que el jurista rechaza Ia proteccion del au-
sente, adquirente a #on domino, frcnt‘e al que con anterioridad a la'a}uscnaa yaera propieta-
rio, por ser contrario a la equidad privar a éste de lo que la usucapién no le quitd.

9% V. SIMON, Untersuchungen cit., passim y consideraciones globales sobre el proceso
civil justinianeo en pp. 371 ss.
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1. INTRODUCCION

La institucion del refrendo aparece como uno de los aspectos menos
estudiados —de manera incomprensible—, de todo el organigrama juri-
dico-institucional fundamento del Estado social y democritico de Dere-
cho que da soporte, en Espafia, a una forma politica definida como Mo-
narqufa parlamentaria, tal como se lee en el artfculo primero de nuestra
Magna Carta’.

Y lo anterior se nos plantea como incomprensible ya que, no en
vano, la relacién entre la Jefatura del Estado y del Ejecutivo, tanto en re-

! Exceptuamos de lo anterior alguna monograffa destacada como la archiconocida de
CACEREs CROSA y los trabajos de GARGIA CANALES o TIERRERO DE MINON, junto a la obra
de FERNANDEZ-FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN. Los manuales y articulos relativos al que-
hacer del Jefe del Estado simplifican en exceso el problema. Y es que, como destaca GAR-
¢ia CANALES, M. El refrendo de las Monarquias (I). En «Revista de Estudios Politicos»,
1977, n° 112, pdgs. 235-280 (235) pocas lineas doctrinales se refieren al refrendo patrio ya
que, en sus propias palabras «atin cuando no se ignora del todo tan viejo uso politico y tan
generalizada exigencia constitucional, su sentido juridico se desvanece y el menosprecio ha-
cia €] emerge inevitable y consecuentementes.
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gimenes dualistas como monistas, ora en republicas, ora en mpna}"quias,
bien se dote de responsabilidad o no al ]f:f?e del Estado en el ejercicio de
sus potestades, se nos presenta como esen’u.al para el Fl_ltcndlmlento de lo
que JIMENEZ DE PARGA denominara régimen politico de una comu-
nidad?.

Es por lo mismo que, en aras a lg roturacidp de un campo poco la-
brado, y lejos de tendcr‘a realizar 111tcr9r§:tac1ol1cs pancgiricas de L}.D
principio mondrquico alejado del democritico (o la pretericion del pri-
mero excluyendo al Monarca del juego de poderes), consideramos positi-
va cualquicr aportacion al mismo a partir de la p_u‘{spmdenm_a constitu-
cional —jurisprudencia ésta que no ha /SlCiO quizds convenientemente
usada como piedra angular de la teorizacion sobre el tema—.

Asi pues, vamos a realizar un estudio dcl}régimen del refrendo que
establece la Constitucion espanola en sus articulos 56.3,,64 y 65. Para
ello procederemos, en primer lugar, a la resefia de los articulos constitu-
cionales citados, aproximdndonos empiricamente al problema. A conti-
nuacién destacaremos, dentro del «ter constituyente» los aspectos mids
relevantes al respecto, con la finalidad de observar posibles aspectos polé-
micos que ya se plantcaron en el momento de la redaccion de nuestra
Constitucion y, obviamente, a las posibles soluciones o preferencias que,
ante posibles dicotomfas, se plantearon. U_na vez h.f:C]]O lo antcnor; abor-
daremos las diferentes concepciones patrias referidas al refrendo® y los
clementos objetivos, subjetivos y funcionales del mismo. Los pronuncia-
mientos del Tribunal Constitucional servirdn de punto de inflexion para
matizar la dogmadtica expuesta con anterioridadj dogmdtica que peca de
generalidad por constituir un modelo que, a mds de intentar asumir una

? JIMENEZ DE PARGA, M. «Regimenes politicos contempordneos». 6* edicién, Madrid,
Tecnos, 1990. . .

3 La tan trafda y llevada doctrina italiana sobre este tema, s_a‘lvo necesarias ‘Tilusloncs
dogmiticas, no se cx"(l‘apolar;i 4 NUESTras Propuestas, y ¢ que las d1f€l:ﬁnilﬂs de rcglmc‘n pLT-
litico permiten su simple utilizacion como pardmetros teGricos que solo PLlC(:1611 ser Plﬂ(j}rcg
tados en Espaiia con las debidas cautelas, ya que c} articulo 90 dc_ la Constitucion it 111;1
—republicana— establece la responsabilidad del Jefe dgl_Estado. _V]d: no nbstan‘tc la-d(a;l ;
cacidn de los actos presidenciales en MARTINES, ;T «Diritto Cosmru'zlon;lloj. M]]am)._d iuf-
fre, 1992, pdg. 545. En la pdgina 534 desraca cémo el refrendo o cionrraﬁlm‘a recogi (.>'en
el artfculo 89 del Texto constitucional citado, aparece COMO requisito de validez de los ac-
tos del Presidente de la Republica, requisito que no quita para que se respete la Ell.lto.lll)l'[)‘!‘(l
de la voluntad de aquél en los actos decisorios exclusivos pgemdenctales ocen los comsensua-
dos o compartidos. También SALERNO, G. M., Comentario al art‘u:ulo 89 de la Constitu-
cién italiana. En CRISAFULLL, V. y PALADIN, L. (dir) «Co;nental_‘xo breve alla COSE[L‘[I.I.ZIO-
ne». Padova: CEDAM, 1990, pdg. 553. En resumen, se dlfcrc'n_cgmAanrc actos propios o
presidenciales, en los que la firma del Jefe del Estado denota la iniciativa y dﬁL‘l?l’O[l frente al
control formal del refrendo ministerial; en los actos gubernativos esta situacion es vuelta
del revés, frente, en tercer lugar el caricter dccisquo consensuado que ofrecen los actos que
ese tltimo autor denomina diunvirales o complejos.
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realidad tan compleja como la que representa el refrendo, intenta asimis-
mo copjugar diferentes modelos estatales del entorno democritico repre-
sentativo. Como ldgico corolario de un trabajo de este tipo procedere-
mos a realizar una definicién del refrendo basada en el empirismo que
ofrece el ordenamiento constitucional espafol y la interpretacién juris-
prudencial del Alto Tribunalt.

II. EL REFRENDO EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978:
TRAMITACION CONSTITUYENTE

La Constitucién espafiola de 1978 establece, como ya hemos resefia-
do, un régimen politico en ¢l cual encontramos una Jefatura de Estado
mondrquica inmersa, como no puede ser de otra manera, en el principio
democritico, principio este ganador del ya lejano enfrentamiento entre
ambos conceptos politicos®. Es en el marco anterior en el que tenemos
que elaborar la teorfa sobre el refrendo.

El articulo 56.3 de la Constitucién, al referirse a la inviolabilidad re-
gia establece con cardcter necesario el refrendo ministerial®, y lo hace en
los siguientes términos:

«La persona del Rey es inviolable ¥ No estd sujeta a responsabilidad. Sus
actos estardn siempre refrendados en la forma establecida en el articulo

64, careciendo de validez sin dicho refrendo, salvo lo dispuesto en el ar-
ticulo 65.2»,

Pero va a ser el articulo 64 el que verdaderamente regule el refrendo,
haciéndolo del siguiente tenor:

* Nos referimos a las SSTC 16/1984, 8/1987 Y, sobre todo la 5/1987 donde encontra-
mos la jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre el tema que nos ocupa.

¥ No vamos a realizar un estudio pormenorizado de la evolucién de la Monarguia has-
ta su definitiva consolidacién como parlamentaria, previo paso por su calificacién de cons-
titucional. Para este tema, y a efectos de la interpretacién del refrendo, pueden consulrarse,
entre otras muchas obras CACERES CROsA, G. «El refrendo ministerials. Madrid, 1934,
pdgs. 2-25; MERINO MERCHAN, J. F. «Instituciones de Derecho Constitucional Espaiiol».
Madrid, Beramar, 1994, pigs. 45-64., Es por ello que los antecedentes histérico-constitu-
cionales no se nos presentan como relevantes, ya que el régimen mondrquico espafiol ante-
rior al establecido en la Constitucién se planteaba dentro de una Monarquia constitucional,
que la mayor parte de las veces gozaba de poder constituyente compartido en el mas puro
estilo doctrinario, con lo que la relacién Monarca-Gobierno no se puede considerar andlo-

ga. Ni que decir ticne que el sistema de la [T Repuiblica espaiola de 1931 tampoco aparece
como el referente mds indicado.

¢ Como rdpidamente veremos no sélo los miembros del Ejecutivo son sujetos activos

del refrendo o sujeros refrendantes. Utilizamos, pues, con matices, esta denominacion. Vid,
también nota 30.
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«l. Los actos dcl Rey serdn refrendados por ¢l Presidente del Go-
bierno y, en su caso, por los Ministros competentes. La pro-
puesta y el nombramiento del Presidente del Gobierno, y la di-
solucién prevista en el articulo 99, serdn refrendados por el Pre-
sidente del Congreso.

2. De los actos del Rey serdn responsables las personas que los re-
frendens.

Por ultimo el articulo 65 establece que:

«l. El Rey recibe de los Presupuestos del Estado una cantidad glo-
bal para cl sostenimicnto de su Familia y Casa, y distribuye li-
bremente la misma.

2. El Rey nombra y releva libremente a los miembros civiles y mi-
litares de su Casa».

Corresponde a continuacién estudiar la tramitacion constitucional”
de la regulacion del refrendo, estudio éste que aprovecharemos para
empezar a diseccionar el contenido, los sujetos y funciones del refren-
do, en un esquema que luego expandiremos a la largo de todo este es-
tudio.

1. El texto del Anteproyecto constitucional

En el Anteproyecto de Constitucion® (en adelante AC), aparece un
articulo 56 del presente tenor:

«Los actos del Rey serdn refrendados por el Presidente del Gobierno vy,
en su caso, por los Ministros competentes. Los actos del Rey menciona-
dos en el articulo cincuenta y cuatro, apartados a) y ¢), serdn refrenda-
dos por el Presidente del Congreso a efectos de autenticar el cumpli-
miento de los requisitos establecidos por la Constitucion para el ejerci-
cio de estas potestades®».

Del articulo mencionado y de sus concordantes podemos establecer

los siguientes aspectos:
1. En cuanto al objeto del refrendo, nos encontramos que son todos
«los actos del Rey». Como veremos, se desgajardn de los mismos

7 Vid. respecto a la elaboracién de la Constitucidn la magnifica obra sobre la tramita-
cién de las constituyentes espafiolas «Trabajos parlamentarios». Servicio de Publicaciones
de las Cortes Generales. 1984. 4 vols.

§ Bolerin Oficial de las Cortes (BOC) de 5 de enero de 1978, pdg. 678.

9 El articulo 54 del AC establece que: Corresponde al Rey: a) Nombrar al Presidente
del Gobierno en los términos previstos por el articulo 97 (precedente del actual 99) y po-
ner fin a sus funciones cuando aquél le presente la dimisién del Gobierno.(...) ¢} Convocar
y disolver las Cortes Generales y convocar elecciones, en los términos previstos en la Cons-
titucion.
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los que asf vengan constitucionalmente establecido, mds los per-
sonalisimos del Monarca o que afecten a sus derechos fundamen-
tales, en lo que FERNANDEZ-FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN
denominan teorfa expansiva y no totalizadora del sometimiento a
refrendo de la actuacién real'.

2. La utilizacion del verbo ser acoge la forma verbal futura ponien-
do de manifiesto, en primer lugar, que el refrendo se realiza en
un postrer momento al acto regio «stricto sensu»''; ademds, y en
consonancia con la literalidad del apartado tercero del articulo
56, refuerza la obligatoriedad del refrendo.

3. Los sujetos activos del refrendo, individualmente considerados
se corresponden con el Presidente del Gobierno, los Ministros
competentes y, en casos excepcionales, el Presidente del Congre-
so de los Diputados. Pero no se puede sino diferenciar la norma
general y la excepcional. Asi, generalmente el refrendo lo realiza-
rd el Presidente del Gobierno'?; si no fuera asi, lo cjercerfan los
Ministros competentes'?. Excepcionalmente, y para los casos ex-
tremos, en tanto en cuanto no aparecen nombrados los anterio-
res, s¢ permite el refrendo tasado del Presidente del Congreso de
los Diputados.

4. Se establece asimismo una dicotomia en cuanto a las funciones a
cumplir por el refrendo «a sensu contrario» de la diccién de este
articulo, ya que habla del refrendo para autenticar el cumpli-
miento de los requisitos establecidos por la Constitucién, de lo
que logicamente se deriva que, respecto al resto de los actos no
refrendados por el Presidente del Congreso, cabe una funcionali-
dad diferente a la certificadora, tal y como posteriormente desa-
rrollaremos,

5. El refrendo que se le permite al Presidente del Congreso se refie-
re a cinco actos. A saber: nombrar al Presidente del Gobierno,
poner fin a sus funciones, convocar y disolver las Cortes y convo-
car elecciones.

) 1 FERNANDEZ-FONTECHA, M. y PEREZ DE ARMINAN, A. «La Monarquia y la Constitu-
cién». Madrid, Civitas 1987, pdg. 334, cntre otras. Incluye asi mismo la explicacién en ca-
sos de Regencia y Tutela ya que en ambas situaciones se actiia en nombre del Rey. No se
pude decir lo mismo en caso de abdicacién. Vid. asimismo nota 28,

' No es un tema baladf como veremos al tratar la naturaleza juridica del refrendo y las
caracteristicas del mistmo que algunos autores preconizan.

; o :
'* Mucho mds en un régimen como el nuestro en el que el Presidente del Gobierno, a
imagen del sistema de canciller alemdn, no es un «primus inter pares» en el Gabinete,

¥ Nos remitimos a pdginas siguientes en las que destacaremos la importancia de que
los Ministros sean «competentes» y no «proponentes», para proceder a la calificacién de los
actos y establecer la naturaleza juridica de la conformacién del objeto material del refrendo.
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2. Enmiendas presentadas al texto del Anteproyecto constitucionnl

A la redaccién del articulo 56 AC antes vista, se presentaron diferen-
tes enmiendas. En concreto las cuatro citadas son las de Barrera Costa
(n° 230. Esquerra Republicana de Catalunya. Grupo de la Minoria Cata-
lana), la de los socialistas de Catalunya (n® 273), la del diputado de la
UCD Orti Bordds (n° 736) y la de la propia UCD (n® 779). Pasamos a
observar las modificaciones propuestas a su través y la consecucion, en
su caso, de lo deseado.

Asi la primera de las enmiendas correspondiente a Barrera Costa, des-
taca por proponer un cambio en la Jefarura del Estado convirtiendo a
éste en una Republica, por lo que el sujeto pasivo del refrendo pasaria a
ser ¢l Presidente de ésta',

La enmienda de los socialistas catalanes establecia que «los actos
del Rey serdn refrendados por el Presidente del Gobierno y, en su
caso, por los Ministros competentes. Los actos del Rey mencionados
en el articulo 54, apartados a) y c), en lo que afecta este tltimo al ar-
ticulo 97, serdn refrendados por el Presidente del Congreso». Por tan-
to, en primer lugar limita el refrendo del Presidente del Congreso al
supuesto de disolucion de la Cdmara y de convocatoria de nuevas
clecciones previsto en el articulo 97 (precedente del articulo 99 CE),
desapareciendo esa posibilidad en caso de disolucién ordinaria. Pero
ademds, ya no expresa esa diferencia funcional entre la labor refren-
daria del Presidente del Congreso, quien simplemente autentifica el
acto regio, a diferencia del refrendo de los miembros gubernamenta-
les cuyo refrendo parece ser mas referido a la concretizacion del con-
tenido. )

La enmienda n® 736 del ucedista Orti Bordas supone, a pesar de no
resultar aceptada, un elemento tedrico y practico de enorme relevancia si
partimos de que la asuncién o no de las enmiendas supone marcar una
clara tendencia respecto al modelo de refrendo a seguir. Asi se proponia
por el politico citado que «los actos del Rey serdn refrendados por el
Presidente del Gobierno vy, en su caso, por los Ministros responsables»
manteniendo el resto del texto con igual redaccion.

Después de dudar de la pertinencia de la enumeracion de los organos
refrendantes en un articulo diferente del que articula la irresponsabilidad

14 Decfa asf la citada enmienda: «Los acros del Presidente de la Repiiblica serdn refren-
dados por el Presidente del Gobierno o, en su caso, por los Ministros competentes. Los ac-
tos mencionados en el artfculo 52, y en el articulo 53, apartado a) [el primero de los articu-
los se referfa al nombramiento y separacion del Jefe del Gobierno y de los Ministros, el se-
gundo se correspondia con el articulo 54 ¢) del AC antes visto], serdn refrendados por el
Presidente del Congreso a efectos de autentificar el camplimiento de los requisitos estable-
cidos por la Constitucién para el ejercicio de estas potestades».,
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regia y la consiguiente irresponsabilidad del Jefe del Estado?®, justificy
Orti esta enmienda de la siguiente manera: «(...) propugnar que, en vey,
de hablar de ministros competentes, se hable de ministros responsables
dado que en definitiva, los ministros que refrendan asumen la rCSpOnsaz
bilidad». Se trata, por tanto, de un intento de positivizar con claridad
una teorfa responsabilista que vinculase temporalmente la competencia
con la responsabilidad, correspondencia que no se asumié y que el Tri-
bunal Constitucional posteriormente denostarfale.

En tltimo lugar la enmienda n° 779 del grupo del Gobierno estable-
cia que tnicamente serfa vilido el refrendo del Presidente del Congreso
respecto del nombramiento del Presidente del Gobierno!, disminuyen-
do asi el dmbito de actuacion del Presidente de la Cdmara Baja como 61-
gano refrendante.

3. ElInfiorme de la Ponencia

No obstante las anteriores enmiendas el Informe de la Ponencia (IP),
en su articulo 59'* establecia la redaccion siguiente:

«Los actos del Rey serdn refrendados por el Presidente del Gobicerno vy,
en su caso, por los Ministros competentes. La propuesta y el nombra-
miento del Presidente del Gobierno, y la disolucién prevista en el ar-
ticulo 921°, serdn refrendados por el Presidente del Congresos.

Del texto del articulo 59 IP, cuya redaccién aparece como definitiva y
se plasmard como apartado primero del luego articulo 64 CE, debemos
destacar los siguientes aspectos:

15 Consideraba que ello deberfa consignarse en el articulo 48.3 AC (futuro 56.3 CE
cuya redaccidn aparece ya en trdmite de Informe de Ponencia) que establecia que «I.a per:
sona del Rey s inviolable y no estd sujera a responsabilidad. Sus actos, salvo lo previsto en
el artfculo cincuenta y siete, dos, estardn siempre refrendados por las personas a quienes co-
rresponda, careciendo de validez sin dicho refrendo». Este articulo 48.3 recibié a su vez
cuatro enmiendas (n° 2. Carro Martinez. AP; n® 238 Barrera Costa, Esquerra Republica-
na; n” 501. Grupo Mixto y 691 del aliancista Lépez Rod6, destacando a este respecto la
primera de las aludidas, ya que Carro pedia justo lo contrario de Ort{ y consideraba que de-
berfa suprimirse lo relativo al refrendo y tratarse todo en el articulo 56).

16 Vid, STC 5/1987 y nuestro comentario en pigs. posteriores.

7 En concreto la enmienda citada de la UCD expresaba que «Los actos del Rey serdn
refrendados por el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los Ministros competentes.
El nombramiento del Presidente del Gobierno serd refrendado por el Presidente del Con-
gresoy.

" BOC, n° 82, de 17 de abril de 1978, pdg. 1.557.

' Se refiere a la regulacién que nuestro actual Texto constitucional recoge en el articu-
lo 99, es decir a la propuesta de candidato y nombramiento del Presidente del Gobierno
luego de la celebracién de elecciones, y a la disolucién extraordinaria de las Cdmaras en
caso de no lograr las mayorfas requeridas para la consecucion de lo primero.
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a) Respecto al sujeto refrendado, mantiene la titularidad del Monar-
ca. Parece légico —al sostener una Jefatura de Estado mondrqui-
ca—, que sean los actos del Rey los sometidos a refrendo.

b) Asimismo se opta por un mantenimiento de los sujetos refren-
dantes, siendo el Presidente del Gobierno y, en su caso, los Mi-
nistros competentes, los drganos encargados de refrendar con ca-
ricter general. La excepcion a dicha regla supone, en casos deter-
minados y tasados, que refrende el Presidente del Congreso.

¢) En cuanto a los actos sujetos a refrendo, se refiere a los actos re-
gios®, La actuacién refrendaria del Presidente del Congreso se
hace decrecer y se refiere a los tres aspectos citados de propuesta
y nombramiento del Presidente del Ejecutivo y a la disolucién del
articulo 92 IP (hoy 99 CE).

d) No se tiene en cuenta la enmienda de Orti Bordds con lo que ello
significa respecto al modelo funcional del refrendo asumido cons-
titucionalmente. Pero es que tampoco aparece el refrendo vincu-
lado al futuro articulo 56 CE (48.3 IP). Lo que expresa de mane-
ra manifiesta, desde nuestro punto de vista, la negacién doble de
la teorfa responsabilista globalizante por algunos deseada®, ya
que no se vincula inicamente y de manera excluyente el refrendo
con el principio responsabilista tal y como destacase Orti en la ya
citada enmienda.

¢) Desaparece, posiblemente influenciado por las enmiendas men-
cionadas de la UCD vy de los socialistas catalanes, la definicion
funcional del refrendo del Presidente del Congreso como autenti-
ficador del cumplimiento de los requisitos constitucionalmente
establecidos al Monarca para ejercitar sus potestades. No obstan-
te, esto no supone la clarificacién u homogeneizacién de la fun-
cionalidad refrendaria, ya que abre la puerta a una «desregula-
cién» funcional del refrendo en general, olvidando el anterior
sistema que, al menos, posibilitaba una clarificacion de la funcio-
nalidad del refrendo del Presidente de la Cimara Baja y, argu-
mentando a contrario, la habilitacién de otras funciones respecto
al resto de refrendos realizados por otros sujetos refrendantes di-
ferentes al antes mencionado.

f) Se asume la enmienda de los socialistas catalanes, restringiendo el
refrendo del Presidente del Congreso a la disolucion extraordina-
ria y no ordinaria de las Cdmaras; no se recoge, por otra parte, la

20 e excepriian los actos derivados de derechos fundamentales del Monarca, los pro-
pios de su vida personalisima y los previstos constitucionalmente a través de los articulos
56.3 y 65.2 CE antes expuestos.

2 Vid. alegaciones del Gobierno y Parlamento vascos en las 8STC 5 y 8 de 1987 (An-
tecedentes segundo y décimo de la primera de ellas, luego repetidos)
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enmienda de los centristas, -en tanto en cuanto no reducen la ac-
tuacién refrendaria del Presidente del Congreso sélo al nombra-
miento del Presidente del Gobierno.

4. Debate en la Comision de Asuntos Constituctonales

~ En el Debate sobre el Informe de la Ponencia realizado en la Comi-
sion de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso de
los Diputados?? se va a reflejar el que luego serd segundo apartado del ar-
ticulo 64 CE, a partir de la discusion de la enmienda n® 691 de Lépez
Rodo al articulo 48.3 AC, recibiendo el apoyo del socialista Peces Barba
v de Barrera Costa. Asi, a la redaccién del IP, se le afiade:

«De los actos del Rey serdn vesponsables las pevsonas que los vefrendens».

5. Texto del Proyecto de Constitucion aprobado por el Congreso
a su paso por el Senado. Enmiendas presentadns

El articulo 59 del texto del Proyecto de Constitucién, aprobado
por el Congreso de los diputados, se presenta al Senado, Cdmara en la
que va a ser objeto de dos enmiendas, ninguna de las cuales serdn es-
timadas para proceder a una reforma de lo estatuido en el texto con-
gresual.

La primera de ellas, la n® 494 del senador del Grupo Mixto Lluis Ma-
ria Xirinacs 1 Damians, dentro de su tendencia confederal, hablaba del
«Presidente de la Confederacién» como sujeto pasivo del refrendo. Alega
en la justificacion de su enmienda, que su postura es «por coherencias
con sus ideas?.

De mayor enjundia a los efectos de este trabajo es la presentada por
Alberto Ballarin Marcial, senador de la UCD, quien, en su enmienda n®
887 va a intentar sin €xito que la propuesta de candidato a Presidente del
Gobierno quedase sin refrendo. Dice asi: «1. Los actos del Rey seran re-
frendados por el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los Ministros
competentes. El nombramiento del Presidente del Gobierno y la disolu-
cién prevista en el articulo 93, serdn refrendados por el Presidente del

2 Diario de Sesiones del Congreso, sesién n° 13, n° 46, del martes 30 de mayo de
1978, pag. 2779.

2 Decfa la enmienda, no menos curiosa que otras de este senador: «1. Los actos del
Presidente de la Confederacién serdn refrendados por el Presidente del Gobierno Confede-
ral y, en su caso, por los Ministros competentes. La propuesta y nombramiento del Presi-
dente del Gobierno y la disolucién prevista en el artfculo 93 seran refrendados por el Presi-
dente del Congreso. 2. De los actos del Presidente de la Confederacién serdn responsables
las personas que los refrendens.
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Congreso»2. Se observa asi tanto la negativa a que dicho acto no fuese
reservado al 4mbito del refrendo, desde una dptica responsabilista mate-
rial —conceptual—, del mismo en virtud del cual, si no se es «duefio del
refrendo»? en tanto en cuanto se participa en la decision material de la
decisién, no cabe asumir el deber de refrendar el acto regio. Craso error
ya que volverfamos a encontrarnos con la teorfa responsabilista unifun-
cional que el TC no asume.

III. ELEMENTOS SUBJETIVOS Y OBJETIVOS DEI. REFRENDO

Si bien nos cabria la posibilidad de analizar este epigrafe siguiendo la
trilogfa sujeto refrendado, sujeto refrendante y actos objeto de refren-
do?, consideramos mds adecuado diferenciar un binomio. A saber: en
primer lugar destacaremos el sujeto refrendado y los actos objeto de re-
frendo, para luego estudiar el érgano refrendante. Asf se destaca como
no todos los actos del Jefe del Estado se someten a refrendo, sino s6lo
aquellos que afecten, por su contenido, al dmbito de lo publico.

1.  El sujeto vefrendado. Actos sujetos a vefrendo: principio
expansivo no globalizante

Sin dnimo de entrar en especificaciones clasificatorias de qué actos del
Jefe del Estado deben ser o no refrendados, tema éste que supera los objeti-
vos de este trabajo, no tenemos por menos que establecer sucintamente,
quién es, digamos, el sujeto pasivo del acto del refrendo y si, en todo caso,
Sus actos se someten a esta contraposicién volitiva de otro érgano.

Para comenzar, no hace falta destapar el tarro de las esencias y genia-
lidades para constatar que va a ser el Jefe del Estado, bien sea Presidente
de la Reptiblica 0 Monarca parlamentario, el sujeto que encuentra sus ac-
tos sometidos al refrendo. Asi pues, en nuestro caso, va a ser el Rey, o
quien ocupe en su nombre la Jefatura del Estado, el sujeto sobre el que
va a recaer el refrendo?.

2t En la justificacion de la enmienda expone expresamente que «la propuesta del Pre-
sidente la realiza ¢l Rey y por lo tanto no tiene sentido que la refrende el Presidente del
Congreso».

25 FERNANDEZ-FONTECHA, 0. ¢, pig. 316.

2% Asf, por ejemplo HERRERO ¥ RODRIGUEZ DE MINON, M. Comentario al articulo 64
CE. En ALzAGA, O. (dir). «Comentario a las Leyes Politicas»: Madrid, EDERSA, vol. V,
pdgs. 315-352 (330 y ss).

37 FERNANDEZ-FONTECHA, 0. c., pdg. 287 dice explicitamente que «(...) el elemento
subjetivo del acro refrendado es siempre el Rey, cualquiera que sea la persona fisica que
esté actuando en nombre de él, y cualquiera que sca la situacidn en que se encuentres, si
bien excepciona el caso de abdicacion. Vid. igualmente nota 10.
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Pero nos queda resenar si todo acto regio queda sometido al refrendo,
Siguiendo a FERNANDEZ-FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN, hemos de
destacar la existencia de una reserva de actos reales que no deben someterse
a refrendo. Asi, aquéllos que la propia Constitucién excluye en su articulo
56, a los cuales hay que unir todos aquellos que dimanen de la actuacién
privada del Monarca como particular y los que vengan determinados por los
derechos fundamentales que, como ciudadano, el Jefe del Estado goza.

Dicen estos autores que: «los actos del Rey serfan (...) algo restringi-
do por naturaleza a la actividad juridico-publica de éste, y por lo tanto
quedarian exceptuadas las actuaciones puramente privadas (o mixtas con
fuerte predominio del componente privado), que realice ese mismo titu-
lar estando investido de la condicién de Jefe del Estado». Por todo lo an-
terior, concluyen aludiendo al principio de expansién del refrendo, principio
que supone que «son actos sometidos al refrendo todos aquellos que se de-
sarrollan por el Monarca en un dmbito de actividad regido en primer lugar
por el Derecho publico, en ejercicio de potestades puiblicas y dirigido finalfs-
ticamente a satisfacer las pretensiones competenciales que atribuye la propia
Constitucién al Monarca», por lo que habrfa que observar caso por caso si
determinada actuacion del Rey debe someterse a refrendo?®. )

Curiosa, como poco, se nos presenta la disquisicion de CACERES
CROSA referida a los actos objeto de refrendo, a partir de la cual obser-
varemos mds adelante, cémo no cabe la postura responsabilista excluyen-
te del refrendo. Y es que el citado autor descalifica como actos sometidos
a refrendo aquellos a los que SATRUSTEGUT se refiere como actos finales
en los que ni el refrendante ni el refrendado constituyen la decision ma-
terial sobre el objeto del refrendo. Pero lo sorprendente es que, para
mantener la teorfa responsabilista que adorna toda su obra, procede a

28 Y es que «(...) una cosa es el principio de expansion de los actos sujetos a refrendo
(...), y otra cosa muy distinta es que aceptemos la tesis de que lo que viene a consagrar el
articulo 64 de la Constitucion es la sujecion de todos los actos del Rey a refrendo, incluido
los acros personalisimos (...) o actos ligados a derechos fundamentales del Rey y que no
tienen vinculacién alguna con la actividad del Estado». (FERNANDEZ-FONTECIIA, 0. c.,
pdgs. 308-311). No vamos a entrar aqui en ¢l estudio de qué actos deben recibir o reciben
el refrendo. Destacar tiinicamente como de la mera lectura de los manuales al uso se observa
que en determinados actos reales como el testamentario en el que se puede nombrar tutor,
no existe coincidencia doctrinal. Al fin y al cabo, el tema que nos ocupa ¢s el refrendo, no
el posible dmbito de actuacion del Jefe del Estado excluido del mismo. Vid. HERRERO
(pdg. 333-336) donde también se alude a excepciones al refrendo como las del articulo
55.2, el consentimiento matrimonial, el testamento o la abdicacién. Este autor considera
que se encuentran sometidos a refrendo «todos los actos del Rey (...) realizados en ejercicio
de competencias constitucionales», «los actos de la Corona como institucidn», si bien tam-
bién considera que dada la vinculacién vitalicia y familiar de la Corona, ciertos actos priva-
dos pueden tener relevancia publica. Volvemos pues al casuismo como medio de saber si
excepcionalmente ciertas actuaciones regias son (o deben ser) refrendadas. Vid. sobre ca-
suistica del refrendo GARCIA CANALES, M. «El refrendo en las Monarquias ...», 0. c., pigs.
256-278; CACERES CRrOSA, G. «El refrendo ...», o.c., pigs. 87-155,
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descalificarlos, optando por la pureza metddica doctrinal; o, en otras pa-
labras, ignora la realidad, dando carpetazo a una prictica que atin mis a
dfa de hoy, aparece como generalizada. Comienza el Capitulo Cuarto de
su fan citada obra dedicado a qué actos son objeto de refrendo, con las
siguicntes palabras:

«Constantemente hemos venido refiriéndonos al refrendo ministerial de
los actos atribuidos a la competencia del Jefe del Estado, monarca o
presidente (...). Ahora bien, junto a esta figura tipica, universalmente
recibida, de refrendo ministerial, algunas recientes Constituciones intro-
ducen nuevas formas en las que el supuesto refrendo por los ministros
no gravita sobre las decisiones del jefe de Estado, sino que tienc por ob-
jeto distintas categorias de actos emanados de otros 6rganos. (...). Aho-
ra bien, en rigor, la anomalia es de tal naturaleza que destruye la esencia
misma de la institucién (sic). El refrendo ministerial supone sustancialmen-
te, como hemos visto, la correlacion entre dos érganos distintos, cl Jefe del
Estado y los ministros, correlacién que descansa sobre la idea de la irres-
ponsabilidad de aquél, cuyo sustitutivo se halla en la responsabilidad minis-
terial. En el caso propuesto no es posible hablar de refrendo ministerial si se
quiere conservar intacto el perfil de la institucién, y solo por una extravasa-
cién de la terminologia o por imprecision de la técnica ha podido emplear-
se ¢l vocablo “refrendo™.

Se pone pues de manifiesto como ya en 1934 se observaba una evo-
lucién del refrendo cuya salida no era otra que, o bien conservar su pure-
za doctrinal y expulsar de su seno posibles variaciones del mismo, o ex-
pandir su conceptuacién, hecho este que es el que en la prdctica se ha
realizado, a pesar de la opinién antes esgrimida. Y es que, a veces, la rea-
lidad se muestra terca con la pureza metddica, que no puede ser sino
modificada y adecuada para lograr la explicacion de unos hechos que po-
tencian el refrendo como figura en la que se proyecta la consideracién in-
tegradora y simbdlica del Jefe del Estado

2. El sujeto vefrendante

Nos corresponde a continuacion aludir a los érganos encargados de
refrendar los actos realizados por el Jefe del Estado, drganos que, ade-
mds, son los que asumen la responsabilidad de la decisiéon. La doctrina
distingue, aparte del realizado por otros érganos y de situaciones excep-
cionales®, entre refrendo por parte del poder ejecutivo y el que realizan

2 As{ HERRERO, 0. C., pdg. 330, alude al refrendo de magistraturas paraejecutivas, ha-
ciendo mencién a excepciones que, a pesar de ser regladas, no dejan de serlo. Vid. asimis-
mo FERNANDEZ-FONTECHA que diferencia refrendo ordinario y el propio de siruaciones ex-
cepcionales (313). Si bien se observan matices diferenciales, consideramos que este régi-
men no es significativo y por ello lo mencionamos sin desarrollarlo.
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otras magistraturas constitucionales, siendo el primero de los aludidos la
regla general —a mds de la proveniente de la historia—, y el segundo la
regla excepcional, dentro de la normalidad constitucional. El refrendo
realizado por el ¢jecutivo puede ser individual, si lo realiza el Presidente
del Gobierno o uno de los Ministros (incluso, si se permite la presencia
en ¢l Gobierno de personalidades de rango inferior al ministerial, ellos
mismos), o colectivo, si el refrendo leva la firma de varios, bien sean mi-
nistros o incluso Presidente del Gobierno y otro miembro de su Gabine-
te. Para casos excepcionales, se admite habitualmente la contrafirma de
otras magistraturas en ¢l caso de que el Presidente del Gobierno o los
Ministros no se encuentren ain en su cargo, como es el caso del refrendo
en nuestro pais del Presidente del Congreso de los Diputados respecto a
lo regulado en el articulo 99 CE®.

Ni que decir tiene que, de la letra de nuestro articulo 64 CE, en nues-
tro sistema se permite en el régimen general el refrendo del Presidente
del Gobierno, de los Ministros, individual y colectivamente si asi se de-
sease «ratione materiae», aparte del ya mencionado refrendo del Presi-
dente de la Cimara Baja.

IV. CARACTER PLURIFUNCIONAL DEL REFRENDO

El refrendo se configura como «una de las mdximas sutilezas del de-
recho constitucional contempordneo»?!, expresién que refleja la impor-
tancia que esta figura representa como elemento que histéricamente re-
solvié el puente competencial Monarca-Gobierno cuando el principio
democritico fue abriéndose paso dentro del enmarafiado laberinto de
poderes con el que los doctrinarios protegieron al Monatrca constitucio-
nal y limitado con la finalidad de hacerle conservar el nucleo esencial de
sus prerrogativas.

Si sus orfgenes histéricos no ofrecen discusién, no es menos cierto
que en la actualidad la doctrina no ha llegado a acuerdo alguno res-
pecto a su naturaleza juridica, clasificacién, funcionalidad y otros as-
pectos atinentes a la teorfa general del refrendo. Y es que, como des-
taca GARCIA CANALES refiriéndose a nuestro ordenamiento, «el re-
frendo (...) resume y condensa un variado conjunto de significaciones
capaz de modelar el instituto, acomoddndolo a cada tipo de acto, de

% Se rompe asi con la opinién de CACERES CROSA (0. €., pig. 55) de que «los unicos
sujetos jurfdicamente capacitados para refrendar los actos emanados del jefe del Estado son
los ministros». Légico si se supera la teoria responsabilista. Vid. nota 6.

31 SANCHEZ AGESTA, L. «Sistema politico de la Constitucion espafiola de 1978». Ma-
drid: Edersa, 1987, pig. 246.
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modo que a su través, quedan perfiladas singularmente las posiciones de
los sujetos intervinientes»32.

Es decir, que si bien la doctrina ha intentado generalizar una postura
vilida que acoja el refrendo necesario de todos los actos regios de rele-
vancia juridico-publica, establecidos en el dmbito de los ordenamientos
democriticos, se ha encontrado con la realidad de unos hechos que de-
notan el caracter phurifuncional®® de la contrafirma, dependiendo del acto
regio objeto de la misma.

Asi, con cardcter general, el refrendo puede presentarse, en primer lu-
gar, como simple formalidad certificante de la voluntad regia; también
puede asumir el deber de dar cumplimiento al contenido material del
acto refrendado; en tercer lugar el refrendo puede consistir en una limi-
tacién formal de la actuacién del Monarca necesaria para dotar de validez
al acto regio; asimismo puede suponer una limitacién material o sustan-
tiva entre organos diferentes (en este caso entre la Jefatura del Estado y
el Gobierno). Por ultimo, y en quinto lugar, el refrendo puede conside-
rarse en determinadas ocasiones como un instrumento de coordinacion
del Ejecutivo, admitiendo la pluralidad de refrendantes®t. Por tanto (y
sin olvidar que, a veces, varias de las funciones expresadas coinciden res-
pecto a un acto determinado), dependiendo del acto regio en concreto
podremos observar como en cada uno de ellos, estas funcionalidades go-
zardn de una mayor prevalencia.

Si bien no realizaremos un examen de los diferentes actos juridico-
publicos del Monarca, si podemos destacar la amplitud funcional del re-
frendo, hecho éste que nos hace constatar el amplio universo de actua-
ciones que puede observar el Monarca y la diferente importancia de su

32 Garcia CANALES, M. El refrendo de los actos del Rey. En «Enciclopedia Juridica
Bdsica». Madrid: Civitas, vol. IV, pdgs. 5.675-5.679. Destaca as{ el cardcter aditvo y plural
del refrendo, descartando la unifuncionalidad responsabilista.

3 GArcia CANALES, M. «El refrendo en las ...», 0. c., pdg. 247 indica que «todas estas
funciones no se dan de forma independiente y excluyente». Asi el propio CACERES CROSA
(0. c., pdgs, 32-33) alude a este tema. Dice que «el examen retrospectivo de los primitivos
textos constitucionales, asi como la detenida observacion de ciertas formas actuales de re-
frendo, permiten conchuir que la antigua funcién certificante que aquél cumplia en los regi-
menes absolutos, no desaparecerd subitamente con el advenimiento del constitucionalismo,
sino que por la fuerza de la rradicion secular logrd sobrevivir (...) como yuxtapuesta y su-
bordinada a la nueva finalidad responsabilista que informa el moderno sentido de la insti-
tucién». Continua diferenciando «entre la teorfa literaria de las Constituciones y la efectiva
realidad prictica». Ejemplar pdrrafo si ademds el autor no discriminase del refrendo los ac-
tos en los que la decision viene dada por drganos diferentes al refrendante y al refrendado,
ya que en €s0s €asos no sigue su propia teoria, digamos, realista.

3% Respecto a las diferentes funciones del refrendo nos atenemos a lo que establecen
CAcerEs CROSA, (0. c., pags. 32 y s5.) v GARCIA CANALES, M. El refrendo en las ..., 0. ¢,
pigs. 245-246, destacando que las dos 1iltimas a las que aludiremos son Gnicamente men-
cionadas por el segundo de los autores citados, y que, desde nuestra éptica, se correspon-
den con unas funciones, digamos secundarias.
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actuacidn en cada caso. Examinemos mds detenidamente las funciones
antes enumeradas:

A) La funcién certificante del refrendo es la primigenia, y atin se
mantiene en regimenes presidencialistas. Aparece como una ga-
rantfa de que la decision que aparece es la adoptada por el Jefe
del Estado. En palabras del citado GARCIA CANALES, «se trata de
dar fe o autenticar la manifestacion de la libre voluntad del Reys.

B) Como limitacion formal de la voluntad del Monarca, el refrendo
no es sino una concesion gratuita del Monarca absoluto que, si
bien toma la decisién que desea, se autolimita y estatuye un pro-
cedimiento para la entrada en vigor que debe ser cumplido, pro-
cedimiento en la que la presencia del ministro y de su firma apa-
rece como necesaria, como «conditio sine qua nony, si bien el va-
lor constitutivo de la decisién sigue descansando cn sede regia.
No es incompatible, antes bien al contrario, con una posicion
institucionalmente prevalente de la Corona

C) El refrendo aparece como limitacién material de la voluntad vy,
por ende como medio de asuncién de la responsabilidad, desta-
cando asi su cardcter de limite en el dmbito decisorio material, y
con ello asume la responsabilidad. Por ello el Jefe del Estado sélo
impondrd su voluntad si la mayorfa parlamentaria le apoya, al
responder el ministro ante el Parlamento

D) El refrendo puede ser utilizado como instrumento mediante el
cual el refrendante se compromete a dar cumplimiento, a realizar,
la decisién; y, por ultimo,

E) Aparece como un sistema de coordinacion ministerial, en el caso
de gobiernos de coalicion, si se permite el refrendo u)legmdo

Y todas estas funciones, matizadas con que, en nuestro ordenamiento

constitucional, el refrendo supone siempre y en todo caso una traslacién de
responsabilidades en la que se atinan, se homogeneizan las funciones cita-
das, apareciendo como un sustantivo al que se le adjetiva con las cinco califi-
caciones citadas. De tal forma es asi que el enunciado del epigrafe en el que
nos hallamos, pudiera ser sustituido por otro, quizds menos cldsico, pero st
mis significativo, de «plurifuncionalidad responsabilista del refrendo».

V. NATURALEZA JURIDICA DEL REFRENDO
En lo que respecta a la naturaleza juridica del refrendo, existen en

nuestra doctrina numerosas posturas que intentan explicar, a veces de
forma antagdnica®, el acto del refrendo y, a su través, la articulacion

3 Como dicen FERNANDEZ-FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN, 0. c., pig. 286 «existe
una absoluta parquedad de la regulacién de lo que hemos dado en llamar actuacién juridico
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competencial de la Jefatura de Estado mondrquica dentro de un sistema
parlamentario racionalizado como es el reflejado en el articulo 1.3 CE. Y
es que no es éste un tema de laboratorio sino que afecta a la articulacion
y posible dmbito de funcionamiento del refrendo®. La cuestion 1o es en
absoluta pacifica, sobre si nos hallamos ante un acto complejo o ante dos
voluntades totalmente independientes; y en el primer caso, si las volunta-
des concurrentes lo hacen desde un paralelismo o desde la sujecion de
una respecto a la otra, actuando nicamente como requisito de validez,
de un acto decidido por otra voluntad.

Sin olvidar las opiniones de autores que reducen la actividad del Mo-
narca a «actos debidos»¥”, nulificando su voluntad en todas las actuacio-
nes que realiza, con la consiguiente imposibilidad de que la voluntad del
Monarca actie en el refrendo miés alld de como instrumento necesario
para la validez y aplicacién del acto refrendado® (postura que encucntra

publica del Rey y concretamente la escasez o parquedad en la regulacién de los actos juridi-
co-priblicos del Rey, escasez que dard lugar evidentemente a unas fortfsimas tensiones en el
terreno de la interpretacién»

36 GARGiA CANALES, M. «L.a Monarquia parlamentaria cspafiola». Madrid: Tecnos,
1991 . Dice claramente el autor desde una éptica en la que coincidimos, incluso en sus con-
clusiones, lo siguiente: «Que el refrendo sc conciba desde la teorfa del organo o desde la
teorfa del acto y, en este tltimo supuesto, que se le entienda como acto complejo, 0 como
sucesion en el tiempo de dos actos diversos, cada uno conducido por una voluntad autdno-
ma que acrda su propia competencia, no es de suyo indiferente, ni tedrica ni pricticamen-
ter. Y continua aludiendo a sus posibles funciones, engarzando éstas con lo anterior: «Que
se entienda como traslaticio de responsabilidad, o puramente «formal», «ritual» o «nota-
rial» para uno de los intervinientes, quiere decir mucho respecto del espacio competencial y
polftico que se asigna a uno de los drganos concurrentes. Que se atribuya, en fin, la unifun-
cionalidad responsabilista, o se vea en el refrendo una técnica juridica polifuncional y capaz,
por tanto de cumplir diferentes cometidos, segn la naturaleza de la decision, o segtin los 6r-
ganos intervinientes, es también una disyuntiva tedrica que encierra una virtualidad ptdctica
cvidente, posibilitando el encaje juridico de todas las formas de refrendo» (pdgs. 238-239).

%7 Se olvida, pues, la posible «no accion» del Rey. ARAGON REYES, M. La Monarquia
parlamentaria. En ARAGON REYES, M. «Dos esmdios sobre la Monarqufa parlamentaria es-
pafiolas. Madrid: Civitas, 1991, pdgs. 13-86 (74-75), citando a JELLINEK, dice que «a pe-
sar de la coaccién politica, si el Rey negase a una ley su asentimiento real, ningin poder del
mundo podrfa obligarlo jurfdicamente. Sin el consenso de su voluntad se paralizaria toda la
maquinaria legislativa». Vid asimismo TORRES DEL MORAL, A. «Principios de Derecho
Constitucionals: Madrid, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad Complutense de Madrid, vol. IT, pig. 40.

38 Sirvan coma ejemplo las opiniones de PEREZ RoY0, J. «Curso de derecho constitu-
cionals, Madrid: Marcial Pons. 1994, pig. 446, donde se alude al cardcter de «reliquia his-
térica» del refrendo, careciendo pues la funcién regia de mayor importancia, En sentido si-
milar ALVAREZ CONDE, E. «Curso de derecho constitucional». Madrid: Tecnos, 1993, vol.
11, pig. 20, estableciendo la falta de discrecionalidad de toda accién del Monarca como tal,
considerando «supra» que el refrendo ¢s un acto complejo pero totalmente asimétrico des-
de el punto de vista de la concurrencia de las voluntades, referida siempre esta asimetria a la
actuacién del Rey, que hace que ésta s6lo sirva como complemento, eso si, necesario para
la consecucién de la validez del acto refrendado, aunque se reconacen excepciones (pag.
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amplio ndmero de adeptos, en base a lo que podiamos denominar «uni-
funcionalidad responsabilista» del refrendo®®), a continuacién pasa-
mos al estudio de las tres posturas doctrinales de mayor relevancia en
nuestro pais.

As{ estudiaremos la naturaleza jurfdica del refrendo, destacando su
cardcter de acto complejo, o de asuncion de dos voluntades auténomas y
libres, para terminar con el estudio de la teoria del refrendo como acto
desarrollado por una efectiva y verdadera voluntad.

1. Elvefrendo como acto complejo

Ya CACERES CROSA se referfa a los actos del Jefe del Estado como
«actos de naturaleza compleja en cuanto exigen para su perfeccién la
concurrencia de las declaraciones de voluntad coincidentes del titular del
6rgano supremo y del Ministro o Ministros a quienes corresponde la ac-
cion de refrendar (...). Trdtese pues, de elementos correlativos entre si,
reciprocamente complementarios, inseparables en la relacién juridica
normal»*, Segtin HERRERO Y RODRIGUEZ DE MINON, autor al que se-
guimos a la hora de justificar esta teorfa, podemos caracterizar el acto
complejo desde los puntos de vista subjetivo, objetivo y temporal.

Subjetivamente s un acto que presenta una pluralidad de autores, de
voluntades diferentes que concurren, no a formar una voluntad superior
(como es el caso de la formaci6n de la voluntad de los actos colegiados),
sino que se adhieren a un fin comtn que no es otro que la produccién
del acto en si.

Atendiendo al objeto, el refrendo se caracteriza por la unidad que al-
canza lo actuado en base a la identidad de intereses, contenido y fin que
comparten las voluntades concurrentes, cuya importancia en el acto final
variard segin cada caso, dando lugar a la clasificacién del acto como si-
métrico (ambas voluntades juegan un papel similar en orden a la toma
de decision tltima) o asimétrico.

38). En idéntica linea ARAGON REYES, M. La Monarquia parlamentaria. En ARAGON RE-
YES, M. «Dos estudios (...)», si bien en las conclusiones finales habla de un poder de «reser-
va» regia, via articulo 62 d. y 99 CE (pdg. 86).

3’9 El término estd tomado de GARGIA CANALES, M. «I.a Monarquia parlamentaria, ...», 0.
c., pig. 239. No parece que la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional abogue por
esta teoria responsabilista, al hacer surgir ésta con posterioridad al refrendo, acto al que consi-
dera auténomo y desligado del principio competencial (STC 5/87, F] 2 y 3).

0 CACERES CROsa, «El refrendo ...», 0. ¢., pdg. 26. PEREZ SERRANO, N, «Tratado de
Derecho Politico». Madrid, Civitas, 1984, pag. 732 habla igualmente de que «hay en los
actos sujetos a refrendo una operacion compleja, un concurso de voluntades, una coopera-
cién entre dos factores, cuya posicion jerdrquica acaso implique supraordinacion y subordi-
nacién, pero que se analiza y se convierte en coordinacién».
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En tercer lugar; y desde el punto de vista temporal, todo acto com-
plejo se caracteriza por la simultancidad en el concurso de actividades
que lo integran, ya que, de lo contrario, nos encontrarfamos ante una su-
cesion de actos*!, Es por las aludidas caracteristicas objetivas, subjetivas y
temporales, unidas al principio de responsabilidad*? que conlleva el re-
frendo, por lo que HERRERO aboga por el cardcter complejo de éste.

Segtin este autor podemos, a la vista de lo anterior, diferenciar tres
posiciones referidas a la imporrancia y relevancia de la voluntad concu-
rrente en el acto, tanto por parte del 6rgano refrendante como del re-
frendado*?. A saber:

1. Intervencién pricticamente accesoria del Rey, intervencion de la
cual s6lo depende la eficacia del acto refrendado. Asi, por ejem-
plo, los actos regios tendentes al nombramiento y separacion de
los miembros del Gobicrno a propuesta de su Presidente (arts.
62.e. y 100 CE), o la expedicién de Reales Decretos (art. 62. f
CE). En estos casos la intervencién del Monarca no tendria prdc-
ticamente ningtn significado a la hora de la iniciativa y de la de-

41 HERRERO Y RODRIGUEZ DE MINON, M. Comentario al articulo 64 CE., o.c., pags.
326-328. También el autor nos indica las diferencias del acto complejo respecto a la mani-
festacién de voluntad de un érgano colegiado (se manifiesta la voluntad de un solo 6rgano,
lo que no es el caso), destacando a su vez que «tampoco son actos complejos los que ponen
término a un procedimiento, salvo que diversos drganos o sujetos concurran simultdnca-
mente al acto resolutorio, ni, por supuesto, el procedimiento, en s{ mismo integrado por
una seric de actos sucesivos».

42 «En efecto, si el acto ministerial de refrendo fuese un acto independiente, como de-
berfan concluir aquellos que le otorgan plena sustantividad al margen de la firma regia y de
la voluntad que ésta expresa, ya lo configuraren como aprobacién de la que pendiera la efi-
cacia de ésta 0 como propuesta preceptiva y vinculante para la misma, la responsabilidad
ministerial no irfa mds alld de la aprobacién o de la propuesta, sin alcanzar jamds al acto re-
gio asf aprobado o determinado del cual el Rey seguirfa siendo responsable. Ello es asf por-
que ningiin 4rgano ni sujeto puede ser responsable sino de aquello que le sea imputable di-
recta o indirectamente. Ahora bien, es claro que el acto regio refrendado no puede ser indi-
rectamente imputable a ningtn otro 6rgano del Estado por la propia posicién del Rey a la
cabeza del mismo (...). En consecuencia, la responsabilidad ministerial en el acto regio ha
de ser directa, y ello exige que haya tomado parte en ¢l y no que se limite a posibilitarlo o

darle eficacia extrinseca» Ante lo anterior s6lo se observan tres posibilidades. A saber: «ne-

gar la responsabilidad ministerial, hipStesis excluida por la propia literalidad de la Consti-
tucién; construirla como responsabilidad indirecta, lo cual exigirfa reconocer una depen-
dencia del Rey respecto del Gobierno, tesis contraria a toda sistemdtica de la propia Cons-
ritucién; y a considerar que el refrendante participe junto con el Rey en la produccién del
acto regio» (HERRERO, 0, c., pigs. 328-329.

4 CACERES CROSA (0. C., pigs. 26-27, s6lo alude a «dos posturas antagénicas», la de
subordinacién o dependencia o la de coordinacién. Obvia el caso de la intervencion equiva-
lente de las voluntades refrendante y refrendada, es decir, cuando la decision del objeto ma-
terial del refrendo viene ya determinada por otro érgano. Asimismo, vid. pdg. 76 al hablar
del acto objeto de refrendo.
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cision del acto a refrendar, lo que no quita para que la misma se
considere como imprescindible para que el acto goce de validez.
2. Intervencion equivalente de la voluntad regia refrendada y la vo-
luntad refrendante. Asi, los nombramientos del Presidente del
Tribunal Supremo y de los Magistrados (excepto los propuestos
por el Gobierno, que se encuadrarfan en el apartado anterior) y
Presidente del Tribunal Constitucional (arts. 123, 159 y 160
CE). En estos casos se observa una simetrfa entre las vohuntades
del 6rgano Monarca y del érgano refrendante, ya que ninguno de
ellos tienen la iniciativa ni la decisién sobre el acto que se va a re-
frendar. No obstante lo anterior, podemos establecer una triple
funcionalidad de esta equivalencia en las intervenciones. Asi, des-
taca el autor citado, se produce un triple control, bien sea de le-
galidad*, de concurrencia del cumplimiento de unos requisitos
constitucionaless, o de la oportunidad de la decisién tomada®.

3. Actos asimétricos son para HERRERO aquellos en los que la in-
tervencion del Rey resulta de todo punto decisiva y la del érgano
refrendante accesoria (eso si, como requisito imprescindible de li-
mitacion formal, y para el logro de la validez del acto). Ejemplos
de estos actos serfan para HERRERO el derecho a conceder hono-
res y distinciones (art. 62 f. CE), o el articulo 99.1 CE del cual
pregona que resulta «una decisidn regia exclusiva, de la que el
Prcmf:[ente del Congreso, debidamente informado, da cuenta a la
propia Cdmara. La voluntad del refrendante-comunicante no lle-
ga a integrar decision alguna, sino que se limita a transmitirla y
asume la responsabilidad de acreditar el cumplimiento de unos
tramites constitucionales»*.

GARCIA CANALES se hace eco también de la visién de la naturaleza
compleja del refrendo estableciendo que «la funcién regia se concreta,

* A través de este control el refrendo, «tiene por objeto dar curso a una decisién de
terceros ya sea procediendo a su promulgacién ya atendiendo a una propuesta vinculantes.
Sqn los casos previstos en los articulos 123.2, 159 y 160 CE, referidos al nombramiento de
miembros del Tribunal Supremo, y Presidente y Magistrados del Tribunal Constitucional
no propuestos por ¢l Gobierno (HERRERO, 0. c., pdgs. 341-342).

% Ibl’lclem, pdg. 342. Son los casos de los articulos 62 b) y 99 CE con el control de
que no exista candidato investido.

* Ibidem, pdgs. 342-343. Se reficre al articulo 63.3 CE sobre la declaracién de guerra,

*# Asf parece que lo pretendia la redaccidn ya citada del texto del Anteproyecto que
recordamos, establecfa que el refrendo del Presidente del Congreso servirfa «para autentifi-
car el cumplimiento de los requisitos establecidos por la Constitucién para el ejercicio de
esas potestades». El propio autor (Comentario al articulo 64 CE. o. c., pdg. 344) expresa
que «cambid la redaccién pero no la intencién».
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por tanto, en un acto complejo, previsto por el derecho objetivo a traves
de voluntades perfectamente individualizables y concurrentes»*5.

Asimismo SATRUSTEGUI —dejando aparte aquellos actos que su-
ponen, en sus propias palabras, «la culminacién de un procedimiento
en el curso del cual el contenido de dicho acto haya sido previamente
acordado o autorizado por otro érgano constitucional*»—, diferen-
cia, partiendo de la estructura compleja del refrendo, entre actos de
iniciativa gubernamental y de iniciativa regia (cntre estos aparece de
nuevo el supuesto del articulo 99.1. CE), vinculando la iniciativa y la
decisién, destacando que la otra voluntad que no toma la iniciativa
actia como limite desde el punto de su posible facultad de «no ha-
cer», o potestad bloqueante®.

2. Elvefrendo como acto vesultante del concurso
de dos voluntades nutonomas

En un intento de establecer un «tertium genus» entre posturas que
abogan por dotar al Rey casi de poderes de prerrogativa o de poderes de
reserva, y teorfas «mecanicistas» 0 «planas» (en terminologia propia de
los autores a los que nos referimos), tendentes a la anulacién de cual-
quier margen de maniobra en la actuacién juridico publica del Monarca,
FERNANDEZ-FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN®!, sc enfrentan a ambas
opciones, abogando por que en los actos del Jefe del Estado se observa
una doble presencia volitiva, voluntades a las que califica como auténo-
mas, libres e incoercibles.

Asi para dichos autores, «la cuestién clave (...) es el determinar si
existen dos voluntades auténomas o por el contrario, si existe una volun-

4 GarRcia CANALES, M. «La Monarquia parlamentaria ...», o. c., pags. 236-237, si
bien el auror muestra sus reservas ante los casos de preponderancia de la voluntad regia.

4 En este caso nos encontrarfamos con actos necesarios, ya que «no hay margen de
discrecionalidad ni para el Rey ni para el sujeto refrendante» rales como la sancion y pro-
mulgacién de la ley, la expedicién de reglamentos, etc. La opinién de SATRUSTEGUL enl LO-
pEz GUERRA, L. (et altri). «Derecho constitucional», Valencia: Tirant lo Blanch. 1992, 2
vol., vol. II, pdgs. 30-31.

5 Ibidem. Dice SATRUSTEGUI que «(...) hay que reconocer que no todos vienen confi-
gurados en la Constitucién como actos finales de un procedimiento, y que muchos pueden
analizarse desde la perspectiva de la voluntariedad, o mejor dicho del concurso de volunta-
des que se integran en el acro refrendado. En estos supuestos —continua el autor—, la fun-
cién limitadora del refrendo sigue vigente. (...) En estos casos el acto refrendado aparece
efectivamente como un acto complejo, que exige la concurrencia de dos voluntades, de tal
manera que las iniciativas del Rey pueden resultar limitadas por el poder del refrendante
(de no refrendar) y las del Presidente del Gobierno por el poder del Rey (de no obrar)».
En contra de esta diferenciacién se muestra TORRES DEL MORAL, A. («Principios de Dere-
cho Constitucional ...», 0. ¢, vol. II, pag. 44).

51 FERNANDEZ-FONTECHA, 0. c., pig. 285.
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tad auténoma, la del drgano refrendante, y una voluntad sujeta, en este
caso la _del Rey», pasando, una vez observada la realidad. a C(;nsidcrar
que «existen dos voluntades auténomas, libres e iHC('Jcrcii)les. Autdno-
mas en cuanto que no dependen en absoluto la una de la otra, pueden
darse por separado ¢ incluso llegar a absurdos jurfdicos como los men-
clonados respecto de actos refrendantes o actos refrendados operando en
¢l vacio. Libres en cuanto que tanto la voluntad del Monarca como la
voluntad del érgano refrendante se ejerce dentro de un imbito de Libcrl-
tad predeterminado por la Ley Constitucional vy, por lo tanto, no est4 su-
jeto en ningun caso a coacciones de ningtin tipo®. E incoercibles en
cuanto (...) conllevardn unas sanciones de cardcter mds o menos politico
que al final se substanciardn fundamentalmente en la dindmica de la titu-
laridad subjetiva del oficio»®.

Estos autores, si bien comparten las caracterfsticas objetivas, subjeti-
vas y t?mporales que referfa HERRERO sobre el acto complejo en que
segln ¢l, consistfa el refrendo, no la van a predicar de éste sino de dos
voluntades diferentes, preservando asf la decisién que compete a cada
uno de los drganos intervinientes, respetando con ello de manera mis
clara la asuncion de responsabilidad dimanante del acto refrendante a
través de la interpretacién de los articulos 64 y 56 CE®. Califican al re-
frendo como «sistema especifico de coordinacién de competencias entre
el Monarca y el érgano refrendante», de «mecanismo cquilibrador entre
competencias del Rey o del Jefe del Estado y las del Gobierno de la
Nacidn»53. .

Con ¢l fin de limirar lo anteriormente explicitado, doctrina que puede
considerarse préxima a dotar de un amplisimo margen de discrecionali-
dad a la voluntad del Monarca, desde el prisma objetivo no se puede ol-
vidar que existen ciertos elementos que van a actuar como limites de las
voluntades participantes, entre las cuales se encuentra la del Monarca.
Son precisamente estos elementos objetivos (que normalmente aparecen
positivizados), los que nos hacen sustentar la existencia de atribuciones
regias sin cacr en la idea de la prerrogativa, mucho mds cercana al siglo
pasado que al préximo.

Consideran estos autores que «la actuacién regia, independiente-
mente de esas condiciones o de esos requisitos de autonomia, libertad e
incoercibilidad que se predicaban de ella, no est4 absoluramente desliga-

. %2 Parece pues no tener cabida aquél consejo de Lord Esher a Jorge V de Inglaterra alu-
diendo 1 que, siun Ministro representante de la mayorfa parlamentaria le pidiese la firma de
SU propia sentencia de muerte, cl Rey estarfa obligado a ello (cita en JIMENEZ DE PARGA, M.
«Las Monarquias europeas en el horizonte espanol»: Madrid, Tecnos, 1966, pig. 27). '

5% FERNANDEZ-FONTECHA, o. c., pigs. 278-279,
5 Ibidem, pdg. 282.
%5 Tbidem, pdgs. 314 y 326-327.
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da, como pudiera ser en la Monarqufa limitada o en la Monarquia cons-
titucional incluso, de una serie de requisitos legales o constitucionales
impuestos por la normativa vigente»®. En palabras de FERNANDEZ-
FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN «las potestades del Rey existen y (...)
estin limiradas, en primer lugar, por la existencia de unos presupuestos
de hecho para la actuacién de las mismas; en segundo lugar, por la exis-
tencia de un fin de la actuacién juridico-publica del Rey, que tiene su
mds alta expresion en las finalidades que le atribuye la Constitucion, y en
tercer lugar, que la actuacién del Rey en ningtin caso puede sobrepasar
un minimo de proporcionalidad a la hora de adecuarse a los fines para
los que estdn previstas dichas potestades»®., » .

O sea, que si bien cabe al Rey la sancién, promulgacion y publicacion
de una ley, el articulo 91 CE le ordena imperativamente que lo haga en
un plazo de quince dias, por lo que el Monarca sc encuentra sometido a
dicho plazo, al igual que lo estd a que sobrevengan las condiciones obje-
tivas o presupuestos de hecho para poder obrar (en este caso, que se
haya aprobado una ley en las Cortes GClllﬁl‘ELlCS), adc’m.as de atenerse a la
finalidad establecida. Presupuestos ficticos, teleologicos y proporcio-
nales que aparecen pues normativizados y que constituyen un claro
exponente de que el Monarca, siendo un érgano superior, constitucio-
nal, no es un érgano supremo o desvinculado de las prescripciones de
la «norma normarum» y del resto de nuestro ordenamiento a los que.
alude el articulo 9.1 CE.

3. Elrefrendo como acto en el cual se observa una unica
y verdadera voluntad

Los Profesores DE ESTEBAN y GONZALEZ-TREVIJANO consideran
por su parte que en el refrendo encontramos una voluntad cierta, siendo
calificada la otra voluntad concurrente desde el punto de vista objetivo
como actividad debida y relacionalmente subordinada a la anterior.

Desvinculdndose asi de los autores que consideraban el refrendo
como un acto complejo y de los defensores de la concurrencia de dos vo-
luntades libres y auténomas, consideran que «en todos los actos del Rey

% 7 s . =
con refrendo, no existe mds que una voluntad y nada mds que una: en la

5¢ Jbidem, pdg. 288.

57 Tbidem, pig. 292. En otras palabras de los mismos autores, que «las potestades re-
gias no van a ser un poder virtualmente ilimitado o al menos no van a gencrar ese poder
virmalmente ilimitado de configurar unas restricciones o capacidades preceptivas, pero
tampoco van a estar ausentes o van a carecer de unos elementos cs:ingal.es. que las dotan de
las mismas caracteristicas que las potestades que puedan tener el mds mfer}m‘ de los agentes
publicos, dicho sea sin menosprecio, o en terminologia mis literaria, el mds humilde subdi-
to de Su Majestad».
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mayor parte de los casos, la del refrendante; en algunos, la de un organo
ajeno a la del refrendado y refrendante; y en contados casos, exclusiva-
mente la del refrendado»®®.

Por la claridad y originalidad de la misma, procedemos a continua-
cion a reflejar la clasificacién de los citados Profesores de la Universidad
Complutense realizan sobre el refrendo®®,

Si desde la dptica de su formalizacién los refrendos pueden clasificar-
se en expresos (normalmente por escrito), ticitos (presenciales) y pre-
suntos (solo cabe como prueba de la disconformidad con el acto regio Ia
dimision del 6rgano refrendante®?), dentro de los primeros y atendiendo
a la voluntad prevalente en dichos actos, podemos encontrarnos con la
existencia de:

a) Refrendo derivado. Es aquél refrendo en el que la iniciativa del
acto y la voluntad decisoria radica en el érgano refrendante. As,
por ejemplo, la firma por el Monarca de las Reales Decretos (art.
62 f. CE). Su denominacién la recibe porque precisamente nos
encontramos con que la participacién de los érganos refrendante
y refrendado se articula de manera contraria a la primigenia del
refrendo, tal y como mds adelante veremos.

b) Refrendo traslaticio, asi{ denominado porque ni el 6rgano refren-
dante ni el refrendado intervienen en la iniciativa y aprobacién
del acto a refrendar, el cual aparece como consecuencia de la vo-
luntad de un tercer érgano. As{ ocurre con el nombramiento de
los magistrados del Tribunal Constitucional que son propuestos
por el Congreso, Senado o Consejo General del Poder Judicial
(art. 159 CE), o la actuacién real en torno a las leyes aprobadas
por las Cortes (art. 91 CE).

¢) En tercer lugar los mencionados iuspublicistas mencionan al re-
frendo que califican como originario ya que «coincide totalmente
(--), con el refrendo que naci6 con la Monarquia constitucional y
en el que la voluntad unilateral del Monarca era la que decidfa ex-
clusivamente el acto: el refrendante contrafirmaba el acto genui-
no del Rey para endosar la responsabilidad del mismo, sin haber
tenido parte en €l. Tal refrendo, que denominamos asf originario,
constituye en la actualidad un residuo de los poderes del Monarca
en la Monarqufa constitucional y tinicamente aparece en varios
casos (...): el nombramiento de los cargos civiles y militares de la

3 pE ESTEBAN, J. vy GONZALEZ-TREVIANO, P, . «Curso de Derecho Constitucional
espafiol», Madrid: Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 1992-
1994, 3 vols., vol. III, pdg. 84

# Tbidem, pdgs. 86-88.

“0 CACEREs (0. c., pdgs. 30-31) solo alude a los refrendos expresos y tdcitos, identifi-
cando estos tiltimos con los presuntos a los que aluden estos autores.
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Casa del Rey, en algin supuesto de la propuesta a candidato del
Presidente del Gobierno, en la prohibicién de matrimonios re-
gios y en la concesién de ciertos titulos y honores. En todos estos
casos, el refrendante no interviene en la confeccidn del acto que
es competencia genuina del Monarca»®!.

En suma, si realizamos un esfuerzo sintético simplificador de las cate-
gorizaciones antes vistas, podemos concluir con que, a nuestros efectos,
cabe catalogar ¢l refrendo de manera bindmica, tal y como a continua-
cién expresamos, siempre que se tengan en cuenta la iniciativa y la deci-
sién como elementos fundamentales:

__ Refrendos simétricos. Son aquellos en los que ni la iniciativa ni la
determinacién del acto a refrendar pertenecen al Rey o al organo
refrendante, adoptando ambos, competencialmente hablando,
una misma postura exterior a la decisidn conformadora del acto a
refrendar. Se corresponderfan con los actos equivalentes de HE-
RRERO y con los denominados traslaticios por DE ESTEBAN y
GONZALEZ-TREVIJANO®.

— Refrendos asimétricos. Se produce en los actos regios en los que
la decisién tltima corresponde a alguno de los sujetos participan-
tes en el refrendo, resultando que la volunrad de alguno de ellos
debe prevalecer sobre la del otro®. Asi encontramos, cn primer
lugar, refrendos en los que prevalece la iniciativa/decisién del or-
gano refrendante (serfa el primer grupo al que alude HERRERO,
los casos de prevalencia del érgano refrendante de FERNANDEZ-
FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN, y los incardinados dentro del
refrendo derivado por DE ESTEBAN y GONZALEZ-TREVIJANO) y,
en segundo término, los refrendos en los que la iniciativa/deci-
sién que prevalece es la del 6rgano refrendado. En este caso se
corresponderfan con los actos asimétricos de HERRERO, o los
clasificados como dentro del refrendo originario por DE ESTEBAN
y GONZALEZ-TREVIJANO.

6! Vid. DE ESTEBAN, 0. <., pdg. 87. No por obvio podemos dejar de sefialar que, en Ia
acrualidad se puede mantener este refrendo residual en virrud de la diferente correlacion de
fuerza existente en el binomio poder mondrquico y democrdtico. Bs decir, que aunque ¢l
modelo de acracién Rey-6rgano refrendante sea similar al de las Monarquias constitucio-
nales, al depender el Gobierno (y el Presidente del Congreso en su caso) de la voluntad po-
pular y no de la del Monarca, siempre pueden actuar con aquella faculrad de impedir a la
que aluden los autores franceses.

& En Italia son denominados simétricos aquellos actos en los que las voluntades con-
currentes influyen de manera paralela en la decisién tltima objeto de refrendo. Vid. al res-
pecto nota 3.

5 Esta prevalencia, consideramos que en ningiin caso nulifica la actividad del otro or-
gano, cuya voluntad sigue siendo calificado como auténoma y libre dentro del marco cons-
fitucional establecido y que les vincula, como al resto de los poderes publicos.
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VI. EFECTOS DEL REFRENDO

Respecto a los efectos del refrendo, hemos de diferenciar tanto si éste
se produgc como si ello no ocurre. Desde el punto de vista positivo, de
su cumplimiento, el articulo 64.2 CE establece que «de los actos del i{e
serdn responsables las personas que los refrenden». Lo que quiere dc:tc'y
que la eficacia del refrendo es la de hacer asumir al refrendante la res 3
sabilidad del acto del Jefe del Estado que se refrenda. Lk

Llegados a este punto no nos queda sino destacar que, a dfa de ho
debido al cardcter multifuncional y abierto del refrendo, la rcsponsagi:ﬁ}—r
dad a la que se alude, siguiendo a SATRUSTEGUI, no puede ser igual en
todos los casos. Y ello por que, dependiendo de qué érgano tom6 la ini-
ciativa y la decisién®, la responsabilidad del refrendante, paralelamente a
la del érgano refrendado, serd diferente. Y es que, como establece el au-
tor citado, la responsabilidad del refrendante se extiende «tanto a la regu-
laridad formal del acto como a su contenido. En otras palabras, el refr%il-
do acredita la legalidad de la actuacién del Jefe del Estado y también su
oportunidad. Sin embargo, la responsabilidad del refrendante no puede
extenderse a este ultimo aspecto, en aquellos casos en los que el acto del
Rey culmina un procedimiento en el cual el refrendante no ha participa-
do (...). En estos casos el refrendo (...) solo certifica la legalidad (del
nombramiento, ejemplifica el autor), pero no la justificacién de la elec-
cion realizada».

~ Es decir, que en los actos en los que el contenido a refrendar no viene
ni determinado ni influenciado por el refrendante, se observa un refren-
do por el cual el refrendante se hace responsable, como formalidad certi-
ficante, del cumplimiento del procedimiento de produccion del acto. No
obstante lo anterior, y como posteriormente desarrollaremos, sin esta
contrafirma el acto deviene nulo. Si, en cambio, se produce esa }garticipa-
cugn dgl érgano refrendante en la conceptuacién material de la decision a
refrendar, éste serd responsable de la forma ¢ rtuni
politica de la decision fdoptada. ¥ G G e

En suma que todo refrendo asume el control de la responsabilidad
formal a la que antes aludimos como funcién, aparte de la asuncién de la
responsabilidad de la oportunidad del acto en la medida en que ha parti-
cipado en la concretizacidon material del mismao®,

& En LOrEz GUERRA, L., 0. ¢, pig 27.
65 25 z s
" Como destacan FERNANDEZ-FONTECHA y PEREZ DE ARMINAN (0. c., pdg. 319)
«tanto la iniciativa en la propuesta, o en la fase inicial del procedimiento, como el conteni-
do se encuentran indisolublemente unidos en la prictica y en la teorfa constitucional, a la
P 2 . % i
hora de €xaminar camo encajan las dos diferentes voluntades, ambas independientes, auté-
nomas e incoercibles, del 6rgano refrendante y del érgano refrendado».
o6 . . . - o .
HERRERO (0. c., pag 349) diferencia entre responsabilidades juridicas y politicas.
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Podfamos decir, pues, que la responsabilidad que asume el refrendan-
te a través del refrendo, depende en grado e intensidad en cada situacion
concreta, en virtud de la valoracién de la participacion del refrendante en
la definicién del contenido material del acto a refrendar.

Si lo anterior se puede predicar de la realizacidon del refrendo, el ar-
ticulo 56.3 CE explicita con claridad lo que acontece ante la falta del
mismo y alude a que «carecen de validez sin dicho refrendo, salvo lo dis-
puesto en el articulo 65.2». Y es que no cabe opcidn diferente, ya que si
hemos dicho que en todo caso —independientemente de la participacion
o no del refrendante en la determinacion del contenido del acto—, el re-
frendo se nos aparece como elemento necesario respecto a la valoracion
formal del acto refrendado, este articulo 56.3 CE dota al mismo de esa
necesariedad, o que conlleva «a contrario sensu», que esa falta sea indicio
de nulidad radical por falta grave en el procedimiento®,

Asf cerramos un circulo de eficacia responsabilista®® cierta, pero dual
en cuanto a su contenido, en aras de un mayor acoplamiento a la reali-
dad del refrendo y a la participaciéon o no en la iniciativa-decision del
sujeto refrendante.

VII. LAJURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Si bien hasta ahora nos hemos referido a las diferentes teorfas patrias
sobre el refrendo, este trabajo adolecerfa de imperfeccién si no tamizdse-
mos los asertos anteriores con los pronunciamientos que el supremo in-
térprete de la Constitucion ha realizado sobre el tema®. A partir de los
mismos, aludiendo a las diferentes posiciones encontradas de las partes en
este conflicto de competencias que estudiaremos, se establecerdn unas bases
ciertas, sean o no discutibles, tema en el que, obvio es decirlo, volverfan a
destacarse posiciones tedricas enfrentadas, a partir de las cuales edificaremos
el edificio conceptual del refrendo en nuestro ordenamiento.

En la STC 5/1987, de 27 de enero (ponente: Begué Cantén), se re-
coge la jurisprudencia del Alto Tribunal™ a la que posteriormente, como

 Ibidem, pig. 351.

o8 Esta teorfa responsabilista a la que nos referimos ¢s radicalmente distinta a la que
veremos defienden el Parlamento y el Gobierno vascos en las SSTC que a continuacion alu-
diremos, siguiendo una postura negatoria de la actuacion regia. Nosotros ni la hacemos ex-
cluyente ni totalizadora ni tampoco hacemos derivar de la misma al sujeto refrendante.

% Nos referimos a las SSTC 16/1984, de 6 de febrero, 5/1987 de 27 de enero y
8/1987 de 29 del mismo mes. Sobre todo es relevante la segunda de las enunciadas, ya que
la primera apenas alude al tema (confunde, desde nuestro punto de vista, la calificacion de
compuesto referida al nombramiento, que no al acto de refrendo) y la tltima reitera la doc-
trina expuesta cn la 5/1987 (FJ 3°).

70 El caso planteado aparece la colisién entre lo prescrito en ¢l articulo 152.1 CE res-
pecto al nombramiento del Presidente de las CCAA, y el desarrollo que del articulo 33.3
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ya dijimos, se remite en otra ocasién (si bien con identidad de partes y
de objeto, ya que se trata del nombramiento regio y refrendo presiden-
cial de los Lehendakaris Garaicoctxea y Ardanza, respectivamente).

Pero antes de analizar los Fundamentos juridicos de la Sentencia, pa-
semos a estudiar los antecedentes en los que se observan posturas drver-
gentes, posturas que, por otra parte, ya conocemos.

La representacion del Gobierno vasco a lo largo del Antecedente se-
gundo, argumenta como a continuacion se expresa:

L. El refrendo, como acto juridico complejo en el que se aprecia la
concurrencia de voluntades de naturaleza diferente, cumple hoy
dfa con la principal funcién de realizar un traslado de la responsa-
bilidad del érgano refrendado al refrendante.

2. En virtud de lo anterior, de ese traslado de responsabilidad, pro-
cede a diferenciar dos tipos de actos sometidos a refrendo: «los
actos cuyo contenido no ha sido fijado por la voluntad del refren-
dante y aquellos en los que éste tiene una participacién activa en
su contenido, siendo por lo tanto a él imputable la responsabili-
dad del mismo». De lo antetior, en negativa, se deduce pues que,
respecto a los otros actos, no se imputa la responsabilidad, a pe-
sar de la literalidad del agticulo 64 CE,

3. Y, continua argumentando, en los casos de actos de contenido no fi-
jado por la voluntad del refrendante, el refrendo se diluye” y «resul-
ta dificil comprender porque debe refrendar quien no puede asumir
ningtin grado de responsabilidad sobre el contenido del acto»72.

4. De lo anterior se deduce que la imputacién de la responsabilidad
(art. 64.2 CE) sc convierte en elemento clave para establecer el
sujeto refrendante, por lo que se concluye que «la lectura del ar-
ticulo 64.1 de la Constitucién debe realizarse entendiendo que
son sujetos legitimados para efectuar el refrendo tanto el Presi-
dente como los Ministros sicmpre y cuando el acto que refrendan
entre dentro de su dmbito o esfera competencial de acuerdo con
las funciones que la Constitucién les atribuye”. La lectura con-

del Estatuto de Autonomia realiza la Ley Vasca de Gobierno en su artfeulo 4.2, Si el primero
de cllos establecia la posibilidad de que al Parlamento vasco determinase por ley la forma de
eleccion del Presidente y sus atribuciones, esta ltima establece que «el Real Decreto de nom-
bramiento de Lehendaleari serd refrendado por el Presidente del Parlamento vascos,

7' Vid. en epfgrafe 1111 la opinién de CACERES que también coincide, en ese afdn res-
trictivo de la figura, en despreciar los actos mencionados.

7 Como ya expusimos al tratar los efectos del refrendo, nos apartamos de esta teorfa
siguiendo a SATRUSTEGUI y HERRERO. '

7 El propio TC en esta sentencia (FJ 3°), explicita que en ninguin caso la aparicidn

como sujeto refrendante del Presidente del Congreso de los Diputados supone una aproxi-
macién a la teorfa de la imputacién de la responsabilidad, alegando que se ata de «situa-
ciones limites» dentro del ordenamiento en las que no existe un Gobierno que pueda res-
ponsabilizarse de los actos regios sometidos a ese refrendo,
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traria (...) supone transformar la institucién del refrendo en una
instimucion vacia, dado que la responsabilidad en los demds casos
no puede mds que extenderse al simple acto formal y no al conte-
nido en sf del mismo».

De la argumentacion anterior se deducen sin duda, una serie de cues-
tiones que debemos reflejar. Asi en primer lugar, si bien se parte de la
consideracion del refrendo como un acto complejo en el que concurren
dos voluntades, la «naturaleza diversa» de las mismas es tal que, por mor
de la teorfa responsabilista excluyente que se defiende, la prevalencia
siempre corresponde al organo refrendante. Y esto, en segundo término,
porque éste va a ser derivado de la imputacién de la responsabilidad por
lo que siempre serd el 6rgano decisorio quién tenga que refrendar, lo que
«a contrario sensu», denota que el Rey nunca, volitivamente, tendrd algo
que aportar al refrendo salvo el acto debido de su firma™.

Frente a este alegato, en el Antecedente sexto, la Abogacia del Esta-
do, asumiendo que la funcion principal del refrendo es la responsabilista,
no apoya la identificaciéon del 6rgano refrendante a partir de la determi-
nacién del sujeto volitivamente responsable del acto a refrendar. Consi-
dera que, de la conjuncién de los articulos constitucionales relativos al
refrendo, se observa que «la responsabilidad sélo puede ser efecto de la
competencia para refrendar y no, (...) ser la competencia para refrendar
efecto de la responsabilidad». Por ello concluye argumentando que «el
refrendo es una institucién auténoma en el proceso de la formacion de
los actos juridicos y por ello es natural que comprenda tanto los actos en
los que el refrendante tiene una participacidn activa en su contenido
como aquellos en los que este contenido no ha sido fijado por la volun-
tad de aquél. En uno y otro caso existe siempre la responsabilidad del re-
frendante, si bien ésta puede asumir un distinto contenido o extensidn.
En unos casos es meramente formal; en otros, alcanza también al conte-
nido del acto».

Esta teorfa sostenida por el Abogado del Estado permite, en primer
lugar, la expansion fictica del refrendo respecto de actos situados fuera
de la esfera de actuacién del poder Ejecutivo, por lo que la determina-
cion del contenido del acto no viene dada por el refrendante ministerial
ordinario. Lo anterior conlleva la asuncién de que la responsabilidad si-
gue existiendo, pero graduada segun la intervencién del drgano refren-
dante en la decision que da lugar al acto a refrendar.

7 Para todo ello ha de violentarse la propia diccién del artfculo 64.1 ademds de ocul-
tar Ja realidad de que el Rey en ciertos actos es el sujeto cuya voluntad predomina en la de-
cision material del acto luego sometido a refrendo. Tal es cl caso de la concesién de ciertos
honores o de la propuesta de candidato a Presidente del Gobierno «ex» articulo 99 CE.
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Una vez producidas las alegaciones, el TC realiza la siguiente argu-
mentacion en la que, como vemos, apoya la tesis del Abogado del Esta-
do. Asi:

L. De los articulos 56.3 y 64.1 CE se deduce expresamente la forma
que debe asumir el refrendo. En terminologfa del Tribunal «el ar-
ticulo 56, en su apartado tercero, tras declarar que «la persona
del Rey es inviolable y no estd sujeta a responsabilidad» dispone
que «sus actos estardn siempre refrendados en la forma que esta-
blece el articulo 64 careciendo de validez sin dicho refrendo, sal-
vo lo dispuesto en el articulo 65.2». De lo que se deduce que
cualquicr forma de refrendo de los actos del Monarca distinta de
la establecida en el articulo 64 de la Constitucién, o que no en-
cuentre en ¢ste su fundamento, debe ser considerada contraria a
lo preceptuado en el articulo 56.3 de la misma v, por consiguien-
te, inconstitucional”»,

2. Ademds, el TC sistematiza las caracterfsticas del refrendo y las
sintetiza como siguc:

a) Los actos del Rey deben ser siempre refrendados, con la sal-
vedad prevista en el propio articulo 56.37¢,

b) En ausencia de refrendo dichos actos carecen de validez?”.
¢) Elrefrendo debe realizarse en la forma fijada en el articulo 64.

d) La autoridad refrendante en cada caso asume la responsabili-
dad del acto del Rey. «Ergo», depende de cada caso en con-
creto, la responsabilidad que se asume,

3. A continuacién el TC realiza una critica a la teorfa de la imputa-
bilidad de I[a responsabilidad como causa del refrendo. Y ello a
través, en primer lugar, de la negacién del establecimiento como
exclusivo del refrendo ministerial, ya que si en alguna época lo
fue, hoy no deja de ser una especie del género refrendario, que
engloba muchas mds situaciones, aunque, como ya vimos, a CA-
CERES no le pareciese adecuado; en segundo término alude el TC
a la propia literalidad de la Constitucién, concluyendo que la teo-
rfa sostenida por el Parlamento y Gobierno vascos «en primer
término confunde el sentido original y ain hoy esencial del re-
frendo esto es, el sentido traslaticio de la responsabilidad inheren-

7 Y es que, como ya avanzamos, la regulacién del refrendo es escasa, por lo que nos
parcce aln mds incongruente que la normativa existente sea interpretada en contra de su
propia letra. Y es que dcémo se va a cambiar el sujeto refrendante en una regulacion de la
forma del refrendo que casi sélo afecta a este aspecto?. Vid, asimismo FJ 6 donde se alude
a lo anterior.

7@ Vid. supra nuestra opinién al respecto de qué actos pueden ser refrendados.

77 De las letras a) y b) se denota claramente la caracterizacién de «conditio sine qua
non» del refrendo en todo caso en que se requiera.
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te al mismo, con la funcidén que ha venido a desempefar en la es-
fera de a potestad cjecutiva». Y afiade: «en estos supuestos (se re-
fiere a los actos publicos del Rey sujetos a refrendo incardinados
en otros poderes”™), la autoridad refrendante se limita, con su fir-
ma, a responder de la adecuacion del acto real al ordenamiento
juridico-constitucional, sin haber intervenido en la menor medida
en la determinacién de su contenido». Por ranto podemos con-
cluir que el refrendante responde de la adecuacion del acto real,
tanto si en el acto decide como si no lo hace, si bien con diferente
grado. Asf en caso de no participar, responde tinicamente de la
adecuacion normativo-formal.

Aludfamos también a un segundo argumento tal cual era la pro-
pia literalidad de la Constitucion, literalidad que conlleva que la
tesis criticada «tropieza con el mandato inequivoco derivado del
articulo 56.3 de la Norma fundamental, que impide admitir otras
formas de refrendo que no sean las previstas en el articulo 647°.

4. Concluye el TC dindole la raz6n a las tesis de l-a/ Abogacia del Es-
tado y estableciendo que «el refrendo resulta asi (...) un instituto
auténomo en el proceso de formacion de los actos ]11_L:1d1cos_, en el
que no aparece como elemento esencial la participacion activa del
refrendante en el contenido de los mismos. En el contexto consti-
tucional la responsabilidad (en la medida en que corresponda en
cada caso), aparece derivada del refrendo, y no a la inversa (...)*.

VII. CONCLUSIONES: {QUE ES EL REFRENDO?

A la hora de establecer estas conclusiones, vamos a proccdcr_a su es-
tructuracién segtn el propio sumario del trabajo. Elcinentos objetivos y
subjetivos, funciones, naturaleza juridica y efectos serdn los hitos con los
que intentaremos amojonar un campo cuyas puertas no se pretenden po-

78 FJ 3°. Cabe destacar como cl articulo 52 CE califica al Mona}'cn como arbitro y mo-
derador, por lo que luego le atribuye competencias y potestades mds csPeqﬁcasnrespccto a
numerosos dmbiros de actuacion dependientes no s6lo del Ejecutivo. Vid. FJ 6% en cl que
se alude a que el nombramiento del Lehendakari y el refrendo del Prcmdc.nte no esf sino un
ejemplo de lo anterior y de la incardinacién de todo el Estado que e_l’Rey 1epresef1.ta. i

7 «La Monarqufa parlamentaria prevista en nuestra Constitucion es (-..) racionalizada
en la medida en que la Constitucion asi loiha guerldo, sin que al intérprete de'];a nnsm;ai
(...) le esté permitido completar esa racionalizacién en la direccién o con la extension que ¢
estime mds adecuada» (FJ 4°) - '

80 FJ 3°. Vid. sobre la jurisprudencia aludida la_ opinion de P().RR.'\S RAM_IREZ, J‘. M.
«Principio democritico y funcidon regia en la Cunsurucm‘n normativa, Ma_dnd: Tecnos,
1995, pdg. 186); vid. también ALVAREZ CONDE ('0. c., pags 3@-39}; ToRRES DEL MORAL
(0. c., pdg. 44) 0 GArciA CANALES («La Monarquia ...», 0. c., pdg. 241).
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ner, si no, antes bien, simplemente sefalar posibles aspectos que conduz-
can hacia soluciones novedosas.

1. En cuanto al sujeto refrendado, en nuestra forma politica de Mo-
narqufa parlamentaria, no cabe la menor duda que es el Rey como Jefe
del Estado el que encuentra sus actos publicos sometidos a refrendo. Se
obviaron enmiendas en sentido contrario, como las de Barrera en el
Congreso de los diputados y Xirinacs en el Senado.

2. Pero no todos los actos del Monarca se encuentran sometidos a
refrendo, siendo tedricamente excepcionados aquellos que asf lo indique
la Constitucién, los dimanantes del ejercicio de los derechos fundamen-
tales que como individuo corresponden también al Monarca y todos
aquellos que no impliquen relevancia juridico-piiblica, en fines, presu-
puesto de hecho o medios.

Como mis adelante veremos, el dmbito de actuacién del Monarca ha
sido ampliado mds alld de las potestades del Ejecutivo, suponiendo eso
una clara expansion de los actos sujetos a refrendo. Debe, pues, desapa-
recer el «aqui estdn los leones» medieval referido al desconocimiento v
antipatia que, algunos autores, tienen de los 4mbitos del refrendo exte-
riores al delimitado por las potestades ejecutivas.

3. En cuanto a los sujetos refrendantes, nos encontramos una norma
general, consistente en que sean los miembros del Ejecutivo (destacando,
como no podia ser de otra manera el Presidente del Gobierno, dentro de
un sistema de canciller como es el nuestro), excepcionando para casos en
los que el Gobierno no esté constituido, el refrendo por otra magistraru-
ra constitucional tal cual es el Presidente del Congreso de los diputados.
Lo que no indica, tal y como se observa en la STC 5/1987 (FJ 37), que
se abogue por la atribucién de la imputabilidad como elemento definito-
rio del sujeto refrendante, ya que (FJ2°), la forma que establece el articu-
lo 64.1 CE es la tinica posible para la realizacion del refrendo. Y es que
ademds, no se sigue el sistema italiano que habla de que refrendan los
Ministros proponentes (lo que supondrfa un avance a favor de la teorfa
de la imputabilidad y del responsabilismo excluyente de posibles actua-
ciones del Monarca), ni tampoco se admitié la enmienda de Ort{ Bordas
de que refrendaran los Ministros responsables. Queda pues clarificada
que la relacion causa-efecto se realiza a partir del articulo 64.1 CE ¥ no
cabe ser invertida como se pretendfa por parte del Gobierno y Parlamen-
to vascos.

4. Ya del texto del AC se podia deducir que no todos los refrendos
conllevarfan idéntica funcionalidad, al destacar que en el caso del realiza-
do por el Presidente del Congreso se correspondia con una funcién au-
tenticadora del cumplimiento procedimental constitucional. Aunque esta
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redaccién cambi6, siguiendo a la mejor doctr'ma,l hemos senalado, cinco
funciones, de las que destacamos tres cOmo mds IMpPOrtantes. A §abcr, la
certificante de la voluntad regia, la limitadora formal y la material. Pues
bien, en nuestro sistema tenemos que partir de la base de que to,do re-
trendo conlleva asuncién de responsabilidad y que, en virtud del érgano
que desarrolle la actividad inicial-determinativa del contenido material
del acto a refrendar, as serd la gradacién de la responsabilidad. Con ello
destacamos la opinién de que la rcsponsgb'ﬂidad a la que aludimos no se re-
fiere tinica y exclusivamente a la que existe cuando se produclc una limita-
cién material del refrendante respecto al refrendado, supuesto cste ya anqui-
losado por el devenir histérico, sino que, aunque en dl.fcrcx}tc .grad(‘), la res-
ponsabilidad se produce siempre respecto al acto regio, si bien difiere en
intensidad dependiendo del papel de los sujetos refrendante y refrendado en
la iniciativa y determinacion del acto. Concluimos abogando por diferentes
funciones, pero siempre prefiada de rcsp(_)nsablléldad tal y como explicare-
mos mis adelante al establecer nuestra clasificacion.

5. Respecto a la naturaleza juridica del refrendo, cons}dcramos que
hemos de dejar al margen, por no compattirla, aquella teorfa que «capiti-
disminuye» la actuacién regia reduciéndola a meros actos debidos (olvi-
dando, entre otros argumentos la «noluntad>» del Jefe del Estado). Co-
rresponde pues establecer la discusion sobre si el refrendo aparece como
acto complejo 0 como acto en el que concurren dos voluntades libres y
autdnomas. 3 . o

Ambas teorfas presentan las suficientes similitudes (y decimos bien si-
militudes, no siendo, por tanto, identificables) para poder concluuj que
en el refrendo existen voluntades entre las cuales se establecen relaciones
de supra y subordinacion, pero siempre de copgurrcncia y, por ende, de
coordinacién. Con lo expuesto queremos explicitar que no cabe acto re-
gio sin refrendata del 6rgano correspondiente, ni tampoco cabe refren-
dar un «no acto» del Rey.

Obviamente consideramos que las voluntades de ambos sujetos parti-
cipes en el refrendo, son libres, incoercibles y :u’Jt(.inomas (am1’qt.lc la teo-
rfa del acto complejo disminuya un tanto esta ultima carac’tensuca), ten-
dentes a la consecucién (o no, con lo que no se rcfr.enldana) de un acto
que responde a un fin deseado, siguiendo el procechfmento cstabl_cmdo,
respetando limites materiales y formales, y la teleologfa contesp(.)nc‘h(?ntc.

Estamos, sin embargo, en contra, salvo que de una ficcion juridica se
tratase, del cardcter simultdneo en la concurrencia de ambas volu}ntades. La
propia diccién del articulo 64 CE al hablar de que los actos «seran» refren-
dados, aludiendo a este hecho en tiempo futuro, como la propia realidad,
establecen muros infranqueables respecto a la simultaneidad volitiva.
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6. De rodo lo anterior podemos proceder a realizar una clasificacidn
del refrendo, no'ya atendiendo a la manera o forma de expresion del
mismo (refrendo expreso, ticito o presunto), sino antes bien, teniendo
en cuenta los elementos de iniciativa y decision que conforman la conte-
nido material del acto a refrendar.

Hablibamos asi de refrendos simétricos, (o aquellos en la que la ini-
ciativa-determinacion material del acto provienen de un érgano ajeno a
los intervinientes en el refrendo si bien como el Rey debe intervenir en
aquél, debe ser el acto regio refrendado), y de refrendos asimétricos o
aquellos en los que la decision vltima corresponde a uno de los sujetos
participes del refrendo, prevaleciendo la decisién de uno respecto a la del
otro. En suma una clasificacién material del refrendo que diferencia la
ubicacién de [a iniciativa-decision del acto, separando si esta recae sobre un
sujeto ajeno al refrendo (son casos en los que el Rey actda fuera del 4mbito
de poderes del Ejecutivo) o sobre los que en él intervienen.

7. En consonancia con lo anterior, los efectos del refrendo variardn
€N unos u otros casos. Si no se realiza y fuese debido, tal y como estable-
ce ¢l Texto Constitucional, el acto carece de validez. Si se cumple con el
requisito anterior, y partiendo genérica y obligadamente, de la asuncién
de responsabilidad, ésta ha de graduarse en virtud del principio de la ini-
ciativa-decision imbricado con aquel de la expansividad de los actos suje-
tos a refrendo. Como excepcién nos remitimos al FJ 3° de la STC
5/1987 en el que se puede observar con claridad cémo se gradia la res-
ponsabilidad y es que, refiriéndose a los actos sometidos a refrendo in-
cardinados fuera del Ejecutivo, considera que en estos supuestos la auto-
ridad refrendante se limita, con su firma, a responder de la adecuacién
del acto real al ordenamiento juridico-constitucional, sin haber interveni-
do en la menor medida en la determinacién de su contenido. Se despren-
de pues, que si se produce esa intervencion, la responsabilidad se incre-
mentara respecto a la funcién limitativa material del refrendo.

Aplicado lo anterior a nuestra clasificacién refrendaria, aparece como
obvio que en el caso de los refrendos asimétricos se realiza una traslacién
de responsabilidad que tnicamente responde de la adecuacién del acto
regio a las previsiones constitucionales. Asimismo, en el caso de los re-
frendos simétricos nos encontramos con que se asume el principio limi-
tativo material y no simplemente formal, ya que en cualquier caso el
miembro del Ejecutivo que refrenda no depende del Monarca politica-
mente. Asi, si la iniciativa y decisién dependen del Presidente del Go-
bierno o Ministros, no cabe duda alguna; pero si dependiese del Monar-
ca, en virtud de esa no dependencia, con no refrendar el acto regio, no
asumirfa tal responsabilidad y légicamente, el acto carecerfa de validez.
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8. Podemos as{ concluir con una definiciéon de refrendo que, asu-
miendo lo que el TC establece, le adiciona una serie de factores que con-
sideramos relevantes. Refrendo, pues, serfa aquél acto del proceso for-
mativo de la actividad juridico-publica del Monarca en el que concurren
voluntades diferentes, que supone una asuncién de responsabilidad del
sujeto refrendante, graduada en virtud de los principios materiales de ini-
ciativa-decisién, junto al de ampliacién del dmbito de aplicacion; respon-
sabilidad siempre necesaria y derivada del refrendo, y no a la inversa.

Definicién ésta totalmente instrumental, con la que intentamos cerrar
la argumentacion paulatina que hemos venido desarrollando; argumen-
tacion esférica con la que se ha intentado constatar como las teorfas pen-
dulares (que o bien niegan la actividad regia o la elevan a cotas preparla-
mentaristas), dejan paso normalmente a posturas mds realistas y que ad-
miten en su seno las diferentes funcionalidades del refrendo y la posible
presencia activa en el mismo de la voluntad del Monarca.
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