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Desde un punto de vista metodoldgico, las singularidades
"+ de la transicion espafiola a la democracia se captan con
mayor claridad mediante un enfoque pluridimensiona y, en parti-
cular, mediante la combinacion principal de sus vertientes juridica
y micropolitica. Es este trabgjo una tentativa de analizar con pre-
tension cientifica, aunque la carga valorativa sea inevitable, la
transicion espafiola que constituye hoy un modelo de cambio poli-
tico en la Nliteratura cientifico-politica del Ultimo tercio dd s-
glo xx.

2. Lapremisa precedente suscita € problema de dedindar los
elementos programados del proceso politico de aquellos otros que
hubieron de ser improvisados o fueron secuela de la inevitable
adaptacion al terreno de juego y alarelacion de fuerzas. A mi
juicio, los elementos conscientes fueron en esencia cuatro: 1.°) El
objetivo: instaurar una democracia constitucional y pluralista se
gun € modelo vigente en Europa occidental. 2.°) El procedimien
to: lamodificacion de lalegalidad através de lalegalidad misma,
es decir, respetando las hormas vigentes reguladoras de la reforma
condgtituciond. 3.°) La seleccion dd director del proceso: ladesig
nacion de Adolfo Suérez como Presidente del Gobierno. 4.°) El
tipo de competencia politica: la busqueda del acuerdo, primero, en
€l interior de la coalicion de apoyo al Régimen de Franco para
lograr |a aprobacién através de los mecanismos legales de laLey
parala Reforma Palitica (LRP); la consecucién de compromisos,
en segundo término, con los grupos politicos de la oposicion de
mocrética (en especial, con € partido comunista), cuya participa
Ccion resultaba necesaria para legitimar las primeras e ecciones; y,
finaAlmente, la adopcion a impulso del Gobierno del principio del
consenso entre los principales partidos politicos del arco parla
mentario como forma de decisién en la elaboracion de la nueva
Constitucion.

3. Los cuatro elementos mencionados se despliegan en las tres
fases por las que atraviesa @ proceso de transicion: 1.°j Fase de
reforma legal, en la que se mide la presion o influencia de la
situacion sociopolitica desde la que se transita haciala democra
cia 2.°) Fase constituyente, en la que se percibe como se transita
hacia un régimen democratico. 3.°) Fase de desarrollo congtitucio-



nal, en la que se pefila d moddo de democracia —consociativo o
mayoritario— hacia @ que se trandita y actlian los factores favora-
bles 0 adversos, a su consolidacion. A esta fase, que en rigor sobre-
pasa los limites temporales de la transicion, dedicaremos solo unas

pocas liness.

1 Comprende desde € 4 de julio de 1976, en que se designd
presidente del Gobierno a Adolfo Suérez por el procedimiento
previgo en lasleyes vigentes dd franquismo —nombramiento por
el Rey a propuesta en terna del Consegjo del Reino— hasta la
celebracion de las primeras elecciones libres el 15 de junio de
1977. Lainclusion de Adolfo Sudrez en laterna presentada d Rey
exigio laintroduccion en el Consgjo del Reino de un complejo
sistema de votaciones sucesivas y eliminatorias, concebido por su
presidente, Torcuato Fernandez Miranda, hombre de confianza
del Rey, que también presidialas Cortes.

2. El franquismo y su circunstancia final. A mediados de la
década de los 70 Espaiia podia, muy en sintesis, describirse como:

a) Una sociedad moderna, de considerable aungue desigual desa
rrollo econémico, con la gran mayoria de su poblacion activas
tuada en laindustriay en los servicios, y con un alto grado de
urbanizacién, b) Sumida en una intensa conflictividad de orden
laboral por sus numerosos conflictos colectivosy de orden politico,
en primer término, por la tendencia manifiesta ala politizacion de
todos los problemas, singularmente agquellos cuya solucién racio
nal resultaba inasimilable por las ingtituciones de |a dictadura (por
gemplo, palitizacion de las elecciones en los colegios profesionaes

0 en las universidades, agudizacion de la cuestion regional); en
segundo lugar, por laincidencia del fendmeno terrorista, de su
represion y de las movilizaciones contralarepresién y laaplica
Cion de la pena de muerte; y, por Ultimo, por € creciente despegue
delas Iglesia Catélica con respecto a régimen franquista, cuyas
Leyes Fundamentales, que definian al Estado espafiol como Esta
do confesionalmente catdlico, sufrian de esta manera una dedegiti
macion adiciond, ¢) Dotada de unas ingtituciones politicas autori
tarias en acelerada dinamica de deslegitimacion tanto por su
genéricaincapacidad para canalizar € conflicto como por la creen
cia generalizada en los principales circulos de influencia del pais
de que no podrian sobrevivir a la muerte del General Franco.
Ejemplo expresivo: una buena parte de los empresarios negocia
ban los salarios de sus trabajadores con los representantes de los
sindicatos ilegales (a margen por tanto de la Organizacion Sindi
cal, institucioén de tipo corporativo, basica en el franquismo),
como Unica manera efectiva de garantizar la paz laboral en sus
empresas. También era perceptible la paralisis decisoria queinva
dialas ingtituciones vigentes, efecto en parte de la necesidad de
atender los problemas de su propia supervivencia con preferencia
alos de la gobernacion del pais, y en parte de su dependencia
excesiva de lavoluntad Ultima del General, yaanciano y enfermo.
Ejemplo expresivo: laindecision prolongada durante varios dias
ante lainvasion masiva del Sahara espafiol por poblacion civil
marroqui. Finalmente, el modelo sucesorio configurado en lasLe
yes Fundamentales —a monarquia autoritaria— basado en €l
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principio monarquico y en los amplios poderes dd Rey, parecia
inviable en € Ultimo tercio del siglo xx en un pais moderno. Ade-
més, la tradiciébn monérquica se habia difuminado después de
cuarenta afios de dictadura, en la que la propaganda oficial era
con frecuenciay paraddjicamente antimonarquica. Por otra parte,
d titular de la Corona habia expresado desde € primer momento
Su voluntad irrenunciable de encarnar una monarquia democréti-
ca integradora de todos los espafioles, cualgquiera gue fuese su
ideologia o forma de pensar, d) Dirigida, desde el Régimen, por
una clase palitica crecientemente dividida sobre la sucesion y d
porvenir de las ingtituciones. El relativo pluraismo interno de los
regimenes autoritarios (Juan Linz) segregd con anterioridad a fa-
llecimiento dd Jefe dd Estado una corriente dispuesta a promover
una transformacién institucional que fuese mas dla de mero
cambio de fachada. Asi naci6 e sector reformista en € que s
apoy6 la Corona para iniciar la transicion y eludir € empuje de
aguellos otros grupos que propiciaban la adaptacion continuista
del esgquema ingtituciona de la dictadura, €) Sujeta a una suave
presién democratizadora de raiz exterior y de doble direccién: des-
de Europay Estados Unidos hacia Espaiia para encauzar € futuro
por via pacifica 'y, sobre todo, diferente de la seguida por la revolu-
cién portuguesa, dada su mayor importancia econdémicay geoes-
tratégica, y desde Espania hacia la Europa Comunitaria, por €
des=o colectivamente sentido de plena integracion en la CEE de la
gue la sociedad espafiola se habia visto rechazada por carecer de
instituciones democréticas.

3. Laarticulacion juridica: La Ley para la Reforma Politica.
La Constitucion del franquismo, s es que de Constitucion puede
hablarse en un régimen dictatorial, se componia de siete leyes de-
nominadas Leyes Fundamentales. A partir de una interpretacion
edricta y literdmente positivista, se decidié su reforma por € pro-
cedimiento en dlas definido con € propésito, no de restablecer
con carécter inmediato o directo una nueva regulacion constitu-
ciona que organizase en forma democrética los poderes del Esta-
do, sino de eiminar la representacion corporativa u organica y
permitir la eleccion por sufragio universal de unas Cortes en las
gue estuviesen presentes los partidos politicos que obtuviesen apo-
yo del pueblo espafiol. La tramitacion de la LRP a través de las
instituciones del franquismo (las Cortes Organicas y € Consgo
Naciona dd Movimiento, principamente) fue complelay condu-
cida con habilidad y rapidez por Adolfo Suérez, con la cobertura
dd Rey y dd Presidente de las Cortes, Torcuato Fernandez Miran-
da. Por imperativo constitucional, la LRP fue sometida a referén-
dum en diciembre de 1976. Participd d 77,6 % dd censo dectord,
del cud, en condiciones de libertad tolerada, aun no institucionali-
zada, un 94 % dio respuesta afirmativa. La oposicion democrética
defendio la abstencion. Cometid, a mi juicio, su primer y Gltimo
aror en d proceso de transicion; error gque, a la postre, tuvo conse-
cuencias positivas, pues fortalecid la posicion de Suérez, que de
este modo pudo avanzar hacia € objetivo de cdebrar unas deccio-
nes plenamente libres.

La LRP puede resumirse asi: a) Consagra € principio de la
soberania popular; b) instituye € sufragio universal y define e



sistema electoral; ¢) prevé unas Cortes democréticas, sobre cuya
naturaleza —ordinaria o congtituyente— guarda silencio, com-
puesta por d Congreso de los Diputados, degido por d ssgemade
representacion proporciond corregida, y € Senado, degido por
sistema mayoritario; d) regula un nuevo procedimiento de refor-
ma constitucional (aprobacion por las Cortes y ratificacion de la
reforma en referéndum); o) faculta al Rey para someter areferén-
dum «cualquier opcidn palitica de interés nacional», prevision
destinada a desbloquear € proceso politico s hubieran surgido
dificultades inesperadas; y f) carece de clausula derogatoria. La
indefinicion de la naturdeza de las Cortes a degir y la ausencia de
disposiciéon derogatoria son silencios programados con € fin de
gue la inevitable polémica se produjese en € terreno de la inter-
pretacion y no sobre € texto del proyecto de ley. Todo & mundo
podia quedar relativamente satisfecho.

4. Los objetivos politicos que se acanzan con la LRP son los
siguientes: a) Legitimar mediante la consulta popular la modifica-
cion de las Leyes Fundamentdes, b) Eludir o enfrentarse, desde la
legalidad, a la posible reaccion de los sectores mas poderosos y de
las instituciones del franquismo. El recurso d procedimiento esta-
blecido en la legdidad vigente para proceder a su reforma impedia
cualquier acusacion de violacion de las leyes en vigor en la que
fundamentar una accién mas o menos violenta en contra del cam-
bio palitico, ¢) Evitar € vacio legal y la aplicacion de la legidacion
autoritaria de rango ordinario mientras se preparaban las eeccio-
nes y se daboraba la nueva Constitucion. Los principios juridico-
politicos contenidos en la LRP permitieron, en efecto, interpretar
democréticamente una buena parte del ordenamiento juridico
franquista, declarar derogada otra parte y promulgar algunas nor-
mas provisionales para regular las libertades publicas esenciales
(reunién, asociacion y expresion) y para tomar las primeras medi-
das de amnistia de los presos politicos. La LRP ampar6 asimismo
e establecimiento de relaciones visbles entre d Gobierno de Sua
rez y los partidos politicos que fueron legalizados, Suarez anuncié
a los sectores moderados de la oposicion democrética su voluntad
de implantar una democracia plena, y aceptd intercambiar infor-
mal mente puntos de vista sobre la futura ley electoral. Sorted por
el contrario otras exigencias, o que no impidié que obtuviera €
compromiso de las fuerzas demacréticas de participar en las elec-
ciones 'y legitimar asi no solo e proceso electoral, sino € modelo
de transicion ala democracia.

Especia referencia merece agui la legalizacion del partido co-
munista; paso llcido, arriesgado y de extraordinaria audacia en €
gue, en mi opinidn, se encuentra una de las razones del éxito fina
de latransicion espafiola. La sucesion legal de una dictadura anti-
comunista, unas Fuerzas Armadas fuertemente imbuidas de anti-
comunismo por considerarse gército victorioso en una guerra ci-
vil, cdificada oficiamente de «cruzada» contra € bolchevismo
internacional, y una sociedad inundada de propaganda anticomu-
nista durante cuarenta afios, son las coordenadas que explican la
dificultad de insertar en la legalidad al Partido Comunista de Es-
pafa (PCE). Algunos de sus dirigentes mas significativos habian
ademéas desempefiado papel es relevantes en |a vida espafiola du-
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rante la guerra civil, y no provocaban tranquilidad ni simpatia en
el bloque civico-militar, soporte del régimen autoritario.

El Presidente Suérez, en sus diversos contactos, primero atra-
vés de intermediarios y después en entrevidas persondes secretas,
con Santiago Carrillo, Secretario Genera del PCE, habia plantea-
do a édte tres exigencias, necesarias para decretar la legdizacion de
los comunistas: 1.°) aceptacion de la unidad naciona y de sus
simbolos presentes; bandera roja y amarilla e himno naciond; 2.9
aceptacion de la ingtitucién monérquica; y 3.°) condena explicita
de la violencia como método de accion politicay en concreto del
terrorismo y del separatismo. El lider del PCE atendié positiva
mente estas tres demandas y de dllo queda constancia expresa en
declaraciones de prensa y radio, hechas antes y después de su lega
lizacion € 7 de dbril de 1977, y en d diario de sesiones dd Congreso
de los Diputados (Legidatura constituyente). Es probable que
Suéarez haya tomado en su fuero interno la decision de sacar a
PCE de la dandestinidad hacia findes de 1976, cuando por encar-
go suyo se hicieron varias y amplias encuestas que revelaban que
la oposicion a la legalizaciéon de los comunistas en la sociedad
espariola tendia aceleradamente a dejar de ser mayoritaria ante la
propia capacidad de iniciativa y de movilizacién socia de los diri-
gentes sindicales y politicos del partido.

1 Comprende desde € 15 de junio de 1977, dia en que tuvie
ron lugar las primeras elecciones libresy democréticas, hastael 29
de diciembre de 1979, fecha en que, a amparo de la Constitucion
ratificada por € pueblo espafiol en referéndum nacional del 6 de
diciembre, € Presidente Suarez decidi6 disolver las Cortes Condti
tuyentes y convocar elecciones legidativas ordinarias para € pri
mero de marzo de 1979.

2. Laarticulacién politica: el consenso democratico. Laelec
cion de un parlamento soberano permitié durante esta etapa en
cauzar lavida politica de un pais que en ese momento carecia de
Constitucion en sentido estricto. Solo las Cortes, surgidas en apli
cacion de la LRP eran titulares de unalegitimidad democrética;
Nada decialaley sobré la designacion del Gobierno después de las
elecciones. Suarez, a frente de la coalicién Union de Centro De
mocrético (UCD) habia ganado la contienda electoral (165 esca
fios sobre 350) y aungue no habia conseguido mayoria absoluta
nadie discutié su derecho a continuar en la presidenciadd Go
bierno. No obstante —y éstaestal vez la primera expresion signi
ficativadd consenso—, Suarez, en SUSs Conversaci ones previas con
la oposicion moderada, habia sugerido que «formaria gobierno
teniendo en cuenta | os resultados el ectorales», dando a entender,
de un lado, que la presidenciaddl gobierno no podia ser cuestiona
day de otro, que tomarialainiciativa para proponer a Rey en su
caso e nombramiento de un gabinete de coalicion. No hubo obje
ciones.

El nacimiento de las Cortes democréticas cubri6 otro objetivo:
lavertebracion de lavida publica a través de los partidos politicos
Yy, en consecuencia, la normalizacion de las relaciones gobierno-
oposicion en € marco de la legdidad. Suarez pudo por dlo ofrecer
alos partidos que habian alcanzado representacion parlamentaria



la posibilidad de elaborar un texto constitucional, tomando, como
documento de trabajo, un proyecto redactado por juristas de pres-
tigio, que € Gobierno encargaria y enviaria a las Camaras para
debate y aprobacion por la mayoria mas amplia posible. Los lide-
res parlamentarios exigieron gue la iniciativa partiera del Congre-
so de los Diputados para reforzar su carécter constituyente. En
aras del acuerdo, Suérez aceptd la propuesta, dando vialibre ala
designacion de un grupo de trabajo o ponencia. A partir de este
momento, en un proceso prolijo y lento se fragué € consenso
como método de decision, es decir, de aprobacion de los principa
les preceptos de la Constitucion. Los protagonistas estelares del
consenso fueron € Gobierno y los dirigentes de Union de Centro
Democratico (UCD), con la plena colaboracion del Partido Socia-
lista Obrero Espariol (PSOE) aunque, cuando surgieron dificulta-
des de entendimiento con los socidistas, Suarez no dudd en tender
un puente hacia los comunistas 0 hacia |os nacionalistas vascos y
catalanes, seglin los casos, para restablecer el consenso. Laforma
en que éste s tejia conggio en largas y a veces secretas reuniones
entre los lideres y ponentes de los partidos parlamentarios celebra
das en domicilios privados, en despachos particulares y, en ocasio-
nes, en los reservados de | os restaurantes.

3. Lasrazones del consenso. Suérez decidié e impulsd € con
senso por virtud de dos consideraciones: 1 .%) La historia constitu
cional de Espafia habia sido una sucesién de Constituciones de
corta vida, unas progresistas, otras conservadoras, pero todas ellas
sectarias 0 de partido. Era preciso cerrar € ciclo parasiemprey
redactar una Constitucién entendida, no como decision de lama
yoria, sino como compromiso entre todos |os esparioles e integra-
dor de todos los espafioles, bajo cuya vigencia pudiesen gobernar
indistintamente la derecha, € centro o laizquierda. 2.%) Evitar la
confrontacion publicay simultanea sobre todas |as cuestiones co
lectivas que una Constitucion trata de resolver o encauzar. El con
senso fue una manera de imponer limites y silencios al debate
nacional; a un debate de multiples facetas que, por afectar alos
problemas vitales de una sociedad golpeada por una aguda crisis
econdmica, podria haber resultado indigerible o polarizado la s
tuacion palitica e impedido la prosecucion de lareforma democra
tica. De ahi que la polémica congtitucional en € Congresoy en €
Senado, seglin reflgad diario de sesiones, fuese técnicamente po
bre y politicamente de escaso interés. Todo o casi todo estaba
acordado con carécter previo.

4. Ampliacion del consenso: los Pactos de la Moncha. El he
cho de que UCD no lograra mayoria absoluta en € Congreso de
los Diputados y la necesidad de dudir disputas que perjudicasen €
dialogo constitucional, forzd a Suarez a buscar y conseguir €l res
paldo de todas las fuerzas politicas con representacion parlamen
taria significativa para afrontar la crisis econébmicae iniciar algu
nas reformas que inyectasen dosis de legitimidad en la naciente
democracia. Asi se formdizaron los Pactos de laMoncloa, de con
tenido esencialmente econdmico, gue dieron base a Gobierno
para aplicar una politica de gjuste, dura e impopular, y en los que
se incluy6 una vertiente juridico-politica para apresurar la modifi
cacion sistemética de lalegislacion franquista represiva o restricti-
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va de las libertades, que todavia permanecia en vigor. La concre-
cion legidativa de los Pactos de la Moncloa, aunque provocod
discrepancias de interpretacion, se realizo, también, con arreglo a
método consensual.

5. Los frutos del consenso. Las Cortes congtituyentesy su me-
canismo consociativo de decision fueron de una gran fecundidad.
Bajo su manto protector, se goberné una Espafia en crisisy sin
Constitucion; se elabord y aprob6 un cédigo constitucional acep-
tado por cas todas las fuerzas politicas parlamentarias (a excep-
Cion de los naciondistas vascos del PNV, que se abstuvieron en la
votacion de totalidad en el Congreso y en € referéndum de ratifi-
cacion, del nacionalismo de extrema izquierda y de un pequefio
grupo de diputados de la derecha que voto en contra); seinicié la
transformacion de los aparatos del Estado franquista; se resolvie-
ron vigos y trégicos dilemas de la historia de Espafia (la forma de
Estado, la cuestion regional, € problema religioso, la aceptacion
generdizada de las reglas ddl juego democrético); se introdujeron
reformas progresivas en la legidacion fiscal, en € ordenamiento
pena y penitenciario y en la hormativa reguladora de la organi za-
cion de las Fuerzas Armadas y de los Cuerpos de Seguridad del
Estado v, finalmente, se promulgd la més ampliay generosa ley de
amnistia, que vacio las prisiones espafiolas de todos aguellos pre-
s0s que hubiesen sdo encarcdlados por dditos relacionados directa
o indirectamente con la lucha por la libertad.

6: La triple legitimidad de la democracia espafiola. El régimen
democratico instaurado por la Constitucion de 1978 nacié con
plenitud de legitimidad por la manera en que se concibié latransi-
cion palitica. Fue, en efecto, investido: @) de la legitimidad histori-
co-dinagtica, por la cesién de derechos que en su hijo Juan Carlos
hizo don Juan de Borbdn, heredero del Ultimo rey de Espaia,
Alfonso XlI1; b) de la legitimidad derivada de la legalidad fran-
quista, por la sujecion del cambio politico a procedimiento esta-
blecido en las Leyes Fundamentdes; ¢) de la legitimidad democra-
tica, por la participacion directa del pueblo en todo € proceso:
aprobacion por referéndum nacional de la LRP; convocatoria de
elecciones democréticas a Cortes condituyentes y ratificacion asi-
mismo en referéndum del texto congtitucional elaborado y apro-
bado por aquéllas.

1 Seiniciacon lacdebracion de las primeras deccioneslegis
lativas del primero de marzo de 1979y continlia hasta el momen
to presente.

2. El consenso que caracterizd lafase constituyente se prolon
g6 en algunas cuestiones durante la primera legislatura (1979-
1982). UCD habiavudto a ganar las éecciones sin dcanzar mayo
ria absoluta (167 escafios sobre 350). El presidente Suarez, en
lugar de congtituir unadificil coalicién gubernamental, propuso a
Rey laformacion de un gobierno minoritario y se procuré respal
do parlamentario de origen diverso, a derecha e izquierda, parala
adopcion de decisiones ordinarias. Por € contrario, continué pro
moviendo & consenso parala gorobacion de las leyes organicas, es
decir, leyes de especial rango y tramitacion que desarrollan los
preceptos congtitucionales reguladores de las libertades, delasins



tituciones y dérganos del Estado y de su organizacion territorial
(Estatutos de Autonomia). Hasta octubre de 1982 en que, convo
cadas nuevas decciones, € PSOE obtiene la victoria con mayoria
absoluta (202 escafios sobre 350) la democracia espafiola adquiere
perfiles predominantemente consociacionales. Con posterioridad
a triunfo socialista, comienza a asumir 1os rasgos dd modelo de
confrontacién o mayoritario, amortiguados por la descentraiza
cion territorial del poder politico, toda vez que € Pais Vasco y en
Catalufia gobiernan partidos naciondistas y en algunas otras re
giones, como Galicia, Baleares y Cantabria, existen gobiernos de
derecha o centro-derecha con los que por razones ingtitucionales j
el Gobierno socialistatiene que entenderse.

El Presidentede U.C.D.,
Adolfo Surez-, conversa
con dos miembros de su
partido poco antesde su
intervencién en lasesion
inaugural ddl | Congreso
de Unién de Centro
Democrético.




