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1. TransiciOn y proceso
constituyente
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ras un afo de tanteos —el primero
que sigue a la muerte de Franco—. en
el que los agentes sociales, buscando
adaptarse a la nueva situacion, tratan de recom-
poner sus fuerzas y ser reconocidos como tales
y, al tiempo. de conocer la cantidad y la calidad
de las fuerzas adversarias, los cstados mayores
de la oposicion democratica —la Comision Ne-
gociadora— y de la «posicidén» reformista cnca-
bezada por Suvdarez, flegan a un terreno donde es
posible el acucrdo. Atrds ha quedado un ano lle-
no de luchas obreras v de movilizaciones popu-
lares, con varias huelgas obreras y un elevado
saldo dc trabajadores mucrtos —cinco sélo en
Vitoria— por la represion policial o por la vio-
lencia de la extrema derccha (Montejurra). Tam-
bién ha quedado atras ¢l gobierno Arias-Fraga y
un incansable rosario de idas v venidas, de visi-
tas y de cntrevistas secretas y medio desveladas
entre personalidades de la oposicion y de los
aledanios del poder; es decir, entre las élites
emergentes v la vieja clase politica.

Atras ha quedado la andadura separada de la
Junta Democrdtica y de la Plataforma de Con-
vergencia, para quedar unidas en la Platatorma
de Organismos Democraticos —POD o «Plata-
juntas— y en la Comision Negociadora. En ese
ano 1976, han quedado también atras las Cortes
franquistas, disueltas después de haber aproba-
do por aplastante mayoria ' la Ley para [a Refor-
ma Politica, que recibiria ¢l respalde popular en
¢l referéndum del 15 de diciembre, con una par-
ticipacion del 77%. Precisamente el referéndum
para la reforma politica es ¢! hito que marca un
cambio de tendencia en las relaciones entre el
poder y la oposicion. Porque, por un lado y con-
tra ciertos andlisis que negaban esa posibilidad,
muestra que dentro del propio régimen existen
fuerzas capaces dc hacerlo evolucionar renun-
ciando a partes importantes de sus fundamen-
tos °.

El procurador ultraderechista Blas Pinar,
consciente de ello, en una de las ultimas sesioncs
de las Cortes franquistas dira que esta iniciando-
se un proceso constituyente «bajo las estupida
farsa de la reforma democratican.

Pero ademas, el resultado del referéndum
muestra la capacidad del gobicrno de Suarez
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para sacar adelante la reforma contra los tirios
nostalgicos del franquismo y los troyanos de la
oposicion democratica, para quienes dicho re-
sultado representa una severa derrota y un preo-
cupante motivo de division, pues ¢l sector mas
moderado, al final de la campaiia, realizada en
clarisima inferioridad de condiciones con res-
pecto al gobierno, se separa de la posicién co-
mun —la abstencién— y la propugna, softo voce,
la participacion.

Sdlo después el escrutinio del referéndum
—esto es, la fueza real de la oposicién—, Sudrez
accede & mantener una entrevista, en varias tan-
das, con la Comisidon Negociadora. Tras estas
entrevistas la oposicion democratica parece salir
de un suefio y entrar atropelladamente en la rea-
lidad a través de un acusado pragmatismo. Se
abandonan las veleidades rupturistas v se malba-
rata la cultura de la resistencia contra el régimen
franquista con tal de poder participar en lo que
se adivina ya como irremediable. Los débiles
acuerdos --gobierno de amplio consenso; legali-
zacion de partidos v sindicatos; reconocimicnto
de las libertades de expresion, reunion, asocia-
cion, huelga y manifestacion; amnistia politica y
laboral; estatutos de autonomia; programa eco-
némico contra la crisis; elecciones a asamblea
constituyente— establecidos entre representantes
de fuerzas politicas muy dispares *, sobre los que
se habia Jevantado el programa de la oposicion
democriatica, se deshacen como azucarillos en el
agua.

En aras de la estabilidad de la naciente demo-
cracia se entra en un proceso negociador en el
que las fuerzas de la izquierda dilapidan no sélo
su tradicion luchadora y su cultura, sino su razon
de ser como portadoras de la legitimidad demo-
cratica.

Sobre este particular, Vidal Beneyto sostiene:
«Para confirmar sus posiciones sociales y econé-
micas en €l postfranquismo, la burguesia necesi-
taba legitimar democraticamente sus expresto-
nes politicas, sus grupos y sus hombres, La
izquierda, la Gnica fuerza histdricamente demo-
cratica, tenia la llave de la mayor o menor ampli-
tud, de la mayor o menor credibilidad de esa fe-
gitimacion» .

En esta situacion, en las fuerzas hegemonicas
de la izquierda —e! PSOE vy, sobrc todo, el
PCE— y aun en la extrema izquierda, se mani-
fiesta claramente 1a divergencia entre lo que $0s-
tienen los programas politicos, cuyo contenido
fundamental se mantiene ritualmente de congre-
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SO en congreso y una creciente tendencia al
pragmatismo menos formalizada documental-
mente pero realmente influyente a la hora de
actuar.

Asi, pese a la retorica defensa de la ruptura
con el régimen franquista y la neccsaria forma-
cion de un gabierno provisional, en una coyurn-
tura sobre la que pesa una gran incertidumbre, la
predisposicion al pragmatismo se impondra so-
bre la fidelidad a tos programas.

El PCE, desde que formuld en 1956 su paoliti-
ca de reconciliacion nacional, habia venido pro-
pugnande un pacto interclasista —el Pacto para
la Libertad— para instaurar un régimen de liber-
tades democraticas. Un gobierno provisional de
amplia coalicion seria la propuesta comunista
para buscar al franquismo una salida sin trau-
mas. Por su parte, el PSOE en el Congrese de
Suresnes, en 1974, habia optado por la ruptura
democratica, con lo cual se respetaba el antiguo
provecto de un gobierno provisional sin signo
institucional que convocara una asamblea cons-
tituyente.

En ambos casos. el PCE en la Junta Democra-
tica y el PSOE en la Plataforma de Convergencia
Democratica, habian mantenido tal dicotomia en
sus posturas —a nivel dc programa y a nivel de
praxis—, que se habian trasladado a la organiza-
¢ion resultante de la fusion de ambas —la POD—.

Con esta contradiccion interna, ante la capa-
cidad de Sudrez de sacar adelante la reforma
mostrada cn los resultados del referéndum, la
(nica salida de la oposicién era participar a toda
costa en unas negociaciones cn las que el Go-
bierno llevaba la voz cantante, pero ello suponia
perder el espiritu critico para aceptar lo que apa-
recia como inevitable; renunciar a buena parte
del ideario a cambio de ser aceptada, tenida en
cuenta a la hora de negociar.

Tras esta postura se adivina la prisa de una
nueva generacion de intelectuales por abrir el
cerrado sistema franquista de renovacion de ¢li-
tes y formar parte de la intelligentsia que dirige
los destinos del pais. Sin embargo, el Estado, el
lugar optimo para dirigir a la sociedad, gozaba
todavia de buena salud y cstaba gestionado por
una ¢lite que detentaba cuotas notables de poder
y a la que era dificil desalojar de los aparatos en
los que estaba encastillada. La unica salida cra la
negociacion,

§i, como escribe Gregono Mordn, «odo era
transable siempre que no se hiciera publico» °,
bien pronto sc pudieron ver publicamente los
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resultados de tales transacciones en las sorpren-
denies metamorfosis —aceptacion de la monat-
quia, de fa bandera nacional y de los aparatos
tundamentales del Estado— que sufricron algu-
nos dirigentes de partidos de acendrada tradi-
¢ion obrera y republicana que en un momento
noe lejano fucron muy criticos con el legado fran-
quista.

Se aceptaron las condiciones © —con partidos
v sindicatos en la ilegalidad— en las que se ha-
brian dc celebrar las elecciones generales ¢l 15
de junio de 1977, y. a la falta de un gobierno
provisional o de concentracion nacional, olvida-
dos pronto pero tesonera y triunfalmente airea-
dos en su momento. se plasmé et primer acuer-
do economico y politico emtre nuevas y viejas
¢lites en ¢l Pacto de la Moncloa, que puede con-
siderarse una preconstitucion o un Estatuto pro-
visional, va que derogo parte de la legalidad
franquista y 1a sustituyd por otra mas acorde con
la nueva situacion.

2] clima de acucrdo entre ¢lites continud du-
rante la etapa constituyente y acabd. refrendada
va la Constitucidn, como «culminacion del espi-
ritu de pacto. compromiso y consenso que, en
general, earacterizo a toda la transicidn espano-
lar 7, con las elecciones generales de marzo de
1979,

De esta manera, el periodo constituyente estu-
vo determinado por el grado en que el franquis-
mo como régimen se hundid v por la forma en
que se camino desde un Estado de hecho a un
Estado de derecha; es decir, como elemernto fm-
portante en el proceso de la transicion, la etapa
constituyente permaneci¢ inmersa ¢n ¢l conjun-
1o de problemas que atravesaron a aquélla.

Como indica Jordi Solé Tura®, al contrario
que en 1810, 1869 v 1931, en que tres grandes
periodos constituyentes de signo  democratico
llenaron el vacio institucional dejado al hundirse
la monarquia, el régimen franquista sélo se hun-
dio parcialmente dejando en pic aparatos funda-
mentales del Estado y buena parte de su legiti-
midad.

Una prolongada y compleja presion civil, en
la que tuvieron gran importancia los movimicen-
tos obreros y populares. combinada internamen-
te con una crisis como modelo de dominacidén
social y de acumulacion de capital v externa-
mente con la crisis mundial de la economia, per-
miti al bloque dominante, a través de la larga
decadencia del régimen. conservar importantes
cuotas de su poder. Asi, o la muerte de Franco,
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momento en que se planted con toda crudeza la
supervivencia o al extincion de su régimen, se
dio una situacion de equilibrio cntre las fuerzas
de éste y las de la oposicion.

Si bien el movimiento obrero y popular fue un
factor decisivo en la erosion del franquismo, lo
cierto ¢s que a la muerte del dictador su fuerza
no contaba todavia con el grado suficiente de or-
ganizacion ni habia delimitado mas ¢ menos cla-
ramente sus objetivos politicos. En otras pala-
bras, la clase obrera no era tedavia una clase
para si ¢n el sentido marxiano ¥ por la falta de
efectivos humanos organizados, de un programa
politico y por Jas diferentes influencias politicas
que actuaban en su interior, pese a la incuestio-
nable hegemonia del PCE a través de CC.OO0.
Por lo que hace a los movimientos populares
—entre fos que destacan los de caracter naciona-
lista—, permanecian dispersos debido a sus pro-
pios objetivos v a las maltiples direcciones que
les imprimian las organizaciones politicas que
actuaban en su seno. De una mancra grafica po-
dria decirse que France murio demasiado pron-
to para el movimiento obrero y popular porque,
en 1975, ninguno de ellos habia podido remon-
tar los largos anos de marginacion politica y pa-
sividad civil propios de la dominacion {ranquis-
ta, en tanto que sectores decisivos de su régimen
conservaban una buena parte de su decreciente
legitimidad junto con notables cuotas de poder
en el Estado, lo cual les permitié gozar durante
Ja transicion de una notable capacidad de ma-
niobra.

Este inestable y desigual equilibrio de fuerzas
sociales puede considerarse la médula de la
transicion espanola.

Segln esto, la transicion puede ser analizada
desdce el madelo tedrico que describe tal proce-
so come un cambio de régimen por transac-
cion ' entre la vieja élite autoritaria y la nueva
élitec democratica. l.a primera actia desde el
Estado y las instituciones y con el respaldo de
una legitimidad declinante —y suficiente ante la
ausencia o debilidad de otra opcién ' y la se-
gunda, sobre la base de la movilizacién de las
masas y la legitimidad de habersce opuesto al ré-
gimen,

El poder de la élitc autoritaria s¢ manifiesta
cn la capacidad para poner limites al contenido
y la velocidad de los cambios, aceptar o rechazar
interlocutores, permanecer cn  determinados
daparatos del Estado o instituciones civiles, vetar
fa discusion sobre asuntos como la legitimidad
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anterior, la exigencia de responsabilidades o la
depuracion de cuerpos, y en asegurar su perma-
nencia en ¢l nuevo régimen como una importarn-
te opcion electoral (Share, 1986).

La nueva élite, vez conseguida su aceptacion
como interlocutora a la hora de establecer con-
juntamente con la vieja élite las reglas formales
del juego democratico, juzga que la actividad de
las masas no solo ya no es necesaria sino contra-
producente, por lo cual procede a su consiguien-
te desmovilizacion,

Una vision que guarda cierta semejanza, pero
es mas sugerente desde el punto de vista politi-
co, la ofrecen Recio, Ufa y Diaz Salazar 2 con
una interpretacion de la transiciéon basada en el
concepto gramsciano de revolucion pasiva o de
revolucién-restauracion 3, aunque dicho mode-
lo debe ser utilizado. segin mi opinion, para
analizar un periodo mas largo de tiempo que el
de la estricta transicion politica . Los cambios
de valores, mentalidades y actitudes —lo que
Gramsci (ibid, 139) globalmente llama «modi-
ficaciones moleculares» que alteran progresiva-
mente la composicion de las fuerzas— '° son mu-
cho mas lentos que los cambios legales ¢ institu-
cionales, por lo cual se requiere un periodo de
tiempo mdas largo para observar lo que permane-
ce de la coltura y el ethos del viejo régimen y
hasta donde llegan y qué profundidad tienen los
cambios introducidos por el nuevo. La revolu-
cion pasiva o revolucion restauracion es para
Gramasci un proceso de modernizacion del
Estado a través de una serie de reformas, pero
sin pasar por una revolucidon de tipo jacobino
que transforme radicalmente ¢l orden politico.
Para Gramasci la revolucién pasiva se produce
cuando las fuerzas emergentes que han contri-
buido a la crisis de un régimen se muestran inca-
paces de completar su obra e instaurar un nuevo
régimen. En esta situacion, una parte de las fuer-
zas sociales del viejo régimen consigue despe-
garse lo suficicnte de éste e integrar parte del
ideario de sus adversarios politicos.

Este alejamiento calculado junto con al asun-
cién de las partes mas moderadas del «programa
enemigo» permiten a una parte de las fuerzas po-
liticas del vicjo régimen no solo sobrevivir en la
nueva situacion, sino dirigir el proceso de cam-
bio en sus tramos fundamentales, gracias a su re-
novacion programatica y a haber interesado en
la reforma a sus oponentes politicos.

Gramsci '* pone como ejemplo de esta inicia-
tiva politica en una situacion de debilidad de
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ambos contendientes, al partido de Cavour —ex-
penente de la revolucion pasiva— frente al parti-
do de Mazzini— exponente de la iniciativa popu-
lar—, y dice que, después de 1848 —durante el
Risorgimento italiano-- ', el partido de Cavour
supo atraer a sus filas a un nimero creciente de
elementos del Partido de Accion logrando el
empobrecimiento del movimiento de Mazzini.

Lo cual pone sobre ¢l tapete la cuestion de la
hegemonia; de la direccién de las fuerzas socia-
les y la formacion de un bloque politico lo sufi-
cientemente fuerte como para arrastrar detras de
su programa al movimiento popular.

En el caso de la transicion espanoia, ia forma-
cion de un bloque en torno a los postulados de
la reforma impidio la formacion de la alianza en
torno a la ruptura. La decisiva actuacion de un
sector de la burguesia desvinculada del viejo rc-
gimen que logréd atraerse a los dos principales
partidos obreros y populares, impidio la hege-
monia de éstos al frente de una alianza con un
programa de contenido popular.

Pero, mas que de revolucion pasiva, al no ha-
ber ni pugna ni alternancia de clases en el poder,
yo prefiero calificar a la transicion esparola de
comservacion innovadora, una de cuyas innova-
ciones conservadoras fue la de restaurar de facto
una monarquia ya prevista por cl régimen ante-
rior, con le cual se prolongaba, aunque de otra
mancra, el cardcter vitalicio que tuvo en ¢l fran-
quismo la figura del jefe del Estado.

No se tiene constancia de que Franco hubiera
leido a M. Weber, sin embargo era conscientie de
la dificultad sucesoria que tenia planteada un re-
gimen como el suyo, basado en la legitimidad ca-
rismatica de su fundador. Por lo cual, con la il
Restauracion borbonica estimé que el problema
sucesorio quedaba resuelto por largo tiempo. En
esta predisposicion dingstica reside la razon
para comprender la enigmatica respuesta de
Franco cuando sc le planteaba la cuestion de la
sucesion: «Todo queda atado y bien atado.»

Esta conservacion innovadora permite que el
vicjo régimen no se destruya, sino que s¢ de-
construya parcialmente pieza por pieza, pero sin
dejar vacios. Nada se quitd que no tuviera ya co-
locada su picza de repuesto.

Mediante este proceso, la declinante legalidad
anterior sirvio de apoyo a la legalidad nueva, de
tal manera que no se produjo una ruptura consti-
fuyente.

Las Cortes, que resultaron constituyentes pero
pudicron no haberlo sido, fueron elegidas por
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una ley electoral surgida de la lcgalidad franquis-
ta; su poder constituyente se ejercid respetando
los limites marcados por la Ley de Reforma Po-
litica, respaldada por un referéndum popular, si,
pero aprobada en las dltimas Cortes franquistas
a propucsta de¢ un gobicrno formado en su ma-
yor parte por personalidades del régimen y nom-
brado por el Rey, designado a su vez por Fran-
co.

El procedimicato fue una muestra de una im-
placable logica en ¢l use del poder politico, aun-
que desde ¢l estricto punto de vista juridico-cons-
titucional pueda parecer un tanto heterodoxo que
el poder constituyente quede condicionado por el
viejo poder constituido.

Tal situacion, para Cart Schmitt es dificil de
concebir ' «Legitimidad de una Constitucion
no significa que haya sido tramitada segin leyes
constitucionales antes vigentes. Tal idea seria es-
pecialmente absurda. Una Constitucion no se
pone en vigor segun reglas superiores a clla.
Ademas, es inconcebible que una Constitucidn
nueva, es decir, una nucva decision politica fun-
damental, se subordine a una Constitucion ante-
nor y se haga dependientc de ella.» «Una Consti-
tucidén —continua C. Schmitt— no sc apoya en
una norma cuya justicia sea fundamento de su
validez. Se apova en una decision politica surgi-
da de un Ser politico, acerca del modo y forma
del propio Ser» Y.

Si asi se hizo fue, sencillamente, porquce s¢ po-
dia hacer. La escrupulosa obscrvancia de la le-
gislacion vigente en todo ¢l proceso permitié la
paradojica operacion de ampararse en una lega-
lidad que se iba demoliendo, paso a paso, a ma-
nos de habiles politicos y de expertos juristas,
mientras se reemplazaba por otra, pero sobre la
basce de que nada mds cambiase. Los aparatos
fundamentales del Estado continuaron funcio-
nando con la mas absoluta normalidad, en mu-
chos casos dirigidos por las mismas personas, v
el Gobierno seguia formado por personalidades
del vigjo régimen. Es significativo que seis afos
después de muerto Franco y habiéndose produ-
cido los cambios fundamentales de la transicion,
Lcopoldo Calvo-Sotelo suceda a Adolfo Sudrez
al frente del gobierno. Asi, por una curiosa para-
doja del destino, un genuino representante de la
oligarquia, que, sepun Eduardo Fioravanti =*, se
encuentra cntre los «cuatrocicntos hombres pu-
blicos» de la élite franquista, llega a presidir el
segundo gobicrno constitucional.

Por otro lado, 77 miembros de las Cortes or-
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géanicas permanecian en sus escanos, ahora como
diputados y senadores de las Cortes constituyen-
tes, nutridas, también, por otros miembros de la
élite del Régimen ?'. De esta manera, un grupo
destacado de personas que habian participado
en las actividades ordinarias de la décima legis-
latura de la dictadura podia, solo unos meses
mas tarde, colaborar en la elaboracion de una
constitucion demecratica. El asunto se agrava si
se recuerda que en csa misma legislatura, los
procuradores asistieron sin ¢l menor pestafieo a
los actos que senalaron ¢l delirio final del fran-
quismo (ejecucion por garrote vil de Puig Antich
y Heinz Chez cn 1974, decreto de estado de ex-
cepcion en Buskadi, en el verano de 1975 y el
juicio militar sumarisimo, sin garantias, a cinco
militantes de la extrema izquicrda —dos de ETA
y tres del FRAP—, que culminé en la aplicacion
de cinco sentencias de muerte).

Esos mismos diputados tardodemocratas acre-
ditaron también su versatilidad al aplaudir la re-
forma de Arias Navarro —el famoso sespiritu del
12 de tebrerow—, aprobar luego la Ley de Refor-
ma Politica de Adolfo Suarez, decidir la disolu-
cton de las Cortes organicas y preparar su pre-
sencia en las Cortes democraticas a través de la
Icy electoral de 1977,

Hay autores ** hiperlegalistas que ante esta
peculiaridad constituyente han hecho de la nece-
sidad virtud al atribuir al régimen instaurado por
la Constitucion una triple legitimidad: la deriva-
da de la legitimidad historico-dinastica; la deri-
vada dc la legalidad franquista y la propia legiti-
midad democratica. Pero ya hemos visto lo que
opina Carl Schmitt sobre el arte de ir amonto-
nando tegitimidades.

Estando de acuerdo con el profesor Gonzilez
Casanova, quien opina >* que «el caricter teori-
camente ilimitado del poder constituyente de la
Nacion soberana es una ficcion ideologica mas
dec las muchas que conforman el Derecho, pucs-
to que en la prictica historica, solo la gucrra y la
victoria violenta de una revolucién permiten ha-
cer del poder constituyente algo originario. Y,
aun asi, éste aparece mediatizado por otros po-
deres superiores de hechos, sin embargo debo
advertir que cs preciso establecer algun limite
para no hacer de los conceptos algo completa-
mente elastico y, por lo tanto, inutil. Entre et po-
der constituyente de un gobierno provisional
surgido de una revolucién triunfante v ¢l otorga-
do a las Cortes de 1977 por la legalidad fran-
quista existe tanta distancia, que dudo quc sea

POLITICA



278

posible encuadrar ambos procesos bajo ¢l mis-
mo concepto sin correr ¢l riesgo de que éste se
nos quede, entre las manos, inservible para su
funcidn tedrica.

Segliin mi modesto criterio, el periodo consti-
tuyente carecio de dos requisitos fundamentales
para merecer una equiparacion con procesos si-
milares: gobierno provisional y asamblea unica-
meral constituyente.

Por lo que respecta al primero, hay que sefia-
lar que pudo haber surgido de un acuerdo y no
de una victoria revolucionaria, que es lo que
propugnaban los partidos moderados de la opo-
sicidon democratica bajo distintas formulaciones.

Con respecto a la segunda debe sefialarse que,
ademds de las limitaciones legales que impidie-
ron a muchos partidos radicales presentarse con
sus siglas a las elecciones de junio del 77, por lo
que tuvieron que aparecer publicamente bajo
nombre supuesto, de las alteraciones a la pro-
porcionalidad que introducia el sistema D’Hont
y de la sobrerrepresentacion del voto rural sobre
el voto urbano, hay que anadir que desde una
sola cdmara —Cortes— se paso a dos —Congreso
y Senado— y que en la Cdmara alta aumentaba la
despropocion entre el numere de votantes y su
representacion. Por otro lado, y ésta es una cues-
tion de gran originalidad cn el proceso constitu-
yente espanol, el Rey designado por el dictador
gozo de la prerrogativa de nombrar a 41 senado-
res, eleccion que recay6, en su mayoria, ¢n per-
sonas vinculadas con el Régimen (19 de los ele-
gidos habian sido ya procuradores en las Cortes
organicas; de ellos 16 en la ultima legislatura y
14 en mas de una de ellas) *.

La carencia de dichos requisitos no represen-
ta Unicamente una falta de adecuacién formal
con unos principios juridicos o de concordancia
con la casuistica del derecho constitucional, sino
la constatacién de la ausencia en el proceso
constituyente del que debiera haber sido su prin-
cipal protagonista; del sujeto constituyente por
excelencia: el pueblo o la nacion.

Para Sieyés unicamente la nacion puede ser
sujeto constituyente: «5i carecemos de Constitu-
con, hay que hacer una; sélo la nacion tiene de-
recho a ello» 2%

La ausencia de tal sujeto se percibe no sélo en
la formalidad del proceso constitucional, sino en
¢l cardcter tan {Tio y superestructural de los cam-
bios legales introducidos en la transicion y cn la
gran ambigiiedad del discurso politico consti-
tuyvente. La causa pucde buscarse en que, en el
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proceso constituyente, faltd, sobre todo, el calor
popular; la demanda expectante, desde la base
de la piramide social, de unos derechos, sentidos
y reivindicados, que debian ser recogidos en la
Constitucion. Falto, también, un proceso de sen-
sibilizacion previo, como el que tuvo lugar en la
Francia de 1789, antes dc celebrarse los Estados
Generales, puesto en marcha con la recogida de
las opiniones y necesidades populares cn los
«Cuadernos de quejasy.

Falto el espiritu constituyente, porque, segdn
indica Gonzalez Casanova, «no se improvisa un
“sentimiento constitucional” 2%, Evidentemente,
la falta de sentimiento constitucional, ademas de
ser fomentada por las élites que dirigieron ta
transicion, tenia una base objetiva en la modera-
cion de la mayoria de los ciudadanos.

La falta de osadia colectiva para arriesgar algo
del presente por un futuro incierto pero posible
y la ausencia de masivas movilizaciones a favor
de un proyecto civil de tipo democratico bur-
gue¢s, senalan una de las grandes fronteras de la
transicidn. Seglin se extrae de numerosos estu-
dios 7 y, por supuesto, del andlisis de los resul-
tados de las consultas electorales —con un claro
predominio del voto «centradon—, la expectante
sociedad espafola que salia del franquismo se
reveld como moderadamente conservadora, bas-
tante pasiva y poco amiga de cambios bruscos y
profundos: los ciudadanos activos e innovadores
fueron una minoria.

2. Consenso, desmovilizacion
y espiritu constituyente

SRR

tenor de lo expuesto es facil com-
prender que el proceso de elabora-
cion de la Constitucion espanola no
suscitara cntre los ciudadanos un especial estado
de animo o lo que podriamos llamar espiritu
constituyente, si es que asi puede denominarse
cl ambiente popular parisino que tuvieron como
telon de fondo los juramentados del «Juego de la
Pclotas, cuando la caida del antiguo régimen
suscito todo tipo de espectativas.

Para Cambo, el fin de una larga dictadura su-
pone la explosion de todas las pasiones disol-
ventes que el régimen no ha podido contener.
«Todos los problemas constituyentes se plantean
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simultineamente, forma de gobierno, organiza-
cién unitaria o federal del Estado, derechos in-
dividuales y sus garantias, organizacion de los
poderes legislativo, ejecutivo y judicial, relacio-
nes entre el Estado y la Iglesia..» %, pero ese no
era el caso de Espanaen 1978.

Sea como fuere. Gonzalez Casanova. desde
fas paginas de 7efe Lxpress *¥, ya advertia de que
¢l proyecto constitucional despertaba cn la calle
e8Caso nteres.

I.a Constitucion fue disenada, debatida y acor-
dada * entre bastidores. No solo se hurto su dis-
cusion a la poblacton, sino que [4 mayoria de sus
representantes en el parfamento fue ajena a las
deliberaciones que condujeron al texto definitivo.

El acuerdo adoptado por la Ponencia Consti-
tucional de mantencer en secreto sus discusiones
y ofreccr a la prensa una sucinta explicacion des-
pués de las sesiones, se vio continuado por la
practica de sacar los debates del dmbito parla-
mentario y eclebrarlos en despachos particulares
o en restaurantes, cspecialmente durante las ulti-
mas semanas de trabajo de la Comision, en las
que el proyecto constitucional sufrio notables
modificaciones 1.

La inicial reserva de Peces Barba y Sol¢ Tu-
ra ** sobre la confidencialidad de los debates se
convirtid mds tarde en asentimicento, puesto que
permitia el trabajo de la Comision sin injerencias
desde la calle, pero al mismo tiempo sin suscitar
el interés popular. No obstante, la publicacion
por sorpresa de parte del borrador constitucional
por la revista Cuadernos para el didlogo ™ ¢l 22 de
noviembre de 1978, seguida. tres dias mas tarde,
de la aparicion de todo el texto en el resto de la
prensa, no contribuyo en gran medida a hacer
mas popular ¢l debate, aungue produjo algunas
dificultades a la Ponencia al hacer del texto mate-
ria opinable.

Stn embargo, al faltar el interés de los partidos
por llevar la discusion a la calle por medio de
actividades cspecificas, la tension derivada del
debatc sobre el articulado no lograba llegar mds
alla de los circulos politicos y de las paginas de
los periodicos; no interesaba o los ciudadanos.
No lograban aproximarse opinion publica v opi-
nion publicada,

A pesar de que la informacion en la prensa
fue abundante. las abstractas v frecuentemente
aburridas disquisiciones de sus sefiorias sobre el
texto, la formalizada terminologia juridica, la ofi-
ciosidad, la abundante retdrica y la ambigiiedad
del lenguaje del consenso no fueron la mejor
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preparacion para que los ciudadanos pudieran
entrar en una materia tan ardua y tan alejada de
la vida cotidiana como habia sido hasta ese mo-
mento una Constitucion *.

Por otro lado, en la calle, con mucha frecuen-
cia, se asocid el consenso con los cabildeos de
pasillo y las cenas, olvidando que el consenso
era ¢l acuerdo general entre todos los grupos po-
liticos de la Comision Constitucional. Aungque
aqui habria que hacer una distincion entre con-
senso estratépico y consenso tactico.

Podriamos decir que el primero se refiere al
general acuerdo sobre el tipo de Estado y de so-
ciedad que habria de suceder al franquismo,
mientras ¢l segundo se refiere al procedimiento.
O, cxpresado de otra manera, podria decirse
gue, sobre la base de un acuerdo estrat¢gico
acerca del modelo de sociedad, se llega a up
pacto sobre el camino para acercarse a ella.

Los llamados «pactos de mantel» no fueron
mas que un acuerdo procedimental reducido —el
PNV no estuvo representado en la Ponencia y
AP rechazd su cardctler extraparlamentario— *°
dentro de un conscenso mas amplio.

El propio Sole Tura ** admite esta percepcion
popular cuando explica: «<El consenso tuvo en
aquellos momentos iniciales mala prensa. La
gente no lo entendia o lo confundia con un pas-
teleo mas o menos clasico. Pero yo creo que fue
una aportacion decisiva a nuestra trayectoria po-
litica colectiva.»

Si, como escribe Gonzalez Casanova 7, «el
cONSenso no ¢s un pasteleo entre partidos pode-
rosos, celebrado entre risotadas y borracheras
en una bacanal traidora al pucblos, tampoco
eran ajenos al pueblo los conciliabulos de pasillo
para resolver diferencias que en las sesiones or-
dinarias de la Comision Constitucional parecian
irresolubles, ni las ideas y venidas a los restau-
rantes. «L.a mayor parte de los consensos —escri-
be Luis Carandell— *% asensos, transacciones y
reconsensos se lograban fuera de la Camara, fue-
ra del salon de la Comision; a veces en restau-
rantes perdidos, a veces en despachos particula-
res.y

«Los periodistas —anade el mismo autor en
otro escrito— * comenzaron a hablar de “articu-
los cenados” y “articulos por cenar” y, a partir
de entonces, a los seniores comisionados les en-
trd cierta aprension o temor a que ¢l pueblo in-
terpretase que estaban convirtiendo la Constitu-
cion en un banquete.»

Otro periodista agudo —Manuel Vicent— tam-
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hién se hacia eco, en aqueilos dias, de la estrecha
relacion entre comensalia y constitucion, cuando
escribia: «Sin duda, €sta ha sido una Constitu-
cion bien comida. Todo el trayecto de su debate
en la Comision se ha visto sincopado con los
placeres de la mesa, no solo de la mesa que pre-
side Emilio Attard, sino la de un restaurante de
cuatro tenedores,..» 4.

No obstante, el mismo cronista reconoce efec-
tos beneficiosos a esta funcion juridico-nutritiva,
cuando admite en el citado texto: «Si los consti-
tuyentes de 1931 hubiesen cenado entre si algu-
nos articulos, probablemente no se hubiera lle-
gado a la guerra civil»

Mas, por efecto del consenso extraparlamen-
tario, el debate constitucional en las nuevas Cor-
tes fue «técnicamente pobre y politicamente de
escaso interes. Todo o casi todo estaba acordado
con caracter previos, segun reconoce Rafael
Arias Salgado *,

Pero volviendo a las razones del desinterés
popular, hay que indicar que residen, por el lado
historico y tal como veiamos en las paginas ante-
riores, en los largos periodos de privacion de de-
rechos elementales que han sufrido las clases su-
balternas, a los quc deben afadirse los cuarenta
afos de la dictadura franquista, que no han sido,
precisamente, clementos que hayan ayudado a
apreciar el justo valor de los derechos civiles.
Sobre este aspecto, Maravall *? considera la apa-
tia como una consecuencia del «cinismo politi-
con y de la desmovilizacidon promovidos por el
franquismo.

Junto a estas razones pretéritas, existen otras
de caracter coyuntural pero que abundan sobre
lo mismo, La primera es que el clima de acuerdo
entre €lites con que se entreteje el proceso de la
transicidn, que si al principio se apoya en una
movilizacion controlada de las masas, en una fa-
se posterior exige su desmovilizacién para dejar
el exclusivo protagonismo a las €lites.

La segunda razdn, ya dentro de la etapa cons-
tituyente, son los efectos desmoralizadores que
ejerce sobre amplias capas de la poblacion tra-
bajadora el Pacto de la Moncloa, que si bien es
un pacto politico y econémico, puede conside-
rarse un precedente juridico de la Carta. Pero
ademas, el Pacto de la Moncloa no fue firmado
por los representantes del capital y del trabajo,
como sucedia con otros pactos sociates en Euro-
pa, 10 cual indica, por un lado, que el capital,
frente a los sindicatos obreros, no contaba con
organizaciones proptas de la suficiente entidad e
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independientes del Estado, al que hasta enton-
ces habia confiado la custodia de sus intereses, v,
por otro, que, nt en este caso, las mismas élites
que protagonizaron todo el proceso de la transi-
cion permitieron ia firma del pacto por repre-
sentantes de las organizaciones de masas.

El Pacto de la Moncloa introducia el prece-
dente de exigir elevadas contraprestaciones a las
clases populares a cambio de derechos democra-
ticos. O, dicho con una terminologia mds acorde
con las leyes del mercado, las clases subalternas
y en especial los trabajadores y sus familias de-
bian «pagar» con la politica de austeridad los be-
neficios de la reforma legal que ofrecia el Pacto
en su doble objetive de afrontar la crisis econd-
mica y consolidar la democracia 4%,

Hay una tercera razon cuyos efectos son difi-
ciles de medir en la mentalidad ciudadana, pero
que explica el clima en el que la Constitucion se
alumbrd. El secreto y el consenso suponian en la
practica negar la participacion y la democracia
que, en teorta, la Constitucién reconocia y que
eran el fundamento del régimen que se instau-
raba.

El consenso permitio crear, en primer lugar,
lo que Salvador Giner denomina un pacto de
«legitimidad universal o de no pedir cuentas a
nadie» * y que Gregorio Moran Hama sencilla-
mente «la constitucion en Reino de desmemoria-
dos» ¥, y en segundo, establecer unos vinculos
relativamente cstrechos entre la nueva y la vigja
clase politica, que, si bien facilitaron el transito
con el didlogo y ¢l enfendimiento entre las €lites,
ofrecieron por contra una vision demasiado ho-
mogénca de cara al exterior y la impresién de
una excesiva ¢ innecesaria familiaridad cntre
personas que no hacia demasiado tiempo apare-
cian publicamente como auténticos adversarios
—incluso como «prisioneros» '* y apresadores—
y representaban ademas intereses sociales difi-
cilmente conciliables.

Sin embargo, de esta fase de acuerdos, que,
segin M. Caciagli, «fue muy delicada y dafina
para tos partidoss 47, surgid, con la union de la
vicja y nueva élite, una nueva clase politica en el
mas estricto sentido mosquiano. Pero dichos
acuerdos, pese a los buenos deseos de «consti-
tuir un amplio consenso nacional» **, no dejaban
de ser una férmula para encubrir la escasa repre-
sentacion social de los partidos politicos y desta-
car la importancia que tuvo en la transicion cl
acuerdo entre élites. En la dialécetica entre élites
y masas, las primeras estaban especialmente in-
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teresadas en mantenerse en un lugar preeminen-
te cn la sociedad en detrimento de las masas.
Los partidos seran las instituciones que haran
posiblc una de las formas de esta preeminencia a
través de un complejo proceso que va desde la
ilegalidad hasta su inclusion, como instrumentos
fundamentales para la participacion politica, en
la Constitucion (art. H)

Si inicialmente algunos partidos para legiti-
marse necesitaron dec las masas en movimiento,
a medida que se fucron consolidando como or-
ganizaciones y afianzandose en la nueva legali-
dad el apoyo de las masas fue menos necesu-
rio .

La ley electoral de 1977, con las listas de can-
didatos formadas por los partidos y cerradas a la
intervencién dce los electores, colocod definitiva-
mente a los partidos como protagonistas de la
accion politica, hecho que la Constitucion san-
ciond mas tarde al instaurar en Espafia el mode-
lo de lo que se ha llamado Estado de partidos ™.

Vida Beneyto considera que una de las razo-
nes del desencanto democratico debe buscarse
en el papel jugado por las élites en la transicion,
a Ia que ve «reducida a una operacion de diri-
gentes y profesionales de la politica, cuyo princi-
pal objctivo es regular su mutua cooptacion
{gue) no pasa de ser un mecanismos de legitima-
cion del poder de las élites, una figura de admi-
nistracion del privilegio, que dificilmente puedce
entusiasmar al ciudadano» ™'

El proceso de marginacion cra, pues, necesa-
rio, pero la labor de apartar a los ciudadanos de
la politica tuvo que partir del estado de movili-
zacion social iniciado en los ultimos afios del
franquismo ¢ incentivado tras la muerte del dic-
tador.

Asi. la desmovilizacion 72, como un requisito
necesario para construir un nuevo orden politi-
co ™, fue larga y dolorosa y obedecio a una do-
ble filosofia: como parte del pacto politico —el
consenso propiamente dicho— y como parte del
pacto social para afrontar la crisis econdémica.

Fue larga porque era en si misma un proceso
contradictorio, ya que la movilizacion de las ma-
sas —en muchos casos simbolica— fue siempre
un recurso del PCE en las negociaciones ™, pero
tambic¢n habia razones objetivas que abonaban fa
movilizacion. La crisis ¢ccondmica exigia remo-
delar profundamente el aparato productivo y
crear expectativas dc obtener beneficio para fo-
mentar la inversion, lo cual suponia fexibilizar
cl mercado laboral (con sus consecuencias: au-
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mentar ¢l paro y precarizar el emplco) y bajar
los salarios; o sea, solidos motivos para la resis-
tencia y la movilizacion de los trabajadores.

Ademais, entre los efectos de la crisis figuraba
una alta tasa de inflacion (19,8% en 1976, 26,4%
en 1977} que gencraba como reaccion un movi-
micnto de protesta contra la carestia, unido al
impulso del movimiento vecinal, que encontré
una coyuntura propicia para reclamar la mejora
de dotaciones y servicios en los barrios, demora-
da siempre por las autoridades {ranquistas. Y, Bi-
nalmente, ¢l proceso de desmovilizacion social
fue doloroso porque también supuso quebrar
una tendencia a la autoorganizacion obrera y po-
pular que habia sido costosamente pucsta en
marcha contra la estricta legislacién laboral y
politica del franquismo.

El proceso de conducir a los nucleos mas acti-
vos de las clases populares al simple papel de es-
pectadores s¢ realizo siguiendo ua triple camino
que llevaba desde las calles hasta las institucio-
nes. El primero conducia directamente a los
foros del Estado, al parfamento, a través de un
alambicado sistema de representacion. El segun-
do llevaba desde las organizaciones vecinales
hacia los ayuntamientos, por un procedimicnto
parejo. El tercero, desde ¢l movimiento asam-
bleario hacia las centrales sindicales,

En este sentido, la desmovilizacion, o separa-
cion de politica y politeia, sirvio para crear una
nueva clasc politica y para conducir sin excesi-
vos traumas la transicion cstrictamente politica
(la economica tuvo altisimo costes), pero abun-
do en el desinterés de los ciudadanos por la poe-
litica cn general y la Constitucion en particular.
A este respecto, hay que recordar que las criticas
que realizo un sector de la izquierda radical so-
bre los efectos que iba a producir el conscnso
constitucional resultaron proféticas. A corto pla-
70, ¢l propio referéndum recogio los frutos de
esa marginacion popular. La Constitucién fue
aprobada con un 59% de votos afirmativos sobre
¢l total de electores, pero un 33% dcl censo no
acudié a las urnas. En el Pais Vasco y Navarra
las cifras aun tueron mas rotundas: la abstencion
supero el 51% y los votos afirmativos no llega-
ron al 35% del censo *.

El escrutinio suscitdé cierta preocupacion,
pues la abstencion supero todas las previsiones.
pero sc encontraron respuestas satistactorias (la
monotonia dc la campana oficial, la falta de
adiestramiento democratico después de cuaren-
la anos, la falta de imaginacion de la clase politi-
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ca para publicitar la campana, el desencanto, el
consenso...) con tal de dar por bueno el procedi-
miento.

Estas ideas se ven confirmadas por una auto-
rizada opinidn *° que pone el dedo en la llaga
sobre el verdadero objetivo del compromiso
constitucional: «Evitar la confrontacion publica
y simultanea sobre todas las cuestiones colecti-
vas que una Constitucion trata de resolver o en-
cauzar. El consenso fué una manera de imponer
limites y silencios al debate nacional; a un deba-
te de multiples facetas que, por afectar a los pro-
blemas vitales de una sociedad golpeada por una
aguda crisis econdmica podria haber resultado
indigerible o polarizado la situacion politica ¢
impedido la prosecucién de la reforma demo-
cratica» Es decir, evitar un clima como el que
describia la cita de Cambd.

Limites y silencios al debate nacional sobre la
Ley que habia de configurar las relaciones entre
el Estado y la sociedad civil, ese fue el espiritu
constituyente.

Asi, no es de extrafar que las consecuencias
de la marginacion ciudadana en un momento tan
trascendente fueran mas alla del referéndum so-
bre la Constitucion. El abstencionismo politico
crecio desde el 22% en el referéndum sobre la
Reforma Politica (diciembre 1976) hasta el
39,5% en las elecciones municipales en abril de
1979, y con él, ese vago y persistente sentimien-
to que se ha llamado desencanto.

NOTAS

! De 531 procuradores que componian la Cimara, estu-
vieron presentes 497, de los que votaron a favor 425; en
contra 59 y 13 sc abstuvieron. Entre Jos votos negativos me-
recen destacarse los de los generales Barroso, Castanon de
Mena, Iniesta Cano, Lacalle Leloup, Pérez Vineta y Salva-
dor Diaz-Benjumea, el de monsenor Guerra Campos y los
de Girdn, Fernandez Cuesta, Oriol, Pifiar, Utrera, Martin
Sanz y Zamanillo.

El resultado de la votacion es sorprendente si se tiene en
cuenia la mentalidad reinante en aquellas Cortes, gue Mi-
gucl Angel Aguilar analiza muy agudamente en Las lrimas
Cortes del franquismo, Barcelona, Avance, 1976.

2 Entre estos andlisis de tipo catastrofista, figuran algu-
nos de la izquierda marxista radical, que negaban al régimen
de Franco cualquier capacidad para evolucionar dado su ca-
ricter «fascistas. Otros afirmaban que una reforma iniciada
por los seciores evolucionistas del régimen seria pronto des-
bordada por la movilizacion obrera y popular.

* Casi medio centenar de organizaciones de un amplio
espectro politico estan represeniadas en la Comision Nego-
ciadora por: Carrillo (PCE), Tierno Galvan (PSP), Felipe
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Gonzalez (PSOE), Ferndndez Orddhez (socialdemécratas),
Satrustegui (liberales). Cafiellas (democristianos), Pujol (ca-
talanes), JAuregui (vascos) y Paz Andrade (gallegos).

4 Vinat. Bescyro, L, Diagrio de una ocasién perdidu, Bar-
na, Kairds, 1981, p. 39.

* Moran, G., El precio de la transicicn, Barcelona, Plane-
la, 1991, p. 156.

® La promulgacion de leyes y decretos sobre libertades y
derechos no supuse, como es obvio, su inmediato efercicio
de manera indiscriminada. El Real Decreto de 8 de febrero
de 1977 sobre el derecho de asociacion politica excluia a
los partidos comunistas, republicanos y scparatistas, y la le-
galizacion del PCE, ¢l 9 de abril, dejo fuera de la ey & las
organizaciones situadas cn su izquicrda, que wavieron que
atravesar un calvario de tramites antes de poder ser recono-
cidas.

La convocatoria electoral del 15 de junio, reahizadu 4l
amparo del Decreto Ley de 18 de mayo de 1977, no permi-
tio presentarse a los comicios a todos los partidos existen-
tes, ni el Decreto de 1 de abril sobre libertad de sindicacion
de trubajadores y empresarios trajo de fucto la legalidad para
todos los sindicalos.

7 Corarcio, R, «La Constitucion de 1978», en La (ransi-
cion demourdtica espariols, Madrid, Sistema, 1989, p. 138,

® So1k Tura, I, «La Constitucion y la lucha por el socia-
lismon» en la obra colectiva La izquierda v la Constitucion,
Barcelona, Taula de Canvi, 1978, p. 19.

? No se trata aqui de examinar las posibilidades que tenia
la conciencia de clase de convertirse en accidn a través de
un programa politico. Quiza la sociedad espanola se hallaba
va lo suficientemente inmersa en la reconfiguracion social
del mundo moderno como para que tal conciencia de clase
fuera posible, pero tanto el PCE como los partidos marxis-
tas a su izquierda actuaban sobre esta hipotesis. Lo cierto es
que ¢l colectivo obrero activo constituyd uno de los mayo-
res frentes de desgaste del franquismo, pero tal colectivo re-
presentd sélo una delgada capa frente al resto de obreros v
ciudadanos pasivos.

' Share, M.y Mainwaring, S., «Transiciones via transac-
cion: la democratizacion en Brasil v Espafas, REF n.° 49,
1986.

""" Escribe Przewonrskl que «lo que importa para la esta-
hilidad de cualquier régimen no es la legittmidad de ese par-
ticular sisterna de dominacion, sino la presencia o ausencia
de opciones preferibless «Algunos problemas cn el estudio
de la transicion a la democracias, en G. O'Donncll. P.
Schmitter, L. Whitehead (eds.}, Transiciones desde un gobier-
no aurorirario (vol. 3}, Buenos Aires, Paidas, 1988, pp. 79-
104, p. 86.

12 Recio, 1. L., Usa, O. y Diaz-Satazar, R., Para com-
prender la transicion espafiola; refigion y politica, Eistella, Ver-
bo Divino, 1990,

Y Gramsct, A, La politica y el Estado moderno, Barcelo-
na, Peninsulda, 1971, pp. 137-143.

4 Denomino transicion politica a la etapa breve, pero
muy ntensa desde el punto de vista politico. durante la cual
se establecen los fundamentos del Estade de derecho, Tem-
poralmente comprende desde la muerte de Franco hasta el
referéndum de la Constitucion.

La transiciom politica asi entendida vendria precedida de
una fase preparatoria o pretransicion, y seria parte funda-
mtental de un periodo mds largo o transicion economica.

Puede hablarse tambi¢n de una transicion social que pre-
¢isa d¢ una ctapa ain mas larga para apreciar los cambios
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cn actitudes y mentalidades, que legaria hasta 1986, Con
ello, la etapa de cambios politicos. econdmicos y sociales, se
considera acabada al cumplirse ¢l proccso normalizador
—estabilidad democritica, saneamiento ccondnlico, integra-
cién internacional—. del cual corresponderia al gobicerno del
PSOF [a Gltima parte.

15 Gramsel A, La politica v el Estado moderno, Barcelo-
na, Peninsula. 1971, p. 139,

Y Ciramsol, A Fid principe y el Fstado moderno, Barcclo-
na, Peninsula, 1971, p. 139,

17 Ll periddico NI Resorgimenio, fundado por Cavour en
1847, dio nombre o una época en la que s¢ postula la unifi-
cacién italiana. el fin de la presencia extranjera ¥ la moder-
nizacion del pais.

voSema e Co Tearia de o Constitucion, Madrid, Alian-
za, 1982, p. 104

MoSersrr, C., ibider, .94,
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