Juan-Ramon Capella

Como se lleg6 a la Constitucion de 1978

La Constitucion de 1978 fue el pacto expreso resultante de un compromiso tacito entre dos
impotencias: la impotencia de los franquistas para prolongar la dictadura sin Franco y la
impotencia de la oposicion verdaderamente democratica para imponer una democracia
avanzada. Por eso la Constitucion se cerr6 con luces y sombras. Luces, las libertades
democréticas y los derechos; sombras, un régimen politico inacabado, hermético a las demandas
populares y lleno de opacidades.

El proceso de cambio de régimen no fue precisamente idilico, pues se dieron fuertes dosis de
violencia politica de origen diverso. Entre 1975 y 1983 hubo 591 muertos por violencia politica
y la policia cargé contra 788 manifestaciones. Hubo 188 muertos por violencia de origen
institucional, entre ellos, 8 personas asesinadas en la carcel o en comisaria, y 30 asesinadas
después de haber sido aprobada la Constitucion. ETA llevé sus atentados al paroxismo: 344
atentados, seguida por 51 de los GRAPO. Casi todos contra exponentes del régimen saliente.
Por si fuera poco, los servicios secretos colaboraron en la creacion de un clima de temor que
disuadiera de un triunfo de la izquierda en las primeras elecciones democraticas. Lo que sigue ha
de leerse sobre este fondo.

El hic rhodus del proceso constituyente era el problema de la legitimidad puramente franquista
de un monarca designado saltandose la linea dinastica de la casa de Borbdn. Eso no habia
sido un capricho o una preferencia personal. Franco y sus generales introdujeron con ello, en la
cuspide del régimen mas o menos democratico que sucederia a la dictadura, su propia
legitimidad pretendida, la que presentaba como legitimo el golpe de Estado de 1936, y con ella la
intangibilidad de las responsabilidades que se pudieran exigir por ese golpe, por la guerra civil, el
genocidio posterior y el trato como a no-personas de los oponentes politicos. Todo eso se daba
como legitimo con la instauracion, y de ello era manifiestamente consciente Juan Carlos de
Borbén al aceptar la sucesion a titulo de rey en 1969: «Recibo de su Excelencia el Jefe del
Estado y Generalisimo Franco la legitimidad politica surgida el 18 de julio de 1936, en medio
de tantos sufrimientos, tristes pero necesarios, para que nuestra patria encauzara de nuevo su
destino».

Para el rey instaurado los derechos democraticos eran una necesidad que contrapesara
aquella «legitimidad» oficial, so pena de perder la corona. Los limites politicos béasicos de la
Constitucion de 1978 los pondrian pues la Monarquia y el Ejército.

A la Constitucion se llegd a partir de una nueva «Ley Fundamental» del régimen aun franquista,
la octava, en 1977, la Ley para la reforma politica. Que no tiene desperdicio: de una parte
afirmaba en su art. 1, de redaccién deliberadamente confusa, que «La democracia, en el Estado
espafol, se basa en la supremacia de la ley, expresion de la voluntad soberana del pueblo«.
O sea: introducia la palabra democracia y un principio de soberania popular. Pero de otra parte
esa ley creaba unas nuevas Cortes, limitadamente soberanas, ya que autorizaba al rey a nombrar
senadores hasta la quinta parte del senado y, sobre todo, porque en su art. 5 le empoderaba para
puentear a esas Cortes futuras convocando directamente un referéndum si lo estimaba



conveniente, e imponerse sobre ellas. Asi se garantizaba que el futuro parlamento no pudiera ir
mas alla de ciertos limites. Soberania, pues, pero limitada incluso formalmente.

Hubo normas de indulto y amnistia, muy deficientes. Por otra parte aun habia que legalizar
los partidos politicos y financiarle uno al gobierno de Suérez, para lo que el rey sable6 al Sha de
Persia y a otros amigos semejantes. Se supero la dificultad de legalizar al Partido Comunista
gracias a que la direccién de éste hizo concesiones hasta la ignominia (llegd a reconocer «la
honorabilidad del Ejército» que se habia alzado contra la democracia en 1936). Al mes de
superado eso, el obstaculo principal entonces, Juan de Borbon, transmitié a su hijo la legitimidad
dinastica que se habia reservado para mantener la institucibn de la corona a salvo de las
contingencias. Algunos partidos no tuvieron tiempo para organizarse legalmente: se
presentarian a las elecciones como listas de independientes.

Los ciudadanos fueron llamados a las urnas el 15 de junio de 1977 para expresar su opcion
politica por primera vez desde febrero de 1936. El franquismo habia arrasado con todo lo que
significara intervencion politica de la gente. La mayoria de las personas, en unas semanas, poco
pudieron hacer para educarse politicamente. En las alturas de Palacio estaba claro que las
Cortes iban a ser materialmente constituyentes, pero no fueron convocadas formalmente
como tales. La Plaza, la gente corriente, permanecid ignorante de las opciones reales de los
partidos al no aparecer en la campafia electoral mencidon alguna acerca de una futura
Constitucion.

El dia de las elecciones el Consejo Superior del Ejército permanecio reunido, y acuartelada y
prevenida la Division Acorazada Brunete en las cercanias de Madrid, a la espera del desenlace
electoral. Los resultados fueron muy favorables para el partido del gobierno. Un 35 % de los
votantes, escaldados por la guerra y la dictadura, optd por el poder constituido. Nada de

frentepopulismo. El Alto Mando debid de suspirar de alivio.

Las nuevas Cortes, las primeras elegidas por sufragio universal, designaron una ponencia
constitucional. La ponencia se atuvo al conjunto de pactos previos entre el «partido militar», el
gobierno y los partidos politicos relevantes: esos pactos constituyeron una especie de
supralegalidad tacita. Sus puntos fundamentales fueron los cinco siguientes:

1. Intangibilidad de la monarquia instaurada y de su titular, jefe supremo de las fuerzas
armadas.

2. Reconocimiento de la tutela militar: el Ejército se reservara para si la defensa del orden
constitucional; y la amnistia politica quedara limitada en el ambito militar: los militares
democratas condenados (de la clandestina Union Militar Democréatica) no seran
reintegrados a sus puestos (la tutela militar perduré hasta que pudo ser transferida a la
OTAN).

3. Unidad de la patria: la redundante redaccion del art. 2 de la Constituciébn procede
directamente del Ejército, y lo que importa de ese articulo no es tanto la distinciéon entre
«nacion» y «nacionalidades» cuanto la afirmacion de que «la Constitucion se fundamenta
en la indisoluble unidad de la nacion espafola, patria comun e indivisible...». Dicho de
otro modo: la Constitucion se fundamenta —en lo que concierne al Ejército, guardian de la
Constitucion— en la unidad de la patria, y no en la soberania popular, o en la democracia
(palabra que apenas si se usa en el preambulo de la Constitucion y suele ser sustituida por



la expresion pluralismo politico). El articulo 2 vetaba una organizacion federal del Estado

4. Ley del olvido: habia que ir mas alla de la amnistia de las responsabilidades penales: hubo
un acuerdo de «punto final» tacito para no evocar el pasado tragico de la guerra civil, ni sus
consecuencias, ni los papeles representados desde entonces por los principales actores
politicos. Merced a este pacto y al punto primero de la supralegalidad tacita, los ciudadanos
jamas han podido pedir responsabilidades siquiera civiles por las victimas o reclamar los
bienes confiscados. La memoria histérica espafiola tenia que ser publicamente una
memoria de pez.

5. Acuerdo de gobernabilidad: todos aceptaron la construccion de un poder ejecutivo sélido
y una fuerte dificultad de acceso de las demandas sociales al nucleo del Estado.

La ponencia constitucional trabajo dentro de esos limites. Produjo un régimen politico de
bipartidismo imperfecto. Blogqueo casi totalmente cualquier canal participativo que no fuera el
electoral. Dejo en el aire la construccion de las autonomias: cuando la Constitucion fue sometida
al refrendo de la ciudadania nadie sabia como se configurarian las comunidades autbnomas, ni
cuantas o cudles serian éstas, ni sus competencias, ni cdmo se financiarian. Se recurrié al mas
gue ambiguo concepto de nacionalidades histéricas. Y quedaron muchos puntos, demasiados,
para ser desarrollados posteriormente mediante leyes organicas. Entre ellos uno fundamental que
se examinara en otro momento: el régimen electoral; para la Constitucion la circunscripcion
habia de ser la provincia. Se proclamaba un Estado social sin ninguna garantia solida. Ni siquiera
guedo establecida la plena laicidad del Estado.

Para el refrendo popular de la Constitucion hubo tanto ruido mediatico, como de barraca de feria,
gue toda discusion publica quedd sofocada. Quienes percibieron a tiempo los defectos de la
Constitucion limitadamente democratica e inacabada —y del sistema electoral— no podian
votarla positivamente, dado el régimen partitocratico y cerrado que configuraba. Tampoco podian
votar negativamente, pues eso es lo que haria la extrema derecha, ni contra el reconocimiento de
los derechos politicos. Las minorias criticas habian luchado para poder votar, y ahora no les
guedo6 otro remedio que hacerlo en blanco. Al menos asi podrian —podriamos— criticar en el
futuro el sistema constitucional sin hipocresia, y sin dejar de lado algo que nos importaba mucho:
nuestros principios.

Una vez obtenido el refrendo popular, y en lo sucesivo, las voces criticas serian sistematicamente
sofocadas. Curiosamente, casi siempre lo utilizado como tapabocas ha sido la propia
Constitucion.

[Juan-Ramon Capella, catedratico emérito de Filosofia del Derecho, publicé como editor,
en 2003, Las sombras del sistema constitucional espafiol.]
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