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l. Introduccion

El periodo fundacional de un sistema politico es muy importante, porque se esta-
blecen las normas e instituciones basicas que van a regir la convivencia de un pais
en el futuro. De hecho, las instituciones politicas tienden a perdurar incluso cuando
han cambiado las circunstancias que las originaron, de modo que para compren-
derlas resulta casi siempre imprescindible analizar el periodo histérico en el que se
crearon.

El proceso de democratizacién en Espafa se puede analizar a partir de cuatro
conceptos basicos

— Liberalizacion del régimen autoritario

— Transicién a la democracia en sentido estricto
— Consolidacion de la democracia

— Institucionalizacion de la democracia

La transicién a la democracia en Espafia fue un proceso complejo y lleno de incer-
tidumbres, cuyo resultado final era dificiimente previsible en los términos que se
produjo.

Il.Objetivos

- Comprender la importancia de los periodos fundacionales de los sistemas
politicos.

- Comprender cuatro conceptos politoldgicos fundamentales: liberalizacion de
los regimenes autoritarios, transicion a la democracia, consolidacién de las
democracias e institucionalizacién de un sistema democratico.

- Comprender las dos teorias principales sobre las transiciones politicas, la
estructural y la basada en actores, asi como su aplicacion a Espana.

- Conocer los principales hitos y fases de la liberalizacién del régimen fran-
quista.

- Conocer las caracteristicas y los principales actores de la transicidn politica
en Espania.

- Comprender las principales caracteristicas de la Constitucion espafiola de
1978.

- Analizar el grado de consolidacién de la democracia espafiola.
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lll. Contenidos especificos del tema

1. Los procesos de democratizaciéon

1.1 Teorias de las transiciones

El mundo ha sido testigo de una gran expansion de la democracia en las ultimas
décadas. Si en 1974 habia poco mas de treinta democracias, en 2023 el numero
de paises formalmente democraticos se situaba entre 70 y 90, segun las fuentes’.
El politélogo Samuel P. Huntington acufé el término tercera ola de la democratiza-
cioén (siendo las dos primeras olas las producidas a finales del siglo XIX y después
de la Segunda Guerra Mundial) para referirse a los procesos que se emprendieron
desde mediados de los afios setenta, primero en el sur de Europa (Portugal, Espa-
fa, Grecia), después en Latinoamérica y posteriormente en Europa del Este, tras la
caida de la Unién Soviética. También en Asia y Africa se han producido numerosas
transiciones hacia gobiernos democraticos. Otra cuestion diferente que puede plan-
tearse es, si realmente muchas de las nuevas democracias se han consolidado y
poseen los parametros de calidad exigibles a un gobierno democratico. De hecho,
segun diferentes estudios (V-Dem, Economist Democracy Index), se ha producido
un proceso de deterioro en muchas democracias en los Ultimos diez anos, tanto en
democracias antiguas como en nuevas. A lo largo del curso volveremos a esa pre-
gunta, pero el dato relevante es que, a pesar de las incertidumbres, la democracia
se ha expandido a un numero de sociedades mayor que en cualquier otro momen-
to de la historia.

¢, Qué factores llevan a la democratizacién de un pais? La literatura académica se
centra en dos tipos de explicaciones, las estructurales y las basadas en actores
(Pérez-Diaz, 1993: 41-58). Las interpretaciones estructurales ponen el énfasis en
las condiciones socioecondmicas y culturales previas al proceso de democratiza-
cioén, como los elementos clave que explican el surgimiento de fuerzas favorables a
la democratizacion, y que asimismo establecen las condiciones favorables para el
éxito y la consolidacion de la democracia. En esta linea, esta el trabajo de Seymour
Lipset, quien consideraba que la modernizacion y un cierto nivel de desarrollo eco-
noémico eran requisitos para la subsistencia de la democracia. Por su parte, el
mencionado Huntington destacaba el factor cultural, fundamentalmente la existen-
cia de unos valores sociales favorables a la autonomia individual y un cierto nivel
de igualitarismo, que él asociaba a la civilizacién cristiana occidental, especialmen-
te la protestante, aunque no excluia que otras civilizaciones pudieran desarrollar
cambios culturales conducentes a valores democraticos.

Las explicaciones basadas en actores argumentan que el éxito de las transiciones
a la democracia depende de la capacidad de las élites politicas para alcanzar pac-

" De acuerdo con los datos de Varieties of Democracy (V-Dem), en 1974 habia 36 paises democrati-
cos, en tanto que en 2023 eran 91 (los datos pueden consultarse en https://v-dem.net/). No obstante,
el nimero de paises democraticos es debatible, en funcion de los criterios de exigencia a la hora de
catalogar a un pais como democratico o no. Por ejemplo, el Economist Democracy Index de 2023
considera que solo 74 paises pueden ser clasificados como democracias
(https://www.eiu.com/n/campaigns/democracy-index-2023).
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tos y construir instituciones que generen confianza y credibilidad entre los actores
politicos. Este es el enfoque de autores como Juan Linz, Dankwart Rustow o Gui-
llermo O’Donnell y Philippe Schmitter. De acuerdo con este enfoque, la democracia
podria asentarse con relativa independencia de los factores socioeconémicos,
siempre que se establezcan instituciones politicas que proporcionen la suficiente
certidumbre como para que los grupos perdedores de las elecciones acepten el
resultado. En este sentido, las explicaciones basadas en actores (a veces también
llamadas estratégicas) son mas adecuadas que las socioeconémicas para explicar
el hecho de que se hayan implantado democracias en sociedades poco desarrolla-
das econdmicamente y con escasa tradicién democratica.

En Espana, es evidente que la transicién a la democracia se llevé a cabo en un
contexto socioeconémico favorable. Como ya hemos visto en el tema 1, la econo-
mia habia vivido un periodo de fuerte crecimiento, en tanto que la sociedad habia
experimentado un importante proceso de cambio y modernizacién, lo que permitié
establecer una base mas propicia para la evolucion democratica. Por esa razén, en
algunos analisis comparados la transicion espanola es vista como un ejemplo de
democratizacion estructural. Sin embargo, el caso espanol también ha servido para
ilustrar el enfoque basado en actores puesto que, como veremos en el apartado
siguiente, los actores politicos de la transicion estuvieron dispuestos a alcanzar
acuerdos y a elaborar una constitucién y unas normas basicas de convivencia con
un amplisimo consenso, construyendo instituciones estables que han persistido en
circunstancias dificiles.

1.2 Cuatro fases en los procesos de democratizacion

La democratizacion es un fendmeno complejo, con diversas etapas y resultados
inciertos, que en ocasiones puede incluso experimentar un retroceso. Se suelen
distinguir cuatro fases en los procesos de democratizacion a partir de un régimen
autoritario: la liberalizacion del régimen autoritario, la transicion propiamente dicha,
la consolidacién del sistema democratico y, por ultimo, la institucionalizacién del
régimen.

La liberalizacion consiste en la apertura de un régimen autoritario, esto es, la re-
duccion en el nivel de represidén y la mejora en la situacion de los derechos huma-
nos y las libertades civiles. Por ejemplo, se habla de liberalizacion cuando el régi-
men autoritario es mas permisivo con las criticas, deja mas espacio a la libertad de
expresion, o es algo mas tolerante con opositores y disidentes. Una forma de libe-
ralizacién es que el sistema politico dé pasos hacia el imperio de la ley, esto es,
que respete sus propias normas y reduzca la arbitrariedad en la aplicacion de las
mismas. La liberalizacién puede partir de situaciones muy distintas: obviamente, no
es lo mismo la apertura desde un sistema politico totalitario (por ejemplo, la timida
liberalizacion que se produjo en la Unidn Soviética a partir de la muerte de Stalin
en 1953) que desde un sistema politico autoritario (por ejemplo, la liberalizacion del
sistema politico mexicano en los anos ochenta del siglo XX). Lo que también es
cierto es que los procesos de liberalizacion no siempre desembocan en una demo-
cratizacién: la mayoria de los regimenes autoritarios que inician una apertura no
tienen la intencién de llevar a cabo un verdadero cambio politico, en ocasiones solo
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buscan reforzar su propia legitimidad y el potencial proceso de democratizacion no
llega a desarrollarse?.

La transicion es el proceso de cambio de las normas que regulan el juego politico
con el objetivo de establecer un sistema democratico. No se trata de una simple
liberalizacion o apertura, sino de una transformacion del sistema politico, con cam-
bios legislativos e institucionales que van a dar lugar a una democracia formal. El
periodo de transicion se inicia cuando desde el poder politico ya se toman decisio-
nes claramente orientadas a dicho cambio y se termina cuando las instituciones
democraticas se han puesto en marcha y el poder se regula por normas democrati-
cas de manera definitiva.

La consolidacién de la democracia implica la existencia de un régimen politico es-
table, en el que ya no existen circunstancias politicas internas que supongan una
amenaza creible para su supervivencia. Por ejemplo, se habla de democracia con-
solidada cuando ha desaparecido el riesgo de un golpe de estado que rompa el
orden constitucional, o cuando todos los partidos politicos relevantes aceptan la
democracia y no suponen un peligro para su supervivencia. Como es obvio, ningun
sistema politico garantiza con absoluta certeza que no pudiera producirse una
quiebra del mismo, en circunstancias absolutamente excepcionales, pero el con-
cepto de consolidacién se refiere a amenazas verosimiles, con una probabilidad
estimable de verse realizadas.

La institucionalizacién de la democracia es un concepto mas dificil de medir que los
anteriores, puesto que consiste en la interiorizacion de las reglas y los comporta-
mientos democraticos entre los principales actores politicos. Se relaciona con
cuestiones como el buen uso y funcionamiento de las instituciones, la separacion
efectiva de los poderes del estado, la plenitud del estado de derecho, la existencia
de una verdadera cultura civica y, en definitiva, la consecucién de una democracia
de calidad. Seguramente es imposible decir que una democracia esta instituciona-
lizada, sino que mas bien podria hablarse del grado de institucionalizacién de una
democracia. Una de las preocupaciones de la Ciencia Politica actual es, precisa-
mente, la calidad de la democracia, para lo que se estan desarrollando instrumen-
tos de medicién de sus diferentes dimensiones.

En los proximos apartados se van a analizar las tres primeras fases del proceso de
democratizacion en Espana: liberalizacion, transicion y consolidacién. El cuarto, la
institucionalizacion, sera objeto de andlisis y reflexion en el ultimo tema de la asig-
natura, cuando se trate acerca de la calidad de la democracia en Espania.

A

B

2 Un ejemplo seria la Republica Popular China, que llevé a cabo reformas econoémicas liberalizadoras, l [
acompafadas de algunas medidas muy limitadas de apertura politica, pero que sin embargo se han
visto frenadas en los ultimos afios, desvaneciéndose las perspectivas de democratizaciéon que se

algunos expertos veian hace una década.
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2. Autoritarismo y liberalizacién del régimen de Franco

2.1 El franquismo como régimen autoritario

En un analisis que ha pasado a ser un clasico en los estudios de Ciencia Politica,
Juan Linz establecié la distincién, dentro de los regimenes no democraticos, entre
totalitarios y autoritarios, situando al régimen de Franco de la ultima etapa entre los
segundos. Segun Linz, los regimenes totalitarios se caracterizan por el control total
de la sociedad por parte del estado, que suprime las asociaciones e instituciones
auténomas o, en todo caso, las somete a su dominio. Los totalitarismos se basan
en una ideologia que tratan de implantar en todos los ambitos y cuentan con un
partido unico que moviliza a una gran parte de la poblacién y penetra en todas las
estructuras del estado y la sociedad. Ejemplos de sistemas totalitarios eran la Ale-
mania nazi, la Union Soviética o la China de Mao Zedong. El autoritarismo, por el
contrario, se caracteriza por un cierto nivel de pluralismo interno, al seguir existien-
do asociaciones e instituciones independientes del estado. No cuentan con una
ideologia tan definida como los totalitarismos ni con partido que movilice politica-
mente a la poblacién y se extienda a todas las esferas de la sociedad. Mas que en
un partido, el poder se suele focalizar en érganos del estado tradicionales, como el
ejército o los funcionarios (Linz, 2009a).

Linz consideraba el franquismo como un caso claro de régimen autoritario, diferen-
ciandolo del nazismo y el fascismo. Su argumento era que se trataba de una dicta-
dura apoyada por una coalicién heterogénea de grupos conservadores, entre los
que habia falangistas, tradicionalistas, militares, monarquicos y catdlicos de dife-
rentes tendencias (lo que se dio en llamar las familias del franquismo) de manera
que existia un pluralismo limitado dentro de la politica franquista, sin una ideologia
unica y estructurada. El partido unico que gobernaba el pais, Falange Espafiola,
luego redefinido como Movimiento Nacional®, fue perdiendo protagonismo politico y
presencia en la sociedad, hasta convertirse en una organizacion burocratica sin
apenas militancia, de modo que se ha definido el franquismo de la ultima etapa “no
como un régimen de partido Unico sino como un régimen sin partido” (Powell, 2001:
91). La falta de movilizacion politica fue la tonica de aquellos afos, con una socie-
dad apatica y poco participativa. En palabras de Linz.

“Los regimenes autoritarios estabilizados se caracterizan por una falta de movilizacién poli-
tica, tanto intensiva como extensa, de la poblacién. La participacién en calidad de miembro
es baja en las organizaciones politicas y parapoliticas, y la participacién de la poblacién en
el partido Unico o en organizaciones similares, ya sea forzada, manipulada o voluntaria, es
limitada y poco frecuente. El ciudadano corriente proporciona poco apoyo entusiasta al
régimen en elecciones, referéndums y concentraciones. Mas que entusiasmo o apoyo, a
menudo el régimen espera -incluso de los que ostentan cargos o son funcionarios publicos-

3 A partir de 1943, con el cambio de tendencia en la Segunda Guerra Mundial y el intento de Franco
de distanciarse de Alemania e Italia, se dieron 6rdenes para que dejara de denominarse a la Falange
como un “partido” (que evocaba al Partido Fascista italiano) y se hablara de ella como el “Movimiento
Nacional”, un conjunto de organizaciones que también incluia a la Organizacion Sindical Espafiola, la
Seccion Femenina, etc. Desde entonces, en medios oficiales y en la prensa raramente se hacia men-
cion a la Falange y si al Movimiento Nacional.
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una aceptacion pasiva o que por lo menos se abstengan de toda actividad publica antigu-
bernamental” (Linz, 2009a: 34).

De acuerdo con el argumento de Linz, los regimenes autoritarios ofrecen mejores
perspectivas para una democratizacion exitosa que los totalitarios. Una de las ra-
zones es que en los autoritarios suele haber una sociedad civil mas o menos orga-
nizada, en tanto que en los totalitarios las asociaciones e instituciones indepen-
dientes del estado han sido practicamente suprimidas, lo que dificulta enormemen-
te la construccion de una democracia“. Otro factor diferencial es el papel de la ad-
ministraciéon publica. En la Espafa franquista, a partir de los afios cincuenta, la
administracion publica se modernizé y profesionalizd, especialmente a partir de la
llegada de los tecndcratas al poder, lo que dio lugar a que el sector publico no es-
tuviera colonizado por el partido, como en los sistemas totalitarios. El historiador
Charles Powell lo explica, a partir de las ideas de Linz:

“Todo proceso de transicion se ve facilitado enormemente por la existencia de una burocracia “servi-
ble” para la democracia, de tal manera que el cambio de régimen no requiera una transformacion
previa (o simultanea) del aparato estatal. (...) mientras que en los contextos autoritarios puede existir
una demarcacion nitida entre el régimen y el Estado, en los totalitarios el uno se funde con el otro, de
tal manera que la caida del primero trae consigo la destruccién del segundo. De ahi también que, en
los paises que iniciaron su andadura desde una situacion totalitaria (...), el transito hacia la democra-
cia haya exigido no solamente la creacion de un nuevo régimen politico, sino también la reconstruc-
cion del Estado” (Powell, 2001: 101).

2.2 Laliberalizacion en los afnos sesenta

En el tema anterior vimos que en la segunda etapa del franquismo se llevé a cabo
un proceso de liberalizacién econémica, con un claro impacto de cara al desarrollo
y la modernizacion del pais. El deseo de integrar a la economia espanola en los
mercados internacionales llevé a que en 1962 el gobierno franquista solicitara for-
malmente la adhesion a la recientemente creada Comunidad Econdmica Europea.
Dicha solicitud fue rechazada, debido al caracter no democratico del régimen politi-
co espafol, pero si se produjeron negociaciones que llevaron finalmente a la firma
en 1970 de un Acuerdo Preferencial entre Espana y la Comunidad Econémica Eu-
ropea, en virtud del cual se favorecian las relaciones comerciales mediante un pac-
to de asociacion limitado. La liberalizacion econémica y la aspiracion a la integra-
cion europea, auspiciadas fundamentalmente por los fecnédcratas, fueron factores
que contribuyeron a que, de forma paralela, se impulsara un cierto proceso de libe-
ralizacién politica en el ultimo franquismo.

Se podrian destacar dos medidas que contribuyeron a la liberalizacion politica en
los afos sesenta: la Ley de Convenios Colectivos (1958) y la Ley de Prensa
(1966).

La Ley de Convenios Colectivos, aprobada en 1958, permitié que a partir de ese
momento los representantes de los trabajadores y los empresarios pudieran pactar
salarios y condiciones laborales en el seno de los jurados de empresa, si bien el

4 Una sociedad civil dinamica, con organizaciones libres y una cultura asociativa, es vista como un
elemento basico para establecer una democracia plena y funcional. Volveremos a esta cuestion en
temas posteriores.
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Ministerio de Trabajo seguiria imponiendo su decisién en caso de desacuerdo. Con
este cambio se pretendia que los aumentos salariales se vincularan a la productivi-
dad, acomodandose asi a las nuevas politicas econdmicas reformistas, y también
se buscaba mejorar la imagen de Espafia ante organismos como la Organizacién
Internacional del Trabajo (Powell, 2001: 51). La negociacion colectiva impulsé la
actividad sindical, que ahora podia proceder para defender los intereses de los
trabajadores. Surgieron nuevos sindicatos clandestinos, como Comisiones Obreras
y Unién Sindical Obrera, que utilizaron las elecciones sindicales para infiltrarse en
los sindicatos oficiales. Se dio la circunstancia de que, con el paso del tiempo, una
parte considerable de los representantes de los trabajadores en el sindicato vertical
franquista eran en realidad miembros de sindicatos clandestinos antifranquistas,
que utilizaban aquel organismo para negociar mejoras en la situacién de los obre-
ros. Los trabajadores aprendieron a organizarse y movilizarse, asi como a negociar
y buscar acuerdos con los empresarios. A pesar de que en los afios siguientes
aumento la conflictividad laboral, lo cierto es que la negociacién colectiva contribu-
yo a un cambio de mentalidad de los espafioles, que comenzaron a valorar mas el
pacto y el compromiso como estrategias validas frente a los adversarios. Esa trans-
formacion cultural fue un factor decisivo en la posterior transicion (Pérez-Diaz,
1993: 29-30).

La Ley de Prensa e Imprenta, aprobada en 1966, presenté como principales nove-
dades una mayor libertad a la hora de crear y gestionar empresas periodisticas y la
eliminacion de la censura previa en los contenidos. No supuso la eliminacion de la
censura ni la plena libertad de prensa, pero fue un paso importante para que sur-
gieran nuevas publicaciones y una generacion de periodistas jovenes con ideas
democraticas. Y la ciudadania comenz6é a demandar precisamente las informacio-
nes y a los medios de comunicacion mas independientes del régimen:

Las amenazas que pendian sobre los periodistas y las empresas no impidieron que se arriesgaran
a informar sobre asuntos criticos y publicar opiniones no gratas a los poderes publicos. El principal
incentivo de las empresas para asumir estos riesgos residia en la rentabilidad de la audacia. Efec-
tivamente, la oferta de informacion critica aumentaba la demanda de un periddico. Aunque no dis-
ponemos de datos de difusion completos y fiables, todo indica que la distancia critica del gobierno
se convirtié en factor determinante de la circulacion de una publicacion (Chulia,1999: 216).

Como afirma la misma autora, la eliminacion de la censura previa provocé que las
intervenciones del gobierno para sancionar a los periodistas criticos fueran mucho
mas visibles y por tanto, resultaran mas dificiles de aplicar sin verse expuestos a la
critica de la opinion publica. De esta manera, “atrapados en este dilema entre san-
cionar y tolerar, los gobiernos franquistas contribuyeron a acelerar el proceso de
distanciamiento critico de la prensa respecto al régimen” y vieron erosionada su
legitimidad (Chulia, 1999: 218).

2.3 Lacrisis del régimen

Para preparar este apartado, ademas del texto que viene a continuacion, debe rea-
lizarse la lectura obligatoria de Charles Powell (2001), Espafia en democracia
(1975-2000). Las claves de la profunda transformacion de Espafia, el apartado “La
oposicion antifranquista de ambito nacional”, pp. 56-66.
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Como ya hemos visto en el tema anterior, el crecimiento econémico de los afios
60 permitio la mejora de la calidad de vida de amplias capas de la poblacion espa-
fola. No obstante, desde mediados de dicha década se empezaron a vislumbrar
sefales de crisis. Asi, al tiempo que se producia una cierta liberalizacién del régi-
men, aumento la visibilidad de la oposicidon al franquismo. Dicha oposicién vino
sobre todo de dos frentes: la universidad (los estudiantes y parte del profesorado) y
el movimiento obrero, especialmente activo en los grandes centros industriales.

Por lo que se refiere al primer frente de oposicion, el desarrollismo econdmico
coincidié con una radicalizacion politica de los estudiantes, con conflictos que co-
menzaron a manifestarse en la década de 1950 y se intensificaron en la década
siguiente. En 1961 se creo la Federacion Universitaria Democratica Espafiola, un
sindicato clandestino respaldado por el partido comunista y otras organizaciones
politicas activas en el ambito universitario. Las manifestaciones, huelgas y encie-
rros de los estudiantes tuvieron una gran repercusion en la opinidon publica, ade-
mas de agrietar la unidad de la élite gobernante en Espafia, dado que muchos es-
tudiantes pertenecian a familias pertenecientes o conectadas a los circulos de po-
der. La represion de la policia fue importante, lo que provocé a su vez mas protes-
tas y disturbios. Como afirma Powell, todo ello contribuy6 a deslegitimar el régimen
de Franco, al obligarlo a reprimir por la fuerza a quienes podrian beneficiarse mas
del desarrollo socioecondmico del pais, ademas de convertir la universidad “en un
espacio publico relativamente libre, animado por valores radicalmente incompati-
bles con los del régimen, y en el cual se produjo la socializacién politica de una
parte considerable de la juventud espanola, y muy especialmente, de la futura cla-
se politica de la democracia (Powell: 51).

Por lo que se refiere al movimiento obrero, el surgimiento de nuevas organizacio-
nes sindicales cada vez mejor organizadas llevé a un incremento en las reivindica-
ciones de los trabajadores y una mayor conflictividad laboral. En un principio, las
huelgas se centraron en demandas salariales y condiciones laborales, pero a fina-
les de los afios sesenta aumentd el numero de huelgas con motivaciones clara-
mente politicas, especialmente en el Pais Vasco. El régimen de Franco se vio cre-
cientemente incapaz de contener la actividad obrera a través de su Organizacion
Sindical y se apoy6 cada vez mas en la represién policial y judicial. Hubo multiples
detenciones y juicios y, en ocasiones, enfrentamientos violentos entre los huelguis-
tas y la policia. La movilizacion obrera contribuyé también a la deslegitimaciéon de
la dictadura, que se presentaba como un régimen de paz y prosperidad econémica,
pero al mismo tiempo se enfrentaba a una contestacién social imposible de ocultar.

No obstante, es importante destacar que la mayor parte de la sociedad espafola
estaba muy desmovilizada politicamente, algo que habia sido alentado por el pro-
pio franquismo desde finales de los anos cincuenta, como ya se ha visto.

Por otra parte, en ultimos afos del franquismo se observa una creciente division de
su élite politica entre dos sectores, los que podriamos denominar duros y los aper-
turistas. Los duros (los que ya en la transicién serian conocidos como el bunker)
eran partidarios de no hacer cambios politicos en el régimen, asumir los principios
basicos de la dictadura y, si era necesario, ejercer una dura represion contra quie-
nes se movilizaran contra el franquismo. Los aperturistas, por el contrario, eran
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partidarios de profundizar en la liberalizacién y de llevar a cabo ciertas reformas
como medio de garantizar la paz social y la supervivencia del régimen. Los dos
ultimos afos del franquismo, cuando resultaba obvio que Franco iba a morir pronto,
oscilaron entre la liberalizacion y la represion.

3. La transicién a la democracia en Espaia

3.1 Los actores de la transicion

De acuerdo con el planteamiento tedrico explicado en el apartado primero de este
tema, la transicion a la democracia en Espafia, en un sentido estricto, se inicié a
partir de la muerte de Franco y la jura del Rey Juan Carlos |, cuando comenzaron a
adoptarse los primeros pasos para una reforma real del sistema politico. La transi-
cion espanola a la democracia se caracterizé por ser un proceso completamente
legal, marcado por una serie de reformas legislativas que desmantelaron gradual-
mente el régimen autoritario, sin recurrir a una ruptura violenta. Este enfoque, des-
crito a menudo como una transicion "de la ley a la ley", diferencié a Espafia de mu-
chos otros paises que experimentaron transiciones similares como, por ejemplo,
Portugal. EI compromiso con la legalidad y el Estado de Derecho sustentd todo el
proceso, contribuyendo a establecer la confianza en el sistema politico.

Otra caracteristica fue la politica de consenso que prevalecié en todo momento.
Las principales élites politicas participaron en una serie de pactos y negociaciones
que fomentaron la confianza y la cooperacién entre ellas. Este enfoque cooperativo
fue esencial, porque el proceso también se caracterizo por la incertidumbre: nadie
podia predecir con certeza cudl seria el resultado de las negociaciones y ninguna
de las facciones que participaron (ni la oposicién al franquismo, ni los reformistas ni
los inmovilistas) poseian el poder unilateral para imponer su visién al pais. La vo-
luntad de compromiso y colaboracidén entre estas élites desempend un papel fun-
damental para garantizar el éxito de la transicion.

Los principales actores de la transicion a la democracia en Espafia fueron los que
se describen a continuacion.

Por una parte, estaban los reformistas procedentes del franquismo. Estas personas
entre las que se encontraban tecndcratas, monarquicos y antiguos miembros de
Falange Espafiola (o, como ya hemos explicado, el Movimiento Nacional), compar-
tian el objetivo comun de transformar el sistema autoritario en uno democratico. Sin
embargo, habia diferencias entre ellos respecto al alcance de las transformaciones
que estaban dispuestos a aceptar. Algunos propugnaban una democracia limitada
y que siguiera controlada por la clase politica franquista, otros estaban mas dis-
puestos a llegar a un compromiso con la oposicion y a establecer una democracia
plena. El Rey apoyaba a este ultimo grupo y nombrd presidente del gobierno a
Adolfo Suarez, representante de este planteamiento.

Por otra parte, estaba el sector del franquismo que la prensa denominé con el tér-
mino bunker, una alusién jocosa al refugio de Hitler en los ultimos dias de la Se-
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gunda Guerra Mundial. Se trababa de aquellos que deseaban mantener el legado
franquista con minimas alteraciones. Desde la muerte de Franco, los franquistas
que no deseaban pactar reformas fueron claramente una minoria en la clase politi-
ca del régimen, pero una minoria muy visible y activa, con algunos medios de co-
municacion, como el diario El Alcazar. A pesar de su escaso numero, ocupaban
puestos influyentes en las Fuerzas Armadas, lo que les convertia en un importante
obstaculo potencial para la transicion. En ultima instancia, los partidarios del fran-
quismo sin Franco se encontraron aislados dentro de un panorama politico que
cambiaba a gran velocidad. Su vision de mantener los principios franquistas se
enfrentd a la abrumadora oposicion de los reformistas, las fuerzas democraticas y
la poblacién espafiola en general. En definitiva, la incapacidad del bunker para
conseguir un apoyo generalizado entre los militares o la sociedad en general soca-
vO sus esfuerzos por obstaculizar la transicion.

La oposicién al franquismo se caracterizaba por su gran heterogeneidad y constan-
te desunion, ya que entre ellos habia socialistas, democristianos, comunistas, na-
cionalistas 0 monarquicos juanistas®. Algunos de esos grupos eran moderados y
partidarios de alcanzar acuerdos, otros eran mucho mas radicales en sus plantea-
mientos de ruptura. En todo caso, la oposicidon era débil y estaba mal organizada,
tras muchos afios de represion y falta de unidad. Asimismo, habia una gran incerti-
dumbre acerca de la auténtica representatividad de cada uno de los grupos. Por
ejemplo, el Partido Comunista de Espafia habia sido la fuerza de oposicion mas
activa durante los afios de la dictadura, pero a partir de 1976 el Partido Socialista
comenzo a adquirir un mayor protagonismo y a convertirse en el principal interlocu-
tor del gobierno.

Otro actor significativo fue la Iglesia Catdlica, que apoyé de manera activa el pro-
ceso de transicién y ayudé a legitimar el proceso democratico. Por su parte, los
gobiernos democraticos de ofros paises también prestaron su apoyo a la transi-
cion, aunque a veces con escepticismo, porque algunos no veian claro que Espafia
fuera a evolucionar hacia una democracia plena y estable.

Por ultimo, otro actor que cabe destacar fue la ciudadania, que constituyd un so-
porte fundamental para la democratizacion, apoyando masivamente todos los pa-
sos encaminados a un cambio politico profundo, pero pacifico. A este proceso
también se sumo lo que se denominaba como franquismo sociolégico®, ese amplio
sector de la ciudadania que habia aceptado la legitimidad del régimen franquista,
no tanto por razones ideoldgicas como por la satisfaccion que le producia el desa-
rrollo econdémico, la estabilidad social, las décadas de “paz”, etc. A pesar de la
desmovilizacién politica generalizada en la poblacion, la ciudadania apoyd los
cambios politicos, tanto en los referendos que se convocaron como en las convo-
catorias electorales, votando mayoritariamente a opciones democraticas y modera-
das.

5 Partidarios de D. Juan de Borbon, Conde de Barcelona y padre del Rey Juan Carlos |, que vivia en
el exilio y habia sido postergado por Franco como sucesor, en favor de su hijo. Los monarquicos
legitimistas reivindicaban a D. Juan como el sucesor legitimo de la dinastia histdrica.

6 El término franquismo sociolégico hace referencia a un amplio sector de la ciudadania que aceptaba
la legitimidad del régimen franquista, no tanto por razones ideolégicas como por la satisfaccion que le
producia el desarrollo econémico, la estabilidad social, las décadas de “paz’, etc.
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Un momento crucial de la transicion fue la designacion de Adolfo Suarez como
presidente del gobierno, en julio de 1976. Se trataba de un politico relativamente
desconocido hasta entonces, procedente del Movimiento Nacional. Esa condicion
le permitié pasar el filtro del Consejo del Reino (que debia proponer la terna de
candidatos entre los cuales el Rey habia de designar al Presidente del Gobierno),
donde era muy fuerte el bunker. Aunque la primera reaccion de la oposiciéon demo-
cratica fue de rechazo hacia Suarez, porque creian que provenia del franquismo
mas refractario a los cambios, lo cierto es que pronto dio pasos que hicieron ver
que era un reformador decidido. En sus primeros dias aprobé un Real Decreto-Ley
de Amnistia (julio de 1976), que establecian “el olvido y la total abolicion del delito”
(Preambulo del decreto) en hechos de intencionalidad politica que no hubieran
puesto en peligro la vida de personas, asi como varias reformas del Cédigo Penal
referentes a derechos de reunion, asociacion y expresion (julio de 1976). También
se vio que tenia una actitud dialogante con la oposicion.

El liderazgo de Adolfo Suarez fue decisivo para el éxito de la transicién. Su capaci-
dad para tender puentes entre los reformistas y los elementos mas conservadores
del franquismo y para ganarse la confianza de la oposicién fue indiscutible. En oc-
tubre de 1976 presento el proyecto de Ley para la Reforma Politica, que se plan-
teaba como una nueva Ley Fundamental, respetando la legalidad del franquismo,
pero con el objeto de acabar con el régimen autoritario. El proyecto establecia la
eleccion de unas Cortes bicamerales con sufragio universal, que a su vez podrian
iniciar reformas constitucionales, las cuales habrian de ser finalmente aprobadas
por la ciudadania a través de un referéndum.

Las Cortes franquistas aprobaron el proyecto de Ley para la Reforma Politica en
noviembre de 1976 por una amplia mayoria, lo que suponia en la practica el suici-
dio de esa institucion, que habria de ser sustituida por un parlamento electo. El
siguiente paso fue el sometimiento de la reforma a un referéndum entre la pobla-
cion espanola. A pesar de que la mayoria de los partidos de la oposicion democra-
tica (por ejemplo, tanto el PSOE como el Partido Comunista) propugnaban la abs-
tencién, porque consideraban que dicha ley no ofrecia suficientes garantias de que
se fuera a producir una auténtica reforma democratica, lo cierto es que la Ley para
la Reforma Politica fue aprobada (en el referéndum celebrado el 15 de diciembre
de 1976) por una abrumadora mayoria del 94 por ciento de los votos, con casi un
78 por ciento de participacion. A partir de ese momento, casi todos los grupos poli-
ticos fueron conscientes de que el proceso emprendido por Suarez tenia el apoyo
masivo de la poblacion y de que debian sumarse al mismo si querian participar en
un gran compromiso por la democracia.

3.2 Las elecciones de 1977

Para preparar este apartado debe realizarse la lectura obligatoria de José Maria
Maravall y Julian Santamaria (1985), “Crisis del franquismo, transicion politica y
consolidacién de la democracia en Espana”, Sistema, 68-69, concretamente el
apartado titulado “De las elecciones al consenso”: (96-100).

Desde el otofio de 1976 la actividad de los partidos politicos se hizo cada vez mas
visible, a pesar de que todavia estaban ilegalizados. Sus lideres comenzaron a
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aparecer de forma habitual en los medios de comunicacion y a ser conocidos por el
publico. Ademas, empezaron a realizar mitines y otras actividades publicas. Por
ejemplo, en diciembre de 1976, se permitidé la celebracién en Madrid del XXVII
Congreso del PSOE, con gran presencia de medios de comunicacion y la asisten-
cia de los principales lideres socialistas europeos (Willy Brandt, Frangois Miterrand,
Olof Palme, etc.). Al mismo tiempo, se iniciaron negociaciones entre el gobierno y
los lideres de los principales partidos de la oposicidon con objeto de preparar la
convocatoria de elecciones.

La excepciodn la constituia el Partido Comunista de Espafa (PCE), que habia sido
la organizacién mas combatida por el régimen franquista durante décadas, y a la
que éste atribuia la responsabilidad de la Guerra Civil y la comision de numerosos
crimenes. Aunque los sectores mas conservadores del pais no estaban dispuestos
a aceptar la legalizacion del PCE, Adolfo Suarez adopt6 una estrategia audaz y
mantuvo contactos secretos con el principal lider comunista, Santiago Carrillo, en
un intento por allanar el camino hacia una transicién democratica. La negociacion
secreta se centrd en un delicado equilibrio: la legalizacion del PCE a cambio de su
aceptacion de la monarquia y la bandera bicolor de Espafa. En febrero de 1977,
se produjo la legalizacién de la mayoria de los partidos politicos, pero el PCE toda-
via no se incluy6 en esta lista. Dos meses después, en abril, el PCE fue finalmente
legalizado en 1977, en una decision que no estuvo exenta de controversia y provo-
cé reacciones muy criticas en sectores del bdnker, especialmente en el ambito
militar, que consideraron que Suarez habia traicionado sus promesas iniciales de
no permitir la legalizacion del Partido Comunista’. En todo caso, la legalizacion del
PCE fue un paso crucial en el camino hacia una Espafia democratica con eleccio-
nes libres y plurales.

De manera practicamente simultanea, en el mismo mes de abril de 1977, fue su-
primida la organizacion politica que habia sustentado el régimen de Franco, el lla-
mado Movimiento Nacional. Para entonces, ya se habian legalizado un gran nime-
ro de partidos, pero Adolfo Suarez y su gobierno reformista no estaban integrados
todavia en un partido. Con tal fin en mayo de 1977 se creé Union de Centro Demo-
cratico (UCD), el partido que iba a representar al centro-derecha reformista en las
siguientes elecciones y que iba a dominar la politica espafola durante varios afios.

La Ley para la Reforma Politica establecia unas Cortes bicamerales con 350 dipu-
tados y 207 senadores, con representacion proporcional en el Congreso y mayori-
taria en el Senado. El Real Decreto 20/1977 (18 marzo) regul6 las elecciones y
establecio el sistema D’Hondt como férmula de reparto de los escafos para el
Congreso. El sistema electoral ideado entonces por el Gobierno es el que ha per-
manecido vigente hasta nuestros dias.

El resultado de las primeras elecciones generales democraticas celebradas en Es-
pafia desde 1936 se presenta en la Tabla 1. Las elecciones se saldaron con la vic-
toria del centro-derecha, aunque la izquierda obtuvo un buen resultado. El electo-

7 La legalizacion del PCE provoco una grave crisis de gobierno, con la dimision del ministro
de Marina, el almirante Pita da Veiga. Suarez consiguié con gran dificultad que un almirante
retirado aceptara el cargo y sustituyera al dimitido, lo que permitié solventar la crisis.
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rado apoydé mayoritariamente a los partidos moderados, UCD y PSOE, que conta-
ban con lideres relativamente jovenes, no vinculados a la memoria de la Guerra
Civil. Por el contrario, Alianza Popular (el partido de derecha liderado por Manuel
Fraga y que defendia reformas democraticas, pero sin renegar del pasado fran-
quista) y el PCE obtuvieron resultados muy inferiores a los previstos. Los partidos
mas extremistas fracasaron. Por su parte, los nacionalistas mostraron su fuerza en
Catalufa y el Pais Vasco.

Tabla 1. Resultados de las elecciones generales de junio de 1977. Con-
greso de los Diputados (participacion: 78,8 %)

Candidatura Votos % vot. Escafios % esc.
Union de Centro Democratico (UCD) 6.310.391 34,5 165 47 1
Partido Socialista Obrero Espaiol (PSOE) 5.371.866 29,4 118 33,7
Partido Comunista de Espaiia (PCE) 1.709.890 9,4 20 57
Alianza Popular (AP) 1.504.771 8,2 16 4,6
Pacte Democratic per Catalunya (PDC) 514.647 2,8 11 3,1
Partido Nacionalista Vasco (PNV) 296.193 1,6 8 2,3
Partido Socialista Popular-Unidad Socialista 816.582 4.5 6 1,7
(PSP-US)

Unio6 del Centro i la Democracia Cristiana de 172.791 1,0 2 0,6
Catalunya (UC-DCC)

Esquerra de Catalunya-Front Electoral De- 143.954 0,8 1 0,3
mocratic (EC-FED)

Euskadiko Ezkerra-lzquierda de Euskadi 61.417 0,3 1 0,3
(EE-IE)

Candidatura Aragonesa Independiente del 37.183 0,2 1 0,3
Centro (CAIC)

Candidatura Independiente del Centro (CIC) 290.834 0,2 1 0,3
Otros 1.308.566 7,2 0 0,0

Fuente: Ministerio del Interior

La diferencia entre porcentaje de votos y porcentaje de escafios entre los diferen-
tes partidos evidencia que el sistema electoral favorecié a UCD y, en menor medi-
da, al PSOE (la desproporcionalidad del sistema electoral sera analizada con mas
detalle en temas posteriores).

Inmediatamente después de las elecciones continud la politica del consenso para
elaborar una nueva constitucion y hacer frente a la grave crisis econémica que
afectaba al pais en aquellos afos. Un acontecimiento importante fueron los llama-
dos Pactos de la Moncloa, firmados por los principales partidos politicos en octubre
de 1977, que tuvieron como objetivo tomar una serie de medidas consensuadas en
politica econémica para afrontar la crisis, ademas de ciertas medidas politicas en
materia de derechos sindicales y libertades civiles.

Asimismo, en octubre de 1977 se aprobé la Ley 46/1977 de Amnistia, por la cual
se extinguian las responsabilidades por todos los actos de intencionalidad politica,
incluyendo delitos de sangre, que se hubieran cometido antes de diciembre de
1976 o, si buscaban “restablecer las libertades” o “reivindicar las autonomias”, an-
tes de las elecciones de junio de 1977. En la practica, esto suponia amnistiar a
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terroristas que habian cometido asesinatos por los que habian sido condenados a
largas penas de prisiéon o podrian serlo en el futuro®. El objetivo era establecer una
clara ruptura con el pasado, asumiendo que se abria un nuevo sistema politico, en
el que habrian de olvidarse las violencias del pasado y mirar solo hacia el futuro,
con la confianza de que no se iban a producir nuevas violencias (una esperanza
que los hechos se encargaron pronto de desmentir).

Por otra parte, también se alcanzaron acuerdos para establecer los llamados entes
preautonémicos, que darian lugar posteriormente al estado de las autonomias. En
octubre de 1977 el gobierno de Suarez restablecié por decreto la Generalitat de
Catalufa, permitiendo el regreso del presidente de la Generalitat en el exilio, Josep
Tarradellas.

4.La Constitucion de 1978

Nada mas formarse las nuevas Cortes, que habian sido elegidas en junio, se inicia-
ron los trabajos parlamentarios para redactar una Constitucion, que se pretendia
que contara con un amplisimo apoyo y no fuera sectaria o partidista, como otras
constituciones espafolas anteriores. En agosto de 1977 se cre6 una Ponencia de
siete miembros, con el objeto de elaborar un primer borrador consensuado. Dicha
ponencia contaba con parlamentarios de cinco partidos: Unién de Centro Democra-
tico (que incluyé tres diputados), PSOE, PCE, Alianza Popular y Convergencia
Democratica de Catalunya, con un parlamentario cada uno de ellos. En diciembre
de 1977 la Ponencia presenté el anteproyecto, que posteriormente seria debatido
en la Comisién de Asuntos Constitucionales y en el pleno del Congreso, después
en el Senado y finalmente en una Comision mixta Congreso-Senado que resolvid
las discrepancias entre los textos aprobados por ambas camaras.

Lo cierto es que la negociacién para elaborar la Constitucion fue proceso dificil, por
las diferencias de partida entre los grupos politicos. Algunos de los desacuerdos
iniciales mas significativos fueron:

e Sobre el tipo de Constitucion que se queria hacer. Podia ser una constitu-
cion breve, centrada en la regulacion de las instituciones, como queria la
derecha o una constitucion mas larga y con una amplia carta de derechos
sociales, como queria la izquierda. Finalmente se elabord una constitucion
larga y con derechos sociales, pero con procedimiento de reforma muy rigi-
do, como queria la derecha.

e Sobre la forma de gobierno, monarquia o republica. La izquierda era repu-
blicana, pero en la practica no fue un asunto transcendente y apenas se tra-
t6. EI PSOE presentd una mocién para que se reconociera la republica, que

8 Contrariamente a lo que se ha afirmado en ocasiones, ni el RD de Amnistia de 1976 ni la
Ley de Amnistia de 1977 afectaron a las responsabilidades de la Guerra Civil, puesto que
todas ellas (ademas de haber prescrito por el tiempo transcurrido) fueron extinguidas por el
Real Decreto franquista de marzo de 1969 (RD 10/1969) que establecia la prescripcion de
todos los delitos cometidos con anterioridad al 1 de abril de 1939.
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fue rechazada y no volvié a plantearse el tema. La izquierda reconoci6 la
monarquia como forma de gobierno.

o Sobre el modelo de estado. Se planteaban varias opciones: una descentra-
lizacion menor y extendida a todas las regiones o una autonomia profunda
y concedida solo a las comunidades histéricas (lo que defendian los nacio-
nalistas y parte de la izquierda). Sin duda, fue una de las cuestiones mas
complejas y debatidas de la Constitucién y la que dio lugar a los mayores
desacuerdos. Como veremos en el tema 7, la soluciéon de la Constitucion
fue otorgar autonomia a todas las regiones, con la posibilidad de asime-
trias, esto es, que unas comunidades tuvieran mas competencias que otras.

o Sobre el sistema electoral. El existente, establecido por el gobierno de Sua-
rez para las primeras elecciones y que establecia una representacién pro-
porcional pero con pocos diputados por provincia y la sobrerrepresentacion
de las pequenas, favorecia a la derecha. La izquierda planteaba un sistema
mas proporcional. Finalmente, la Constitucion mantuvo un Congreso relati-
vamente pequefo (entre 300 y 400 diputados), la provincia como distrito
electoral y un nimero minimo de diputados por provincia, o que aseguraba
la sobrerrepresentacion de las pequefas.

e Otras cuestiones también generaron intensos debates, como la libertad de
ensefanza y la religién en la escuela.

A pesar de las discrepancias iniciales, los principales partidos consiguieron elabo-
rar un texto acordado que fue sometido a votacién nominal en el Congreso y en
Senado el 31 de octubre de 1978. En el Congreso hubo 325 votos afirmativos de
345 emitidos, 6 en contra (cinco diputados de Alianza Popular y uno de Euskadiko
Ezkerra) y 14 abstenciones (PNV, algunos diputados de Alianza Popular, dos de
UCD y dos de la Minoria Catalana). Es decir, el proyecto conté con el apoyo de la
practica totalidad de los grupos parlamentarios: UCD, PSOE, PCE, Convergencia
Democratica de Catalufia y la mayoria de los diputados de Alianza Popular.

De acuerdo con lo que establecia la Ley para la Reforma Politica, el texto fue so-
metido a referéndum, que tuvo lugar el 6 de diciembre de 1978. Con una participa-
cion del 67,1 por ciento del censo, el 88,5 por ciento de los votos validos fueron a
favor de la Constitucion (el 59 por ciento del censo). El si triunfé en todos los terri-
torios, incluidas las comunidades histéricas (en Catalufia los votos favorables as-
cendieron al 91,1 por ciento), aunque en el Pais Vasco la aprobacion fue menor
que el resto del pais, ya que el PNV pidi6 la abstencién y la izquierda nacionalista
radical el voto negativo. Por esa razén en el Pais Vasco la participacién fue solo el
44,7 por ciento y los votos favorables el 70,3, frente al 23,9 por ciento de votos en
contra.

En temas posteriores veremos con mas detalle algunos de los contenidos de la
Constitucién y su desarrollo a lo largo del tiempo.
5.La consolidacion de la democracia

Para preparar este apartado, ademas de este texto, debe realizarse la lectura obli-
gatoria de José Maria Maravall y Julian Santamaria (1985), “Crisis del franquismo,
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transicion politica y consolidacion de la democracia en Espafa”, Sistema, 68-69,
concretamente el apartado titulado “Problemas de consolidacion”: (100-107).

Como ya se ha indicado, se considera que una democracia esta consolidada cuan-
do ya no existen circunstancias politicas internas que supongan una amenaza
creible para su supervivencia. La democracia espafola tuvo que hacer frente a dos
grandes amenazas en sus primeros anos de existencia.

Por una parte, el riesgo de un golpe de estado militar permanecié durante afos,
porque dentro de las Fuerzas Armadas habia sectores claramente contrarios a
hacer concesiones a los nacionalistas y a la izquierda. Hubo varias conspiraciones
militares, la mas importante se produjo el 23 de febrero de 1981. El fracaso de di-
cho golpe debilitd las opciones de los que deseaban romper el proceso democrati-
co. Desde mediados de los afios 80 las Fuerzas Armadas han estado plenamente
sometidas al poder civil y ya no se han producido conspiraciones.

Por otra parte, durante la transicion se intensificé la actividad terrorista de grupos
nacionalistas, de extrema izquierda y de extrema derecha: ETA, FRAP, GRAPO,
Terra Lliure, etc. Sin duda, el mas importante fue ETA, que si durante el franquismo
habia cometido 44 asesinatos, en el proceso de transicion multiplicé su actividad y
solo entre 1976 y 1980 asesind a 261 personas. La violencia terrorista supuso un
riesgo para la democracia, entre otras razones porque daba argumentos a los que
proponian un golpe de estado para restablecer el orden publico. En todo caso, la
democracia supo resistir la amenaza terrorista.

Otros factores de riesgo, como la crisis econdmica, no representaron una amenaza
creible para la democracia, puesto que pronto se vio que el apoyo social a la mis-
ma era muy alto, lo que constituy6é una fuente de legitimidad muy sdlida. Los parti-
dos politicos contrarios al sistema democratico fueron siempre muy minoritarios. En
este sentido, puede afirmarse que en la primera mitad de los afios ochenta la de-
mocracia espafiola estaba consolidada.
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V. Recursos

Serie La transicion, de RTVE, con guién y narracion de Victoria Prego, en 13 epi-
sodios que cuentan los acontecimientos politicos entre 1973 y 1977. Son documen-
tales de gran interés, con testimonios de la época, imagenes originales, extractos
de entrevistas a los personajes protagonistas, etc. Pueden verse en:
http://www.rtve.es/archivo/la-transicion-serie/
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