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Ha pasado ya mas de un cuarto de siglo desde la aprobacién de la Ley 1/1977,
de 4 de enero, Ley para la Reforma Politica, y con el tiempo transcurrido desde
su promulgacion, estamos en condiciones para llevar a cabo una serena
reflexion sobre lo que supuso esta norma, tanto desde el punto de vista
normativo como en cuanto elemento legitimador del nuevo orden politico que
el Gobierno Sudrez va a llevar a cabo. De ahi que proceda un doble enfoque ante
la norma: el politico v el juridico.

Desde el punto de vista politico, esta norma es el paso anterior a la
Constituci6n Espaiiola vigente. Y como tal allané y resolvi6 en la medida de lo
posible las dificultades planteadas en el seno del bloque de poder a la muerte de
Francoy tras el fracaso de la reforma Fraga-Arias. Es en este momento cuando
el rey va a jugar un papel de extraordinaria importancia. Con la legislacién
franquista habilmente manejada por Torcuato Fernandez Miranda, el Rey elige
entre la terna propuesta por el Consejo del Reino —Lépez Bravo, Silva Mufioz
¥ Adolfo Sudrez Gonzalez— a Suérez. Naturalmente esta eleccion fue objeto de
multiples especulaciones y en amplios sectores fue dificilmente explicable.
Jorge DE ESTEBAN dice al respecto: «Aunque es dificil especular sobre las
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motivaciones que llevaron al Monarca a sustituir Arias por Adolfo Sudrez,
gestor del proceso democratico futuro, es probable afirmar que se decidi6 a
actuar fundamentalmente por razones de realpolitik»'. A partir de aquiyenun
proceso rapido en el tiempo pero no carente de sobresalto e inquietudes
politicas, quedaba expedito el camino para esa futura democratizacion que la
Corona postulaba. Jorge DEESTEBAN es tajante cuando afirmaqueatravésdel
nuevo Presidente, el Rey opt6 por la «ruptura controlada o encubierta»,
utilizando la Ley Para la reforma Politica como el cauce mas adecuado para
desembocar en la Constitucion.

Como senala el profesor RUBIO LLORENTE «la funcién de la constitucion
es la de dar forma al poder, es decir la de crearlo: forma dat esse rei»*. Pues si
la Constitucion es la forma del poder, esta afirmacion es igualmente aplicable
al resto de las normas de contenido politico. Entonces el problema era montar
los mecanismos necesarios para saber quien podia ocupar ese poder —lo que
previamente supone desalojar a los que lo usufructuan o al menos a parte de
ellos— y también qué medios hay para poder ocuparlo legitimamente. Desde el
punto de vista politico, en mi opinion, la nota mas destacada de la LRP es que
abre un proceso constituvente que no se menciona en la propia Lev por obvias
razones politicas. Es cierto que como se ha sefialado la nueva Ley era un juego
de sobreentendidos, de guifios politicos entre los reformistas v la oposicién. En
este planteamiento coinciden casi todos los tratadistas politicos. Para el prote-
sor TORRES DEL MORAL estamos ante una «ley-puente»’ 0 una «ley-instru-
mento, en tanto en cuanto va a permitir el paso y la transicion pacifica de la
autocracia a la democracia. Ver la LRP como la llave que abrfa el proceso
constituyente que conduciria a la futura Constitucion®.

RUBIO LLORENTE habla de un «proceso constituyente implicito», integra-
do por una serie de disposiciones y decisiones, a veces incluso sin forma de ley,
que condicionan y facilitan la futura Carta magna. Es lo que el profesor RUBIO
llama las «decisiones politicas condicionantes», que fueron determinantes para
el proceso constituyente®. Resulta evidente que la LRP implicaba un pacto

' Véase DE ESTEBAN, Jorge: «Tratado de Derecho Constitucional»-Madrid, 1998, pag. 91.

Véase RUBIO LLORENTE, Francisco: «La forma del poder». C.E.C. Madrid, 1997. Paga

XXIIL

* Eltermino loutiliza también Jorge DE ESTEBAN. Véase Op. cit., pag. 92.Setrata de «partiendo
de las propias Leyes Fundamentales franquistas, (que) permitiese la reforma de la esencia de
estas, para pasar a una nueva legitimidad a través del respeto de la legalidad existente».

4 Véase «Principios de Derecho Constitucional» 4° ed. Madrid, 1998, Paga. 30.

Véase «Laformadel poder». CEC. Madrid, 1997, pags. 16 y ss. Entreestas decisiones politicas

condicionantes, juega un gran papel La Corona, el papel del Rey como «motor del cambio,
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politico entre la vieja clase del régimen y los nuevos aspirantes al poder, entre
ellos no solo la izquierda extramuros hasta entonces del sistema, sino también
los j6venes reformadores del franquismo. Si la Constitucién fue un pacto, la
LRP que la hizo posible no esta ausente de este pactismo. Desde este plantea-
miento el citado TORRES DEL MORAL afirma que puede encontrarse un
precedente de esta norma en el Estatuto Real de 1834, que tradujo el pacto
correspondiente entre el nuevo «bloque cristiano» y los Gltimos defensores del
absolutismo monarquico®.

Pero ademas del pacto implicito que la LRP representa, se da en ella, como
han recordado los hermanos ALONSO DE ANTONIO una sintesis entre dos
factores eminentemente politicos. Por un lado un factor de continuidad. Por
otro y al lado un principio democratico’.

Detras de todos estos planteamientos esta la distincion entre reforma o
ruptura que fue el auténtico caballo de batalla en los momentos iniciales de la
transicion politica éspanola de 1975. Al final la LRP fue bastante mas que una
Ley parala Reforma Politica y si una Ley de Reforma Politica, que penetraba en
el fondo del sistema constitucional anterior ylo vaciaba de sentido. Trascendia
los aspectos puramente procedimentales v llevaba in nuce todo un cambio
profundo —algo mas que una simple reforma— del régimen franquista. El
concepto de «reformas solo se entiende como una prueba mas del exquisito
respeto que todos tuvieron hacia la legalidad vigente. Respeto maximo a la
legalidad para provocar también un cambio en la legitimidad. Como ha escrito
HERRERO DE MINON una operacion politica de gran calado que el derecho
instrument6 desde una perspectiva extremadamente legalista®.

la renuncia de Don Juan que le aporta la legitimidad de origen dindstico el 14 de mayo de
1977, la autolimitacion del poder que asume en cada momento el Rey Juan Carlos I, su
discurso de apertura de las Cortes el 22 de julio del 77, etc.

El'tema in extenso en PENA GONZALEZ, José: «Historia Politica del Constitucionalismo
Espaiol». Madrid, 1995, pags. 108 v ss.

Véase «Derecho Constitucional Espafiol». 3* ed. Madrid, 2002, pag. 11. En la misma linea y
como rasgos que solo se explican desde una 6ptica politica la falta de preambulo v de
disposicién derogatoria. El lamado periodisticamente Bunker, instalado fundamentalmen-
teen el Consejo Nacional no lo hubiera permitido. Al final se produce lo que el Profesor Rubio
llama «manifiesta connivencia de casi todos los participes en la tramitacion del proyecto de
lev».

Segiin este autor las razones de indole politica presentes en la LRP son:

I”. Su caracter de ineludible.

2" Reivindicada desde amplios sectores del pais.

3" Negociada, y

4" Pactada
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s

Los analisis juridicos de la misma, cuentan ya con magnificos estudios,
destacando por su inmediatez y sistematica el que llevara a cabo el Profesor
Lucas VERDU, bajo el sugerente titulo de «La octava Ley fundamental»’. Es de
sobra conocido que la paternidad del texto corresponde al entonces Presidente
de las Cortes y del Consejo del Reino, Don Torcuato Fernandez Miranda, «el
“veal torcedor” del proceso de reforma politica hacia la plenitud democratica»
como le llama HERRERO DE MINON: «Antiguo profesor del rey, hombre de su
confianza, sutil, ocasionalmente agrio, razonablemente escéptico y con una
notable capacidad para la maniobra politica»'® como le define el profesor
RUBIO LLORENTE. Sera pues Fernandez Miranda el que la disena en su retiro
veraniego de Navacerrada el fin de semana del 21 v 22 de agosto de 1976.
Paternidad no oficialmente reconocida, puesto que el autor cuando la entrega
al Presidente Suarez le advierte textualmente que «no tiene padre»''. Sudrez
hace suyo el provecto, lo distribuye en el Consejo de Ministros del dfa 24 de
agosto y con algunas modificaciones se aprueba en el Consejo de Ministros
celebrado el viernes dia 10 de septiembre. Ese misma dialo presentaalaopinion
publica en un famoso mensaje televisado en el que afirmé: «El proceso de
reforma se hara desde el imperio de la Ley y con la firmeza necesaria para
impedir el desorden. Pero nada es posible sin el respaldo de la comunidad
nacional, de las Instituciones, de los grupos, de los partidos y de las fuerzas

5 Eltitulo completo de la obra es «La octava Ley Fundamental. Critica Juridico-Politica de la
Reforma Sudrez». Prélogo de Enrigue Tierno Galvan. Ed. Tecnos. Madrid, 1976. Este trabajo
se publicé inmediatamente después de hacerse publico el proyecto de ley. También tiene esta
consideracién para José Maria Martin Oviedo («De la octava Ley Fundamental del Reino a
la nueva ordenacién constitucional espanola», en Revista de Derecho Publico, niims. 68-69,
julio-diciembre 1977). En cambio HERRERO DE MINON niega este cardcter. «Nose trataba
ya de una Octava Ley Fundamental, sino de una apertura hacia algo diferente v que suponia
la cancelacion del orden politico de las propias Leyes Fundamentales». Véase «El valor dcla
Constitucién» Ed. Critica. Barcelona, 2003, pag. 9.

16 Lacitade HERRERO DE MINON en op. cit., pag. 10. Lade Rubio Llorente en op. cit.. pag.
9.

' POWELL sefala que el texto original del Presidente de las Cortes, se titulaba Ley Bésica de
Reforma Politica. El proyecto preveia un Senado de 250 miembros, de los cuales 102 serfan
elegidos por las provincias, 40 por las Universidades v Corporaciones culturales, 50 por las
Corporaciones profesionales, 40 por elRevy 18 porel Gobierno. Este Senado, como recuerda
POWELL, no podria obstaculizar las reformas constitucionales iniciadas desde el Gobierno
o el Congreso, va que estas podrian ser aprobadas por dos tercios de la Camara Baja si la
Camara Alta las rechazaba. Véase POWELL, CH. «Espafa en democracia. 1975-2000>.
Barcelona, 2001. Nota n° 18 a pie de pagina 164.
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sociales. Ante ese pueblo, cuya politizaciénes la simple pero soberana politizacién
de querer decidir su futuro y decidirlo en paz, en orden y seguridad, hemos
querido comparecer hoy. Y repetir una vez mas, que el futuro no esta escrito,
porque solo el pueblo puede escribirlo. Para ello tiene la palabra. El Gobierno
que presido ha preparado los instrumentos para que esa palabra pueda expre-
sarse con autenticidad. Para garantizar en definitiva su soberania. La soberania
del pueblo espanol»!?.

En octubre el proyecto pasa a las Cortes franquistas concretamente a la
Comision de Leyes Fundamentales cuyo Presidente, el ex ministro D. Gregorio
Lopez Bravo, habia sido nombrado por el Presidente Fernandez Miranda. Se
constituvo una Ponencia que llevé a cabo un brillante v rapido trabajo que haria
posible que los dias 16, 17 v 18 de noviembre fuera debatido en e} pleno de las
mismas, con unas brillantes intervenciones de los procuradores Sres. Suérez
Gonzalez (D. Fernando) con un planteamiento juridico y Miguel Primo de
Rivera con un enfoque mas politico'®. Tras una serie de incidencias el proyecto
se transforma en lev por 425 votos a favor, 59 en contra, 13 abstenciones v 34
ausencias'!. Se habian superado los dos tercios de mayoria cualificada que
exigiala legislacion vigente'". Eldfa 15 de diciembre fue sometida a Referéndum

* Diario ABC de Madrid, 11 de septiembre de 1976, pag. 8.

La ponencia la constitufan Fernando Suarez, Miguel Primo de Rivera, Noel Zapico, Belén
Landaburu v Lorenzo Olarte. Todos ellos presididos por Lépez Bravo.

El proceso desde el punto de vista cronolégico fue el siguiente:

- 23 de agosto de 1976. Fernandez Miranda entrega el texto de la LRP a Suarez.

- 24 deagostode 1976. Suarez lo presenta al Consejode Ministros. Se creauna Comisi6n para
su estudio en el seno del Consejo.

- 6 de septiembre. La Comision presenta el texto definitivo.

~ 10 de setiembre. Reunién del plenario del Consejo de Ministros que aprueba el Provecto.
- 15 de octubre Remision a las Cortes para su tramitacién por el procedimiento de urgencia.
~ 21 de octubre. Publicacién en el BOC. (Sin Preambulo pero con el Informe del Consejo
nacional.

- 31 de octubre. Finaliza el plazo de presentacién de enmiendas por parte de los Sefiores
Procuradores.

-3 de noviembre. Primera reuni6n de la Ponencia encargada de informar el Provecto.

- 10 de noviembre. Dictamen de la Ponencia.

- 11 de noviembre. Publicaci6n del Dictamen en el BOC.

- 16 de noviembre. Pleno de las Cortes El Pleno duré hasta el dia 18

~ 18 de noviembre. Aprobacién del Proyecto.

- 15 de diciembre. Referéndum sobre la Ley.

-4 de enero de 1977. Sancién Real.

= 5 de enero. Publicacién en el BOE.

El proyecto se presentS, como era preceptivo, al Consejo Nacional del Movimiento, que
elaboré un informe muy critico, que al no ser vinculante, el Gobierno pas6 del mismo,
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Nacional en el que conté con un amplio respaldode la ciudadania'®. Lasociedad
espafiola tenia ganas de cambioy necesidad del mismo!7. Las tesis de Fernandez
Miranda habian triunfado tanto en el fondo como en la forma. Angel Sanchez
ha podido caracterizar al padre de la Ley como « el desmantelador formal del
franquismo»'®.

La Ley parala Reforma Politica pone en marcha un nuevo estilo politico, una

formula distinta de las empleadas hasta entonces para conectar con la opinién
publica. La novedad afectaba al fondo y a la forma. Se planteaban cambios
importantes vy se hacia con un lenguaje diferente.

remitiéndolo a las Cortes, aunque prudentemente suprimio el preambulo que habia levan-
tado ampollas en el seno del Consejo. La defensa del mismo ante las Cortes se encargo a
Miguel Primo de Rivera y Fernando Sudrez. Todos los miembros del Gobierno, con Adolfo
Suarezala cabeza, llevaron a cabo una labor de persuasién con los procuradores mas reacios
a fin de conseguir su voto. Martin Villa y Osorio han dejado testimonio muy gréfico de estas
acciones. Resulté decisiva para la aprobacion el voto de los 183 procuradores que formaban
parte de larecién constituida Alianza Popular y que era el grupo mas numeroso delacamara.
Al Proyecto se le presentaron tres enmiendas a latotalidad por parte de los procuradores Sres.
Escudero Rueda, Pifar Lopez v Fernandez de la Vega y una enmienda parcial por parte de
Cruz Martinez Esteruelas solicitando la adopcion del sistema electoral mayoritario también
para las elecciones al Congreso de los Diputados contemplado en el proyecto. La ponencia
acept6 también una enmienda de Meilan Gil v otra de Moirondo. La de Meilan supuso la
introduccion de un segundo parrafo al primero del art. 1" que fue fundamental. Decia asi:
«Los derechos fundamentales de la persona son inviolables y vinculan a todos los érganos del
estadon. La del Sr. Marrondo afectaba al parrafo 2° de la Disposicion transitoria Primera.
estableciendo un numero minimo de Diputados por provincia.

La participacion en el Referéndum tfue del 77,4 a nivel nacional de los ciudadanos con
derecho a voto. De ellos el 94,2% votan afirmativamente, el 22,6% se abstienen siguiendo las
recomendaciones de la oposicién y el 2,6% votan en contra reflejando la opcion formulada
por el franquismo no reformista. En el Pais vasco el rechazo fue significativamente mayor
que en el resto de Espana. También en Catalufia la abstencion fue ligeramente superior a la
media nacional. Pero resulté evidente que el Gobierno habia ganado este pulso a um
oposicion gue era incapaz por estas fechas de presentar una alternativa seriay posibleaJuan
Carlos, como ha puesto de relieve, entre otros muchos, el Profesor Fusi.

Lamentable, como sefiala entre otros el protesor TORRES DEL MORAL la escasa
participacion en el pais vasco con una abstencién del 46,1%, aunque con mayoria de
votos afirmativos. Véase «Principios de Derecho Constitucional Espafol» 4" Ed.
Madrid, 1998, pag. 33.

Véase «Quien es quien en la democracia espafola». Barcelona, 1995, pag. 133.
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Suérez en su intervencién televisada del 10 de septiembre en la que presenta
el proyecto de lev, supo encontrar el registro apropiado para conectar con la
opinion publica y hacerle llegar el mensaje de fondo. La Ley permitia «clarificar
la situacién politica», «despejar incognitas» y de acuerdo con el deseo de la
Corona permitiria que «el pueblo espariol sea el duefio de sus destinos». En el
mensaje hay también un guifo a la clase politica del franquismo: «El Gobierno
que presido no se plantea la vida politica como un simple v posiblemente
demagagico relevo de las clases dirigentes». No se quiere abrir heridas innece-
sarias v por otra parte muchos de los procuradores franquistas son compafieros
politicos de los mas destacados miembros del gobierno, empezando por su
presidente'®. Con el provecto se quiere abrir «un gran debate nacional sobre
nuestro futuro» invitando a todos a «un acuerdo basico» que mas tarde se
transformaria en la gran estrella de toda la operacion politica: logra el consenso
fundamental y la coincidencia en los temas neuralgicos de la convivencia.
Naturalmente ello solo seria posible si se lograba lo que Vicente Molina Foix
definié con gran exactitud el «consenso del olvido, aunque ello supusiera pagar
un alto precio en el ambito de relaciones de poder. Milan Kundera ya habia
advertido que la lucha del hombre contra ¢l poder es la lucha de la memoria
contra el olvido. Y aqui se plantea como condicién sine qua non pasar por alto
muchas de las exigencias que habfan mantenido la esperanza de una restaura-
cion democritica. Bien por no tener la suficiente fe en si misma, o por el alto
nivel de apatia politica por un lado v miedo al recuerdo de una guerra por otro,
lo cierto es que la operacién reformista llevaba implicita una alta dosis de
amnesia histérica. Este olvido afectaba fundamentalmente a la exigencia de
responsabilidades a la clase politica del franquismo vy la aceptacién de la

Monarquia de Juan Carlos, como sucesor de Franco a titulo de Rey y propuesto
por el mismo.

LaLey veniaasituar sobre el espacio politico espanol una serie de cuestiones
juridicas y politicas que constituyen el entramado basico de todo momento
constituyente. El problema era entre otros que dicha situacion constituyente no
estaba oficialmente reconocida y que por una serie de circunstancias nos
encontrédbamos ante un momento politico realmente atipico. Para empezar no
se habia producido ningiin vacio de poder. Este como realidad factica estaba
donde siempre y en manos de los de siempre, pero a diferencia de otros
momentos de la historia patria, se contaba con la Corona. El Rey encabeza el
movimiento de reforma en lugar de oponerse a la misma. Se pone en marcha un
proceso respaldado por quien tiene poder y facultad para hacerlo y que sin
embargo tiene que terminar con la supresion de esas competencias y facultades.
La Corona funciona como un elemento de poder que a lo largo de un proceso
deauto limitacién renuncia a las facultades que le otorgan las Leyes Fundamen-
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tales del franquismo, al que hereda, y renuncia a la herencia para ser un
monarca democratico que reina y no gobierna, aunque dada su reconocida
auctoritas, especialmente a partir del 23 de febrero, algun autor prefiera definir
su situacién bajo la formula de un rey que no gobierna, pero si reina?®.

3

La Ley pone en marcha un nuevo modo de hacer politica, que era vieja y
conocida en el ambito cultural en el que estaba inmersa nuestra patria —la
cultura politica occidental— pero que por una serie de razones, Espana seguia
manteniéndose como un islote autocratico en un mundo democratico, al que
ademds aspiraba a pertenecery reiteraba una y otra vez su solicitud de ingreso
a Europa, aceptando los planteamientos de orden econémico del Tratado de
Roma pero manteniendo su <hecho diferencial «en el orden politico?’.

En mi opinién las mas importantes de las cuestiones de fondo que habian de
resolverse, eran las que hacian referencia a los criterios de legalidad y legitimi-
dad de la situacién que se abria a la muerte de Franco, y con todo el aparato
institucional del franquismo controlado por los albaceas del Régimen. En este
intento fracasa la operacion Arias-Fraga y es aqui donde va a triunfar la
habilidad de Suarez y la inteligencia de Fernandez Miranda. Se hacia de tode
punto necesario partir de lalegalidad anterior porque todos los sujetos de poder
estaban contaminados de dicha legalidad y habian jurado la lealtad a la misma,

19 De los 557 miembros que componian las Cortes franquistas, 77 de ellos se reconvertirian de
antiguos «procuradores» en flamantes nuevos «diputados» tras las elecciones del 15 de junio
del 77.

2 Entre otros Julisn MARIAS es partidario de esta férmula, frente a la tradicional, atribuida
a THIERS de un «Rey que reina pero no gobiernas.

2 Superados va los planteamientos sobre el caracter totalitario o fascista del régimen que
estuvieron muy presentes en la década de los cuarenta, no puede desconocerse que el modclo
politico espariol de democracia organica era dificilmente aceptable por el mundo occidental
democratico. El Régimen de Franco gue ha sido definido por JIMENEZ CAMPOS como
«bonapartista» habia alcanzado grandes logros en el orden econémico —la décima potencia
industrial del mundo en 1975— pero quedaba la asignatura pendiente dela democratizacion
politica. Véase «Crisis politica y transicion al pluralismo en Espafia. (1975-1978)» en «La
Constitucién Espafiola de 1978» Obra colectiva dirigida por los profesores PREDIERI ¥
GARCIA DE ENTERRIA. Madrid, 1980, pags. 45 y ss. Desde el punto de vista juridico
posiblemente la definicion mas certera del régimen franquista sea considerarlo, como sefiala
GARRIDO FALLA, como un «Estado Administrativo de Derecho».
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empezando por el propio Rey en el acto del 22 de julio de 1969, haciendo ptiblica
su lealtad a los Principios Fundamentales del Movimiento, v el Presidente
Suérez que habfa sido elegido en base al art. 14 de la Ley Organica del Estado®.
De ahi el interés de todos los reformistas del régimen, en articular un proceso
de cambio que acabara con la legalidad franquista desde su propia legalidad
Esta es la tesis mantenida entre otros por el Profesor AYUSO. Por eso el
Gobierno en el verano del 76 encarga a varios expertos, provectos legislativos
que permitan superar lo que a primera vista es una contradiccién in terminis,
respetando siempre el principio de «laleyalaley», exigido porel Rey parasalvar
su juramento de las LL.FF. Pero la cuestién no solo afectaba al Rey, sino a toda
la clase politica del franquismo que habia asumido la operacién cambio que la
transicién implicaba. Detras de este planteamiento, ademas de un problema de
legitimidad politica, hay también una cuestién de técnica constitucional: esta
presente el caracter mas o menos pétreo del constitucionalismo franquista que
habia sido objeto de un amplio debate doctrinal especialmente a partir de la

publicacion del libro de Miguel HERRERO DE MINON, «El Principio Monar-
quico»?3,

Elproyecto Ferndndez Miranda permite el transito de un sistema autocratico
a uno democrético partiendo de la legalidad anterior y creando una nueva
legalidad que habida cuenta que instaura un sistema democratico, hace posible
lafeliz coincidencia entre legalidad v legitimidad racional. La LRP tendré asf un
gran valor instrumental al crear una nueva legalidad que utilizando los cauces
racionales de la legitimidad, en el sentido weberiano del termino, haga posible
lo que algun autor ha llamado «la desembocadura» natural de la LRP en una
nueva constitucién democritica. Desde este planteamiento la LRP tiene «valor
fundamentador» de la nueva legalidad y de la futura legitimidad que esta nueva
legalidad pone en marcha. De ahi que sea no solo un elemento legitimador de
los protagonistas del «cambio politico» sino incluso del propio cambio objeti-
vamente considerado. El franquismo como estado de derecho con una legitimi-

»

Segun RUBIO LLORENTE este acto representa el punto final de un desafortunado intento
de «apertura sin cambio» que habia intentado Arias y con el que termina el Rey provocando
sudimision v eligiendo a Suarez como Presidente. Véase «La forma del poder». Madrid, 1997,
pég. 11.

Frente a la tesis de HERRERO, afirmando que todas las Leyes Fundamentales son modifi-
cables por la cldusula de revisién del art. 10 de la Ley de Sucesién a la Jefatura del Estado,
un sector de la doctrina, encabezado por Fernandez Carvajal v Zafra Valverde mantienen la
intangibilidad de la Ley de Principios Fundamentales. Por otros motivos —la posibilidad de
conducir a un absolutismo monarquico—, Jorge DE ESTEBAN, entre otros, se opone
también a la tesis de HERRERO.

3
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dad a lo sumo carismatica?* se transforma en la antesala de un estado no solo
de derecho, sino democratico de derecho. La LRP opera desde esta perspectiva
como el punto de partida de una nueva cultura politica.

Comosenala Jorge DE ESTEBAN, estamos ante una norma bifronte, es decir
«una Ley Fundamental que, por una parte miraba al pasado y por otra al
futuro»?®. La exigencia de esa mirada atras, es decir del respeto absoluto a la
legalidad vigente, a las Leyes Fundamentales, es en opinién de Lucas V ERDU
una exigencia del Ejército «factor esencial del poder, alarmado por la primera
fase de la Revolucién portuguesa»?®. La Ley es de una extraordinaria brevedad.
Consta de 5 articulos, 3 Disposiciones transitorias y 1 Disposicién final. Carece
de Preambulo y de Disposicién derogatoria. Ambas exclusiones se deben a
razones estrictamente politicas.

El profesor TORRES DEL MORAL en cuanto a su contenido distingue tres
bloques normativos fundamentales en la LRP. En primer lugar los «Principios
Politicos» fundamentales incluidos en la Ley. Estan contemplados en el art. 1°
y son:

«Afirmacion de la democracia en Espafia.

2° Soberania popular, que tiene como corolario el sufragio universal, directo y secreto.
3? Supremacia de la ley.

42 Inviolabilidad de los derechos fundamentales de la persona y vinculacion a ellos de los organos
estatales.»

El'segundo bloque esta integrado por lo que denomina «Normas organicas y funcionales» desglosadas
en tres apartados. En primer lugar las relativas al Rey. Son las siguientes:

«1% Sancién y promulgacion de las leyes.
22 Convocatoria de refrendos.

32 Nombramiento del Presidente de las Cortes y de un contingente de senadores no superior a un
quinto de los electivos.»

Algunos ilustres juristas se han referido a este régimen en cuanto estado de derecho,
como ilegitimo en su origen y muy legitimo en cuanto a su ejercicio y su vinculacién a
los principios del estado de derecho. La legalidad, por si sola, sin criterios de legitima-
cién, solo puede ser entendida dentro de una interpretacién estricta de la Teoria pura
del derecho.

3 Qp. cit., pag. 93.

2% QOp. cit., pag. 14.
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Las Normas relativas a las Cortes son las siguientes:

«1? Estructura bicameral.

2 Electividad de diputados y senadores por sufragio universal. con la excepcion de los senadores
de nombramiento regio.

3? La circunscripcion electoral era. en ambos casos, la provincia.

4° Sistema electoral proporcional corregido para el Congreso y de mayoria para el Senado.
5° Mandato de cuatro afos.

6° Autonomia de las Camaras»

En cuanto al Gobierno la LRP establece «la regulacién del subsiguiente
proceso electoral con atenimiento a los criterios establecidos porla propiaLey.»

Eltercerbloque son las «Normas especificas para la reforma constitucional»
Son las siguientes:

«]1°. Tenia iniciativa para la reforma el Gobierno y el Congreso.
2°. H texto de reforma debia ser aprobado por mayoria absoluta en cada camara.

3° Las discrepancias entre los textos de una y otra Camara se corregirian por una Comisién Mixta
paritaria, que, por lo tanto, daria al texto de reforma su redaccion ultima.

4°. El texto definitivo debia ser nuevamente aprobado por cada Camara y. en caso negativo, por
la mayoria absoluta en sesion conjunta de ambas.

5° Finalmente. el proyecto de reforma asi aprobado parlamentariamente debia ser sometido a
referendo popular?’.,

Lo primero que llama la atencion, desde el punto de vista procedimental, es
que la reforma se lleve a cabo en una Asamblea bicameral, tal como recoge el
parrafo 2° del art. 3° de la LRP. Estamos ante un caso insélito, con el tinico
precedente, al menos desde nuestro conocimiento de la Constitucién del Zaire.

En segundo lugar conviene destacar el gran protagonismo que la Ley
atribuye al Rey de Espana. En cuatro de los cinco articulos se le incluye. (Art.
19, 3. Art. 2°, 3y 6. Art. 3°, 3. y Art. 5°.) Este protagonismo del Rey es tanto mas
meritorio cuanto implicaba dos cuestiones. En primer lugar que el Monarca se
ponia al frente de las tesis reformistas, Y en segundo lugar y mas importante
porque una vez llevada a cabo la operacion de reforma, el Rey veria muy
limitadas sus competencias. Este proceso de autolimitacién, necesario e inex-

cusable en la configuracion de un estado democratico, es un rasgo que honra a
su titular.

M
" Op.cit., pags. 31-32.
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Otro rasgo a destacar es la existencia de un Presidente de las Cortes,
designado por el Rey, por encima de los Presidentes del Congreso y Senado
elegidos por sus miembros. Asimismo la simultaneidad y compatibilidad entre
el cargo de Presidente de las Cortes vy el del Consejo del Reino. (Art. 2°, 6)

A destacar la supremacia de la ley como expresién de la voluntad
soberana del pueblo con claras resonancias del art. 6° de la Declaracién de
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 v con un evidente eco
roussoniano. Asimismo el principio de vinculacién de todos los 6rganos del
Estado respecto a la inviolabilidad de los derechos fundamentales. Cierta-
mente en la Ley, dada su brevedad, no aparece una relacién explicita, pero
desde el primer momento se entendié que eran los que constituian el
catalogo de las Declaraciones de Derechos vigentes en el mundo occidental,
v que Espana ratificaria poco tiempo después de la entrada en vigor de esta
Ley. Tal es el caso del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de
Nueva York de 19 de diciembre de 1966, ratificado por Espana el 13 de abril
de 1977, al igual que el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, ratificado en la misma fecha. El Convenio para la
Proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, de
Roma de 4 de noviembre de 1950, ratificado por Espana el 26 de septiembre
de 1979, asi como la Carta Social Europea de Turin de 18 de octubre de 1961,
ratificada por nuestra patria el 29 de abril de 1980. Cuando mas tarde se
incluya en el parrafo 2° del art. 10 CE como clausula de garantia para
interpretar los derechos fundamentales v las libertades los pactos interna-
cionales suscritos por Espaia, tendra como consecuencia inmediata que
adquiere valor interno la jurisprudencia del Tribunal Europeo de derechos
Humanos.

Muchas de las normas de organizaciéony funcionamiento incluidasenla Ley,
fueron incorporadas mutatis mutandis en el texto constitucional. Tal es el caso
del sistema electoral, numero de diputados y senadores, duracion del, mandato.
circunscripcion, etc.

Indicibamos antes que en la LRP habia dos exclusiones importantes. En
primer lugar el Preambulo no se incluye por mandato expreso del Consejo
Nacional del Movimiento. Es una de las llamadas «concesiones al Bunker» a las
que se referia Bonifacio de la Cuadra en un articulo muy comentado en su dia
en el diario El Pais?®. Sin embargo el Predmbulo no carece de interés. Como
senala el profesor Lucas VERDU, quien lo incluye como Apéndice en su ya

2 E] Pafs. 22 de octubre de 1976.
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comentada obra sobre la LRP, contenia el techo ideoldgico de la Ley?. Se inicia
con la palabra «democracia», sin ningtin tipo de adjetivos. Desaparece va el tan
utilizado termino de «democracia organica», uno de los pilares del régimen
franquista. La define como «forma estable de convivencia civilizada, en paz y
conforme a las leyes, partiendo de la realidad social existente y de la historia
asumnida». Se observa tras esta definicién un exquisito cuidado en la termino-
logia para no excitar a los enemigos de cualquier posible reforma. Se asume la
realidad presente y la historia inmediata. Se proclama el imperio de la ley y la
modificabilidad de las mismas. No en balde este Provecto iba precisamente
dirigido a esa finalidad: cambiar las leves existentes. Pero afiade un dato nuevo.
El cambio solo es posible desde una «mavoria popular, a través del mandato
que el pueblo otorgue libremente a sus representantes. Acaba de incorporar la
técnica del mandato representativo, ausente practicamente de las instituciones
del régimen franquista. Reconoce las «peculiaridades regionales» asi como su
«institucionalizacion». Incluye el pluralismo politico, requisito sine quanondel
estado democratico de derecho, asi como el procedimiento de reforma de la
legalidad vigente. Este Presmbulo mereci6 los més despectivos calificativos de
algunos Consejeros Nacionales del Movimiento, que por su condicién de tales
eran también Procuradores en las Cortes Franquistas. Es decir tenfan que
aprobar en dicha Camara legislativa el Provecto de Lev por la mayoria cualifi-
cada exigida por la legislacién franquista, va que esta Ley tiene rango de
Fundamentala tenor delo establecido enla Disposicion Final. Para Lucas Verdi
es conveniente, matizar el caracter de «Fundamental», considerando mas
acertado denominarla «Ley Fundamental Provisional», aunque parezca para-
déjico segtn reconoce el autor citado?®.

En cuanto ala ausencia de Disposicién Derogatoria, no es un olvido, sino
una «carencia intencionada». Se trataba de no dar la impresién a la clase
politica franquista de que se iba a proceder a desmantelar el franquismo.
Curiosamerite seria esta misma clase politica, la que mavoritariamente
aprobaria le LRP en sus propias Cortes. Como a su vez gracias a esta norma
sz pudo poner en marcha el proceso constituvente que desemboca en la
Constitucién de 1978, seria en este Texto en el que aparece la derogatoria
que incluye no solo la Ley 1/1977 de 4 de enero, es decirla LRP, sino las siete
Leyves Fundamentales anteriores que integraban la Constitucién del
Franquismo (Disp. Derogatoria 1).

29

3t

Op. cit., pags. 103 v ss.
OP. cit., pag. 75.
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En el orden practico la LRP va a marcar los campos de juego para grupos
sociales que hasta entonces jugaban en dmbitos distintos a la espera de la
muerte de Franco v tras los primeros tanteos todos se dan cuenta que se produce
una coincidencia de intereses en aras de la instauracion democratica. Se
necesitan todos aunque su participacion sea distinta en grado. A todos se les
permite usar el campo, pero los limites y la senalizacién se debe fundamental-
mente a los reformistas del régimen encabezados por Suarez. Los demats,
aunque su grado de rupturismo era distinto de unos a otros, sabian que solo les
quedaba la posibilidad de integrarse en este proyecto, en el que si a la larga las
cosas se daban bien, podian situarse a la cabeza del mismo. Asi estuvo a punto
de suceder en las legislativas del 79 y se consumé plenamente en las elecciones
de octubre del 82.

Y porque todos se necesitaban es necesario poner en marcha la técnica del
consenso. Un consenso, es decir una coincidencia de intereses entre lo que
reclama la ciudadania y las ideas predominantes en la clase politica, que evite
a toda costa un posible conflicto. En este consenso habia que incluir también a
los enemigos, mas que adversarios, de la reforma. La Ley, a efectos de su
credibilidad, necesitaba la oposicién de lo que periodisticamente se conocia
como el Bunker. Hubiera resultado extraordinariamente sorprendente que un
régimen donde en teoria todo, especialmente las lealtades, estaban atadas y bien
atadas, que en horas veinticuatro sufrieran una transformacién ideolégica,
aceptaran buenamente la Reforma y no opusieran dificultad alguna a la misma.
Desde este punto de vista se puede decir que hicieron con su oposicién un gran
servicio a la credibilidad de la Ley?'.

La introduccién del consenso es una de las novedades de la cultura politica
que la Ley propicia. Un consenso que es a un tiempo social y politico, y que habia
de alcanzar su maximo esplendor en la elaboracién y discusién de la Constitu-
cidn, pero que ya esta presente, entre bastidores, en el tiempo que transcurre
desde la aprobacién de la Ley en referéndum hasta la aprobacién final de la
Constitucion®?. En base a ello se hace realidad la ruptura final que es negada al

3! Sedael caso curioso que la no publicacion del Preambulo, obedece a una recomendacion del
Consejo Nacional del Movimiento cuvo informe —bastante negativo hacia la Ley— era
preceptivo, perono vinculante. Tampoco tiene disposicion derogatoria. Hay como un intento
de jugar con las palabras vy evitar a toda costa una confrontacién abierta entre los antiguos
companeros.

32 El consenso como expresion de concordia referido a la Constitucién ha sido estudiado por
Miguel HERRERO en «Falsas y verdaderas vias de consenso constitucional» en REP (n.e.)
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principio en nombre de la reforma. Roca, el ponente constitucional, designaria
el momento con una expresién muy acertada: «Por la reforma hacia la rupturar.
La reforma permite abriry desbrozar el camino, pero la meta final es plenamen-
te rupturista, salvo en un par de temas que van a estar impregnados de consenso
y capacidad de entendimiento por parte de todos®. De esta forma la LRP se
configura como expresién de la necesaria coincidencia de todos. Los que la
quieren, los que la aceptan a reganadientes y los que la rechazan abiertamente.
Porque en ultima instancia la situacion del pais v el juego de fuerzas politicas
predominantes es lo que justifica su necesariedad. De ella se van a aprovechar
todos. Los franquistas partidarios de la reforma, porque les permite arriar viejas
banderas con la octava Ley Fundamental, la izquierda porque puede justificar
sus negociaciones con los gobiernos franquistas v para el mismisimo bunker
porque le permite dejar a salvo su dignidad politica.

Superada la primera batalla, es decir la aceptacion de la Ley, se da via libre
ala promulgacién de una serie de normas de apoyo que preparen el terreno para
futuras empresas*. A partir de aqui, todos enfocan su mirada hacia el paso
siguiente: la apertura del proceso constituyente. Tienen la confianza de que
puedan dejar en la futura constitucién su impronta, en base a los resultados
electorales derivados de la consulta establecida en la Ley. Ello repercutiria en
la propia Constitucién que en algunos temas ha de ser de una ambigiiedad
formal excesiva con la mirada puesta en el dia en que el juego v el peso de las
fuerzas politicas y sociales permitan no solo vivir en democracia sino llegar a
una sociedad democratica avanzada. El riesgo era v asi sucedio, que los
desideratos ideologicos fueran perdiendo fuerza y en el camino quedaran

0" 9. La reduccién de la llamada parte dogmatica de las constituciones, facilita mucho
alcanzarel consenso. En este sentido conviene resaltar que el provectode ley parala Reforma
politica que se somete a referéndum es todo él, parte organica. Un texto breve de 5 articulos,
3 transitorias y 1 final y sin el menor adorno ideolégico. Como va se ha indicado tampoco
tiene disposicion derogatoria.

CAVERO LATAILLADE ladenomina «Ley de transaccion para la transicion» (Informaciones
politicas de 18-9-1976); Lucas Verdu la llama «Ley Bisagra» y TIERNO en el prélogoala obra
de Lucas destaca como el mayor mérito de esta Ley el que por un lado « hay que respetar la
legislacion totalitaria, y por otra hay que destruir esta legislacion para dar paso a un sistema
democratico. Me parece que muy pocas veces en la Historia del Derecho Constitucional se
ha presentado nada mas claro y a la vez mas contradictorio, y en el orden practico mas
necesarioy en el plano teérico mas dificil. Aquello del guisado de liebre sin liebre, parece una
contraposicién facilmente salvable, si se compara con esta otra de pasar de un Estado fascista
a un Estado democratico, utilizando la propia legislacion franquista».

Destacan fundamentalmente tres Reales Decretos. EI RD 12/1977 de 8 de febrero sobre
Partidos Politicos; el RD. 20/1977 de 18 de marzo de normas electorales vel RD 24/1977 de
I de abril sobre libertad de expresién.

hx)
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laminados por las realidades estructurales y al final todos se vieran obligados a
seguir el paso forzado de la tunica politica posible. Hubo solo diferencias de
matiz, pero las grandes directrices politicas v econémicas se han mantenido en
lineas generales®. De lo que no hay duda es que la Constituci6n vigente es en
gran parte el resultado de la «forma» en que se hizo la transicién y la
instrumentacién legal utilizada en la misma. Algiin autor la ve como la
«desembocadura» natural de la LRP. Por ello se deja para el texto constitucional
las ambigiiedades aludidas, una vez que en la LRP se han cimentado las
cuestiones no negociables, como puede ser el caso de la forma de gobierno.

La Ley para la Reforma politica supone el principio del fin del franquismo
desde el punto de vista juridico, reservandose para la derogatoria de la Consti-
tucién el punto final de la ruptura constitucional que habia iniciado esta Ley*.
La Ley facilita el «suicidio institucional» del régimen, en palabras de Richard
Gunther, legitima el proceso de reforma, incluido el propio cambio y también
a los protagonistas del mismo. Uno de ellos —Martin Villa— reconoce que tras
la aprobacién de la Ley se ven investidos de legitimidad democratica®’. La Ley
va a permitir en palabras de Suérez «elevar a la categoria politica de normal, lo
que en el ambito de calle es simplemente normal»* y va areinstalar la soberania
en el pueblo espafiol. Esta Ley, a pesar de su brevedad, lo hizo posible. Como
tantas otras veces ha pasado a lo largo de la Historia, documentos de aparente
escasa consistencia v notoria brevedad, han marcado hitos fundamentales en el
devenir de los pueblos.

3% La ambigiiedad no solo era en cuanto a la tematica constitucional. Tenia como punto de
partida la propia convocatoria a cortes realizada al amparo del RD. de 15 de abril de 1977.
en el que para nada se alude al caracter constituyente de las mismas. Sobre el particular ha
sido especialmente critico el profesor Eustaquio GALAN en su obra «Estudio critico del
Anteproyecto de Constitucion Espafiola y otras lecciones de Filosofia del Estado» (Madrid,
1978). Sin embargo en el animo de casi todos predominaba e} caracter constituyente que
contenia in nuce la LRP.

36 Esta es la tesis mantenida por HERNANDEZ GIL en su obra «El cambsio politico espafiol v
la Constitucions.

3 Entrevista con Juan G. IBANEZ en «Memoria de la transicién». El Pais, pag. 122

33 Del discurso de presentacion de la Ley en TVE la noche del 10 de septiembre de 1976. Esta
misma expresion la habia utilizado con anterioridad en su toma de posesién al acceder a la
Presidencia del Gobierno. En este mismo discurso es en el que afirma que «el Gnico miedo
racional que nos debe asaltar es el miedo al miedo mismon.



