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La reciente historia de Espafia, tras casi cuarenta afios de dictadura franquista, se presenta
como un intento continuo de ruptura con ese pasado dictatorial. Asi, tras la muerte del dictador,
Francisco Franco se abre un perfodo de reformas que propicie esa democracia tan ansiada.

Dentro de esas reformas, el proceso desarrollado entre diciembre de 1975 y diciembre de
1976 desbroza el camino hacia un orden constitucional nuevo, nacido de la voluntad popular. En
este proceso hacia la Transiciéon es fundamental el proyecto para la Reforma Politica. Dicho
proyecto responde a los criterios inspiradores de la accion politica de Torcuato Fernandez-Miranda,
presidente de las Cortes y del Consejo del Reino. Fernandez-Miranda considera que ante todo, el
Rey debe mantener fidelidad al juramento prestado a las Leyes Fundamentales y por lo tanto, la
reforma debe ser un proceso de renovacién de la legitimidad politica. De esta forma, la Ley para la
Reforma Politica serd el instrumento de devoluciéon de la soberania al pueblo mediante la
convocatoria de elecciones democraticas que conformen unas nuevas Cortes cuya principal labor
sea ofrecer una Constitucion al pueblo espaiiol.

Este criterio encuentra su base en el planteamiento reformista que defiende que la
legitimacion democratica de una estructura de poder no justifica la destruccién de su ordenamiento
juridico, es decir, se debe aceptar la reforma de la “ley a la ley” siguiendo el proceso de reforma en
ella establecido.! Por esta razon, la Ley para la Reforma Politica es considerada como la ultima Ley
Fundamental del régimen franquista ya que nace y se aprueba segin los mecanismos previstos en el
ordenamiento juridico de dicho régimen.? También se define como una /&y puente por ser una ley de
reforma para la reforma.3

1. Redaccioén y ratificacion por las Cortes
1.1 El Gobierno aprueba el proyecto de Ley. Contenidos del proyecto

A principios de agosto de 1976, el presidente del Gobierno, Adolfo Sudrez encarga varios
informes y constituye una comision restringida de ministros* que junto a él mismo debe ocuparse
del estudio de la reforma politica. Sudrez presenta a esta comisioén dos alternativas: la convocatoria
de un referéndum prospectivo que permitiera al Gobierno redactar una Ley de Bases sobre la cual
elaborar una nueva Constitucién o la redaccion de un Proyecto de Ley de Bases que, tras aprobarse
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por las Cortes, estableciera las lineas basicas para que el Gobierno redactara la Constitucion que,
tras su ratificacion por las Cortes, seria sometida a referéndum legislativo.

Ambas alternativas no son consideradas satisfactorias. Por ello, Suirez inicia contactos
con Fernandez-Miranda con el objeto de recabar su ayuda para la redacciéon del proyecto de
reforma. El presidente de las Cortes decide redactar el primer borrador de la Ley para la Reforma
Politica al apreciar las dificultades para unificar criterios. Dicho borrador se lo entrega a Suarez que
lo presenta en el Consejo de Ministros del 24 de agosto. El Gobierno muestra su conformidad con
el texto y la comision restringida emprende el perfeccionamiento del mismo.>

Este proyecto establece nuevos principios al adoptar el principio de soberania popular,
afirmar la inviolabilidad de los derechos fundamentales, reconocer el pluralismo politico y aceptar el
sufragio universal. Dicho proyecto posterga la democracia organica del régimen antetior y supone
pasar del régimen personal al régimen de participacién, prevé la desaparicion de las Cortes
franquistas y la celebracién de elecciones para constituir el nuevo Parlamento bicameral: Congreso y
Senado®. Al mismo tiempo, reafirma la condicién de monarquico del Estado espafiol impuesta por
el dictador en la Ley de Sucesion en la Jefatura del Estado refrendada en 1947.7 Dos son los
organos que deben aprobar el proyecto de Reforma presentado por Suarez y que lleva consigo su
desaparicién politica: el Consejo Nacional del Movimiento y las Cortes organicas. Este proyecto
responde a los deseos de Sudrez de establecer la democracia a partir de la reforma de las estructuras
franquistas.

1.2 Consultas sobre la idoneidad del proyecto. El Consejo Superior del Ejército y el
Consejo Nacional del Movimiento se pronuncian

Con caricter previo e informativo, se presenta el proyecto de reforma a los altos mandos
militares- Consejo Superior del Ejército-, de los cuales no recibe oposicion alguna, con la condicion
de que el Gobierno exponga su criterio ante una posible legalizacién del Partido Comunista. Suarez
les asegura la exclusion del Partido Comunista de la legalidad mientras mantenga sus actuales
estatutos.®

Mas importante es el debate en el seno del Consejo Nacional del Movimiento, cuya
consulta es preceptiva sin que sus conclusiones resulten vinculantes para el Gobierno. Suarez insiste
en que el fin del proyecto es instaurar “un orden institucional democratico” a partir de la legalidad
vigente. En el informe final, el Consejo Nacional del Movimiento recomienda la supresion del
preambulo, la presencia en el proceso legislativo de una representacion de “intereses econémicos,
sociales, culturales y profesionales” y la adecuacién de redactar una cldusula derogatoria.”
Finalmente, el preimbulo es suprimido del proyecto a presentar a las Cortes. El Gobierno
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considera que esta supresiéon no varfa un apice el texto legal y con ella, se evitan posibles
discrepancias y problemas posteriores. 10

1.3 El debate del proyecto en las Cortes

Una vez superados estos tramites, el proyecto de Ley para la Reforma Politica se remite a
las Cortes para su tramitacién por el Procedimiento de Utgencia. Las Cortes designan una
Ponencia'! encargada de elaborar un dictamen sobre el proyecto. Esta ponencia sélo recibe tres
enmiendas a la totalidad del proyecto presentadas por el procurador Escudero Rueda que pretende
ampliar la reforma y por los procuradores Blas Pifiar y Fernandez de la Vega que se oponen a la
reforma en defensa de las Leyes Fundamentales. El Pleno de las Cortes en donde debe aprobarse la
Ley para la Reforma Politica se convoca el 16 de noviembre. Dicho pleno vy, en virtud del
Procedimiento de Urgencia, se divide en dos fases: en la primera, las discusiones y deliberaciones
sobre el proyecto y, en la segunda, las votaciones.!?

Asi, el dictamen de la ponencia se debate en el Pleno de las Cortes durante tres dias de
noviembre, del 16 al 18, en los que la incipiente democracia espafiola se juega su futuro en manos
de los procuradores franquistas. El informe de la ponencia es defendido por Miguel Primo de
Rivera que sostiene la necesidad de “pasar de un régimen personal a un régimen de patticipacion,
sin rupturas y sin violencias”.!> En este debate son defendidas posiciones de rechazo radical por
Blas Pifar y Fernandez de la Vega y encarnizadas exigencias como la amparada por Cruz Martinez
Esteruelas reclamando que el sistema proporcional definido para la eleccion de los diputados sea
sustituido por un sistema mayoritario y que las actuales Cortes aprueben la normativa electoral de
las préximas elecciones.!* Finalmente, para la eleccion de los diputados se adopta un sistema mixto,
fijando un nimero minimo de diputados por provincia y a partir de este un nimero proporcional al
namero de votantes. Con ello, se intenta evitar la polarizacion electoral entre derecha e izquierda y
contribuir al nacimiento de un sistema de partidos s6lido.!> La votaciéon en el Pleno de las Cortes, el
18 de noviembre de 1976 obtiene, de los 497 procuradores presentes: 425 votos a favor, 59 en
contra y 13 abstenciones.!0

10. Fernandez-Miranda, A.: Lo que e/ Rey me ha pedido... p. 244s.
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Los puntos fundamentales de la Ley aprobada por los procuradores franquistas son los
siguientes: reconocimiento del principio de soberania popular, los derechos fundamentales del
hombre se declaran inviolables y vinculantes para todos los 6rganos del Estado, la potestad de
promulgar las leyes compete exclusivamente a las Cortes, las Cortes estin formadas por Congreso
(los diputados seran elegidos por voto directo y secreto de forma proporcional) y Senado
(representantes de las unidades territoriales), el Rey tiene la potestad de designar un nimero de
senadores para cada legislatura que no sobrepase 1/5 de los elegidos por la poblacién y, por dltimo,
cada legislatura tendrd una duracién de cuatro afios. La Ley para la Reforma Politica tiene rango
constitucional como ultima de las Leyes Fundamentales.!”

1.4. Valoraciones de la Ley para la Reforma Politica

En opinién de Ratdl Morodo, la aprobaciéon por las Cortes franquistas del proyecto y su
confirmacién en la Ley para la Reforma se atribuye a diversas instancias: la actuaciéon moderadora
del Rey, la presién de la opinién puiblica que habia perdido el miedo tras desaparecer el dictador, la
toma de conciencia por la clase politica franquista de que su tiempo habifa finalizado, el apoyo
internacional y, por ultimo, el propio disefio de la reforma que integra a los multiples sectores
politico-sociales.!8 El proyecto recibe la nueva denominacién de Ley para la Reforma Politica, por
considerarse el camino hacia la reforma y no el fin mismo de dicha reforma. Era un paso, quedaba
un largo camino por andar.’” De esta forma, “lo que muchos consideraron imposible, y otros
indeseable, sucedi6 al final: el régimen, sin romper formalmente su propia legalidad y sin perder el
control del proceso en ningin momento, se transformé en democracia”?

Sin embargo, la Ley mantiene instituciones como el Movimiento Nacional, el Consejo del
Reino?! o la figura de Presidente de las Cortes que deben desaparecer antes de la configuracion de
las nuevas Cortes. Asimismo, la Ley posee una serie de carencias al omitir el tema sindical o
provocar el nacimiento de un sistema politico conservador exigiendo la mayorfa absoluta de ambas
Camaras en caso de reformas constitucionales y uniendo el sistema mayoritario definido para la
eleccién de los senadores con el propotcional para la constitucion del Congreso de los Diputados.??

La reforma de Suarez, en opinién de algunos historiadores, tiene un importante déficit
democratico ya que el origen golpista del régimen obliga a poner punto final al mismo y restaurar la
legalidad republicana. El presidente del Gobierno, Adolfo Suérez, por el contrario, mantiene la
voluntad del extinto dictador y afianza la figura monarquica sin permitir a la poblacién espafola la
eleccion de la forma de Estado, monarquia o republica y por lo tanto, la figura de Jefe del Estado
no es democratizada por eleccién popular.??

En general, la prensa acoge con grandes titulares la decision adoptada por las Cortes.
Informaciones 'y Diario 16, titulan “Victoria de la democracia” y “Adids, dictadura, adiés”
respectivamente, sus articulos referentes a la votacién en las Cortes de la Reforma propuesta por
Suarez.2*

17 Alvarez de Miranda, F.: De/ “contubernio” al consenso, Barcelona: Planeta, 1985. p.113
18 Morodo, R.: La transicién politica, Madrid: Tecnos, 1984. p.109-116

19 Soto, A.: La transicion a la democracia... p.37

20 Garcia San Miguel, L.: Teoria de la transicion, Madrid: Editora Nacional, 1981. p.99
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2. Referéndum y ratificacion de la Ley por la ciudadania
2.1 Las posturas se definen ante el referéndum.

En la presentacion en rueda de prensa del Real Decreto que convoca el referéndum por el
cual la ciudadanfa espafiola debe pronunciarse segun la legalidad vigente y ratificar la Ley de
Reforma Politica, el Gobierno juzga antidemocratica la abstencion. Esta postura recibe la critica de
los sectores de la oposicion y la prensa, en concreto Diario 16, define el referéndum convocado
como el tercero del franquismo y no como el primero de la democracia. Incluso la Comisién
Episcopal de Apostolado Social considera que “si el referéndum se lleva a efecto sin las suficientes
garantias, si existe coaccion o falta de libertad, si no se aprecia suficiente seriedad e imparcialidad,
no puede existir el deber de votar”. La Conferencia Episcopal, en su asamblea de noviembre,
publica un comunicado en el cual, entre otros aspectos, abarca la cuestiéon del referéndum. En
referencia a los poderes publicos recuerda la responsabilidad de los mismos en la preparacion y
celebracién del referéndum amparando que las diferentes opciones y actitudes puedan expresarse
de forma equitativa y garantizando la legalidad del escrutinio. Respecto a los ciudadanos, les
recuerda su obligacién de informarse sobre el contenido y alcance de la consulta asi como de las
consecuencias de su actitud ante la misma (abstencion, voto positivo, negativo o en blanco).?

Segtn avanza la campafia, la postura del Gobierno se hace mas beligerante y los medios
oficiales solicitan abiertamente el si. Asi, el Gobierno evoluciona desde una postura neutral,
solicitando simplemente la participacion bajo el lema “Inférmate y vota” recordando que “La
democracia se basa en la soberanfa del pueblo; la voluntad popular se ejerce a través del voto”,
hacia la peticién del voto afirmativo segun el péster de un abuelo con su nieta bajo el eslogan “Vote
por su futuro, ahora”.26

Pocos dias antes del referéndum, Adolfo Suarez expone sus razones para pedir el s Para
el presidente del Gobierno, el voto afirmativo es necesario “para que la politica esté en linea con la
realidad del pafs, porque aspiramos a que cada espafiol se sienta gestor en los compromisos y en las
obligaciones, pero también en los beneficios de la tarea comun, porque es necesario abrir las
puertas a nuevos representantes legitimos que encaren, con la autoridad emanada de las urnas, las
reformas precisas. [...| Hagamos posible que a este pueblo se le devuelva la confianza de sentirse
capaz de gobernarse a s{ mismo”?

La respuesta al referéndum no es facil para la oposicién, unificada en la recién creada
Platatorma de Organismos Democraticos. Un voto afirmativo significa aceptar la mecanica legal del
franquismo, aceptar un proyecto sin su participaciéon y aprobar un sistema electoral que favorece
claramente a las fuerzas franquistas y conservadoras. A su vez, el rechazo frontal con el voto
negativo dinamita el camino iniciado hacia la democracia. Al final, los sectores de la oposicion
deciden propugnar la abstencién por considerar que no se da la libertad suficiente en una consulta
electoral y, al mismo tiempo, para establecer una linea divisoria con los defensores del no (extrema
derecha y sectores residuales del franquismo), presionatr al Gobierno para restablecer las libertades
politicas plenas, lograr la plena amnistia, restituir los estatutos de autonomia y derogar todas las
leyes e instituciones represivas. 28

Desde el partido nacionalista, esta Ley se valora con una gran incertidumbre al poseer
muchas promesas para el futuro pero pocas propuestas para el presente y mas atn por la profunda

25 Iniesta, A.: Recuerdos de la transicion, Madrid: PPC, 2002. p.195s.
26 “Especial referéndum”, Berriak, 14 (1976)

27 Suarez, A. y Fernandez, A.: Fue posible... p.59s.

28 Morodo, R.: La transicion politica... p.150

Fernandez-Miranda, A.: Lo gue e/ Rey... p.46

Laiz, C.: La lucha final. Los partidos de la izquierda radical durante la transicion espariola, Madrid: Los libros de la
Catarata, 1995. p.223s.

“Especial referéndum”, Berriak, 12 (1976)

359



LA LEY PARA LA REFORMA POLITICA: EL. CAMINO HACIA LA DEMOCRACIA

desconfianza hacia el poder politico que la habia gestado y que atn representaba al franquismo.?
Por ello, el PNV se une a la oposicion por considerar que la ley ha sido elaborada “al margen de
toda representatividad popular, sin responder a lo que consideramos camino adecuado a la
democracia”. A pesar de ello, su campafia abstencionista no es excesivamente fuerte ya que la ley
puede “representar un paso para la democratizacion”.30

Desde el Pais Vasco, partidos y coaliciones de izquierda y abertzales como EHAS, LAB,
EKA, ES, MCE-EMK, ORT, PTE, KAS, LCR-ETA VI, OICE y LC solicitan la abstencién e
incluso la movilizacién. ETA-m propugna la huelga general para el dia del referéndum. El PSOE
también solicita la abstencién con el eslogan “Ciudadano. Un referéndum sin libertad es un
referéndum contra el pueblo. No votes”. A la postura del PSOE se une el PCE-EPK, con lemas
como “Votar si, votar no, votar en blanco es votar a los seguidores de Franco”. Los partidos de
ultraderecha solicitan el voto negativo para mantener el status quo con esléganes como
“Abstenciéon = marxismo, si = 1931, no = paz y progreso. Vota jiNO!I” y “Franco hubiera votado
no”.3!

Desde las paginas del diatio E/ Pais, el catedratico de Derecho Politico, Pablo Lucas
Verdd defiende la licitud y el valor politico de la abstencién. En su opinién, la abstencion
referendaria no revela falta de civismo sino el deseo de no adherirse a un texto cuyo origen y
contenido les parece poco satisfactotio.3?

La revista Berriak, cercana a la ideologia de la izquierda abertzale, ofrece a sus lectores la
opinién y decision adoptada por los partidos con incidencia en el Pais Vasco ante la Ley de la
Reforma Politica en estos términos:

Opinién ante el referéndum Posiciéon adoptada

Accién Nacionalista Vasca (ANV) Sudrez busca legitimar su reforma Abstencién activa
Democracia Cristiana Vasca(DCV) La Ley de Reforma es insuficiente Sin adoptar
Eusko Karlista Alderdia (EKA) Crea un sistema ficticio de democracia Boicot
Eusko Socialista Biltzarra (ESB) Sin opinién Sin adoptar
Eusko Sozialistak (ES) No es democratico Abstencién activa
Euskal Herriko Alderdi Sozialista (EHAS) | Triunfo de la oligarquia Abstencién
Komite Abertzale Socialista (KAS) Maniobra oligarquica Abstencion
Liga Comunista (LC) Antidemocritico Abstencién activa
Liga Comunista Revolucionaria (LCR) No es una consulta libre Abstencién
Movimiento Comunista de Euskadi (MCE) | Pacto entre el bunker y los reformistas para Abstencion

mantener la situacidn existente
Organizacién Revolucionaria de | Farsa Abstencién activa
Trabajadores (ORT)
Organizacién de Izquierda Comunista de | Reforma restringida Boicot
Espana (OICE)
Partido Comunista de Euskadi (PCE-EPK) | Adulterado por la falta de libertad Abstencion
Partido del Trabajo de Espana (PTE) Legitima una reforma insuficiente Boicot
Partido Nacionalista Vasco (PNV) Impide la expresién libre de la voluntad popular Abstencién
Partido Socialista de Euskadi (PSE-PSOE) | Parodia Boicot
Partido Socialista Popular de Euskadi (PSP) | Antidemocratico y manipulado Abstencién

Fuente: Berriak, 12 (1976) y Eugkads, 4 (4-12 diciembre 19706)

2.2 Los resultados del referéndum. La poblacién respalda la Ley para la Reforma
Politica

Los resultados del 15 de diciembre, que a continuacién exponemos, muestran como la
Ley para la Reforma recibe la conformidad de la practica totalidad de aquellos que deciden acudir a
las urnas.

29 Intervencion de Michel Unzueta en Ugarte, J. (ed.): La transicion en el Pais 1V asco y Espaiia. Historia y memoria,
Bilbao: U.P.V,, 1998. p.184s.

30 Pablo, S. de et al.: E/ péndulo patridtico. Historia del P.N.1. II-1936-1979, Barcelona: Critica, 2001. p.329
31 Archivo Benedictinos Lazkao.
32 E/ Pais, 6-12-1976.
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Conceptos Euskadi Alava Guipuzcoa Vizcaya Espafia
Censo* 61,08% 61,07% 60,09% 61,6%
Votantes 53,86% 76,53% 45,25% 54,13% 77,72%
Abstencion 46,14% 23,47% 54,75% 45,87% 22,28%
N 49,10%/91,17% | 70,34%/91,91% | 41,40%/91,49% | 49,15%/90,80% | 73,18%/94,17%
No** 1,80%/3,34% | 2,07%/2,71% | 1,21%/2,68% | 2,07%/3,83% | 1,98%/2,56%
Blancos/Nulos** | 2,96%/5,49% | 4,11%/5,37% | 2,63%/5,82% | 2,90%/5,37% | 2,54%/3,27%

* sobre poblacién  ** sobre censo/ sobre votantes

Fuente: Junta Central del Censo Electoral.

Como podemos observar, el indice de abstenciéon en el Pafs Vasco no es nada desdefiable
acercandose a la mitad del censo electoral. Esta abstencion refleja un respaldo a la oposicién muy
superior a la media espafiola, lo que provoca que mientras en Espafa los resultados del referéndum
defraudan a la oposicion partidaria de la ruptura, en el Pafs Vasco los datos ofrecen la primera linea
de division respecto al resto de Espafia y un mayor respaldo a las opciones rupturistas.

En esta primera consulta democritica, las urnas reflejan unos comportamientos
electorales con diferencias entre las provincias vascas que han de mantenerse en las siguientes
consultas. Asi, mientras que Alava muestra un comportamiento similar a la media espafiola con una
abstencion poco significativa, Guipuzcoa supera el 50% y Vizcaya el 45%. Estas cifras reflejan el
mayor respaldo en las dos provincias costeras hacia las opciones nacionalistas que preconizan la
abstencién en el referéndum y la ruptura total con el régimen anterior. Sin embargo, estas
diferencias desaparecen a la hora de analizar los votos afirmativos ya que en las tres provincias
vascas son superiores al 90% aunque no mantienen la media espafiola cercana al 95%.

Los votos en blanco, negativos y nulos responden al sentir de los municipios de caricter
agrario donde la reforma no es aceptada pero se asume la obligacién social y ciudadana de votar.
Esta obligacién de votar no la mantienen los habitantes de los municipios industriales que
absteniéndose manifiestan su rechazo a la reforma. El voto en blanco también se asocia a las
derechas historicas del 33 y 36.33

En opinién de quienes participaron directamente en el éxito del referéndum y con ello, en
la aprobacion de la Ley que abre el camino hacia la democracia, la Ley para la Reforma Politica es
fundamental en el camino de transicién iniciado por Sudrez desde su llegada a la presidencia del
Gobierno. Consideran que esta ley nace como respuesta a la necesidad de no plantear un proceso
de ruptura y, de esta forma, derivar sectores del franquismo hacia una via democratica y prevenir la
respuesta de los militares ante una ruptura total.3* También se observa como una derrota del
franquismo, aunque no el punto final ya que aun quedaba un largo camino por recorrer como la
concesion de la amnistia, la legalizacién de todos los partidos, etc.?> Otros pensaron que una ley
elaborada desde dentro del régimen no podia tener credibilidad. Sin embargo, el tiempo pone de
manifiesto una “operacién maquiavélica” que indica como en el régimen franquista existia un
importante numero de dirigentes dispuestos a evolucionar a un régimen democratico desde
dentro.3¢
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