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I. LAS RAZONES DEL CONSENSO

El proceso constituyente que, hace ahora veinticinco afios, condujo a la
promulgacién de la vigente Constitucién espafiola de 1978, fue un proceso singular,
atipico .

Lo fue, en primer lugar, porque las Cortes que lo llevaron a término en ninguin
momento habfan sido formalmente convocadas a tal efecto. Por mds que en la mente de
la inmensa mayoria de quienes se acercaron a las urnas el 15 de junio de 1977 estuviera
bien arraigada la idea de que el futuro del pais no pasaba por un mero arreglo cosmético
de las instituciones mds definitorias del régimen franquista, sino por la elaboracién de
una constituciéon de nueva planta, lo cierto es que la legislatura 1977-1979 no fue
elegida con el cardcter de constituyente %, y que la idea de elaborar una Constitucién no

*

El presente texto constituye la version escrita y revisada de la conferencia pronunciada en
Sarajevo el 11 de diciembre de 2003 —esto es, en las mismas fechas en las que se celebraban en la
Universidad de Valencia las Jornadas cuyas actas integran este volumen— dentro del Seminario
“La transicion a la democracia y la integracion de Espaiia en la Unién Europea. Una contribucién
al futuro de Bosnia y Herzegovina” organizado por la Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional, la Embajada de Espafia en Bosnia-Herzegovina, el Instituto Europeo del
Mediterraneo y el Mediacentar de Sarajevo.

! Son los términos que utiliza Jorge DE ESTEBAN —que, por lo demds, habla incluso de
“irregularidad”— en “El proceso constituyente espafiol, 1977-1978”, en José F. TEZANOS, Ramén
COTARELO y Andrés DE BLAS (eds.): La transicion democrdtica espaiiola, Sistema, Madrid, 1989,
pags. 275 a 315, en pdgs. 276 y 278. En idéntico sentido, Pablo LucAs VERDU, en “La
singularidad del proceso constituyente espafiol”, Revista de Estudios Politicos n° 1 (nueva época)
1978, habla de un proceso “singular y sui generis”.

2 Véase, sobre el problema, el capitulo XIV —significativamente titulado “Las Cortes del 77:
Autoconstituyentes” de Emilio ATTARD ALONSO: La Constitucion por dentro. Evocaciones del
proceso constituyente. Valores, derechos y libertades, Argos Vergara, Barcelona, 1983, pdgs. 183
a 196, las reflexiones de Joaquin TOMAS VILLARROYA en “Proceso constituyente y nueva
Constitucion. Un andlisis critico”, en VV.AA.: Estudios sobre la Constitucion espariola de 1978,
Universidad de Valencia, Valencia, 1980, pdgs. 9 a 36, en pdg. 10 a 13; y la argumentacion

Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furio Ceriol n° 40. Valencia, 2002
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tomé auténticamente forma hasta después de constituirse las nuevas cdmaras, cuando las
fuerzas politicas dominantes en el Congreso empezaron a hacer publicas sus posiciones
respecto del futuro institucional del pafs *.

Lo fue, en segundo lugar, porque se tratd de un proceso constituyente que
contaba desde su misma puesta en marcha con condicionantes tan decisivos que hay
quien ha hablado de un proceso constituyente derivativo mds que originario * o de un
poder constituyente limitado °. Nos estamos refiriendo al hecho de que la instauracién
de la monarquia —legado del mismo General Franco— precediese en el tiempo a su
insercidn en el texto constitucional, apareciendo ante los ojos de diputados y senadores
como un hecho consumado sobre el que no cabia apenas debate; y a que las Cortes
elegidas el 15 de junio de 1977 obrasen en buena medida bajo la influencia —y, desde
luego, dentro del marco legal- previsto por la Ley para la Reforma Politica. Las
formulas institucionales insertas en esta Ley, en principio provisionales, devendrian en
muchos casos definitivas al quedar recogidas —a menudo de manera casi literal—, en el
articulado constitucional, de manera que importantes elementos de nuestra actual
Constitucion —el bicameralismo, la eleccién de un Congreso de 350 diputados por un
sistema proporcional, la igual representacion de las provincias en el Senado...— tienen al
fin y al cabo su origen en una disposicion anterior y de origen discutiblemente
democrdtico. Adicionalmente, algunas de las politicas emprendidas por el Gobierno de
la UCD antes de que se iniciase, o al tiempo que se desarrollaba el proceso constituyente
tendrian también una significativa influencia en su desenlace: éste seria el caso,
principalmente, de la puesta en marcha de regimenes preautonémicos en Catalufia y en
el Pais Vasco primero, y a continuacién en otros varios territorios del pais, fait accompli
que los constituyentes no tendrian mds opcién que reflejar en el texto constitucional .

Lo fue, en tercer lugar, porque se verific6 integramente en el marco de un
legislativo bicameral que, concluidos sus trabajos, decidié someter el fruto de los
mismos a referéndum popular; una férmula que, pese a nuestra dilatada historia
constitucional y a la notable diversidad de procedimientos utilizados en la redaccién de
nuestras leyes fundamentales en los dos siglos precedentes, nunca antes habia sido
ensayada. En efecto: el Estatuto Real habia sido elaborado por el Gobierno y “otorgado”
por la Reina Gobernadora el 10 de abril de 1834 7, las Constituciones de 1845 y 1876
fueron acordadas entre la Corona y las Cortes *, y aunque las Constituciones de 1812,
1837, 1869 y la republicana de 1931 —las mds progresistas de nuestra historia— fueron en
efecto elaboradas y aprobadas por unas Cortes constituyentes, nunca llegaron a poseer la

netamente contraria de Eustaquio GALAN Y GUTIERREZ en Estudio critico del anteproyecto de
Constitucion espariola y otras lecciones de Filosofia del Estado, Madrid, 1978.

! Jorge DE ESTEBAN: “El proceso constituyente espaiiol, 1977-1978”, cit., pdgs. 277 y 278.
Alvaro Soto: La transicion a la democracia. Espania 1975-1982, Alianza Editorial,
Madrid, 1998, pdg. 65.

s Gregorio PECES BARBA: La elaboracion de la Constitucion de 1978, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1988, pdgs. 15 a 30.

6 Francisco RUBIO LLORENTE: “The Making of the Spanish Constitution”, en AA.VV.
Constitution Makers on Constitution Making, American Enterprise Institute, Washington DC,
1988, pags. 238 a 265, en pdg. 250.

7 Joaquin TOMAS VILLARROYA: El sistema politico del Estatuto Real, 1834-1836, Instituto
de Estudios Politicos, Madrid, 1968, pags. 53 y ss.

8 Francisco FERNANDEZ SEGADO: Las constituciones histdricas espaniolas, Civitas, Madrid,
1986, pags. 225y 226,y 369 a 378.
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legitimacidén adicional que habria supuesto el que hubiesen sido sometidas a la
consideracién de los ciudadanos en referéndum °. En este sentido parece oportuno
subrayar tanto lo que hace al inicio como lo que se refiere a la conclusion del proceso.
Si fue significativo que el resultado final del debate constituyente en sede parlamentaria
fuese sometido a la consideracién de los ciudadanos en referéndum, también lo fue —y
no poco— que el arranque del mismo se verificase en el propio seno del Congreso, con la
conformaciéon de una Comisién Constitucional y, dentro de ella, de una Ponencia,
encargadas de elaborar un anteproyecto constitucional. Evitando la primera de las
formulas contempladas en la Ley para la Reforma Politica, que permitia al Gobierno
tomar la iniciativa en el proceso mediante la presentacion de un proyecto de ley a las
cdmaras, y también la que permitfa al monarca someter directamente un texto a
referéndum, se evité que el proceso constituyente discurriera condicionado por las
preferencias del ejecutivo centrista de aquel momento, o incluso —cosa politicamente
impensable, pero legalmente posible— que se desarrollara al margen de las cdmaras, y se
dio al legislativo la preeminencia que convenia ostentase '°. Adicionalmente, ello
permitiria que el proceso constituyente quedase en todo momento controlado por los
lideres de los principales partidos con representacion parlamentaria, cuyas preferencias
y estrategias serfan habitualmente secundadas por sus respectivos grupos
parlamentarios, integrados por parlamentarios en su mayoria inexpertos y con escasa o
nula capacidad de iniciativa '

Y lo fue, sobre todo, porque la fuerza motriz que lo impulsé durante todo su
desarrollo fue una que, desafortunadamente, se habia hallado conspicuamente ausente
en la mayor parte de nuestros anteriores procesos constituyentes. Me refiero,
naturalmente, al consenso '2.

Es una opinién ampliamente extendida entre los estudiosos de nuestra historia
constitucional '* que la falta de consenso en torno a las cuestiones mds decisivas a
resolver en cada momento habifa socavado la legitimidad —o, cuanto menos, habia
dificultado la aceptacion undnime— de pricticamente todos nuestros anteriores
experimentos constitucionales. El debate en torno a cuestiones tan fundamentales como
la titularidad de la soberania, las relaciones entre la Corona y las Cortes o el alcance de
los derechos y las libertades en los primeros afios de nuestra vida constitucional, el

o Francisco FERNANDEZ SEGADO: Las constituciones historicas..., cit., pags. 74 a 77, 186 a

199, 287 a289 y 474 a 534.
10 Jorge DE ESTEBAN: “El proceso constituyente espaiiol, 1977-1978”, cit., pdgs. 290 y 291.

= Francisco RUBIO LLORENTE: “The Making of the Spanish Constitution”, cit., pdgs. 250 y

12 Sobre el sentido del consenso en la Constitucidn espaiiola, véase Gregorio PECES BARBA:

La Constitucion de 1978, Un estudio de Derecho y politica, Fernando Torres, Valencia, 1981,
pdgs. 13 a 20 y Miguel HERRERO DE MINON: “Falsas y verdaderas vias del consenso
constitucional”, Revista de Estudios Politicos n® 9 (1979), pdgs. 73 a 99. Para poner el concepto
en su debida perspectiva, puede consultarse el detallado andlisis de Pablo ONATE RUBALCABA en
Consenso e ideologia en la transicion politica espariola, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 1998, esp. pags. 177 a 272.

1 Véanse, por todos, Joaquin TOMAS VILLARROYA: Breve historia del constitucionalismo
espariol (2* ed.), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1982, pdgs. 9 y 10; Manuel FRAILE
CLIVILLES: Introduccion al Derecho Constitucional espariol, Rivadeneyra, Madrid, 1975, pag. 201
y Jorge DE ESTEBAN: Esquemas del constitucionalismo espaniol, 1808-1976, Universidad
Complutense, Madrid, 1976, pdg. 25.
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modelo de organizacién territorial del pafs y hasta a la forma de Estado en tiempos
relativamente mds recientes, y a problemas hondamente sentidos como la cuestion
religiosa en précticamente todos los procesos constituyentes de los dos tltimos siglos ',
se saldaron las mds de las veces con la imposicion del criterio de unos frente a las
aspiraciones de otros, y con la consiguiente generacion de una espiral de revanchismo
que estd en la raiz de nuestra tradicional inestabilidad constitucional. Apenas una
Constitucion —la fugacisima de 1837, que no llegé a cumplir los ocho afios de vida— es
habitualmente tipificada como “de consenso”, fruto de una arquitectura progresista que
utilizé en su construccién materiales de la cantera moderada '°. Para todas las demds,
habria que traer a colacién la famosa “Ley del Péndulo” '° con la que se ha tratado de
explicar nuestra historia constitucional, y en virtud de la cual, a falta de un consensus
fundamental en torno a los problemas bdsicos de ordenacion de la vida politica, a un
exceso conservador sucede un exceso progresista, y a una reaccién una revolucion
...mientras los problemas del pafs permanecen a menudo aparcados a la espera de que
los dnimos se templen y las disputas partidistas dejen paso al buen gobierno.

Si la Constitucion fue hija del consenso, fue principalmente porque su gestacion
se produjo en el marco de un proceso de cambio politico —la transicion— en el que la
reconciliacion y la superacion de las “dos Espafias” habia sido ya elevado a la categoria
de valor superior, de objetivo final. De hecho, los debates constituyentes se
desarrollaron al tiempo que se ponfan en marcha otras iniciativas de distinta naturaleza
destinadas bien a cerrar viejas heridas —como la Ley de Amnistia o la restauracién de la
Generalitat de Catalufia—, bien a ampliar el apoyo popular de las nuevas instituciones —
como los llamados Pactos de La Moncloa, de octubre de 1977.

Y lo fue, mds precisamente, porque la composicién de las Cortes Generales
salidas de las elecciones del 15 de junio de 1977 no dejaba otra alternativa que hacer
una Constitucién de este tipo. Pero no tanto porque la aritmética parlamentaria no
permitiese soluciones distintas, susceptibles de producir otra constitucién mds de partido
o de faccion —que la permit{a—, sino mds bien porque los electores habian hecho llegar a
sus representantes un inequivoco mensaje de moderacién que éstos no tuvieron mds
opcién que entender y trasladar al proceso constituyente '’. En efecto, las elecciones de
junio de 1977 '® colocarfan a la UCD de Adolfo Sudrez —en el Gobierno ya desde julio
del afio anterior por expresa voluntad del Rey— y al PSOE de Felipe Gonzélez como dos
dos ejes principales sobre los que habria de discurrir lo que restaba de transicion y, muy
especialmente, el proceso constituyente cuya apertura todos predecian. Por contra,
fuerzas como el PCE —a la izquierda— y Alianza Popular —a la derecha— cosecharian
resultados muy por debajo de las expectativas que unos habian cifrado en su larga
trayectoria de oposicion al franquismo y otros en la copiosa ndmina de ilustres

Luis SANCHEZ AGESTA: Historia del constitucionalismo espariiol, Madrid, 1964.

Joaquin TOMAS VILLARROYA: Breve historia..., cit., pags. 51y 52.

Juan FERRANDO BADIA: La Primera Repiiblica Espaniola, Edicusa, Madrid, 1973, pags. 19
y 20.
17 Jorge DE ESTEBAN: “El proceso constituyente espafiol, 1977-1978”, cit., pdg. 286. Un
andlisis global de la evolucion de la opinion publica espafiola en aquel momento es el de Rafael
LOPEZ PINTOR: La opinion publica espariola. Del franquismo a la democracia, CIS, Madrid, 1982.
18 Para un andlisis global de estas primeras elecciones, constltese Mario CACIAGLI:
Elecciones y partidos en la transicion espaiiola, CIS-Siglo XXI, Madrid, 1976, y Richard
GUNTHER, Giacomo SANI y Goldie SHABAD: E! sistema de partidos politicos en Esparia. Génesis
y evolucion, CIS-Siglo XXI, Madrid, 1976.
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dirigentes del régimen que habian recalado en sus candidaturas. Ha sido mucho lo que
se ha escrito intentando explicar porqué dos lideres tan escasamente conocidos apenas
unos meses antes de las elecciones como Sudrez y Gonzdlez consiguieron desbancar a
dos politicos de tan larga trayectoria como Santiago Carrillo y Manuel Fraga, pero si
hubiésemos de sintetizar todos esos argumentos en uno sélo podriamos apuntar que los
electores hicieron el 15 de junio una clara puesta por la renovacion, por la moderacion y
por la reconciliacién. En efecto, tanto Sudrez como Gonzdlez eran mds jévenes, mds
moderados y se hallaban relativamente menos identificados a los ojos del electorado con
la vieja dialéctica republica-franquismo que sus respectivos adversarios en la lucha por
la hegemonia en la derecha y en la izquierda, al tiempo que sus respectivos partidos
habian presentado ante los electores programas mds moderados y estrategias de cambio
mds basadas en el pragmatismo que en el maximalismo ideolégico. Ademds, el hecho de
que ninguno de los partidos concurrentes hubiera alcanzado la mayoria absoluta —la
UCD, con 166 diputados, se quedé a diez escafios de esa cifra— hizo que la bisqueda de
acuerdos entre las fuerzas mayoritarias deviniese la Unica estrategia posible y, por ende,
acabo con la dindmica seguida hasta ese momento en virtud de la cual Sudrez habia
venido marcando desde su privilegiada posiciéon en La Moncloa los términos y los
ritmos de la transicidn.

II. LA DINAMICA DEL CONSENSO

Una primera manifestacién del consenso que domind el proceso constituyente
espafiol se hall6 en la propia composicién de la Ponencia que, en el seno de la Comision
de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso, habria de redactar el
proyecto de constitucién . Desechadas otras férmulas que sugerian un reparto de
puestos entre los dos partidos mayoritarios, la propuesta que a la postre acabaria
llevdndose a la préctica, socialista, darfa lugar a la conformacién de una Ponencia de
siete miembros de los que tres (Miguel Herrero de Mifidn, José Pedro Pérez Llorca y
Gabriel Cisneros) provenian de la UCD, uno (Gregorio Peces Barba) procedia del
PSOE, otro (Jordi Solé€ Tura) del PCE, otro (Manuel Fraga Iribarne) de Alianza Popular
y el dltimo (Miquel Roca i Junyent) representaba a los nacionalistas catalanes. De este
modo la participaciéon en la ponencia se abria a varias de las fuerzas minoritarias de la
cdmara, e incluso habria alcanzado a la préctica totalidad de los partidos representados
en ella si los nacionalistas vascos no hubiesen declarado no sentirse representados por el
ponente nacionalista cataldn. La composicion de la Ponencia constitucional no seria en
modo alguno una cuestion balad{i, toda vez que fue precisamente en el marco de ésta

1 Sobre este decisivo episodio pueden consultarse las impresiones de dos de sus principales

protagonistas —y de uno que no lo llegé a ser— en Gregorio PECES BARBA: La elaboracion de la
Constitucion de 1978, cit., pags. 19 y ss.; Manuel FRAGA IRIBARNE: En busca del tiempo servido,
Planeta, Barcelona, 1987, pags. 90 y ss. y Emilio ATTARD ALONSO: La Constitucion por dentro...,
cit., pags. 17 a 20.

El testimonio de los ponentes respecto de su obra —tamizado, naturalmente, por el
transcurso de un cuarto (0 un quinto, segtn los casos) de siglo— puede consultarse en 20 afios
después. La Constitucion cara al siglo XXI, Taurus, Madrid, 1998; en Reflexiones de los ponentes
de la Constitucion Espaniola, 1978-2003, Senado de Espaiia/Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2003,
as{ como en la reciente aportacion de Julio SAMOANO RODRIGUEZ: ;Qué ha pasado con la
Constitucion?: 25 Aniversario, hablan los padres de la Carta Magna, Maeva, Madrid, 2003.
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donde se daria al texto constitucional su estructura bdsica y donde se redactaria —en
palabras de Herrero de Mifién *° — el 90% de su contenido.

Los debates en el seno de la Ponencia —primero— y de la Comisién —después— y
del Pleno —finalmente— discurrieron en su mayoria también por la senda del consenso, si
bien no faltaron momentos en los que éste se interrumpid y hasta situaciones criticas en
las que las principales fuerzas politicas de las cdmaras estuvieron al borde de la ruptura
2. Aunque quizds el ejemplo mds célebre a este respecto sea el célebre “portazo” del
ponente socialista Peces Barba, que se retir6 durante diez dias de los trabajos de la
Ponencia en protesta por la reiteracion con la que en los primeros compases del debate
los ponentes ucedistas se avenian a pactar con el representante popular en perjuicio de
las opciones auspiciadas por socialistas, comunistas y nacionalistas %, lo cierto es que a
la postre sélo Alianza Popular y el Partido Nacionalista Vasco —ambos excluidos en el
paso definitivo de la Comisién mixta Congreso-Senado— se verfan apartados del
consenso en aspectos fundamentales para sus respectivos electorados . Y es que el
debate en torno a ciertas cuestiones —como el papel de la Iglesia en relacion con el
matrimonio y la ensefianza, la definicion del papel de las Fuerzas Armadas, la
constitucionalizacion del derecho de huelga y del pluralismo sindical, el sistema
electoral, el modelo econdmico de la Constitucion y, de manera muy especial, la futura
estructura territorial del Estado— hubieron de ser abordadas por los distintos
protagonistas del proceso a partir de posicionamientos ideoldgicos y planteamientos
estratégicos muy distantes que no siempre se salvaron con facilidad.

En buena medida, la bisqueda del consenso resulté mds fructifera en esta ocasion
de lo que lo habia sido en anteriores procesos constituyentes porque los actores politicos
en liza, —que, como se ha apuntado, mantenfan importantes diferencias en un amplio
abanico de temas—, no siempre valoraron de la misma manera en cada uno de los temas
sujetos a debate las consecuencias de imponer su criterio o ceder ante las pretensiones
del adversario. En efecto, mientras que los partidos del centro y la derecha no estaban
dispuestos a transigir en cuestiones tan relevantes para ellos como la forma mondrquica
de Estado, la unidad territorial del paifs o la cuestion religiosa, si eran en cambio mads
receptivos a adoptar posiciones flexibles en torno a temas menos sensibles para ellos
que, en cambio, eran relevantisimos para otras fuerzas politicas del arco parlamentario,
como el reconocimiento de los derechos sociales o el modelo socioeconémico de la
Constitucion en el caso de los partidos de izquierdas, o el reconocimiento de sus

20 Citado en Alvaro SOTO: La transicién a la democracia, cit.

Sobre este particular resulta ilustrativa la periodificacion que propone Alexandra BONIME-
BLANC en Spain's Transition to Democracy. The Politics of Constitution-Making, Westview
Press, Boulder, Co., 1987, pdg. 55, identificando al periodo que va desde marzo hasta mayo de
1978 como el tnico en el que se rompe el consenso y en el que la dindmica de acomodacién y
multilateralismo da paso a la de confrontacién y unilateralismo.

2 Véase el testimonio del propio interesado en Gregorio PECES BARBA: La elaboracion de la
Constitucion de 1978, cit., pags. 123 a 133.

= A este respecto, y aunque sea trate de un detalle que los analistas habitualmente pasan por
alto, no estarfa de mds apuntar que el consenso operd también a espaldas de los senadores de la
Agrupacion Independiente —todos ellos por designacion real—, quienes a pesar de su indudable
prestigio intelectual apenas pudieron ver reflejadas sus aportaciones en el texto final de la
Constitucion. Véase, como muestra mds cualificada de ello, las quejas un tanto amargas de Carlos
OLLERO en Derecho y teoria politica en el proceso constituyente espainiol, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1986, pags. 203 a 211.

21
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derechos histdricos y el consecuente avance en la construccion del Estado de las
Autonomias en el caso de las formaciones nacionalistas. El resultado final de esta
estrategia negociadora serfa un texto constitucional con el que nadie se hallaba
enteramente satisfecho, pero que todos estaban en condiciones de aceptar, un texto que
nadie podia patrimonializar y del que nadie podfa sentirse justificadamente ajeno **.

Fundamental también en este proceso de busqueda del consenso fue el hecho de
que los debates constituyentes estuviesen en todo momento supervisados por la
direccion de los principales partidos con representacion parlamentaria, que de este modo
se cuidarfan de que las decisiones adoptadas fuesen a contar en cada momento con el
necesario respaldo politico e institucional, mds alld de los salones del Congreso. Ello
sucederfa incluso en la fase de debate en la Ponencia, en la que en principio cabia
suponer que s6lo se iban a realizar propuestas que sirviesen de marco para ulteriores
debates. Pese al alto nivel de cualificacion técnica y politica de los ponentes
constitucionales —todos ellos eran catedrdticos, abogados o altos funcionarios, que
ademds ocupaban puestos de relevancia en el organigrama de sus respectivos partidos—
lo cierto es que los debates en el seno de ésta se interrumpian de manera regular para
que los ponentes —especialmente los de la UCD y el PSOE- evacuasen consultas con la
cupula dirigente de sus organizaciones, a la buisqueda de la sancién efectiva de sus
partidos a las distintas soluciones propuestas. Tan relevante seria esta prictica, que es
comuinmente admitido que una buena parte de la responsabilidad de la redaccion final
de la Constitucién se debe a la intermediacién —cuando no directamente a la pluma— del
centrista Fernando Abril Martorell, a la sazén Vicepresidente del Gobierno, y del
socialista Alfonso Guerra, Vicesecretario del PSOE, a quienes sus respectivos partidos
habfan confiado la decisién tltima sobre el rumbo del proceso negociador ».

En estrecha conexion con ello habria que apuntar igualmente la importancia
fundamental que tendria en el desarrollo del proceso lo que unos calificaban de
discrecién y otros tachaban de secretismo . De entrada, los trabajos de la Ponencia se
desarrollaron, entre agosto y diciembre de 1977, en medio del mds riguroso de los
secretos por lo que hacia al resultado de los debates. De hecho, el primer borrador de la
Constitucion —de una parte, mas bien— no se hizo publico hasta finales de noviembre de
1977,y ello a merced no a un comunicado oficial, sino gracias a una discutida filtracién
de la que la prensa se hizo inmediatamente eco »’. Pero es que incluso después de
cerrada esta primera fase —en la que probablemente resultase aconsejable el sosiego que
solo un relativo alejamiento de las presiones de la opinién publica podia garantizar—, el
secretismo siguié siendo el método mds recurrente para la biisqueda del consenso. As{
las cosas, devino habitual durante los debates en la Comisién y en el Pleno que las
sesiones publicas se prolongasen durante largas horas sin alcanzarse un acuerdo
satisfactorio, solo para que éste fuese cerrado después por los principales dirigentes

2 Es la tesis central del andlisis de Josep Maria COLOMER en La transicion a la democracia.

El modelo espariol, Anagrama, Barcelona, 1998, pags. 114 a 116.

» Véase sobre el asunto el exhaustivo andlisis de Manuel RAMIREZ en Partidos politicos y
Constitucion. Un estudio de las actitudes parlamentarios durante el proceso de creacion
constitucional, Madrid, 1978.

2 Véase sobre la cuestion el capitulo I titulado —de nuevo, significativamente— “El secreto
de la ponencia constitucional” de Emilio ATTARD ALONSO: La Constitucion por dentro..., cit.,
pags. 17 a31.

= Véanse las impresiones de Gregorio PECES BARBA —indebidamente tenido en su momento
por responsable de la filtracion— en La elaboracion de la Constitucion de 1978, cit., pags. 86 a 88.
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socialistas y ucedistas sentados frente a frente en la mesa de algiin conocido restaurante
madrilefio 2®. La ultima y mds definitiva muestra de este modo de proceder tendrfa lugar
con ocasion de los debates en el seno de la Comisién Mixta Congreso-Senado, que
durante el mes de octubre se reunirfa con la misién —al menos en teoria— de resolver las
discrepancias entre los proyectos aprobados en una y otra cimara. La Comisién, que fue
en sus debates mucho mds alld de la mera resolucidn de las discrepancias existentes o
del perfeccionamiento técnico del texto, actuarfa por regla general con una discrecion
rayana el secretismo, y resolveria sus bloqueos por el sencillo método de interrumpir sus
sesiones, dejar solos a Abril y Guerra, y sancionar acto seguido lo que ambos dirigentes
hubieran convenido en privado. El “consenso nocturno” —como despectivamente se
denominarfa a esta prictica *- contribuirfa no poco a allanar el camino de la
Constitucion, pero lo harfa al precio de difuminar la transparencia con la que en un
primer momento se habfa querido rodear este proceso *°.

A la postre, el resultado de la votacion final sobre el proyecto proporcionaria la
prueba mds inequivoca de que el objetivo de hacer un texto aceptable para todos habia
sido ampliamente logrado. En la votacidn verificada el 31 de octubre en el Congreso, el
proyecto de Constitucion lograrfa 325 votos favorables por tan solo seis votos en contra;
mientras que ese mismo dia en el Senado 226 senadores votaban a favor y sélo cinco en
contra . En uno y otro caso, la oposicién al texto constitucional provino principalmente
de los sectores mds conservadores de Alianza Popular —cuyos parlamentarios se
dividieron, en todo caso, entre el voto en contra, la abstencion y hasta el respaldo al
proyecto— mientras que el grueso de las abstenciones provenia de los nacionalistas
vascos. El apoyo al texto tan arduamente negociado seria, en cambio, undnime entre las
filas de la UCD y el PSOE, y alcanzaria igualmente a otras formaciones que, como el
Partido Comunista y los nacionalistas catalanes, no posefan votos para impedir su
adopcién pero si una importante representatividad social que era fundamental no
quedase al margen del proceso. Sometida a referéndum en la histérica fecha del 6 de
diciembre, el proyecto de Constitucién recibirfa el respaldo de 87°9 % de los electores
que se acercaron a las urnas, en una cita en la que un 67’1 % de los ciudadanos con
derecho al voto decidid participar. El llamamiento a rechazar el proyecto de
Constitucion lanzado desde la extrema izquierda y —por razones obviamente distintas—

= Algunas opiniones altamente criticas con esta mecdnica, procedentes —como es de

suponer— de parlamentarios de orientaciones politicas bien diversas, unidos apenas por su
condicién de excluidos de la misma, llegaron a oirse en el hemiciclo. Véanse los discursos del
lider popular Manuel Fraga, del regionalista aragonés Hipdlito Gémez de las Roces, del
republicano cataldn Heribert Barrera y del nacionalista vasco Francisco Letamendia en la sesion
del Congreso de los Diputados de 4 de julio de 1978 (recogidos en Fernando SAINZ MORENO
[ed.]: Constitucion espariiola. Trabajos parlamentarios, Cortes Generales, Madrid, 1989, vol. II,
pdgs. 1.860, 1.871, 1.874 y 1.878.

» Ese es precisamente el titulo que se da al capitulo dedicado al proceso constituyente en la
obra de Josep Marfa COLOMER: La transicion a la democracia..., cit., pags. 114 a 145.

0 Francisco RUBIO LLORENTE: “The Making of the Spanish Constitution”, cit., pdgs. 255 y
256.
A Cortes. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados n° 130, de 31 de octubre de
1978, pags. 5.182 a 5.185; Cortes. Diario de Sesiones del Senado n° 68, de 31 de octubre de 1978,
pags. 53.427 a 3.430 (reproducidos en Fernando SAINZ MORENO [ed.]: Constitucion espariola.
Trabajos parlamentarios, cit., vol. IV, pdgs. 4911 a4.917 y 4.975 a 4.978).
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también desde la derecha franquista, apenas calé en el 7°8% de los votantes *2. En
realidad, la principal nota discordante en la jornada del seis de diciembre fue
consecuencia no tanto de la oposicion de estos dos sectores politicos —cuya
representatividad en la vida politica nacional era ya de todo punto secundaria— sino de la
del nacionalismo vasco que, insatisfecho con el resultado del proceso constituyente,
habia decidido llamar a la abstencién **. Si bien su estrategia no impidié que el “si”
triunfara abrumadoramente también en las provincias vascas, no es menos cierto que los
resultados alli cosechados apenas invitaban al entusiasmo: con una participacién de
apenas el 44°7% del censo, los votos afirmativos supusieron el 69°7%, frente al 23°5%
del voto en contra **,

III. LOS FRUTOS DEL CONSENSO

El resultado de todo ello serfa —como no podia ser de otra manera— una
Constitucion cuajada de equilibrios y de transacciones, pero también de ambigiiedades y
silencios *, que en los dltimos veinticinco afios han suscitado ante los juristas —y, en
especial, ante los del Tribunal Constitucional- no pocos problemas interpretativos. Las
muestras de ello son abundantes, y se proyectan sobre la prdctica totalidad de los temas
en torno a los que se polarizé el debate constituyente °.

En lo que hace a la forma de Estado, la Constitucién optd por mantener la corona
en las manos de quien Franco habia designado como sucesor a titulo de rey, pero a
cambio de introducir una radical transformacién de los presupuestos politicos sobre los
que éste habia pretendido “instaurar” la institucién, y de las atribuciones que las Leyes
Fundamentales —y hasta la todavia reciente Ley para la Reforma Politica— habfan
otorgado a su titular; cambio que quedaria consagrado con la insercién en tercer
apartado del articulo primero de la expresion “monarquia parlamentaria”. En este punto,

2 El Pais de 22 de diciembre de 1978, a partir de datos de la Junta Electoral Central. A

mayor abundamiento, véase José Ignacio CASES MENDEZ: “Resultados y abstencién en el
referéndum espaiiol de 1978”, Revista de Estudios Politicos n° 6 (1978), pags. 175 a 204.

3 Para una sintesis de sus argumentos, puede consultarse la explicacion de voto de Javier
Arzallus tras la aprobacion por el Pleno del Congreso del Proyecto de Constitucion en Cortes.
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados n° 130, de 31 de octubre de 1978, pdgs. 5.185 a
5.187 (reproducida en Fernando SAINZ MORENO [ed.]: Constitucion espaiiola. Trabajos
parlamentarios, cit., vol. IV, pags. 4.917 a 4.919).

. Ibidem. Véase asimismo ANDRES DE BLAS: “El referéndum constitucional en el Pafs
Vasco”, Revista de Estudios Politicos n° 6 (1978), pags. 205 a 215.

» En idéntico sentido al que aqui se apunta Jorge DE ESTEBAN, en “El proceso constituyente
espafiol, 1977-1978”, cit., pags. 303 a 305, habla de una Constitucién “imprecisa” e “inacabada”,
afiadiendo —con razén— el calificativo de “poco original”, y —a mi juicio sin ella— el de
“excesivamente larga”.

3 Como es bien sabido, los documentos preparatorios del texto constitucional y la
transcripcion de los debates parlamentarios que se verificaron en ambas cdmaras fueron en su dia
objeto de recopilacion en la concienzuda y voluminosa obra —ya citada— coordinada por Fernando
SAINZ MORENO y publicada en cuatro volimenes por las Cortes Generales bajo el titulo
Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, que constituye por ello la obra de referencia de
mayor relevancia al respecto. Por ello, y por no querer sobrepasar los limites que razonablemente
han de ponerse a las notas bibliograficas, se omiten en lo sucesivo las referencias a la copiosisima
bibliografia que se ha ocupado de cada uno de los seis temas que a continuacién se abordan.
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a la izquierda le tocé ceder en su pretension de culminar la ruptura con el pasado
franquista con la reimplantacién de la Republica caida en 1936, y aunque la cesién se
obrarfa con no pocas reticencias y siempre haciendo la salvedad de que se trataba de una
demostracion de pragmatismo y de aceptacidn de lo inevitable que no habia de empecer
su profesion de fe republicana, se obraria en virtud de contraprestaciones nada
desdefiables. La primera seria la constitucionalizacion de un modelo mondrquico que
para nada iba a constituir un obsticulo en el logro de objetivos politicos mads
sustanciales; un modelo en el que el rey carecia de poderes de direccién politica y en el
que si bien se le atribuia la mision de arbitrar y moderar el funcionamiento regular de las
instituciones, no se le otorgaban de manera explicita ninguna de las facultades
imprescindibles para el efectivo ejercicio de esa tarea, y se le colocaba en todo momento
en situacion de sujecion al 6rgano —de ordinario, el Presidente del Gobierno— llamado a
refrendar sus actos.

En relacion con ciertas instituciones que en el pasado —y, en particular, durante el
régimen franquista— habfan jugado un papel clave en la legitimacion del sistema
politico, y que en el momento constituyente seguian contando con el respaldo de
amplios sectores politicos y sociales, el consenso constitucional se concreté en el
otorgamiento a las mismas de un llamativo reconocimiento en el articulado
constitucional, pero que a la postre se revelarfa ayuno de las consecuencias practicas
pretendidas por los interesados. Estamos refiri€éndonos, evidentemente, al Ejército y a la
Iglesia catdlica, de cuyas inquietudes se harfan portavoces durante los debates
constituyentes los representantes de Alianza Popular y una parte significativa de los de
la UCD. En cuanto al primero, el articulo octavo del texto constitucional —ubicado nada
menos que en el Titulo Preliminar, junto las grandes decisiones politicas del
constituyente— conferiria a las Fuerzas Armadas la triple tarea de ‘“garantizar la
soberania e independencia de Espafa, defender su integridad territorial y el
ordenamiento constitucional”, al tiempo que el articulo 62 las colocaba bajo el “mando
supremo” de Su Majestad el Rey. Pero tanto una como otra afirmacién habian de ser
leidas en estrecha relacidon —entre otras— con la contenida en el articulo 97, que atribufa
al Gobierno la direccion de la politica interior y exterior, de la Administracion civil y
militar y de la defensa nacional, disipando asi cualquier sombra de duda respecto de la
efectiva subordinacion de las Fuerzas Armadas poder civil y de la naturaleza meramente
simbdlica de las atribuciones del rey en relacidon con los ejércitos. En otros aspectos
sensibles asimismo para las Fuerzas Armadas, el consenso reinante en el proceso
constituyente quedaria —si cabe— mds patente todavia: asi, el articulo 15 aboliria la pena
de muerte a la vez que contemplaba la posibilidad de que ésta siguiese en vigor en el
dmbito militar para tiempos de guerra; mientras que el 30 proclamaba a la vez el deber
de todo espafiol de defender a Espafia, y el derecho a la objecion de conciencia.

En el caso de la Iglesia catélica, la trabajosa negociacién que condujo a la
redaccion del articulo 16.3 acabaria consagrando a la vez la aconfesionalidad del Estado
—’ninguna confesién tendrd cardcter estatal’— y el compromiso de éste por tener en
cuenta “las creencias religiosas de la sociedad espafiola” y mantener “las consiguientes
relaciones de cooperacion con la Iglesia catdlica” —que resultaba, asi, expresamente
mencionada en la Constitucién— y el resto de las confesiones religiosas. En materias
especialmente sensibles para la Iglesia la Constitucidon cultivaria una calculadisima
ambigiiedad, cuyas muestras mds representativas sin duda se hallan en el “todos tienen
derecho a la vida” del articulo 15 o en la referencia a “las formas del matrimonio” del
32.2: valladares, respectivamente, contra el aborto y el divorcio en la lectura realizada
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desde la derecha conservadora, ambas afirmaciones sustentarian al poco de aprobada la
Constitucion la legalizacion de una préctica y la despenalizacion de la otra, con el
polémico visto bueno del propio Tribunal Constitucional.

En relacién con el sistema electoral, las discrepancias en el seno de la Comision
Constitucional del Congreso fueron tan intensas que fue incluso necesario alterar el
orden de discusidn de los articulos constitucionales para evitar que el enquistamiento del
debate en este punto bloquease todo el proceso constituyente. En esencia, tanto la UCD
como AP eran partidarios de que la Constitucion guardara silencio sobre el tema,
limitdindose a recoger algunos principios mds bien vagos que permitiesen al futuro
gobierno legislar sobre la cuestion del modo mds conveniente para sus intereses —que,
desde luego, pasaban por potenciar los rasgos mayoritarios del sistema electoral y
sobrerrepresentar a la Espafia rural e interior en perjuicio de la Espafia urbana de la
periferia. Por el contrario, la izquierda querfa a toda costa que la Constitucion
sancionase el principio de proporcionalidad como elemento central del futuro sistema
electoral, cuando menos en el caso del Congreso de los Diputados. El compromiso se
lograria con la aceptacién por parte de la UCD de una explicita mencién al principio de
proporcionalidad en el articulo 68, a cambio de que el PSOE aceptase la
constitucionalizacién de la provincia como circunscripcion y la remision a una futura
ley electoral a la hora de fijar el nimero minimo de diputados que se habria de elegir en
cada caso. En la prictica, esta férmula no harfa sino brindar sustento constitucional al
sistema electoral instaurado con cardcter provisional por el Real Decreto Ley de Normas
Electorales de marzo de 1977, que tan buenos resultados habfa proporcionado a la UCD
en las elecciones de junio de ese afio, cuando con el 35% de los votos se habia hecho
con el 47% de los escafios del Congreso. El sistema —que en sus lineas esenciales es el
que se ha mantenido en vigor hasta la fecha— atribufa un minimo de dos diputados a
cada provincia, sobrerrepresentando de este modo a las provincias mds despobladas del
interior de la peninsula, principal granero de votos del centro-derecha, a cambio de
infrarrepresentar a las grandes circunscripciones —como Madrid, Barcelona, Valencia o
Sevilla— en donde la izquierda era particularmente pujante. Ademds, la férmula tenia
como consecuencia que la magnitud media de los distritos quedara bastante reducida, lo
que contrarrestaba de manera harto efectiva la supuesta proporcionalidad del sistema.

En lo concerniente a la configuracién misma del parlamento, la opcién bicameral
serfa defendida vigorosamente por las fuerzas de centro-derecha —y en especial por
Manuel Fraga—, en tanto que la izquierda dudaba en sumarse a la defensa del Senado
mientras que los perfiles y la misién de la institucion no quedasen suficientemente
definidos. El respaldo de AP a la subsistencia del Senado se hallaba en buena medida
sustentado en la concreta configuracién que a la cdmara alta habfa dado la Ley para la
Reforma Politica —sistema electoral mayoritario, sobrerrepresentacién de la Espafia
rural, designacion por el Rey de una quinta parte de los senadores—, que el partido
confiaba en poder reproducir en el articulado constitucional. Pero para la izquierda la
subsistencia de la cdmara alta solo resultaba justificada si ésta iba a convertirse en una
cdmara de representacion territorial, lo que suponia que la solucion a este problema se
hallase estrechamente anudada a la que se diese al problema regional. A la postre, la
Constitucion acabaria en efecto reproduciendo buena parte de los elementos que habian
configurado a la cdmara en la Ley para la Reforma Politica, de la que el Senado
constitucional diferfa apenas en relacion con los senadores por designacion real, que
desaparecian para dar cabida a los designados por las Comunidades Auténomas. A ello
se llegarfa, no obstante, s6lo después de un agotador debate en el que la inercia
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institucional —por un lado—y la incertidumbre respecto de la evolucion futura del Estado
de las Autonomias —por otro— obraron decisivamente en favor del mantenimiento —con
el retoque antes mencionado— del status quo. En el camino, los objetivos contradictorios
de las distintas fuerzas politicas se anularian mutuamente, quedando sucesivamente
descartadas la propuesta de un Senado representativo de las Comunidades Auténomas,
la de un Senado representativo de las entidades territoriales —en abstracto— que pudieran
ser creadas en el futuro, y la de un Senado de extraccion exclusivamente provincial.
Como se podrd comprobar, la indecision que durante las dltimas legislaturas ha
bloqueado las sucesivas propuestas de reforma de la institucion se hallaba ya en buena
medida presente en el momento constituyente.

En los debates relativos al modelo econdmico de la Constitucién las posiciones
de las fuerzas parlamentarias se revelaron, en un primer momento, fuertemente
polarizadas en torno al eje izquierda-derecha. Ello obligé a los representantes socialista
y comunista a ejercer una fuerte presion sobre el resto de los miembros de la Ponencia
para hacerles ver la trascendencia que para ellos tenfa la obtencién de significativas
concesiones en este dmbito, tan sensible a los ojos de sus electores. La solucion de
consenso finalmente adoptada se construiria sobre la base de un reconocimiento
explicito de “la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado” en el
articulo 38, y la constitucionalizacién en el Titulo VII de férmulas especialmente caras
para la izquierda como la subordinacién de la riqueza del pafs “al interés general”, “la
iniciativa publica en la actividad econdémica” y la posibilidad de reservar al sector
ptblico el control de “recursos o servicios esenciales” (articulo 128), la participacion de
los trabajadores en las empresas y de los ciudadanos en “organismos publicos cuya
funcion afecte directamente a la calidad de vida o al bienestar general” (articulo 129), o
la planificaciéon econdémica por parte del Estado con el propdsito -entre otros- de
“estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mds justa distribucion”
(articulo 131). Otras férmulas transaccionales igualmente relacionadas con el modelo
econdmico de la Constitucion seria las que se pueden hallar en el articulo 33 —que
reconoce el derecho a la propiedad privada y la herencia, pero que subordina su
contenido a su funcién social- o, en fin, en la muy polémica regulacion del derecho de
huelga, en la que los ponentes ucedistas actuaron como drbitros del debate, eliminando
la referencia al cierre patronal que en el primer borrador habian apoyado a instancias de
AP, pero manteniendo varias de las precauciones (la referencia a la defensa de los
intereses de los trabajadores como objeto del derecho, y al mantenimiento de los
servicios minimos) que tanta desconfianza despertaban en la izquierda.

Con todo, los debates mds enconados —y, por consiguiente, los consensos mads
complejos— fueron los que se produjeron durante el proceso constituyente en materia de
distribucion territorial del poder. El debate se plante6 en dos momentos sucesivos: uno,
a la hora de acordar los principios sobre los cuales se habria de sustentar el sistema,
cuya formulacién debia quedar entronizada en uno de los primeros articulos del Titulo
Preliminar; y otro, a la hora de concretar esos principios y sentar las bases para la
construccién de lo que con el tiempo se llamaria “El Estado de las Autonomias”,
formula novedosa que se pretendia equidistante del unitarismo reinante durante el
periodo franquista, del federalismo reivindicado por parte de la izquierda y del
secesionismo por el que porfiaban algunas fuerzas nacionalistas.

Por lo que hace a lo primero, los sectores mds conservadores no se avinieron a
aceptar la constitucionalizacién del “derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones” que se reivindicaba desde la izquierda y desde los partidos nacionalistas, sin
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antes garantizarse que en el mismo punto en el que éste se reconociera se declararia
también que la “unidad de la Nacién espafiola” constituia el fundamento mismo de la
Constitucion. Mds aun, estos mismos sectores presionaron —se dice que en nombre de
las autoridades militares— incluso para que este principio quedara inserto en el texto
constitucional con la debida solemnidad, y de ahi que a la postre el articulo dos acabase
calificando a la nacién espafiola como “patria comin e indivisible de todos los
espafioles”, y que su unidad recibiese en este mismo apartado el adjetivo de
“indisoluble”. Pero la mejor muestra de la capacidad de acomodo de los constituyentes
fue, sin duda, la introduccion en el texto de ya mencionado articulo segundo del término
“nacionalidades”. Mientras que catalanes y vascos aspiraban a que la Constitucion
acogiese su tesis de que Espafia no era sino una “nacién de naciones”, como presupuesto
para el reconocimiento del derecho al autogobierno de éstas iltimas, para la UCD y
Alianza Popular tanto la idea como el término eran de todo punto inaceptables. Ademds,
mientras que catalanes y vascos deseaban para sus territorios un tratamiento
diferenciado, que se hiciese eco de su singularidad cultural —el famoso “hecho
diferencial”- los partidos de la derecha eran mds bien partidarios de dar un tratamiento
idéntico a todos los territorios del pafs, tuvieran o no lengua propia, experiencia anterior
de autogobierno o -en fin— partidos nacionalistas autdctonos con representacion en las
Cortes. A la postre, el consenso se lograrfa en torno al binomio ‘“nacionalidades y
regiones”. Con ¢él se satisfacia en parte a los nacionalistas, que lograban introducir en el
texto constitucional un término que, aun no siendo el deseado, si se hallaba
conceptualmente cercano a éste, al tiempo que se daba pie a la pretendida diferenciacion
entre unos y otros territorios; y se satisfacia en parte a los partidos de la derecha, que
evitaban los problemas que se podrian derivar de dar cabida en la Constitucidn a la tesis
de la “nacion de naciones”. En todo caso, la solucion del articulo dos se revelaria como
poco mds que una cortina de humo tras la que ocultar momentdneamente el problema de
la articulacion territorial de Espafia, toda vez que ni en ese mismo punto ni en ningin
otro apartado de la Constitucion se identificaba qué territorios iban a merecer el nombre
de “nacionalidades” y a cudles no les cabria mds que ser “regiones”, del mismo modo
que tampoco se anudaban consecuencias juridicas de ningun tipo a la autoidentificacion
de una comunidad auténoma con uno u otro concepto. Una vez mds, el consenso y la
ambigiiedad iban de la mano.

Por dltimo, y en lo que hace al debate en torno al Titulo VIII de la Constitucion,
la busqueda de férmulas aceptables para todos se vio fuertemente dificultada por la
existencia de muy encontradas y muy radicales posturas de partida entre las distintas
fuerzas del arco parlamentario. Mientras que en torno a algunos de los temas que se
habfan abordado hasta ese momento las posiciones de los partidos habian acabado
polarizdndose en torno a la relativamente simple disyuntiva derecha-izquierda, con las
fuerzas nacionalistas manteniéndose al margen de la cuestion o sumdndose sin mayor
esfuerzo a una de las dos alternativas, confrontados ante el desafio de perfilar la futura
estructura territorial del Estado ni la postura de partida de Alianza Popular coincidia con
la de la UCD, ni ésta era coincidente con la de la izquierda, ni las exigencias de los
partidos nacionalistas de Catalufia y el Pafs Vasco eran asimilables a ninguna de ellas ni
-de hecho- enteramente coincidentes entre si. En esencia, lo que Alianza Popular
proponia era el mantenimiento de un Estado unitario descentralizado en el que a lo sumo
tendria cabida la mancomunidad de algunas diputaciones provinciales; la UCD se
inclinaba a reconocer —como mucho- alguna forma de autonomia politica para Cataluiia,
Galicia y el Pais Vasco que no implicase una radical transformacién del modo de



22 Carlos Flores Juberias

organizacion del Estado en su conjunto, si bien algunos de sus lideres regionales habian
hecho patente su voluntad de no quedarse atrds si se abrian vias para el acceso a la
autonomia; socialistas y comunistas postulaban un modelo federal de impronta
mayormente igualitaria —por mds que los socialistas catalanes se hubieran posicionado
en este punto cerca de sus adversarios nacionalistas—; y €stos, junto con los nacionalistas
del PNV, abogaban en primer lugar por el reconocimiento constitucional de sus
derechos histéricos y la reinstauracion de la autonomia perdida con el advenimiento del
franquismo, y s6lo subsidiariamente por la generalizacion de un sistema autonémico en
el que consideraban esencial el reconocimiento de sus particularidades respecto del resto
de los territorios del pafs. A la postre, el consenso se lograrfa a partir de la efectiva
marginacién en el proceso decisorio tanto de Alianza Popular como del PNV, en
quienes coincidia la triple condicién de ser quienes proponian las alternativas mds
radicales —cada una, naturalmente, en un sentido—, quienes menor propensién al
compromiso habian acreditado, y quienes menos fuerza numérica podian poner en
apoyo de sus posturas. A partir de esta exclusion —que tendria obviamente su coste: AP
propondria durante afios la reforma del Titulo VIII, y el PNV sostiene todavia hoy que
“los vascos no votamos la constitucién”- la bisqueda de compromisos a tres bandas
entre la UCD, el tdindem PSOE-PCE vy los nacionalistas catalanes se veria enormemente
facilitado, entre otras cosas por la desunion interna de los primeros, el pragmatismo de
los segundos, y el posibilismo de éstos ultimos. De hecho, la férmula finalmente inserta
en el Titulo VIII acabaria conteniendo elementos destinados a satisfacer a todas las
partes implicadas, aun a costa de introducir en la Constitucion especiales dosis de
ambigiiedad: asf, se constitucionalizaria la estructura provincial existente como exigia la
UCD, se abrirfa la posibilidad de que todos los territorios accedieran —con las
condiciones y por los procedimientos previstos— a la autonomia, sentando las bases para
la instauracion de un modelo susceptible de operar sobre patrones no muy distintos de
los propios de un Estado federal, como querian los partidos de la izquierda; y se
establecerfan vias cualificadas de acceso a la autonomia exclusivamente destinadas a las
llamadas “nacionalidades histéricas”, para quienes se reservaba la posibilidad de
acceder de inmediato al mdximo techo competencial, tal y como exigian los
nacionalistas.

IV. LAS CARENCIAS DEL CONSENSO

No cabe duda de que la valoracion entre la sociedad y la clase politica espafiola
del proceso constituyente de 1977-78 y de sus frutos es netamente favorable, como lo es
también —aunque quizds aqui la componente critica sea algo mayor— entre la comunidad
académica. Y no cabe duda de que el principal argumento sobre el que durante los
dltimos veinticinco afios se ha venido sosteniendo ese juicio positivo es el de que la
Constitucion espafiola de 1978 fue una constitucion consensuada o —como se prefiere
decir— una Constitucion “para todos”.

El argumento, con ser cierto, no deberia tampoco ser exagerado. El acuerdo
constitucional dejé resueltos para varias generaciones algunos de los problemas que,
también desde generaciones, habian venido dividiendo profundamente a los espafioles.
Y lo hizo merced a un consenso tan amplio, tan profundo y tan inmediatamente asumido
por los ciudadanos de a pie que practicamente apart6 —o al menos margin6— del debate
politico cotidiano cuestiones otrora tan controvertidas como la forma de Estado, los
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poderes del monarca, la subordinacion del poder militar al civil, la independencia de la
justicia o la supremacia de la Constitucion. Sin embargo, en otras materias los
protagonistas del proceso constituyente no pasaron de lograr un acuerdo sobre los
principios generales a aplicar que efectivamente las neutralizé como fuente potencial de
oposicion a la aprobacion de la Constitucidn, pero al precio de postponer los debates —y
los consiguientes desacuerdos— hasta el momento de brindar desarrollo normativo a las
provisiones constitucionales y de aplicar éstas en la practica. De este modo, cuestiones
que en la Constitucién quedaron zanjadas merced a acuerdos de principio dotados de un
amplio respaldo parlamentario —como las relativas a las relaciones Iglesia-Estado, al
sistema electoral, al modelo econdémico, a la regulaciéon del Senado o al sistema
autonémico que se queria perfilar— resugirian de nuevo al poco tiempo, forzando a los
partidos parlamentarios bien a fraguar nuevos consensos, bien a mantener un status quo
insatisfactorio pero carente de alternativas, bien a imponer su criterio sobre el de fuerzas
sociales o politicas que desde el momento constituyente no habfan hecho sino perder
representatividad social ¥'.

Con todo el problema mds grave, y también mds recurrente, es el que afecta a
aquéllas cuestiones sobre las que los constituyentes no fueron capaces de cerrar un
acuerdo digno de tal nombre, cuestiones de entre las que al menos una sobresale con
absoluta nitidez: el problema vasco. Ya se ha apuntado que la exigencia central del
nacionalismo vasco de que la Constitucidn “reconociese” —no bastaba con que amparase
y respetase— los derechos histéricos de los territorios forales, a modo de hecho
preconstitucional que los parlamentarios —y aun los ciudadanos espafioles— no tenian
mds alternativa que asumir, no llegé a encontrar acomodo satisfactorio en la
Constitucion. Sobre este desencuentro, el nacionalismo vasco comenzaria de inmediato
a construir todo un rosario de nuevas y viejas afrentas que la aprobacién del Estatuto de
Autonomia en 1979 no logré desmontar, sino tan solo diferir en el tiempo. Fortalecidas
por la recurrente amenaza del terrorismo —hoy todavia presente, aunque felizmente bajo
minimos— las exigencias del nacionalismo vasco han sido durante estos ultimos
veinticinco afios —y con toda seguridad lo seguirdn siendo en el futuro mds inmediato—
la demostracion mds palpable de que el consenso constitucional no estuvo exento de
fisuras. Aunque si hemos de juzgar en funcién de la flexibilidad demostrada por las
dltimas propuestas del ejecutivo vasco, seria honesto preguntarnos si una dosis adicional
de flexibilidad podria en verdad habernos llevado mucho mds alld de donde llegé el
proceso constituyente que, hace ahora veinticinco afios, condujo a la promulgacion de la
vigente Constitucién espafiola de 1978.

7 En este asunto es util la clasificacion tripartita que propone Richard Giinther, al

argumentar que el proceso constituyente espafiol se cerrd, segiin los temas, con tres grados
diferentes de resolucion de conflictos: “resolucion total de conflictos”, “regulacion satisfactoria de
los conflictos” y “carencia de acuerdo adecuado”. El tdnico caso que incluye en éste tltimo
apartado es, precisamente, el problema vasco. Véase Richard GUNTHER: “El proceso constituyente
espafiol”, Revista de Estudios Politicos n° 49 (1986), pdgs. 33 a 61, en pdgs. 48 a 50
(originalmente, “Constitution Making in Contemporary Spain”, en Keith BANTING y Richard
SIMEON [eds.]: The Politics of Constitution Making: Varieties of National Experience, Macmillan,
Londres, 1984).



