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RESUMEN: Hablar de la continuidad de un Estado implica en primer lugar detectar cuales
son las transformaciones que puedan afectar su identidad. Numerosas teorias se han desa-
rrollado para indagar este asunto, algunas de sentido exclusivamente juridico (Adolf Mer-
kl), otras provistas en cambio de un mas amplio sentido politico (Georges Burdeau, Claudio
Pavone). Nuestro ensayo se pregunta si estas teorias puedan ser aplicadas a Espafa, sobre
todo en uno de los periodos fundamentales de su historia reciente, es decir |a transicion de
la dictadura franquista a la democracia. Este proceso, simplemente conocido como Transi-
cién, seguramente se ha presentado a primera vista como una evolucién rapida, pero sin
rupturas institucionales. De todo modo, también es preciso preguntarse si en ella no se
hallen rasgos de discontinuidad radical con el pasado. Una reconstruccion de los aconte-
cimientos mas significativos de este periodo nos ayudara a proporcionar una respuesta de
mayor alcance.
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ciones espafolas, Adolfo Suarez, Estado autoritario/democracia, memoria/olvido.

ABSTRACT: Talking about the continuity of a State means first identifying the
transformations that might impact its identity. Different theories have been developed in
order to investigate this matter, some of which have an exclusively juridical meaning (Adolf
Merkl), while others show a more political one (Georges Burdeau, Claudio Pavone). Our
essay deals with the question whether these theories are applicable to Spain, mostly in
relation to one of the fundamental moments in its recent history, i.e. the transition from
Francoist dictatorship to democracy. This process, commonly known as Transition, certainly
was at first sight an evolution, which went fast but without institutional breaks. However,
we should also question if there were in it any trait of radical discontinuity with the past.
A reconstruction of the most significative events of this period will help us to achieve a
broader answer.
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PREMISA

La cuestiéon de la continuidad del Estado se pone para la Espafia moderna en un sen-
tido muy peculiar. Ciertamente, nunca se encontro6 alli una fractura en el curso del
poder central que pudiese justificar la extincion de este, como por ejemplo ocurri6 en
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Austria después del Anschluss a Alemania en 1938. Pero la historia espafiola, a partir
del final del siglo XIX, ve una larga lista de cambios de régimen politico: de la monar-
quia constitucional, instaurada en 1869, a la primera breve experiencia republicana
(1873-74); de una restauracion formalmente parlamentaria de la monarquia a la dic-
tadura en el nombre del rey Alfonso XIII del general Miguel Primo de Rivera, a partir
de 1923; de la proclamacion de la Segunda Reptblica (1931) a su destruccion después
del alzamiento liderado por el general Francisco Franco y la Guerra Civil (1936-39);
por tltimo, de la nueva experiencia dictatorial, que duré hasta la muerte de Franco en
1975, al desarrollo, rapido y pacifico, del actual sistema democratico'. Ademas, sobre
la continuidad de las estructuras politicas pueden hacerse discursos muy diferentes,
en funcion de qué lado de la cuestion se elige considerar, es decir de las intenciones del
investigador, sean estas politicas, juridicas o de ambos tipos.

Vamos entonces a empezar nuestro ensayo con una descripcién de algunas posiciones
que se encuentran en la doctrina sobre la continuidad del Estado. Después de haber
detectado las declinaciones del asunto que més se adapten a nuestras exigencias teori-
cas, pasaremos a responder, explicita o implicitamente, a las preguntas principales que
se plantean a nuestra investigacién: ¢como se ha desarrollado, politica y juridicamen-
te, la transicion espaiiola de las estructuras de la dictadura franquista hasta la demo-
cracia? ¢Fue este cambio tan radical que la Espaia de los anos Ochenta del siglo XX
era otra cosa de la de los afios Setenta y de las décadas precedentes? En este sentido,
y pese a las distintas formas de gobierno, ¢se pueda tal vez entender la Espafa actual
en continuidad solamente con la Segunda Republica y no con el régimen franquista
(o con ninguno de los dos)? Y, por ultimo, ¢es posible que a estos problemas se den
respuestas diferentes desde el punto de vista politico y juridico??

2. INTERPRETACIONES DE LA CONTINUIDAD DEL ESTADO

Una clasica doctrina en la ciencia juridica afirma que hay tres elementos basicos de
cualquier Estado: el gobierno (la soberania), el pueblo y el territorio. Segtn la defini-
cion del mas célebre partidario de esta doctrina, el jurista aleman Georg Jellinek, «el
Estado es la unidad de asociacion dotada originariamente de poder de dominacion, y

1  Sintetiza José Agustin Gonzalez-Ares: «En apenas siglo y medio, Espafia conocera varias guerras civi-
les, mas de cien pronunciamientos y algaradas militares, dos dictaduras, dos cambios en la forma de
gobierno, un cambio dinastico»; lo que describe una situacién en que «siempre se vivi6 la constante
supremacia de los hechos sobre el Derecho» (Historia constitucional de la Espafia contempordnea
(1808-1975), Colex, A Coruiia, 2022, p. 26).

2 Una descripcion detallada de los acontecimientos en que se articula la Transicién espafiola nos la pro-
porciona la periodista Victoria Prego en Ast se hizo la Transicion, Plaza & Janés, Barcelona, 1995. El
libro reitera, a veces integrandolo, el contenido del documentario en trece episodios La Transicion,
editado por la misma Prego y emitido por TVE desde el 23 de julio hasta el 15 de octubre de 1995.
Del asunto general de la continuidad del Estado hemos hablado en nuestro Identita e continuita dello
Stato. Un’indagine filosofico-giuridica, Castelvecchi, Roma, 2022, al que nos tomamos la libertad de
remitir.
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Jormada por hombres asentados en un territorio»®. Como resultado, muchos opinan
que una transformacion esencial de uno de estos elementos toca necesariamente la
identidad del Estado que ellos delimitan. Sin embargo, ya el término “esencial” nos
pone frente a un problema, porque la complejidad de la historia y de la vida hace muy
dificil entender cuando una mutacién de la cantidad se vuelva en una de la calidad.
Pudiéramos preguntarnos, por ejemplo: écuantos ciudadanos deben emigrar de un
Estado para que su pueblo sea considerado extinto?; o bien éexisten partes del terri-
torio la mayoria de su extensién o la region en que se halla la capital que un Estado
no puede perder para no perder su identidad? Pero lo mas importante es notar de
antemano que todo esto no puede evidentemente tener sentido para la cuestiéon de
la continuidad, que atafie en primer lugar al destino de una estructura politica justo
cuando ella pierde uno de sus elementos basicos.

La Escuela de Viena, nacida alrededor del magisterio de Hans Kelsen, ha intentado
entender este asunto desde su perspectiva normativista y formalista. Si las opiniones
de Kelsen parecen al respecto superficiales y a veces contradictorias, la aportacién que
consideramos mas interesante es al contrario la de Adolf Merkl, que distingue una
interpretacion histérico-politica y una juridica de la continuidad del Estado. La pri-
mera se exprime en la estabilidad del nombre del Estado y de la consciencia nacional
de las generaciones de sus ciudadanos, mientras la segunda se realiza en manera méas
concreta en un proceso continuo, sin alguna interrupcién factica, de la delegacién de
las normas a partir de una norma basica. En este sentido, transformaciones de gran
alcance pueden desarrollarse sin implicar una ruptura constitucional, aunque sea muy
rara la existencia de Estados juridicamente no politicamente centenarios. Lo que,
sin embargo, no es posible, segin Merkl, es reconciliar artificialmente las dos inter-
pretaciones, asumiendo de manera acritica el principio presuntamente logico lex pos-
terior derogat priori, y entendiendo también las revoluciones solo como un acto poco
ortodoxo de abrogacion®.

3  G.Jellinek, Teoria general del Estado, trad. y prologo de Fernando de los Rios Urruti, Fondo de Cultura
Econdémica, México, 2000, p. 196. El Estado, se habia dicho antes con otras palabras, «esta fijado geo-
graficamente en una parte determinada de la superficie de la tierra y lleva consigo la existencia de un
poder dominante, poder por el cual la variedad de los hombres se eleva a unidad» (ivi, p. 107). Citamos
de la traduccidn de la tercera edicion péstuma de 1914, editada por el hijo del autor, Walter. La primera
edicién de la traduccién fue también publicada en 1914 por la Libreria General de Victoriano Suérez de
Madrid. El traductor, un jurista que se hallaba entre los maximos pensadores socialistas espaiioles, fue
varias veces ministro en los gobiernos republicanos de los afios Treinta.

4 Véanse A. Merkl, Die Rechtseinheit des Osterreichischen Staates. Eine staatsrechtliche Untersuchung
auf Grund der Lehre von der lex posterior, in «Archiv des 6ffentlichen Rechts», N. 1, Bd. XXXVII, 1918,
pp- 56-121, y Das Problem der Rechtskontinuitét und die Forderung des einheitlichen rechtlichen Welt-
bildes, in «Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht», N. 4, Bd. V, 1926, pp. 497-527. Cabe desagradablemente
notar como solo las posiciones de Kelsen, y no las de Merkl, sean discutidas por Antonio Hernandez
Gil, eminente jurista y presidente de las Cortes desde junio de 1977 hasta la entrada en vigor de la Cons-
titucion (27 de diciembre de 1978), en su obra El cambio politico espaniol y la Constitucion, Planeta,
Barcelona, 1982. La parte inicial del libro intenta trazar un discurso articulado sobre el concepto de
“cambio”, para luego aplicarlo al anélisis del caso espafol.
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Otros representantes de la Escuela —el mismo Kelsen, Fritz Sander y, con matices
mas iusnaturalistas, Alfred Verdross— buscan en cambio una confirma de la conti-
nuidad de los Estados en la estabilidad del ordenamiento internacional, pero pueden
en definitiva aunarse en la critica que afecta al propio Merkl: haber desarrollado una
teoria que se refiere al simple funcionamiento del derecho y pasa por alto, como no
juridicos, los posibles significados complementarios —culturales, espirituales y hasta
metafisicos— de un Estado. En contra, estos significados son muy importantes, sobre
todo porque determinan la diferencia esencial del concepto de continuidad del Estado
respecto a un concepto mas antiguo come el de sucesion entre Estados. Se trata, en las
adecuadas palabras de Walther Schonborn, del concepto que facilita la resolucion del
problema de «la sucesién de un Estado en los derechos y deberes de otro Estado como
consecuencia de la ampliacion de su poder estatal (pleno y superior) a territorios que,
hasta aquel momento, estaban sujetos al poder estatal de otro Estado»®. No es difi-
cil notar que, desde una perspectiva rigidamente formalista, utilizar este instrumento
tedrico excluiria la necesidad practica de desarrollar un auténtico concepto de conti-
nuidad, sino como su simple contraparte.

En realidad, el concepto de sucesion entre Estados surgi6 para establecer un orden
juridico en una época en que dominaba la légica de la fuerza militar, y no resulta por lo
tanto conforme al principio moderno de autodeterminacién de los pueblos, que sirve
también a reconocer el derecho fundamental de un pueblo de describirse a si mismo
y de narrar como quiera su propia historia. Se podria entonces considerar mas valida
para esto la tesis de estilo “francés” que Carl Schmitt expresa en su Doctrina de la
constitucion (1928), al sostener que la continuidad del Estado debe interpretarse come
continuidad inquebrantable del poder constitucional de su pueblo, pese a todas las
transformaciones politicas o institucionales. Pero, es evidente que, mas alla del tipo
de transformacion del Estado aleman que, como sabemos, Schmitt se preparaba para
legitimar en los afos siguientes, tampoco se puede negar de nuevo el escaso alcance
practico de esta posicion. Otro erudito aleméan, Wilfried Fiedler, ofreci6 en nuestra
opinién una solucién mas sélida, ayudado en eso por la cuestién de los dichos “Esta-
dos resucitados”. Se trata, como en el ya citado caso de Austria, de aquellos Estados
que han dejado de existir por cualquier motivo y después pretenden haber recobrado
su precedente identidad. No se podria evidentemente entender esta pretension, que
el mismo derecho internacional ahora estima legitima y digna de consideracion, sin
preguntarse también sobre la interrelacién esencial de los elementos identitarios —sea
lo que sea su naturaleza— con los juridicos. Entonces, escribe Fiedler, seguramente «la
continuidad significa para el derecho [...] una formacién juridica activa en el sentido
de una salvaguardia de la unidad estatal, mas alla de crisis en la esencia del Estado»;

5  W. Schonborn, Staatensukzessionen, in F. Stier-Somlo et al., Handbuch des Volkerrechts, Bd. 11, Abt. 2,
W. Kohlhammer, 1913, p. 6. La traduccion es propia.
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pero, «la salvaguardia de la continuidad también coincide con las exigencias de auto-
rrealizacion historica, que cierto se expresan juridicamente»®.

A continuacion, pese a sus restricciones, vamos a presentar en la préxima seccién un
analisis del caso espafiol desde la perspectiva juridica de Merkl; mientras, en la seccion
4, las sugestiones de Fiedler encontraran inicialmente respaldo en la perspectiva del
experto francés de derecho constitucional Georges Burdeau, que asimila la continui-
dad del Estado a la continuidad del poder. En su opinién, los titulares del poder en el
curso del tiempo son interpretados, y se interpretan a si mismos, como expresion de
la estabilidad de una institucion unitaria y tendencialmente eterna, que se materializa
a partir de «la idea de derecho en ella incorporada, [de] la energia que ella despierta
para realizarse, [d]el grupo que la concibe como la expresion més perfecta de su co-
hesion espiritual»’. Estas condiciones son suficientemente sélidas para no disolverse
incluso frente a eventos de gran alcance, como podria ser la transformaciéon de una
monarquia en una reptblica; aunque no puedan resistir frente a transformaciones ra-
dicales, como por ejemplo fueron aquellas ocurridas en Rusia en 1917. En casos simila-
res, afirma Burdeau con una adecuada similitud, «ya no se pasa simplemente pagina,
sino se reemplaza al libro mismo»®.

De todo modo, la misma seccién se centrara, siempre desde una perspectiva a la vez
juridica y politica, en la discusién del caso espaifiol en analogia con las clasicas teo-
rias de Claudio Pavone sobre la supervivencia en Italia del Estado fascista dentro del
siguiente Estado democratico. Segun el historiador romano, al discutir el asunto de
la transicién de un régimen politico a otro diferente, debe primero subrayarse la con-
tinuidad de las personas y no de las cosas, ya que «el Estado debe analizarse como
aparato y organizacion, como conjunto de departamentos, servicios, procedimientos,
como burocracia»®. Habria en este sentido una verdadera transicion solamente con la
descomposicion de las dichas estructuras, llevada a cabo a través de un firme proceso
de depuracion de todos los niveles de la administracion y del poder civil y militar.

6  W. Fiedler, Staatskontinuitit und Verfassungsrechtssprechung, Karl Alber, Miinchen, 1970, 88. Escri-
be oportunamente otro jurista aleméan, Thomas Fleiner-Gerster, que «considerar el Estado solo como
un fenémeno del ordenamiento juridico también seria tratar a las personas solo come sujetos juridicos.
Ciertamente el Estado se encuentra en una relacién muy cercana con el derecho. Pero la historia ya nos
ha enseniado bastante que €l es algo mas que el derecho. A saber, cuando €l es disuelto o destruido, sigue
siendo una realidad en los corazones de los hombres, en el sentido de una visién para el futuro, que
se va a intentar continuamente convertir en una realidad juridica. Los Estados no pueden ser creados
como los articulos; el nacimiento, la disolucion o la divisién de un Estado son procesos tan dolorosos y
revolucionarios que no pueden ser estipulados por un par de frases escritas en la Constitucion» (Allge-
meine Staatslehre, unter Mitarbeit von P. Hanni, Springer, 19952, p. 127; la traduccion es propia).
G. Burdeau, Traité de science politque, vol. IV, L.G.D.J., Paris, 1969, p. 638. La traduccién es propia.
Ivi, p. 640.
9  C. Pavone, La continuita dello Stato. Istituzioni e womini, in Alle origini della Repubblica. Scritti su
JSascismo, antifascismo e continuita dello Stato, Bollati Boringhieri, Torino, 1995, p. 72. La traduccién
es propia.

® ~3
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3. LA CONTINUIDAD DEL ESTADO ESPANOL DESDE LA PERSPECTIVA
DE ADOLF MERKL

El inicio de la historia constitucional espafiola se remonta al afio 1808, cuando los
levantamientos contra el absolutismo del rey Carlos IV y del gobierno regido por el
principe Manuel Godoy decretaron, pese a algunos sucesivos intentos de restauracion,
el fin del Antiguo Régimen. Desde aquel momento Espafa ha conocido «nueve Cons-
tituciones», entre las cuales la vigente de 1978, «tres casos de reformas parciales y
varios Proyectos que no llegaron a ser aprobados»'°. En realidad, cabe considerar que
la primera constitucion, es decir el Estatuto de Bayona otorgado en el mismo 1808 por
el invasor francés, no tuvo alguna aplicacion, como otras constituciones en la historia
siguiente; que la segunda constitucion, la célebre gaditana de 1812, muri6 y fue resu-
citada varias veces, nunca tampoco gozando de estable observancia; que otras cons-
tituciones, entre las cuales la republicana de 1931, duraron pocos afios; y finalmente
que, ademas de la vigente, una cierta estabilidad tuvieron solamente la constitucion
del periodo de la restauracion de los Borbones (1876-1923) y el sistema de las Leyes
Fundamentales de la época de Franco.

De considerar la naturaleza conflictiva que en Espana siempre ha caracterizado las
relaciones politicas, no sorprende que casi todas las transformaciones constituciona-
les hayan determinado alli una ruptura ideoldgica, a menudo radical, con el periodo
anterior. Sin embargo, esto no significa que se trate necesariamente de rupturas re-
volucionarias, como demuestra el caso de la Constitucién de 1845, que se desarrollo
segun las formas de revision previstas de la precedente de 1837, aunque representase
un explicito reajuste conservador de ella. Incluso la transformaciéon de la forma de
gobierno de la monarquica a la republicana en 1873 se desarrollé6 de manera absolu-
tamente pacifica, como un hecho natural e insoslayable, si bien la abdicacion del rey
constitucional Amadeo de Saboya no resulté conforme a la misma Constitucion, que
pretendia en esos casos una aceptacion formal por parte de las Cortes.

De todo modo, segun las categorias de Merkl, hubo seguramente una ruptura juridica
en la transicion de la dictadura primorriverista a la Segunda Reptblica y obviamente
da esta al régimen de Franco, asi como el régimen franquista diferia en muchos ras-
gos fundamentales del de Primo de Rivera. Cabe luego notar que la Ley de Sucesién
en la Jefatura del Estado de 26 de julio de 1947, al restaurar la monarquia le dejaba a
Franco la posibilidad de elegir a su sucesor; y que, cuando finalmente en 1969 Franco
decidi6 no elegir al heredero legitimo, el “liberal” don Juan de Borbdn, sino a su hijo
Juan Carlos, dejé entender su intencion de crear su propia linea de sucesion, rompien-
do explicitamente con la historica. Ademas, el heredero no tomo el titulo tradicional
de “principe de Asturias”, sino el inédito de “principe de Espafia”. Por lo tanto, quizas

10 J.A. Gonzalez-Ares, Historia constitucional de la Espafia contempordnea, op. cit., p. 23.
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no hubo alguna verdadera instauracién monarquica, pero seguramente tampoco una
restauracion; al maximo una reinstauracion, como asimismo se dijo.

Se ha discutido si las siete Leyes Fundamentales en que progresivamente se encarnd el
régimen puedan considerarse una verdadera constitucion en el sentido de las anterio-
res. Al respecto, debe primeramente considerarse como, entre ellas, no se encontraban
dos leyes tal vez mas fundamentales, las de 30 de enero de 1938 y de 8 de agosto 1939,
que atribuian a Franco la “suprema potestad de dictar normas juridicas con caracter
general”. A pesar de su indudable interés, podemos aqui dejar de lado la cuestién, al
asumir una definicién mas ancha de constitucién, como sistema de documentos que
sirve para regular las vertientes esenciales —o bien asi estimados— del Estado. En
este sentido, el Estado franquista tenia una constitucion, tal y como cualquiera otro
Estado.

Esto establecido, debe ahora recordarse que, a vertebrar Espafia bajo Franco, el 9 de
marzo de 1937 se introdujo un primer documento de alcance constitucional, el Fuero
del Trabajo, que recobraba los asuntos sindicalistas del corporativismo fascista italia-
no. Esto ocurria en armonia con los rasgos ideolégicos del lider del partido tnico —la
Falange Espafiola Tradicionalista y de las Juntas de Ofensiva Nacional Sindicalista
(FET y de las JONS), luego también llamada Movimiento Nacional— y cufiado de
Franco, Ramoén Serrano Sdfer. Sin embargo, el aislamiento de este de la cumbre del
poder hizo surgir, durante la II Guerra Mundial e inmediatamente tras su conclusién,
documentos mas inspirados a tradiciones politicas espafiolas. Se trata de leyes que
afectan vertientes mas directamente juridico-institucionales: la Ley Constitutiva de
las Cortes (17 de julio de 1942), en la que no se exprimia un intento realmente repre-
sentativo —tanto mas que solo al Caudillo le quedaba por el momento el poder legis-
lativo—, sino la idea tipicamente franquista de “democracia organica”; el Fuero de los
Espaifioles (17 de julio de 1945), que reconocia retéricamente los derechos humanos y
civiles basicos, asi como una tedrica participacién de las Cortes a la legislacion sobre
estos asuntos; la Ley de Referéndum Nacional (22 de octubre de 1945), que implicaba
por el Jefe del Estado la posibilidad de convocar plebiscitos de resultado no vinculante
respecto a proyectos de leyes elaboradas por las Cortes; yla dicha Ley de Sucesién en la
Jefatura del Estado. Esta preveia dos novedades que resultaran muy importantes du-
rante la Transicion: la posibilidad de reformar o derogar las Leyes Fundamentales con
el voto de dos tercios de las Cortes y la confirma por un referéndum, asi como la crea-
cién de un Consejo del Reino, cuyas competencias especificas limitarian el poder del
sucesor de Franco. La sexta ley fundamental fue la Ley de Principios del Movimiento
Nacional (17 de mayo de 1958), con la que Franco regulaba la cuestion de la naturaleza

11 Como afirmé Franco en una sesion plenaria de las Cortes, «el Reino que nosotros, con asentimiento de
la Naci6n, hemos establecido, nada debe al pasado; nace de aquel acto decisivo del 18 de julio [1936,
esto es la fecha del alzamiento], que constituye un hecho historico transcendental que no admite pac-
tos ni componendas» (citado en S. Julia, Transicién. Historias de una politica espafiola (1937-2017),
Galaxia Gutenberg, Barcelona, 2017, p. 316).
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ideolégica del Estado frente a las transformaciones histéricas, politicas y sociales, que
habian creado fracturas entre las diferentes “familias” del régimen. Finalmente, la Ley
Organica del Estado (10 de enero de 1967) resumia los principios de las precedentes,
pero introduciendo algunos pequeiios cambios sustanciales, como una timida restric-
cion de los poderes del Jefe del Estado, la constitucionalizacién de la figura del Presi-
dente del Gobierno'? y un aumento cosmético de la representatividad de las Cortes a
través de la introduccion de los llamados “procuradores familiares™?.

Todas estas leyes pueden entenderse en dos maneras, no necesariamente alternativas.
Por una parte, ellas querian brindar una garantia de la pervivencia del régimen y de
su ideologia, al hacer imposible para el futuro un poder pleno come el del Caudillo.
En este sentido, la Ley Organica del Estado excluia explicitamente, en la primera de
sus disposiciones transitorias, que al futuro rey se le reconociesen las prerrogativas
normativas asignadas a Franco por las ya mencionadas leyes de 1938 y 1939. Al mismo
tiempo, el conjunto de las Leyes Fundamentales puede también describirse como una
ruta de paulatina, aunque reteniday a veces obstaculizada, flexibilizacion del régimen,
a pesar de no encarnar un verdadero acercamiento a la democracia. Por lo demas, esto
era lo que requeria el progreso social, econémico y cultural que el pais habia vivido
tras la IT Guerra Mundial, al encontrarse de hecho en el hemisferio politico, ademaés
que geografico, occidental. Consiguientemente, se puede afirmar que, a la muerte del
Caudillo, el 20 de noviembre de 1975, ya se podia hablar en cierto sentido de un “pos-
tfranquismo en vida de Franco™.

La situacion aparecia en realidad del todo particular. Segin la Ley Organica del Es-
tado, al rey Juan Carlos I ahora se le debia reconocer, mas alla de la jefatura efectiva
de las fuerzas armadas, “el supremo poder politico y administrativo”, lo que lo volvia

12 Pese a esto, Franco se hizo sustituir como presidente del Gobierno solamente en 1973, cuando fue nom-
brado en su lugar el fiel Luis Carrero Blanco. Tras el asesinado de este por los terroristas de ETA (20
diciembre de 1973), se nominé presidente a Carlos Arias Navarro, el cual se mantuvo en el cargo hasta
1976 y fue consiguientemente el ltimo presidente de la época franquista y el primero de la nueva era
monarquica.

13 Como negacion parcial de la supuesta unidad legislativa, Joaquin Varela Suanzes-Carpegna subraya
el hecho de que «cada una de estas Leyes Fundamentales se aprobé por un procedimiento diferente.
El Fuero del Trabajo se hizo mediante decreto, la Ley de Cortes emand del jefe del Estado, el Fuero de
los Espaiioles se elabor6 con intervencién de las Cortes; la Ley de Referéndum la expidi6 el jefe del
Estado; en la elaboracion de la Ley de Sucesion intervinieron las Cortes y se sometio a referéndum; la
Ley de Principios del Movimiento Nacional la promulgé el jefe del Estado ante las Cortes y se sometié
a referéndum, y, por tltimo, la Ley Organica del Estado se ley6 ante las Cortes y se sometié también
a referéndum» (Historia constitucional de Espafia, edicién de Ignacio Fernandez Sarasola, Marcial
Pons, Madrid, 2020, p. 506).

14 Esta es como minimo la opinién de José Luis Comellas, por la cual se puede ver la Historia de Espafia
contempordnea, Rialp, Madrid, 19965, pp. 530-533. Segun este autor, que no parece encontrar respal-
do en otros historiadores, el mismo nombramiento de un monarquico como Arias Navarro excluia la
voluntad y la posibilidad de pensar en un “franquismo después de Franco”. Es verdad que Arias Nava-
rro no supo decidirse entre una defensa del ligado franquista, a la que se sentia vinculado por su cargo
y por su historia, y una cautelosa apertura a reformas politicas.
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tedricamente casi en un rey absolutista’®. En realidad, como sefala Victoria Prego,
«para muchas de [sus] atribuciones el Rey necesita[ba] el acuerdo del Gobierno, del
Consejo del Reino o de las Cortes. Esta e[ra] la tGnica limitacién que t[enia] el nuevo
jefe del Estado. Una limitacién que, en tiempos de Franco, era puramente simbdélica
pero que ahora se ha[bia] convertido en auténtica y, a veces, en insuperable»'. Igual-
mente, sean lo que fueren sus sentimientos al respecto, el Rey comprendi6 pronto que
su Unico papel en la situacién podria ser él de aparecer como «un Rey constitucional
antes de que Espafia hubiera Constitucion»' y de utilizar su posiciéon para impulsar
el desarrollo de un sistema mas moderno, es decir democratico, por mucho que esto
significara su reduccién a figura poco mas que honorifica.

Para fortuna del Rey, Franco murié una semana antes de la renovaciéon de un cargo
esencial, el de Presidente de las Cortes y del Consejo del Reino, hasta aquel momen-
to ocupado por el conservador Alejandro Rodriguez de Valcarcel. Como sucesor, el
Rey logro hacer elegir a su profesor de derecho politico, Torcuato Fernandez-Miranda,
hombre de profunda habilidad estratégica. De esta Fernandez-Miranda, junto a los
ministros mas reformistas del Gobierno, se sirvi6 para impulsar a las tGltimas Cortes
franquistas a asumir algunas medidas de signo claramente innovador, entre las cua-
les se hallaba una primera Ley sobre el Derecho de Asociacion Politica (14 de junio
de 1976). Esta creaba un registro de las asociaciones admitidas por el Ministerio de
Gobernacion, lo que significaba una primera apertura al multipartidismo, si bien bajo
el control del Estado, que por ejemplo nunca habria legalizado el Partido Comunista.

Sin embargo, de su talante tactico Fernandez-Miranda se sirvi6 sobre todo en julio de
1976 tras la caida del débil Gobierno de Carlos Arias Navarro, incapaz de hacer verda-
deras reformas, asi como de tranquilizar a los conservadores. Puesto que la principal
tarea del Consejo del Reino era la de proponer al jefe del Estado tres nombres para
el reemplazo, Miranda supo introducir en la terna al ministro de Movimiento Adolfo
Sudrez, un politico si de origen falangista, pero muy cercano al Rey, y que habia sa-
bido esconder bien a muchos de sus colegas su nueva disposicion reformista. Frente

15 Este es el texto integral del articulo 6 de la Ley: “El Jefe del Estado es el representante supremo de la
Nacion; personifica la soberania nacional; ejerce el poder supremo politico y administrativo; ostenta
la Jefatura Nacional del Movimiento y cuida de la mas exacta observancia de los Principios del mismo
y deméas Leyes fundamentales del Reino, asi como de la continuidad del Estado y del Movimiento
Nacional; garantiza y asegura el regular funcionamiento de los Altos Organos del Estado y la debida
coordinacién entre los mismos; sanciona y promulga las leyes y provee a su ejecucion; ejerce el mando
supremo de los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire; vela por la conservacién del orden ptblico en el interior
y de la seguridad del Estado en el exterior; en su nombre se administra justicia; ejerce la prerrogativa
de gracia; confiere, con arreglo a las leyes, empleos, cargos ptblicos y honores; acredita y recibe a los
representantes diplomaticos y realiza cuantos actos le corresponden con arreglo a las Leyes fundamen-
tales del Reino”. Sin embargo, los articulos siguientes determinaban esta descripcién con especificacio-
nes y limites.

16 V. Prego, Asi se hizo la Transicion, op. cit., p. 366.

17  J. Tusell, La politica, en Historia de Espaiia Menéndez Pidal, tomo XLII: La Transicién a la democra-
cia y el reinado de Juan Carlos I, Espasa Calpe, Madrid, 2003, p. 74.
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a las Cortes franquistas, que percibian consciente o inconscientemente pertenecer a
una época pasada, las razones del cambio necesitaban ahora solo un gobierno fuerte
y seguro de sus objetivos. Suarez cogid esta oportunidad impulsando a las Cortes a
promulgar una Ley de Reforma Politica —en toda regla una octava Ley Fundamental,
aprobada el 18 de noviembre de 1976 y confirmada por referéndum el 15 de diciem-
bre del mismo afio—, que ya en su articulo primero afirmaba: “La democracia, en el
Estado espanol, se basa en la supremacia de la Ley, expresion de la voluntad sobera-
na del pueblo™®. Ademas, desmintiendo el rechazo de pocos meses antes, se aprobd
una enmienda al Coédigo penal, que sac6 facticamente de la ilegalidad muchos de los
partidos existentes en Espana; y luego una nueva Ley sobre el Derecho de Asociacién
Politica (8 de febrero de 1977), que eliminaba el control previo del Gobierno sobre las
intenciones de los partidos y preparaba la trayectoria institucional adecuada para una
rapida legalizacion del PCE. Finalmente, Suarez procedio a corto plazo por decreto a
una serie de ulteriores reformas, como la abolicion del Movimiento y la introduccién
de lalibertad sindical. Todo entonces estaba listo para las inminentes elecciones de las
nuevas Cortes dotadas de tarea constituyente, que se celebraron el 15 de junio de 1977,
y para el consiguiente definitivo cumplimiento de la democratizacién de Espaia.

Resumiendo, asi se produjo un fenémeno raro, que se ha definido con el oximoron de
“ruptura pactada” y que ha sido descrito por Javier Tusell con esta alternativa: «una
ruptura por procedimientos reformistas o una reforma tan profunda que hizo desa-
parecer radicalmente a lo reformado»'. En otros términos, como también se dijo, el
proposito quedo siempre ir “de la ley a la ley”, y no hubo absolutamente nada que ver,
excepto obviamente por los resultados, con lo que habia ocurrido solo un afio antes en
la otra dictadura ibérica con la llamada Revolucién de los Claveles. Para lo que aqui
nos interesa, segun las categorias de Merkl, se puede entonces afirmar que, a pesar de
su naturaleza politica, que puede también remontar a los Reyes Catolicos o incluso

18 Sobre los hechos que llevaron a la promulgacion de esta ley, véase ivi, pp. 85-90. En palabras de Her-
nandez Gil, ella era «un minimo normativo de naturaleza esencialmente politica y de caracter cons-
titucional, en el que resaltan la nota de la temporalidad y el fin a llevar a cabo: el transito de un sis-
tema politico a otro» (El cambio politico espafiol y la Constitucion, op. cit., p. 146). Entonces, como
nota Maria Elena Cavallaro, la Ley de Reforma Politica «no fue una ley democratica. La reforma no
contenia en si elementos homologables a los de los sistemas de democracia liberal. Era una reforma
procedural, no substancial. No modificaba el balance de los poderes a nivel ni institucional ni politico.
El gobierno conservaba la primacia y el poder de control sobre el Parlamento, y no se borraba la clase
dirigente franquista a nivel local» (La Spagna oltre lostacolo. La transizione alla democrazia: storia
di un successo, Rubbettino, Soveria Mannelli, 2012, p. 141; la traduccion es propia). No es un caso si la
oposicion tradicionalista invit6 al voto contrario en el referéndum, mientras la de izquierda, comunista
y socialista, invit6, aunque con poco entusiasmo, a la abstencion. De todo modo, «asi Suarez llevaba a
cabo la primera etapa del pasaje “legal” de la dictadura a la democracia. Derogaba de hecho las Leyes
Fundamentales, y paralelamente convencia a la oposicién de no oponerse al control del gobierno sobre
el proceso en curso, al menos hasta la celebracion de las primeras elecciones democraticas» (ivi, p. 144).

19 J. Tusell, La politica, op. cit., p. 55. Sin embargo, cabe considerar el restablecimiento de la Generalitat
catalana, creada en 1932, lo que «constituye un caso excepcional en el sentido que fue quiz4 el tinico
aspecto rupturista del proceso de transicion espanol al restablecerse una institucién nacida en la lega-
lidad republicana» (ivi, p. 128).
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antes, la Espafia moderna tiene una fecha de nacimiento juridica y, tan molesto como
pueda sonar, esta se identifica con gran probabilidad con el dia de la derrota definitiva
del ejército republicano y el fin de la Guerra Civil, el 1 de abril de 1939.

4. LA CONTINUIDAD HISTORICA Y POLITICA DE ESPANA

Siguiendo al ya citado Gonzalez-Ares, las numerosas constituciones espafolas difieren
por algunos rasgos fundamentales, entre los cuales se sitian, por ejemplo, la divisién
de poderes, las relaciones con la Iglesia catélica y la cuestion de los derechos y las li-
bertades de los ciudadanos. El mas importante de estos rasgos, desde el cual los otros
pueden en buena medida deducirse, es quiza el concepto de soberania, cuya evolucion
describe una notable vertiente de discontinuidad en la historia politica y juridica espa-
fola. Si el Antiguo Régimen veia la soberania como cualidad personal del Rey, la Cons-
titucién de Cadiz, al proponer un primer germen de soberania popular, ponia al centro
del Estado la Nacion, esto es una “persona” particular en la cual los individuos se unen
transformandose en algo diferente y superior a ellos mismos. Pese a un sentimiento
de reaccion ala conquista francesa, de corte explicitamente francés eran entonces mu-
chos de los conceptos utilizados por los constituyentes gaditanos. En cambio, aunque
no de manera explicita, entre las lineas del Estatuto Real otorgado en 1834 por Maria
Cristina, viuda de Fernando VII y Gobernadora del Reino en lugar de su hija Isabel,
se halla expuesta la doctrina de la “Constitucion interna”, segun la cual «existe una
Constitucion histérica integrada por la Monarquia y las Cortes», y «estas instituciones
fundamentales son anteriores y superiores al texto escrito que pueda aprobar o dero-
gar una Asamblea»®°. A continuacion, si la Constitucién de 1837, al remitirse solo en
su preambulo a la soberania nacional, no dejaba en claro su posicién, la de 1845 era,
sin embargo, explicita sobre el principio de la descrita soberania compartida. Solo en
1868, con la institucion de la monarquia constitucional, se hablara de nuevo de sobe-
rania nacional, esta vez con explicitos rasgos democraticos, y se reducira el poder del
Rey a poder constituido y no constituyente; mientras el Proyecto de Constitucién de la
Primera Republica de 1873, luego no realizado, llegaria a hablar, por primera vez y en
el mismo camino, de soberania popular.

El tramo moderno del constitucionalismo espaifiol se abre en cambio en 1876 con un
documento dibujante las exigencias de la Restauracion de los Borbones. En ello se
intenta por lo tanto renovar el ya citado principio de la Constitucion interna, reco-
nociendo ademas a las Cortes solo el papel de 6rgano colaborativo. Sin embargo, el
envejecimiento politico de este principio ya se seria visto si la dictadura primorrive-
rista hubiese llegado a transformar en realidad su Anteproyecto constitucional, que,
de acuerdo con las modas politicas contemporaneas, substituia el poder del Rey con
el del Estado, abriendo asi la ruta al autoritarismo personalista. En los hechos, la doc-
trina de la Constitucion interna fue definitivamente desmentida en sentido opuesto

20 J.A. Gonzalez-Ares, Historia constitucional de la Espafia contempordnea, op. cit., p. 99.
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por la proclamacién de la soberania popular en la Constitucion republicana de 1931,
segun la cual «es el pueblo en su conjunto —entendido no como una clase social, sino
como una totalidad— quien legitima, quien actia como soporte de todos los pode-
res del Estado»?.. Resuelta la larga excepcion del régimen de Franco, cuyos principios
constitucionales ya hemos expuesto, finalmente la Constitucion de 1978 afirma, en su
preambulo, que la Nacién espafola proclama su voluntad de “consolidar un Estado de
Derecho que asegure el imperio de la ley como expresion de la voluntad popular”; y, al
articulo 1, apartado 2, que “la soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que
emanan los poderes del Estado”.

Lo que ahora se ha dicho, pese a su relevancia, no hace obviamente adecuado para la
situacion espafiola el concepto de discontinuidad de Burdeau, ni por el pasado ni por
el presente. A distancia de décadas, es verdad que la Transicion aparece en algunos
rasgos un cambio aiin més profundo que otros que se produjeron a través del uso de
la violencia o de forzamientos institucionales. Pero, es asimismo verdad que nunca, en
el siglo XX como en el XIX, se ha tenido en el pais una consciencia difundida de un
cambio radical y definitivo de la identidad nacional. Quedando en la misma similitud
del erudito francés, muchos importantes capitulos se han afiadido a la historia de Es-
pafia en el curso del tiempo, muchas paginas se han seguramente pasado, pero jamas
su libro se ha definitivamente cerrado.

Considerado esto, mayor interés revisten, sin duda, por nuestro discurso los analisis
de Claudio Pavone sobre la continuidad politica y administrativa del Estado. Siguien-
do su linea argumentativa, se tiene que subrayar que, después de 1975, una ruptura
relativa pudo atafier solo a la clase dirigente del pais, aunque no de inmediato y solo
cuando sus miembros se sustrajeron a la competicion electoral o no tuvieron éxito en
ella. En realidad, como nota con cierta ironia Paloma Aguilar, «esta democracia es el
Unico régimen en la Espana [del siglo XX] que no ha pedido cuentas a los lideres del
régimen precedente»?2. Ademas, no solamente el principal protagonista de la Tran-
sicion, Adolfo Suarez, procedia de la experiencia falangista, sino también su primer
sucesor en la presidencia del Gobierno, Leopoldo Calvo-Sotelo, habia sido, en la época
franquista, procurador en las Cortes por el tercio sindical. Cabe luego tener en cuenta
que algunos de los procuradores mas reluctantes se convencieron a votar la Ley de
Reforma solo con la promesa de algunas garantias —mas supuestas que reales— para
su supervivencia politica: un nimero de 40 escafos reservado a la némina regia en el
Senado y una ley electoral mayoritaria para el Senado y no estrictamente proporcional
para el Congreso de los Diputados®®. Finalmente, no debe olvidarse que entre los siete

21 Ivi, p. 272.

22 P. Aguilar, Justice, Politics and Memory in the Spanish Transition, in A. Barahona De Brito, C. Gon-
zélez-Enriquez, P. Aguilar, The politics of memory. Transitional Justice in Democratizing Societies,
Oxford University Press, Oxford, 2001, p. 98.

23 Se produjo asi «un éxito espectacular: de los 531 procuradores que formaban la Cortes del Reino, 425
votaron a favor de un proyecto de ley que implicaba su desaparicion; solo 59 votaron en contra, 13 se
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miembros de la Ponencia que redactd el Anteproyecto de la Constitucion de 1978 se
hallaban dos que habian desempefiado cargos importantes en el régimen preceden-
te, a saber, Manuel Fraga y Gabriel Cisneros. Este ultimo, elegido por el partido de
Suarez (UCD), habia sido, entre otros, el autor del primer discurso “aperturista” de
Arias como presidente del Gobierno, por el cual se habl6 durante un tiempo del “espi-
ritu del 12 de febrero™*.

Suarez, que venia en realidad de una familia mayoritariamente republicana, apa-
reci6 en el escenario politico en 1954 como secretario del gobernador civil y jefe
provincial del Movimiento en Avila, Fernando Herrero Tejedor. Después de que, en
1962, Herrero fue elegido en la Secretaria General del Movimiento, Suérez, que ha-
bia ingresado también en el Opus Dei, se vio atribuir en el tiempo los siguientes
cargos: director de programas de TVE en 1965, director de la primera cadena de
TVE en 1967, procurador en Cortes en 1967, gobernador civil de Segovia en 1968, y
finalmente director general de TVE en 1969. A este tltimo periodo remonta su amis-
tad con el futuro Rey, hasta aquel momento desconocido en el pais y cuya imagen
entr6 en los hogares de los espafioles gracias precisamente a la television. Cuando en
1975 en un accidente de trafico fallecié6 Herrero, recientemente nombrado ministro
de Movimiento, la carrera de Suarez, al momento vicesecretario general de su men-
tor, padecid solo un breve, y quizas oportuno, retraso. Ya a final de 1975 nombrado
él mismo ministro de Movimiento, su figura empez6 a caracterizarse come lo que le
hacia falta a la Transicion: en las palabras de su sucesor Calvo-Sotelo, «un hombre
nuevo, pero no del todo, joven pero no mucho, falangista pero no en exceso, monar-
quico pero no de forma exclusiva»®. En resumen, el maximo posible intérprete de la
discontinuidad en la continuidad?®.

En este sentido, aparece interesante la composicion del primer Gobierno Suarez, en
el cual se hallaban representados sobre todo los sectores mas reformistas del tardo-
franquismo, como por ejemplo el célebre grupo de inspiracion democristiana Téacito,
al que habian pertenecido el ministro de Asuntos Exteriores Marcelino Oreja y el de
Justicia Landelino Lavilla. No habia, cabe subrayar, en este gobierno miembros que
hubiesen combatido en la Guerra Civil, aunque uno habia sido ministro durante la
época de Franco y 5 vicesecretarios. Ademas, en las elecciones de 1977, solo una parte

abstuvieron y otros 34 no se presentaron a la votacion» (S. Julia, Transicion, cit., pp. 379-380).

24 Los otros miembros de la Ponencia eran: Miguel Herero (UCD), José Pedro Pérez Llorca (UCD), Gre-
gorio Peces-Barba (PSOE), Miquel Roca (catalanista) e Jordi Solé Tura (PCE). Entre los siete, solo
Fraga y Tura eran profesores de Derecho Politico.

25 Citato in Tusell, La politica, op. cit., p. 78

26 Célebres han quedado las palabras en ese momento ambiguas que Suarez dijo frente a las Cortes,
defendiendo como ministro la Ley sobre el Derecho de Asociacién Politica, y que pueden representar
un compendio de su accién politica en la Transicion: «Vamos a elevar a la categoria politica de lo nor-
mal lo que a nivel de calle es simplemente normal» (citado en V. Prego, Asi se hizo la Transicién, op.
cit., p. 477).
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en definitiva marginal de los elegidos para UCD —25 diputados y 20 senadores— tenia
un pasado como procurador en las Cortes franquistas®’.

El centrismo de Suarez no tuvo larga vida y su estrella ya se habia ocultado a comien-
zos de los afios Ochenta, dando origen a la temporada de los gobiernos socialistas
guiados por Felipe Gonzalez, que terminara solo en 1996. La oposicion a estos se re-
unio alrededor de la compleja figura de Manuel Fraga, ya ministro de Informacién y
Turismo entre 1962 y 1969, luego vicepresidente del Gobierno y ministro de Goberna-
cion entre diciembre de 1975 y julio de 1976. En cierto sentido, Fraga pertenecia a los
sectores reformistas del régimen y a €l se le debia una importante accién de limitacion
de la censura y de liberalizacion de la prensa. Pese a esto, se exprimié durante la Tran-
sicion en favor de un frenazo a las reformas demasiado radicales del sistema, en parte
por conviceién, en parte por cautela y en parte porque decepcionado del hecho de que
estas habian sido encomendadas al instinto de Suarez y no a sus sofisticados proyectos
intelectuales. Frente al éxito momentaneo de las politicas suaristas, Fraga comprendio
que su papel en una democracia en curso de realizacion podria ser solamente encarnar
lo que llamaba el “franquismo sociol6gico” de la mayoria silenciosa de los espafioles.
La coalicién llamada Alianza Popular, que fundé en 1976, recogia entonces algunas
asociaciones politicas del pasado régimen y daba amparo a algunos de sus represen-
tantes, no siempre seleccionados, como demuestra el caso del mismo Arias Navarro
(luego no elegido), en los sectores liberales del franquismo.

En las primeras elecciones libres, entre los 16 diputados elegidos para AP se encontra-
ban 7 ministros de los gobiernos de Franco y 12 que habian sido procuradores de las
Cortes franquistas; pero ya en 1979 Coalicién Democratica, de que AP representaba
la parte absolutamente mayoritaria, se habia liberado de muchos personajes impre-
sentables, aunque por Unién Nacional se presentara una figura central del viejo in-
tegrismo catdlico como Blas Pifiar. A esta altura, en los hechos, AP ya queria volverse
en un partido de derecha constitucional, que simplemente rechazaba acuerdos con las
oposiciones de izquierdas. Sin embargo, los resultados electorales de los afios Ochenta
demostraron que, por razén de su pasado, Fraga nunca podria ser un candidato alter-
nativo a Gonzalez para el Gobierno de Espania. Cambiado su nombre en el actual de
Partido Popular, el movimiento de Fraga pudo alcanzar el poder solo con la llegada
a su cumbre de la nueva generacién guiada por José Maria Aznar; un politico que,
aunque proviniese de una familia muy cercana al régimen?®, en 1975 tenia solo 22

27 Mas en general, un quinto de los miembros de las Cortes que aprobaron la Constitucién habia desem-
penado algin cargo durante el franquismo, mientras el 15% habia combatido en la Guerra Civil en uno
u otro bando. Para una descripcién analitica de la formacion de las primeras Cortes democraticas véase
M.A. Giménez Martinez, Renovacion y continuidad de la élite politica espaiiola durante la Transicion
a la democracia: el caso de las Cortes Constituyentes (1977-1979), en: Historia constitucional, no. 15,
Ediuno, Oviedo, 2014, pp. 255-277.

28 Su abuelo, el periodista vasco Manuel Aznar Zubigaray, fue bajo el franquismo director de periédicos
y embajador, ademas de encontrarse entre los fundadores de la agencia de prensa EFE. Su padre, Ma-
nuel Aznar Acedo, fue también un importante periodista de radio y televisién en la época de Franco.
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afios y habia al maximo pertenecido al Frente de Estudiantes Sindicalistas, una aso-
ciacién que propugnaba una recuperacion purista de los ideales del Movimiento. De
todo modo, Fraga, dejada la direccion del partido, logré la presidencia de la Junta de
la Comunidad de Galicia, que mantuvo desde 1990 hacia 2005.

Un discurso particular merece obviamente el asunto de la continuidad en el ejército,
la verdadera vis movens de la historia politica espafiola en los siglos. Durante las casi
cuatro décadas de la dictadura, sus altos mandos nunca se habian cambiado méas de
lo necesario y, en 1976, de los 95 generales de brigada 68 ain pertenecian a la ge-
neracion de la Guerra. Este inmovilismo y las transformaciones sociales que Espafia
habia vivido, pese a todos los programas de adoctrinamiento en las academias, habian
normalmente suscitado sentimientos mas democraticos en algunos sectores minorita-
rios, como demuestra la creacion en los ultimos afios del régimen de una clandestina
Unién Militar Democratica (UMD). El vicepresidente para Asuntos de la Defensa del
Gobierno Suarez, Manuel Gutiérrez Mellado, que también pertenecia al niimero de los
oficiales de alto rango que habian combatido en la Guerra Civil, quiso evitar un impro-
viso cambio de rumbo, pero elabor6 asimismo unas medidas en vista de una renova-
cion gradual del ejercito que, a partir de los futuros nombramientos, lo adecuase a la
nueva temporada ideoldgica. El ejército no debia inmiscuirse mas, como muchas veces
habia ocurrido, en los asuntos politicos, pero este objetivo debia conseguirse sin irritar
demasiado a los militares y cuidando también que paraddjicamente no se produjese,
como en Portugal, una conversién de los efectivos mas jovenes a la extrema izquierda.
Pese a estas preocupaciones, cabe subrayar que el ejército no quiso o no pudo jugar,
en estas circunstancias, un papel determinante, no secundariamente por su profundo
sentimiento de lealtad a Franco que, en su testamento, asi habia rogado a los espafio-
les: “Por el amor que siento por nuestra Patria, os pido que perseveréis en la unidad
y en la paz, y que rodeéis al futuro Rey de Espafia, Don Juan Carlos de Borbén, del
mismo afecto y lealtad que a mi me habéis brindado, y le prestéis, en todo momento,
el mismo apoyo de colaboracién que de vosotros he tenido™.

Como en el ejército, todos los funcionarios administrativos, cualesquiera que fuesen
su responsabilidad en el régimen precedente, quedaron en sus cargos. Por obvias ra-
zones, no pudieron —ni tampoco quisieron— tomarse medidas parecidas a la Ley de
depuracién de funcionarios de 10 de febrero de 1939, que afectaba al personal admi-

29 Texto leido en TVE por Carlos Arias Navarro el 20 de noviembre de 1975. No representan una excep-
cién los complejos acontecimientos del fallido golpe de Estado del 23 de febrero de 1981. Como afirma
el escritor Javier Cercas en su obra maestra Anatomia de un instante, uno de los relatos mas completos
de estos acontecimientos, los militares habian creido que nunca habria contradiccion entre lo pedido
por Franco y por el Rey. Al comprender su error, muchos eligieron de todo modo para la lealtad y esto
fue uno de los motivos del fracaso del golpe (véase J. Cercas, Anatomia de un instante, Mondadori,
Barcelona, 2009, pp. 41-42). Ademas, nota Tusell, «la politica de nombramientos seguida no dejaba de
tener su fundamento. Si no persiguié a lo mas peligrosos, tampoco les concedi6 los puestos decisivos»;
mientras los nombrados «quiza no eran demdcratas beligerantes; pero tenian sentido de la disciplina y
de la fidelidad a la Monarquia» (La politica, op. cit., p. 151).
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nistrativo republicano®. Se dieron, en cambio, una serie de leyes de amnistia, siempre
mas extensas, con el objetivo de ajustar definitivamente las cuentas con el pasado; lo
que significaba referirse, sin diferencias, tanto a los excesos de los derechistas en las
dltimas cuatro décadas como a los actos de resistencia al régimen antecedente y a sus
desperdicios tras la muerte de Franco. Concretamente, la altima y mas completa de
estas leyes, la Ley de Amnistia de 15 de octubre de 1977, preveia al articulo 1 (I) que
quedasen amnistiados “a) todos los actos de intencionalidad politica, cualquiera que
fuese su resultado, tipificados como delitos y faltas realizados con anterioridad al dia
quince de diciembre de mil novecientos setenta y seis, b) todos los actos de la misma
naturaleza realizados entre el quince de diciembre de mil novecientos setenta y seis
y el quince de junio de mil novecientos setenta y siete, cuando en la intencionalidad
politica se aprecie ademas un movil de restablecimiento de las libertades ptiblicas o de
reivindicacion de autonomias de los pueblos de Espaiia, ¢) todos los actos de idéntica
naturaleza e intencionalidad a los contemplados en el parrafo anterior realizados has-
ta el seis de octubre de mil novecientos setenta y siete, siempre que no hayan supuesto
violencia grave contra la vida o la integridad de las personas™'. Se excluian consiguien-
temente de la amnistia los actos de insubordinacion militar y los delitos de naturaleza
moral como la homosexualidad, el recurso al aborto y hasta el utilizo de anticoncep-
cionales; lo que aparecia paraddjico al incluirse, en cambio, los actos de terroristas que
habian derramado mucha sangre inocente.

Estas limitaciones ain se explican por la voluntad de no irritar mas de lo necesario
al ejército y a sus sectores mas conservadores, en un momento en el cual el objetivo
principal —en los hechos no logrado— era cerrar cuentas con el terrorismo vasco. Se-
guramente, desde el principio, no se encontraron grandes problemas en el reconoci-
miento ni de la parificacion de tratamiento de las victimas republicanas a las del cam-
po franquista, sobre todo con respecto a la concesion de pensiones, ni del derecho de

30 Siempre Cavallaro nota de todo modo que el aparato administrativo «habia sufrido una profunda evo-
lucién que le consinti6 de crecer en nimero y de emanciparse del régimen empezando por la Ley de
Reforma de la ptiblica administracion, aprobada en 1959 gracias a la propuesta de los tecndcratas» (La
Spagna oltre l'ostacolo, cit., p. 144; por tecndcratas se entienden los funcionarios politicos pertenecien-
tes al Opus Dei, cuyo méaximo representante era Carrero Blanco, que en los afios Sesenta y Setenta in-
tentaron, con cierto éxito, la modernizacion de Espaiia a través de su aislamiento de algunos principios
ideoldgicos falangistas).

31 El articulo 2 tipificaba los actos amnistiados en todo caso: “a) Los delitos de rebelion y sedicion, asi
como los delitos y faltas cometidos con ocasién o motivo de ellos, tipificados en el Cédigo de justicia
Militar. b) La objecion de conciencia a la prestacién del servido militar, por motivos éticos o religiosos.
¢) Los delitos de denegacion de auxilio a la Justicia por la negativa a revelar hechos de naturaleza poli-
tica, conocidos en el ejercicio profesional. d) Los actos de expresién de opinion, realizados a través de
prensa, imprenta o cualquier otro medio de comunicacién. e) Los delitos y faltas que pudieran haber
cometido las autoridades, funcionarios y agentes del orden publico, con motivo u ocasién de la inves-
tigacién y persecucion de los actos incluidos en esta Ley. f) Los delitos cometidos por los funcionarios
y agentes del orden publico contra el ejercicio de los derechos de las personas”. Como se ve, el articulo
retne los delitos de ambas partes, puesto que las letras a-d se refieren a la antigua oposicién, mientras
las letras e y f se refieren a los actos del poder constituido.
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reintegracion de los despedidos del trabajo por motivaciones politicas. En cambio, no
terminé absolutamente la “cruzada” contra UMD, que era en realidad una asociacién
pequeiia y con arraigo solo en las grandes ciudades, y sus miembros tuvieron que es-
perar hasta 1986 su reincorporacién formal, pese a que el ejército segui oponiéndoles
muchos obstaculos practicos. Igualmente, si ya en 1978 se ampli6 la amnistia a todos
los miembros del ejército republicano, hubo que esperar la Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado de 1990 para que se iniciase una politica de indemnizacion para los
detenidos por motivos politicos durante el régimen de Franco?®2.

5. PARA CONCLUIR: EL FIN DEL OLVIDO

Las fechas ahora citadas nos dicen que esta timida superacion del pasado tuvo lugar
no solo durante los primeros gobiernos de Suarez, en cierto sentido herederos de la
tradicién franquista, sino también cuando a ellos le sustituyeron los herederos de la
Reptblica, en particular el PSOE, que administr6 todo el proceso de maturacion de la
Espana democratica. Esto pudo ocurrir, se ha dicho, a través de un “pacto del olvido”,
es decir un pacto no escrito que partia desde la conviccién que una convivencia pacifi-
ca seria posible en Espafia solo olvidando los excesos de ambos los bandos en la Guerra
Civil. Ademas, la derecha tenia que olvidar que habia ganado la Guerra, mientras que
la izquierda olvidaba el hecho de que la Reptblica habia sido derrotada por un golpe
ilegal. En general, la izquierda olvidaba los acosos sufridos en casi cuarenta anos de
franquismo y llegaba a aceptar la impunidad hasta para verdugos y torturadores. Con-
siguientemente, como se ha dicho, se trat6 no de “olvidar” sino de “echar al olvido™?,
cerrando mas bien un “pacto de silencio” o incluso, come afirma Javier Cercas, un
“pacto de memoria”. Es decir, se fingia que se hubiera olvidado lo que se seguia recor-
dando muy bien y que se tenia que recordar muy bien, para que no ocurriera mas.

El olvido o, si se quiere, el silencio o la memoria han sido respetados durante afios por
todos los actores politicos, pero eso no podia durar al infinito. Se le oponia el definitivo
fortalecimiento de las instituciones democraticas y el presentarse de generaciones que
no habian vivido ni la Guerra ni la Transicion y no eran en condiciones de comprender
sus reticencias y recelos. Otro motivo es el desarrollo, en las dltimas décadas, de una
cultura juridica de los derechos humanos universales, a la que se conjuga la concep-
cion de la intemporalidad e imprescriptibilidad de los crimenes de lesa humanidad.

32 Una lista de las varias medidas que se han adoptado en esta direccion en el curso del tiempo se en-
cuentra en P. Aguilar, Politicas de la memoria y memoria de la politica. El caso espafiol en perspectiva
comparada, Alianza Editorial, Madrid, 2008, pp. 506-512.

33 Véase G. Ranzato, Il passato di bronzo. Leredita della guerra civile nella Spagna democratica, Laterza,
Roma-Bari, 2006, pp. 44-46. Lo interesante de este ensayo se encuentra en la refutacion del cliché,
frecuente en la Espafia actual, que ve a todos los republicanos como demdcratas ajenos a la violencia
politica no justificable.

34 Véase J. Cercas, Anatomia de un instante, op. cit., pp. 108-111. Cercas también ha hablado de la renun-
cia por parte de todos al convencimiento de haber tenido razéon.
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Finalmente, al olvido eterno se oponia el hecho de que la Transicion se desplegd sobre
cimulos de cadaveres —en mayor nimero republicanos— que se hallaban amasados
en fosas comunes y cuyos familiares andaban en el tiempo muriendo sin haberles dado
una digna sepultura. Sin embargo, a estos motivos cabe desagradablemente anadirles
uno exclusivamente politico, es decir el hecho histérico, ocurrido en 1996, del primer
cambio en el Gobierno entre socialistas y populares; lo que, con la desmentida de una
actitud consolidada y de los habituales esquemas de lucha politica, llevé a los vencidos
a subrayar persistentemente el origen franquista de los adversarios y sus pertinaces
nostalgias ideolégicas.

El resultado principal de esta nueva temporada fue de todo modo la llamada Ley de la
Memoria Histérica de 26 de diciembre 2007, promulgada durante el nuevo gobierno
socialista presidido por José Luis Rodriguez Zapatero®. Su preambulo expresa rotun-
damente una “condena del franquismo” fundada sobre el principio de los derechos
humanos, y afirma en su final que, si bien no “es tarea del legislador implantar una
determinada memoria colectiva”, lo es “reparar a las victimas, consagrar y proteger,
con el maximo vigor normativo, el derecho a la memoria personal y familiar como
expresion de plena ciudadania democratica, fomentar los valores constitucionales y
promover el conocimiento y la reflexion sobre nuestro pasado”. Consecuencia de este
preambulo era, entre otros, un compromiso para terminar con las injusticias que ain
afectaban a algunos que habian luchado para la democracia —hablandose explicita-
mente de UMD—, para facilitar la busqueda de los cadaveres atin no detectados de las
victimas de la Guerra Civil y de los sucesivos episodios de represion, y para eliminar
los simbolos franquistas que quedaban en las ciudades espafiolas®. El actual Gobierno
de coalicién, presidido por el socialista Pedro Sanchez, ha querido luego actualizar y
puntualizar las disposiciones anteriores con la Ley de Memoria Democratica de 19 de
octubre de 2022, que ahora en su preambulo afirma explicitamente que “la historia no
puede construirse desde el olvido y el silenciamiento de los vencidos”, y que “el olvido
no es opcidén para una democracia’.

La dos Leyes citadas introducen asi, en la reciente historia espafiola, un sello oficial
de discontinuidad, que seguramente no puede inscribirse en los significados antes
descritos, pero que tiene un indudable alcance sugestivo. No puede ser este el lugar

35 Elverdadero titulo de laley es Ley por la que se reconocen y amplian derechos y se establecen medidas
en favor de quienes padecieron persecucion o violencia durante la guerra civil y la dictadura.

36 Laley habla de “escudos, insignias, placas y otros objetos o menciones conmemorativas de exaltacion,
personal o colectiva, de la sublevacién militar, de la Guerra Civil y de la represion de la Dictadura” (art.
15, ap. 1). Asimismo, al referirse al sepulcro monumental de Franco en el Valle de los Caidos, le Ley
disponia que fuera transformado en un monumento para todas las victimas de la Guerra Civil y de la
represion y prohibia que en ello tuvieran lugar manifestaciones nostalgicas: En este modo se abria de
hecho la discusién sobre la oportunidad de la traslacion en otro cementerio de los restos del Caudillo, lo
que ha tenido lugar el 24 de octubre de 2019. Sobre las modalidades de la exhumacién y las polémicas
suscitadas puede verse A. Anderlini, I/ corpo del Caudillo. La doppia sepoltura di Francisco Franco e la
transizione della Spagna alla democrazia, La Vela, Lucca, 2023, en particular pp. 117-154..
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para dedicarse a un asunto que, particularmente en las ultimas décadas, y no sola-
mente en Espafia, ha desencadenado un verdadero diluvio de diferentes y contrapues-
tos pareceres. De todo modo, su complejidad no oculta la oportunidad de algunas
medidas tomadas para corregir las distorsiones producidas por aquel proceso rapido
y a veces improvisado que fue la Transicion. Sin embargo, es asimismo legitimo, en
nuestra opinién, sembrar una duda: puesta la conflictividad que se va produciendo
en las sociedades democraticas contemporaneas y que a veces —piénsese solo al caso
estadounidense— ya ha superado el umbral de alerta, ¢resulta siempre oportuno por
parte de la politica reabrir debates sobre hechos —aunque tragicos— alos que el tiem-
po ha quitado de algiin modo su potencial de enfrentamiento? Y, desde otro punto de
vista, ¢no es una caracteristica virtuosa de las democracias consentir un libre debate
cientifico entre los historiadores y poderles consiguientemente dejar solo a estos los
asuntos de la memoria? Sin pretender resolver el dubio en pocas palabras, tampoco se
puede negar que él se vuelve incluso mas apremiante, al pensar que a menudo, detras
de altos llamamientos a principios de justicia, se encuentran mas vulgares objetivos de
rentabilidad politica.
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