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EDITORIAL

DE LA NORMA AUTORITARIA
A LA LEGISLACION DEMOCRATICA

Joaquin GArcia MURCIA

Director de la Revista Foro
Catedratico de Derecho del trabajo
y de la Seguridad Social

Facultad de Derecho

Universidad Complutense de Madrid

Jamurcia@der.ucm.es

1. Solemos dar el nombre de «transicién politica» al periodo transcu-
rrido en Espafia entre el 20 de noviembre de 1975, muerte de Franco, y el
29 de diciembre de 1978, fecha de publicacion oficial y entrada en vigor
de nuestra vigente Constitucién, una vez refrendada por el pueblo espa-
fiol mediante el referéndum celebrado justamente el dia anterior. A decir
verdad, los sucesos histéricos y politicos no se acomodan bien a una aco-
tacién temporal tan rigida y resolutiva, pues derivan de causas que emer-
gen de modo paulatino y que, por lo general, prolongan sus efectos bastan-
te mas alla de las fechas de término que convencionalmente se les asignan.
Tal es el caso de la transicion espafiola a la democracia, que no fue el resul-
tado de un puro designio institucional ni de acontecimientos de carac-
ter abrupto o repentino, sino de la conjuncién de una serie de factores —
de indole social, econémica, ideoldgica y cultural— que fueron anidando
poco a poco en la sociedad espafola y que precisamente por eso se hicie-
ron notar de manera gradual y progresiva. Si bien se mira, nuestro proceso
de transicién empezé a brotar en los afos que precedieron al fallecimien-
to del «caudillo», de la misma forma que hubo que esperar a un cierto
rodaje del régimen constitucional para que su trayectoria pudiera darse
por concluida. Los conatos de «apertura» politica y los intentos de rea-
juste institucional que se desarrollaron durante los primeros afios setenta
del siglo XX constituyeron una especie de antesala de la transicion, de igual
modo que los riesgos de involucién que tuvimos que superar durante los
primeros compases del ansiado sistema democratico daban fe de la persis-
tente presencia de rescoldos del pasado. De ahi que la resolucién en clave
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constitucional del golpe militar de febrero de 1981, la llegada al Gobierno
de la izquierda politica a través del Partido Socialista Obrero Espafol en
1982 o la incorporacion de Espana a la Europa comunitaria con efectos de
1 de enero de 1986, entre algunos otros hitos de parecida envergadura, se
barajen con frecuencia como otros tantos puntales para el definitivo asen-
tamiento de nuestro actual régimen de gobierno. En realidad, el periodo
de transicién politica no puede entenderse de forma cabal si no se presta
atencion a sus prolegémenos y si no se tiene en cuenta que con posterio-
ridad a su cierre formal tuvieron que resolverse bastantes problemas para
su plena consolidacion.

Muy interesante seria explorar el impacto que pudo tener ese periodo
de la reciente historia espanola en las distintas facetas de la vida social. En
los modos de comportamiento o en las relaciones familiares, en las relacio-
nes con la Administracién o en el 4mbito econémico, en las relaciones inter-
nacionales y en los sentimientos patriéticos, en la politica cultural o en los
habitos de consumo, en la organizacion universitaria o incluso en la milicia.
Y en tantos otros escenarios. Quedémonos, no obstante, con el plano juri-
dico e institucional, no ya por el destino académico de estas breves reflexio-
nes, sino mas bien porque, 2z illo tempore, era sin duda el mas necesitado
de un profundo proceso de transformacion. Procediamos de un sistema no
democratico —rotundamente totalitario en sus inicios, autoritario en dosis
variables desde el cierre de la «autarquia» y con altos niveles de corpora-
tivismo en todas sus fases— y nos proponfamos caminar hacia un Esta-
do constitucional que se asemejara a los de nuestro entorno europeo mas
préximo, que actuaban para nosotros como brijula expedicionaria y para-
digma de una organizacion politica auténticamente democratica. Es cier-
to que para un cambio de esas dimensiones era imperioso el concurso de
la sociedad en su conjunto, al igual que era imprescindible una disposicién
minimamente favorable por parte de las instituciones del propio régimen,
tanto de la Administracion como de los tribunales, y quizd mas atin de los
estamentos militares. Pero también es facil de comprender que una opera-
cién de esas caracteristicas dependia ante todo de la intervencion del legis-
lador, una vez que el pueblo espaniol habia demostrado sobradamente que
preferia la senda pacifica frente a las acciones de conflicto. Asi las cosas, se
explica perfectamente que desde el mismo germen de la transicién politi-
ca se pusiera en marcha una maquinaria de produccién normativa que vista
desde nuestros dias, y a mucha distancia ya de las inevitables quejas y dis-
putas propias del momento, deberiamos calificar de imponente por su can-
tidad y globalmente afortunada por lo que se refiere a su cadencia y alcan-
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ce. Aunque no todas las normas entonces aprobadas puedan vincularse a la
finalidad especifica de democratizacion del sistema de gobierno, no deja de
sorprender que en ese corto espacio temporal —desde las Gltimas semanas
del afo 1975 hasta la entrada en escena de la Constitucién en el ocaso de
1978— vieran la luz hasta un total de 204 leyes de cufio parlamentario y 124
normas con rango de ley de factura gubernamental, con un ritmo particu-
larmente acelerado —y en buena medida previsible— en el afo «cuasicons-
titucional» de 1978 (noventa y una leyes y cincuenta decretos-ley, respecti-
vamente) y con un volumen también considerable durante los ejercicios de
1976 y 1977 (treinta y ocho y veintiséis en el primero, y cincuenta y cinco
y cuarenta y cuatro en el segundo); llama la atencidn, incluso, que en las
pocas semanas que restaban para que concluyera el afio 1975, y pese a los
muchos azares del momento, llegaran a ser aprobadas en esos dias catorce
normas de rango legal (diez leyes y cuatro decretos-ley).

2. Objetivo estructural y prioritario de buena parte de ese nutrido
acervo normativo era el desmantelamiento de los mimbres politicos, ins-
titucionales y legales del aparato gubernamental franquista. Recordemos
que el sostén juridico y formal de ese peculiar entramado de gobierno se
encontraba en las que el propio régimen —bien es cierto que con el apoyo
intelectual de tedricos mas o menos afines— calificara como «leyes fun-
damentales», que en su mayor parte fueron promulgadas, en efecto, con
los rasgos formales propios de una ley, pero que en algunos casos dejaban
bastante que desear en ese sentido, por no ser mas que una declaracién
de principios o por provenir, en realidad, de la exorbitante potestad nor-
mativa del jefe del Estado. La serie de leyes fundamentales se inicié con el
Fuero del Trabajo, promulgado en el asi calificado «II Afio Triunfal» de
1938, y concluy6 con la Ley Organica del Estado de 1967, tras un recorri-
do algo irregular en el que sucesivamente fueron aprobadas la Ley de las
Cortes Espafolas (1942), el Fuero de los Espanoles (1945), la Ley de Refe-
réndum (1945), la Ley de Sucesién en la Jefatura del Estado (1947) y la
Ley de Principios del Movimiento Nacional (1958). Tras un retdrico ejerci-
cio de autocomplacencia respecto de los logros alcanzados por el régimen,
la Gltima de esas leyes —la Ley Organica de 1967— supuso un renovado
intento de «institucionalizacién del Estado nacional», urgido sin duda por
los nuevos aires de la sociedad espafiola a la altura de los «felices sesen-
ta», pero basica e irremisiblemente condenado al fracaso, a la vista de lo
que fue sucediendo en los afos subsiguientes. En todo caso, la Ley de 1967
procedid a una especie de aggiornamento de las restantes leyes fundamen-
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tales y propicié que un par de anos después —mediante la Ley 62/1969, de
22 de julio— se procediera solemnemente al nombramiento del entonces
principe don Juan Carlos de Borbén y Borbén como «sucesor a titulo de
rey», con un salto en la cadena de sucesion monarquica que precisamente
quedaria subsanado en el contexto de la transicion politica.

Con esta singular base normativa, y sin dejar de amoldarla al nuevo sis-
tema, el régimen franquista pudo reimplantar o recrear algunas de las ins-
tituciones historicas de nuestro pais, como las Cortes Espafiolas (1942) y
el Consejo de Estado (1944), y al mismo tiempo puso en marcha otras ins-
tancias de participacion y decision politica mds apegadas a sus principios
informadores, como el Consejo Nacional (del Movimiento), el Consejo del
Reino y el Consejo de Regencia, el primero en los albores del régimen y
las dos restantes en el ano de 1947. Naturalmente, también fue adaptan-
do a sus postulados ideolégicos la Administraciéon del Estado, incluidas
las estructuras militares y las fuerzas de seguridad, del mismo modo que
fue reorganizando algunos espacios de un sistema jurisdiccional que atn
se regia con caricter general por la Ley Provisional de 1870, como ocurrié
desde muy pronto en el orden social con la creacion de las magistraturas
de trabajo o como se pudo apreciar unos lustros mas tarde, ya en el orden
penal y sancionador, con la implantacion del Tribunal de Orden Publico,
unido todo ello a numerosas reformas de las leyes de enjuiciamiento. Si
hubiera espacio para engrosar la informacion, habria que poner de relieve,
asimismo, que el régimen franquista patrociné la creacion de organismos
y entidades con sello oficial para cumplimentar sus designios en determi-
nados dmbitos sociales, como fue el caso, probablemente el mas sefialado,
de la Organizacién Sindical Espafiola, corporacién publica conocida colo-
quialmente como «Sindicato Vertical» que fue erigida en 1940 y que, mas
alla de su nominativa dimension sindical, consiguié dejar su legado en las
mis diversas parcelas de la vida ciudadana, como bien atestigua, por ejem-
plo, el «crédito sindical» asignado a la produccién cinematografica de la
época, o como aun permiten recordar los ampulosos edificios de las anti-
guas universidades laborales. Por esas u otras razones, lo cierto es que logrd
mantenerse hasta la caida del régimen sin mas alteraciones aparentes que
las que le generd la creciente prictica del «entrismo», que a la postre daria
lugar a la emergencia de nuevos sindicatos libres, ya en plena transicion.

3. Las leyes fundamentales en el terreno de la ordenacién juridica,
y el correspondiente elenco de entidades y corporaciones publicas en el
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plano institucional, conformaban los principales soportes de la estructura
politica franquista. Pero, como es obvio, no se agotaba con ello el entrama-
do juridico vigente a las puertas de la transicion politica. Buena parte del
acervo normativo de cufio franquista que estaba operativo en ese momen-
to de cambio —ldgicamente, la parte mas moderna— se habia ido elabo-
rando y promulgando conforme a las previsiones de la Ley Orgéanica del
Estado de 1967, pero no eran pocas las normas que procedian de déca-
das anteriores, en las que no sélo se habian elaborado disposiciones lega-
les enteramente nuevas, sino que también se habian llevado a cabo refor-
mas de intensidad variable sobre las leyes de cabecera de sectores matrices
del ordenamiento juridico espanol, como el Derecho civil o la legislacion
procesal. Con independencia de que el ideario franquista siempre estu-
viera presto para aparecer en el horizonte o de que fuera una constante
con distintas dosis de aplicacién a la actividad legislativa, tal vez se pudie-
ra condensar todo ese magma normativo en tres grandes grupos o etapas,
en funcién de su tono ideoldgico, sus pretensiones dominantes o su con-
creta fisonomia. En efecto, frente a la estampa eminentemente represiva y
totalitaria de sus primeras manifestaciones, es posible advertir un signifi-
cativo prop6sito de modernizacién y mejora técnica en la etapa intermedia
del franquismo, para desembocar en una tercera fase —la Gltima del régi-
men— en la que, sobre todo, cabe apreciar movimientos pendulares —no
exentos, por lo tanto, de choques o contradicciones— entre la persistencia
del legislador en los afejos principios de regulacion y la necesidad ineludi-
ble de incorporar a la ley las nuevas aspiraciones o expectativas de la socie-
dad espafola.

Entre las leyes representativas de la época mas dura del franquismo
cabria citar, por ejemplo, la de Prensa de 1938, la de Responsabilidades
Politicas de 1939, la de Represion de la Masoneria y el Comunismo de 1940
o la de Unidad Sindical de ese mismo afio, sin olvidar el Cédigo Penal de
1944. Por su parte, a la impronta modernizadora podrian adscribirse en
especial las normas que —en conjuncién con el paralelo proceso de esta-
bilizacion y apertura econémica— fueron aprobadas durante el segundo
lustro de la década de los cincuenta del siglo pasado, como es el caso de
las relativas a la jurisdiccién contencioso-administrativa, al procedimien-
to administrativo, al procedimiento laboral o a los convenios colectivos
sindicales, a las que serfa posible anadir, por su identidad de razén, algu-
nas otras de los afnos previos (como la de Expropiacién Forzosa de 1954 e
incluso la Ley de Arbitraje de 1953) o muchas de las que se aprobaron en
los afos subsiguientes, como la Ley de Propiedad Horizontal de 1960, la
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General Tributaria de 1963 o la secuencia de leyes de seguridad social que
inici6 su itinerario por esas mismas fechas. En fin, en el capitulo legislati-
vo de los anos postreros del régimen, de mas intenso desarrollo econémico
y mayor despertar social y cultural, pero con signos manifiestos de animo
de perpetuacion o incluso de involucién institucional en buena parte del
establishment politico y social, podriamos anotar —como posible muestra-
rio de las cuitas e incoherencias del momento— la Ley 14/1966, de 18 de
marzo, de Prensa e Imprenta; la Ley 44/1967, de 28 de junio, de «ejercicio
del derecho civil a la libertad en materia religiosa»; la Ley 14/1970, de 4 de
agosto, General de Educacion y de Financiamiento de la Reforma Educa-
tiva; la Ley 24/1972, de 21 de junio, de Financiacion y Perfeccionamien-
to de la Accion Protectora de la Seguridad Social (que dio paso en 1974 al
primer texto refundido en la materia); la Ley 42/1974, de 28 de noviembre,
de Bases Organica de la Justicia, o, en un contexto ya mucho mas acelera-
do y apremiante, el Decreto-ley 7/1974, de 21 de diciembre, sobre el Esta-
tuto Juridico del Derecho de Asociacién Politica.

4. Nisiquiera con la alusion a esos tres bloques normativos puede des-
cribirse la totalidad del sistema legal fraguado y puesto en circulacién por
el régimen franquista, una tarea que, por otra parte, ni en estos momentos
se antoja imprescindible, ni resulta, por supuesto, de facil resolucién. En
cualquier caso, podemos hacernos una idea mas ajustada del ser y estar de
la estructura juridica franquista si a la clasificacién anterior anadimos algu-
nos otros textos legales que también se encontraban en vigor al activarse
la transicion politica y que, por la singularidad de sus fines o por la espe-
cializacién de su objeto, dificilmente podrian reconducirse a uno u otro
de aquellos grandes apartados, sin dejar de ser por ello piezas representa-
tivas en mayor o menor grado del sistema. Es el caso, senaladamente, de
la Ley 45/1959, de 30 de julio, de Orden Publico, que, tras diversas refor-
mas, procedi6 finalmente a la derogacion de la norma republicana de 1933,
con el propdsito de proporcionar «un instrumento juridico capaz de afron-
tar con las méximas garantias de acierto las necesidades de la paz publica
nacional». También encaja en estas consideraciones la Ley 154/1963, de 2
de diciembre, que completé la regulacion que acabamos de exponer con
la creacion de «un Tribunal y Juzgado de Orden Publico», ubicado «den-
tro de la jurisdiccién ordinaria» y con «competencia privativa para conocer
de los delitos cometidos en todo el territorio nacional». Y lo mismo cabria
decir de la Ley 16/1970, de 4 de agosto, de Peligrosidad y Rehabilitacion
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