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1. INTRODUCCICON

A la hora de analizar la experiencia del referéndum en Espana es consta-
table su discontinuidad, su usc circunstancial y su mayor despliegue en el
sistema politico actual. Durante la [I Repiblica se celebraron tres plebiscitos
autondmicos territoriales en las nacionalidades histéricas periféricas, y bajo
la dictadura franquista se hicieron dos referenda de dmbito estatal sin las
menores garantias democriticas. A estas cinco consultas, tres pluralistas de

(*) Este articulo reproduce la versidn integra de la comunicacién enviada al Con.-
greso sobre «Demacrazie e referendum. Le consultazioni referendarie in [talia e nel
mondo», arganizado por la SISE y celebrado en Prato (Florencia) del 3 al 5 de octubre
de 1991. Los promotores del mismo publicardn un resumen de este trabajo en un vo-
lumen colectivo actualmente en preparacion.
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dmbito «regional» y dos autoritarias generales, se reduce la practica anterior
espafiola de este instrumento de participacién civica directa. No es casual,
por el contrario, el empleo mucho mas abundante del mismo durante Ia
transicidn y la fase fundacional del nuevo sisterna democratico, cuyo desplie-
gue autondmico, en particular, exigid recurrir a menudo al referéndum.

Al margen del peculiar referéndum de la reforma politica, son siete las
ocasiones en las que s¢ ha utilizado desde la aprobacién de la vigente Cons-
titucién: dos en toda Espafia y cinco en algunos de sus territorios. Global-
mente considerado, y con independencia de la naturaleza de los diferentes
regimenes politicos, el referéndum se ha usado, pues, en trece acasiones desde
1931 hasta 1986, cinco en todo el Estado y ocho en alguna de sus partes.
Salta a la vista la importancia decisiva de la dimensién territorial, es decir,
del cleveage centro-periferia, la cuestién més dificil a la hora de modernizar
politicamente el Estado en Espafia.

Al recuperarse las libertades, han resultado ser inseparables la democracia
y la autonomia politica: asi ocurrio en 1931 y de nuevo se ha repetido ¢n
1978. Esto confirma que la gran «asignatura pendiente» sigue siendo la plena
asuncion de la plurinacionalidad interna, En cuanto la sociedad civil recupera
protagonismo frente a un Estado tradicionalmente oligarquico y centralista,
se plantea el problema de cémo resolver el pleno encaje de las nacionalida-
des en un sistema flexible y aceptado de modo global. En este sentido, la
autonomia ha side la férmula transaccional para combinar el unitarismo con
el derecho a la diferencia. Para reforzar el cardcter pactado del proceso, los
referenda territoriales pueden verse, en cierta forma, como ¢l ejercicio par-
cial y limitado del derecho de autodeterminacién, En el actual sistema poli-
tico, los pueblos de las tres nacionalidades histGricas y Andalucia han tenido
oportunidad de pronunciarse de modo explicito sobre una determinada forma
de vincularse con el Estado espafiol/Espafia. Por ello, es posible caracterizar
a estos referenda como plebiscitos democrdticos de afirmacion y pertenencia
a la vez, es decir, de identificacién territorial colectiva y de aceptacién de
un marco politico compartido con otros pueblos.

En la nueva Espafia democrdtica es muy significativo comprobar el pre-
dominio aplastante de estas consultas autondmicas al analizar el uso del refe-
réndum: cinco sobre siete en total. Los otros dos se celebraron para fundar
juridicamente el régimen constitucional y para dilucidar, con caricter con-
sultivo, la cuestién de la permanencia en la OTAN. Por dltimo, cabe agrupar
estas siete experiencias, segdin sus diferentes niveles de intensidad, en tres
bloques: 1} referenda conflictivos y polarizados (iniciativa autonémica en
Andalucia y OTAN, 1980 y 1986, respectivamente); 2) referéndum con el
problema de la abstencién politica, esto es, preconizada de modo notorio
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e influyente por determinadas formaciones (Constitucién en 1978 y Estatuto
de Autonomia vasco en 1979 por la actitud del PNV y de HB en cada caso),
y 3) referéndum «de trdmite», cobrando la absiencién otra dimensién (Esta-
tutos de Autonomia de Catalufia en 1979, de Galicia en 1980 y de Andalucia
en 1981).

II. EL REFERENDUM DE LA REFORMA POLITICA EN 1976

El presidente del primer Gobierno de la Monarquia, Arias Navarro, insi-
nud la posible utilizacién del referéndum para «perfeccionar» las Leyes Fun-
damentales {enero de 1976) y, mds en concreto, para abordar la reforma de
la Ley de Cortes y de la Ley de Sucesién. Al dimitir, este proyecto fue archi-
vado, pero la idea perviviria: el nuevo Gobierno de Suidrez favorecié el
cambio estructural de régimen politico, acudiendo al referéndum para des-
bloquear el impasse reforma otorgada o ruptura.

A la hora de perfilar el cardcter del referéndum, ni el precedente demo-
critico de la 11 Republica era de utilidad (por su exclusivo uso autondmico),
ni tampoco podia asemejarse a los plebiscitos caudillistas del franquismo (1),
En particular, el referéndum de la dictadura, al margen de su plasmacién
formal en las Leyes Fundamentales, tuvo un cardcter praefer constitucional
en virtud de los poderes excepcionales del general Franco (las leyes de prerro-
gativa de 1938 y 1939). Con independencia de su ilimitada discrecionalidad,
el referéndum era preceptivo a tenor de la Ley de Sucesién de 1947 (plebis-
citada ese aiio) para la reforma o aprobacién de las consideradas funda-
mentales (2).

El Gobierno Sudrez consiguidé que las Cortes orgdnicas aprobaran la Ley
para la Reforma Politica como norma pragmadtica, cuyo objetivo era convocar

(1) Sobre la experiencia republicana: A, HERNANDEZ LAFUENTE: «Los referéndums
de autonomia en la Segunda Repiblica», en Revista de Estudios Politicos, nim. 5,
sept-oct. 1978, pégs. 97 y sigs., asi como L. AGUIAR DE Luoue: Democracia directa y
Estado constitucional, Edersa, Madrid, 1977, pégs. 244 y sigs.

Para la préctica franquista: M. MarTingz CUADRADO: «Representacién, Elecciones.
Referéndum», en M. FraGA IRIBARNE (ed.): La Espafia de los afios setenta, Ed. Monecla
y Crédito, Madrid, 1974, vol. 1II, pags. 1371-1439; A. BaHaMONDE y ], Toro: «E!
referéndum de 1966, Un intento de institucionalizar la dictaduras, en Historia Inter-
nacional, nim. 16, julio 1976, pips. 12 y sigs.; L. Acuiar DE LUQUE: op. cit., pags. 253
y sigs.

{2) J. pe EsteBaN y otros: Desarrollo politico y Constitucién espariola, Ariel, Bar.
celona, 1973, pdgs. 230-232; E. LINDE Paniacua y M. HERRERO LERA: «El referéndum:
de las Leyes Fundamentales al Anteproyecto de Constitucidne, en REP, niim 2, marzo-
abril 1978, pags. 90, 92 y 97.
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elecciones a Cortes representativas con facultades constitucionales. Se trata
de una habil disposicién instrumental para propiciar una transicién no rup-
turista que permitia dar paso a otro régimen politico. La necesidad del refe-
réndum se explica por razones tanto juridicas como politicas: el Gobiernc
Sudrez se propuso desmantelar el franquismo desde la legalidad y, a la vez,
necesitaba la legitimacion popular. En otras palabras: los reformistas aspi-
raban a un amplio resultado afirmativo, pero verosimil, esto es, claramente
diferenciado de las consultas de 1947 y 1966 (3).

La nueva ley, que modificaba aspectos sustanciales de las Leyes Funda-
mentales anteriores y, en particular, los principios representativos del Mo-
vimiento Nacional (el partido dnico) —definidos «por su propia naturaleza,
permanentes e inalterables»— se refiere a dos modalidades de referéndum.
En un caso serd obligatorio para la reforma constitucional (art. 3.3) y, en
otro, a modo de mecanismo politico de salvaguardia, se contempla la gené-
rica posibilidad del referéndum plebiscitario encomendado al Rey (art. 5).

El referéndum del 15 de diciembre de 1976 significa el cierre histérico
del franquismo y el inicic del proceso constituyente. Pese a ciertas disposi-
ciones complementarias aperturistas, el real decreto de convocatoria mantuvo
la obligatoriedad franquista del voto, lo que afectaba al abstencionismo activo
preconizado por 1a oposicién democratica. Inicialmente, el Gobierno conside-
ré ilicita la propaganda en ese sentido, aunque casi de inmediato la admitid,
aun no compartiéndola. Asi, ni €]l Gobierno utilizé a fondo los recursos juri-
dicos que la penalizaban, ni la oposicién impulsé una campana frontal contra
el referéndum. Por una parte, pese a los recortes y a los apreciables errores
censales, se procurd incrementar las garantias, pero, por otra, se dificulté
el debate abierto (4).

Las tres posturas durante la campafa aparecieron con claridad: el Go-
bierno y la oposicién moderada defendieron el voto afirmativo; los franguis-
tas, el negativo, y la oposicion democrética progresista, la abstencién. El Go-
bierno supo aparecer como ¢l cenire politico tanto frente a los continuistas
como frente a las izquierdas. El referéndum fue presentado, desde este punto
de vista, como un simple instrumento para instaurar la democracia. Los in-
movilistas defendieron a ultranza el régimen del «18 de julion, acusaron al
Gobierno de «traicién» y anunciaron los riesgos de «anarquia». Por su parte,

(3 J. pr Esteran y L. Lérez Guerra: «Apéndice I: Entre Iz Ley para la Re-
forma Politica y la Ley Electoral: Anélisis del referéndum de diciembre de 1976», en
I. pe EsTEBAN y otros: El proceso electoral, Labor, Barcelona, 1977, pags. 362-363. Véa.
se, asimismo, A. GARRORENA Morares: Teorie y prdctica espafiola del referéndum,
Colegic Mayor Universitario de Murcia, Murcia, 1977,

(4} L. Acuiar pE Luoue: Democracia directa..., op. cit.,, pags. 290-292,
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la oposicién democratica mostré serias vacilaciones y escasa movilizacion, ya
que las diferencias internas sobre qué actitud adoptar ante el Gobierno Sué-
rez fueron cada vez mayores. Al no comprometerse, aquélla ni rechazé ni
apoyd la Ley para la Rejorma Politica, v esie criterio ecléctico fue inevitable
para mantener cierta cohesion, al precio de perder definitivamente el prota-
gonismo politico.

Los resultados dieron una clara victoria a los reformistas, ya que, frente
al vacio de legitimidad tras la muerte de Franco, este referéndum-puente fue
para la gran mayoria de los ciudadanos el Yinico punto de partida posible
para establecer un nuevo régimen politico. Por lo demds, es llamativo el por-
centaje tan bajo de votos negativos, muy inferior a la fuerza que se le supo-
nia a los franquistas. Por su parte, Ia abstencién fue modesta y los esfuerzos
de la oposicién no tuvieron una especial incidencia (pueden evaluarse en un
10 por 100 «propio», anadido al resto «técnico»). La abstencién sélo fue im-
portante en el Pais Vasco y, en menor medida, en las principales capitales
(Madrid y Barcelona, sobre todo}, lo que traducia una diferente correlacién
de fuerzas (5).

III. CONSTITUCION Y REFERENDUM

t. El debale parlamentario

A lo largo del periodo constituyente contrasta la inicial unanimidad de
los grupos politicos sobre la generosa regulacidn del referéndum en el Ante-
proyecto (5 de enero de 1978) vy la drdstica y restrictiva modificacién intro-
ducida finalmente por la Comisién Constitucional del Congreso de los Dipu-
tados. En efecto, aparte de los referenda de reforma constitucional y de los
autonOmicos, sobre los que se mantendria en lo sucesivo el consenso, el Ante-
proyecto {art. 85) contemplaba la existencia de otras tres modalidades: el
referéndum sobre proyectos legislativos definitivamente aprobados por las

(5) Estos fueron los resultados en el Pais Vasco:

Blancos/

Etectores  Abstencidn S No Nulos

Alava ... ... ... ... .o . 147590 235% 70,3'% 20% 4,1 %
Guipdzcoa ...... ... ... ... ... ... 411489 448% 414 % 1,29% 26%
Vizcaya ... ... ... ... ... ... ... T18.806 453% 49,1 % 209 29%

Véase L. Acuiar pE Luoue: Democracia directa..., op. cit., pag. 300. Asimismo, ], DE
Estesan y L. Lorez GUErRRA: «Apéndicer, op. cit., pégs. 366-368.
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Cortes, el decisionista sobre cuestiones politicas de especial relevancia y el
abrogativo de leyes en vigor.

Mediante la famosa enmienda in voce, presentada por el entonces dipu-
tado comunista Solé Tura, de acuerdo con UCD (Pérez Llorca) y el PSOE
(Peces-Barba), se suprimia el referéndum-veto y el abrogativo, rebajando a
meramente «consultivor el politico. Desde este punto de vista, el referéndum
legislativo de ratificacién (con funciones incluso de arbitraje) menoscabaria
la «soberanfa parlamentaria», abriendo Ia posibilidad de serios conflictos ins-
titucionales, sobre todo en el caso de Gobiernos minoritarios. El referéndum
«decisionista» tendria peligrosos riesgos de manipulacién plebiscitario/popu-
lista, y el abrogativo podria resultar, asimismo, una cortapisa «desestabiliza-
dora». Para los grupos parlamentarios mayoritarios, tarea prioritaria en Es-
paiia era la de construir una democracia fundamentalmente representativa
basada en los partidos politicos, de ahi la inconveniencia de introducir «inter-
ferencias» potencialmente criticas. Paralelamente, se adujo el Derecho com-
parado y la experiencia de otras democracias {en particular, la de Italia), que
desaconsejarian ampliar ta] instrumento de participacién directa (6).

Fraga Iribarne se quedd practicamente solo a la hora de defender el re-
dactado original del Anteproyecto, y no deje de ser un tanto llamative que
el principal lider de la derecha fuera nada menos que el mds favorable a la
intervencién politica autdnoma de los ciudadanos para disminuir los riesgos
de la «partitocracia» y complementar la democracia representativa. Intil-
mente, en el Pleno del Congreso reiteraria tales argumentos, criticando la
esquemdtica descalificacién global de la democracia directa hecha por sus
oponentes. El «bloques de centristas, socialistas y comunistas, con el apoyo
anadido de los nacionalistas moderados, cerrd filas alrededor del modelo par-
lamentario representativo «puro», sin concesiones «equivocas» a un «mal en-
tendido» derecho de participacidn politica de los ciudadanos (7).

En definitiva, no puede ser méas insatisfactoria y decepcionante la regu-
lacién constitucional del referéndum, pese a contemplarse variados tipos, ya
que traduce una notable desconfianza en los ciudadanos; no es congruente
con los principios proclamados en los arts. 1.2 (soberania popular) y 23.1
(derecho de participacién), y, ademds, no estd bien sistematizado. Por una

(6) CorTES GENERALES: Constitucion espanola. Trabajos parlamentarios, vol. 11.
Servicio de Estudios y Publicaciones, Madrid, [980 (Comisién Constitucional del Con-
greso), pags. 1309-1310, 1314-1315 y 1731-1732.

{(7) CorTes GENERALES: Constitucidn espaiiola..., op. cit,, vol. 1T (Pleno del Con-
greso), pdgs. 2263-2264 y 2269-2270; M. Ramirez: «Demaocracia directa y Constitucidn:
problemdtica y desarrollo legislativos, en E. Garcia DE ENTERR{A y otros: El desarrollo
de la Constitucion espaiiola de 1978, Pértico, Zaragoza, 1982, pégs. 20 y 37,

136



EL USO DEL REFERENDUM EN LA ESPANA DEMOCRATICA

parte, los argumentos de la mayoria fueron muy endebles, aunque, por otra,
el interés de AP no era tedrico, ya que —al margen de su tendencia popu- .
lista—, dada su escasa fuerza de entonces, poco podia influir en la elabora-
cion de las leyes; de ahi su énfasis en potenciar ¢l referéndum (8).

2. Las diferentes modalidades infroducidas

El resultado de los polémicos referenda celebrados en Italia el 7 de junio
de 1978 tuvo un impacto fulminante en las Cortes espaiolas, ya que los
grupos mayoritarios reforzaron adn més si cabe las cldusulas restrictivas para
esta forma de intervencién politica popular. Asi, pues, tan sélo se mantuvo
la modalidad plebiscitaria, pero reducida a uwna mera consulta y siempre a
partir de la exclusiva iniciativa parlamentaria. En rigor, como sefialé el propio
Fraga, no deja de ser incongruente solicitar la opinién de los ciudadanos en
una cuestidon concreta para, a continuacién, poder prescindir de la misma.
Por tanto, en la practica, dificilmente un referéndum consultivo no tendra
efectos materialmente vinculantes. Todo dependerd de la importancia de la
cuestion y de las diferencias entre mayoria y minoria: una eventual derrota
del Gobierno seria juridicamente irrelevante, pero podria obligar a una diso-
lucién anticipada de las Cortes. El problema surgird, por tanto, en caso de
grave dicotomia entre la voluntad de los representantes parlamentarios y la
de los ciudadanos (9). Todo ello confirma que tal modalidad no es mds que
un instrumento plebiscitario en manos del presidente del Gobierno, avalado
por su mayoria parlamentaria (10).

La tnica cuestidén que resulté relativamente dificil de resolver fue la de
los sujetos con derecho a la iniciativa al respecto (Rey, Gobierno, Cortes).
En definitiva, se traté de despejar cualquier equivoco para dejar clara la

(8) E. LINDE PaNIAGUA ¥ M. HERRErRG LERA: «El referéndum en la Constituéién
espafiola de 1978», en Boletin Informative del Departamento de Derecho Politico, ni-
mero 3, UNED, primavera 1979, pdg. 26.

(99 M. Ramirez: La participacidn politica, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 126. Véase,
asimismo, A. OLIET PaLa: «Fl principio pelitico formal de identidad en el ordenamiento
constitucional espaiiol», en Revista de Derecho Politico (RDP), ndm. 24, 2.* parte, ve-
rano 1987, pags. 97 y 102-103, y el comentario al articulo 92 de la Constitucién de
J. SanTaMARfA, en F. GARRIDO FaLLa {ed.): Comentarios a la Constitucidn, Civitas,
Madrid, 1985, pdgs. 1312-1323.

(10} CorTES GENERALES: Constitucidn espafiola..., op. cit., 11 (Pleno del Congreso),
pdgs. 2263-2264; P. Cruz ViLLaLOn: «El referéndum consultive como modelo de racio-
nalizacién constitucional», en REP, nim. 13, enero-febrero 1980, pdgs. 154-156, quien
recuerda el respeto de fos Gobiernos noruego y britdnico a la voluntad popular tras
los referenda consultivos sobre la CEE en 1972 y 1973, respectivamente,
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primacia formal del Parlamento (mds exactamente del Congreso). La ambi-
giiedad y generalidad de la indeterminada férmula («las decisiones politicas
de especial trascendencia») permite una amplisitna y discrecional utilizacién
politica por parte del ejecutivo, traduciendo la extremada «racionalizacidn»
del referédum y su completa subordinacidn a los partidos, sujetos privilegia-
dos que, de hecho, monopolizan el proceso decisional (11).

El segundo tipo de referéndum, que, en cambio, no planted ningin pro-
blema de fondo, se refiere a la reforma constitucional. La unanimidad fue
pricticamente total a la hora de contemplar la conveniente participacién po-
pula¥ directa para sancionar la modificacién de las bases del sistema politico
en aras de incrementar la legitimidad social. Aunque el protagonismo de las
Cortes en la materia es indiscutible, sin embargo, se introdujo el complemento
del referéndum, opcional en un caso y obligatorio en otro. La Constitucidn
espafiola es especialmente rigida, y la existencia de dos modalidades de refe-
réndum para cambiarla traduce la preocupacién de los grupos politicos que
la hicieron por preservar, en lo esencial, su obra. La primera variante {ar-
ticulo 167)- es opcional, aunque con un listén parlamentario bajo (el t0
por 100) y estd prevista para la reforma ordinaria, no sustancial. Se trata de
un referéndum facultativo de 4mbito estatal, pero cuyos resultados son vincu-
lantes si se celebra. Se trata de un mecanismo de garantia para proteger los
derechos de las minorias parlamentarias a la hora de cambiar las reglas del
juego politico (12).

Por el contrario, el segundo (art. 168) es claramente disuasorio y ha ve-
nido a complicar en grado sumo y de forma deliberada el procedimiento de
reforma total o sustancial. Ademds de cualificados y muy elevados quorum
patlamentarios (dos tercios), se exigen nada menos que dos pronunciamien-
tos populares en unas elecciones generales y en un referéndum ad hoc. Este
complejo mecanismo, introducido para evitar las intiles «cldusulas de intan-
gibilidad», puede generar efectos contrarios a los que se pretendié lograr. Se
combinan asi el «indiferentismo» ideolégico (todo el sistema puede, en teoria,
cambiarse} y una extrema complicacién procesal préctica, que puede resultar
inmovilista y, peor, incluso desestabilizadora. En definitiva, se trata de un

{11) P. Cruz VILLALON: op. cit,, pdg. 167; CorTes GeNeRaLES: Constitucidn espa.
dola..., op, cit, I (Comisién del Senado), pigs. 3706-3709 y 3718.3719; L. AGUlaR DE
Lucue: «Participacion politica y referéndum: aspectos te6ricos y constitucionales», en .
Revista de Derecho Piblico, nim, 102, enero-marzo 1986, pdg. 16,

(12) P. pE VEGA: La reforma constitucional y la problemdtica del poder constitu-
vente, Tecnos, Madrid, 1983, pdg. 145; |. PErez Rovo: La reforma de la Constitucidn,
Monografias, nim. 9, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, pigi-
nas 178-179 y 181; F. GarriDe FaLLa (ed.): Commentarios..., op. cit,, pags. 2407 y 2415.
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referéndum para no usarse que pugna con las necesidades de una eventual
adaptacién profunda de la Constitucién a la realidad (13).

Por dltimo, hay que analizar la cuestién de los referenda autondmicos,
siendo destacable su notable casufstica (iniciativa, aprobacidn del proyecto
definitivo de Estatuto —con o sin acuerdo en la Comisién Constitucional del
Congreso—, reforma de los Estatutos especiales y cuestién de Navarra). Al
margen de la consulta especifica para la posible incorporacién de Navarra
al Pafs Vasco (Disposicién Transitoria 4.*) —una de las cuestiones mas po-
lémicas durante el periodo constituyente—, los demas se refieren al proceso
para crear Comunidades Auténomas especiagles (14). El articulo 151 ha sido
el que mayores problemas aplicativos e interpretativos ha planteado, El me-
canismo representa una verdadera carrera de obsticulos —contra reloj, ade-
mas—, y parece pensado para no aplicarse. Para entenderlo debe recordarse
que durante los debates constituyentes se acabaria introduciendo una dupli-
cidad de vias para acceder a la autonomia, no prevista inicialmente. El mo-
delo que planeé de modo implicito en la mayoria de los grupos parlamen-
tarios fue el siguiente: autonomia politica para las tres nacionalidades his-
toricas v descentralizacién administrativa (mancomunidades provinciales)
para las regiones. Para evitar agravios comparativos se permitié que cual-
quier tetritorio pudiese alcanzar el mdximo nivel de autonomia que la Cons-
titucién permite siempre que cumpliese todos y cada uno de los requisitos
del articule 151 (iniciativa lecal reforzada y dos referenda, uno procedi-
mental y otro estatutario). Naturalmente, las nacionalidades se beneficiaron
de la gran suavizacién que implica la Disposicién Transitoria 2.2, reservada
a «los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente pro-
yectos de Estatuto de Autonomia». La explicacién radica en la fuerte reivin-
dicacién nacional existente en Catalufia y en el Pals Vasco, que exigia reco-
nocer una amplia autonomia con las menores trabas posibles y cuanto antes.
Los constituyentes reconocieron efectos juridicos legales retroactivos a ple-
biscitos celebrados cincuenta afios antes y con otro régimen politico, bene-
ficiando, de rebote, a Galicia, que apenas manifestd entonces interés por la
autonomia.

El articulo 151, aplicado integramente s6lo en Andalucia y tras azarosos
avatares, mantiene la ficcién no discriminatoria de que cualquier territorio

(13) P. DE VEGA: op. cit.,, pigs. 148-149,

(14) CorTeS GENERALES: Constifucidn espariola..., op, cit., 1l {Comisién det Con-
greso), pag. 1775; F. GArRIDO FaLLA {ed.): Comentarios..., op. cit, pigs. 2189 y 2212;
]. oE EsTteBaN ¥ L. LOrEz GUERRA (eds.): Ef régimen constitucional espafiol, 2 vols,,
Labor, Barcelona, 1980-1982, I, pégs. 97-98.
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espanol puede acceder de inmediato a la autonomia maxima, pero, de hecho,
lo dificulta extraordinariamente. Quizd uno de los elementos méas contradicto-
rios sea el polémico referéndum procedimental de iniciativa autonémica, que
exige la mayoria absoluta afirmativa de los electores censados en todas y cada
una de las provincias que pretendan constituirse en Comunidad especial. Como
dijo el senador Sdnchez Agesta, es incongruente exigir este alto porcentaje
en un referéndum exclusivamente instrumental, y tan sélo la mayoria simple,
sin guorum de participacidn, en el referéndum para aprobar el proyecto de-
finitivo de Estatuto, decisién politica esta, en realidad, mucho més impor-
tante (15). Cabe recordar que, en la perspectiva politica comparada del en-
torno, el dnico ejemplo relativamente asimilable es el de la devolution bri-
tdnica, dada la exigencia legislativa parlamentaria de que el voto popular
afirmativo superara el 40 por 100 censal en el referéndum ad hoc (cldusula
que precisamente frusird el proceso autondmico galés y escocés en 1979),

Por tltimo, cabe sefialar que la Constitucién no exige ningln porcentaje
de participacién popular para la validez de los resultados, triunfando una
opcién por mayoria simple ¢ relativa, salvo en el caso del referéndum de
iniciativa del articulo 151. Por lo demas, al margen del referéndum consul-
tivo, en los otros casos la decisién mayoritaria es vinculante. Asimismo, no
serd posible convocar ninguno durante los estados de excepcidén o sitio v,
ademds, noventa dias antes o después de otras consultas electorales, para
evitar solapamientos que puedan «confundir» a los ciudadancs.

1V. EL REFERENDUM DE LA CONSTITUCION DE 1978

A diferencia del referéndum de 1976, en este caso las garantias fueron
muy superiores y los resultados oficiales se hicieron piblicos mucho antes.
Se trata, pues, del primer referéndum plenamente democritico en ¢l que los
partidos tuvieron un relevante papel (16). Los dos datos mas sobresalientes
de esa consulta fueron el bajo nivel previo de movilizacidén politica de los
ciudadanos y la importante abstencién resultante. Por una parte, €l método
reservado de la negociacidn politica entre las elites dirigentes de los partidos

(15) F. GarriDpo FaLra (ed): Comentarios..., op. cit., pdg. 2212; S. MuNoz Ma-
cuapo: Derecho Piblico de las Comunidades Auténomas, 2 vols., Civitas, Madrid,
1982-1984, 1, pags. 255 y 261,

{16) . I. Cases MENDEZ: «Resultados y abstencién en el referéndum espaiiol de
1978», en REP, nim. 6, nov.-dic. 1978, pig. 176; P. pEL CASTILLO VERA: «La campaiia
del referéndum constitucionals, op. cit., pags. 157-159; J. CoLomer: «El referéndum»,
en Razén y Fe, nim. 972, enero 1979.
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durante el proceso constituyente, y por otra, el cardcter muy poco estimulan-
te de la larga campaiia oficial no invitaron a participar.

El voto afirmativo fue defendido por la préctica totalidad de los grupos
politicos con representacién parlamentaria, salvo los disidentes de AP, que
techazaron la Constitucién, y los pattidos que llamaron a abstenerse {nacio-
nalistas vascos fundamentalmente). Entre los extraparlamentarios se produjo
una coincidencia mayoritaria en el voto negativo o en la abstencién desde
muy diferentes perspectivas (ultraderecha, extrema izquierda, nacionalistas
radicales) (17). Entre los que preconizaron el si, la izquierda democratica ar-
gumentd su opcién considerando que la Constitucién suponia romper con el
franquismo 'y establecer un marco suficiente de derechos y libertades con
amplio respeto para las autonomias nacionales. Los centristas, por su parte,
insistieron en la voluntad de concordia que traducia ¢l nuevo texto funda-
mental, inédita en la tormentosa historia politica de Espana.

La derecha contraria a la Constitucién justificé su opcidn por el riesgo
que, a su juicio, implicaba la introduccién de la expresién «nacionalidades»
para la unidad de Espafia, asi como por la concepcion laica (ensefianza),
«permisivas (familia) y «socializante» (propiedad) de aquélla. En las anti-
podas, los nacionalistas radicales independentistas adujeron que el ejercicio
del «inalienable» derecho de autodeterminacién seria imposible con esa méaxi-
ma norma del Estado. Particular importancia reviste la postura abstencionista
del PNV, grupo decisivo en tal territorio, amparandose en unos inconcretos
y supuestamente superiores «derechos histéricos» del pueblo vasco, aun re-
conociendo —y acatando— el caridcter democritico de la Constitucién,

Efectivamente, tanto la campafia institucional —que incluso desincenti-
vé— como la de los partidos (UCD y PSOE coparon mds del 60 por 100 de
los espacios de propaganda televisiva) fueron anodinas y reiterativas. Asimis-
mo, la beligerancia de! Gobierno en favor del voto afirmativo no tuvo tam-
poco una especial incidencia. Con todo, se trata de la primera campafa refe-
rendaria plenamente democritica hecha en la Espaiia posfranquista.

Lo mas relevante fue, sin duda, el apreciable indice de abstencidn, sobre
todo en ¢l Pais Vasco y en Galicia, aunque por causas completamente dife-
rentes en ambos territorios, al igual que en 1976: por la fuerte movilizacién
politica en un caso y por la tradicional fragmentacién rural en el otro. Al
margen de cuestiones técnicas, en realidad secundarias (deficiencias notorias
del censo), fue el contexto politico el que explica los resultados. El malestar
ante el comportamiento no participativo de los partidos, el «desencanto» so-

(17) P. pei CasTiLLO VERA: op, cil.; véase el cuadro con la actitud de los grupos
politicas en la pag. 163 y su andlisis en las péAgs. 164-166.
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cial frente al funcionamiento opaco de la democracia real, el desinterés ante
los debates parlamentarios, la sensacién de inutilidad a la hora de ir a votar
ante la ausencia de una verdadera confrontacién, la tardia incorporacién de
los j6venes de dieciocho a veintitin anos e incluso la complejidad del propio
texto constitucional son los factores de fondo que permiten interpretar mas
adecuadamente los resultados (18).

Sin embargo, la relevante abstencién que se produjo en el Pais Vasco ten-
dria graves consecuencias politicas en el futuro, ya que, en este territorio, el
clima de convivencia se iria deteriorando progresivamente (terrorismo con
apreciable base popular de apoyo, tendencial divisién en dos comunidades
de la poblacidn, radicalizacién y polarizacién interpartidista). Pese a ciertos
intentos de minimizar el fenémeno abstencionista, de relativizar el afianza-
miento del PNV y de resaltar el triunfo del si entre los votantes, el caso es
que los resultados del referéndum constitucional en el Pais Vasco generaron
un innegable déficit de legitimidad del Estado, que sblo se subsanaria —al
menos, en parte— tras aprobarse el Estatuto de Autonomia. No parece rea-
lista reducir la incidencia de la presidén social ambiental o del activismo di-
recto de relevantes fuerzas politicas nacionalistas en ese contexto (19).

(18) J.I. Cases MEnDEZ: «Resultados y abstencién...», op. cit., pégs. 181-183.

(19) A. peE Bras Guerrero: «El referéndum constitucional en el Pais Vasco», en
REP, nim. 5, nov.-dic. 1978, pdgs. 205 y 210-211. Estos fueron los resultados en el
Pais Vasco (en estos datos de elaboracién propia no se incluyen los votos en blanco
y los nulos dada su muy escasa relevancia):

Censo Si T No % Votanies % Absten. o

AlBYE oo, 175412 T5.408 :;'; 19.726 {:f; 102.822 59,3  70.590 40,7

Guipizcon ... 504389  139.777 23'3 65.429 ig'g 219.032 432 285357 66,6
71,6 21,0

Vizcayn ....... 374.936 266.019 30.4 78.036 8.9 371.456 424 503,480 57.6
68,9 266

TOTMES ...... 1552731 419208 [0 teram 130 emsn aes  ssean sse

(En cada caso, el primer porcentaje se reficre a los votantes, y el segundo, al censo.}

Navarra mostrd su singularidad al separarse de la ténica vasca y asemejarse mds al
conjunto espaiiol:

Censo 8i % No %o Volantes % Absten. %o
Navarra ....... 361.243 182,207 {;;’: 40,804 {:-‘;'g 240.695 66,6 120.548 33,4
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V. LOS REFERENDA DEL PAIS VASCO Y DE CATALUNA

Desde un punto de vista juridico-formal, hay motivos para mostrar per-
plejidad ante los decretos-leyes (13 y 14/1979, de 14 de septiembre) de con-
vocatoria de sendos referenda, teniendo en cuenta la exigencia constitucio-
nal (art. 92.3) de una ley orgdnica reguladora. Iniciados los procesos auto-
némicos vasco y catalin, pronto resulté constatable que los diferentes grupos
politicos no cayeron en la cuenta de este problema, dada la urgencia politica
de la cuestién. Sin embargo, parece claro que el constituyente quiso reservar
al dmbito de las leyes orgénicas determinadas materias consideradas relevan-
tes, entre ellas el referéndum. Para «salvar» la dificultad técnica hay que
interpretar de modo flexible el recurso al decreto-ley, entendiendo que los
de convocatoria citados se limitaron a sefalar el procedimiento aplicable a
ambos casos (para no vulnerar los limites del art. 86.1 de la Constitucién),
dada la inexistencia de la ley especifica, sin regular con caricter general la
materia. Aun asi, la carencia de base juridica es manifiesta, ya que, en rigor,
no era posible soslayar la exigencia de la ley orgédnica, cuestion sustancial y
no s6lo formal {20). No fue, desde luego, un buen comienzo que se explica
por ¢l predominio de necesidades politicas directas que prolongaron el perio-
do constituyente durante la primera legislatura.

Preocupacién comin en la gran mayoria de los grupos politicos en am-
bas nacionalidades fue la de combatir la abstencién, especialmente en el Pais
Vasco, ya que una notable fuerza radical antisistema, HB {vinculada al terro-
rismo de ETA), la preconizé. No obstante, no deja de ser muy significativo
ver el cambio de actitud «tdctica» de esta formacidn: en 1978 propugné el
rechazo de la Constitucién, pero ahora se limité simplemente a llamar a la
abstencion. Se trata de algo mds que de un matiz, ya que HB sabia que
aquélla podia ser rechazada por una parte del pueblo vasco, dado su caricter
«espaiiol»; pero, en cambio, mds dificil era no admitir el Estatuto de Auto-
nomia, reivindicacién hondamente sentida por la mayoria de los ciudadanos.
En otras palabras: era més cémodo refugiarse en la abstencién que defender
el impopular voto negativo: el coste politico, en términos de aislamiento,
hubiera sido algo mayor en caso contrario. Otra cuestion es que, a continua-
cidén, dicho grupo no haya hecho més que ahondar las distancias politicas
con los grupos democraticos.

{20) E. LinpE PaN1AGUA: «Anotaciones a los decretos-leyes de convocatoria de los
referenda autonémicos en el Pals Vasco y Catalufia: vigencia de la Constitucién y
reserva de ley orgdnican, en Revista del Departamento de Derecho Politico, mim. 3,
invierno 1979-80, pags. 113-114, 116 y 119,
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Dada la irrelevancia de los grupos que preconizaron el no (AP y los «il-
tras» gspafiolistas), la verdadera polarizacion se produjo en el Pafs Vasco
entre el si (PNV, PSOE, UCD y PC) y la abstencién (HB y la extrema izquier-
da) (21). En este contexto adquirié una posicioén central privilegiada el PNV
frente a! Gobierno Sudrez y frente a HB. Por una parte, impuso sus tesis {in-
cluyendo la cldusula historicista) en la negociacion del Estatuto, y por otra,
aparecié como el dnico factor creible de estabilidad para evitar un peligroso
vacio politico. Para comprender estas circunstancias hay que destacar las
peculiaridades de la transicién de la dictadura a la democracia en el Pais
Vasco, que acabarian generando un antagonismo radical entre los diferentes
«campos». Al margen de algunas explicaciones clasicas, como el bajo nivel
de la cultura politica democratica de los vascos, los mitos foralistas o el subs-
trato milenarista de tipo esencialista, hay que considerar otros factores miés
directos. En este sentido, es interesante comparar el caso vasco con el cata-
lan: en el primero no existié nada parecido a la Asamblea de Catalufia como
amplio y profundo movimiento democratico unitario de la sociedad civil.
A continuacién no hubo en la izquierda vasca una fuerza semejante al PSUC,
cuyo papel a Iz hora de vincular a los sectores progresistas autdctonos con
los trabajadores inmigrados fue clave, ademds de su inequivoca apuesta por
la democracia y por la autonomia. Por lo demas, resultdé imposible repetir en
Euskadi Ta «operacién Tarradellass, que tan buenos resultados le habia dado
al Gobierno Sudrez y a los grupos moderados, dadas las fuertes divisiones
que el Gobierno vasco en el exilio suscitaba (por cierto, tanto en el Estado
como en la «comunidad nacionalista»). Finalmente, la particular y reiterada
torpeza de las fuerzas de orden ptblico contribuyé a crispar y a exacerbar al
méximo las tensiones, dados sus innumerables abusos represivos, apenas con-
trolados por el Gobierno Sudrez.

Por tanto, la divisoria cldsica entre derechas e izquierdas se vio despla-
zada por el eje central vasquismo/espafiolismo («estatalismo»), aunque du-
rante la campafia la confrontacién se produciria sobre la conveniencia o no
del propio Estatuto de Gernika («primer paso» para uncs, «producto de la
reforma espafiola» para otros). El bloque estatutista enfatizé la recuperacién
del autogobierno, de las instituciones y de amplias competencias que permi-
tirian modernizar el Pais Vasco. Por el contrario, los aberizales radicales de-
nunciaron el caracter «antiobrero» y «antivasco» de la Constitucién, que
inutilizaria cualquier Estatuto emanado de la misma (22). La intensa campaiia

(21) P. DEL CasTILLO VERa: «Referéndum del Estatuto de Autonomia en el Pais
Vascos, en Revista del Departamento de Derecho Politico, nim. 5, pég, 202.
(22) [. CORCUERA ATIENZA ¥ A. PErEZ CaLvo: «En torno al referéndum de auto-
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del Consejo General Vasco tuvo efectos participativos, en particular al incre-
mentarse de modo notorio el voto por correo, que permitia evitar la intimi-
dacién. En definitiva, aunque el porcentaje de abstencién fue alto, la inci-
dencia directa de HB fue bastante pequefia. En cualquier caso, el Estatuto
fue refrendado por la mayoria absoluta del censo electoral en las tres provin-
cias, naciendo, pues, con una més que suficiente base social de apoyo (23).

Por el contrario, en Catalufia el problema de la abstencién era «técnico»,
pero no politico, ya que la unanimidad fue pricticamente total en defensa
del Estatuto de Sau. Dada la ausencia de confrontacién, y dandose por des-
contada la aprobacidn, era dificil incentivar la participacién. Es m4s, la ma-
chacona insistencia de los partidos, las corporaciones, las instituciones e in-
cluso, in extremis, del presidente Tarradellas —el mds reacio al texto pactado
por los grupos parlamentarios—, en la necesidad de ir a votar afirmativa-
mente, resulté contraproducente. El Estatuto fue aprobado sin problemas,
pero con una fuerte abstencién, que sorprendié a muchos observadores, ya
que parecfa contradecir el conocido anhelo histérico masivo de los catalanes
por el autogobierno. En particular, se constata un retraimiento de la Cataluiia
«pobre» del interior rural {zonas de voto conservador y tradicionalmente apé-
ticas en lo politico} y también de algunas ciudades. En este dltimo caso con-
fluyeron abstencionistas muy diversos: desde capas acomodadas hasta sec-
tores de reciente inmigracién, grupos ambos muy poco autonomistas. Por su
parte, el voto negativo predomina en las zonas conservadoras, pero no siem-
pre necesariamente al manifestarse también en parte del cinturén industrial
periférico.

El mas alto porcentaje de votos afirmativos procede de los niicleos his-

nomia del Pafs Vasco, Notas sobre ¢l subsistema de partidos vascos», en REP, nom. 12,

nov.-dic. 1979, pigs. 190-191.
(23) La escasa incidencia directa de la campafia abstencionista se constata en el si.

guiente cuadro comparativo de participacidn:

Elecciones Elecciones Referéndum

legislativas locales del Estatulo

(1-111-79) (3-1V-79) {25-X-79)
Alava ... ... ... Ll 68,8 % 65,4 % 632 %
Guipdzcoa ... ... ... ... ... 6358% 634 % 59,8 %
Vizcaya .., ... ... .o o .l 65,2 % 61,3 % 59,0 %

El voto afirmativo estatutista representa el 53,1 por 100 sobre el total del censo
vasco; el negativo, €l 3 por 100, y la abstencién, el 39,8 por 100. Véase |. CoORCUERA
ATIENZA: op, cit, p&g. 194; P. peL CasTiLLo VERA: «Referéndum del Estatuto...»,

ap. cit., pag. 204,
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téricos de tradicién nacional progresista. Por lo demds, debe resenarse que
la inmigracién antigua fue ganada para la causa autonomista. No resultd cla-
ve, pues, la cuestién autdctonos/inmigrantes, sino el status y el habitat, coin-
cidiendo objetivamente, de modo singular, zonas marginadas y desarrolla-
das (24). Por lo demdés, las ventajas de la Disposicién Transitoria 2.* de la
Constitucidén favorecieron, una vez mads, el resultado final, ya que en Tarra-
gona el porcentaje de votos afirmativos no superd la mayoria absoluta del
censo electoral. En otras palabras: si el mecanismo del complejo articulo 151
se hubiese aplicado integramente, en este caso hubiera fracasado el proceso.
Claro estd que no es extrapolable este dato objetivo, ya que cada referéndum
tiene una dindmica especifica, pero un apoyo popular tan mediocre tradujo
una preocupante desmovilizacion civica (25).

V. LA LEY ORGANICA DE LOS REFERENDA

La rdpida elaboracion de la preceptiva Ley QOrgénica de desarrollo consti-
tucional se debid a la premura politica suscitada por el proceso autonémico
andaluz. Por una parte, debe reiterarse que los Estatutos vasco y cataldn no
se vieron afectados por tal norma exigida por la Constitucién, y por otra, el
problema se suscitdé por la fecha pactada entre el Gobierno Sudrez y la Junta
de Andalucia, que obligd a acelerar los tramites. Para explicar el recurso a
la Ley Orgéanica hay que situar el debate en el nuevo contexto de involucién
autondmica a causa del viraje «racionalizador» de UCD, una vez resueltos
los contenciosos vasco y catalin. En efecto, el partido del Gobierno quiso
poner las mdximas trabas posibles, negdndose a acudir de nuevo al decteto-
ley para convocar el referéndum de iniciativa autondémica en Andalucia y
exigiendo la aprobacién de la Ley Organica como condicidn para aceptarlo.
Ademés, anuncié que, a partir de ese momento, todos los procesos autond-
micos deberian reconducirse a la via ordinaria o «lenta» del articulo 143 (sin
referéndum, con menores competencias y sin predeterminacién de las institu-
ciones de autogobierno).

(24) Eoquir pE SocioLocia EtecToraL {UAB): «El referéndum del Estatuto de
" Autonomia en Catalufia», en REP, niim, 12, nov.dic. 1979, pig. 213 y grafico pig. 209.
(25) El Estatuto fue aprobado por el 88 por 100 de los votantes (53,2 por 100 del
censo), pero con un 39,5 por 100 de abstencién. Esta fue especialmente alta en Tarra-
gona (45,4 %) y Lleida (41,8 %). A su vez, e} voto negativo alcanzé el 7.8 por 100 de
los votantes (4,7'% del censo), sobre todo en Barcelona y Tarragona. Véase F. OLLERO
BuTLeR: «El referéndum para la autonomia de Catalufia», en Revista del Departamenio
de Derecho Politico, nim. 5, invierno 1979-80, pdg. 217, y cuadro pég. 216.

146



EL USO DEL REFERENDUM EN LA ESPANA DEMOCRATICA

Esta Ley tiene un fuerte cardcter desequilibrado, ya que se ocupa fun-
damentalmente de los referenda autonémicos, dejando pendientes muchas
cuestiones y regulando de modo muy sumario las otras modalidades, sin
apenas afiadir novedades. Aunque el articulo 92 de la Constitucion sélo se
refiere al referéndum consultivo, remite precisamente en su epigrafe tercero
a una ley organica general, pese a la inadecuacién formal que ello parece
implicar.

En las Cortes Generales se adoptd el procedimiento legislativo de urgen-
cia, y el debate parlamentario se centrd casi exclusivamente en el referén-
dum de iniciativa autondmica, pasando précticamente inadvertidos los de-
més (incluso el de Navarra, que, sorprendentemente, no es ni citado en la
Ley). En el Congreso, los andalucistas y las izquierdas insistieron en el pro-
blema del bloqueo que podrian representar las provincias «descolgadas» del
proceso autondmico especial, solicitando que no se prohibiera repetir el refe-
réndum antes de cinco afios. Asimismo rechazaron el endurecimiento que
implicaba exigir previamente la expresa formalizacién de la adhesidn de las
Corporaciones Locales a la iniciativa autondmica del articulo 151 (si esta
cliusula tenia la pretensidn de ser alge méds que un mero tramite, en rigor
deberia impedir Ja «reconversion» de una via a otra en caso de fracaso de la
especial: UCD no mantuvo este criterio, pero, en cambio, insistid en la obli-
gatoriedad de mantener tal formalidad previa, obviamente con fines obstacu-
lizadores). En la votacién final, andalucistas, comunistas y nacionalistas vas-
c0s se pronunciaron en contra, mientras que UCD e incluso el PSOE (éste
adujo que lo hacia para no dar excusas que impidieran celebrar el referén-
dum) avalaron tal proyecto.

Lo mds asombroso ocurtié en el Senado, ya que, de acuerdo con la mis
férrea disciplina de voto, los grupos parlamentarios retiraron fodas las en-
miendas para aprobar tal Ley sin debate [ini siquiera corrigieron errores como
el que sigue constando en el articulo 14.1.q), que, involuntariamente, excluye
al Senado de las Cortes Generales!]. La fugaz oposicién testimonial de los
senadores vascos fue indtil, y, mds que nunca, la Cdmara Alta aparecid como
una mera caja de resonancia decorativa (27). En definitiva, el iter legislativo
fue un simple trémite, en el que brillé por su ausencia una verdadera discu-

(26) E. LinpE Pantacua y M. HerreRo LERA: «El referéndum en Ia Constitu-
cién...», op. cit, pag. 30; L. AcuiaR DE Luouk: «Participacién politica...», op. cit,,
pig. 14.

(27) Véanse los debates de la «Ley QOrgénica 2/1980, de 18 de enero, sobre Regula-
cién de las Distintas Modalidades de Referéndum», en el Diario de Sesiones del Congre-
so de los Diputados, nim. 59, 28 dic. 1979, pags. 40334089, y en el Diario de Sesiones
del Senado, nim. 38, 15 enero 1980, pags. 1694-1721,
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sién politica, confirmédndose la claudicacion y el seguidismo de la mayoria
parlamentaria.

Desde el punto de vista procedimental, esta Ley reitera que la autorizacién
para celebrar cualquier referéndum es competencia exclusiva del Estado cen-
tral (articulo 149.1.32 CE) y, mds exactamente, del Gobierno y del Congreso
de los Diputados. Pese al caricier general de este tipo de consultas, se con-
firma la provincia como circunscripcin electoral, desconsiderando otras po-
sibilidades, sobre todo en materia autondmica. Con todo, uno de los elemen-
tos mas discutibles de esta norma es el restrictivo criterio en cuestiones tales
como la propaganda y el acceso a los medios de comunicacién social, ya que
los reserva con cardcter monopélico a los grupos politicos con representacidn
parlamentaria en proporcién a su fuerza en escafios, no en votos populares,
favoreciendo descaradamente, ademds, a las grandes formaciones. Se aplica
un criterio mecénico, que equipara el referéndum a las elecciones generales,
cuando son dos tipos de consulta diferentes, cada una con su propia ldgica
independiente. Si algln sentido tenia el referéndum era el de ser comple-
mento de la democracia representativa, pero con esta regulacién ni siquiera
es0 es posible, dada la més completa subordinacién partidista establecida.
No dejan de ser involuntariamente irdnicas estas medidas cuando Io que se
pretende, en teoria, es ampliar la participacién popular y la eventual defensa
de los derechos de las minorias (28).

Con relactdn al referéndum consultivo, la Ley Orgénica se ha limitado a
introducir dos Unicas novedades: la autorizacién por mayoria absoluta del
Congreso y la exigencia de que la propuesta sea aprobada por la Cimara en
los términos exactos en los que serd sometida a la opinién piblica. En los
referenda constitucionales se exige que las Cortes comiuniquen previamente
al presidente del Gobierno el proyecto aprobado, lo que parece poco con-
gruente con el principio establecido en sus disposiciones generales, que con-
fieren a éste la iniciativa exclusiva (véase art. 2.2 y 7).

Por el contrario, la Ley es mucho més minuciosa a la hora de regular los
referenda autonémicos y, en particular, el de tipo procedimental del articu-
Io 151 de la Constitucién, el dnico en el que la participacidn civica es deter-
minante para su validez. En este caso, el legislador optd por endurecer e in-
novar a la vez: exigencia de que las Corporaciones Locales especifiquen for-

(28) P. Cruz ViLLaLON: «El teferéndum consultivo...», op. cit., pig. 164; 1. PErez
Rovo: La reforma de la Constitucién, op. cit., pags. 181-182; M. R. R1pOLLES SERRA-
No: «Notas acerca de la Ley Orgénica sobre Repulacién de las Distintas Modalidades
de Referéndums, en Varios: Estudios sobre la Constitucidn espafiola de 1978, Facultad
de Derecho/Universidad de Valencia, Secretariado de Publicaciones, Valencia, 1980,
pag. 337.

148



EL USO DEL REFERENDUM EN LA ESPANA DEMOCRATICA

malmente la eleccidén de 1a via especial para dar validez al proceso y penali-
zacién durante cinco aiios en el caso de que 2l referéndum de iniciativa fra-
case. Ninguna de estas dos condiciones estd en la Constitucidn, y es obvio
que se persiguid disuadir al maximo a cualquier otro territoric para que no
se adentrase por esta senda (29). Aunque puede sostenerse la extensidn ana-
légica del articulo 143 al 151 en la cuestién de los plazos, no obstante, dadas
las severas dificultades procedimentales de éste y el «agravio comparativo»
discriminatorio frente a las nacionalidades histéricas (la Disposicién Transi-
toria 2.%), no deberia haberse introducido. Por una parte, el rigorismo forma-
lista le permitié a UCD no convocar referéndum de iniciativa autonémica en
el Pais Valenciano y en las Islas Canarias, ya que sus Corporaciones Locales
no tuvieron la precaucién de las andaluzas de hacer constar expresamente el
articulo 151, y ello aplicando, con efectos retroactivos, la nueva Ley Orgénica
frente a acuerdos validamente aceptados antes de que tal exigencia fuera
preceptiva. Por otra, la penalizacién temporal provocaria el muy grave pro-
blema politico de Andalucia, que supuso el principic del fin para UCD.

La Ley no aclaré numerosos problemas interpretativos de este polémico
tipo de referéndum de iniciativa autonémica: a) si es o no constitucional
la prohibicién de repetir la iniciativa fracasada; &) si pueden las provincias
en las que si triunfé constituirse en Comunidad especial, y ¢) si pueden las
Cortes sustituir a las provincias «descolgadas». Las cldusulas restrictivas pena-
lizaron precisamente a los territorios que mayor voluntad autonémica demos-
traron, y la férmula juridica resulté contraproducente (30). En suma, esta
«Ley de Referéndum de Andalucia», como llegé a ser conocida, nacié incluso
con cieria presuncién de inconstitucionalidad y con importantes lagunas, fruto
de las presiones y de las improvisaciones en la rdpida construccién del Estado
de las Autonomias.

Unos cinco meses tras su aprobacion, la Ley Orgédnica de los Referenda
tuvo que ser reformada en parte para resolver politicamente la contradiccién
que se generd entre la rigidez de la norma juridica y la realidad social mayo-
ritaria que se habia manifestado de forma clara y rotunda en favor de la
autonomia especial para Andalucia. La modificacién introducida es realmente
sustancial, siendo una auténtica ley-medida: aunque la mayoria absoluta afir-
mativa sobre el censo no se haya obtenido en todas y cada una de las pro-

(29) E. LinpE Paniacua ¥y H. HErrErO LERA: «Comentario a la Ley Orgénica de
Modalidades de Referéndum», en Revista del Departamento de Derecho Politico,
UNED, ntm. 6, primavera 1980, p4g. 89; L. AculAr DE LUCUE: «La Ley Organica de
Referéndum: un comentarios, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, nim. 58, invierno 1980, pég. 171.

(30) S. MuRoz MacHADO: Derecho Piblico..., op. cit., pag. 257.
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vincias, €] proceso autondmico especial podra proseguir si la mayoria absoluta
global del censo del territorio que pretenda constituirse en Comunidad supone
el triunfo -del sf. Complementariamente se reconocieron efectos retroactivos
validos al referéndum del 28 de febrero de 1980, y, mediante una segunda
Ley Grgénica, las Cortes Generales suplieron la iniciativa autondmica de Al-
merfa para incorporarla al resto de Andalucia.

Aungue el procedimiento del articulo 151 ya no volverfa a utilizarse, el
cambic debe reputarse inconstitucional, ya que modifica literalmente las cliu-
sulas de la norma fundamental al respecto, sin someterse a los trimites pre-
vistos para su reforma. Cierto es que la no impugnacién posterior y 1a prolon-
gacién del proceso constituyente en el despliegue autondmico han subsanado
materialmente dicha irregularidad juridica, pero la férmula no fue, por cierto,
la mejor (31).

El proceso andaluz es interesante porque rompid el modelo cldsico, que
preveia autonomia politica exclusivamente para las tres nacionalidades his-
téricas, y, ademds, los resultados del referéndum fuercn una sorpresa general
ante la aparicidn de una poderosa reivindicacién territorial antafio casi in-
existente. Las presiones de los andalucistas, de las izquierdas y hasta de una
parte de UCD (el ex ministro Clavero Arévalo) obligaron al Gobierno Suarez
a tomar en consideracién diversas propuestas para desbloquear el impasse,
Lo més correcto hubiera sido suprimir la prohibicién de repetir el referéndum
antes de cinco afios; pero, para UCD, el coste politico de convocar otro y so-
licitar el voto afirmativo hubiera sido excesivo. Tras la derrota que supuso
para este partido el 28 de febrero de 1980, un nuevo referéndum estaba
completamente descartado (32).

El inesperado pacto entre UCD y el PSA (sept. 1980) tampoco funciond
(utilizar en exclusiva el articulo 144, esto es, delegar tan sdlo en las Cortes
Generales todo el proceso autonémico andaluz), ya que las izquierdas lo re-
chazaron frontalmente: el PSOE, en particular, jugé muy fuerte esta baza,
consiguiendo finalmente doblegar a UCD y desprestigiar a los andalucistas.
Por consiguiente, se acabsd imponiendo la manipulacién del derecho antes ci-
tada, capitalizando entonces todo el éxito politico los socialistas (33).

(31) L. OrTEGA: «La inconstitucionalidad de la reforma de 1a Ley Orgédnica de
Referéndum», en Reviste de Admintstracién Piublica, nim. 97, enero-abril 1982, pa-
gina 173,

{(32) L. OrRTEGA: op. cil., pags. 184-198,

(33) Véanse los debates en el Diario de Sesiones del Senado, nim. 45, 5 marzo
1930, pags. 1977-1989, y nim. B4, 2 diciembre 1980, pags. 4275-5280, y en el Diarie de
Sesiones del Congreso de los Diputados, niim. 123, 23 octubre 1980, pégs. 7782-7783, ¥
nim. 127, 11 noviembre 1980, pdgs. 7963-7972.
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VII. EL REFERENDUM DE INICIATIVA AUTONOMICA
DE ANDALUCIA EN 1980

A diferencia de las nacionalidades histéricas, en las que el constituyente
dio por supuesta una suficiente voluntad autondémica, en Andalucia hubo
que probarla para equipararse a aquéllas. El 28 de febrero de 1980 se rompid
el principio de reserva implicita de la autonomia para aquéllas, siendo la pri-
mera y Gnica vez en la que se wtilizd el articulo 151 de [a Constitucion en
toda su integridad. Mientras que para el Pais Vasco y para Catalufia hubo
pleno consenso entre los grupos politicos (con la dnica excepcién relevante
de HB en el caso vasco), no ocurrié lo mismo en éste. La sorprendente irrup-
cion electoral del PSA en 1979 obligé al PSOE y al PCE a replantear su
politica autondmica, impregnindose de cierto andalucismo para hacer frente
a ese nuevo reto. Las bases del futuro Estatuto se pactaron entre los princi-
pales partidos (Antequera), pero el restrictive viraje de UCD daria paso a una
dura confrontacidn,

Las dificultades no pudieron ser mayores para las formaciones que apos-
taron por la sutonomia especial, afectando al censo, la financiacién, la cam-
pafia, los medios de comunicacién social y la propia pregunta. Una vez mas,
los abundantes errores del censo no fueron debidamente subsanados tras una
previa y oportuna actualizacién, cuestién crucial en este caso por la impor-
tancia del riguroso quorum exigido por la Constitucién, La financiacién pi-
blica se redujo sustancialmente (el 50 por 100 con relacidn a los referenda
vasco y cataldn), y s6lo la presién del presidente de la Junta, Rafael Escuredo,
arrancaria nuevos créditos (34). La duracién de la campafia fue asimismo
menor (quince dias frente a los veintiuno en el Pafs Vasco y en Catalufia) y,
ademas, no s¢ dio informacién institucional para incitar a participar, ya que
UCD alegd que el acuerdo de la Junta no habia sido undnime, a diferencia
de los casos anteriores. Especialmente grave fue la actitud de los medios de
comunicacién social pdblicos, que, de entrada, no contrataron espacios de
propaganda para la consulta, negdndose incluso el Gobierno central a otorgar
espacios al presidente de la Junta, con el argumento de que éste no era «neu-
tral» (debe recordarse que, por ejemplo, el Consejo General Vasco hizo cam-
pana oficial en favor del si al Estatuto de Guernika cuando la abstencién fue
una clara opcidén politica en Euskadi) (35). Finalmente, se emitieron los es-

(34) L. OrteGA: «La inconstitucionalidad...», op. cit., pg. 180,

(35) P. DEL CaSTILLO VERA: «Referéndum en Andalucia en aplicacién del articu-
lo 151 de la Constitucidn», en Revista del Depariamenio de Derecho Politico, UNED,
ndm. 6, primavera 1980, pag. 176.
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pacios publicitarios gratuitos, pero con una evidente distorsién (UCD se re-
servé casi el 50 por 100 del tiempo de emisién) y tan sélo en la dltima sema-
na de la campafia, todo ello sin considerar que la programacién televisiva
regional no se captaba en todo el territorio. Por iltimo, el texto de la pre-
gunta no puede ser mas confuso, y, no por casualidad, rehdye los términos
«autonomia» y «Andalucia». En rigor, la increible formulacién contradecia
el articulo 3.1 de la Ley Orgdnica de los Referenda, que exige «claridads»
en todas las cuestiones que se sometan a consuta popular (36).

A lo largo de la campaiia se polemiz6 sobre las diferencias entré el articu-
los 143 y 131 para acceder a la autonomia, resultando constatable el desarro-
llo de un genérico sentimiento andalucista, y sobre todo se manifesté una
fuerte polarizacidn entre la derecha y la izquierda. El factor desencadenante
del conflicto fue el obstruccionismo de UCD y su consigna abstencionista.
Este partido contd con anular juridicamente el referéndum, ya que, sumando
sus propios votos y los de la derechista Coalicion Democrdtica, ademds de la
habitual abstencién «técnica» (un 30 por 100), eran exiguas las fuerzas favo-
rables a la autonomia especial. Por lo demads, la prensa andaluza, casi sin ex-
cepcidn, fue favorable al Gobierno central. Sin embargo, el silencio de la
televisién tuvo un efecto boomerang revulsivo, y, por su parte, ¢l grueso de
las radios fue favorable a la participacién (37).

La Junta adoptd una beligerante actitud participativa, contando con el
masivo apoyo de socialistas y comunistas, los principales protagonistas del
proceso. Por su parte, los andalucistas utilizaron, a veces, argumentos dema-
gogicos y populistas muy infortunados (38). La propia votacién también su-
fri6 ciertas irregularidades menores: ausencia de papeletas con el si en algu-

(36) EI texto de la pregunta fue: «/Da usted su acuerdo a la ratificacién de la
iniciativa - prevista en el atticulo 151 de la Constitucién, a efectos de su tramitacién
por el procedimiento establecido en dicho articulo?» Véase A. POrras NaDaLES: «El
referéndum de iniciativa autondmica del 28 de febrero en Andalucia», en REP, ntime-
ro 15, mayo-junio 1980, pag. 179.

(37) A, Cueca: «El referéndum andaluz del 28 de febrero de 1980. Un andlisis de
sus resultados», en Revista de Estudios Regionales, nim. 5, enero-junio 1980, pdg. 265.
Los sondeos, al sumar errénea y mecanicamente los votos del centro y de la derecha
y la abstencién «natural» daban unas previsiones muy altas de no participacién, esti-
madas en el 57,9 por 100 en toda Andalucia. La Junta, por el contrario, invertia los
términos de esa misma proporcidn. Véase el cuadro provincial en A, PORRAS NaDALES:
«El referéndum de iniciativa...», op. cil., pag. 184,

(38) Para el PSA, el Gobierno central sélo concedia autonomia «a las metralletas
o al capital» —en referencia, de acuerdo con el tdpico més vulgar, al Pais Vasco y a
Cataluia, respectivamente—, pero no a un pueblo «desheredador» como el andaluz.
Lamentable simplificacién que se descalifica a si misma, Véase A. FORRAS NADALES:
op. cit., pag. 183.
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nos colegios electorales, papeletas impresas que hacian referencia al articu-
lo 143 e inesperado aumento del censo electoral durante la madrugada del
" dia 29 en Jaén y Almeria.

En ese referéndum se invirti¢ ligeramente Ia constante tendencia al aumen-
to de la abstencién (participé el 64,2 por 100 del censo), quedando claro que
UCD fracasd al respecto, menos en su «feudo» de Almeria. La otra sorpresa
fue el alto porcentaje de votos afirmativos (globalmente, el 55,8 por 100 del
censo, aunque con fuertes diferencias interprovinciales, que oscilan entre el
maximo de Sevilla, con el 64,8 por 100, y el minimo de Almeria, con el 42,3
por 100, previo a los recursos judiciales). En el primer recuento provisional,
Jaén y Almeria no alcanzaron el preceptivo quorum, pero, tras los sucesivos
recursos electorales ante la Audiencia Territorial de Granada, ésta modifics,
con rigor, los resultados de la primera provincia, que consiguié superar asi
el listdn. Los resultados de Almeria (tras las masivas impugnaciones, el sf
alcanzaria el 47 por 100 sobre el censo) no deben dar pie a las teorias «mur-
cianistas» (afinidad con «Levante»», escaso andalucismo), sostenidas por re-
ducidos sectores conservadores (en muchas comarcas fronterizas, el sf fue su-
perior al 50 por 100), ya que la explicacién radica en la persistencia de la red
caciquil y en el papel clave de los alcaldes, mayoritariamente de UCD (39).
Por su parte, el No fue muy bajo, salvo en algunas zonas atrasadas y mal
comunicadas de Andalucia oriental, aunque el voto en blanco (otra de las
opciones posibles defendidas in extremis por UCD para intentar salvar la in-
congruencia de convocar un referéndum y pedir a los ciudadanos que no
acudan a votar) aumentd bastante (de un 2 por 100 habitual a un 7 por 100
en esta ocasidn).

En definitiva, en tres provincias la participacion fue alta y los resultados
afirmativos abrumadores (Cadiz, Cérdoba y Sevilla, éste, €l caso mds espec-
tacular); en otras tres, bastante elevada y con clara victoria para el si (Gra-
nada, Huelva y Milaga), y s0lo en dos la movilizacién fue baja y el resultado
muy apurado o incluso insuficiente (Jaén y Almeria). Los resultados fueron
un coniratiempo muy desagradable para UCD y su Gobierno, ya que no se
los esperaban en absoluto: las magnitudes de sus pérdidas son muy conside-
rables (el 60 por 100 del electorado centrista no signié a su partido), mientras
que el auge de los autonomistas es muy elevado. Algunos comentaristas y pu-
blicistas quisieron interpretar los resultados de este referéndum fundamental-
mente como un voto de castigo al Gobierno Suérez, minimizando la voluntad
autonomista del pueblo andaluz o, como mucho, considerando que sélo el

(39} A, Cueca: «El referéndum andaluz...», op. cit., pig. 260. Para los resultados
provisonales, véase idem, pags. 263-277.
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sentimiento del «agravio comparativo» frente a las nacionalidades histdricas
lo habrian movilizado, Aunque ambos elementos son, en parte, ciertos, no
puede negarse el auge del autonomismo como tal. Este episodio confirmaria
el predominio de las izquierdas en Andalucia y el principio de la grave crisis
de UCD, que la acabaria conduciende al colapso. En cualquier caso, al mar-
gen del inicial debate sobre el alcance de los resultados, el entrecruzarse ar-
gumentos juridicos y politicos, el mapa partidista general empezd a variar a
partir de entonces (40).

VIII. LOS REFERENDA ESTATUTARIOS DE GALICIA EN 1980
Y DE ANDALUCIA EN 1981

No dejan de ser muy singulares los avatares del proceso autonémico de
Galicia, la tercera nacionalidad histérica que, tan sélo por esta circunstancia,
pudo optar por el procedimiento especial suavizado. Por lo demds, el pre-
dominio de los partidos «estatalistas» y, en particular, de! centro-derecha
fue aplastante: la reivindicacién autonomisia méxima fue entonces defendida
solo por pequefias minorias activistas, sumédndose el partido del Gobierno
central a la misma, convencido de poder controlar cualquier estructura de
poder territorial, dada su completa hegemonia en Galicia, basada en tradicio-
nales redes caciquiles.

Aungue el Anteproyecto de Estatuto fue el resultado de un pacto bisico
entre las principales fuerzas politicas, éste fue profundamente modificado por
la Comisién Constitucional del Cengreso, imponiendo UCD unilateralmente
sus restrictivas tesis, que degradaban la futura autonomia politica de Galicia
a poco mids que una mera descentralizacién administrativa. En particular,
desaparecian las atribuciones exclusivas de la futura Comunidad en el 4mbito
competencial, dependiendo para su desarrollo de la discrecional voluntad del
Estado central. Naturalmente, UCD se quedé sola en la defensa de ese texto;
pero, dada su privilegiada posicién dominante en Galicia, confidé en impo-
netlo. Sin embargo, no contd con el desastre andaluz y con la ofensiva frontal
de las oposiciones: ante las primeras grietas internas, UCD tuvo que ceder
para recomponer sus filas y reestablecer, al menos en parte, el consenso con
los principales grupos parlamentarios. De ahi que, finalmente, tras casi diez
meses de parélisis, se retiraran las cldusulas restrictivas, homologéndose el

(40) P, pDEL CastiLLo Vera: «Referéndum en Andalucia...», op. cit.,, pég. 179;
A. CHECA: op. cit., pigs. 252 y 281; A. Porras NapaLes: «E! referéndum de iniciati-
va...», op. cit., pdg. 190. Asimismo, F. ALvarez Paracios y otros: Andalucia dijo si,
Ed. A. Llorca, Sevilla, 1980.
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Estatuto gallego con el vasco y con el cataldn. Juridicamente, no deja de ser
insélita esa larga fase de «congelacion», ya que la Constitucién prevé un es-
tricto plazo de dos meses para la negociacién del proyecto en la Comisién:
un ejemplo mds del uso manipulativo de las normas por causas politicas (41).

Este tormetoso ifer no fue el mejor modo para interesar al pueblo gallego
en la autonomia, ya de por si muy poco participativo. En este sentido, no
pueden extrafiar los resultados del referéndum del 21 de diciembre de 1980:
se prevela una alta abstencidn, pero no tan enorme como la que finalmente
se produjo. Es cierto que se conjugaron causas diversas, pero las explicaciones
menos ingratas para los dirigentes politicos no son las determinantes (errores
censales, mal clima, deficientes comunicaciones, dispersién de la mayoritaria
poblacién rural), sino el tradicional distanciamiento entre los ciudadanos y
el poder, la desconfianza popular en las instituciones y en los partidos y la
subordinacién econdmica y social de Galicia. En definitiva, lo mds preocu-
pante es constatar que el texto estatutario fue aprobado por una franca mi-
noria del pueblo gallego (inferior, incluso, a una cuarta parte del censo elec-
toral), naciendo ¢l autogobierno en medio de la indiferencia y del escepti-
cismo generales (42),

Asimismo, el referéndum estatutario andaluz del 20 de octubre de 1981
se hizo tras una campafa fria y apdtica. Por una patte, los lideres politicos
estatales se dedicaron a las elecciones del Parlamento gallego, que se hicieron
el mismo dia, y por otra, una buena parte del pueblo andaluz expresd su
perplejidad ante este segundo referéndum en su territorio. En efecto, muchos
ciudadanos estaban convencidos de que el referéndum procedimental de ini-
ciativa ya habia aprobado el Estatuto, de ahi la sorpresa al verse inesperada-
mente convocados a otra consulta de ratificacién. No pueden sorprender, por
tanto, los niveles de participacidén, bastante inferiores a los del referéndum del
28 de febrero de 1980. La explicacién radica en el hecho de que el primero
fue un referéndum de confrontacién y el segundo de mera convalidacién
unanime. Con todo, el Estatuto de Carmota fue aprobadé por més de la mitad
del censo electoral territorial (43).

{41) R. MAiz y X. A. PORTERO: As Institucidns politicas no Estatuto de Autono-
mia para Galicia, La Corufia, 1988, pags. 4245,

(42) La abstencién alcanzé nada menos que el 71,7 par 100, y el voto afirmativo
representd tan sélo el 20,7 por 100 del censo electoral (el 73,7 por 100 sobre los votan-
tes). Véase 5. SAncHEZ GonzALez: «Referéndum sobre el Estatuto de Autonomia de
Galicia», en RDP, ndm. 9, primavera 1981, pag. 220, Asimismo, VArios: «Referéndum
autonémico de Galician, en La Voz de Galicia, La Coruiia, 1981,

(43) La participacién fue del 534 por 100, obteniendo el sf el 839 por 100; el NO
el 7,2 por 100, y los votos en blanco y nulos, el 9.9 por 100. Véase P. MgLLADO PrADO:
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IX. EL REFERENDUM SOBRE LA OTAN EN 1986

El 12 de marzo de 1986 se confirmaria por clara mayoria la pertenencia
de Espaiia a la OTAN, tras la primera utilizacién del referéndum consultive,
el episodio politico mds conflictivo de los sometidos a la opinién publica. Por
una parte, es muy llamativa la notable disparidad entre los sondeos previos
(pricticamente todos daban la mayoria al no) y los resultados definitivos fi-
nales, y por otra, no pudo ser mds contradictoria la actitud de los principales
partidos. En el primer caso, el liderazgo del presidente del Gobierno y la uti-
lizacién masiva de los medios de comunicacidn social serian determinantes
para producir el vuelco. En el otro, es singular ver al PSOE, un partido de
tradicién histérica neutralista, ser en tal ocasién defensor en solitario del
voto afirmativo en favor de un bloque politico-militar. Como, asimismo,
observar la actitud abstencionista de la derecha conservadora y la ambigua
«libertad de voto», preconizada por los nacionalistas moderados vascos y ca-
talanes, todos ellos partidarios de la OTAN.

La incorporacidén de Espafia a esta estructura se hizo por etapas: tras la
autorizacién parlamentaria (octubre 1981) y la adhesién formal (mayo 1982),
la intensa confrontacidén que se suscitd entre el débil Gobierno de UCD, pre-
sidido por Calvo Sotelo, y la oposicidén de las izquierdas, fundamentalmente
la del PSOE, parecia presagiar una precatia permanencia de Espana en la
OTAN. Sin embargo, tras la alternancia se abrid una larga etapa de espera.
En efecto, el Gobierno socialista fue cambiando paulatinamente su anterior
punto de vista, dando paso a una politica de «ambigiiedad calculada», que
prepard la justificacién de la revisién. La opinién piblica espafola seguia
siendo mayoritariamente contraria a la OTAN y, en todo caso, favorable a
celebrar un referéndum sobre la cuestién, tal como el PSOE habia prometido
durante la campafia electoral de 1982. La derecha y los nacionalistas conser-
vadores rechazaron modificar la decisién aprobada en su dia por las Cortes,
mientras que los grupos situados a la izquierda de los socialistas exigian la
consulta con objeto de salir de la OTAN.

El desbloqueo del ingreso de Espaiia en la Comunidad Europea fue deci-
sivo, teniendo como contrapartida implicita el compromiso del Gobierno de
mantenerse en la Alianza Atlantica, como empezaron a denominarla los so-
cialistas. La politica exterior espafiola se fijé en un «decilogo» en el que se
introdujeron algunas concesiones a los neutralistas para hacer mas aceptable
la renuncia a salir de la OTAN. El XXX Congreso del PSOE (diciembre de

«Fl referéndum sobre el Estatuto de Autonomia andaluzs, en RDP, nim, 13, primavera
1982, pég. 213.
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1984) ratificé, como no podia ser de otro modo, dado el estrecho control del
aparato, la nueva orientacidn, y a partir de ese momento el Gobierno se volcd
en la tarea de modificar la percepcidn social de la cuestidn (44).

Interesadamente, el PSOE arguments la necesidad de hacer e! referéndum
para «cumplir el programa» y mostrar, asi, su modo «ético» de hacer politica.
En realidad, durante la campaiia electoral de 1982 defendié tal convocatoria
con objeto de safir de la OTAN, pero, a continuacién justific su viraje adu-
ciendo que, desde ¢l Gobierno, la valoracién de la cuestién no podia ser la
misma que la del partido cuando estaba en la oposicién. Asi, sefialé que man-
tenerse en la OTAN no subordinaria a Espafia, que la vinculacién europea
exigia la solidaridad y corresponsabilidad atldntica (obviando deliberadamen-
te la situacién irlandesa) y que «aislarse» tendria graves consecuencias eco-
némicas (aumento del paro, restriccion de las exportaciones y pérdida de las
«nuevas tecnologias»). Poco importa que estos 1ltimos argumentos no sean de
recibo, analizando la situacién de Portugal, Grecia y Turquia: el caso es que
surtieron efecto social.

Se afiadid que la neutralidad era ya imposible y costosa y que rechazar
la OTAN seria una «castdstrofe» para los aliados por el «desequilibrio» que
supondria (ignorando el que significé la entrada de Espafia en aquella) y un
serio «desprestigio» internacional para el Gobierno, insinvando incluso ries-
gos «desestabilizadores». Por una parte, el Gobierno presioné a la opinidn pu-
blica sefialando la falta de alternativas {el «;quién gestionard el no?», con el
que amenazd Felipe Gonzalez) o el riesgo de rupturas internas (la reciente
catdstrofe de UCD como ejemplo), y por otra, se dijo que la OQTAN «moder-
nizaria» a las Fuerzas Armadas y acabaria con los riesgos golpistas.

Como es sabido, para suavizar las reticencias de buena parte de su electo-
rado, el PSOE afiadid tres condiciones para pedir el voto afirmativo. Sin
embargo, ninguna de ellas disminuye realmente la intensidad de la pertenencia
al bloque occidental, La no integracién en el mando militar de la OTAN es
irrelevante, pues Espafia forma parte del Comité militar y del Grupo de

(44) Hasta 1984, el rechazo popular era clarc: el 30 por 100 No y el 20 por 100 sf,
no definiéndose el resto. Tras el XXX Congreso del PSOE, la nueva postura surtié efec-
to, retrocediendo el No al 4045 por 100, pero sin que el si avanzase. La intensa cam-
pafia del Gobierno socialista a partir de octubre de 1985 redujo algo més el rechazo
(el 37-40'%). La convocatoria final del referéndum, las matizaciones de la pregunta y
la presién del Gobierno central disminuyeron el rechazo (el 34 %) y aumentaron, por
primera vez, la aceptacién (el 25-30 9&). El espectacular vuelco final se produciria du-
rante la campafia, al comprometerse muy a fondo y de modo directo el presidente del
Gobierno, Véase Eculr DE S0C1oLOGIa ELECTORAL (UAB): «El referéndum del 12 de
marzo de 1986 sobre la permanencia de Espafia en la OTAN y sus consecuencias para
el sistema politico», en REP, nim. 52, julio-agosto 1986, pégs. 207-208.
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planes nucleares, ademds de otros veinte organismos similares, ya que son
inseparables los niveles politico y militar. A continuacién, la no nucleariza-
cion no afecta a los acuerdos bilaterales con los EE. UU., y el tratado de 1979
no fiscaliza el control en los casos de «emergencia», que éstos deciden uni-
lateralmente. Por dltimo, la reduccién de efectivos militares de los EE. UU.
en Espafia en ninglin caso afectard a las bases fundamentales.

Para las derechas (CP), el referéndum era «absurdo, innecesario, costo-
sisimo y peligroso». A su juicio, el PSOE lo convocaba exclusivamente por
razones internas de partido, dividia de forma artificial a los espafioles y sen-
taba un grave precedente. Desde su perspectiva, la consuita era un fraude,
ya que vulneraria la democracia representativa desde el momento en que el
93 por 100 de los parlamentarios habia avalado la presencia de Espafia en
la OTAN. No deja de ser un tante irénico que AP, el principal partido de-
fensor de la democracia directa durante los debates constituyentes, se convir-
titera ahora en su principal adversario. En consecuencia, la derecha conser-
vadora decide abstenerse, anunciando que no se sentird vinculada por el re-
sultado. Es evidente que con ello confid exclusivamente en desgastar al Go-
bierno, dande por supuesto que triunfarfa el si. Incluso, en el peor de los
casos, parecia dificil abandonar la OTAN por el enorme costo politico que
ello hubiera tenido.

Para los nacionalistas conservadores vascos y catalanes la «libertad de
voto» tenia sus riesgos, pues, pese a su atlantismo, alentaron el «voto de cas-
tigos contra el Gobiernc central. Ademas, PNV y CiU no quisieron enfren-
tarse a parte de su electorado, sensible a los argumentos contrarios a la OTAN.
Asi, pues, 0 asumian un similar papel manipulador al del PSOE para con-
vencer del sf a sus electores, ¢ se inhibian, confiando en el resultado global
favorable a aquélla. Tras el referéndum, los nacionalistas interpretaron los
resultados exclusivamente como rechazo del Gobierno central, si-bien, en
rigor, el voto negativo es inseparable de la oposicidn a la OTAN por mucho
que se quiera minimizar. Oficialmente, el PNV y CiU no sintonizaron con
los ciudadanos de sus nacionalidades, aunque supicron rentabilizar su ambi-
gliedad. Esta politica, no obstante, provocé algunas divisiones internas en el
PNV {Arzallus/Ardanza frente a Garaikoetxea) y, en menor medida, en CiU
{Pujol expresé su gran preocupacién por el triunfo del No en Cataluiia, tan
poco «europeista», a su juicio, si bien Roca habia alentado en esa direccidn
a los militantes). Lo mas paraddjico fue constatar el alivio posterior del PNV
y de CiU dando por bueno el sf «espaiiol» y el No propio. Resulta, sin duda,
un tanto chocante ver a partidos nacionalistas regocijarse por el triunfo global
del si, conseguido gracias a los «espafioles», y celebrar, a la vez, la derrota
del Gobierno central en sus nacionalidades.
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Finalmente, en el rechazo de 1a OTAN se produjo una confluencia de sec-.
tores muy heterogéneos, sobresaliendo al respecto el activismo de los comu-
nistas. Los grupos situados a la izquierda de! PSOE hicieron una oposicién
congruente con su politica tradicional, denunciando la divisién del mundo
en bloques y criticando la renuncia al neutralismo y la opcién armamentista.
La principal carencia de la plataforma anti-OTAN fue la de no poder pola-
rizar el debate sobre estas cuestiones, dejdndose arrastrar al terreno mds fa-
vorable para el Gobierno: el del plebiscito sobre su continuidad o no. Es
decir, en cuanto el referéndum dejé de ser un asunto de politica exterior para
convertirse en interior, la suerte estaba echada (45).

En efecto, la campafia se convirtié en un debate sobre el Gobierno socia-
lista, de ahi que su méximo lider se convirtiera en el protagonista indiscutible
de la misma. De entrada, la informacién institucional fue poco objetiva (el
folleto divulgativo sostenia varios tépicos de la «guetra friax); a continuacion,
la distribucién de espacios propagandisticos perjudicéd a las opciones meno-
res (dados los restrictivos criterios de la Ley Orgénica de los Referenda), vy,
por ultimo, se anadié la polémica lingiiistica. Es ciertamente notable la in-
coherencia del decreto de convocatoria del referéndum, que prescindié de las
disposiciones constitucionales y estatutarias en materia de bilingiiismo. Por
razones politicas, la Junta Electoral Central decidid, tras intensos debates,
dar por buenas las papeletas con el voto escrito por el elector en su lengua
propia (la Ley Orgdnica de los Referenda no admite maodificacién alguna
de aquéllas, art. 16.2). E]1 PNV pudo polemizar sobre esta cuestidn antes que
sobre Ia OTAN, desviando la atencidén sobre un hecho en ese momento se-
cundario.

Los resultados supusieron un incuestionable triunfo det PSOE por la
considerable diferencia de trece puntos, imponiéndose en trece Comunidades
Autdnomas (destacan la singularidad del Pais Vasco y de Catalufa, a la que
se sumaron Navarra y las Canarias). El voto afirmativo es superior en las
dreas de fuerte implantacién del PSOE (sobre todo en las Comunidades me-
ridionales), aunque una parte de su electorado no sigui6, en este caso, sus
consignas. El voto negativo es muy variado y no coincide con ninguna fuerza
politica (salvo en ¢l Pais Vasco y en Catalufia), distribuido de forma relativa-
mente homogénea entre los més diversos sectores sociales, aunque con mayor
contraste territorial, La abstencidén fue importante, pero algo menor de o
esperado, considerando el tipo de consulta electoral no personalizada que es
un referéndum, el tema objeto del mismo, ya que la politica exterior suele

(45) Véase, sobre los diferentes grupos, mi estudio «Partidos politicos y referéndum
sobre la OQTAN», Universitat Internacional de la Pau, Ponencies i Comunicacions, Sant
Cugat del Vallés, Barcelona, 1986.
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involucrar menos a los ciudadanos, y la contradictoria actitud de los princi-
pales partidos (46).

El Pais Vasco es el caso mds espectacular de rechazo, ya que el no dobla
al si, y todo ello con una alta participacién (el 66 por 100). La campaia «es-
panolista» no hizo mas que perjudicar al Gobierno central, y la rectificaciéon
lingiiistica llegd tarde. El masivo alineamiento de las bases del PNV con los
antiatlantistas explica un resultado tan contundente (47). En Catalufia hay
también una elevada coincidencia entre el voto negativo y la implantacion
de CiU, aunque, en este caso, no puede ignorarse la fuerte tradicion de las
izquierdas, como se comprueba en los resultados de muchas localidades im-
portantes del cinturdn industrial, en las que gand el No. Los dirigentes nacio-
nalistas, los conservadores y los socialistas compartieron la interpretacién,
mas comoda para todos ellos, del «voto de castigo» al Gobierno central para
diluir el rechazo objetivo de la OTAN en Cataluna.

En conclusién, «todos» afirmaron haber ganado: el PSOE, por razones
obvias; la CP, por la gran abstencidn; los nacionalistas, porque se seguiria
en la OTAN y se habia castigado al Gobierno central, y las izquierdas neutra-
listas, por el alto porcentaje de rechazo. Sin embargo, no cabe hablar de vic-
torias «morales», pues el triunfo real pertenece a la opcién del PSOE. Su
éxito fue plantear la consulta en términos internos, beneficiandose del con-
formismo social, del temor a indeterminadas consecuencias negativas y de
las habiles dotes de comunicador de su maximo lider (48), La incoherencia
de las derechas muy pronto resquebrajaria su férmula politica (la CP), y, por
su parte, las izquierdas alternativas se hicieron excesivas ilusiones sobre un
vuelco electoral drastico, ignorando que un referéndum siempre tiene su 16
gica propia. Asi, pues, al diluirse la cuestién de fondo y polarizarse la opinién
piblica sobre la continuidad o no del Gobierno central, se explican los resul-
tados finales, que han supuesto un gran refuerzo para la legitimidad de la
OTAN —por primera vez ratificada democrdticamente por los ciudadanos de
modo directo—, y que han cerrado definitivamente la transicién en Espaiia.

(46) El sf representa el 52,5 por 100 de los votantes {el 31,2% sobre el censo);
el No, el 38,8 por 100 (23,7 %), y la abstencién, el 40,6 por 100. Al respecto, debe sena-
larse que la campafa abstencionista de la CP tuvo un escaso seguimiento: una parte
de sus electores voié afirmativamente, y de modo directo, puede evaluarse el resultado
de la desmovilizacidn activa en un 10 por 100 aproximadamente. Véase Equip DE So-
clorocia ELecTorRAL (UAB): «El referéndum del 12 de marzo...w, op, cit., pags. 198-
202,

(47 P. Unzueta: «<El referéndum sobre la OTAN en Euskadi», en Sociedad vasca
y politica nacionalista, ed. EI Pais, Madrid, 1987, pags. 145 y sigs. ‘

(48) Eoaurp DE SocioLoGia ELECTORAL (UAB): «El referéndum del 12 de marzo...»,
op. cit., pags. 210-215.
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X. BALANCE FINAL

De la experiencia teferendaria democritica espafiola se extraen diversas
conclusiones. En primer lugar, el abundante uso del instrumento en la fase
fundacional del nuevo régimen politico para reforzar al maximo Ia legitimi-
dad y el consenso generales. A continuacién, el predominio absoluto de los
referenda autondémicos, y ello no por casualidad, dada la centralidad de la
cuestidn. En efecto, se trata del dnico cleveage histérico ain no plenamente
resuelto, ni siquiera tras la aprobacidn popular de los Estatutos de Autono-
mia. La transicién democrdtica espafiola consiguid eliminar de fa agenda de
los tradicionales problemas pendientes la cuestion religiosa, la militar y la
social, pero no la del pleno encaje de las nacionalidades en un Estado comiin
aceptado sin reservas. Con fodo, los referenda territoriales han sido un itil
medio politico que ha permitido la libre expresién popular sobre una determi-
nada concrecién del autogobierno, mayoritariamente aceptada.

En el despliegue del Estado de las Autonomias es de sumo interés recor-
dar que Andalucia rompi6 el proyecto inicial de la «clase politica»: auto-
nomia politica tan sélo para las tres nacionalidades histéricas y descentrali-
zacién administrativa para las regiones. El inesperado triunfo de la iniciativa
agravada obligd a replantearlo todo, Ley Organica de los Referenda incluida,
y, por cierto, el episcdio seiiald el principio del fin para UCD.

A continuacién se constata la enorme reserva de casi todos los partidos
parlamentarios hacia el referéndum, desconfianza que traduce el temor a no
poder controlar completamente el proceso politico. El principal argumento
antirreferendario fue el de la prioridad absoluta para consolidar una demo-
cracia representativa, aduciendo, de modo interesado e improcedente, €] mal
antecedente caudillista de la dictadura franquista y ciertas experiencias com-
paradas «desestabilizadoras».

Los recelos ante el referéndum se han reforzado con el tiempo: ya su ley
reguladora fue un paso atrds con relacidn a la Constitucién, de por s muy
restrictiva. En efecto, resalta el contraste entre la generosa asuncion inicial
de amplios mecanismos de participacién directa en el Anteproyecto consti-
tucional y los drésticos recortes introducidos en el texto definitivo por los
principales grupos patlamentarios. Lo més paraddjico es que en el sistema
politico espafiol el protagonismo de los partidos es completo y los mecanis-
mos institucionales creados no han hecho mds que reflejar tal hecho; de ahi
lo infundado de sus temores ante los pocos y subordinados referenda previs-
tos en el ordenamiento.
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Tras el referéndum de la OTAN puede afirmarse que, en lo sucesivo, serd
muy improbable una nueva utilizacidén del mismo. Debe recordarse que se
trata de un tipo de referéndum exclusivamente consultivo y que sélo puede
convacar el Gobierno central, respaldado por su mayoria parlamentaria. Todo
dependeré de si las circunstancias aconsejan en el futuro un eventual nuevo
uso plebiscitario, pero la Gnica experiencia conocida no invitard a su repe-
ticién, dada la alta y polarizada conflictividad que se manifestd.

Por 1ltimo, una posibilidad dificil, pero no descartable a largo plazo,
puede ser la del referéndum de reforma constitucional parcial y de los Esta-
tutos especiales, No obstante, hoy existe una suerte de «pacto de hierro» entre
el grueso de la «clase politica» para no modificar formalmente tales normas
fundamentales. El PSOE, en particular, s €] que mds firmemente se opone
a ello, mientras que conservadores y nacionalistas a veces insintian tal posi-
bilidad, pero tan sélo por razones de politica coyuntural. En realidad, salvo
pot parte de grupos muy minoritarios, no se planiea seriamente la modifica-
¢idn del actual modelo institucional y de las «reglas del juego» vigentes.

En definitiva, el referéndum no es en Espafia un instrumento decisivo ni
para impulsar la participacién civica auténoma ni para desbloquear el siste-
ma. Tales absticulos y limitaciones, tras la practica de una década de uso
democratico de! referéndum, acensejan una profunda revisién de su restric-
tiva regulacién con objeto de hacer més real y creible la soberania popular
y el derecho de participacién politica tedricamente reconocidos.

APENDICE

Resultados globales de los referenda celebrados en Espafa desde 1976
hasta 1986:

1. Referéndum de la Reforma Politica de 15 de diciembre de 1976:

Electores Votantes A faver En conira En blanco Nulos

22644290 17599622 16.573.180 450.102 523457 52.823

2. Referéndum Constitucional de 6 de diciembre de 1978:

Electores Votantes A faver En contra En blanco Nulos

26632.180 17.873.301 15706078  1.400.305 632902 133.786
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3. Referéndum del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco del 25
de octubre de 1979:

Electores Vaotantes A favor En contra En blanco Nulos

1.541.773 921.560 832.105 43.378 31.385 10.691

4. Referéndum del Estatuto de Autonomia para Catalufia del 25 de
octubre de 1979:

Electores Votantes A favor En contra En blanco Nulos

4.421.965 2,639.951 2.327.038 204.954 93.784 12576

5. Referéndum de Iniciativa Autonémica de Andalucia del 28 de febre-
ro de 1980:

Electotes Votantes A favor En contra En blanco Nulos

4.430.356 2.843.820 2.472.287 152,438 200.210 19.027

6. Referéndum del Estatuto de Autonomia para Galicia del 21 de di-
ciembre de 1980:

Electores Votantes A favor En contra En blanco Nulos

2.172.898 614.218 450.556 121.448 28.381 13.833

7. Referéndum de! Estatuto de Autonomia para Andalucia del 20 de
octubre de 1981:

Electores Votantes A favor En conira En blanco Nulos

4.543.836 2.430.603 2172577 170.190 69.873 17.963

8. Referéndum sobre la OTAN del 12 de marzo de 1986:

Electores Votantes A favor En contra En blanco Nulos

29025494 17.246.756 9.054.509 6.872.421 1.127.673 191.855

FuenTe: L. Acutar DE Luoue y R. BLanco Canaves: Consiftucidn espariola, 1978-
1988, 3 vols., CEC, Madrid, 1988, vol. 111, § 4, pdgs. 345-351. No incluye el referéndum
de 1976,
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