LA i
CONSTITUCION
PE1978:

Balance y perspectivas

MANUEL ARAGON REYES

MARIA CASTELLANO ARROYO
JOAQUIN COELLO BRUFAU

JUAN PABLO FUSI AIZPURUA
CARLES-ALFRED GASOLIBA | BOHM

ANTONIO GONZALEZ BUENO
SANTIAGO MUNOZ MACHADO

PABLO LUCAS MURILLO DE LA CUEVA
ALFREDO PEREZ DE ARMINAN

JUAN ROJO







INSTITUTO DE ESPANA

LA CONSTITUCION DE 1978:

Balance y perspectivas

MANUEL ARAGON REYES
MARIA CASTELLANO ARROYO
JOAQUIN COELLO BRUFAU
JUAN PABLO FUSI AIZPURUA
CARLES-ALFRED GASOLIBA | BOHM
ANTONIO GONZALEZ BUENO
SANTIAGO MUNOZ MACHADO
PABLO LUCAS MURILLO DE LA CUEVA
ALFREDO PEREZ DE ARMINAN
JUAN ROJO

¢
771NN
AR,

I°E

MADRID, 2025



© Instituto de Espafia

ISBN: 978-84-92901-13-5

Depdsito legal: M-12125-2025

Disefio e impresion: Albatros Comunicacion, SL

Quedan rigurosamente prohibida, sin la autorizacion escrita de los titulares del Copyright, bajo las sanciones
establecidas en las leyes, la reproduccion total o parcial de esta obra por cualquier medio o procedimiento,
conocido o por conocer, comprendidas la reprografia, el tratamiento informatico y la distribucién de ejemplares
de ella mediante alquiler o préstamo publico.

Obra producida en el dmbito de la subvencion concedida al Instituto de Espafia por el Ministerio de Ciencia,
Innovacién y Universidades.



iNDICE

1. Los problemas actuales de nuestra democracia constitucional 5
Manuel Aragon Reyes

2. La proteccidn de la salud en la Constitucion Espaiiola 15
Maria Castellano Arroyo

3. Lareconstruccién industrial desde 1978. Luces y sombras 37
Joaquin Coello Brufau

4. La Transicidn a la democracia: Espaia, 1975-2004 47
Juan Pablo Fusi Aizpurua

5. Estabilidad econémica en la Constitucién Espafiola
y los tratados de la Unién Europea 63
Carles-Alfred Gasoliba | Bohm

6. Los medicamentos en el marco constitucional espafiol de 1978 71
Antonio Gonzalez Bueno

7. Las tensiones territoriales 89
Santiago Mufioz Machado

8. Biografia de la Constitucion 117
Pablo Lucas Murillo de La Cueva

9. Los museos, bibliotecas y archivos del Estado desde 1978 129
Alfredo Pérez de Armifian

10. La Ciencia en Espania tras la Constitucion de 1978 143
Juan Rojo



MANUEL ARAGON REYES

Catedratico de Derecho Constitucional en la Universidad Auténoma de Ma-

drid, de cuya Facultad de Derecho fue Decano, en la que participd activamen-

te en la formacion de S. A. R. el Principe de Asturias, en la actualidad S. M. el

Rey Don Felipe VI. Ha sido Profesor Ordinario de Derecho Constitucional en

la Universidad de Florencia y Profesor extraordinario, visitante y honorifico en
diversas universidades europeas y americanas.

Desde 2004 y hasta 2013 fue Magistrado del Tribunal Constitucional.

Ha dirigido el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (1983-1986),

cargo que lleva anejo la condicion de miembro del Consejo de Estado; for-

mo parte de la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén

(1986-1987); Presidente del Consejo Econémico y Social de la Comunidad de
Madrid (1996-2004).

Es Académico de Numero de la Real Academia de Jurisprudencia y Legisla-
cion de Espafia, Académico de Honor de la Real Academia Sevillana de Legis-
lacion y Jurisprudencia, Académico Correspondiente de la Academia Nacional
de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba (Argentina) y de la Academia de
Jurisprudencia de Colombia; Doctor honoris causa por la Universidad Judrez
Auténoma de Tabasco (México) y por la Universidad Externado de Colombia;
miembro del llustre Colegio Libre de Eméritos Universitarios; miembro de la
Real Academia de Ciencias, Artes y Letras de Cérdoba (Espafia) y del Instituto
Andaluz de Estudios Histéricos, Hijo Predilecto de la Subbética Cordobesa.
Ostenta la Medalla de la Orden del Mérito Constitucional y la Gran Cruz de
la Orden de San Raimundo de Pefiafort. Es autor de mas de docena y media
de libros y mas de 300 trabajos cientificos en materias propias del Derecho
Constitucional.



LOS PROBLEMAS ACTUALES DE NUESTRA
DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL

MANUEL ARAGON REYES
Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion de Espafia



Ante todo, deseo mostrar mi agradecimiento, y mi satisfaccion, por intervenir
en este ciclo interacadémico de conferencias organizado por el Instituto de
Espafia sobre el balance y perspectivas de nuestra Constitucion. La mia de
hoy, que pronuncio en mi condicidon de miembro de la Real Academia de Ju-
risprudencia y Legislacion, estard dedicada a expresar mi preocupacion por la
situacion actual de nuestra democracia constitucional, que, a mi juicio, esta su-
friendo un proceso de degradacién que, si no se remedia, puede poner en pe-
ligro su propia existencia. Dado el breve espacio de tiempo, 20 minutos, que
ha de tener mi intervencion, procuraré destacar sdlo los problemas esenciales.

1. AHORA, QUE HACE UNOS MESES SE HA CUMPLIDO EL CUADRA-
GESIMO QUINTO ANIVERSARIO DE NUESTRA CONSTITUCION,
quiero comenzar mi exposicion diciéndoles que, a mi juicio, esta Constitucion,
no siendo perfecta, que ninguna lo es, creo que puede considerarse como
una buena Constitucion, tanto por el gran consenso que guid su elaboracion
y aprobacion, como por su contenido, que establece un auténtico Estado de-
mocratico, y por ello un verdadero Estado de Derecho, con divisidon de pode-
res y garantia de los derechos fundamentales, una Monarquia parlamentaria
bien regulada, un régimen parlamentario equilibrado y unas bases del Estado
autonémico que, cualquiera que fuese su desarrollo, habrian de respetarse.
Es cierto que quizds, en el futuro, fuera conveniente reformarla para mejorar-
la, pero mientras no se den las condiciones politicas necesarias para ello, su
texto actual, si se aplica correctamente, puede seguir siendo un instrumento
util para garantizar la convivencia de los espafioles en paz, justicia, igualdad y
libertad. Por ello, creo firmemente que los evidentes problemas actuales que
afectan a nuestra vida publica no se deben tanto a carencias del texto consti-
tucional como a su inaplicacidn o a su falseamiento, que es lo que, desde hace
algun tiempo, a mi juicio, esta sucediendo.

2. ESE INCUMPLIMIENTO, O INCLUSO FALSEAMIENTO, DE LA
CONSTITUCION,

que, desde hace afios, aunque sea sdlo parcialmente, se habia iniciado, con
la consiguiente erosion de determinadas las instituciones publicas, nos llevd
a un grupo de profesores eméritos a calificar a finales del afio 2022 a nues-
tra democracia como una “democracia menguante”, que fue precisamente el
titulo que le dimos al libro que entonces publicamos. Alli constatamos que tal
situacion era la consecuencia de una serie de causas interrelacionadas, entre
las cuales, como principales, estaban:

a. De un lado, el mal funcionamiento de nuestros partidos politicos, tenaz-
mente dispuestos a colonizar las instituciones publicas de control, con mer-
ma de su necesaria independencia, trasformando el Estado “con” partidos
en un Estado “de” partidos en el que se pone el alto riesgo la division de
poderes; unos partidos que se han convertido, ademas, en meras agencias
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b.

de colocacién sin control de calidad; en instrumentos cuyo unico objetivo
es conquistar el poder y mantenerse en él.

Y, de otro, la extrema polarizacion politica, con la consiguiente conversién
del adversario politico en enemigo y la deliberada renuncia de los dos
grandes partidos nacionales a la adopcion de pactos transversales en los
asuntos fundamentales del Estado y de la sociedad.

Estas causas produjeron, inevitablemente, una erosion institucional que en-
tonces sefialamos. Pero tal erosiéon de ha intensificado después, partir de
2023, hasta tal punto que nos tememos que, hoy, si la situacion no se reme-
dia, nuestra democracia “menguante” puede estar en camino de pasar a ser
“desfalleciente”.

Lo que ha sucedido porque, en la actualidad, a aquellos problemas enton-
ces sefialados en 2022 se han acumulado ahora otros alin mds graves para
nuestra democracia constitucional. Me referiré sélo a los que me parecen mas
significativos:

a.

Respecto del Estado democrético: la tendencia al “despotismo de la mayo-
ria”, con manifiesto desvio de lo que la Constitucion establece.

En nuestra democracia constitucional (y en cualquier otra) el parlamento no
es soberano; la democracia “de mayoria” no puede situarse por encima de
la democracia “de consenso”; no bastan con las elecciones para legitimar
las decisiones politicas, tampoco basta con seguir, para adoptarlas, los pro-
cedimientos (administrativos o parlamentarios) requeridos; la democracia
constitucional no es sdélo procedimental, sino también sustantiva, de ahf
que existan limites materiales que ni el legislador ni cualquier otro poder
publico pueden traspasar. Cuando ello sucede, como estd sucediendo, la
democracia constitucional puede haber iniciado el camino de su disolucién.

Respecto de la forma parlamentaria de gobierno: la instauracion de un
“parlamentarismo destructivo” y un “presidencialismo” contrarios a nuestro
modelo constitucional de parlamentarismo equilibrado y “constructivo”; lo
que ha conducido a un fortalecimiento desmedido del poder Ejecutivo, a
la decadencia extrema del control parlamentario, a la difuminacién total de
la distincién entre parlamento y Gobierno, y a la irrelevancia de las Cortes
Generales.

Una irrelevancia que es consecuencia de la practica desaparicion de su
funcién de control politico y de la degradacion de su potestad legislativa
por el abuso imparable de los decretos-leyes, convertidos hoy en el modo
ordinario de legislar, e incluso por la pérdida de calidad de las leyes que si
procedan del parlamento, pero que, veces por su contenido sectario, pero
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sobre todo por su modo apresurado y defectuoso de tramitacion en las
Cémaras, ponen en riesgo cierto la dignidad y la efectividad general que
las leyes debieran tener.

Por otro lado, aunque se realiza un buen trabajo en las comisiones de las
Camaras, las sesiones parlamentarias en los plenos se han convertido, en
la actualidad, en un espectaculo indigno en el que imperan las descalifi-
caciones mutuas, en las que se apela al insulto como forma ordinaria del
discurso politico, en una suerte de lucha de trincheras, de enfrentamien-
tos entre bandos enemigos, donde la tolerancia y las formas de la mera
educacién han desaparecido casi por completo. Esa falta de ejemplaridad
institucional ha convertido, prdcticamente, a los plenos en una especie de
lodazal, esto es, en la peor imagen que podrian dar de si mismos.

Respecto del Estado autondmico: la persistencia de sus evidentes pro-
blemas funcionales que siguen aun sin resolverse, pero lo que es peor, el
agravamiento de sus problemas estructurales como consecuencia de lo
acordado en los pactos recientes del Gobierno y el PSOE con Bildu, ERC,
Junts y PNV, en los que se propician la introduccién de rasgos confedera-
les que destruirian la organizacion territorial del Estado (de nuestro Estado
autondémico y de cualquier otro que de tipo federal), la desintegracion de
la unidad de la naciodn, la ruptura de la igualdad entre todos los espafioles
y la atribucion de privilegios a determinadas Comunidades Auténomas en
detrimento de las demas.

. Respecto del Estado de Derecho: la degradacion de la ley a lo que ya atrds

me referi. Pero, ademas, la exacerbacion de la tendencia a la politizacion
de la justicia, ya abonada desde hace tiempo por la designacion mediante
cuotas politicas de los miembros de altos érganos jurisdiccionales y del
Consejo General del Poder Judicial, pero ahora acentuada por el acoso a
la independencia judicial que estan llevando a cabo, dentro y fuera de las
Cémaras, determinados cargos publicos.

La reciente creacidn de una comision parlamentaria para controlar, poli-
ticamente, a los jueces y tribunales es, por ahora, un nuevo escalén en
ese proceso de acoso y deslegitimacion del Poder Judicial. En esta misma
linea se inscribe el recurrente propdsito gubernamental de “desjudicializar
la politica”, que no es otra cosa que pretender que la politica no esté no
sometida al Derecho, sino el Derecho a la politica.

A todo ello debe afladirse el muy severo ataque que nuestro Estado de
Derecho ha sufrido por la desproteccion penal de su necesaria defensa, a
consecuencia de la derogacion del delito de sedicién y la reforma a la baja
del delito de malversacion, y el alin el mayor ataque que va a recibir si final-
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mente se aprueba la inaudita (por claramente inconstitucional) proposicion
de ley de amnistia.

En este punto quiero alertar sobre la muy extraordinaria gravedad que tie-
ne la erosion del Estado de Derecho, en cuanto que pone en extremo pe-
ligro una pieza sustancial de nuestro sistema de convivencia. Sin el Estado
de Derecho no hay democracia posible, pero tampoco, como he reiterado
tantas veces en mis publicaciones, expectativas razonables de desarrollo
econdmico y social. Es la seguridad juridica la que nos proporciona el dis-
frute, efectivo, de los derechos civiles, politicos, sociales y econdmicos. Sin
ella no estan aseguradas, ni la paz, ni la libertad, ni la igualdad, ni el bienes-
tar, que son, no sélo las condiciones para que nuestra democracia consti-
tucional funcione debidamente, sino también los fines que esa democracia
propugna.

3. LA CONFLUENCIA DE TODOS LOS FACTORES DESTRUCTIVOS,

que he venido examinando en relacién con nuestra democracia, nuestra forma
parlamentaria de gobierno, nuestro Estado autondmico y nuestro Estado de
Derecho, hace que hoy estemos, y no creo exagerar, ante una situacion muy
grave, la mas grave, quizas, que para la Constitucion se ha producido desde su
entrada en vigor, no sélo porque se estdn erosionando intensamente todas las
lineas maestras de nuestra estructura constitucional, sino, ademas, porque el
peligro de su destruccién no viene de fuera, sino de dentro del propio sistema.

Esta especial intensidad de la crisis institucional espafiola es la que la distin-
gue de la crisis general de la democracia constitucional que hoy afecta tam-
bién a otros paises (basta con poner el ejemplo de lo que estd sucediendo en
los Estados Unidos). Ante esa realidad hay que reaccionar con urgencia, pues,
como sabemos, hoy, las democracias no suelen perecer por su toma al asalto,
sino por su degradacion interna.

4. :QUE HACER?
Ante el panorama descrito, cabria preguntarse si existe, en el caso de Espafia,
alguin remedio y de qué naturaleza.

a. Remedios politicos: recuperar el pacto fundacional de nuestro sistema cons-
titucional, basado en el consenso y la no polarizacion (es lo que podriamos
llamar al sustrato politico de la Constitucion: pacto entre el centro-derecha
y el centro izquierda para los asuntos fundamentales del Estado); procurar
el funcionamiento, con lealtad a la Constitucion, de los partidos y los diri-
gentes politicos; dotar de ejemplaridad y eficacia a las instituciones.
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Sin embargo, hoy ese remedio politico parece, entre nosotros, muy impro-
bable, porque muy improbable resulta que los mismos que han impulsado
el deterioro y basan, justamente en ello, su dominio del poder, cambien
ahora de actitud.

Remedios juridicos: reformar el modelo de designacién de los vocales del
CGPJ y de los magistrados del TSy TC (e incluso de los organismos de su-
pervision de los mercados) para despolitizarlos, abandonando por una vez
el inconstitucional reparto por cuotas de partido; reforzar mas aun la inde-
pendencia judicial y, por supuesto, garantizar de mejor manera la autono-
mia del Ministerio Fiscal; recuperar la debida proteccion penal del Estado;
reformar la regulacion de los partidos politicos para evitar el “cesarismo”
que, en su organizacion interna y su funcionamiento, ha producido la cri-
ticable introduccion de las “primarias”; reformar el sistema electoral para
impedir la injusta sobrerrepresentacion actual de los partidos independen-
tistas y, con ello, desactivar su capacidad de condicionar la gobernacién y
la politica de Estado desde unas posiciones que, demograficamente, son
muy minoritarias en el conjunto de la poblacion espafiola.

El problema es que tales medidas requeririan ser adoptadas mediante le-
yes, que en algunos casos tendria que ser leyes orgdnicas, para las que no
hay en estos momentos mayoria suficiente en el Congreso de los Diputa-
dos. Salvo que se unieran, para impulsarlas y apoyarlas, los dos grandes
partidos nacionales, cosa que hoy, lamentablemente, parece ilusoria.

Remedios sociales: la reaccién mayoritaria de los ciudadanos oponiéndo-
se, obviamente por medios legales y pacificos, a que se desmantele nues-
tra democracia constitucional.

También lo veo dificil, porque me parece que una buena parte de la socie-
dad espafiola pudiera haber abrazado, por sectarismo, egoismo, tibieza o
cobardia, la “servidumbre voluntaria”. De todos modos, la creciente repulsa
ciudadana, individual o colectiva, a lo que esta sucediendo, incluido el re-
chazo socialmente mayoritario a la actual e inconstitucional proposicion de
ley de amnistia, un rechazo que incluye ademas el de sectores profesiona-
les, publicos y privados, de especial relevancia, hace pensar que la “servi-
dumbre voluntaria” alin no se apoderado por completo de la sociedad. Ahi
es donde puede quedar alguna esperanza.
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5. CONCLUSIONES

Soy pesimista, pero, como acabo de decir, no he perdido del todo la espe-
ranza. La sociedad espafiola, que ha adquirido un algo grado de desarrollo y
bienestar, no creo que esté mayoritariamente dispuesta a asistir, de manera
impasible, a que nuestro sistema de convivencia se destruya.

Incluso creo que, pese al profundo deterioro de nuestras instituciones poli-
ticas, aun quedan algunos resortes estatales que pudieran detener el actual
proceso de destruccidon de nuestra democracia constitucional: las instituciones
jurisdiccionales internas (y de la Unién Europea), que alin conservan, aunque
sea con dificultad, su posicion de independencia, y, por supuesto, nuestro
Tribunal Constitucional si ejerce, como asi lo hizo en el pasado, su funcion
de custodio fiel de la Constitucidn y rechaza las incitaciones que recibe para
utilizar un “constructivismo juridico” que lo convirtiera, con quebranto de sus
funciones, en el duefio de la Constitucidén en lugar de ser su guardidn que es lo
que la propia Constitucidn y la Ley Organica de la institucion le exigen.

Esos resortes jurisdiccionales estdn obligados a reparar el falseamiento de
la Constitucidon que se estd produciendo, y no me refiero sélo, aunque es un
asunto clave, a la inaceptable ley de amnistia cuando sea finalmente aprobada
por las Cortes Generales, sino también a la devastacion general de las institu-
ciones politicas que, por inobservancia de las exigencias constitucionales, hoy
se estd experimentando, y de lo que la ley de amnistia es sélo una muestra,
aunque sea la mds inmediata y relevante.

Como ha dicho tan acertadamente el Rey en su reciente mensaje navidefio:
“Fuera del respeto a la Constitucidon no hay democracia ni convivencia posi-
bles, no hay libertad, sino imposicidén, no hay ley, sino arbitrariedad. Fuera de
la Constitucion no hay una Espafia en paz y libertad”.

Y la cita de ese mensaje regio me conduce a otra reflexion. Tenemos que
proteger a nuestra Monarquia parlamentaria, tanto frente a los que quieren
destruirla como a los que le exigen que desempefie un poder que la Cons-
titucion no le otorga y que, de ejercerlo propiciaria, sin duda, el camino de
su desaparicion. A veces, los supuestos amigos son mds peligrosos que los
declarados enemigos.

Hoy, ante el panorama desolador de la erosion institucional que sufrimos, sdlo
nos quedan, como resortes para remediarla, aparte del Poder Judicial, guar-
didn de nuestro Estado de Derecho, la Monarquia parlamentaria como sus-
tento casi en solitario de la unidad y permanencia del Estado y de la nacidn.
Tenemos, por fortuna, un Rey ejemplar, en su vida personal y en su cometido
institucional. El sabe muy bien cumplir correctamente sus funciones. Pero no
pidamos al Rey lo que él no puede dar. Puede advertir y animar en los momen-
tos de crisis, y asi lo ha venido haciendo, con claridad y determinacion, lo que
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no puede es ejercer por si mismo, activamente, un control sobre las leyes que
resultaria inaceptable en la Monarquia parlamentaria.

Respetar y proteger a la Monarquia parlamentaria frente a sus enemigos y
también frente a algunos de sus equivocados amigos, es condicion para que
la sigamos conservando, ahora, en esta crisis y, después, cuando, ojala, la cri-
sis, por fin, se remediara, puesto que debera seguir siendo una de las piezas
fundamentales de nuestro sistema constitucional, porque estoy convencido
de que, en Espafia, por nuestras particulares circunstancias histdricas, si la
Monarquia desapareciera, desaparecerian también la Constitucién y la propia
nacion, no sélo nuestra nacién histdrica, sino también nuestra nacion demo-
cratica formada, en cada momento, por una comunidad de ciudadanos libres
e iguales en su libertad.

Termino ya con una consideracion final. Creo, como dije al principio, que los
problemas politicos actuales derivan no tanto de defectos de la Constitucidon
como de su inaplicacion o falseamiento. Pero, aunque ahora esos problemas
se resolviesen, lo que veo improbable, pero no descartable por las razones
que antes he dado, también creo que, en el futuro, para tratar de evitar que si-
tuaciones asi vuelvan a producirse, seria muy conveniente que reformdsemos
nuestra Constitucion para dotarla de mayores garantias respecto de las lineas
maestras de nuestra democracia.

Esa reforma tendria que servir para aclarar nuestra estructura territorial, de-
finiendo con mads precision las competencias exclusivas del Estado que, en
ningun caso, y de ninglin modo, pueden corresponder a la Comunidades Au-
tdnomas, y acentuando y garantizando mejor los rasgos federales de nuestro
sistema autondmico; también para eliminar la preferencia del varén sobre la
mujer en el acceso al trono (algo que no es éticamente sostenible, que hoy
estd resuelto, afortunadamente, por la propia naturaleza, pero que en un futu-
ro, aunque sea lejano, puede presentar problemas que convendria despejar).

Pero que también serviria, principalmente, para introducir, de forma expresa,
en el texto constitucional, las medidas y los instrumentos de control que impi-
diesen la destruccion de nuestra democracia desde el interior de las propias
instituciones.

La experiencia que nos ha deparado los cuarenta cinco afios de vigencia de
nuestra Constitucion ha puesto de manifiesto la facilidad que ésta ha otorgado
para que, deslealmente, se la pueda falsear. Ha llegado la hora, pues, de que,
en la propia Constitucion, y no sdlo en las leyes, se introduzcan los resortes
oportunos para protegerla frente a los que quieren destruirla. Para que nuestra
democracia, aunque no sea “militante” ideoldgicamente, si sea “resistente”
juridicamente como, por principio, debe serlo toda democracia constitucional.
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Sim embargo, esa importante reforma constitucional requeriria de un consen-
so politico y social al menos tan amplio como el que existié cuando la Consti-
tucion actual fue aprobada. Como eso, en el panorama politico actual, parece
prdcticamente imposible, tendria que dejarse para un futuro que no lo veo
cercano. De todos modos, con dije desde el principio de mi exposicidn, aldn sin
esa reforma, nuestra Constitucion puede seguir siendo vélida a condicién de
que efectivamente se cumpla, que es lo que no estd sucediendo.

Por ello, en el presente, el cumplimiento de la Constitucion (y no su reforma) es
por ahora la Unica esperanza que podemos tener para que la grave crisis ins-
titucional que padecemos, al menos coyunturalmente se resuelva. Pero tam-
bién, en ese plano coyuntural, el horizonte es sombrio, dada la degradacion a
que ha llegado nuestro sistema politico.

Pero, incluso ante ese panorama, no debemos dejarnos llevar por la resigna-
cion, abandonando toda esperanza. Tenemos la obligacion de resistir y de re-
accionar. Sobre todo, los juristas que hemos dedicado nuestra vida profesional
a la defensa del Estado constitucional y democrético de Derecho no debemos
callar. Tenemos la obligacion de denunciar el deterioro constitucional que se
estd produciendo, y de exigir a los politicos y a las instituciones que pongan
fin a la extrema polarizacion actual y actien con la debida lealtad a la Consti-
tucion, dnico camino para recuperar la concordia, tan necesaria en cualquier
democracia constitucional.

Es cierto que esa llamada de alerta que a todos, como ciudadanos, nos co-
rresponde hacer, cualquiera que sea nuestra profesion, se convierte, creo, en
una auténtica obligacién de quienes hemos dedicado nuestra vida al cultivo
del Derecho, que, si queremos permanecer fieles a ese oficio que tiene por
finalidad procurar la estabilidad de un sistema de convivencia social civilizada,
no podemos, de ninguna manera, guardar silencio ante los intentos de des-
truccion de lo mejor que, histéricamente, le ha sucedido a Espafia desde hace
siglos: la Transicion politica y la Constitucion, que nos han proporcionado més
de cuatro décadas de prosperidad, paz y libertad.

LOS PROBLEMAS ACTUALES DE NUESTRA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL
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La Constitucion Espafiola (CE) de 1978 se ha manifestado, durante 45 afios,
como un documento esencial de reconocimiento de derechos y su proteccién,
lo que la convirtié en fuente permanente e inagotable de normativas que, reco-
giendo sus articulos, los desarrollaban a través de acciones especificas a cum-
plir por el Estado y las Comunidades Auténomas (CCAA). Todo ello contribuye
a afianzar la dignidad de los espafioles y su convivencia en igualdad y sobre
el principio de justicia.

CONCEPTO DE SALUD Y SU PROTECCION LEGAL

La salud segun la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) es: Estado de com-
pleto bienestar fisico, mental y social, y no solamente la ausencia de afeccio-
nes o enfermedades.

El Diccionario de Términos Médicos de la Real Academia Nacional de Medici-
na (1), define la Salud: (lat. saldt(em) ‘salud... Estado de un organismo que es
capaz de ejercer normalmente todas sus funciones, incluidas las psiquicas en
el ser humano, y no tiene ninguna manifestacion clinica o analitica de enfer-
medad.

Observ: Aunque este termino suele aplicarse al ser vivo en su conjunto, se
utiliza tambien para calificar el buen desarrollo y funcionamiento de una parte
del mismo, como un organo, un tejido o un sistema.

Histdricamente, la salud individual y colectiva ha sido una preocupacion para
todos los gobernantes, por lo que representa para la prosperidad y el bienes-
tar de un pais. En Espafia, fue la Ley General de Sanidad (2) la que en 1986
articuld todas las normas anteriores (siglo XIX y XX), teniendo ya como refe-
rencia a la Constitucion Espafiola (CE), desde 1978 y a su articulo 443, como
fundamental, al respecto (3).

Como antecedentes y de forma somera citaremos los siguientes hitos, acordes
con la situacion socio-politica de Espafia en cada momento. Hemos de ir al
proyecto de Cdédigo Sanitario de 1822, como primer Proyecto de ley unificador
de la situacion sanitaria en Espafia, en el que colaboré la Real Academia Mé-
dica Matritente, pero que no llegd a aprobarse. La aprobacién de la Ley de 28
de noviembre de 1855, en la que intervino Méndez Alvaro, consolidé la Direc-
cién General de Sanidad como un érgano que pretendia unificar las acciones
sanitarias (4). Esta Ley se mantuvo hasta el Real Decreto de 12 de enero de
1904, que aprobd la Instruccion General de Sanidad, y que influyé poco en la
organizacion publica al servicio de la Sanidad.

La Ley de 14 de diciembre de 1942 cred el Seguro Obligatorio de Enfermedad,
vinculado al Instituto Nacional de Prevision (5).
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En 1944, la Ley de Bases (6), aunque innovadora en algunos aspectos, man-
tuvo la organizacion anterior segun la Direccién General de Sanidad, y con
la encomienda de desarrollar tareas preventivas para la colectividad, lo que
incluia medio ambiente, riesgos laborales, saneamientos, alimentacion, etc.,
quedando al margen todo lo asistencial respecto al individuo, que se aborda a
través de estructuras parciales y dirigidas a enfermedades concretas (tubercu-
losis, enfermedades mentales....).

La Ley de Hospitales de 21 de julio de 1962, intenté la coordinacidn de estas
estructuras asistenciales (7).

La préspera evolucion del Seguro Obligatorio de Enfermedad llevé a su rees-
tructuracién mediante el Decreto 2065/1974 que aprobd el texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social (8), en el que ya se dibuja el sistema de
Seguridad Social que llegd en 1986 con ampliacion de patologias atendidas y
de grupos de poblacion cada vez mas extensos. El Ministerio de Sanidad apa-
rece como un drgano gestor y administrativo muy necesario.

Asi las cosas, la CE de 1978 reconoce en su articulo 43 la proteccién de la sa-
ludy en el 49 el derecho de todos los ciudadanos a dicha proteccion, lo que se
debia asumir por las Comunidades Autdonomas que van a recibir importantes
transferencias en materia de salud. Sin embargo, la unificacidén en los Servicios
Sanitarios de todo el territorio nacional debe ser competencia del Estado.

Con estos antecedentes, la Ley General de Sanidad (2), responde a estos
principios constitucionales. Esta Ley constaba de siete Titulos y 116 articulos,
habiendo experimentado a lo largo de 38 afios humerosas modificaciones, a
través de normas y leyes especificas.

Consecuencia de toda la normativa mencionada se cred el Sistema Nacional
de Salud (SNS) con un modelo lo mds uniforme posible, dentro de las pecu-
liaridades que puedan existir. Asi, el SNS lo integran los Servicios de Salud
de todas las Comunidades Auténomas, imponiendo la Ley el Servicio de Sa-
lud autondmico que integrard todos los centros de la Comunidad, ya sean de
ayuntamientos, diputaciones u otros, siendo la Comunidad responsable de su
integracion y organizacion (art 50 LGS). Esto se debia hacer de forma progre-
siva y atendiendo a las situaciones de las diferentes CCAA, con cesién de
transferencias adaptadas a lo dicho.

Se crean las Areas de Salud como elementos bdsicos de los Servicios de Sa-
lud de las CCAA, desde ellas se ofrecerdn todas las prestaciones propias del
sistema sanitario, con voluntad de descentralizacidon, pero desde la eficacia
y la eficiencia. Las Corporaciones Locales tendran derecho a participar en la
gestién de estas Areas de Salud para que no queden marginadas en tareas
que desarrollaron durante mucho tiempo.

LA PROTECCION DE LA SALUD EN LA CONSTITUCION ESPANOLA
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En estos cambios tendran importancia las disposiciones presupuestarias y clara
voluntad de integracién armonica y respetuosa con el fin principal de mejorar la
salud individual y colectiva de los ciudadanos en todo el territorio nacional.

Al Gobierno se le pide unificacion legislativa y centrada en contenidos especi-
ficos que regulen mejor todos los aspectos de la salud.

A nivel europeo también es abundante la legislacién comunitaria, sin embar-
go solo citaremos el Reglamento Sanitario Internacional (9), como mecanismo
para controlar la propagacion de enfermedades. Aunque constituye preocupa-
cion principal de la OMS, epidemias como el ébola o el SARS-2, son expresion
del fracaso de su cumplimiento.

PROTECCION DE LA SALUD EN LA CONSTITUCION ESPANOLA (CE)
Esta proteccion se concreta en los articulos 43 y 49 que dicen:

Articulo 43

1. Se reconoce el derecho a la proteccion de la salud.

2. Compete a los poderes publicos organizar y tutelar la salud publica a traves
de medidas preventivas y de las prestaciones y servicios necesarios. La ley
establecerd los derechos y deberes de todos al respecto.

3. Los poderes publicos fomentardn la educacion sanitaria, la educacion fisica
y el deporte. Asimismo facilitardn la adecuada utilizacion del ocio.

Articulo 49

Los poderes publicos realizardn una politica de prevision, tratamiento, reha-
bilitacion e integracion de los discapacitados fisicos, sensoriales y psiquicos
a los que prestardn la atencion especializada que requieran y los amparardn
especialmente para el disfrute de los derechos que este Titulo otorga a todos
los ciudadanos.

Queda asi protegida la salud a través de los recursos que se dispondrdn opor-
tunamente. Con frecuencia, en diversos dambitos, ese concepto juridico de
“derecho a la proteccion de la salud” se cambia por el del “derecho a la sa-
lud”, circunstancia que es imposible de garantizar desde ninguna instancia por
competencias y recursos que ésta tenga.

Son los apartados 1y 2 del articulo 43, los que expresan con rotundidad el
reconocimiento a la proteccion de la salud como un derecho. Se impone a los
poderes publicos la responsabilidad de organizar y tutelar la salud publica con
medidas preventivas y las prestaciones y servicios que sean necesarios.
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Consideramos que de esta redaccidn se deducen dos tipos de acciones: Las
Medidas preventivas como decisiones generales pensadas y programadas
para la colectividad y los grupos sociales, atendiendo a los riesgos generales
y especificos de los diferentes grupos. Y las Prestaciones y Servicios como
acciones de diversa indole, dirigidas al individuo concreto, atendiendo a sus
necesidades en los diferentes aspectos implicados en la salud.

Podemos decir por tanto, que la CE promulga:

= Proteccion individual. A través de las Prestaciones y Servicios. Con ellas-
tiene en cuenta al individuo concreto en el que se han identificado sus pa-
tologias y los posibles remedios de que estas se puedan beneficiar. Esto se
hace realidad a través de la asistencia sanitaria organizada a nivel nacional
en la atencién primaria y en la asistencia hospitalaria con todas sus especia-
lidades, tanto en la medicina publica como en la privada. Las Prestaciones
y Servicios forman parte y contribuyen a materializar el derecho a la protec-
cion de la salud individual a través de la asistencia sanitaria que sera de la
mayor y mejor calidad posible.

= Proteccidn colectiva. A través de las Medidas preventivas. Las entendemos
como los recursos de que se dispone para mantener la salud y evitar la apa-
ricion de enfermedades. La practica médica y la investigacién proporcionan
los conocimientos cientificos que permiten conocer el origen de muchas
enfermedades y las circunstancias que favorecen su aparicion. Basandose
en ellos se pueden establecer las conductas saludables y los recursos cuya
eficacia se conoce frente a determinadas enfermedades, especialmente a
las que se transmiten entre las personas, o las que se derivan de determi-
nados ambientes laborales, o las procedentes de animales, de manera que
la aplicacion de estas medidas evitardn la trasmision y mantendrdn la salud
individual y la colectiva y publica.

Entendemos esta dualidad de acciones atendiendo al significado de los tér-
minos empleados y porque nos parece acertado considerar la conjuncion de
actuaciones de cara a conseguir una organizacion mas eficiente. Este mismo
espiritu se plasma en la Constitucion Europea. Autores que han considerado
el tema (10), destacan que este importante documento es excesivamente es-
cueto al resumir un derecho fundamental de tanta importancia y que expresa
en los siguientes términos: «toda persona tiene derecho a la prevencion sa-
nitaria y a beneficiarse de la atencion sanitaria en las condiciones estableci-
das por las legislaciones y las prdcticas nacionales. Al definirse y ejecutarse
todas las politicas y acciones de la Union se garantizard un alto nivel de pro-
teccion de la salud humanas».

Los autores citados también entienden que los dmbitos protegidos en la C.
Europea son dos y se complementan entre si, de un lado la asistencia sanitaria

LA PROTECCION DE LA SALUD EN LA CONSTITUCION ESPANOLA



20

y de otro, las actuaciones en salud publica; lo que encaja con las expresiones
ya comentadas de “prestaciones y servicios” y de “medidas preventivas”; es
esta dualidad la que fundamenta la critica de que el ministerio se denomine,
exclusivamente, Ministerio de Sanidad sin referencia alguna a la tarea preven-
tiva. El concepto de prevencion y de asistencia son complementarios y deben
organizarse y desarrollarse de forma paralela e integrada.

Vista la coincidencia reguladora entre la CE y la Constitucién Europea, pasa-
mos a considerar como se han desarrollado en Espafia estas directrices gene-
rales de la CE, destacando las leyes, 3/1986 de Medidas especiales en materia
de salud publica (1), la ley 16/2003 de cohesidn y calidad del Sistema Nacional
de Salud (12), y la Ley 33/2011 Generalde Salud Publica (13).

En estas leyes no encontramos la diferenciacién comentada entre “prestacio-
nesy servicios”, como acciones dirigidas al individuo y “medidas preventivas”,
como acciones dirigidas a la colectividad, posiblemente porque entiende el
legislador que las medidas preventivas de aplicacion colectiva, también reper-
cuten en la salud de cada individuo y viceversa.

Vemos esto en el Art. 11 de la Ley 16/2003 de Cohesién y Calidad del SNS en
el que destacamos en negrita

Articulo 11. Prestaciones de salud publica.

1. La prestacion de salud publica es el conjunto de iniciativas organizadas
por las Administraciones publicas para preservar, proteger y promover la
salud de la poblacion. Es una combinacion de ciencias, habilidades y ac-
titudes dirigidas al mantenimiento y mejora de la salud de todas las perso-
nas a través de acciones colectivas o sociales.

2. La prestacion de salud publica comprende las siguientes actuaciones:

a. La informacion y la vigilancia en salud publica y los sistemas de alerta
epidemioldgica y respuesta rdpida ante emergencias en salud publica.

b. La defensa de los fines y objetivos de la salud publica que es la combi-
nacion de acciones individuales y sociales destinadas a obtener com-
promisos politicos, apoyo para las politicas de salud, aceptacion social y
respaldo para unos objetivos o programas de salud determinados.

c. La promocion de la salud, a través de programas intersectoriales y trans-
versales.

d. La prevencion de las enfermedades, discapacidades y lesiones.

e. La proteccion de la salud, evitando los efectos negativos que diversos
elementos del medio pueden tener sobre la salud y el bienestar de las
personas.

. La proteccion y promocion de la sanidad ambiental.

g. La proteccion y promocion de la seguridad alimentaria.

h. La proteccion y promocion de la salud laboral.
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i. La evaluacion de impacto en salud.

J. Lavigilancia y control de los posibles riesgos para la salud derivados de
la importacion, exportacion o trdnsito de bienes y del transito internacio-
nal de viajeros.

k. La prevencion y deteccion precoz de las enfermedades raras, asi como
el apoyo a las personas que las presentan y a sus familias.

La prestacion de salud publica incluird, asimismo, todas aquellas actua-
ciones singulares o medidas especiales que, en materia de salud publica,
resulte preciso adoptar por las autoridades sanitarias de las distintas Admi-
nistraciones publicas, dentro del dmbito de sus competencias, cuando cir-
cunstancias sanitarias de cardcter extraordinario o situaciones de especial
urgencia o necesidad asi lo exijan y la evidencia cientifica disponible las
justifique.

3. Las prestaciones de salud publica se ejercerdn con un cardcter de integra-
lidad, a partir de las estructuras de salud publica de las Administraciones y de
la infraestructura de atencion primaria del Sistema Nacional de Salud.

Varios de los apartados del punto 2, convergen en la idea de que es preciso
unificar acciones, ya que el individuo no se puede disociar de la sociedad y
la sociedad del medio ambiente y éste, ademads, englobando a la salud ani-
mal. Esto se ha desarrollado, mas recientemente como el concepto de “una
sola salud” (14) ) y ha dado lugar a una estrategia que ha unido a la OMS, a la
Organizacion de Naciones Unidas para la agricultura y la alimentacién y para
el Programa del medio ambiente y a la Organizacién Mundial de la Sanidad
animal, en una alianza de objetivos comunes y coordinados.

Las normas referidas, defienden con claridad que la prestacion en salud pu-
blica lleva consigo actuaciones y medidas que las Autoridades y Administra-
ciones adoptardn cuando sea preciso y que eso serd asi cuando se den cir-
cunstancias sanitarias extraordinarias, urgentes o necesarias que asi lo exijan.
Debera existir evidencia cientifica para que tengan justificacion y siempre res-
petando el principio de proporcionalidad.

Esto que acabamos de decir tiene gran importancia en algunas de las actua-
ciones (prestaciones y servicios) que se realizan sobre los individuos concre-
tos, pero que el beneficio derivado no se reduce al individuo en si mismo,
sino que se extiende a todas las personas del grupo social con las que este
individuo tiene relacion, transformandose en medidas preventivas (de manera
particular nos referiremos a las vacunas).

Segun esto, para que las medidas de salud publica sean eficientes es necesa-

ria la colaboracion ciudadana, lo cual estd previsto en la Ley 33/2011, General
de Salud Publica, que dice en su articulo 5.2.: Derecho de participacion.

LA PROTECCION DE LA SALUD EN LA CONSTITUCION ESPANOLA
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1. Los ciudadanos, directamente o a traveés de las organizaciones en que se
agrupen o que los representen, tiene derecho a la participacion efectiva
en las actuaciones de salud publica. Las Administraciones publicas compe-
tentes establecerdn los cauces concretos que permitan hacer efectivo ese
derecho.

2. Sin perjuicio del deber de colaboracion la participacion en las actuacio-
nes de salud publica serd voluntaria, salvo lo previsto en la Ley O. 3/1986,
de 14 de abril de Medidas especiales en materia de salud publica”

La autonomia, como derecho fundamental de la persona, vinculada a su digni-
dad le da derecho a conocer lo que le afecta en las actuaciones que se lleven
a cabo sobre su salud, para libremente aceptarlas o rechazarlas. No puede
imponerse a una persona una actuacion o intervencién asistencial sin su con-
sentimiento, salvo las excepciones amparadas por las leyes y siempre en su
beneficio.

Reconoce esta Ley General de Salud Publica que la colaboracidn y participa-
cién, de cada individuo, en las actuaciones de salud publica serd voluntaria,
salvo la excepcidn que prevé la Ley 3/1986 y que comentamos en el apartado
correspondiente.

CONFLICTO ENTRE LA PROTECCION DE LA SALUD PUBLICA Y LA
VOLUNTARIEDAD DE ACEPTAR LAS MEDIDAS DISPUESTAS POR
LAS AUTORIDADES SANITARIAS

La evolucidn de las sociedades desarrolladas ha caminado en los regimenes
democraticos a la progresiva consecucion de derechos. El paso de la era me-
dieval a la era moderna se identifica con el reconocimiento del derecho a la
vida de todas las personas como seres racionales e iguales en dignidad; esto
se acompafia del derecho a la libertad y a la capacidad de decidir y elegir lo
que se considere mas favorable para si mismo (autonomia). Con el paso del
tiempo, otros derechos se fueron sumando como el derecho a la propiedad
privada, al trabajo en condiciones dignas, a la educacidén, a la asistencia sa-
nitaria y al ocio entre otros generando el estado de bienestar que el mundo
desarrollado aspira a mantener y ampliar.

Esta situacion se hace prdactica habitual en el dmbito asistencial, en el que el
paciente, recibe toda la informacion necesaria y suficiente para que, compren-
diendo su estado de salud y las alternativas que se le ofrecen, elija y decida la
que cree que le hard mayor beneficio (15). Esto significd un nuevo paradigma
en la relacién médico-paciente, ya que la medicina hipocratica, se caracterizd
por la autoimposicion del médico del deber de beneficiar al paciente como
si se tratara de si mismo; es el Principio de beneficencia, excesivamente pa-
ternalista, que ha estado vigente en la medicina espafiola hasta la mitad del
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siglo XX, viniendo la Etica médica y la Bioética a instruirnos en el respeto a
la autonomia del paciente como primer deber, sin quedar exonerados de la
busqueda del mayor beneficio y calidad en cada acto médico (lo mejor para
el enfermo, pero con el enfermo). Mas moderno es el Principio de justicia, en
el que al paciente se considera pieza integrante del grupo social. Las decisio-
nes deben tener en cuenta el reparto justo de los recursos, segun eficacia y
eficiencia, sin discriminacion, y con criterios de necesidad y urgencia. No es
aceptable el utilitarismo feroz que busque el madximo beneficio para el mayor
numero de personas, pero despreciando al individuo mas vulnerable e inde-
fenso y repartiendo conforme a criterios economicistas. El Principio de justicia
puede ser aplicable en situaciones de conflicto entre el beneficio individual y
el de la colectividad, dando el valor que corresponda a lo que sea mas favora-
ble para el grupo social.

Es facil comprender que los derechos individuales se ejercerdn sin limite hasta
donde se encuentren con los derechos del otro, plantedndose en la practica
muchas situaciones de conflicto que merecen respuestas adecuadas a de-
recho, a ética y a las normas deontoldgicas, como pautas de conducta de la
profesion médica y otras profesiones sanitarias.

Respecto a las medidas (recursos) a aplicar, sera diferente:
1. Cuando las medidas sdlo afectan al individuo
2. Cuando las medidas repercuten y afectan a la colectividad o al grupo social.

1. Pocas son las medidas asistenciales que afectan, exclusivamente al indi-
viduo; esto puede ocurrir en el aspecto personal de recibir un tratamiento
para una enfermedad que padece la persona concreta, de manera que la
eleccion del tratamiento o el rechazo del mismo sdlo lo experimentard éste
individuo sin influencia sobre los que le rodean. Sin embargo siempre habra
un aspecto que afectard a todos, el econdmico, porque el mas sencillo acto
asistencial tiene un coste y requiere unos recursos, de forma que desde el
Principio de justicia el reparto mas equitativo merecera siempre la valora-
cién mas reflexiva y responsable para el mejor aprovechamiento de estos
recursos. El aspecto econdmico resulta cada vez mads discriminatorio con-
forme se va introduciendo la medicina personalizada a la que no todos los
individuos tienen acceso.

2. Diferentes son las medidas que afectan al grupo social que, por otra parte,
se corresponden con las que centran esta exposicion.

Si hemos dicho que los usuarios y pacientes colaboraran de forma volunta-

ria con las medidas preventivas o las prestaciones y servicios en los usua-
rios y pacientes, ;Hasta donde pueden éstas programarse y aplicarse?
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La respuesta nos la da la Ley Orgdnica 3/1986 de Medidas especiales en
materia de salud publica, que con algunas modificaciones posteriores vie-
ne, actualmente, a decirnos, en su articulo 1. Al objeto de proteger y pre-
venir en salud publica se podrdn adoptar las medidas previstas en esta ley
“.. cuando asi lo exijan razones sanitarias de urgencia o necesidad. Y
continda:

Articulo 2.

Las autoridades sanitarias competentes podrdn adoptar medidas de reco-
nocimiento, tratamiento, hospitalizacion o control cuando se aprecien indi-
cios racionales que permitan suponer la existencia de peligro para la salud
de la poblacion debido a la situacion sanitaria concreta de una persona o
grupo de personas o por las condiciones sanitarias en que se desarrolle una
actividad.

Articulo 3.

Con el fin de controlar las enfermedades transmisibles, la autoridad sanita-
ria, ademds de realizar las acciones preventivas generales, podrd adoptar
las medidas oportunas para el control de los enfermos, de las personas que
estén o hayan estado en contacto con los mismos y del medio ambiente
inmediato, asi como las que se consideren necesarias en caso de riesgo de
cardcter transmisible.

Hay que considerar que se trata de una Ley que anula el derecho fundamental
a decidir libremente sobre si mismo. Esto plantea el debate sobre las circuns-
tancias que pueden anular derechos fundamentales, sobre esto dice Federico
Montalvo (16) que hemos de estar ante un beneficio colectivo muy superior a
los riesgos individuales (que no alcanzardn el dafio real), resultando un bene-
ficio objetivo, importante y necesario. Esta valoracion riesgo/beneficio para el
paciente o individuo y para la colectividad debe ser proporcionado, fundamen-
tado, con evidencia cientifica y con el respaldo judicial que garantiza que se ha
ejercido la tutela judicial en cada caso.

Por ello, las leyes son exigentes y garantizaran que la imposicion de me-
didas preventivas en materia de salud publica sélo podran llevarse a cabo
cuando: Las autoridades tengan competencia en la materia, “.. con medi-
das oportunas y estrictamente necesarias, cuando lo exijan “circunstancias
sanitarias de cardcter extraordinario o situaciones de especial urgencia o
necesidad, cuando existan “motivos de extraordinaria gravedad o urgencia,
cuando existan “Indicios racionales... que permitan suponer la existencia de
peligro para la salud de la poblacion, cuando sea “.. debido a la situacion
sanitaria concreta de una persona o grupo de personas, o por las condicio-
nes sanitarias en que se desarrolle una actividad. ...”
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En esas circunstancias, y con la finalidad de “Controlar las enfermedades
transmisibles”, se podran realizar: “Reconocimientos, tratamiento, hospita-
lizacion y control” y se aplicaran “para el control de los enfermos, de las
personas que estén o hayan estado en contacto con los mismos y del medio
ambiente inmediato, asi como las que se consideren necesarias en caso de
riesgo de cardcter transmisible”.

De estas pautas legislativas, se deduce que la intervencién de las autoridades
competentes podra tener lugar ante circunstancias concretas y siempre con
el respaldo judicial adecuado cumpliendo con los derechos de los pacientes
y usuarios desarrollados en la Ley 41/2002, conocida como de autonomia del
paciente (17) que reconoce y protege el derecho individual y personal a deci-
dir ante cualquier actuacion médico-sanitaria, frente al derecho colectivo a la
proteccién de su salud. Aunque esta ley, acorde con las ya citadas dice: “/os
facultativos podrdn llevar a cabo las intervenciones clinicas indispensables en
favor de la salud del paciente, sin necesidad de contar con su consentimien-
to... cuando existe riesgo para la salud publica a causa de razones sanitarias
establecidas por la Ley” (con clara referencia a la Ley 3/1986 o a decisiones
judiciales, ante situaciones concretas). Por ello, la anulacion de este derecho
a decidir debe concretarse en una situacidn sanitaria cientificamente consta-
tada conforme a la evidencia cientifica disponible. Puede afectar a un indivi-
duo concreto afectado por una enfermedad transmisible o a una colectividad,
significando un peligro sanitario que requiere una intervencion necesaria y/o
urgente.

Los factores que influyen en la salud publica son multiples, de ahi que ya la Ley
16/2003 estableciera como prestaciones de salud publica todas las acciones
que promuevan y mejoren la salud ambiental, laboral, alimentaria, o animal,
cuidando el trdnsito de viajeros y la vigilancia, o la alerta epidemioldgica, para
actuar con diligencia ante cualquier situacion que lo requiera.

ACTUACIONES PRIORITARIAS EN SALUD PUBLICA. PREVENCION
DE ENFERMEDADES TRASMISIBLES

De las actuaciones prioritarias en salud publica ponemos en primer plano la
prevencion de las enfermedades transmisibles. Este importante grupo de en-
fermedades ha merecido profundos y especificos estudios que hoy permiten
conocer su etiologia, a los agentes transmisores y las circunstancias y medios
en los que actuan. La accidon mas directa ha sido la utilizacion de los propios
agentes de transmisidn para inmunizar a quienes no han sufrido la enfermedad.

Desde la vacuna de la viruela descubierta por Jenner, pasando por la difteria,
tétanos, tos ferina, sarampidn, varicela, neumonia, hasta los esfuerzos actuales
ante el papiloma, el virus Zika, el dengue, los virus respiratorios en general (18,
19), los coronavirus causantes de la mas reciente epidemia de Covid-19 (20),
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sin olvidar la constante gripe y sus variedades anuales (21), o la gripe aviar
(22). Recientemente ha fallecido en Espafia un recién nacido por tosferina al
no estar la madre vacunada, habiéndose detectado otros casos de esta enfer-
medad, practicamente erradicada. los investigadores en biologia molecular,
microbiologia, epidemiologia o medicina preventiva y salud publica, han pro-
porcionado constantemente vacunas cada vez mas especificas, mds eficaces,
y mas seguras, lo que permite enfrentarnos a las enfermedades transmisibles
desde una actitud mds reforzada en la evidencia cientifica de eficiencia y de
disponer de recursos que deben estar al servicio de los ciudadanos para que
la administracion y las autoridades sanitarias cumplan con su deber de prote-
ger la salud individual y colectiva.

Segun la OMS vacuna es cualquier preparacion destinada a generar inmu-
nidad contra una enfermedad, estimulando la produccion de anticuerpos...
Entre sus aspectos cientificos estdn el ser un medicamento de indicacion pre-
ventiva e inicialmente no curativo (con la excepcién de la inmunoterapia en
oncologia), de eficacia probada en el que el beneficio estd muy por encima de
los riesgos, produciendo un beneficio colectivo. La indicacion de las vacunas
debe adaptarse, en primer lugar al grupo (poblacion general, &mbito pediatri-
co, dmbito laboral, poblacién vulnerable, profesionales sanitarios, poblacion
viajera). Estos grupos tienen diferentes circunstancias entre si, pero al mismo
tiempo dentro del mismo grupo, cada persona presenta unas caracteristicas
individuales y personales a tener en cuenta. En el momento actual se da la pa-
radoja de que, por un lado exista el derecho del usuario y paciente a tener dis-
ponibles las vacunas que estén indicadas segun sus circunstancias, mientras
que al mismo tiempo tiene el derecho de rechazarlas, aun estando indicadas
para si mismo y como beneficio colectivo de proteccion de grupo frente a la
enfermedad.

La posibilidad de imponer la vacunacién presenta matices que comentamos
someramente y en relacidon con poblaciones de diferentes caracteristicas a
las que se adaptan el tipo de vacunas y la indicacién y necesidad de las
mismas.

El beneficio de las vacunas estd en la inmunidad de grupo o colectiva de la que
dice la OMS que es la proteccidn indirecta contra una enfermedad infecciosa
que se consigue cuando un grupo de poblacién adquiere inmunidad, debido
a una vacunacion colectiva o cuando los anticuerpos se han generado tras pa-
decerse la enfermedad. El nivel de vacunacion debe ser alto, aunque esto de-
penda de la Ro o tasa de reproduccion basica que busca que de cada enfermo
se derive menos de 1 caso, lo que a la larga lleva a la desaparicion del brote.
Este nivel deseablemente alto de vacunacidn, hace que la negativa individual
tenga consecuencias colectivas, por lo que podemos plantearnos que tenga
justificacion la obligatoriedad e imposicién de la medida, en las circunstancias
que ya preveian las leyes comentadas.
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Vacunas y menores

Mientras que en Espafia no existe a priori obligatoriedad alguna, en los paises
de nuestro entorno la situacion es variable (23):

Italia en 2019 (Ley Lorenciny) hizo obligatoria para los menores las vacunas
de la varicela, poliomielitis, sarampiodn, rubeola y parotiditis. Los menores de 6
aflos, no vacunados, no podian acceder a escuelas, guarderias y jardines de
infancia y se establecian multas importantes para sus responsables legales.

Francia dispuso la obligatoriedad vacunal para los nacidos a partir de 2018, no
pudiendo ser escolarizados si no cumplian con este requisito.

En Polonia la obligatoriedad dio lugar a problemas serios de orden publico, al
recurrir los padres de un menor al Tribunal Europeo de Derechos Humanos
que dio la razdn a las autoridades que impusieron la vacunacién como un acto
de “solidaridad social”. No obstante, la situacion generd un debate publico
sanitario sobre los mejores procedimientos para incentivar la vacunacion vo-
luntaria dentro de una cultura de la prevencion.

Vacunas y Poblacion vulnerable

La vulnerabilidad frente a las enfermedades transmisibles estd condicionada
por circunstancias individuales de edad, pluripatologia, ambiente sociosanita-
rio, modo de vida, etc, por ello no se puede generalizar, serd preciso valorar en
la indicacion de la vacunacion: 1) el tipo de enfermedad que se desea prevenir,
2) las caracteristicas de los patdgenos que la ocasionan, 3) la incidencia que
esta presenta, 4) el riesgo de padecerla por las mencionadas circunstancias
personales de cada individuo, 5) la necesidad urgente de intervencién para la
eficiencia de la medida, etc.

Vacunas y profesionales sanitarios

Los profesionales sanitarios atendiendo al drea en la que prestan sus servicios
(servicio de infecciosas, laboratorio, patologia, neonatos, geriatria, oncologia...)
han tenido que aceptar vacunaciones especificas ante riesgos como fue el
VIH, la hepatitis, el heumococo, la tuberculosis y otros por su propia seguri-
dad ante el contacto con enfermos y fluidos contaminados por estos virus. En
circunstancias generales, ante enfermedades estacionales como la gripe, la
neumonia o las enfermedades trasmisibles respiratorias, tan preocupantes en
los ultimos afios su vacunacion ha sido recomendada desde el punto de vista
cientifico con una doble finalidad, su propia proteccién frente a los pacientes
infectados, y la proteccion de los pacientes sanos que no deben contagiarse
del personal sanitario que los atiende; muy importante también la proteccion
de sus propia familia. También es importante su deber de ejemplaridad, des-
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tacado en el actual Cédigo de Deontologia médica en el capitulo de la segu-
ridad del paciente que dice en su articulo 45. A fin de limitar la transmision a
los pacientes, y salvo que haya razones que justifiquen no hacerlo, el médico
deberia estar vacunado contraenfermedades transmisibles de mayor preva-
lencia e incidencia (24).

Vacunas y poblacion trabajadora

En el ambito laboral son muchas las actividades en las que el riesgo bioldgico
estd reconocido y protegido, en investigacion, asistencia sanitaria, actividades
veterinarias, manipulacidn de alimentos y otras. La ley de prevencion de ries-
gos laborales (25) contempla las vacunas como un derecho de los trabajado-
res que tendrian el deber de aceptar y someterse a esta prestacién, aunque
siguiendo el principio general del derecho individual a dar el consentimiento
ante cualquier actuacion médica. Se considera la posibilidad de imponer el
examen médico cuando “.. es imprescindible para conocer el efecto produ-
cido sobre el trabajador por las condiciones en las que se realiza el trabajo,
ante riesgos identificados y evaluados entre los que estdn las bacterias, vi-
rus, pardsitos, etc. La finalidad es verificar si el estado de salud del trabaja-
dor puede constituir un peligro para €l mismo, para los demds trabajadores
o para otras personas relacionadas con la empresa. El articulo 15 recoge que
el empresario adoptard medidas que antepongan la proteccion colectiva a la
individual.

No serd posible imponer la vacunacion a un trabajador, pero si se debe tener
identificado el puesto de trabajo que requiera como requisito que la persona
que lo desempefie deba estar vacunado, con lo cual la negativa y el rechazo
puede resolverse, sin perjuicio del trabajador, con un cambio de puesto de
trabajo.

Vacunas y poblacion viajera

En estos casos se trata de solicitudes especificas por parte de quienes van a
viajar a paises en los que determinadas enfermedades son frecuentes o al-
canzan el grado de endemia. En algunos de ellos existe el requisito de la va-
cunacion para visitarlo. Se trata, por tanto de un interés personal, que suele
tener un coste no cubierto por la seguridad social. Este servicio se dispensa
en centros especificos (de enfermedades tropicales, etc.).
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RECHAZO A LAS VACUNAS. NEGACIONISMO Y DEBATE SOCIAL

No obstante lo dicho anteriormente, en los Ultimos afios hemos asistido a un
fenémeno contradictorio, junto al reconocimiento de la eficacia y eficiencia de
las vacunas y el esfuerzo de la equidad en el acceso a las mismas por parte de
todos, topamos con un movimiento negacionista de sus efectos beneficiosos,
que liderados por algunos cientificos discrepantes se niegan a aceptar la va-
cunacion, y lo que es mas grave, a que las reciban menores que estan bajo su
patria potestad y proteccidn y a los que la ley obliga a actuar atendiendo al su-
perior beneficio del menor. Esto ha hecho caer los niveles de proteccidn de la
poblacién general, lo que perjudica a todos al perderse la inmunidad de grupo.

Son varios los factores que han influido en este rechazo a las vacunas, de un
lado el asociar a algunas de ellas la aparicion de trastornos fisicos o0 mentales
como la vacuna del sarampion y el autismo, o la vacuna de la hepatitis By la
esclerosis multiple, tratdndose en todos los casos de publicaciones sin base
cientifica ni evidencia alguna. Por otro lado, determinados cientificos critican
las formas nuevas de vacunas utilizando el ARN mensajero (vacuna Pfizer/
BioNTech y Moderna) producidas con urgencia frente al virus SARS-2 y la ago-
biante pandemia COVID-19, generada en el mundo. No obstante se ha de-
mostrado que se siguieron las pautas de seguridad vigiladas por las agencias
nacionales e internacionales del medicamento (26).

Ante esas situaciones, se plantea la intervencién de la administracion de jus-
ticia a través del Ministerio fiscal, estructura que representa a la sociedad en
la proteccion de los menores y de las personas con discapacidad, frente a
quienes tienen asignado el derecho de ejercer esta defensa decidiendo y eli-
giendo lo que les sea mas favorable.

El principio general que rige es que, en menores de 16 afios, se acepta la
decision de los padres o tutores para la vida diaria y la asistencia sanitaria
ordinaria, aunque el Cédigo civil y toda la normativa legal sobre la proteccion
de la infancia y la adolescencia (27) dice que el menor tiene derecho a recibir
toda la informacion sobre el proceso y la medida y prestacidon que se le ofrece
y que su opinidn serd tanto mds determinante atendiendo a su edad cronolo-
gicay a su grado de madurez. Esto convierte al médico en el garante de lo que
es mas favorable para el menor, desde la evidencia cientifica, de manera que
cuando quienes tienen que decidir por él optan por una decisidn contraria a su
seguridad y su integridad psicofisica, el médico podra recurrir al Ministerio fis-
cal o directamente al juez de guardia que, atendiendo a la informaciéon médica
sobre el criterio cientifico de indicacion, necesidad y seguridad de cada caso,
decidira en Auto judicial la conducta médica a seguir. Muy importante ha sido
en esta materia el pronunciamiento del Ministerio fiscal en su Circular 1/2012
sobre el consentimiento de los menores y la actuacion médica en situaciones
de riesgo grave para su salud y su vida (28).
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Conforme a este procedimiento hemos asistido a algunos casos practicos que
comentamos:

Epidemia de sarampidn en Granada a finales de 2010, se constatan 36 casos
confirmados en un entorno reducido y de baja cobertura vacunal. En cinco
casos los padres se negaban a la vacunacién, ante cuya actitud la Junta de
Andalucia solicité auxilio judicial con el fin de lograr que los nifios fueran
vacunados pese a la oposicion de los padres. El Juzgado de lo Contencio-
so-administrativo n.° 5 de Granada dicté Auto de 24 de noviembre de 2010,
en el que acordaba la vacunacidon forzosa de dichos menores. El recurso
lo resolvid el TSJ de Andalucia en Sentencia de 22 de julio de 2013, que
en su Fundamento 5 decia literalmente: «En relacion a la proporcionalidad
de la medida de vacunacion forzosa acordada, se ha cuestionado por los
apelantes,... que proponen que debiera haberse adoptado como medida
la de aislamiento voluntario. Sin embargo, esta Sala no llega a vislumbrar
porqué seriamds proporcionado tal aislamiento, ya que el mismo incidiria
sobre el derecho fundamental de libre circulacion de las personas, tendria
una duracion incierta (dado que habria que esperar para su finalizacion a
la erradicacion total del brote) y su cumplimiento seria de dificil control por
parte de la Administracion. Con ello, se cuestiona tambiéen la propia eficacia
de esta medida considerada mds adecuada, o al menos, proporcional, por
parte de los apelantes»

En 2015, en Olot, fallecié un nifio de 6 afios por difteria contra la que no estaba
vacunado por decision de sus padres. Esta enfermedad estaba prdcticamente
olvidada al haberse registrado el Ultimo caso en 1983. Revisada la situacion
se vio que en 1941 se habian dado en Espafia 1000 casos de difteria por cada
10.000 habitantes lo que llevé a una campafia intensiva de vacunacion, siendo
considerada la enfermedad como erradicada en 1987. El caso de Olot motivd
vacunaciones obligatorias en el entorno del nifio fallecido.

En 2019 se constaté en un colegio de Granada un brote de sarampidn cuando
la cobertura vacunal habia bajado mucho. La indicacion de las autoridades sa-
nitarias de vacunacidén colectiva y la negativa de unos padres a la vacunacion
de su hijo, dio lugar a la intervencion judicial en cuya Sentencia se imponia la
vacunacion, destacando: “.. existe proporcionalidad de la medida de manera
que es idonea y necesaria a los fines constitucionalmente legitimos que se
pretenden, sin implicar un sacrificio desmedido”. Y reforzaba la aplicacién de
la medida diciendo: “pudiendo la Autoridad Sanitaria requerir el auxilio de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, si fuere necesario”.

Casos que se dan con relativa frecuencia en la prdctica asistencial se rela-
cionan con enfermedades contagiosas como la tuberculosis y otras que en
situacién clinica de alto riesgo de contagio justifican en aplicacién de las
leyes expuestas el aislamiento de la persona que padece la enfermedad y
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la aplicacion del tratamiento indicado, hasta su curacion o estado de mejoria
que garantice su convivencia con el grupo social, sin riesgos de contagio
para otros.

No obstante, el hecho de que se pueda imponer una medida en contra de la
voluntad de la persona que la recibe mueve a buscar otras vias mas respe-
tuosas a las que invita el Comité Nacional de Vacunas que dice: ““Tratdndose
de medidas que afectan directamente derechos fundamentales tales como la
integridad fisica y la libertad no parece admisible optar por una interpretacion
flexible, aun cuando concurra un interés colectivo de la relevancia constitucio-
nal de la salud colectiva”.

Sin embargo la normativa europea no es contraria a la obligatoriedad en de-
terminadas circunstancias y situaciones. Asi, el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, en una Sentencia de 8 de abril de 2021, dictada en el caso Vavric-
kaetautres contra la Republica Checa y en relacion con el rechazo de unos pa-
dres a vacunar a su hijo menor de edad, sefiala que la vacunacidn obligatoria
tiene el fin de “. proteger contra las enfermedades susceptibles de generar
un riesgo grave sobre la salud». Y este objetivo afecta a “. las personas que
reciben las vacunas en cuestion, asicomo las que no pueden vacunarse y que
se encuentran en una situacion de vulnerabilidad, que dependen de una tasa
elevada de inmunizacion esperable entre el conjunto de la poblacion, lo que
contribuye a que puede ser protegida contra las enfermedades contagiosas
en causa”. Este Tribunal Europeo de Derechos Humanos considera la situacion
como una “cuestion de solidaridad social”, ya que “.. el objeto de la obligacion
en litigio era la de proteger la salud de todos los miembros de la sociedad,
en particular las personas que son particularmente vulnerables ante ciertas
enfermedades y para las cuales el resto de la poblacion es invitada a asumir
un riesgo minimohaciéndose vacunar”.

Como recopilacion de todo lo referido anteriormente en el presente trabajo
hemos de aceptar el Derecho fundamental a la libertad y el derecho a decidir
y elegir libremente lo que consideremos mas favorable para nosotros mismos,
tras recibir toda la informacidn suficiente y necesaria para hacerlo con cono-
cimiento y conforme a la ciencia actual. Eso debe ser asi en la aceptacion o el
rechazo de los recursos que en asistencia sanitaria se ponen a disposicion de
los pacientes y usuarios.

El conflicto entre la negativa individual a aceptar una medida que es favorable
para la persona en la que se aplica, pero es, ademas importante y favorable
también para la seguridad y salud de la colectividad, se resolvera con las si-
guientes garantias:

1. Se proporcionara a la persona en cuestion y/o a quienes sean responsa-
bles de ésta en el caso de menores o discapacidades intelectuales toda la
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informacion sobre los riesgos que conlleve la medida (o prestacion) y los
beneficios para la propia persona y para la salud publica.

2. Los beneficios deben ser muy superiores a los riesgos, no significando es-
tos un perjuicio o dafio importante o de probabilidad significativa para la
persona a la que se aplica la medida.

3. Sila persona es un adulto y decide por si mismo, en principio su decisién se
respeta, aunque hay que hacer un juicio clinico-legal-ético de su decision y
de las consecuencias que esta tiene para el grupo social al que pertenece.

4. Si se trata de un menor de 16 afios, se le proporciona la informacién, pero
son los padres o tutores los que deciden, aunque se tiene en cuenta su
opinién. Si es mayor de 16 afos, recibe la informacion y si se trata de una
decisidon de grave riesgo, el médico serd garante de que la decision de los
padres y tutores esté de acuerdo con el criterio cientifico de indicacion de
la medida, actuando el médico conforme al superior beneficio del menor.

Otras sugerencias de orden ético se propusieron desde la OMS, ante los diver-
sos conflictos generados por la vacunacion ante el SARS-2 (equidad, jerarqui-
zacion de la poblacion a vacunar...), (29)

Ante cualquier situacién de conflicto de rechazo a una medida preventiva,
aceptacion de un servicio o prestacion (vacunas, diagndstico, tratamiento, etc.)
por parte del individuo o de sus responsables legales, el médico debe solicitar
la intervencion de la Administracion de Justicia bien a través del Ministerio
fiscal o del juez que corresponda; la tutela judicial debe quedar garantizada en
la decision. Esta decision judicial se apoyara en la informacidn clinica del caso,
tanto en lo particular como en lo colectivo, el estado cientifico de los riesgos
y beneficios y de todo lo que considere necesario conocer para apoyar una
medida coactiva que anulard el derecho a decidir a favor del beneficio de la
comunidad, lo que debe generar una decisién proporcional, rigurosa, acorde
con la realidad sanitaria y con el principio de Justicia. Esta medida tendra el
apoyo al mandato constitucional y a las leyes que lo han desarrollado.

Como necesidad social proponemos el deber de las autoridades sanitarias y
del ambito cientifico de proponerse la labor social de educacion, informacion
y divulgacion de los beneficios de las medidas en materia de salud publica,
asi como de los servicios y prestaciones que conducen a una mejor salud in-
dividual y a una proteccién colectiva frente a las enfermedades. La necesidad
de este debate social se recogia como propuesta de especial interés en el
documento que se elabord por el Comité Nacional de Bioética a solicitud del
Gobierno, pero que no se llevé a la préctica en la mayoria de sus excelentes
apreciaciones, (30).
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El debate social sobre las vacunas y las enfermedades trasmisibles estd abier-
to y las amenazas de riesgos bioldgicos reclaman que éste se atienda por par-
te de todos los implicados. Los conocimientos llevardn a una aplicaciéon mas
facil de los derechos individuales y colectivos. Favorecer que las decisiones
auténomas de las personas estén de acuerdo con su beneficio y el beneficio
colectivo reflejard sociedades mas maduras y responsable.
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La historia es un rio que fluye sin principio ni fin. Nada se puede entender sin
conocer lo precedente, lo anterior.

El intento de transformar la vieja estructura agraria espafiola por otra industrial
en el siglo XIX quedd lejos de lo proyectado. Catalufia, con el textil, y el Pais
Vasco, con la siderurgia, fueron las excepciones.

El desarrollo textil de Catalufia empezd en el siglo XVIII. El sector mds dindmico
fue el algodonero. Tres razones para ello. 1) Habia una tradicion industrial. 2)
La iniciativa empresarial de la burguesia, que modernizé sus industrias. 3) La
proteccion arancelaria que, perdido el mercado colonial, permitié orientarse al
mercado nacional sin la competencia britdnica.

El desarrollo se focalizé en el entorno de Barcelona, Sabadell y Tarrasa, por el
facil intercambio y circulacidon de ingenieros y empresarios, el desarrollo co-
mercial y crediticio y la facilidad de importacidon de carbdn por el Puerto.

La siderurgia se vio dificultada inicialmente por la falta de yacimientos de car-
bén de coque y de hierro y la estrechez de la demanda en un pais atrasado y
esencialmente agricola. Hay tres etapas en su desarrollo.

La andaluza, hasta 1860 en el entorno de Malaga. Hierro autéctono, pero falta
de carbon mineral sustituido por carbdén vegetal, mds caro y de peor calidad.
Las guerras carlistas impedian la explotacion en el norte.

La asturiana, de 1860 a 1880 en el entorno de las cuencas carboniferas de
Mieres y Langreo.

La vizcaina, que se inicié con la Restauracién, y condujo a una concentracion
de empresas a partir de 1902. El éxito estaba en el eje Bilbao-Cardiff. Bilbao
exportaba hierro e importaba carbdn inglés, mas rentable que el asturiano.

El fracaso de la revolucion industrial espafiola se debe a tres razones basicas:
- Escasa capacidad productiva y atraso tecnoldgico.

- Inexistencia de un mercado interno unificado por malas comunicaciones y
la dificultad de exportacién por las carencias tecnoldgicas que hacian las
manufacturas menos competitivas.

- La escasez de capital y la dedicacion prioritaria de este a la compra de
tierras desamortizadas, que produjeron rentas bajas, insuficientes para in-
vertir de manera significativa en la industria y, por tanto, en su continua
modernizacion. La transferencia de poblacién de la agricultura a la indus-
tria fue baja, no hubo presidn suficiente para crear una nueva ocupacion
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en la industria. Sin abundancia de mano de obra era dificil crecer indus-
trialmente.

No pudo aprovecharse el mercado generado por la guerra 1914/1918, excepto
en la industria textil y siderlrgica. La politica de los gobiernos de la monarquia
anteriores a 1930 no promovid el desarrollo industrial. La guerra civil lo atrasé
aun mas.

Espafia, tras la dictadura de Franco, quedd cientifica, industrial y tecnoldgi-
camente atrasada. La politica econdmica se habia basado en la autarquia. Se
cred el INI, Instituto Nacional de Industria, copia del IRl del régimen fascista
italiano. Se trataba de crear tecnologia e industria. La diferencia era que el IRI
estaba basado en un tejido industrial sélido y el INI no. Potenciar, ordenar y
priorizar en el caso italiano, crear en el espafiol. Crear industria desde la autar-
quia es un intento por naturaleza ineficiente.

El general Franco nombrd presidente del INI al marqués de Suances y el resul-
tado fue que el INI entré en pérdidas estables y constantes... Se le inyectaba
dinero publico de forma recurrente, se acuiid una nueva unidad monetaria,
el Suances, equivalente a 1.000Mpts. Con el plan de estabilizacion de finales
de los 50 y el inicio de la apertura de la economia espafiola, la situacion mejo-
rd. Se crearon en los afios 60 y 70 empresas que generarian riqueza y empleo:
Endesa, Astilleros Espafioles, Bazan, Iberia, Seat... Era un plan industrial en sus
primeros afios, semejante al soviético, también autarquico, impulsado desde
el Estado por Stalin a partir de los afios 20, en base al desarrollo de la industria
pesada. El espafiol fue mas diverso e integral por la presencia del mercado en
lugar de la planificacion centralizada. La electrificacion del pais, y en menor
medida la extension del ferrocarril y de una red de carreteras extensa, son dos
éxitos indiscutibles de este periodo.

El plan de estabilizacién de 1959 fue el inicio de un desarrollo industrial mds
abierto y competitivo. En 1963 se autoriza la libre instalacién y traslado de in-
dustrias en el territorio nacional. La ley de industrias de interés preferente llevo
a acciones concertadas de apoyo financiero y fiscal a determinados sectores,
que se incorporaron después a los planes de desarrollo. La permisividad para
las inversiones extranjeras y la repatriacion de beneficios atrajeron flujos de
capital para inversiones industriales. De 1960 a 1974 el sector industrial crecio
un 9% anual, lo que llevé a un crecimiento de la renta per cédpita del 7% y de
las exportaciones de un 14%.

Cuatro factores contribuyeron a ello:
- Lareasignacion de fuerza de trabajo de la agricultura a la industria. Ahora si.

- La especializacion en sectores intensivos en mano de obra.
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- La capitalizacion de la industria a través de una inversién robusta y estable.

- La expansion de los sectores mds dindmicos, quimico, maquinaria, material
de transporte frente a los tradicionales.

Se llegd con ello a la crisis de mediados de los 70. Aumento de costes de
produccién, encarecimiento de la energia, necesidad de cambios tecnoldgi-
COS...

Hasta 1984 hubo que hacer frente a una profunda crisis industrial de cardc-
ter mundial, la ley de Reconversidn Industrial de 1982 produjo un necesario
saneamiento y un imprescindible reajuste de areas productivas concretas en
proceso de obsolescencia y la remodelacidon y modernizacion general de los
activos empresariales industriales y técnicos. La entrada de Espafia en la CE
en 1986, y de capital extranjero para inversiones, contribuyeron al crecimiento
industrial a partir de 1993, el peor afio de la industria espafiola desde el fin de
la segunda guerra mundial.

Esta reconversién industrial, modernizando sectores con altos niveles de im-
productividad y cerrando sectores no competitivos, dificilmente recuperables,
se centro especialmente en el sector publico, astilleros, siderurgia, mineria y
permitié crecer en nuevos sectores con futuro, aeronautica, edlica, automovil...
con capacidad de exportacion.

Con la llegada de la democracia, en 1978, y del PSOE al gobierno, en 1982,
se privatizaron la gran mayoria de las empresas del INI con éxito y orden.
Se movilizaron politicas para la adquisicion de tecnologia para recuperar el
atraso.

Esto dio lugar a la modernizacion y mejora sustancial de la industria. En acero,
ENSIDESA sobre Altos Hornos de Vizcaya, AHV. En aluminio, ALCAN, en fabri-
cacién de automoviles, Seat, en vehiculos pesados, Pegaso, en aerondutica,
CASA, en produccion y transporte eléctrico, ENSIDESA, en petrdleo, REPSOL...
se cred la estructura de la nueva industria espafiola en base a la transferencia
de tecnologia de la que tan necesitada estaba sectorialmente.

Es después de este periodo, 1995, cuando se produce un crecimiento de los
sectores industriales de alta intensidad tecnoldgica, que superan en un 2% los
valores alcanzados en 1988. Representan en el afio 2000 el 14% del valor total
de las exportaciones industriales frente al 8% en 1980.

En 1995, la industria se comporté como el sector mas dindmico de la economia
espafiola, siendo el que mds contribuyd al crecimiento del PIB. La confianza
empresarial se situé en niveles desconocidos de los Ultimos 30 afios y se pro-
longd hasta el 2000.
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La incorporacion de Espafia a la CE y la creciente internacionalizacién de la
economia y la industria espafiola hace que los sucesivos periodos de expan-
sion y crisis sigan los ciclos de la economia mundial. Espafia deja de ser una
excepcion europea para convertirse en un socio, el quinto por dimension, de
un Mercado comun que llegaria a 23 estados. Las inversiones extranjeras en
Espafia procedentes de la UE han pasado del 65% en 1992 al 80% en 2001y,
globalmente, del 0.5% del PIB en los 60’s al 3.5% en los afios 2000. La interna-
cionalizacién de nuestra industria esta fuera de discusién, era en los 60y 70 el
objetivo del Estado. Con la incorporacién a la UE se logra.

Respecto de la ocupacién del sector industrial, se ha pasado del 27% del total
en los 70 a menos de 20% actual, pero el porcentaje de valor afiadido bruto
industrial sobre el PIB no ha variado sensiblemente en los ultimos 50 afios y
estd en el entorno de 28% en euros constantes.

Hay que manejar los valores estadisticos del peso del sector industrial respec-
to de la actividad econdmica con cuidado porque hay factores que aparente-
mente llevan a conclusiones de un continuo retroceso. Hay tres factores que
apoyan esta afirmacion.

- El cambio estructural que refleja la combinacidn de la evolucion de la pro-
ductividad y la demanda de bienes industriales.

- La externalizacién creciente de servicios y el proceso de terciarizacion del
sector industrial.

- La competencia exterior que erosiona la actividad del sector en aquellas
dreas menos tecnificadas y de menor valor afiadido y lleva el mercado a
productos con mayor componente de tecnologia.

La situacion industrial en Espafia categorizada en cinco sectores diferenciados
segun el McKinsey Global Institute (2012) permite comparar la industria espa-
flola en relacidn a la europea. La industria espafiola tiene un 20% del total en el
sector intensivo en energia y recursos naturales, frente a un 10% para Francia
y Alemania y tiene en sectores de alta tecnologia y mercados globales un 3%,
frente a un 15% de Francia y Alemania. Estas diferencias identifican cudl podria
ser la estrategia industrial de Espafia a futuro, que invierte ahora en I+D sola-
mente un 1,5% del PIB, frente un 2% la UE con valores del 4% para los Estados
mds avanzados tecnoldgicamente. Estas diferencias marcan los vectores prio-
ritarios de la politica industrial espafiola a futuro.

La evolucién exitosa de la industria espafiola en los Ultimos 50 afios se debe

al acierto y eficacia de la politica espafiola de transferencia de tecnologia. Me
referiré especificamente a este asunto a partir de mi experiencia personal. Es
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a ella sobre todo a la que se debe la recuperacion del atraso secular de la in-
dustria nacional hoy superado.

Para conseguir una transferencia de tecnologia eficaz es necesario contar con
tres factores claves: a) un tecnélogo que, a cambio de mercado o participacion
en el negocio, aporte su tecnologia; b) un grupo de técnicos capaz de absor-
ber la tecnologia transferida, darle uso y desarrollarla, y ¢) contar con capital
para disponer del cash Flow necesario para financiar el programa.

Desde finales de los 80 ha habido tres programas con este principio de los que
he tenido conocimiento directo y que son ejemplos de muchos otros.

En los 90, la exportacion de submarinos era un negocio activo y productivo. El
submarino es el arma naval ofensiva por excelencia. No es detectable por me-
dios electromagnéticos, radar, las ondas electromagnéticas no se transmiten
en el agua, sino por el sonido. La velocidad de las ondas acusticas estd condi-
cionada por la temperatura del agua y por tanto su transmisidon no es en linea
recta, se refracta, y ademads se amortigua fuertemente con la distancia. En defi-
nitiva, los submarinos son dificilmente detectables, de ahi su eficacia ofensiva.
En la guerra de las Malvinas, dos submarinos argentinos tuvieron en jaque
a la Royal Navy por esta razon. Espafia carecia de capacidad para disefiar y
construir submarinos, pero existia una sélida industria auxiliar y una practica
productiva basada en la tecnologia francesa, consecuencia de los programas
de los submarinos clase Daphne y Agosta. Se cred un programa de transfe-
rencia de tecnologia con Francia en el que el tecndlogo era la Direction de
Constructions Navales, DCN; el grupo de técnicos provenia de Bazan, empre-
sa de construccion naval militar del INI, y los fondos eran de origen publico. Se
logré vender el submarino Scorpene a Chile y Malasia disefiado y construido
conjuntamente por la DCN y Bazan, en Brest y Cartagena.

Cuando el PP llega al poder, decide que los programas militares deben hacer-
se prioritariamente con EE. UU. Se cambian los estdndares de los submarinos
en construccion para la marina espafiola de tecnologia y estandares franceses
a US. La DCN plantea un pleito por incumplimiento de los acuerdos indus-
triales. El barco aumenta peso y deviene inviable. Hay que alargar 7 metros
la eslora para aumentar el desplazamiento que compense el incremento de
peso... un fracaso técnico evitable, por una transferencia de tecnologia aun
incompleta cuando se prescindié del tecndlogo.

Para el disefio y construccidn de motores de avidn, se cred ITP en 1992. El tec-
ndlogo fue Rolls Royce, RR; el grupo de técnicos vino de SENER y de origenes
diversos, y los fondos provinieron del programa militar Eurojet, en cuyo marco
se desarrolld —con Reino Unido, Alemania e ltalia— el motor del Eurofighter,
nuevo avién de caza europeo. Hoy todas las turbinas de baja presion de RR,
el 20% de valor total de los motores para aviacion comercial, son disefiadas y
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fabricadas por ITP... RR tiene un1/3 del mercado mundial. ITP factura 1.000M€
en esta drea de alta tecnologia.

En el caso de Gamesa y los generadores edlicos, el tecndlogo fue Vestas,
primer fabricante mundial; el grupo de técnicos, el creado por Gamesa, y los
fondos provinieron de la subvencidon que el gobierno espafiol daba para la
promocion de la energia edlica. Se creé una empresa de 5.000 personas alta-
mente tecnificada, tercera en importancia del sector a nivel mundial.

Hoy, Catalufia tiene la posibilidad de crear empresas para el disefio de chips
HPC y EDGE, con el apoyo del Barcelona Supercomputing Center (BSC), uno
de los mejores centros de supercomputacion de Europa. Los fondos vendran
de la Comisidn Europea a través de los programas IPCEl (Important Project
of Common European Interest) de los New Generation, en los que la ayuda
publica no tiene porcentualmente limite en razén del interés para Europa del
proyecto. En Catalunya y en Andalucia existen empresas que participan en el
programa. Es un ejemplo entre muchos de la potencialidad de los fondos New
Generation para la promocion industrial.

En paises europeos desarrollados con PIB/habitante altos, la posibilidad de
crear riqueza estd en la tecnologia. Ahora bien, en un estado medio pequefio
es necesario focalizar en qué dreas si se quiere tener suficiente peso especi-
fico industrial en el mercado mundial. Es el caso de Dinamarca —Maersk—, na-
viera, y Vestas, energia edlica; Holanda, petrdleo Shell, infraestructuras hidrau-
licas y produccién vegetal, etc. Para Espafia, estos sectores son computacion,
medicina, farma, alimentacidn, ciencias, bio, etc.

Es importante que estos programas tengan éxito. La colaboracidn publico-pri-
vada es esencial, pero la iniciativa del producto y la tensidon del mercado de-
ben ser aportados por la parte privada, y la tecnologia, en parte, por la ptblica
La empresa debe colaborar con centros tecnoldgicos publicos y la Universi-
dad, pero la iniciativa no puede dejar de ser de esta. Contamos en Espafia con
una ventaja esencial y estable en el tiempo: no nos falta talento.

En el siglo XVIII fue Espafia quien protagonizé la primera transferencia de tec-
nologia de la historia moderna... Cuando, tras la paz de Westfalia, Espafia pasé
a ser una potencia de segundo orden, Fernando VI comprendié que su fuerza
radicaba en tener suficiente en los ambitos militar y econémico para que la
alianza con el Reino Unido o Francia rompiera el equilibrio de estas dos, en-
tonces, super potencias. Espafia tenia en América un imperio cuyo comercio
no podia proteger. Necesitaba una armada que, en alianza con Reino Unido o
Francia, deshiciera el equilibrio naval entre ellas.

Se envié un ilustrado al Reino Unido, Jorge Juan, para aprender disefio y
construccion naval. Era entonces este el pais mas avanzado en esta tecno-
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logia. Se establecieron cuatro arsenales: Ferrol, Cartagena, Cadiz y La Haba-
na, para construir los barcos mds modernos de la época, que constituyeron
una importante fuerza naval en la segunda mitad del siglo XVIIl y que Espa-
fla perdié en Trafalgar en 1805, a pesar de su calidad, por un equivocado
planteamiento de la batalla del almirante francés, que comandaba la fuerza
franco-espafiola. Siete afios después, en 1812, Espafia perdid el imperio co-
lonial... pero la transferencia de tecnologia habia sido acertada. Y es, todavia
hoy, el camino a seguir.

Para concluir, se referencian las fortalezas y debilidades de la industria espa-
flola y las recomendaciones de la que podria ser una politica industrial en el
inicio del siglo XXI. Cabe decir que la dimensidn limitada de la industria es-
pafiola recomienda una presencia del Estado activa para fijar las prioridades
sectoriales. Cuando se ha hecho el resultado, ha sido altamente positivo. (Plan
industrial del Pais Vasco).

Fortalezas

a. Hay sectores, especialmente los regulados, en los que la industria espafio-
la estd en los lugares de cabeza de la industria europea por dimension y
tecnologia, por ejemplo, en produccion y distribucion eléctrica, automovil,
farma, alimentacidn, obra civil. En otros, este liderazgo no es por la dimen-
sion, pero si por tecnologia. Ejemplos son la aerondutica, el espacio, la linea
blanca, la ingenieria. Que esto se haya logrado en determinados sectores
es la prueba de que puede extenderse a otros.

b. El capital humano nacional es capaz, se dispone de talento. Es mds una
oportunidad que una realidad. El éxito profesional de muchos expatriados
espafioles justifica esta afirmacion.

c. La expansion de la industria espafiola a Latinoamérica ha sido un éxito con
potencial crecimiento a futuro y la extensién a otras geografias. La asignatu-
ra de la internacionalizacion se ha saldado con éxito per el reto es extender-
la a Europa, Norteamérica y Asia.

Debilidades

a. El sector industrial es en su mayoria de PYMES vy ello implica una dificul-
tad para la tecnificacion y la inversion en I+D, que es en Espafia, Publica +
Privada, de solamente de 1,5% del PIB, mientras que la media de la UE es
superior al 2%.

b. Espafia sufre un problema comun a occidente, EEUU y UE, la falta de per-
sonal técnico. Los jovenes no se interesan por la tecnologia, en parte por
un nivel de remuneracion bajo comparado con el sector financiero y por
una dificultad académica superior. Esta diferencia, comparada con China y
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Rusia, es superior al 2% de la poblaciéon ocupada en el sector. Es un factor
negativo que dificulta el crecimiento industrial.

. El plan de Bolonia de homologacién de carreras con otros estados miem-
bros de la UE ha perjudicado el nivel de docencia en las carreras técnicas y
no ha atraido a los mejores estudiantes. Estas deben ser prestigiadas y se
deben favorecer trayectorias académicas diferenciadas para los estudian-
tes mds capacitados. Hay iniciativas en marcha (BEST, Doble titulacion en la
UPC, etc.), que demuestran la viabilidad de estas politicas. La estrategia es
la atraccidn de los jovenes promoviendo su interés.

. La distancia entre el &mbito académico y el industrial es grande y crece. La
interaccidn entre la universidad y la empresa es precaria... y con los afios no
se reduce. La dificultad del transito de profesionales de uno a otro de estos
dos sectores, academia e industria, ha sido y es una dificultad constante en
las cuatro ultimas décadas por razones administrativas y econdmicas. Hay
que promover incentivos para fomentar una mayor colaboracion e integra-
cion.

Hay ejemplos de recuperacién de talento de profesionales que han pasado
afios fuera de Espafia, pero que llegada cierta edad son repatriables sin un
coste excesivo. Constituye un beneficio evidente, ICREA en Catalufia es un
ejemplo.

. Un Estado como Espafia debe desplegar una politica industrial nacional de
apoyo a iniciativas industriales concretas, tanto geogréficas como sectoria-
les. La iniciativa corresponde a la industria, pero el estado debe apoyar pro-
yectos que permitan concentrar el esfuerzo y la inversion donde sea mas
util en base a un plan industrial integral explicito. Ha habido iniciativas a
nivel autondmico y sectorial que han sido eficientes y ha tenido éxito (Plan
Industrial del Pais Vasco, Sector aerondutico, automovil, etc.). Hay que ex-
tenderlas especialmente a los sectores de alto valor afiadido y a las geogra-
fias donde ya exista base industrial.
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La muerte de Franco el 20 de noviembre de 1975 hizo posible la restauracién
de la democracia en Espafia. La transicion de la dictadura a la democracia no
fue, sin embargo, ni facil ni lineal. El comienzo de la transicion —de noviembre
de 1975 y julio de 1976: gobierno continuista de Arias Navarro, ultimo jefe de
gobierno con Franco, al que el rey Juan Carlos se vio forzado a ratificar en el
cargo al asumir la corona a la muerte del dictador— fue decepcionante. Mas
aun, ETA maté en atentados entre 1975 y 1980 a un total de 236 personas; el
24 de enero de 1977, pistoleros de la extrema derecha asesinaron en Madrid
a cinco abogados laboralistas proximos al Partido Comunista. El Ejército, por
dltimo, vio con considerable reserva el proceso hacia la democracia: el 23 de
febrero de 1981, guardias civiles, algunos militares significados y los mandos
de la region militar de Valencia promovieron, si bien sin éxito, un golpe militar
contra la nueva democracia.

De la dictadura a la democracia

Con todo, la transicion fue un gran éxito histdrico: cristalizd en un régimen
democratico estable y plural; cred un nuevo consenso histérico en el pais;
hizo de Espafia una de las economias mas dindmicas de Europa y un pais que
reaparecio ya sin limitaciones de ningun tipo en el orden internacional. Espafia
celebrd sus primeras elecciones democraticas desde 1936 en junio de 1977. La
izquierda, prohibida y reprimida durante los cuarenta afios de la dictadura de
Franco, llegdé al poder en octubre de 1982. Espafia se incorpord a la Comuni-
dad Europea en junio de 1985.

La clave de la transicién, o una de ellas, fue el nombramiento el 5 de julio de
1976 por el nuevo Jefe de Estado, el rey Juan Carlos, de Adolfo Sudrez —un
hombre joven, nacido en 1932, que provenia del Movimiento, el partido Unico
franquista, y habia tenido cargos importantes en el régimen de Franco— como
nuevo jefe de gobierno. Sudrez, cuyo nombramiento suscitd inicialmente con-
siderables reservas pero que permanecié al frente del gobierno, con distintos
gabinetes, entre julio de 1976 y enero de 1981, supo entender muy bien el clima
del pais a favor de la democracia, y resolver con decision y eficacia los nume-
rosos y formidables problemas que la transicidon conllevd. Logré el asentimien-
to de las propias Cortes franquistas y luego el respaldo popular (referéndum
del 15 de diciembre de 1976) a su reforma politica, en buena medida disefia-
da por Torcuato Ferndndez Miranda, presidente de las Cortes a la muerte de
Franco y en su dia uno de los preceptores del entonces principe Juan Car-
los. Legalizo los partidos politicos, incluido el Partido Comunista, legalizado,
con gran malestar de los militares, en abril de 1977; liberd a todos los presos
politicos del franquismo, legalizé igualmente los sindicatos, convocé eleccio-
nes constituyentes (15 de junio de 1977), que gand creando un heterogéneo
partido de centro, Unién de Centro Democratico, y logré un amplio consenso
politico con la oposicion (Partido Socialista Obrero Espafiol, Partido Comunis-
ta, partidos nacionalistas catalanes y vascos, ...) en torno a las dos cuestiones
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que, en aquel momento, se perfilaron de forma urgente como fundamentales:
la economiay la Constitucion.

Los pactos de la Moncloa del 27 de octubre de 1977 —un acuerdo entre el go-
bierno, los sindicatos (Comisiones Obreras, Unidn General de Trabajadores) y
los partidos equivalente a un plan de estabilizacion para combatir la inflacidn
y el paro, reducir el gasto publico, devaluar la moneda, limitar los aumentos
salariales y acometer la reforma y liberalizacion de la economia preparado por
el vicepresidente del Gobierno, Enrique Fuentes Quintana— fueron providen-
ciales. El PIB habia pasado de crecer el 5,7 por 100 en 1974 a crecer sdlo el 0,2
por 100 en 1977 y el 1,3 por 100 en 1978, y a decrecer en 1982; el desempleo
paso de 367.000 parados en 1974 a 832.000 en 1977. Con una inflacion, ade-
mas, en 1977 del 24,5 por 100 y una deuda exterior para 1973-77 de 12.000 mi-
llones de ddlares, la economia en recesion y el paro en aumento constante, la
democracia parecia seriamente amenazada. Los pactos de la Moncloa, cuyos
efectos paliativos empezaron a percibirse pronto, propiciaron asi la estabilidad
econdmica que la implantacion de la nueva democracia espafiola requeria.

La Constitucién de 1978, aprobada en referéndum el 6 de diciembre de ese
aflo, configuré a Espafia como una Monarquia constitucional y democrética y
como un Estado autondmico de nacionalidades y regiones (al final del proceso:
un total de diecisiete Comunidades Auténomas, mas las ciudades auténomas
de Ceuta y Melilla). La Constitucion, consensuada por todas las fuerzas politi-
cas y elaborada por una ponencia de personalidades notables (Peces Barba,
Roca Junyent, Solé Turd, G. Cisneros, Pérez Llorca, Herrero de Mifidn, Fraga
Iribarne) reconocia y garantizaba las libertades democraticas, los partidos po-
liticos y los sindicatos, abolia la pena de muerte, fijaba la mayoria de edad en
los 18 afios, diseflaba un Estado aconfesional pero reconocia el significado de
la Iglesia Catdlica en la historia espafiola, legalizaba el divorcio y reconocia la
libertad de empresa y la economia de mercado. Espafia se redefinia, en suma,
como un Estado social y democrético de derecho, como una democracia plena
y avanzada. Sudrez logrd, ademds, acuerdos especiales para Catalufia, donde
en 1977 restablecio la Generalitat, el régimen histdrico cataldn reconocido por
la Il Republica y abolido por Franco, a cuyo frente puso al presidente de Ca-
talufia en el exilio Josep Tarradellas, que regreso triunfalmente a su region en
octubre de aquel afio. Sdlo tropezd en el Pais Vasco —pese a que también alli
se establecid a finales de 1977, antes pues de la constitucion en 1980 de la Co-
munidad Autondmica vasca, un régimen de pre-autonomia— debido al efecto
combinado de tres realidades: la violencia de ETA, cuyas acciones terroristas
alcanzaron su punto algido en 1979-80, los planteamientos maximalistas del
nacionalismo vasco histdrico, el Partido Nacionalista Vasco (PNV), que no voté
la Constitucion porque no reconocia la soberania vasca, y la espinosa cuestion
de la relacién entre el Pais Vasco y Navarra, provincia que a partir de 1977 opté
por separarse del Pais Vasco, como ya ocurriera en los afios de la Il Republica,
y constituirse como Comunidad Auténoma (Foral) propia.
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Pese a la decepcidn de los que habian querido una mds profunda ruptura con
el franquismo, y pese a la crisis econdmica que, incluso con los pactos de la
Moncloa, se prolongaria hasta 1984-85; pese a la presion terrorista de ETA y
de otros grupos terroristas de la extrema derecha y de la extrema izquierda
(como el GRAPO), la democracia espafiola estaba en marcha. Los estatutos
de autonomia vasco y catalan fueron aprobados y plebiscitados en octubre
de 1979. En marzo de 1980 se celebraron elecciones autondmicas en ambas
regiones: en Catalufia, donde vencié el nacionalismo moderado liderado por
Jordi Pujol, y en el Pais Vasco, con triunfo del PNV. Los gobiernos vasco y cata-
lan quedaron ya formalmente constituidos en abril, presididos respectivamen-
te por Carlos Garaicoetxea, del PNV, y Jordi Pujol, el lider de Convergencia i
Unid. Galicia tuvo Estatuto de autonomia en 1980 y elecciones regionales y
Gobierno gallego en octubre de 1981, elecciones que gand la derecha espa-
flola, Alianza Popular, y gobierno que presidié Gerardo Ferndndez Albor. Tras
un complicado proceso hacia la autonomia, Andalucia celebrd sus primeras
elecciones autondmicas en mayo de 1982, que supusieron una gran victoria
del PSOE, por lo que su lider en la regidn, Rafael Escuredo, formd asi el primer
gobierno andaluz de la historia.

Todo ello suponia un cambio radical, una profunda reestructuracién del po-
der politico y territorial en Espafia. La democracia, en efecto, se consolidaba.
Sudrez dimitié el 29 de enero de 1981. La joven democracia espafiola superd
sin problemas la caida del hombre clave de la Transicién y, lo que fue mas im-
portante: derrotd el intento de golpe de Estado que, encabezado por el tenien-
te general de la Guardia Civil, Antonio Tejero, y el capitdn general de la regidn
de Valencia, el general Mildns del Bosch, se produjo el 23 de febrero de 1981
(y en el que Suarez, todavia presidente en funciones, y su vicepresidente, el
general Gutiérrez Mellado, se enfrentaron con valor admirable a los guardias
civiles armados que habian penetrado en el propio edificio del Congreso de
los Diputados), y cuyo detonante muchos observadores situaron en el terroris-
mo de ETA. El rey Juan Carlos actué con decisién para desarticular el golpe.
Al Rey, a sus asesores y a altos mandos del Ejército y de los cuerpos de segu-
ridad, se debid el mantenimiento de la disciplina militar: ninguna de las otras
regiones militares secundé a Valencia. Millones de personas se movilizaron en
toda Espafia contra el golpe y en defensa de la democracia en las gigantescas
manifestaciones que, como respuesta, se celebraron en los dias posteriores
al 23 de febrero. Normalizada la situacién durante la etapa de gobierno de
Leopoldo Calvo Sotelo (1981-82), que sucedid a Sudrez al frente del ejecutivo,
la sociedad espafiola asumid, ya sin dificultad alguna, el retorno de la izquierda
al poder por primera vez desde la Guerra Civil de 1936-39, al cabo pues de cin-
cuenta afios, retorno que se produjo tras la histdrica victoria de los socialistas
dirigidos por Felipe Gonzdlez y Alfonso Guerra en las elecciones de octubre
de 1982, en las que el PSOE logré 10 millones de votos (Alianza Popular, el
segundo partido, 5,4 millones de votos y UCD, 1,4 millones) y 202 de los 350
escafios del Congreso (AP, 106; UCD, el gran partido de la transicion, sélo 12).
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La democracia en Espaia

La larga etapa de gobierno socialista (1982-1996), consolidada con las nuevas
victorias electorales que el partido, con Felipe Gonzalez al frente, logré en
1986, 1989 y 1993, tuvo importancia extraordinaria. Suarez, como acabamos
de ver, restablecid la democracia, aprobd la Constitucidn e inicié el proceso
autondémico. Calvo Sotelo recuperdé la normalidad politica tras el intento de
golpe de 23 de febrero de 1981, pacté con el PSOE la racionalizacion del pro-
ceso autondmico —bajo su mandato se aprobaron los Estatutos de autonomia
de Galicia, Asturias, Cantabria, Andalucia, La Rioja, Murcia, Comunidad Valen-
ciana, Aragon, Castilla-La Mancha, Canarias y Navarra— y definid la “transicion
exterior” con la entrada en la OTAN, decidida por su gobierno en mayo de
1982, decisién que alined inequivocamente a Espafia en el mundo occidental.
Pues bien, entre 1982 y 1996 Felipe Gonzdlez y los socialistas —que tuvieron
que hacer frente a grandes desafios inmediatos: el declive de las industrias
tradicionales como siderurgia, mineria y construccion naval, y el desempleo,
cercano en 1982 al 20 por ciento, y que ratificar en referéndum el mencionado
ingreso del pais en la OTAN- propiciaron la entrada de Espafia en Europa, la
reconversion industrial, la reforma militar, la modernizacion de las infraestruc-
turas del pais, la terminacién del Estado autonédmico, la recuperacion del papel
internacional de Espafia y varios afios (1985-91y 1993-96) de fuerte crecimien-
to econdmico. Muy al principio de su mandato, habian procedido ademas a
liquidar la prensa y los medios de informacidn publicos, herencia del franquis-
mo, a despenalizar (1983) varios supuestos de aborto recogidos en el Codigo
Penal y a completar, como ya ha quedado dicho, el desarrollo del Estado de las
autonomias, con la aprobacion de los Estatutos de Extremadura, Baleares, Ma-
drid y Castilla-Ledn. Muy pronto también acometieron reformas para reforzar el
derecho a la educacidn primaria y secundaria publica y cambiar la estructura 'y
funcionamiento de la Universidad.

Su gestidn fue, pues, amplisima vy, sin duda, determinante. En efecto, pese a
las numerosas huelgas y disturbios laborales que sus medidas desencadena-
ron, los socialistas llevaron a cabo —para combatir la crisis econdmica— una
dura politica de ajuste econdmico y acometieron la reconversion industrial
del envejecido y deficitario sector publico creado por el franquismo, recon-
version que afectd sobre todo a los sectores siderdrgico y minero y a la
construccion naval. Apostaron abiertamente por la liberalizacion y la desre-
gulacién de la economia e iniciaron el desmantelamiento y privatizacién del
INI, el gran holding de empresas publicas del Estado creado por el régimen
de Franco en 1940. En la lucha contra ETA —otro de los grandes problemas,
como sabemos, de la nueva democracia espafiola—, los socialistas lograron,
primero, la colaboracidén decidida de Francia. Buscaron luego la distensidn
con el PNV: entre 1987 y 1996, el Pais Vasco auténomo estuvo gobernado
por gobiernos de coalicién PNV-Partido Socialista de Euskadi, presididos por
el nacionalista Ardanza. En 1998, tras haber explorado antes, en conversa-
ciones en Argelia con lideres de ETA, la posibilidad de algun acuerdo con
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la organizacién, impulsaron la firma de pactos politicos (pactos de Madrid,
Ajuria-Enea y Pamplona) con todas las fuerzas politicas democraticas para
reafirmar el compromiso de la democracia espafiola en la lucha contra el
terrorismo. La policia logré, ademas, éxitos notables como la detencion en
marzo de 1992 en el sur de Francia de la “clipula” de la organizacion terroris-
ta (Francisco Mugica Garmendia, José L. Alvarez Santacristina, José Arregui
Erostarbe), si bien ETA asesiné entre 1982 y 1996 a cerca de 300 personas
y cometié algunos de sus atentados mds sanguinarios, con la colocacién de
coches-bomba en una plaza de Madrid en julio de 1986 (12 muertos), en un
supermercado de Barcelona en junio de 1987 (15 muertos) y en los cuarteles
de la Guardia Civil en Zaragoza ese mismo afio (11 muertos) y en Vic, en mayo
de 1991 (9 muertos).

La politica exterior socialista fue especialmente ambiciosa. Antes de 1982, el
propio rey Juan Carlos y los ministros de Exteriores Areilza (ministro en la etapa
Arias, 1975-76) y Oreja (ministro con Sudrez, 1976-80), habian ido normalizando
las relaciones diplomaticas con la prdctica totalidad de paises del mundo y
habian contribuido decisivamente al restablecimiento del crédito internacional
de Espafia, seriamente dafiado durante los aflos de la dictadura de Franco.
Con todo, Sudrez, no obstante la labor de su ministro Oreja, y pese a haber
iniciado en 1977 el proceso de incorporacion de Espafia a Europa, expreso
muchas dudas acerca de un eventual ingreso de Espafia en la OTAN y se sintid
particularmente cémodo con los paises del llamado “Tercer Mundo” y no-ali-
neados. Su sucesor, Calvo Sotelo y su ministro de Exteriores, Pérez Llorca,
fueron, ya lo hemos visto, decididamente atlantistas y europeistas y llevaron
a Espafia a la OTAN en mayo de 1982. Gonzélez y sus equipos ministeriales
fueron mas lejos: trataron de definir los principios permanentes de la politica
exterior espafiola, fijar el “sitio” internacional de Espafia y materializar el nuevo
sistema exterior espafiol. La politica exterior global espafiola definida a partir
de 1982 supuso, de esa forma, la integracién en Europa y en la OTAN, la uni-
versalizacién de las relaciones exteriores del pais, relaciones especiales con
Marruecos y Portugal, cooperacién también especial y privilegiada con Amé-
rica Latina, atencidn particular al drea mediterranea, relacion equilibrada de
ayuda econdmica y defensa mutua con los Estados Unidos, y replanteamiento
del tema de Gibraltar sobre la base de negociaciones con Gran Bretafia. Es-
pafa firmd el Tratado de Adhesién a la Comunidad Europea el 12 de junio de
1985. Por referéndum celebrado el 12 de marzo de 1986 qued?d ratificada la
permanencia del pais en la OTAN.

Espafia encontraba su papel en el mundo y resolvia asi un problema que
parecia arrastrar desde 1898. El ingreso en la OTAN tenia un valor adicional:
venia a dar al Ejército la mision exterior de que practicamente carecia desde
que Espafia perdiera definitivamente su imperio en 1898 y desde que en
1956 finalizase el protectorado colonial sobre Marruecos y en 1975 abando-
nase el Sahara (apoyando, no obstante, el derecho a la autodeterminacion
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de los saharauis). Ello se completé con la reforma militar llevada a cabo por
el gobierno socialista y por su ministro de Defensa Narcis Serra —ministro
entre 1982 y 1991- que amplié y culmind la “transicion militar” iniciada en la
etapa Sudrez por el vicepresidente para Asuntos de la Defensa y ministro de
Defensa entre 1977 y 1979, general Gutiérrez Mellado (y sus sucesores hasta
1982: Rodriguez Sahagun y Alberto Oliart, primeros civiles a cargo del Ejér-
cito). Entre 1977 y 1982, se unificaron los ministerios militares del franquismo
(Aire, Marina y Ejército) en un dnico ministerio de Defensa, se institucionalizé
la figura de los jefes de Estado Mayor de las distintas armas y se aprobd una
primera ley de bases de la defensa nacional. Entre 1984 y 1992, en la eta-
pa socialista, se reformaron las plantillas de los tres ejércitos, se reformd el
Cédigo Penal Militar, se disefié un nuevo Plan Estratégico Conjunto, se refor-
maron las leyes del régimen del personal militar y del Servicio Militar y ya en
1992, se aprobd una nueva Directiva de Defensa Nacional. Todo ello significé
la vertebracion de las Fuerzas Armadas bajo la direccion politica del gobier-
no y la reestructuracion en profundidad de los tres ejércitos, sobre la base
de la reduccidén de sus oficiales y plantillas, la progresiva profesionalizacion
de sus efectivos, la renovacion y modernizacién de equipamientos y mate-
rial bélico y cambios sustanciales en los objetivos de la defensa. En 1992, el
Ejército espafiol tenia 58.000 oficiales y suboficiales y 200.000 soldados, la
mitad de ellos profesionales, un cambio radical con respecto a lo que dicho
Ejército suponia en 1975. En 1991, Espafia habia participado con una fragata
y dos corbetas en la Guerra del Golfo, la guerra contra Irak aprobada por la
ONU como respuesta a la ocupacion de Kuwait, y en la que intervinieron un
total de veintinueve paises bajo el mando de los Estados Unidos, Gran Bre-
tafla, Francia y Arabia Saudita.

Estabilidad democratica, pactos de la Moncloa, reconversion industrial y entra-
da en Europa terminaron por dar sus frutos. La reactivacién econdmica del pais
empezd a ser evidente a partir de 1985 y se prolongé hasta 1991, afios en los
que Espafia parecié convertirse en una de las economias y de las sociedades
mas dindmicas de Europa. Entre 1986 y 1990, el PIB crecid a una media del 4,5
por 100 anual. La inversion extranjera entre 1986 y 1991 alcanzé los 60 billones
de ddlares. La red de autopistas y autovias pasé de 1.970 kilémetros en 1985
a 5.438 kilémetros en 1992: el parque de automdviles, de 9,2 millones en 1985
a casi 14 millones en 1994. En abril de 1992 se inaugurd un modernisimo tren
de alta velocidad, AVE, entre Madrid y Sevilla, una de las grandes obras de in-
fraestructura de la etapa socialista. El nimero de turistas que visitaron Espafia
paso de 43 a 52 millones entre 1985 y 1990. La ola de prosperidad permitio,
ademads, extender considerablemente las prestaciones sociales. Entre 1982 y
1992, el gasto publico en pensiones, sanidad y educacion aumentd en 4,1 pun-
tos del PIB y asimismo aumentaron notablemente el subsidio de desempleo
y las pensiones de jubilacién. Espafia, diria en 1987 el ministro de Economia
Carlos Solchaga, era “uno de los paises donde mdas y mds rdpido se podia
ganar dinero”.
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En ese contexto, el triunfo en las elecciones de 1996 de la derecha, del Parti-
do Popular —nacido de la refundacion en 1987 de Alianza Popular y liderado
desde 1989 por José Maria Aznar— tuvo, como el de los socialistas en 1982,
importancia extraordinaria. El triunfo fue posibilitado por el desgaste del PSOE
tras su larga etapa de gobierno, por la ralentizacién del crecimiento tras la
grave crisis econdémica que el pais sufrié entre 1991y 1993 vy, sobre todo, por
los escdndalos de corrupcion y “lucha sucia” contra ETA que enturbiaron la
gestién de los Ultimos gobiernos socialistas: denuncias sobre financiacién ile-
gal del PSOE, apropiacion de dinero de fondos reservados por el director de la
Guardia Civil y otros altos cargos de Interior, sospechas de implicacién del go-
bernador del Banco de Espafia en negocios bursatiles particulares, asesinato
de 28 personas relacionadas con ETA entre 1983 y 1987 por parte del GAL, un
grupo armado posiblemente relacionado con los servicios secretos espafioles;
hallazgo de los caddveres de dos etarras muertos tal vez por torturas; grandes
escandalos financieros, denuncias contra el CESID, el centro de inteligencia de
Defensa, por escuchas ilegales a politicos, empresarios, periodistas e incluso
al propio Rey, ... La importancia del triunfo del PP en 1996 estaba ante todo en
su significacion: representaba, simplemente, la alternancia politica natural en
una democracia consolidada.

El cambio de 1996 fue asi un cambio politico no traumatico. Aznar y el Partido
Popular, que gobernaron entre 1996 y 2004 —tras volver a ganar las eleccio-
nes en 2000, esta vez por mayoria absoluta— dieron estabilidad a la accién
del gobierno, mantuvieron (mejoraron, de hecho) el crecimiento econémico y
en buena manera el consenso social. Reforzaron la lucha contra el terrorismo
de ETA y la autoridad del Estado central en el marco del estado de las auto-
nomias, especialmente asi en el Pais Vasco, como respuesta en este caso al
decidido giro soberanista que Gobierno Vasco y PNV impulsaron desde 1997.
En materia de politica exterior y de defensa, el PP (Aznar) fue decididamente
atlantista y pro-norteamericano, especialmente tras los atentados islamistas
contra las Torres Gemelas de Nueva York del 11 de septiembre de 2001. Refor-
mo, ademds, parcialmente aspectos de la educacién, suprimié el servicio mi-
litar obligatorio, elabord un Plan Hidrolégico Nacional que contemplaba gran-
des obras de trasvase entre distintas cuencas hidrogréficas y llevd a Espafia a
la integracion monetaria europea y al euro, la moneda Unica europea nacida
en 1999 y que en 2002 sustituyd a la peseta, la moneda histdrica espafiola.
La etapa Aznar fue el periodo de mayor crecimiento y de mayor creacién de
empleo de la historia reciente espafiola. Entre 1996 y 2004, el PIB crecid a una
media del 3,4 por ciento anual, con un maximo del 4,3 por ciento en 1998 y un
minimo del 2 por ciento en 2002. El PIB per capita pasé de 13.300 euros en
1996 a 21.800 euros en 2004. La tasa anual de desempleo bajé desde el 17,7
por ciento en 1985 al 10,3 por ciento en 2004. La poblacién activa paso de 16,3
millones en 1996 a 19,8 millones en 2004.
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Aunque en septiembre de 1998 ETA declard una tregua que durd catorce me-
ses y aunque el gobierno Aznar sonded a la nueva direccion politica etarra
de cara a un posible fin de la lucha armada, ETA asesind entre 1996 y 2004 a
setenta personas (entre ellas politicos y personalidades relevantes o del PP o
del PSOE, como Gregorio Orddéfiez, Fernando Mugica, Fernando Buesa, Tomas
y Valiente, Miguel Angel Blanco, Lépez de la Calle, Ernest Lluch, Joseba Paga-
zaurtundda,...). La accion policial infligié, a cambio, importantes golpes a la or-
ganizacién: mas de cien activistas de ETA, y la préctica totalidad de su aparato
militar, fueron detenidos entre 1998 y 2004. El clima moral y politico del Pais
Vasco estaba, ademas, cambiando: el asesinato en julio de 1997 del joven con-
cejal del PP de la localidad vizcaina de Ermua Miguel Angel Blanco provocé
una verdadera conmocidn moral que se tradujo en la movilizacidn contra ETA
y Batasuna por parte de millones de personas en toda Espafia, miles y miles
de ellas en el propio Pais Vasco. Aungue la movilizacién en el interior de éste
contra la banda terrorista fuera ya anterior, el asesinato de Ermua dio lugar a
la creacion de distintas plataformas civicas de oposicion a ETA y de defensa
de los valores constitucionales y democraticos. Una importante manifestacion
contra ETA, convocada por la plataforma Basta YA, encabezada por conocidos
intelectuales vascos no-nacionalistas, recorrio las calles de San Sebastian el
23 de septiembre de 2000. El voto no-nacionalista (PSE, dirigido entonces por
Redondo Terreros y PP, encabezado por Mayor Oreja, primer ministro de Inte-
rior de Aznar) representd el 46 por 100 de los votos en las elecciones autoné-
micas vascas de 2001y puso en cuestion la hegemonia del PNV, que se habia
mantenido desde las elecciones vascas de 1980 y que volvid a confirmarse,
pese a lo dicho, en 2001, en que el PNV logré el 52,19 por 100 de los votos.

Pese a que hechos azarosos mal resueltos desde el gobierno — como la catas-
trofe ecoldgica en Galicia provocada por el hundimiento del petrolero “Presti-
ge” en noviembre de 2002 o la muerte de 63 militares al estrellarse en mayo
de 2003 en Turquia el avidn que los transportaba tras cumplir su misién en
Afganistan — pusieron en dificultades a Aznar y sus ministros, todo indicaba
que el PP podia obtener en 2004 un tercer mandato electoral. El error, al me-
nos visto lo sucedido después, estuvo en el apoyo incondicional que el propio
Aznar dio a los Estados Unidos en la guerra de Irak de 2003, guerra muy impo-
pular para la poblacion espafiola (que sin embargo habia aceptado la participa-
cién de tropas espafiolas en otros conflictos como Kosovo y Afganistan, o en la
recuperacién del islote de Perejil ocupado por Marruecos en julio de 2003), lo
que permitiria a los socialistas, dirigidos ahora por su nuevo secretario general,
José Luis Rodriguez Zapatero, capitalizar electoralmente ya en 2004 el inten-
so clima de malestar y dolor colectivos creado por el terrible atentado —191
muertos, 1.858 heridos— perpetrado en Madrid por terroristas isldmicos el 11
de marzo de ese mismo afio, y volver asi al gobierno tras ganar las elecciones
celebradas sdlo tres dias después, el domingo 14 de marzo de 2004.
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El comienzo de la postransicion

El cambio de gobierno de 2004 cerraba asi una etapa politica de treinta afios
de democracia y de transformaciones decisivas en la vida espafiola. La clave
de esos treinta afios radicd en que a lo largo de ese tiempo nunca se quebrd
el consenso —por usar la palabra acufiada al inicio de la Transicion— entre los
grandes partidos (UCD, PP, PSOE) sobre el nuevo Estado espafiol construido
desde 1975 y definido por la Constitucion de 1978. Consenso sobre el Estado
no significd ausencia de confrontacion politica, que la hubo, e intensa, en tor-
no a todas las cuestiones esenciales: elecciones, gobiernos, ministros, legis-
lacidn, politica exterior, politicas sectoriales, temas vasco y catalan, sucesos
catastroficos, corrupcion, etcétera.

Problemas en treinta afios hubo muchos. El paro, la temporalidad de muchos
empleos, el envejecimiento de la poblacidn, la subcultura de alcohol y dro-
gas de una gran parte de la juventud, la educacién, la vivienda y la violencia
doméstica constituyeron, por ejemplo, algunos de los grandes problemas del
pais desde la década de 1980. ETA mantuvo —ya ha quedado dicho— la presién
terrorista, como resultado de su concepcidn estratégica hacia la independen-
cia, esto es, por una opcion deliberada, no como resultado de una necesidad
inevitable, impuesta por las circunstancias o como prolongacion de un conflic-
to secular y no resuelto. Los nacionalismos vasco y cataldn, aun gobernando
en sus respectivas regiones desde 1980 y aun coadyuvando a la gobernacion
de Espafia —caso, en distintos momentos, del nacionalismo cataldn moderado
liderado por Jordi Pujol, Presidente cataldn entre 1980 y 2004—, seguian en
2005 manteniendo por razones ideoldgicas, por su concepciéon de los “he-
chos” vasco y catalan, sus aspiraciones a la constitucién de Catalufia y Euskadi
(y el nacionalismo gallego, la de Galicia, si bien carecié de fuerza electoral
significativa hasta 1997: el PP gobernd ininterrumpidamente en Galicia entre
1988 y 2005) como naciones soberanas, y la transformacién de Espafia en un
Estado plurinacional.

Pero los grandes problemas que desde el siglo XIX habian condicionado la po-
litica del pais —la democracia politica, la forma del Estado, el atraso econdémico,
la organizacion territorial, el Ejército, la Iglesia— parecian ahora, 1975-2005, en
buena medida resueltos. La Monarquia no estaba en cuestién y la sucesién del
rey Juan Carlos estaba asegurada en la figura de su hijo el principe Felipe. El
Ejército era ahora un ejército moderno, adecuado a las necesidades espafiolas
de defensa y subordinado al poder civil, el ejército por el que habian abogado
discretamente desde los afios finales del franquismo militares como los ge-
nerales Diez Alegria y Gutiérrez Mellado. La Iglesia, encabezada entre 1972 y
1981 por el cardenal Tarancdn, habia apoyado la Transicion, ya desde la memo-
rable homilia que el propio Tarancén habia pronunciado el 27 de noviembre de
1975 en la misa que siguid a la proclamacion como Rey de don Juan Carlos, y
habia establecido aceptables relaciones de cooperacion con el nuevo Estado
espafiol. El giro conservador de la Iglesia, que, impulsado por los sucesores
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de Tarancdn (cardenales Suquia y Rouco-Varela, arzobispo Elias Yanes y otros),
pudo apreciarse desde mediados de los afios 90 transformd la cooperacién
en progresivo distanciamiento, en razdn de las muchas reservas de la Iglesia
hacia el laicismo del Estado espafiol y su frontal desaprobacion de practicas
familiares y sexuales contrarias para la Iglesia a la moral cristiana; pero sin que
se rompiera, al menos dramaticamente, el clima de respeto mutuo existente
entre Iglesia y Estado y definido por la Constitucion del 78.

En 2005, Espafia, un pais urbano y moderno de 43,1 millones de habitantes,
no era ya ni un pais agrario ni un pais industrial. Servicios, construccidn, co-
mercio, turismo, banca, transportes y comunicaciones eran los motores del
nuevo dinamismo de la economia espafiola. La poblacién urbana era ya el
77 por 100 del total de la poblacion. Entre 1976 y 2000, el PIB se incrementd,
pese a la recesion de 1974-84, en un 89 por 100. Espafia, la octava economia
del mundo en 2005, habia invertido en América Latina en la década de 1990
una cifra cercana a los 90.000 millones de ddlares. En torno a cuatro millones
de inmigrantes, principalmente latinoamericanos, marroquies, rumanos, chinos
y africanos, se habian establecido en el pais entre 1990 y 2005: otro cambio
historico formidable.

Espafia era, ademds, un pais europeo. Tras un largo proceso de dificiles ne-
gociaciones iniciado en 1977, y aunque aun quedarian por resolver problemas
importantisimos —que afectaban principalmente a la agricultura y a la pesca—
para cuya solucion se aceptaria la fijacion de periodos transitorios, Espafia
pudo firmar por fin el Tratado y Acta de Adhesidon a la Comunidad Econdmica
Europea el 12 de junio de 1985. Espafia se convertia asi en miembro de pleno
derecho de la CEE a partir del 1 de enero de 1986. Ingresé en la CEE, en la
CECA (Comunidad Europea del Carbdn y del Acero) y en el EURATOM (o Co-
munidad Europea de la Energia Atémica) y se incorpord a los érganos e institu-
ciones rectoras y representativas de los mismos: Consejo Europeo, Comisidn,
Parlamento, Tribunal de Justicia, Comité Econdmico y Social, Tribunal de Cuen-
tas, etcétera. En el Consejo, el érgano supremo politico comunitario, Espafia
recibid, como quinto pais mds poblado de la CEE, ocho votos, frente a los diez
de Alemania, Francia, Italia y Reino Unido, y los cinco de Bélgica, Holanda, Gre-
cia y Portugal. La Comision Europea, el ejecutivo de la Comunidad, paso a es-
tar integrada por diecisiete Comisarios. A Espafia le correspondieron dos (para
lo que se nombrd a Manuel Marin, hasta entonces Secretario de Estado para
Relaciones con Europa en el gobierno socialista, y a Abel Matutes, de Alianza
Popular, el partido conservador espafiol), el mismo ndmero que a Alemania,
Francia, Italia y Reino Unido, y uno mas que al resto de los Doce. Espafia fue,
de esta manera, parte activa en todo lo actuado por la Unién Europea entre
1986 y 2006: tratado de Maastrich de 1991, unién monetaria, ampliaciones de
1995 y 2004, el euro, los tratados de Amsterdam y Niza (diciembre de 2000,
el tratado que disefié la ampliacion de 2004 hacia los paises de la Europa del
Este). Espafia asumid, desde luego, un papel relevante en la cooperacién de
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la UE con los paises del Mediterraneo (impulsado mediante la celebracién en
Barcelona, en 1995, de la Conferencia de Seguridad y Cooperacion en el Medi-
terraneo) y en la institucionalizacion de las relaciones de la Unidn Europea con
América Latina. Asimismo, Espafia celebrd regularmente elecciones europeas
a partir de 1987.

Entre 1986 y 2006, Europa iba a ser, ademas, para Espafia, una formidable
operacion econdmica. Espafia (38,4 millones de habitantes en 1986; 44,1 mi-
llones en 2006) recibié en esos veinte afios, en fondos para la agricultura,
para el desarrollo regional y para la cohesidn, una cifra cercana a los 150.000
millones de euros, con un saldo neto en torno a los 90.000 millones. Casi
todos los cambios infraestructurales que el pais experimentd en esos veinte
afios —autovias, trenes de alta velocidad, puertos, desaladoras, presas...— se
financiaron con fondos europeos. Entre 1986 y 1990, el PIB espafiol, si se
recuerda, crecid a una media del 4,5 por ciento anual; cuatro de cada diez
kilémetros de los casi seis mil kildmetros nuevos de autovias y treinta y ocho
de cada cien euros invertidos en Espafia en ferrocarriles (trenes de alta ve-
locidad Madrid-Sevilla, Madrid-Lleida, Madrid-Toledo) se hicieron con dinero
procedente de Europa. Por primera vez en dos siglos, Espafia contaba en
el mundo. En 1989 presidia, en efecto, la Comunidad Europea. Al afio si-
guiente, participd, si bien muy limitadamente, en la Guerra del Golfo Pérsico,
desencadenada por la invasion unilateral de Kuwait por parte de Irak. En
total, desde 1989 a 2006, tropas espafiolas participarian en un total de 47
operaciones militares internacionales (en Bosnia, en Kosovo, en Afganistan,
en Irak...) comandadas o por la ONU o por la OTAN o por la propia UE —opera-
ciones de “paz y ayuda humanitaria”, pero en escenarios de guerra activa— a
las que Espafia destiné un total de 67.000 efectivos (si bien nunca hubo mas
de 2.300 soldados espafioles participando en misiones internacionales al
mismo tiempo).

El ingreso de Espafia en la Comunidad Econdmica Europea y su incorporacion
a la OTAN no eran, pues, sélo iniciativas de politica exterior y de defensa. Su
alcance era mucho mayor. Espafia resolvia de esa forma el problema de su
identidad como nacidn y su papel en el contexto mundial. La democracia hizo
posible la homologacién del pais con los estados y naciones de su entorno, la
afirmacion de la identidad espafiola como pais europeo. El pesimismo critico
y esencialista sobre la condicién nacional que en su dia habia impregnado
la obra y la visién de muchos intelectuales de los siglos XIX y XX (de Blanco
White y Larra a Unamuno, la generacion del 98, Ortega y Azafia) parecia ahora,
1975-2005, un anacronismo. Al margen de las repercusiones politicas que tuvo
(derrota del Partido Popular y victoria del PSOE de Rodriguez Zapatero en las
elecciones del dia 14 de marzo y posterior retirada de las tropas espafiolas de
Irak), la sociedad y las instituciones espafiolas asimilaron con serenidad admi-
rable el terrible atentado perpetrado por terroristas isldmicos en Madrid el dia
11 de marzo de 2004, que costo la vida a cerca de 200 personas.
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Desde 1975 Espafia habia cambiado ostensiblemente. En 2004, Espafa era
un pais democratico y plenamente europeo y occidental, una economia desa-
rrollada y dinamica y un pais de inmigrantes. Era una sociedad dominada por
el peso de las clases medias urbanas, vinculadas a la gestion empresarial, a
las profesiones liberales y al funcionariado, con niveles relativamente altos de
bienestar y afluencia econdmica, como reflejaban sus elevados gastos en edu-
cacion, vivienda y consumo; una sociedad progresivamente igualitaria y defini-
da por un alto grado de homogeneidad en gustos, valores y actitudes ante la
vida y la sociedad. La cristalizacion a partir de 1975 de un régimen de liberta-
des en el dmbito de la prensa y de los medios de comunicacidn se tradujo en la
aparicion de periddicos nuevos en toda Espafia y, tras la posterior autorizacion
de televisiones autondmicas y privadas, en una renovacion radical de la oferta
de radio y televisidn. Prensa y medios de comunicacién fueron, desde luego,
parte fundamental, a veces determinante, de la nueva democracia espafiola.
Como las demas sociedades occidentales desarrolladas, Espafia se instald asi
en una cultura generalista, atenta a la actualidad inmediata y efimera, hecha
de politica pero sobre todo, de deportes, vida sentimental de los “famosos”,
concursos de radio y television, formas de entretenimiento banal, escandalos
y sucesos dramaticos, y dependiente de la excitacion del momento.

En la década de 1990, empezaron a cristalizar ya de forma evidente los cam-
bios generacionales que se habian ido produciendo desde la transicidn a la
democracia. Para entonces, unos diez millones de espafioles habian nacido
después de 1975. A mediados de los afios 90, las sefias de identidad de los
jévenes menores de treinta afios eran los atuendos de cazadoras, sudade-
ras, vaqueros y botas, los tatuajes y aros en orejas, nariz y labios, el consumo
masivo de alcohol como forma colectiva de diversion los fines de semana y
el gusto por determinadas musicas y ritmos, los comics, los videojuegos y los
videoclips; drogas, sexo y alcohol eran los problemas de las nuevas genera-
ciones espafiolas. Para estas nuevas generaciones, la transicion, el tipo de
preocupaciones politicas, morales e histéricas que habian impregnado a ge-
neraciones anteriores, y singularmente a las generaciones moldeadas por el
espiritu de oposicion al régimen de Franco, eran, si no inexistentes, al menos
progresivamente irrelevantes y en todo caso, nada urgentes y poco significa-
tivas.

El terrible atentado del 11 de marzo de 2004 fue como el fin tragico y brutal
de los treinta magnificos aflos que Espafia habia vivido desde 1975. Como he
indicado, Espafia asimilé admirablemente el atentado. Pero el clima emocional
creado como consecuencia de éste —que buena parte de la opinidon asocid
con la participacion del pais por decision del gobierno Aznar en la impopular
guerra de Irak desencadenada por los Estados Unidos a partir de 2003— cam-
bid el equilibrio politico del pais. Toda la situacion posterior a las elecciones de
aquel 14 de marzo nacio lastrada por su origen. Contra lo que se esperaba, el
atentado y la posterior gestion que gobierno y oposicidn hicieron de los suce-
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sos del 11-M dieron la victoria en las elecciones generales celebradas sélo tres
dias después al PSOE, a cuyo frente se encontraba desde 2001 el nuevo lider
del partido, José Luis Rodriguez Zapatero.

La llegada al poder de Zapatero, un hombre nacido en 1960, tuvo en efecto mu-
cho de cambio generacional. El socialismo de Zapatero era un vago sentimen-
talismo progresista, asociado mas a valores morales comunitarios —politicas
de igualdad de género y de ampliacion de derechos civicos de los ciudadanos,
politica de apaciguamiento internacional y ante el terrorismo de ETA- que a
grandes reformas econdmicas y sociales. Conllevaba paralelamente una con-
cepcidn de la politica que rompia el principio de consenso que habia definido
a la Transicion, concepcidn que asociaba democracia sélo con izquierda y con
los nacionalismos periféricos como fundamento de un nuevo orden democra-
tico del que parecia quedar excluida la derecha politica del pais.
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La Constitucién Espafiola de 1978 establece en su articulo 40.1 “los poderes
publicos promoveran las condiciones favorables para el progreso social y eco-
némico y para una distribucion de la renta regional y personal mas equitativa,
en el marco de una politica de estabilidad econdmica”. El articulo 135 de la
Constitucién vigente, fue modificado en el afio 2011. En su exposicién de moti-
vos, se aduce que la modificacion se debe “al objeto de fortalecer la confianza
en la estabilidad de la economia espafiola a medio y largo plazo”, por lo que el
articulo 135 obliga a todas las Administraciones Publicas a adecuar sus actua-
ciones al principio de estabilidad presupuestaria.

El Estado y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit es-
tructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la Unién Euro-
pea para sus Estados Miembros. La modificacién se basa en consecuencia en
la pertenencia del Reino de Espafia a la Unidn Europea, como se destaca en la
citada exposicion de motivos.

El desarrollo del marco de estabilidad econdmica del citado articulo 40.1 de la
Constitucién Espafiola de 1978, asi como la modificacion del articulo 135, debe
encontrarse en los Tratados de la Unién Europea: el Tratado de la Unién Euro-
pea y el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Debemos recordar
que, en Capitulo Tercero de la Constitucion, “De los tratados internacionales”,
los tratados internacionales validamente celebrados, una vez publicados en
Espafia, formardn parte del ordenamiento interno, en consecuencia, lo esta-
blecido en los citados Tratados llevan a la obligacion de cumplirlos junto con
las normas que se derivan de los mismos.

En el articulo 3.3 del Tratado de la Unién Europea se establece que “ La
Unidn establecerd un mercado interior. Obrard en pro del desarrollo soste-
nible de Europa basado en un crecimiento econdmico equilibrado y en la
estabilidad de precios, en una economia social de mercado altamente com-
petitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado
de proteccion y mejora del medio ambiente. Asimismo, promovera el progre-
so cientifico y técnico”. La estabilidad econdmica en la economia espafiola
debe enmarcarse en este contexto, en el articulo se hace refere ncia explicita
a la est abilidad de precios, principio de gran alcance, especialmente para los
estados miembros de la Unién que tienen, como Espafia, el euro como mo-
neda Unica. Como establece el articulo 3.4 “La Unidn establecera una unién
econdmica y monetaria cuya moneda es el euro”, lo que como veremos lleva
consigo una serie de obligaciones en los que la estabilidad econdmica y
monetaria resulta fundamental. En el articulo 4 se reconoce la identidad na-
cional de los Estados “inherente a las estructuras politicas y constitucionales
de éstos”.

En el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea se establece en su arti-
culo 2 que “Los Estados miembros coordinardn sus politicas econdmicas y de
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empleo segun las modalidades establecidas en el presente Tratado, para cuya
definicién la Unidn dispondrd de competencia”, asi la politica econdmica de
un Estado queda subordinada en su caso a la decisién de la Unidn, por ello es
muy importante la delimitacion de competencias exclusivas para la Unidn, y las
compartidas entre la Unidn y los estados miembros.

Las competencias exclusivas para la Unidn son (art 3):
a. La unién aduanera.

b. El establecimiento de las normas sobre competencia necesarias para el fun-
cionamiento del mercado interior.

c. La politica monetaria de los estados miembros cuya moneda es el euro.

d. La conservacion de los recursos bioldgicos marinos dentro de la politica
pesquera comun.

e. La politica comercial comun. En el mismo articulo se establece que en estos
dmbitos, la Unidn dispondrd de competencia exclusiva para la celebracion
de un acuerdo internacional, lo que explica que la Unidn se exprese con una
sola voz en materia de comercio internacional.

En materia de competencias compartidas entre los estados miembros vy la
Uniodn (art. 4), y por lo que respecta a ambitos econdmicos, se aplica a: mer-
cado interior, agricultura y pesca, transportes, energia, redes transeuropeas.

En el articulo 5, se establece que los “Estados miembros coordinardn sus po-
liticas econdmicas en el seno de la Unidn. Con este fin el Consejo adoptara
medidas, en particular las orientaciones generales de dichas politicas. Se apli-
cardn disposiciones particulares a los Estados miembros cuya moneda es el
euro”. Se establece asfi el principio de coordinacién entre los Estados miem-
bros y la posibilidad de medidas especificas para los Estados cuya moneda
Unica es el euro. Cabe afiadir que en el articulo 6, referido a acciones con el fin
de apoyar, coordinar y complementar la accion de los Estados miembros, en su
finalidad europea, se citan los econdmicos de industria y turismo.

En cada estado miembro deben respetarse la libre circulacién de mercade-
rias, personas, servicios y capitales, ademas del derecho de establecimiento
(art.26.2), elementos esenciales cuya observancia repercute sin duda en su
ordenamiento juridico interno y la estabilidad de su economia.

La estabilidad econémica y monetaria debe basarse en una politica econé-

mica y monetaria coherente con tal finalidad. En el articulo 119, se establece
que para obtener los objetivos del citado articulo 3 del Tratado de la Unidn
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Europea, la accién de los Estados miembros y de la Unién contempla una
politica econdmica basada en la coordinacion de las politicas econémicas
de los estados miembros, el mercado interior y la definicion de objetivos co-
munes, que se lleven a cabo con el respeto al principio de una economia de
mercado abierta y de libre competencia. En el mismo articulo, dicha accién
ha de llevar a una moneda unica, el euro, la definicion de una politica mone-
taria, de tipos de cambio Unica cuyo objetivo primordial sea la estabilidad de
precios.

Continuando en el articulo 119, se establece que las acciones de los Estado
miembros contempladas en el mismo, implican los siguientes principios rec-
tores: precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias sdlidas y
balanza de pagos estable.

Con el fin de cumplir los objetivos de respeto por parte de los Estados miem-
bros y la Unidn establecidos en los articulos 3 del Tratado de la Unidn Europea
y el 119 acabado de citar, segun el art. 121, el Consejo, sobre la base de una
recomendacion de la Comision, elaborard un proyecto de orientaciones ge-
nerales para las politicas econdmicas de los Estados miembros y de la Unidn
y presentard un informe al respecto al Consejo Europeo, sobre la base del
informe del Consejo, el Consejo Europeo debatird unas conclusiones sobre las
orientaciones generales de las politicas econdmicas de los Estados miembros
y de la Uniodn. El Consejo de acuerdo con estas conclusiones adoptard una re-
comendacidn, llevdndo a que el Consejo, basdndose en informes presentados
por la Comisidn, supervise la evolucion econémica de cada uno de los Estados
miembros y de la Unién, asi como la coherencia de las politicas econdmicas
con las orientaciones generales, procediendo regularmente a una evaluacion
global.

De acuerdo con lo establecido, cada uno de los estados miembros deben
coordinar sus politicas econdmicas y el Consejo las supervisara para asegurar
su coherencia en el contexto de las orientaciones generales. Se contempla la
posibilidad de emitir una advertencia al Estado miembro que contradiga las
orientaciones generales o ponga en peligro el correcto funcionamiento de la
Unién Econdmica y Monetaria.

En el Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea se advierte sobre los
déficits excesivos por parte de los Estados miembros. La Unidn debe tener sus
cuentas equilibradas.

La estabilidad de precios es el objetivo del Sistema Europeo de Bancos Cen-
trales, (en el que participa el Banco de Espafia), (art. 127 al art130). Se asegura
la total independencia del SEBC y del Banco Central Europeo. El SEBC esta di-
rigido por los érganos rectores del Banco Central Europeo que son su Consejo
de Gobierno y su Comité Ejecutivo, art 129.
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Para asegurar el cumplimiento de los objetivos de coordinacién de las politicas
econdémicas y la estabilidad, se acordd el Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
basados en los articulos 121y 126 del Tratado de Funcionamiento junto con el
protocolo 12. El articulo 136 da indicaciones especificas para la zona euro.

Sobre estas bases se establecen los principios de vigilancia multilateral y el
procedimiento por déficit excesivo. Para los estados miembros de la euro zona
existe una regulacion especifica para la coordinacién y supervision presupues-
taria. En su desarrollo, son basicos el reglamento del Consejo 1466/97 sobre la
supervision de las posiciones presupuestarias y la supervision y coordinacion
de las politicas econdmicas y el reglamento del Consejo 1467 /97 sobre la im-
plementacion del procedimiento por déficit excesivo.

Diversos reglamentos y clarificaciones han ido siguiendo estos dos iniciales.

El Pacto quiere garantizar una estabilidad econdmica en la zona euro basada
en unas cuentas publicas saneadas mostrando unos presupuestos equilibra-
dos. En este contexto se han fijado los objetivos de un méximo del 3% de/
déficit y un 60% de la deuda (objetivos que se dejaron en suspenso en base a
las medidas extraordinarias por la crisis provocada por la pandemia del 2020.

A partir del primero de enero del 2024, las medidas de rigor y control presu-
puestario estdn de nuevo en vigor.

Los estados deben presentar anualmente sus presupuestos que el Conse-
Jjo debe analizar en base a los programas de estabilidad y crecimiento. La
persistencia en la desviacion da lugar a la aplicacion del procedimiento por
deficit excesivo y la posibilidad de aplicar el régimen sancionador.

En consecuencia, los estados miembros de la zona euro deben presentar un
programa de estabilidad que asegure el cumplimiento de los objetivos fijados
para asegurar la misma, por ello se han de presentar los presupuestos antes
de su aprobacion por si hubiese objeciones a los mismos por considerar que
no se cumpliesen los objetivos establecidos. Dado que la Constitucion Espa-
Aola establece en su articulo 134, la obligacion para el gobierno de presentar
ante el Congreso de los Diputados los Presupuesto Generales del Estado a
menos tres meses antes de la expiracion de los del afio anterior, €ste envia el
proyecto de presupuestos al Consejo unos meses antes, para que en su pre-
sentacion al Congreso de los Diputados cuente con la aprobacion requerida
por los procedimientos que requiere el Pacto.

El cumplimiento de la estabilidad economica fijado en la Constitucion Espa-
Aola se plasma en la actualidad por la pertenencia del Reino de Esparia a la
Union Europea, y mds precisamente a la zona euro en el que precisamente la
estabilidad economica y monetaria es fundamental.
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CONSTITUCION Y SALUD

El derecho a la proteccidn de la salud queda consagrado, en el articulo 43.1 de
nuestra Carta Magna, como uno de los principios rectores de la politica social
y econdmica; ordenador, por tanto, del funcionamiento de los tres poderes del
Estado. Un derecho que el Tribunal Constitucional declard, en diciembre de
2012, como de ‘importancia singular en el marco constitucional™.

No nos corresponde adentrarnos en el espinoso asunto de la naturaleza juridi-
ca de la proteccidén a la salud? pero, sea cual fuere su consideracién, no cabe
duda de su verdadera eficacia juridica y, lo que nos resulta de mayor interés,
su mision de dirigir u orientar las politicas sociales y econémicas de los pode-
res publicos.

Al respecto, resulta esclarecedor lo indicado en el articulo 53.3 del texto cons-
titucional, donde se sefiala: “El reconocimiento, el respeto y la proteccion de
los principios reconocidos en el Capitulo tercero [De los principios rectores de
la politica social y econdmica] informaran la legislacion positiva, la practica ju-
dicial y la actuacién de los poderes publicos”. Con lo que queda de manifiesto
que, mas que establecer obligaciones concretas, lo que se propugna es una
linea orientadora en la politica social y econdmica que deben mantener las
normas juridicas; algo que Josefa Cantero Martinez (2013) y Alfonso Noguera
Pefia (2021) denominan un ‘derecho social de prestacion’.

Con ser abundantes las disposiciones dictadas para el desarrollo del precepto
constitucional de la proteccion de la salud, aun algunos aspectos normativos
han resultado demasiado genéricos, dejando sin respuesta algunas cues-
tiones de interés, como se ha encargado de poner de manifiesto la reciente
pandemia derivada de la enfermedad causada por el virus SARS-CoV-2, tal

'« apreciando este Tribunal que el derecho a la salud y el derecho a la integridad fisica de las

personas afectadas por las medidas impugnadas, asi como la conveniencia de evitar riesgos para
la salud del conjunto de la sociedad, poseen una importancia singular en el marco constitucional,
que no puede verse desvirtuada por la mera consideracion de un eventual ahorro econémico
que no ha podido ser concretado, entendemos que se justifica el levantamiento de la suspension
de la vigencia de los preceptos referidos a la ampliacion del dmbito subjetivo del derecho a
acceder a la asistencia sanitaria publica y gratuita”. Auto 239/2012 del Tribunal Constitucional,
de 12/12/2012. Levanta parcialmente la suspension en el conflicto positivo de competencia 4540-
2012, interpuesto por el Gobierno de la Nacién en relacién con el decreto 114/2012, de 26 de junio,
sobre régimen de las prestaciones sanitarias del Sistema Nacional de Salud en el dmbito de la
Comunidad Autonoma de Euskadi.

2 El articulo 43 se encuadra en el capitulo 3, ‘De los principios rectores de la politica social y

economica’ del titulo I, ‘De los derechos y deberes fundamentales’; no se trata, sensu stricto, de uno
de los ‘Derechos y libertades’ contemplados en el capitulo Il. Pero no son pocos los autores que
se han manifestado en el sentido de que los derechos relacionados con la proteccion de la salud,
entre ellos el acceso a los medicamentos, tienen la consideracion de derechos fundamentales
(Valverde, 2010; Lamata et al., 2017: 86; Gambino et al., 2019: 151). Una sensata discusion sobre
este asunto en Alfonso Noguera Pefia (2021: 153-159). De la salud como derecho en Espafia se ha
ocupado, reiteradamente, Honorio-Carlos Bando Casado (2008; 2012; 2022).
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la autorizacidn excepcional del empleo de medicamentos en situaciones de
emergencias sanitarias®.

El concepto de salud, en si mismo, se nos presenta esquivo y complejo; no
puede entenderse exclusivamente como la ‘ausencia de enfermedad’, debe in-
terpretarse en un sentido mas amplio. Desde las crisis sociales de las décadas
de 1960/1970, al menos en Occidente, la salud ha adoptado una concepcion
anglosajona, ligada a la politica y a las circunstancias socioecondmicas, deno-
minada ‘bienestar social’.

Tampoco es facil definir este concepto de ‘bienestar social’; incluye aspectos
subjetivos como la ‘alegria de vivir’ junto a otros mas objetivos como el ren-
dimiento en el trabajo productivo o la adaptacion al medio. Quizas el ejemplo
que mejor represente esta ‘dimension social’ del medicamento sea la pildora
anticonceptiva, la cual, en opinidn de algunos historiadores, ha hecho mas por
la liberacion de la mujer que toda la literatura publicada al respecto, a la par
que ha modificado sustancialmente el mercado de trabajo en las dltimas déca-
das (Rodriguez Ocafia et al., 2012; Ignaciuk, 2014).

Aungue resulte evidente, conviene recordar que los poderes publicos no pue-
den garantizar la salud de los ciudadanos, solo establecer las bases juridicas
necesarias para proteger nuestra salud®. El legislador no tuvo duda en desa-
rrollar, con el rango de ley orgdnica, en abril de 1986, unas medidas especiales
en materia de salud® y, en abril de 2020, en la Unica reforma que, hasta el
momento, ha tenido esta ley orgdnica pese a los muchos afios transcurridos
desde su publicacién, lo hace para matizar el abastecimiento de los medica-
mentos y garantizar su mejor distribucion®.

3 Sonde singular interés al respecto los trabajos de César Cierco Seira (2017; 2020); Carlos del

Castillo Rodriguez y Silvia Enriquez Fernandez (2020; 2021); César Cierco Seira y Laura Salamero
Teixid6 (2022; 2023); Laura Salamero Teixidé y César Cierco Seira (2023).

4« o que se garantiza no es tanto un resultado (‘estar sano’) cuanto la puesta a disposicion

de la ciudadania, a través de los poderes publicos, de unos medios para aspirar a conseguir
tal objetivo” (Bombillar, 2010: 50). En definitiva, una ‘obligacién de medios’ y no de ‘resultados’
(Cueva, 2004: 16). No obstante, algunas organizaciones de pacientes no lo han entendido asi,
cf. “Posicionamiento de Esclerosis Multiple Espafia sobre el acceso y la intercambiabilidad de
los farmacos modificadores de la enfermedad”. Madrid, 15/02/2019 (https://esclerosismultiple.
com/ftp_publico/Posicionamiento%20EME%20intercambiabilidad%20febrero%202019%20d.pdf)
[consulta: 23/01/2024].

5 Ley orgénica 3/1986, de 14/04 (BOE, 29/04/1986), modificada por real decreto-ley 6/2020, de
10/03 (BOE, 11/03/2020).

6 “Articulo cuarto./ Cuando un medicamento, un producto sanitario o cualquier producto necesario

para la proteccion de la salud se vea afectado por excepcionales dificultades de abastecimiento y
para garantizar su mejor distribucion, la Administracion Sanitaria del Estado, temporalmente, podra:
/ a) Establecer el suministro centralizado por la Administracion. / b) Condicionar su prescripcion a la
identificacion de grupos de riesgo, realizacion de pruebas analiticas y diagndsticas, cumplimentacion
de protocolos, envio a la autoridad sanitaria de informacion sobre el curso de los tratamientos o a
otras particularidades semejantes”. (Real decreto-ley 6/2020, de 10/03. BOE, 11/03/2020).
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Y es que el medicamento: su comercializacién, fabricacion, prescripcion, distri-
bucidn y dispensacidn, constituyen uno de los tétems bdsicos de los poderes
publicos para garantizar la aplicacién del articulo 43.1 de nuestra Constitucién’.

MEDICAMENTO Y SALUD

Los medicamentos no son meros productos de consumo, tienen —como finali-
dad juridica— hacer efectivo el derecho a la proteccion de la salud. No es facil
coaligar la salud publica con los intereses propios de la empresa privada; por
ello la regulacion del sector farmacéutico —no solo en nuestro pais— tiene una
enorme extensién solo superada por el sector de la aviacion (Palop Baixauli,
Millan Rusillo, 2014: 199)2.

Con la aprobacion del texto constitucional, y en especial con las medidas que
lo desarrollan, comenzd una etapa legislativa marcada por la progresiva des-
centralizacion de competencias a favor de las autonomias y por el ajuste de la
nueva legislacion a las exigencias constitucionales. En tal sentido, en la prima-
vera de 1986, se abordd una profunda reforma sanitaria, a través de la Ley Ge-
neral de Sanidad, mediante la que se establecié un nuevo modelo organizativo
de la sanidad espafiola®.

7 Existe una vinculacién muy estrecha entre el derecho a la proteccién de la salud y la legislacion

sobre productos farmacéuticos, como ha confirmado la jurisprudencia emanada del Tribunal
Constitucional: sentencia 32/1983, de 28/04 (BOE, 17/05/1983); sentencia 152/2003, de 17/07
(BOE, 13/08/2003); sentencia 210/2016, de 15/12 (BOE, 20/01/2017).

& “La complejidad del medicamento justifica la gran especificidad de su Estatuto juridico [...]

Esta especificidad del Estatuto juridico del medicamento, por razones de proteccion de la salud
publica, es la que proporciona una dimension juridica muy especifica y que se extiende a todas
las fases de la vida del medicamento, incluido su comercio internacional. La dimension juridica
del medicamento condiciona todo el sector. Al ser sus exigencias para proteger la salud de las
personas, adquiere una dimensién global...” (Valverde, 2006: 37-38).

® Ley 14/1986 de 25/04, general de sanidad (BOE 29/04/1986) modificada por Ley 55/1999, de
medidas fiscales, administrativas y de orden social (BOE 30/12/1999); Ley 21/2001, por la que se
regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia (BOE, 31/12/2001); Ley 41/2002,
reguladora de la autonomia del paciente y de los derechos y obligaciones en materia de informacion y
documentacion clinica (BOE, 15/11/2002); Ley 16/2003, de cohesidn y calidad del Sistema Nacional de
Salud (BOE, 29/05/2003); Ley 55/2003, estatuto marco del personal estatutario de los servicios de salud
(BOE, 17/12/2003); Ley 62/2003, de medidas fiscales, administrativas y de orden social (BOE, 31/12/2003
—rect. BOE, 03/01/2004-); Ley orgdnica 3/2007, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres
(BOE, 23/03/2007); Ley 14/2007, de investigacién biomédica (BOE, 04/07/2007); Ley 25/2009, de
adaptacion al libre acceso a las actividades de servicios (BOE, 23/12/2009); Ley 26/2011, de adaptacion
normativa a la Convencién Internacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (BOE,
02/08/2011); Ley 33/2011, general de salud publica (BOE, 05/10/2011); Ley 10/2013, de incorporacién
al ordenamiento juridico espafiol de las directivas 2010/84/UE sobre farmacovigilancia y 2011/62/UE
sobre prevencién de entrada de medicamentos falsificados (BOE, 25/07/2013); Ley 3/2014, por la que
se modifica el texto refundido de la Ley general para la defensa de los consumidores y usuarios y otras
leyes complementarias (BOE, 28/03/2014); Ley organica 6/2015, de modificacion de la financiacion
de las Comunidades Auténomas y de la estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (BOE,
13/06/2015); Ley orgdnica 3/2018, de proteccion de datos personales y garantia de los derechos
digitales (BOE, 06/12/2018); Ley organica 2/2023, del sistema universitario (BOE, 23/03/2023).
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Una reforma que sustituye el ‘sistema sanitario’ hasta entonces vigente por un
‘sistema de salud’, en la que se implementa un modelo sanitario asistencial,
donde se enfatiza la atencion integral, la orientacion comunitaria y el caracter
preventivo. No cabe duda de que el disefio de este nuevo sistema de salud
estuvo influido por las situaciones derivadas del Sindrome del Aceite Toxico,
aparecido en Espafia en la primavera de 1981 (Herndndez Martin, Martinez Pé-
rez, 2011; Dominguez Vilaplana, Gonzdlez Bueno, 2023) y que tanto influyé en
las medidas legales adoptadas sobre responsabilidad penal debida a los da-
flos ocasionados por productos nocivos, defectuosos o adulterados (Paredes
Castafion, Rodriguez Montafiés, 1995).

La situacion social generada en la Espafia de la década de 1980 conllevd a
conceder una creciente importancia a la seguridad de los medicamentos de
fabricacion industrial; en tal sentido se dictaron, en abril de 1985%, las normas
de correcta fabricacion y control de medicamentos, basadas en las adoptadas
por la Organizaciéon Mundial de la Salud [OMS] y de aplicacidn obligatoria para
todos los laboratorios farmacéuticos; en ellas se aprecian no sélo una gran
preocupacion por la seguridad, también porque sdlo se comercialicen medi-
camentos de probada eficacia. Precisamente para favorecer la seguridad de
los medicamentos se establecid, en marzo de 1982", una fecha de caducidad
maxima de cinco afios para todos los medicamentos de fabricacion industrial,
siguiendo criterios de la OMS. Esta misma tendencia es la que recoge la Ley
General de Sanidad al sefialar que ‘sélo se autorizardn medicamentos seguros
y eficaces con la debida calidad y pureza’.

La década de los afios ochenta es rica en disposiciones reguladoras del mate-
rial de acondicionamiento; a juzgar por la cantidad de normas publicadas y el
detalle con el que fueron redactadas, es posible concluir que, para los legisla-
dores sanitarios de este periodo, la identificacion, el aumento de la seguridad
y el correcto uso de los medicamentos fueron sus mayores preocupaciones.

En 1981 se definieron los medicamentos publicitarios como “aquéllas de li-
bre uso y dispensacion sin receta, empleadas para el alivio o tratamiento de
sindromes o sintomas menores, que no requieren atencion médica, o para la
prevencion de los mismos™?; la fijacion del precio de estos medicamentos se

'©° Orden ministerial de 19 de abril de 1985, por la que se establecen las normas de correcta

fabricacién y control de calidad de los medicamentos (BOE, 30/04/1985); derogada por real decreto
1564/1992, de 18 de diciembre, por el que se desarrolla y regula el régimen de autorizacién de
los laboratorios farmacéuticos e importadores de medicamentos y la garantia de calidad en su
fabricacién industrial (BOE, 02/02/1993).

" Real decreto 726/1982, de 17 de marzo, por el que se regula la caducidad y devoluciones de

las ‘especialidades farmacéuticas’ a los laboratorios farmacéuticos (BOE, 17/04/1982 -rect. BOE,

27/05/1982).
2. Cf art. 1 del real decreto 2730/1981, de 19 de octubre, sobre registro de las ‘especialidades

farmacéuticas’ publicitarias (BOE, 25/11/1981), derogado por real decreto 1345/2007, de 11 de
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liberalizé, quedando excluidos de la financiacion publica, con ello se pretendid
conseguir una agilizacion en los servicios de atencién primaria y, posiblemen-
te, un ahorro del gasto publico en medicamentos. En 1985 se establecié que
aquellos medicamentos ‘cuya utilizacion pudiera producir efectos adversos
muy graves’ quedaran sometidos a un control médico especial, nacen asi los
medicamentos de especial control médico [ECM]®.

Paralelamente se produjeron modificaciones de tipo administrativo tendentes
a facilitar la identificacion y clasificacion de los medicamentos, como la crea-
cion del Cédigo Nacional para sustituir al nimero de registro y la clave de la
Seguridad Social™; o la clasificacion anatémica de los medicamentos basada
en el grupo terapéutico al que pertenecen®.

Con la adhesion espafiola a la Union Europea, acaecida en 1986, la legisla-
cion espafiola ha venido modificdndose para adecuarse a las normas comu-
nitarias, tomando como referencia las directivas y recomendaciones sobre
las condiciones sanitarias exigibles para la comercializacion de medicamen-
tos y la vigilancia de sus posibles reacciones adversas. En este sentido se
dicta, en diciembre de 1990, la Ley del medicamento', que persigue, ademas
de las garantias de seguridad, eficacia y calidad de estos productos, su uso
racional, para lo que es necesaria una correcta identificacion del farmaco y
una adecuada informacién dirigida tanto a los profesionales de la sanidad
como al usuario. La Ley perseguia también objetivos empresariales, al pro-
mover la investigacion y el desarrollo de productos terapéuticos relevantes,
facilitar la competencia en la compra de productos por hospitales y la utiliza-
cién de medicamentos genéricos.

La Ley del medicamento mantuvo una orientacién coincidente con la concep-
cion de ‘uso racional del medicamento’ consagrada por la OMS; dentro de
este concepto se engloba el conjunto de actividades destinadas no sdlo a

octubre, por el que se regula el procedimiento de autorizacidn, registro y condiciones de
dispensacion de los medicamentos de uso humano fabricados industrialmente (BOE, 07/11/2007).

3" Orden ministerial de 13 de mayo de 1985 sobre medicamentos sometidos a especial control

médico en su prescripcién y utilizacion (BOE, 21/05/1985), derogada por real decreto 717/2019,
de 5 de diciembre, por el que se modifica el real decreto 1345/2007, de 11 de octubre, mediante
el que se regula el procedimiento de autorizacidn, registro y condiciones de dispensacion de los
medicamentos de uso humano fabricados industrialmente (BOE, 06/12/2019).

% Circular 371979, de 9 de julio, de la Direccion General de Farmacia y Medicamentos.

'S Orden ministerial de 13 de mayo de 1985, sobre medicamentos sometidos a especial control

médico en su prescripcidn y utilizacion (BOE, 21/05/1985); derogada por real decreto 717/2019,
de 5 de diciembre, por el que se modifica el real decreto 1345/2007, de 11 de octubre, mediante
el que se regula el procedimiento de autorizacidn, registro y condiciones de dispensacion de los
medicamentos de uso humano fabricados industrialmente (BOE, 06/12/2019).

' Ley 25/1990, de 20 de diciembre, del medicamento (BOE, 22/12/1990), derogada por Ley
29/2006, de 26 de julio, de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios
(BOE, 27/07/2006).
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una adecuada utilizacidon del farmaco, también medidas sobre la formacidn e
informacion, condiciones, establecimientos, forma e instrumentos de dispen-
sacion y posibles vias de financiacion publica del medicamento. Para lograr
este objetivo la Ley partia de que el principio basico de la atencidn a la salud
era disponer de estructuras de soporte técnico para la colaboracion de los
profesionales sanitarios adecuadamente formados en el uso racional de los
medicamentos y, en tal sentido, definié una serie de actuaciones de las Admi-
nistraciones publicas destinadas a potenciar desde programas de formacién
continuada al desarrollo de los centros de informacion del medicamento, por
citar algunos elementos sefieros.

Entre octubre de 1992 y junio 2011 funciond, adscrita al Ministerio con compe-
tencias en Sanidad, una Comisién Nacional para el Uso Racional de los Medi-
camentos”, a quien se encomendd, como principal misién, el informe sobre
las medidas a adoptar por las Administraciones publicas sanitarias para que
se llevara a cabo la adecuada utilizacion de los medicamentos y productos
sanitarios.

Entre las reformas introducidas por la Ley de acompafiamiento de 1997%, que
modificé sustancialmente la Comisién para el uso Racional de los Medica-
mentos, se encuentra la creacion de un nuevo organismo publico, la Agencia
Espafiola del Medicamento (hoy Agencia Espafiola de Medicamentos y Pro-
ductos Sanitarios), entre cuyas funciones figuran las de evaluar y conceder la
autorizacion de comercializacién de medicamentos y de los laboratorios far-
macéuticos, planificar y desarrollar el sistema espafiol de farmacovigilancia y
desempefiar las labores de inspeccion e instruccion de procedimientos de in-
fraccion en materia de medicamentos. La Agencia Espafiola de Medicamentos
y Productos Sanitarios cuenta, desde marzo de 1999 con un Estatuto propio®,
renovado en 2011%°, que la convierte en un organismo auténomo con capaci-
dad juridica propia para desarrollar sus actuaciones.

7 Real decreto 1274/1992, de 23 de octubre, por el que se crea la Comisién Nacional para Uso

Racional de los Medicamentos (BOE, 09/11/1992), derogada por real decreto 776/2011, de 3 de
junio, por el que se suprimen determinados drganos colegiados y se establecen criterios para la
normalizacion en la creacién de drganos colegiados en la Administracion General del Estado y sus
Organismos Publicos (BOE, 04/06/2011).

8 Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social
(BOE, 31/12/1997).

' Real decreto 520/1999, de 26 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto de la Agencia

Espafiola del Medicamento (BOE, 31/03/1999), derogado por real decreto 1275/2011, de 16 de
septiembre, por el que se crea la Agencia estatal “Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos
Sanitarios” y se aprueba su Estatuto (BOE, 23/09/2011).

20 Real decreto 1275/2011, de 16 de septiembre, por el que se crea la Agencia estatal “Agencia

Espafiola de Medicamentos y Productos Sanitarios” y se aprueba su Estatuto (BOE, 23/09/2011),
con las modificaciones introducidas por real decreto 577/2013, de 26 de julio, mediante el que
se regula la farmacovigilancia de medicamentos de uso humano (BOE, 27/07/2013); real decreto
1090/2015, de 4 de diciembre, por el que se regulan los ensayos clinicos con medicamentos, los
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La armonizacion del derecho comunitario sobre el medicamento; la transferen-
cia de competencias a las Comunidades Auténomas en materia de sanidad;
la elaboracion de un plan estratégico de politica farmacéutica para el Sistema
Nacional de Salud, con especial incidencia en la calidad y periodicidad de la
informacidon que reciben los profesionales sobre el medicamento; la vigilancia
de las posibles reacciones adversas, unido al control del gasto y la univer-
salizacién de la prestacidn farmacéutica en un Sistema de Salud sostenible,
condujo a promulgar, para Espafia, una norma reguladora del proceso total del
medicamento, desde la produccion a la dispensacion: fue la Ley de garantias y
uso racional de los medicamentos y productos sanitarios, publicada en 20062

La norma fomentaba que los problemas relativos a los medicamentos fueran
abordados por cuantos agentes sociales se vieran involucrados en la atencion
a la salud, con animo de alcanzar el objetivo de la prestacién farmacéutica
con cardcter universal. Por otra parte, definia el conjunto de actuaciones en-
caminadas a que los pacientes recibieran los medicamentos y los utilizaran de
forma adecuada a sus necesidades clinicas y en las dosis precisas segun sus
requerimientos individuales, durante el periodo de tiempo adecuado, con la
informacidén necesaria para su correcto uso y al menor coste posible. En defi-
nitiva, apostaba seriamente por el uso racional del farmaco.

La primera modificacion de esta Ley se introdujo mediante la de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2008, donde se fijaron las tasas por presta-
cién de servicios y realizacidén de actividades, por parte de la Administracion
General del Estado, en materia de medicamentos??. Dos afios mas tarde, a
fines de 2009, su contenido fue adaptado a la nueva normativa sobre libre
acceso a las actividades de servicios, con el objetivo de impulsar la actividad
econdmica?® y de contemplar la participacién en la prescripcién de medica-

comités de ética de la investigacion con medicamentos y el Registro Espafiol de Estudios Clinicos
(BOE, 24/12/2015); real decreto 957/2020, de 3 de noviembre, por el que se regulan los estudios
observacionales con medicamentos de uso humano (BOE, 26/11/2020) y real decreto 271/2022,
de 12 de abiril, por el que se modifica el real decreto 1275/2011, de 16 de septiembre, por el que se
crea la agencia estatal “Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos Sanitarios” y se aprueba
su Estatuto, con objeto de adaptar su estructura organizativa a las previsiones del Reglamento
(UE) 2017/745, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2017, sobre los productos
sanitarios (BOE, 13/04/2022).

21 Ley 29/2006, de 26 de julio, de garantias y uso racional de los medicamentos y productos

sanitarios (BOE, 27/07/2006), practicamente derogada por el real decreto legislativo 1/2015, de 24
de julio, mediante el que se aprueba el texto refundido de la Ley de garantias y uso racional de los
medicamentos y productos sanitarios (BOE, 25/07/2015).

22 Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2008 (BOE,
27/12/2007 -rect. BOE, 14/03/2008-).

23 Ley 5/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a la

Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio (BOE, 23/12/2009), modificada
por Ley 32/2014, de 22 de diciembre, de metrologia (BOE, 23/12/2014).
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mentos y productos sanitarios de otros profesionales distintos de los médicos
y odontdlogos, como era el caso de los enfermeros y poddlogos?t.

Como consecuencia de la crisis econdmica iniciada en el afio 2008, la Ley
del medicamento siguié experimentando modificaciones: algunas de ellas han
sido de tipo técnico, como las relativas a las garantias de eficacia, seguridad y
calidad de los medicamentos y productos sanitarios, pero las mas significativas
se han producido sobre los aspectos econdmicos, sucediéndose una serie de
medidas de control del gasto en medicamentos, publicadas mediante reales
decretos ley promulgados en marzo de 20102%, mayo de 2010% y agosto de
2011%, que introdujeron descuentos y limitaciones de cardcter general, los cua-
les afectaron a la oferta publica de medicamentos.

El sistema de precios de referencia, contemplado en la Ley del medicamento
promulgada en 2006, experimentd una variacion significativa en el verano de
2010%8 y el régimen de incompatibilidades de los profesionales sanitarios se
vio modificado en el verano de 2011%°.

24 Ley 28/2009, de 30 de diciembre, de modificacion de la Ley 29/2006, de 26 de julio, de
garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios (BOE, 31/12/2009).

25 Real decreto-ley 4/2010, de 26 de marzo, de racionalizaciéon del gasto farmacéutico con

cargo al Sistema Nacional de Salud (BOE, 27/03/2010 -rect. BOE, 14/04/2010-), convalidado por
resolucion de 14 de abril de 2010, del Congreso de los Diputados (BOE, 21/04/2010).

26 Real decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias

para la reduccién del déficit publico (BOE, 24/05/2010; rect. BB.OO.E. 25/05/2010; 26/05/2010),
convalidado por resolucién de 27 de mayo de 2010, del Congreso de los Diputados (BOE,
01/06/2010).

27 Real decreto-ley 9/2011, de 19 de agosto, de medidas para la mejora de la calidad y cohesién

del Sistema Nacional de Salud, de contribucidn a la consolidacion fiscal y de elevacién del importe
maximo de los avales del Estado para 2011 (BOE, 20/08/2011), convalidado por resolucién de 23
de agosto de 2011, del Congreso de los Diputados (BOE, 03/09/2011).

28 Ley 34/2010, de 5 de agosto, de modificacion de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
contratos del sector publico; Ley 31/2007, de 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion
en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales y Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa para adaptacién a la normativa
comunitaria de las dos primeras (BOE, 09/08/2010).

29 Ley 14/20M, de 1de junio, de la Ciencia, la Tecnologfay la Innovacién (BOE, 02/06/2011), con las

modificaciones introducidas por Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se regula el sistema
de formacién profesional para el empleo en el dmbito laboral (BOE, 10/09/2015), real decreto-
ley 14/2017, de 6 de octubre, por el que se aprueba la reactivacion extraordinaria y por tiempo
limitado del programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccion por
desempleo (BOE, 07/10/2017), real decreto-ley 3/2019, de 8 de febrero, de medidas urgentes en el
ambito de la Ciencia, la Tecnologia, la Innovacién y la Universidad (BOE, 09/02/2019), real decreto-
ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto
econémico y social del COVID-19 (BOE, 18/03/2020), real decreto-ley 23/2020, de 23 de junio,
por el que se aprueban medidas en materia de energia y en otros dmbitos para la reactivacion
econdémica (BOE, 24/06/2020), Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2021 (BOE, 31/12/2020), real decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el
que se aprueban medidas urgentes para la modernizacién de la Administracion publica y para la
ejecucion del plan de recuperacion, transformacién y resiliencia (BOE, 31/12/2020), real decreto-
ley 29/2021, de 21 de diciembre, por el que se adoptan medidas urgentes en el &mbito energético
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En este verano de 2011 se dictaron normas para generalizar la prescripcién de
medicamentos por principio activo y modificar el sistema de precios de refe-
rencia; se intentaba con ello mejorar los criterios para la financiacion selectiva
de los farmacos®. En la primavera de 2012 se abordé una reforma sustancial,
de cardcter global, mediante la que se racionalizaba la financiacion del me-
dicamento a través de la exclusion de aquellos destinados al tratamiento de
sintomas menores, a la par que se introducia una modificacién estructural en
el sistema de fijacion de precios, marcando un cambio hacia la financiacion
selectiva, con criterios como el coste/efectividad y la valoracién del impacto
presupuestario, introduciendo la aportacion de los beneficiarios al gasto en
medicamentos en funcién de su capacidad econdmica®.

Una nueva modificacion, realizada en el otofio de 2012, redefinio la prestacién
farmacéutica ambulatoria, considerando como tal la que se dispensa al pacien-
te mediante receta médica u orden de dispensacion hospitalaria a través de
oficinas o servicios de farmacia®. En julio de 2013 se incorporaron al ordena-
miento juridico espafiol las directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
sobre farmacovigilancia y sobre prevencion de la entrada de medicamentos
falsificados en la cadena de suministro legal, con las obligadas modificaciones
a la Ley del medicamento de 2006. La reforma, a la par que adecuaba el pro-
cedimiento sancionador y el régimen de los ingresos publicos por actuaciones

para el fomento de la movilidad eléctrica, el autoconsumo y el despliegue de energias renovables
(BOE, 22/12/2021), real decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes para la
reforma laboral, la garantia de la estabilidad en el empleo y la transformacion del mercado de
trabajo (BOE, 30/12/2021), real decreto-ley 8/2022, de 5 de abril, por el que se adoptan medidas
urgentes en el ambito de la contratacién laboral del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (BOE, 08/04/2022), Ley 17/2022, de 5 de septiembre, por la que se modifica la Ley
14/201, de 1de junio, de la Ciencia, la Tecnologiay la Innovacién (BOE, 06/09/2022) y real decreto-
ley 1/2023, de 10 de enero, de medidas urgentes en materia de incentivos a la contratacion laboral
y mejora de la proteccion social de las personas artistas (BOE, 11/01/2023).

30 Real decreto-ley 9/2011, de 19 de agosto, de medidas para la mejora de la calidad y cohesién

del Sistema Nacional de Salud, de contribucién a la consolidacion fiscal, y de elevacion del
importe maximo de los avales del Estado para 2011 (BOE, 20/08/2011), convalidado por resolucion
de 23 de agosto de 2011, del Congreso de los Diputados (BOE, 03/09/2011); con modificaciones
introducidas por real decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia
presupuestaria, tributaria y financiera para la correccién del déficit publico (BOE, 31/12/2011), real
decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad (BOE, 14/07/2012) y Ley 16/2013, de 29 de octubre, por la que se
establecen determinadas medidas en materia de fiscalidad medioambiental y se adoptan otras
medidas tributarias y financieras (BOE, 30/10/2013).

3 Real decreto-ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad

del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones (BOE,
24/04/2012 -rect. BOE, 15/05/2012), convalidado por resolucién de 17 de mayo de 2012, del
Congreso de los Diputados, (BOE, 25/05/2012) y modificado por Ley 12/2012, de 26 de diciembre,

de medidas urgentes de liberalizacion del comercio y de determinados servicios (BOE, 27/12/2012).
32 Real decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacién y garantia del

sistema de la Seguridad Social (BOE, 01/12/2012).
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de la Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos Sanitarios®, introducia
un cambio sustancial: el empleo del informe de posicionamiento terapéutico
como herramienta en la utilizacion de los nuevos medicamentos, a la vez que
se extendia el régimen hasta entonces aplicable a los medicamentos de uso
humano a los medicamentos de uso veterinario, a los productos sanitarios,
a los cosméticos y a los productos de cuidado personal, a fin de ofrecer una
regulacion general completa del sector farmacéutico®.

Esta continua sucesion de normas que fueron completando o modificando, de
forma muy dispar, el texto de la Ley de garantias y uso racional de los medica-
mentos y productos sanitarios de 2006 dio lugar a la publicacion, en el verano
de 2015, de un texto consolidado, donde encontraron cabida las sucesivas

3 la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2015 volvié a modificar las tasas por

prestacion de servicios y realizacién de actividades de la Administracion General del Estado en
materia de medicamentos, productos sanitarios, productos cosméticos y productos de cuidado
personal (Ley 36/2014, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2015. BOE, 30/12/2014).

34 Ley 10/2013, de 24 de julio, por la que se incorporan al ordenamiento juridico espafiol las

directivas 2010/84/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de diciembre de 2010, sobre
farmacovigilancia, y 2011/62/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 8 de junio de 2011,
sobre prevencion de la entrada de medicamentos falsificados en la cadena de suministro legal,
y se modifica la Ley 29/2006, de 26 de julio, de garantias y uso racional de los medicamentos y
productos sanitarios (BOE, 25/07/2013).

35 Real decreto legislativo 172015, de 24 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley

de garantias y uso racional de los medicamentos y productos sanitarios (BOE, 25/07/2015 -rect. BOE,
23/12/2015), con las modificaciones introducidas por Ley 48/2015, de 29 de octubre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2016 (BOE, 30/10/2015); real decreto 1090/2015, de 4 de diciembre,
por el que se regulan los ensayos clinicos con medicamentos, los comités de ética de la investigacion
con medicamentos y el Registro Espafiol de Estudios Clinicos (BOE, 24/12/2015); real decreto-ley
7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud (BOE, 30/07/2018),
convalidado por resolucion de 6 de septiembre de 2018, del Congreso de los Diputados (BOE,
15/09/2018); real decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo, por el que se adoptan medidas urgentes para
responder al impacto econdmico del COVID-19 (BOE, 13/03/2020); Ley 11/2020, de 30 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021 (BOE, 31/12/2020 -rect. BOE, 20/04/2021-);
Ley 2/2021, de 29 de marzo, de medidas urgentes de prevencidn, contencion y coordinacion para
hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19 (BOE, 30/03/2021); Ley 19/2021, de 20
de diciembre, por la que se establece el ingreso minimo vital (BOE, 21/12/2021); Ley 17/2022, de 5 de
septiembre, por la que se modifica la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Inno-
vacion (BOE, 06/09/2022); Ley 38/2022, de 27 de diciembre, para el establecimiento de gravdmenes
temporales energético y de entidades de crédito y establecimientos financieros de crédito y por la
que se crea el impuesto temporal de solidaridad de las grandes fortunas, y se modifican determina-
das normas tributarias (BOE, 28/12/2022 -rect. BOE, 04/03/2023); real decreto-ley 2/2023, de 16 de
marzo, de medidas urgentes para la ampliacion de derechos de los pensionistas, la reduccion de la
brecha de género y el establecimiento de un nuevo marco de sostenibilidad del sistema publico de
pensiones (BOE, 17/03/2023), convalidado por resolucién de 30 de marzo de 2023, del Congreso de
los Diputados (BOE, 01/04/2023) y real decreto-ley 5/2023, de 28 de junio, por el que se adoptan y
prorrogan determinadas medidas de respuesta a las consecuencias econémicas y sociales de la gue-
rra de Ucrania, de apoyo a la reconstruccion de la isla de La Palma y a otras situaciones de vulnerabi-
lidad; de transposicion de directivas de la Union Europea en materia de modificaciones estructurales
de sociedades mercantiles y conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores
y los cuidadores; y de ejecucién y cumplimiento del Derecho de la Unién Europea (BOE, 29/06/2023
-rect. BB.OO.E. 01/07/2023; 25/07/2023), convalidado por resoluciéon de 26 de julio de 2023, de la
Diputacién Permanente del Congreso de los Diputados (BOE, 28 de julio de 2023).
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modificaciones que se fueron incorporado a la regularizacién de estos produc-
tos. Aun cuando las modificaciones proceden de muy distintos dmbitos, todas
giran en torno a la conveniencia de enmarcar el crecimiento sostenido de las
necesidades en materia de prestacion de medicamentos dentro de estrategias
de uso racional y de control del gasto, que permitan seguir asegurando una
prestacion universal de calidad, en unos momentos de dificultad econdmica y
cambio tecnoldgico.

La politica farmacéutica desarrollada en el gozne entre el siglo XX y el XXI se
ha orientado en la direccidn de asegurar la disponibilidad de los medicamen-
tos para cubrir las necesidades de los pacientes y en el apoyo a los procedi-
mientos de atencion farmacéutica, ofreciendo, en coordinacion con el médico,
consejo sanitario, seguimiento farmacoterapéutico y apoyo profesional a los
pacientes. Son estas las lineas que marcan el uso racional de los medicamen-
tos, reforzando la exigencia de la receta médica como documento imprescin-
dible para la seguridad del paciente y la modificacion de los prospectos para
hacerlos mds legibles a los ciudadanos, con lo que se ayuda a la adherencia al
tratamiento por parte del usuario.

Aun cuando la publicacion del texto refundido en 2015 ofrecié un marco legis-
lativo actualizado y consolidado sobre el medicamento, la normativa espafiola
ha continuado afinando algunos aspectos®.

A fines de 2015 se incorporaron a nuestro ordenamiento juridico las garantias
para las personas que participan en la investigacién clinica, en consonancia
con elementos como la Declaracion de Helsinki, aprobada por la Asociacion
Médica Mundial, y el Convenio del Consejo de Europa para la proteccion de
los derechos humanos y la dignidad del ser humano con respecto a las aplica-
ciones de la biologia y la medicina, suscrito en Oviedo, con los consiguientes
cambios en la regulacion de los ensayos clinicos y el rol desempefiado por los
comités de ética en la investigacion con medicamentos®.

El acceso al Sistema Nacional de Salud en condiciones de equidad y de uni-
versalidad, considerado como un derecho primordial de toda persona, llevd a
ampliar la proteccidn efectiva de la salud a colectivos de una especial vulne-

3% La ley de Presupuestos Generales del Estado para 2021 introdujo cambios significativos en

el sistema de precios de referencia y en la aportacién de los usuarios y sus beneficiarios en la
prestacion farmacéutica ambulatoria (cf la disposicion final trigésima quinta de Ley 11/2020, de
30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021. BOE, 31/12/2020 -rect.
BOE, 20/04/2021-).

37 Real decreto 1090/2015, de 4 de diciembre, por el que se regulan los ensayos clinicos con

medicamentos, los comités de ética de la investigacion con medicamentos y el Registro Espafiol de
Estudios Clinicos (BOE, 24/12/2015), con modificaciones introducidas por real decreto 957/2020,
de 3 de noviembre, por el que se regulan los estudios observacionales con medicamentos de
uso humano (BOE, 26/11/2020) y real decreto 192/2023, de 21 de marzo, por el que se regulan los
productos sanitarios (BOE, 22/03/2023).
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rabilidad, amenazados por la exclusidon social, como es el caso de la poblacién
extranjera no registrada ni autorizada a residir en Espafia®.

Por Ultimo, en marzo de 2023, se adaptd nuestra legislacion al marco norma-
tivo europeo para los productos sanitarios, generado con dnimo de garantizar
el nivel de seguridad y de proteccion de la salud de pacientes y usuarios, a
la par que pretende impulsar la innovacion y los intereses de las pequefias y
medianas empresas que desarrollan sus actividades en este sector®®,

COROLARIO

Como vemos, la intervencion estatal sobre el medicamento ha variado sus-
tancialmente desde que, en 1978, se aprobara la Constitucidén espafiola; so-
bre ella han actuado numerosos factores de tipo politico, social, econdmico,
cientifico, técnico, etc.; todos ellos han hecho evolucionar lo que, en principio,
era una mera intervencion estatal destinada a evitar la comercializacion de
productos ilegales, hacia un exhaustivo control oficial donde se contempla la
seguridad, eficacia, calidad y uso racional de estos productos. El consumidor,
antafio excluido de las decisiones sobre legislacion farmacéutica, ha venido a
convertirse en elemento totémico en torno al cual gira el concepto mismo de
medicamento.

Los préximos afios dibujan un panorama caracterizado por un sensible aumen-
to de la poblacién, con un marcado envejecimiento y con una cronificacion de
numerosas patologias, de lo que derivardn unas mayores exigencias sanita-
rias. El crecimiento sostenido de las necesidades en materia de prestacion de
medicamentos tendrd, por tanto, que enmarcarse necesariamente en estrate-
gias de uso racional y de control del gasto que permitan seguir asegurando
una prestacion universal de calidad, sin menoscabar la sostenibilidad del Sis-
tema Nacional de Salud.

El garantizar el acceso universal a los medicamentos, cumpliendo las nece-
sarias exigencias de calidad, seguridad y eficacia, es el objetivo al que —de
acuerdo con el mandato constitucional— deben dirigirse las politicas en pro de
la proteccion de la salud, a la que alude el articulo 43.1 de nuestra Carta Magna.

38 Real decreto-ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema Nacional de Salud

(BOE, 30/07/2018), convalidado por resolucion de 6 de septiembre de 2018, del Congreso de los

Diputados (BOE, 15/09/2018).
39 Real decreto 192/2023, de 21 de marzo, por el que se regulan los productos sanitarios (BOE,

22/03/2023).
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De nuevo sobre los defectos del Titulo VIII de la Constitucién de 1978. Los
modelos imitados para organizar el Estado. Un singular y enrevesado siste-
ma de reparto de competencias. Articulacion de la legislacién. Articulacién
de las administraciones publicas. Otros problemas: la cooperacién y la orga-
nizacion interna de las comunidades auténomas. Posicion de las administra-
ciones locales. Las garantias de la constitucionalidad y la legalidad. Algunas
ideas para una reforma abandonada.

DE NUEVO SOBRE LOS DEFECTOS DEL TiTULO VIil DE LA CONSTI-
TUCION DE 1978

Confio en que los asistentes a esta conferencia o los eventuales lectores del
texto que le sirve de soporte, disculpen que comience esta exposicidn citan-
do anteriores exposiciones mias, pero me resulta imposible hacer otra cosa
si he de ser, como deseo, claro con el auditorio. Lo que quiero adelantar es
la confesion, que quizds no tenga trascendencia para la mayoria, pero que
tranquiliza mi animo intelectual, de que me voy a referir a un asunto que ha
ocupado mi atencidon muchas veces en los Ultimos cuarenta afios. He dicho
sobre él cuanto se me ha antojado necesario. Llevé a cabo un estudio siste-
matico del titulo VIl en mi Derecho publico de las Comunidades Autonomas
(2 vols. 1982 y 1984), y he publicado algunas monografias que seguramente
forman parte de mi bibliografia constitucional mds conocida porque en su
dia recibieron honores impensables para una obra juridica (Informe sobre
Esparia, de 2012, fue Premio Nacional de Ensayo de 2013) o tuvieron una
amplisima acogida intelectual y mediatica (como Catalufia y las demds Espa-
Aas, de 2014). He publicado ensayos y conferencias sin desmayo, la mayor
parte de los cuales acabaron en las pdginas de El Cronista del Estado Social
y Democrdtico de Derecho, que dirijo, y al que remito al lector porque es facil
su consulta en Internet. Algunas veces he afiadido resimenes en monogra-
fias editadas como breves folletos (es el caso de Crisis y reconstitucion de la
estructura territorial del Estado, de 2014), o he alentado trabajos colectivos
como el titulado Ideas para una reforma de la Constitucion, de 2018, que
tuvieron una fuerte repercusién mediatica.

Baste la cita de lo mds elemental de mi cosecha para no abusar del lector.
No puedo medir la influencia que estas obras hayan podido tener a lo largo
de los afios. Me consta que ha sido razonable la de todos los libros, como
muestran las abundantes citas que han prodigado estudiosos posteriores. Sé
por fuentes directas (los magistrados del Tribunal Constitucional de la época,
como Tomas y Valiente, de los que conservo algunas comunicaciones a este
propdsito) lo mucho que los poderes publicos y sus agentes encontraron de
utilidad en mi primera exposicidon general sobre el régimen de las comunida-
des auténomas.
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Sin embargo, en lo que se refiere a mis criticas a los defectos del Titulo VIl y las
propuestas de mejora, es posible que hayan interesado y entretenido a los lec-
tores, sean politicos, juristas o personas con inclinaciones por las cuestiones
de Estado, pero no han hecho mella alguna en los responsables de promover
y ejecutar reformas, que tiendo a pensar, considerando las preocupaciones y
formacion de la mayoria, no lo habrdn leido o no habrdn tenido cerca alguien
que se lo haya contado. Y, en todo caso, por razones imbricadas en el temor
reverencial a tocar la Constitucion que se ha instalado entre la parroquia de los
politicos en activo que han tocado poder a lo largo de los Ultimos cuarenta y
cinco afios, el asunto no ha formado parte nunca de la agenda de las reformas
de Estado (que, dicho sea de paso, no es posible saber si algin Gobierno ha
llegado a pensar).

Estos preliminares me sirven para anunciar que encontrard el oyente de esta
disertacion, o el amable lector, pocas cosas nuevas que, de haber seguido la
bibliografia que he mencionado, no estén ya consignadas en otros escritos.

Mi posicidn sobre la organizacion territorial del Estado, disefiada en la Consti-
tucion y, sobre todo, concretada en la practica, es critica sin contemplaciones,
como enseguida resumiré, pero no descalificadora de la organizacion territo-
rial autondmica como modelo de Estado. Cuando la Constitucion de 1978 deci-
did abrirle paso no existia ninguna posibilidad politica ni social de mantener la
organizacion territorial del franquismo, o las formulas centralistas dominantes
durante el siglo XIX; y tampoco existe en la actualidad, como puede apreciarse
sin necesidad de muchas indagaciones, ninguna posibilidad de que los inte-
reses politicos creados y las instituciones levantadas sobre el solar de la vieja
centralizacion permitan iniciar ninguna operacion de derribo. De manera que,
por ello, soy de los que creen que lo pertinente es descubrir los planteamien-
tos defectuosos en que la Constitucion incurrid, que son bastantes, y determi-
nar cudles de entre ellos pueden ser cambiados. Todo ello constatando que
hay problemas de funcionamiento del Estado de las autonomias que no cabe
imputar a la regulacién constitucional, sino que provienen de la mala préctica.
Quiza algunos de estos desvarios deberian arreglarse incorporando al texto
constitucional algunas reglas nuevas que sirvieran de baluartes, pero muchas
de las malas practicas podrian arreglarse consensuadamente en el seno de or-
ganismos multilaterales y bilaterales de cooperacion, cuyas conclusiones po-
drian transformarse, cuando se considerara preciso, en reformas legislativas.
Naturalmente, en fin, cuando las leyes a reformar se refieren a competencias
exclusivas del Estado, son sus instituciones gubernativas y parlamentarias las
que deben promoverlas.

Recogeré ahora mis puntos de vista:
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LOS MODELOS IMITADOS PARA ORGANIZAR EL ESTADO

Prescindiré de consideraciones sobre la via elegida para transformar el Estado
centralizado en Estado de las autonomias. He defendido siempre la conve-
niencia del cambio, que era inevitable en 1978. Pero hacer pivotar toda esa
gran operacién de reestructuracion sobre la iniciativa de las provincias que,
solas o en unién de otras, quisieran constituirse en comunidades auténomas
fue una solucidn mala e ingenua. De esa remisidn a la voluntad provincial,
apoyada en el denominado «principio dispositivo», derivaron muchas conse-
cuencias imprevistas, sobre todo para los propios constituyentes, que pudie-
ron comprobar, sin remedios para evitarlo, cémo la organizacidn territorial del
Estado seguia desarrollos que ni siquiera habian sospechado.

No habia ninguna razdn que pudiera justificar la utilizacion, en 1978, de un mo-
delo regulatorio que tuvo razones de ser especificas en 1931, de donde se trajo
dando un salto constitucional en el tiempo y desconsiderando que la situacion
politica, econémica y social era completamente diferente en una épocay enla
otra. Se constituyeron comunidades auténomas hasta llenar el mapa completo
del Estado. Se formaron comunidades uniprovinciales sin ninguna correspon-
dencia con criterios de racionalidad o eficiencia ni con reclamaciones popula-
res o exigencias histdricas constatables. Y cada una de estas nuevas comuni-
dades auténomas, en fin, decidid en su estatuto, con libertad, dentro del marco
constitucional, sobre su organizacion y el alcance de sus competencias.

La mejor prueba de que ese desbordamiento no estaba entre las previsiones
de los constituyentes es que el Gobierno y los principales partidos promovie-
ron en 1981 un informe de expertos que explicara como podia funcionar todo
aquel complejo organizativo que subitdneamente se le habia venido al Estado
encima e, inmediatamente después, unos pactos autonémicos que evitaron el
colapso y pusieron el sistema en orden. La afortunada coincidencia de que un
aflo después el PSOE se hiciera con el gobierno por mayoria absoluta y con-
trolara también politicamente la mayor parte de las comunidades auténomas,
hizo posible la aplicacion de aquellos compromisos, que se ejecutaron gracias
a esa coyuntura politica y no porque existiera una regulacion constitucional
que los garantizase.

UN SINGULAR Y ENREVESADO SISTEMA DE REPARTO DE COMPE-
TENCIAS

La segunda derivacion importante del cardcter abierto del modelo constitucio-
nal afectd a la distribucion de las competencias. En este punto, algunos de los
desatinos, como ya tengo explicado en los lugares a que antes me he remitido,
son imputables a la propia Constitucidn, aunque otros resultan de sus aplica-
ciones en los estatutos o de las asombrosas interpretaciones fijadas por el
Tribunal Constitucional en sus primeras sentencias de los afios ochenta, cuya
doctrina se ha mantenido sin variacion.

SANTIAGO MUNOZ MACHADO



El constituyente no estuvo nada fino al establecer el marco que habria de ser-
vir de referencia para el reparto de competencias entre el Estado y las comu-
nidades autdonomas. Lo que hizo la Constitucion de 1978 era lo nunca visto. Lo
digo en sentido propio y procurando ser exacto, porque no habia hasta aquel
aflo ninguna constitucion que hubiera optado por soluciones tan inexplicadas
y confusas. Hay, en las constituciones federales y regionales del mundo, mu-
chas maneras de repartir competencias entre el poder federal —o central-y el
de los estados miembros o regiones auténomas, pero ninguna ha optado, que
yo sepa, por la peculiar solucion de establecer dos listas de materias, la pri-
mera (articulo 148) sometida a caducidad, que dejaria de servir como referente
en seguida, y la otra (articulo 149) conteniendo una larga relacion de com-
petencias exclusivas del Estado. Esta Ultima clase de preceptos que relacio-
nan materias de competencia federal no es nada inusual en las constituciones
comparadas; lo que tiene de singular la nuestra es que ni define qué es una
competencia exclusiva ni excluye que, en las materias de competencia exclusi-
va del Estado, también puedan tener atribuciones las comunidades auténomas
si sus estatutos asi lo deciden.

De esta peculiaridad constitucional espafiola resultaron las aplicaciones e in-
terpretaciones de que antes me quejaba. En cuanto a las aplicaciones, los
estatutos decidieron escalar el territorio de las competencias estatales hasta
lo mds alto posible y asignaron a las comunidades auténomas competencias
que podian ejercerse también en dominios reservados en exclusiva al Estado,
aunque aclarando que ello habria de hacerse «sin perjuicio» de respetarlas, o
de tener que ejercerlas «dentro del marco» que fijara la legislacion estatal en
cada caso. Combinacién bien complicada, como todos los estudiosos de tales
peculiaridades han puesto de manifiesto, y que ha dado lugar a un sinfin de
conflictos. Y, por lo que respecta a las interpretaciones sobre la constitucio-
nalidad o no de tales atribuciones estatutarias de competencias, el Tribunal
Constitucional establecid, ante la perplejidad de los demas juristas del mundo,
que no era inconstitucional que los estatutos calificaran de exclusivas las com-
petencias autondmicas sobre algunas materias que la Constitucion calificaba
como exclusivas del Estado, asegurando que cuando dos competencias sobre
la misma materia se califican al mismo tiempo de exclusivas «estan llamadas a
ser concurrentes». Con lo cual, el Tribunal Constitucional, en lugar de colaborar
a definir el concepto de «exclusividad», lo desbaratd y lo hizo inservible como
categoria general, sin considerar que en otras constituciones de referencia,
como la alemana, es el centro sobre el que gira el buen funcionamiento del
sistema entero.

Esta clase de aplicaciones e interpretaciones de conceptos constitucionales
dandoles significaciones insdlitas, sobre cuyas consecuencias aplicativas no
existia ninguna experiencia comparada que pudiera invocarse como inspira-
cion o guia, produjeron una gran erosién, lenta pero apreciable, en las cate-
gorias técnicas e institucionales de las que el constituyente se habia valido,
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y socavaron la coherencia de las relaciones competenciales entre el Estado
y las comunidades auténomas, llevando las reglas de reparto a una situacion
realmente incomprensible para cualquier experto. En la practica casi no hay ya
ninguna materia de competencia estatal en la que no exista una regulacion y
organizacion autonémica en paralelo.

Esta es, a mi juicio, la consecuencia mds eminente de la liquidacién de cate-
gorias, reglas y principios generales por los que guiarse, que ha conducido a
que la determinacioén de si una norma es o no valida precise siempre de ana-
lisis casuisticos en los que la intervencion del Tribunal Constitucional resulta
imprescindible, al ser el Unico érgano que puede decidir sobre la invalidez y
consecuente inaplicacion de las leyes. Si en nuestro Estado de las autonomias
no se sabe con exactitud cudl es el régimen de las competencias exclusivas,
porque, pese a que la Constitucion la llama asi, el Tribunal Constitucional ha
resuelto que la mayor parte de ellas son «compartidas» o «concurrentes», sera
verdaderamente imposible evitar duplicidades normativas.

Conceptos juridicos esenciales como el de exclusividad no pueden menos-
preciarse ni banalizarse como ha ocurrido entre nosotros. Es especialmente
necesaria su conservacion en un modelo constitucional de las caracteristicas
del que tenemos, especialmente cuando se trata de repartir competencias le-
gislativas, por lo que en seguida diré. En este punto, también por ahorrar mas
explicaciones, es pertinente una remision a la Ley Fundamental de Bonn, cu-
yos articulos 71y siguientes explican exactamente qué significa que una com-
petencia legislativa sea exclusiva. La exclusividad, segun dicha norma consti-
tucional, implica que el legislador federal dispone de la totalidad de la materia
que resulta inaccesible a los legisladores de los Idnder a menos que, de forma
concreta y especifica, el legislador federal lo autorice. Precisiones semejantes
se utilizan para salvaguardar las atribuciones legislativas de los /dnder, fijando
los casos y las justificaciones que pueden habilitar al legislador estatal para
inmiscuirse en determinados asuntos que, en principio, corresponden a la le-
gislacion de los Iénder.

ARTICULACION DE LA LEGISLACION

En un ordenamiento juridico que se ha desprendido del dogma de la ley ge-
neral y Unica que universalizé el constitucionalismo francés y han recogido
tradicionalmente nuestros textos constitucionales para permitir ahora la convi-
vencia de 18 legisladores (el Estado mas diecisiete comunidades auténomas),
sin contar la Unién Europea y las miles de unidades locales que producen
normas administrativas con un grado notable de independencia y fuerza inno-
vativa respecto de aquellos legisladores, en un sistema juridico asi concebido
es esencial la determinacidon de las reglas que han de seguirse para preferir
la aplicacion de unas normas frente a otras cuando se acumula mas de una
regulando de modo contradictorio o incompatible una misma materia o asunto.
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No me refiero, claro estd, solamente a los principios que han de utilizarse para
decidir cudndo una norma es invdlida o ha quedado derogada implicitamente
por otra posterior, sino, al margen del juicio sobre su validez, en qué casos
debe dejar de aplicarse.

En la época, ya concluida, en que domind el aludido principio de la ley general
y Unica para todo el territorio del Estado, la articulacion de la parte normativa
del ordenamiento juridico, es decir, del conjunto formado por las leyes y otras
disposiciones de cardcter administrativo, se resolvia con relativa facilidad apli-
cando dos principios esenciales: el de la lex superior y el de la lex posterior.
Para aplicar el primero, todas las normas se ordenan piramidalmente, en un
orden de jerarquia, y la aplicacion de aquel principio determina que las nor-
mas inferiores han de respetar lo establecido en las superiores y que, si no lo
hacen, son nulas. El segundo principio da preferencia a la ley posterior sobre
la anterior del mismo grado o nivel, con diversas matizaciones en las que no
es preciso entrar ahora.

Esos dos principios no solo eran muy simples en cuanto a su enunciado y
mecadnica, sino también de facil utilizacion. Los pueden hacer efectivos los
propios aplicadores de las normas y, en caso de discrepancia o conflicto, cual-
quier juez o tribunal puede anular un reglamento administrativo por estimar
que contradice la ley o declarar la inaplicacién de una ley por estimar que ha
sido derogada por otra posterior.

En el modelo de ordenamiento juridico por el que optd la Constitucion de
1978 esa regulacién de las relaciones entre normas se ha complicado se-
veramente. Los principios de la lex superior y lex posterior no han sido des-
echados pero solo actdan dentro de cada uno de los subordenamientos que
la Constitucion permite que coexistan, es decir, dentro del ordenamiento ju-
ridico del Estado y de los ordenamientos juridicos de las comunidades auto-
nomas: la Constitucidén es la norma suprema del ordenamiento conjunto, o
principal, y es lex superior respecto de todas las demds normas, pero dentro
de cada ordenamiento secundario solo es lex superior la ley aprobada por
el Parlamento del Estado o de la respectiva comunidad auténoma. No es
superior, en fin, una ley del Estado respecto de una ley autondmica, ni vice-
versa, de modo que, en general, no se resuelven los conflictos posibles de
acuerdo con el principio de la lex superior. También ha quedado sometido
a parecidos condicionamientos el principio de la ley posterior, porque ni las
leyes estatales ni las autondmicas tienen fuerza para derogarse entre ellas.
No entro en los pormenores que, en general, los juristas solventes manejan
como moneda corriente.

Las alternativas a estas soluciones convencionales, bastante practicas y efica-

ces, son dos (al menos puede decirse que dos son los modelos utilizables, sin
negar que puedan formarse subespecies a partir de ellos). Para identificarlas,
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llamaré a la primera opcidn norteamericana y comunitaria europea (porque se
aplican sin variantes muy notables en los Estados Unidos y en la Unién Euro-
pea), y germanica (se utiliza sobre todo en Austria y Alemania) y espafiola a la
segunda. Aunque dentro de la misma es imprescindible establecer algunas
diferencias entre Espafia y los paises centroeuropeos.

El norteamericano y comunitario (el modelo original y puro es, obviamente,
aquel; la Unidn Europea estd evolucionando hacia férmulas cada vez mas pa-
recidas a las federales centroeuropeas) se basa en un reparto de competen-
cias apoyado en la regla de que los estados miembros tienen atribuciones
universales sobre cualquier asunto, mientras que la federacidén/unién tiene
competencias limitadas que concreta una escueta lista de materias que la
Constitucién federal (o los Tratados en el caso europeo) establece. Se com-
pleta esta relacién de materias con una cldusula genérica que permite a la
federacion/union legislar o actuar cuando sus 6rganos legislativos lo consi-
deren «necesario o apropiado» para los fines de la federacién/unidn (articulo
VIII final de la Constitucidon norteamericana y, actualmente, articulo 352 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea). Fijada esta delimitacion
general de las competencias, pueden darse dos circunstancias esenciales
respecto de su ejercicio: que la unidn/federacién no utilice sus atribuciones,
en cuyo caso, salvo que exista una reserva establecida en la propia Consti-
tucidn, los estados pueden legislar y actuar sin restricciones, o que las haya
utilizado, dictando leyes o acordando planes u otras actuaciones, que pue-
den referirse no solo a las materias que figuran en la lista constitucional,
sino sobre cualesquiera otras no incluidas en la misma por considerar que
la regulacion a escala estatal o de la Unidn es «necesaria o apropiada» para
sus fines. En cualquiera de estas hipdtesis el principio de supremacia pro-
clamado en la Constitucion ampara la legitimidad y la aplicacion inmediata
del derecho federal (articulo VI.2 de la Constitucion de Estados Unidos: «La
presente Constitucion, las leyes de los Estados Unidos que se expiden con
arreglo a ella, asi como los tratados celebrados o que se celebren bajo la au-
toridad de los Estados Unidos, son el derecho supremo del pais; vincula a los
jueces de los diferentes estados y en ninguna forma podra resultar afectado
por las constituciones o leyes de los estados»).

Los efectos de esta preeminencia incondicionada de la legislacidn federal,
mantenida sin titubeos en la jurisprudencia del Tribunal Supremo norteameri-
cano y en la del Tribunal de Justicia comunitario, ho son parangonables a los
de la jerarquia o de la derogacion porque lo importante no es que la norma
preeminente anule a la subordinada, sino su desplazamiento mediante una
solucidn técnica muy simple: mientras existe una regulacién federal (o de la
Unidn), no solo no es aplicable la legislacion estatal preexistente, sino que
la vigencia de la norma federal, mientras se mantiene, obstaculiza, estorba y
hace juridicamente imposible que se dicte una norma estatal sobre la misma
materia.
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Este efecto de desplazamiento, de ocupacidn del espacio normativo y obs-
truccién, que es consecuencia de la supremacia, se denomina desde siempre
por la jurisprudencia y la doctrina norteamericanas preemption, que implica la
preferencia de la ley federal ante cualquiera otra estatal.

Y establecida la regla, puede suponerse con razén que la preemption esta
llena de matices: algunas veces resulta directamente de las previsiones de la
Constitucién, otras de lo dispuesto en las leyes y puede ser absoluta o relativa
en el sentido de que no siempre la obstaculizacion de la legislacion estatal es
total y plena.

El segundo modelo seguido para ordenar las relaciones entre normas en los
Estados complejos es el que he denominado germano-espafiol, aunque ya he
advertido que, pese a los parecidos, el nuestro presenta notables peculiarida-
des.

Estos sistemas federales o asimilados se caracterizan por repartir las compe-
tencias entre la Federacion (o el Estado) y los estados miembros (o las comu-
nidades auténomas) de un modo exhaustivo en la propia Constitucion (con
eventuales remisiones para su complemento a normas infraconstitucionales).
No precisan utilizar una cldusula de preferencia de caracteristicas semejantes
a la supremacia y su secuela de la preferencia porque el reparto de compe-
tencias debe llegar a cerrar un damero perfecto en cuyas casillas se ubiquen
los poderes legislativos coexistentes sin interferirse. En la tradicion alemana,
desde la Constitucion imperial de 1871, se ha mantenido, acompafiando al re-
parto de competencias, la cldusula Bundesrecht bricht Landesrecht, que te-
nia sentido, verdaderamente, en aquella constitucion y durante el tiempo en
el que el reparto de competencias tuvo una configuracion semejante a la de
la Constitucién norteamericana. De hecho, aquel principio segun el cual «el
Derecho de la Federacion rompe del Derecho de los Lander» expresaba no
solo un desplazamiento o aplicacion preferente, sino la verdadera posicion
jerdrquica que tenia el derecho federal sobre el de los estados miembros, que
producia efectos derogatorios sobre las normas que se opusieran a las regu-
laciones establecidas por el Bund. Con este mismo sentido jerdrquico se ha
mantenido en Suiza el principio Bundesrecht bricht Kantonalesrecht porque
también ahi el reparto de competencias, en el modelo europeo mas primitivo,
necesita cldusulas de cierre que tienen el mismo sentido que las fijadas en la
Constitucién federal norteamericana. En cambio, en Alemania la significacion
de la cldusula ha variado, aunque su enunciado se mantiene en la Ley Funda-
mental de Bonn. En Austria desaparecié de la constitucion, aplicando ideas de
Hans Kelsen, a partir de 1920. El cambio ha consistido, en Alemania, en que la
funcién de aquel principio de primacia es marginal, ya que se considera que
el reparto de competencias es exhaustivo y la norma que debe aplicarse, en
caso de controversia, es la dictada por el legislador competente, sin que la
legislacion federal pueda beneficiarse de una preferencia general. Sus normas
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solo se aplican prevalentemente en la medida en que se mantienen dentro del
ambito de las competencias que tiene conferidas.

Para que funcione adecuadamente este modelo de ordenacién de la concu-
rrencia de legisladores en un mismo territorio es preciso que, en la medida de
lo posible, todos ellos actlien ateniéndose a las reglas y respetando lealmen-
te las competencias ajenas, porque, en otro caso, los conflictos serian indo-
minables por el Unico érgano al que se ha encomendado la responsabilidad
de resolverlos, que es el Tribunal Constitucional. EIl modelo germanico, frente
al norteamericano, no encomienda la resolucion de las contradicciones entre
normas federales y estatales a los jueces ordinarios, para los que la preemp-
tion del derecho federal constituye un mandato constitucional que debe ser
aplicado necesariamente, sino a un uUnico drgano, el Tribunal Constitucional,
que debe resolver, caso por caso, a qué legislador corresponde la competen-
cia cuando las normas estatales entran en conflicto entre si 0 son incompati-
bles con la Constitucion. Bien se entiende que la viabilidad de estas férmulas
para mantener en equilibrio el reparto de competencias necesita, como antes
decia, de mucha lealtad y sentido de la eficiencia de los legisladores concu-
rrentes porque, de no ser asi, todo el damero de las competencias se desbara-
ta, desajusta y deviene indtil. Lo que sigue es el caos en el ordenamiento y la
perplejidad en los aplicadores de las normas.

No hay ningin modelo federal que aplique las férmulas que acabo de describir
en el que no se produzcan choques (los conflictos y su arbitraje forman parte
de esos sistemas) y duplicidades. Estas Ultimas, a veces, no plantean proble-
mas que tengan que resolverse en el marco de juicios constitucionales. Puede
darse por seguro que en Alemania y Austria la Bundestreue o lealtad fede-
ral permite el uso ordenado y pacifico, habitualmente, de las competencias.
La traslacion de esas mismas soluciones a un pais mediterrdneo tan peculiar
como Espafia plantea otras dificultades.

Ocurre, por ejemplo, que el legislador estatal produce leyes sobre asuntos
que, evidentemente, no deberia regular porque deben considerarse de com-
petencia autonémica por su naturaleza, aun en la hipdtesis de que las reglas
de reparto no estén claras. Las comunidades auténomas hacen lo mismo pero
al revés. Cuando se observan carencias o ineficiencias en la Ley Fundamental
de Bonn, las instituciones correspondientes promueven su reforma. Lo han
hecho en muchisimas ocasiones desde que fue aprobada. En Espafia la Cons-
titucion no se reforma, y se usan procedimientos legislativos fulleros para sal-
var las dificultades que opone y cambiarla de un modo informal y subrepticio.
Forma parte de nuestro cardcter. Asi parece, también, porque la resistencia a
reformar la Constitucién, que es la Unica via para aclarar sus puntos oscuros
o sus insuficiencias, se considera siempre una aventura de gran riesgo. Si se
abre el procedimiento, suele decirse, no se sabe dénde podemos ir a parar. O
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sea, que lo nuestro es andar siempre por el borde de las simas, en los limites
de la gran crisis.

Considerando la influencia de estas tendencias costumbristas en la legisla-
cion, era previsible que la aplicacion del modelo germdnico de reparto de
competencias a Espafia produjera resultados desconocidos en Alemania. Y
asi ha sido. Para empezar, la Constitucién de 1978 ha seguido a la alemana par-
cialmente, porque se ha dejado atrds algunos elementos regulatorios precio-
sos (por ejemplo, definir qué es legislacion exclusiva, qué es concurrencia, en
qué casos la legislacidon federal se ejecuta por los /dnder y con qué garantias,
como se distribuyen los recursos financieros, etc.). Pero se ajusta la nuestra
a la desvalorizacion de la cldusula «el Derecho estatal prevalece sobre el de
las comunidades autonomas» (articulo 149.3 de la Constitucion), que no tiene
apenas funcionalidad porque el reparto de competencias entre aquellas y el
Estado es completo y para resolver los conflictos o que ha de hacerse es de-
terminar a qué legislador corresponde la competencia discutida.

En la practica este modelo constitucional se ha ajustado a las peculiaridades
de nuestros legisladores: no estd la lealtad constitucional tan viva, ni mucho
menos, como en el constitucionalismo alemdn, de modo que no hay una sola
ley que incluya en sus memorias explicativas una liviana ojeada a las conse-
cuencias que su aplicacion puede llevar consigo en los intereses o normas
producidas por otros legisladores.

Llevo muchos afios escribiendo sobre esta anomalia: en el ordenamiento ju-
ridico hoy vigente se observa la existencia de unas duplicidades normativas
generalizadas y muy relevantes. Son pocos y poco significativos los sectores
en que no exista una normacién estatal que concurra con una normacién au-
tondémica.

Este tipo de observaciones demuestra no solo que no existe orden alguno
en el «sistema» normativo, sino que, al aplicar las normas no podemos estar
seguros de qué legislador las dictd originalmente. La frecuencia con que se
produce el hecho de que por cada ley estatal hay otra autondmica con el mis-
mo contenido, revela que la existencia de una ley estatal no solo no marca un
territorio indisponible para las leyes autondmicas, sino que estas parasitan y
devoran los mandatos del texto estatal, camufldndolo y, en su caso, insertdn-
dolo y trufdndolo, vetedndolo con otros contenidos sin que tal manipulacion
produzca consecuencias ni alarmas de ninguna clase sobre la corrupcion en
que esta inmerso el reparto legislativo de competencias.

Las duplicidades y las fusiones / confusiones de productos normativos son una

peculiaridad de nuestra prdctica constitucional que resulta verdaderamente in-
sdlita y que seria incomprensible para cualquiera que, sin tener costumbre, se
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asomara desde fuera a un panorama que se mantiene consentido a sabiendas
de que es cadtico.

Los jueces y tribunales ordinarios, que no han sido llamados a pronunciarse
sobre un entremezclamiento tan complicado, aplican las normas que conside-
ran vigentes sin pararse a averiguar quién es el legislador del que proceden ni
si son el resultado de una fusién ilegitima.

ARTICULACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Igual que, segun he desarrollado a lo largo del apartado anterior, hay dos mo-
delos bdsicos para ordenar las relaciones entre normas en los estados fede-
rales, también son dos las formulas esenciales para resolver la cuestion de la
aplicacion de las leyes en los Estados de estructura compleja. Dos modelos y,
naturalmente, bastantes derivaciones posibles que matizan el prototipo.

Consiste el primero en que cada legislador disponga de un aparato adminis-
trativo vinculado y dependiente de sus mandatos, que se ocupe de ejecutar
las leyes en todo el territorio a que estas extienden su vigencia, manteniendo
estructuras burocraticas propias en todos los lugares en que considere pre-
ciso hacerlo. El segundo se caracteriza por encomendar la ejecucion de las
leyes federales a la Administracion de los estados miembros o territorios auto-
nomos. Esta opcion es, muy caracteristicamente, la de la Comunidad Europea
desde que se fundé. En los modelos federales centroeuropeos se ha usado
una solucidén mixta entre las dos mencionadas, que aplica, como regla general,
la formula de encomendar la ejecucion de las leyes federales a las Administra-
ciones de los estados miembros, sin perjuicio de que para materias concretas
la Federacion actue a través de instituciones administrativas propias, emplaza-
das en el territorio de los ldnder.

Estas opciones deben estar definidas en la constitucién con toda claridad,
como lo estdn en el caso aleman. Mantener estructuras administrativas federa-
les en el territorio de los /dnder no es una decision que, con caracter general,
pueda adoptar el legislador o el Gobierno federal. Resulta restringida por las
determinaciones de la Ley Fundamental. Cuando la férmula de ejecucion de la
legislacion federal por la que se opta es la de la utilizacion del aparato admi-
nistrativo de los ldnder, la Federacion se reserva, como parece perfectamente
previsible y razonable, poderes de supervision y control a efectos de verificar
si los mandatos legislativos se llevan a la practica de un modo eficiente y com-
pleto.

Nada de esto estd regulado en nuestra Constitucion con una explicitud paran-
gonable. La unica regla que se puede encontrar reiteradamente es que en un
ndmero importante de materias la competencia de ejecucion de la legislacion
del Estado corresponde a las comunidades auténomas. Pero nada se dice so-
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bre los poderes de supervision y control que el Estado se reserva, que la doc-
trina 'y, después, la jurisprudencia han hecho un gran esfuerzo por desarrollary
considerar implicitos en dicha formula de reparto de responsabilidades.

La consecuencia es que a la confusidn legislativa reinante hay que afiadir una
manifiesta dificultad para saber si las comunidades auténomas aplican o no
la legislacién estatal en los términos que esta determina. La Unica vez que se
han echado en falta estas técnicas de control ha sido cuando la crisis econé-
mica ha impuesto la necesidad de reducir los desmesurados gastos de las
Administraciones publicas, y el Estado, aplicando el nuevo articulo 135 de la
Constitucidn y las exigencias procedentes de la Unidn Europea, se ha visto en
la necesidad de establecer mecanismos de vigilancia del cumplimiento de los
planes de ajuste. A ello atendid la Ley de 27 de abril de 2012, de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad econdmica.

La cuestion mas llamativa de la confusion en la que estamos inmersos no ra-
dica tan solo en la escueta regulacion constitucional de estos problemas y la
inexistente practica de cuanto concierne a la funcién de control y vigilancia del
cumplimiento de la legislacion estatal, sino que, por lo que he explicado en
el apartado anterior, ni siquiera podemos identificar claramente cudndo una
ley es del Estado o de las comunidades auténomas, considerando lo exten-
dida que esta la practica de incorporar y reproducir los preceptos de la lega-
lidad estatal en la legalidad autondmica. Esta tergiversacion arrastra también
el efecto de que la titularidad del legislador desaparece y lo que aplica o no
aplica, en todos los casos, la Administracion autondmica es legislacion propia
o simula serlo.

OTROS PROBLEMAS: LA COOPERACION Y LA ORGANIZACION IN-
TERNA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS. POSICION DE LAS
ADMINISTRACIONES LOCALES

Los defectos que presenta la Constitucion de 1978 en cuanto concierne a las
relaciones intergubernamentales o interadministrativas tienen una de sus ma-
nifestaciones principales en lo que acabo de explicar, pero no se agotan con
lo dicho. El catdlogo de lo que precisa ser mejorado ha sido repetidamente
establecido por la doctrina en los Ultimos afios. Esencialmente: hay que refor-
mar el Senado (o prescindir de él, segun los gustos, considerando que puede
convertirse, dependiendo de las funciones que se le asignen, en una institu-
cion ineficiente y de bloqueo), porque no cumple ninguno de los papeles que
pueden confiarse a una cdmara alta en un sistema federal; han de potenciarse
los érganos multilaterales de cooperacion gubernativa y administrativa, des-
de la conferencia de presidentes a las multiples conferencias sectoriales; han
de desarrollarse mas las formulas organicas de cooperacion (organismos e
instituciones comunes que eviten las duplicidades), y, desde luego, hay que
armonizar los procedimientos de intervencidn en las libertades y derechos de
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los ciudadanos para eliminar controles reiterados y de la misma naturaleza
sobre actividades privadas en cada una de las comunidades auténomas en
que tengan lugar, lo que significa que hay que generalizar la validez en todo
el territorio de las autorizaciones, licencias y permisos otorgados por cualquier
comunidad auténoma en lugar de, como ha sido usual hasta ahora, tener que
reiterarlos en cada parte en que la actividad se desarrolle. Una pertinente ley
de unidad de mercado estd tratando de poner algun orden en esa pesada rei-
teracion de intervenciones administrativas.

Algunas cuestiones organizativas de las indicadas son, como se aprecia con
solo enunciarlas, de cardcter constitucional y requeririan ser reguladas en sus
términos fundamentales en la Constituciéon misma, mientras que otras debe-
rian formar parte de una cultura administrativa de cooperacién para la que
nuestras instituciones publicas se han mostrado bastante indolentes.

Entre los problemas que merecerian ser tratados con mas atencién en la Cons-
titucion esta la organizacion territorial interna de las comunidades auténomas.
No las dependencias desconcentradas o desgloses territoriales que puedan
acordar las comunidades auténomas de su propia organizacion, lo que perte-
nece por entero al poder de disposicion del legislador ordinario, sino la orga-
nizacion de las administraciones locales, su planta y relaciones internas entre
ellas y con las administraciones territoriales superiores.

Han confluido dos interesantes fenémenos en la regulacion y evolucion de la
administracién local, que son ambos de condicién entrépica y conducen con
cierta seguridad al caos: el primero es la transformacién de todas las adminis-
traciones locales en auténticos poderes locales. El segundo, la doble depen-
dencia de esos poderes locales, en cuanto a la regulacion de su organizacion
y régimen juridico, de lo que dispongan tanto el legislador estatal como el
autondémico, que tienen al respecto atribuciones insuficientemente diferencia-
das.

La transformacion total de las administraciones locales en poderes locales em-
pezd con la jurisprudencia, que interpreté los preceptos de la Constitucion
sobre la significacion de la autonomia local consagrada en la misma, como una
garantia del poder de decisidn de las entidades mencionadas en los articulos
137 y 141 de la Constitucién sobre los asuntos de interés local, sin que puedan
ser sometidos a mandatos o controles especificos de caracter gubernativo y
sin perjuicio del sometimiento de sus decisiones a los tribunales competen-
tes a los efectos del enjuiciamiento de su legalidad. La eliminacién de tutelas
y supervisiones por parte de las administraciones territoriales superiores (las
del Estado habian sido, naturalmente, las habituales en el sistema centralista)
implicaba que, en sus asuntos propios, las entidades locales fortalecian sus
potestades de decision auténoma. Pero también conllevaba, de un modo indi-
recto, la apertura de una tendencia, que se ha desarrollado imparablemente,
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a la reduccion acelerada del papel que cumplian las administraciones locales
como agentes o delegadas de la Administracion estatal (o, ulteriormente, tam-
bién de la Administracion de las comunidades autdonomas).

Desde que la Administracion local contemporanea fue refundada en la Consti-
tucion de 1812 y regulada por leyes provinciales y locales que se suceden des-
de la «Instruccion para el gobierno econémico y politico de las provincias de
1813» (revisada profundamente por la Instruccion de 1823), la Administracion
local se configuré como una organizacion al servicio de los intereses propios
de su demarcacion vy, al tiempo, como la encargada de ejecutar las normas y
decisiones de la Administracion estatal en el mismo espacio. De aqui el do-
ble cardcter de autoridad municipal y delegado o representante del Gobierno
del Estado que tuvo el alcalde en toda la legislacidon de régimen local desde
la citada Instruccion de 1813 hasta la Ley de 1985. La transformacion de las
Administraciones locales en poderes locales auténomos ha llevado consigo
la consecuencia de convertirlas en organizaciones exentas de cualquier ins-
truccion, intervencién o tutela, segun lo dicho, pero también ha dificultado,
reducido o eliminado, segun los casos, las relaciones interadministrativas de
apoyo y colaboracién con otras Administraciones superiores. Este efecto, qui-
zd no deseado pero inevitable y real, ha generado desconfianzas, sobre todo
cuando los Gobiernos autonémicos y locales son de diferente signo, y ha re-
percutido en la creacién de estructuras administrativas dependientes de las
propias comunidades autdnomas a través de las cuales ejecutar territorialmen-
te sus decisiones. En definitiva, las comunidades auténomas han desplegado
un aparato administrativo propio en el interior de su territorio sin aprovechar el
preexistente a escala provincial y local.

La segunda tendencia entrépica que antes mencionaba es el reparto de com-
petencias legislativas en materia de Administracién local. Tal y como ha en-
tendido este asunto el Tribunal Constitucional, el Estado y las comunidades
auténomas pueden regular la organizacién y régimen juridico de las entidades
locales. Se supone que el primero habra de hacerlo a nivel de principios, y
las segundas, dentro de ese marco general, se ocupardn de los desarrollos y
pormenores. Pero este plan no es el que se ha seguido. El Tribunal Constitu-
cional, mentor y sostenedor recalcitrante de esa interpretacion, no ha puesto
cortapisas serias a que una regulacion bdasica del régimen local aparezca en el
Estatuto de Catalufia de 2006 o en el de Andalucia de 2007. Igualmente, en la
realidad legislativa de nuestro tiempo puede verse que las principales comu-
nidades auténomas cuentan con leyes de régimen local extensas y completas,
que ni siquiera mencionan una vez la legislacién basica del Estado.

Todo lo cual no impide que, de vez en cuando, el Estado, invocando esa juris-
prudencia aludida del Tribunal Constitucional que considera que el régimen
local tiene cardcter «bifronte», es decir, que es materia que entra dentro de
la competencia del legislador estatal y del autondmico, en las cuotas tedricas
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indicadas, produzca alguna ley nueva que interfiere seriamente en las opcio-
nes adoptadas por las comunidades auténomas respecto de la planta y otros
elementos organizativos y funcionales de las entidades locales de su territorio.

Me parece que la simple descripcion de lo que ocurre es bastante, en este
supuesto, para comprender las dimensiones del problema sin que tenga que
pararme en establecer conclusiones y buscar buenos adjetivos con los que
calificar tamafio desconcierto.

Hay, en fin, otra clase de problemas que afectan a la organizacién administrati-
va estatal y autondmica que no tienen relevancia constitucional, en el sentido
de que reclamen una reforma de la Constitucion para atenderlos. Me refiero
ahora a la descomunal inflacién de instituciones, érganos, entidades, fundacio-
nes y empresas que existen actualmente en la Administracién espafiola, sea
la general del Estado, la autondmica o la local. Este es el asunto mas mentado
cuando se hace referencia a la «crisis» del modelo de Estado porque sirve para
alimentar muy facilmente la critica sobre el monumental derroche con que se
ha administrado lo publico.

En la pasada época de opulencia anterior a 2007 que vivié Espafia, con financia-
cion ilimitada para cualquier aventura inversora publica o privada, los adminis-
tradores publicos se comportaron a veces como buenos catetos venidos a mas.
Ademas, la proliferacién de organismos publicos favorecié el parasitismo sobre
el presupuesto publico practicado por tropas de gentes de escasa cualificacion
que no habian tenido mucho recorrido en los mercados y eran, en cambio, leales
colaboradores de los caciques locales. Es obvio que el caciquismo espafiol tra-
dicional, tan bien descrito por Costa y otros regeneracionistas del final del siglo
XIX, se reprodujo en las organizaciones locales de los partidos.

El problema no es de reformas legales, sino de cultura politica. Las reformas
administrativas que acuerdan cirugias severas evitan la muerte inmediata por
metdstasis, pero no curan la enfermedad, que vuelve a reproducirse sin reme-
dio cada vez que la causa que la genera averigua nuevas formas de expan-
dirse. Se repuebla la Administracion de organismos indtiles con una facilidad
inconcebible. Esta no es una constatacion actual, sino que procede del andlisis
de las dificultades que siempre han presentado las reformas administrativas y
el efimero éxito que las acompafia.

Por eso sostengo que no es una cuestion de reformas legales, sino de cultura
politica. De dejar a un lado el catetismo, el caciquismo, el prebendalismo y el
parasitismo, y acostumbrarse a la austeridad y el rigor en el gobierno de lo
publico. Los partidos politicos deberian incluir en sus programas ofertas a sus
electores, econémicamente evaluadas, sobre cémo van a organizar la Admi-
nistracion que aspiran a gobernar bajando el coste y los gastos de los gestores
que tratan de desplazar.
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Naturalmente que todo lo expuesto tiene que ver también con la disciplina fi-
nanciera, que se corrigié mucho con la ley de estabilidad de 2012 a que antes
he hecho mencidn. Pero estd pendiente de resolver, también de modo estable,
la cuestion de la financiacion de las comunidades auténomas. Las opciones al
respecto son muchas, pero la regulacion esencial debe llevarse a la Constitu-
cion. Este es otro déficit pendiente de correccidn.

LAS GARANTIAS DE LA CONSTITUCIONALIDAD Y LA LEGALIDAD
Formularé, en fin, algunas consideraciones finales sobre las garantias juris-
diccionales con que contamos para asegurar la observancia de las reglas que
disciplinan el funcionamiento del Estado como conjunto.

La solucion de que se ha valido la Constitucion a tales efectos es fijar el reparto
territorial del poder y confiar a un unico érgano, el Tribunal Constitucional, la
resolucién de las discrepancias que puedan originarse con ocasion de leyes
0 actos que vulneran el orden de competencias establecido. Al modelo elegi-
do suele llamarsele austriaco-kelseniano por razén del inspirador y del primer
pais en que se implantd, o también germano-espafiol, para indicar que, pese
a reconocerse en aquel origen, tanto la Ley Fundamental de Bonn como la
Constitucidon espafiola han incorporado algunas diferencias importantes.

No explicaré los principios ni la mecdnica procedimental a que se ajusta el fun-
cionamiento de ese modelo, porque lo que quiero argumentar brevemente es
que ha mostrado bien claramente que no funciona de un modo satisfactorio.

Quizd deba aclarar que valoro extraordinariamente el trabajo del Tribunal
Constitucional a lo largo de mds de cuarenta afios. Ha cumplido muy bien su
funciodn, los juristas que lo han servido lo han hecho con gran dedicacién y
mérito, y han llevado a cabo un desarrollo e interpretacion de la Constitucion
sin los cuales seria impensable el Estado de las autonomias y el nivel de pro-
teccion con que cuentan los derechos individuales entre nosotros.

Dicho lo cual, si aflado que resulta insatisfactorio es porque creo que la posi-
ciéon monopolistica del Tribunal Constitucional como garante ha hecho aguas
por todas partes y necesita ser repensada.

Para dimensionar bien el papel institucional del Tribunal Constitucional, ha de
tenerse en cuenta no solo la calidad técnica de sus sentencias y los innegables
aciertos de la mayor parte de sus decisiones, sino también el cumplimiento
efectivo del papel de &rbitro y garante que la Constitucion le ha atribuido y
que no se agota en actuar como un simple laboratorio técnico en el que, con
una premiosidad desesperante, se establecen pautas para la interpretacién
de aquella.
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La traslacion a Espafia del modelo austriaco—kelseniano de justicia consti-
tucional (como ya ensayd la Constitucion de 1931) pasado por los cambios
que introdujo en él la Ley Fundamental de Bonn acaso no fue un acierto. La
tradicion del modelo austrogermdnico relativa al control jurisdiccional de las
normas no es equivalente a la de Francia y de los paises que, como Espafia,
han recibido la influencia del derecho publico francés, como he explicado
en otro lugar (remito a mi Tratado de derecho administrativo y derecho pu-
blico general, Vol. Il, Madrid 2006, pdg. 1191y ss.). No tengo ninguna duda
respecto de la pertinencia de establecer controles de constitucionalidad de
las normas y atribuir su ejercicio a érganos jurisdiccionales. Agregar, sin em-
bargo, en una unica institucion, organizada al margen del «poder judicial»,
como es el Tribunal Constitucional, la tarea de resolver recursos de amparo,
conflictos de competencia y recursos de inconstitucionalidad, no me parece
un acierto. Suscitan estos procesos cuestiones juridicas muy heterogéneas
que son dificiles de gestionar por una unica institucion disefiada, ademas,
con las limitaciones organizativas que impuso al Tribunal Constitucional la
Constitucién de 1978.

Bien es verdad que la idea procede de los modelos centroeuropeos, pero
la experiencia, que ha provocado reformas legales y transformaciones en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, ha demostrado que el papel de
este como garante final de las libertades violentadas por los poderes publi-
cos ha derivado hacia posiciones marginales, ya que somete las solicitudes
de amparo a filtros de admisidon severisimos. Estas transformaciones son in-
dicativas de que deben centrarse las garantias en la jurisdiccién ordinaria
culminada por un Tribunal Supremo experimentado y solvente, como es, por
fortuna, el nuestro.

La asignacidn al Tribunal Constitucional de la competencia para resolver recur-
sos y conflictos cuyo objeto son reglamentos y actos administrativos afecta a la
jurisdiccién contencioso-administrativa, cuya funcion objetiva de control dupli-
ca, sin que se adviertan de modo evidente, las mejoras. La accion, ademds de
tener fundamentos en las ideas de Kelsen sobre el control jurisdiccional de las
normas, por las que no deberiamos sentirnos concernidos (ya que ni Espafia
es Austria ni la tradicion francesa que hemos seguido ha corrido paralela a la
germana), no ha producido beneficios reconocibles; al contrario, la tardanza
en resolver ha sido inasumible y no ha aportado beneficios apreciables. Inclu-
so la utilizacién por el Tribunal Constitucional de la técnica de las sentencias
interpretativas ha sido fuente de mas confusiones y conflictos. Pero no tengo
el propdsito de reflexionar sobre todas estas cuestiones sino de valorar exclu-
sivamente el papel institucional del Tribunal Constitucional al cumplir su fun-
cién de control de las normas con rango de ley. He sefialado que ni la cultura
juridica ni la idiosincrasia espafiola son un calco de las alemanas, como resulta
obvio que afirme, y que, por ello, no puede esperarse que el modelo centroeu-
ropeo de justicia constitucional funcione igual en Espafia.
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Partimos nosotros de un reparto constitucional de competencias legislativas
mucho mas confuso. No se han definido las competencias exclusivas del Es-
tado con precisidn y, como estoy reiterando a lo largo de este escrito, los le-
gisladores, estatal y autondmicos, se consideran habilitados para dictar nor-
mas sobre cualquier materia. Es decir, que el ensalzado damero, que casa con
exactitud cada competencia con el poder publico que estd habilitado para
ejercerla es, entre nosotros, un patio de monipodio en el que ningun legislador
se arredra a la hora de tomar posiciones de ventaja y aprobar normas si se le
presenta la ocasidn o tiene el gusto de hacerlo.

Lo grave de esta situacion no es que aumente el trabajo del Tribunal Cons-
titucional, lo que también ocurre posiblemente, sino que sus sentencias no
llegan a tiempo para poner orden y su jurisprudencia pierde sus efectos
ejemplares. Mientras resuelve o no las normas se siguen aplicando por los
tribunales ordinarios sin ninguna dificultad. Y, sobre todo, los legisladores
repiten una y otra vez los mismos excesos o vulneraciones porque el confuso
reparto de competencias, que es imposible de arreglar a golpe de senten-
cias, se lo permite.

La legitimacion restringida para plantear recursos de inconstitucionalidad con-
tra las leyes, asignada exclusivamente a las mas elevadas instancias politicas,
ha producido dos clases de efectos, a cada cual mds pernicioso: por un lado, la
impugnacion o no de una ley es una decisién preeminentemente politica, por
lo que si el asunto a que aquella se refiere es de gran relevancia se traslada al
Tribunal Constitucional una carga valorativa que excede de la funcién judicial
estricta, reclamando de él, ademads, que actlie como una cdmara legislativa
de revision. Por otra parte, tanto la impugnacidon de una norma como el desis-
timiento de un recurso planteado puede depender mas que de la conviccién
juridica sobre su procedencia de quien inicié la accidn, de las relaciones que
mantengan los grupos politicos implicados en cada proceso. La impugnacion
0 no de una norma, y el mantenimiento de un recuso o el desistimiento del
mismo, dependen de circunstancias politicas que no se evalian desde una
perspectiva estrictamente constitucional.

Otras practicas de los legisladores autondmicos de las que he dado cuenta
mas atrds contribuyen a dificultar extraordinariamente la tarea confiada al Tri-
bunal Constitucional. Contando con un reparto de competencias tan confuso,
como vengo denunciando, la practica del Tribunal Constitucional de abusar de
las sentencias de cardcter interpretativo en lugar de aclarar confunde auin mas
y da paso a dos clases de vicios: que las leyes reprobadas sigan aplicando-
se bajo pretexto de que se sigue al hacerlo la interpretacion impuesta por el
Tribunal Constitucional, aunque ello diste de ser cierto, y que los legisladores
puedan hacer interpretaciones de la interpretacion sostenida por el Tribunal
Constitucional, aunque arriesguen a que la norma nueva sea también impug-
nada. Parecen actuaciones propias de un pais de picaros, pero ocurre asi.
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¢O no es pura picaresca la practica de incorporar el contenido de una ley es-
tatal a otra autondmica, sin habilitacién para hacerlo, confundiendo sobre el
origen y naturaleza de las regulaciones? ;O no es fullera y desleal la practica,
animada incluso por enjundiosas construcciones doctrinales, de que anulada
una ley por el Tribunal Constitucional se haga otra igual por si a la siguiente
impugnacion cambia aquel su opinion?

Contra alguna de estas practicas, como la primeramente citada de las leges re-
petitae, se pronuncid el Tribunal Constitucional, en su primera jurisprudencia,
desautorizandolas, por las obvias razones que ya he sefialado. Pero insistieron
las comunidades autdnomas y la practica se ha consolidado sin que aquella
jurisprudencia le haya hecho mella.

En fin, estas complicaciones, sacadas de una lista mucho mds amplia que
podria deducir sin muchas dificultades cualquier observador con buenos
fundamentos técnicos, impide que podamos estar tranquilos y darnos por
satisfechos alabando el modelo de justicia constitucional que la Constitucion
establecid. Practicamente no existen las criticas ni las propuestas de reforma
porque, pese a todo, es uno de los extremos de nuestro régimen consti-
tucional que seria sacralizado, como si fuera un dogma en el que hay que
creer que el modelo de justicia constitucional aleman es util sin enmiendas
en Espafia.

Una reforma de la Constitucion tiene que plantearse esta grave situacion.
Apunto, brevemente, algunas ideas de cémo orientarla.

La justicia constitucional concentrada, atribuyendo la funcién de resolver so-
bre la constitucionalidad de las leyes a un uUnico y especifico érgano jurisdic-
cional, el Tribunal Constitucional, fue una alternativa a la atribucion a los jueces
ordinarios de competencia para la inaplicacion de las normas, justificada en
diversos argumentos, entre los que sobresalen tres: la diversidad de interpre-
taciones de una misma ley, que podria resultar de las decisiones de los dife-
rentes jueces que tuvieran que valorar su compatibilidad con la Constitucion;
las particularidades que presenta la Constitucion como norma, con cuyas téc-
nicas regulatorias no estarian familiarizados los jueces ordinarios, el riesgo de
politizacién de los jueces y de deslizamiento hacia ese gouvernement des ju-
ges sobre el que polemizd E. Lambert en la época (1921) en que precisamente
se estaba debatiendo sobre la pertinencia de apartarlos de cualquier funcion
de control sobre las normas.

Frente a estas objeciones, la primera critica que resulta inevitable ha de venir
de la constatacion de que ha pasado un siglo desde aquel debate y nada en
Europa es parecido a como lo percibieron sus protagonistas. Ha de tenerse
ahora en cuenta el sentido en que ha evolucionado el derecho y el papel que
han asumido los jueces y tribunales.
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Se han quebrantado algunos fundamentos del monopolio del control jurisdic-
cional de las leyes por el Tribunal Constitucional a causa de que la evoluciéon
a que me refiero nos presenta en la actualidad, como primera evidencia, que
los jueces adoptan decisiones de inaplicar leyes por imposicién del derecho
comunitario europeo, cuyos principios exigen que se deje sin efecto cualquier
norma, con independencia de su rango, que contradiga otra comunitaria.

La técnica de la inaplicacion, que impone una valoracion de la compatibilidad
de los mandatos de una norma con otros de aplicacion preferente o, en su
caso, de superior jerarquia, ha estado siempre en el dominio de la jurisdic-
cion ordinaria (la inaplicacion de los reglamentos ilegales surgid en el tiempo
mucho antes que el control jurisdiccional directo de los mismos), por lo que
trasladar esta verificacion e inaplicacion a las leyes que son contrarias a la
Constitucién puede enhebrarse con férmulas de control antiguas que tal vez
habrian evolucionado en el mismo sentido de no interferirse el constituyente
imponiendo la concentracion de la justicia constitucional.

Hay algunos juristas que temen que, como a principios del siglo XX, estas fa-
cultades permitieran que jueces mal informados, politizados o irresponsables,
adoptasen decisiones inaceptables desautorizando nada menos que al legis-
lador. Es posible que alguna vez ocurra, pero no es menos grave que, también
en alguna ocasion, jueces irresponsables y arbitrarios, o enfermos de vanidad,
decidan privar sin fundamento a un ciudadano de su libertad y sus bienes.
Pero son excepciones y, ademds, un sistema judicial serio, como creemos que
es el nuestro, tiene sus propios elementos de depuracion y correccion de las
decisiones arbitrarias. Aquella critica global, basada en el temor a los jueces
ordinarios, no me parece que pueda seguirse esgrimiendo.

La posibilidad de que los jueces dejen inaplicadas las leyes que estimen in-
constitucionales, a los efectos de resolver litigios en los que estén intervinien-
do, se encuentra actualmente con un obstdculo insalvable que resulta de lo
establecido en el articulo 163 de la Constitucién. Segun el precepto, cuando un
juez o tribunal ordinario se encuentre en la situacion indicada, lo que procede
es plantear la cuestién de inconstitucionalidad de la ley por el Tribunal Consti-
tucional, suspendiendo el proceso y dejando pendiente la sentencia hasta que
aquel resuelva. La préactica de este precepto es bastante poco estimulante:
a algunos litigantes les sirve para atrasar la resolucién de su pleito, en cuyo
buen final no tienen ninguna esperanza; para quienes acuden a los tribunales
en busca de justicia, supone un larguisimo pardon que puede determinar que
cuando llegue la sentencia se hayan consolidado situaciones irremovibles.

Hay pocas posibilidades de sortear lo que establece el articulo 163 de la Cons-
titucién sin modificarlo. Algunas excepciones, rebuscando bien en su litera-
lidad, pueden abrirse para que los jueces, usando una jurisprudencia previa
que no deje dudas, inapliquen una ley.
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Pero una reforma, que postulo, del modelo de justicia constitucional esta-
blecida, deberia asignar a los jueces ordinarios la posibilidad de dejar inapli-
cadas las leyes que consideren inconstitucionales y la de dictar sentencia
en el litigio de que estén conociendo sin tener que plantearse previamente
una cuestion de inconstitucionalidad. Me parece perfectamente trasladable
el régimen de las cuestiones de legalidad, tal y como estan concebidas en la
regulacién contencioso-administrativa: los jueces deciden, valorando incluso
la ilegalidad de las normas, para no aplicarlas, y, después de la sentencia,
plantean ante el tribunal competente la decision final sobre la nulidad o no
de la norma inaplicada.

Podria decirse, en contra de este modelo, que probablemente multiplicaria
el nimero de cuestiones de inconstitucionalidad e incrementaria alin mas el
trabajo del Tribunal Constitucional.

Es un prondstico dificil de verificar. Pero si asi ocurriera, me inclino por pensar
que seria una buena solucién encomendar la resolucién de estas cuestiones,
cuando las leyes afectadas fueran autondmicas, al Tribunal Superior de Jus-
ticia correspondiente. Seria precisa, desde luego, una reforma constitucional
que lo permitiera, pero no debe ser piedra de escdndalo que la jurisdiccion
contencioso-administrativa que ya controla reglamentos ejecutivos e indepen-
dientes muy relevantes por su contenido, extienda sus competencias a las le-
yes autondmicas.

Los criticos de esta férmula podran sostener, sin duda con razdn, que sitlia a
las leyes autondmicas en una posicion diferente de las leyes estatales y rompe
con la equiparacion de rango. Asi es. Pero shay en la actualidad algun principio
supraconstitucional que imponga idéntico régimen a todas las normas, aun en
los casos en que reciban idéntica denominacién?

Valdrese, mds bien, la iniciativa, considerando su importancia para mejorar el
valor de la Constitucion y la garantia de los derechos.

ALGUNAS IDEAS PARA UNA REFORMA ABANDONADA

En las pdginas precedentes estdn recogidos los que considero principales
problemas que aquejan al Estado de las autonomias y me parece que, sin
necesidad de muchas explicaciones mas, también las consideraciones ante-
riores incluyen orientaciones para las reformas que deberian ser abordadas y
analizado su alcance.

Un conclusion general a que conducen las criticas a la situacion presente es
gue no impone hacer borrén y cuenta nueva con nuestra descentralizacion
politica y retornar a los valores de la centralizacion politica y administrativa. No
es necesaria ni posible esa reconsideracion general, como ya indiqué al prin-
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cipio. Se podria formular un catdlogo de progresos estimables que han tenido
lugar desde que la Constitucién se aprobd y que, probablemente, no hubie-
ran sucedido sin el trabajo de los gobiernos y administraciones autonémicas.
Estos progresos afectan a la mejora de las infraestructuras y los servicios pu-
blicos, pero también a la democracia misma y a la participacion ciudadana en
las tareas politicas y administrativas. Sin perjuicio de este balance, con el que
se hace justicia a las ventajas que ha reportado el Estado de las autonomias,
también es considerable la rémora que supone que las instituciones publicas
estén dominadas de cabo a rabo, en todos sus niveles, por partidos politicos
de los que dependen las reformas; de modo que puede darse por seguro que
ninguno aceptaria una reconstruccion total del Estado a menos que, si siguiera
avanzando la crisis que le afecta, los ciudadanos la impusieran tomando los
multiples palacios de invierno donde residen las fuerzas conservadoras de lo
establecido. Ha avanzado mucho la desafeccion hacia el Estado de las auto-
nomias, segun resulta de las encuestas, pero tal oposiciéon no ha alcanzado
el nivel revolucionario y la tensidn precisos para barrer los intereses creados
y cambiar el orden establecido. Es posible, ademads, que cuando la crisis eco-
némica ceda un poco y los partidos superen las abrumadoras situaciones de
corrupcion que asolan su credibilidad, también los resultados de aquellas en-
cuestas cambien.

Sin derogar el titulo VIII de la Constitucidon hacen falta, sin embargo, muchas
reformas en lo fundamental: el régimen de las atribuciones o competencias
de los poderes territoriales, las instituciones responsables de ejercerlas, y las
garantias dispuestas para que el Estado complejo funcione de modo acom-
pasado y sin someter las reglas constitucionales a desatenciones y desafios
continuos.

En cada uno de los aspectos competenciales (legislativos y ejecutivos), or-
ganizacion y régimen de las instituciones, y garantias (especialmente por
lo que concierne al papel arbitral del Tribunal Constitucional). he marcado
la direccién que, a mi juicio, deberian tener las reformas. Hace falta, desde
luego, detenerse mucho mdas en establecer un disefio mds minucioso y pun-
tual, valorando exactamente su sentido y consecuencias. Es decir, que de-
berian dejarse de lado, aunque sea por esta Unica vez, las improvisaciones.
Contamos con cuarenta y cinco afios de experiencia, excelentes profesores
universitarios que han estudiado en Espafia y en otros paises con estructu-
ras estables parangonables (financiados, por cierto, con recursos del Estado
y que el Estado desaprovecha luego prefiriendo oir la opinidn de los leales
del partido dominante), y una amplisima jurisprudencia, constitucional y ad-
ministrativa, donde han aparecido casi todos los conflictos e irregularidades
imaginables. Usense.

Algunas reformas precisas afectan a la Constitucion (reparto de competen-
cias, redefinicion de los poderes legislativos, Senado y relaciones interguber-
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namentales, Tribunal Constitucional, financiacién, mapa territorial, régimen de
las administraciones locales...); otras, en cambio, pueden llevarse a término
mediante modificaciones en las leyes estatales principales (consensuadamen-
te, entre los partidos y las fuerzas politicas regionales porque, si no es asi, esta
clase de reformas son flor de un dia) y otras, en fin, solo pueden ejecutarse
cambiando malas prdacticas contra las que no pueden ni las constituciones ni
las leyes (no utilizar las potestades de autoorganizacion para ejercitarse en el
prebendalismo ni impulsar empresas y actuaciones publicas que son dilapida-
ciones indtiles de los recursos publicos).

Y, naturalmente, todo el trabajo por hacer debe integrarse en un plan elabo-
rado con la pausa y meditacién imprescindibles. Serfa tranquilizador saber,
simplemente, que ese plan existe o que alguien lo estd preparando porque lo
gue mds agobia, segun se ve en los escritos que emergen de la sociedad civil,
normalmente preocupadisimos, es que, frente a las admoniciones y adverten-
cias sobre la gravedad de la situacion institucional, los gobiernos se muestren
impasibles con el evidente propdsito de no gastar fuerzas o arriesgar en em-
presas que pueden costar votos y producir desafecciones.

Como excepcidn a esa actitud de inactividad y de brazos cruzados, se encuen-
tran algunas propuestas especificas de reforma constitucional (algunos, como
los partidos nacionalistas catalanes, se ejercitan en la ruptura total del mode-
lo). La mas caracterizada es la que considera que se debe «avanzar» hacia un
«Estado federal».

Estas propuestas de reforma constitucional se basan en andlisis criticos de la
situacion que con frecuencia son excesivamente generales, pero sostienen
postulados con los que, en términos de principio, es necesario estar de acuer-
do.

Cuando reclaman un cierre definitivo del mapa territorial del Estado incorpo-
rando a la Constitucion el nombre y delimitacién de las comunidades auténo-
mas existentes, atienden a la importante cuestion de si es razonable que se
mantengan las diecisiete constituidas. No recordaré de nuevo el origen, mas
condicionado por la politica que por evaluaciones y estudios previos, de un
buen nimero de comunidades auténomas. Deberian propiciarse fusiones e
integraciones entre ellas. Son demasiadas unidades administrativas de dmbito
regional para un territorio y poblacién de las dimensiones de Espafia. Es perti-
nente la comparacion con la Alemania federal, que tiene siempre abierto el de-
bate sobre la reduccion del nimero de Idnder, cuando, proporcionalmente, su
ndmero es mucho mds ajustado que el de nuestras comunidades auténomas.
Pero también deben considerarse los problemas que plantea la incorporacion
a la Constitucion del mapa territorial autonémico, por la rigidez que introduce
y las dificultades que impone a la refundicién y reduccién de esta clase de
entidades.
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Los proyectos a que me refiero se centran mucho, como es comprensible, en
la aclaracién del reparto de competencias, usando la experiencia de mds de
cuarenta afios y manteniendo una cierta flexibilidad para fortalecer las del Es-
tado cuando se haya hecho evidente su necesidad o las de las comunidades
auténomas cuando sea lo mas procedente. En este punto, empero, insisto en
que, ademads de mejorar el rigor del modelo y pormenor del desglose de las
materias, son fundamentales los conceptos que rigen todo el reparto.

Tampoco pueden oponerse objeciones al reforzamiento de las formulas de coo-
peracion intergubernamental. No aflado mas consideraciones a las ya expues-
tas. Si acaso, repetiré que no me resulta tan obvio como a la mayoria de los
proponentes de reformas que un senado a la alemana sea la mejor solucién.

Se plantea también, a veces poniendo en ello un énfasis desmedido, como si
radicaran las soluciones en la utilizacién de palabras penetrantes y miticas, la
transformacioén del estado autondmico en un estado federal.

JEn qué consiste ese estado federal concreto hacia el que se desean condu-
cir las reformas resultadas, en términos generales, de los planteamientos que
contienen los mismos proyectos que lo postulan acerca de las competencias,
instituciones y relaciones intergubernamentales?

Estado federal sigue siendo una locucidon que genera inmediatas susceptibili-
dades. Los partidos de centro y de derecha y sus bases sociales creen que es
una forma de organizar Espafia que destruird su unidad. Y la izquierda maneja
el concepto sin esa preocupacion, pero creyendo, tal vez, que tiene virtudes
taumaturgicas y es una panacea capaz de arreglarlo todo. La verdad es que no
es mas que un nombre que se usa para designar estados de estructura territo-
rial compleja, y que es capaz de acoger multiples férmulas institucionales que
no coinciden en todos los casos en que tal denominacién se aplica. También
existen estados complejos que se parecen sustancialmente a otros llamados
federales pero que no han fijado en las correspondientes constituciones esa
denominacion, como es el caso de Espafia.

Puede tenerse por cierto que redenominar el Estado espafiol, Ilamandolo fe-
deral, no conllevard un cambio radical de la situacion constitucional vigente.

En algunos proyectos elaborados por grupos politicos o por instituciones de
la sociedad civil organizada, la reforma de la Constitucion en sentido federal,
llevaria consigo algunos cambios formales muy aparatosos. Por ejemplo, seria
necesario que todas las actuales comunidades auténomas pasaran a conside-
rarse estados de la federacion espafiola y que sus estatutos se transformaran
en constituciones. Tendriamos de esta manera la constitucion de Catalufia y
también la constitucién de Madrid, la constitucion vasca y la andaluza, y tam-
bién la constitucion de Cantabria, la de La Rioja y la de Murcia.

LAS TENSIONES TERRITORIALES
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Son modificaciones que cada cual puede valorar sin necesidad de que me
extienda en mdas consideraciones.

Tres Ultimas reflexiones sobre la federalizacién de Espafia pueden ser perti-
nentes:

- La primera es que requiere una reforma de muchos aspectos formales de
nuestro aparato institucional actual, sin que varie sustancialmente el reparto
del poder ni el régimen a que se somete su ejercicio.

- La segunda, que muchas de esas reformas no han sido reclamadas por na-
die. ;Cuantas comunidades auténomas han manifestado su deseo de trans-
formarse en estados de la federacion espafiola?

- Y la tercera, que la razon principal de ser de estas propuestas es dar res-
puesta a las nuevas exigencias planteadas por Catalufia respecto de su in-
tegracion en el Estado. Y la cuestion a resolver es si los nacionalistas cata-
lanes se sentirian complacidos y satisfechos con la solucién federal.

Termino con un apunte brevisimo sobre la cuestion catalana, o sobre «el caso
de los catalanes», como lo denominé en mi ensayo Catalufia y las demds Es-
pafas, devolviendo vigencia a una expresion que usaron los politicos ingle-
ses durante la guerra de sucesidon de 1700-1714. Para Catalufia, segun ven el
problema los nacionalismos locales, e incluso fuerzas de izquierda sorpren-
dentemente ganadas para esa misma ideologia, son necesarios otros plantea-
mientos adicionales porque lo que plantean alli esas fuerzas politicas es una
ruptura con la Constitucion de 1978.

Me remito al libro citado respecto de sus posibilidades, pero en un plano inte-
lectual en que esta conferencia se ha movido, la cuestién abre muy importan-
tes asuntos para el debate: por ejemplo, el alcance del principio democrético y
el derecho de participacion popular, que se proponen como fundamento para
desplazar las regulaciones «formalistas» de la Constitucion; la autoatribucion
del poder constituyente por una parte del territorio de un Estado regido por
instituciones democraticas; la reposicion de la verdad histdrica sobre las rela-
ciones entre Catalufia, Aragdn y Castilla; el apoyo que puede tener una recla-
macion de independencia en la legislacion de las organizaciones internaciona-
les o en la de la Unién Europea; los paralelismos con la declaracién unilateral
de Kosovo; la medida en que resulta invocable razonablemente, como con
tanta frecuencia se invoca, la declaracion del Tribunal Supremo de Canada de
1998 sobre la independencia de Quebec; las similitudes con el referéndum de
independencia escocés; la proximidad, que ahora manejan algunos historiado-
res, entre la Revolucién inglesa de 1688 y el fortalecimiento de las instituciones
parlamentarias que ya avizoraba Catalufia en la misma época, etc.

SANTIAGO MUNOZ MACHADO



Es un debate intelectual al que merecera la pena acudir, pero, desde el punto
de vista del inmediato futuro de Catalufia y del Estado, lo mejor, por el momen-
to, es detenerse a considerar en qué medida las justas reclamaciones de aquel
territorio periférico pueden ser atendidas, planteando los limites a una reforma
del sistema de financiacion autondmica, la medida en que es todavia posible
el fortalecimiento de sus instituciones o pueden abrirse mas las férmulas de
relacion que hagan mds presente la cooperacidén y el pactismo. Esta Ultima
practica, cuya reposicion suele solicitarse, forma verdaderamente parte de la
cultura histdérica mediterranea.

LAS TENSIONES TERRITORIALES
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Hablar hoy sobre la Constitucién supone recordar su origen y trayectoria, exa-
minar su presente y preguntar por su futuro.

Se aprobd en referéndum el 6 de diciembre de 1978, hace, por tanto, mas de
cuarenta y cinco afios, en medio del optimismo general y con un apoyo abru-
mador a pesar de que entonces eran muchas las incertidumbres existentes
sobre lo que podria suceder en su devenir.

Ahora bien, en aquellos dias era facil saber qué es lo que no queriamos la
inmensa mayoria. Precisamente, por eso, fue posible la transicion, es decir, el
consenso que se plasmé en la Constitucion. En ella coincidimos quienes aspi-
rdbamos a vivir en democracia con quienes, aun proviniendo de él, sabian que
el régimen surgido de la Guerra Civil no podria mantenerse por mas tiempo
si no era mediante la fuerza. El resultado fue la ruptura radical con el anterior
orden politico, aunque se hiciera a través del cauce de su reforma. Las eleccio-
nes del 15 de junio de 1977 fueron el momento clave y la amnistia de ese afio,
aprobada de manera practicamente unanime, la expresion de la reconciliacion
nacional y un presupuesto de la Constitucion que harian después las mismas
Cortes que la aprobaron.

No hubo imposicidn de nadie y el resultado fue el Estado social y democratico
de Derecho vigente, que adopta la forma politica de la monarquia parlamen-
taria, distribuye territorialmente el poder politico y reconoce y protege los de-
rechos fundamentales. No es exagerado decir que, al igual que la transicion,
la Constitucidén fue un éxito colectivo sobresaliente, estudiado y elogiado mas
allad de nuestras fronteras. No en vano, era la primera vez que de un régimen
autoritario se pasaba pacificamente a uno democratico y la originalidad de la
Constitucidn fue la intensidad con que recogio los elementos mas avanzados
del constitucionalismo democratico.

En los aflos sucesivos, experimentamos el alivio por el fracaso, en el que el Rey
Juan Carlos | fue decisivo, del golpe de Estado del 23 de febrero de 1981. Co-
nocimos después, en 1982, la alternancia que consolidaba el régimen consti-
tucional. Y en 1986 nos integramos con entusiasmo en las Comunidades Euro-
peasy decidimos democraticamente en referéndum mantenernos en la OTAN.

A fines del siglo pasado y en los comienzos de este vivimos la plenitud del
desarrollo constitucional, conocimos nuevamente la alternancia politica en
1996 y en 2004, la ampliacion del Estado social, la consolidacion del Estado
autondémico y un creciente bienestar en buena medida hecho posible por los
fondos de cohesidn de la Unidn Europea. En ese ambiente, nos integramos en
el espacio de Schengen y en el euro desde el primer momento.

Para entonces, bajo la Constitucidn, el pais habia conocido ya un largo periodo
de paz y libertad politica que todavia hoy perduran.
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Conviene decirlo porque no hay antecedente histdrico semejante: las guerras
exteriores o interiores han sido una constante. Un rdpido repaso nos muestra
que el Siglo XIX comenzd con guerra con Inglaterra, seguida por la de nues-
tra Independencia. Después vinieron las de la emancipacion americana y las
carlistas. Sin contar alzamientos internos diversos y otras incidencias bélicas
externas, todavia en el siglo XIX tuvimos guerra en Africa y lo terminamos con
la que nos enfrenté a los Estados Unidos de América. Finalizd, pues, como
comenzd. Y en el siglo XX padecimos de nuevo la de Africa y, claro estd, la
Guerra Civil y, después, el régimen que la perpetud.

El tiempo transcurrido desde la entrada en vigor de la Constitucién ha sido
también de modernizacion, crecimiento econdmico y de mejora general de
las condiciones de vida. En gran medida, esa transformacion se ha debido a la
capacidad integradora y a la consiguiente estabilidad ofrecida por un marco
constitucional compartido. No son estas apreciaciones subjetivas, asi lo reco-
nocen los indicadores utilizados por instituciones y entidades internacionales
que situaron pronto entre las democracias de calidad a la nuestra y la siguen
situando hoy, tal como muestra, entre otros, el Democracy Index 2023 que
publica The Economist.

skokokokok

En el camino, desaparecido el riesgo de involucion, la Constitucion ha experi-
mentado muchas vicisitudes.

La peor, el embate de los terrorismos domésticos, eliminados hace afios, y, so-
bre todo, el mas cruel y duradero, el de ETA, derrotado sin contrapartidas poli-
ticas. Con el nuevo siglo hemos sufrido y sufrimos las amenazas del terrorismo
yihadista. Pero la lucha contra él no ha cambiado nuestras instituciones politicas.

La corrupcidn ha sido otro de los males que nos han aquejado y nos aqueja,
pero la persiguen las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y los tribunales de jus-
ticia exigen a quienes se acusa de incurrir en ella su responsabilidad. Y se ha
visto y se ve que no importa la condicidn a la hora de la exigencia de la respon-
sabilidad penal: personas muy relevantes politica, social o econédmicamente
han sido y son juzgadas y condenadas.

Mientras todo esto sucedia siguié siendo muy amplio el apoyo social a la Cons-
titucion.

Ha sido recientemente cuando se ha producido un cambio de actitud hacia
ella de una parte de la sociedad, minoritaria, pero significativa. Se ha debido,
creo, al cambio generacional y, sobre todo, a las consecuencias internas de
la crisis econémica desatada a partir de 2008 y de la politica de austeridad
seguida por la Union Europea y por Espafia para hacerle frente.
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En 2011 comprobamos de qué manera afectd a la Constitucion. Su reforma de
ese afio, que dio una nueva redaccidn a su articulo 135, es el mejor ejemplo de
como no debe modificarse un texto fundamental. La situacion econdmica era
critica y a la necesidad interna se unieron las exigencias externas, pero lo que
vimos los ciudadanos fue un acuerdo entre los dos principales partidos, ape-
nas explicado, y un procedimiento de reforma tramitado con toda celeridad en
el mes de agosto, sin que haya quedado claro que tratar asi a la Constitucion
fuera imprescindible.

Luego, el malestar originado por la pérdida de empleos, la disminucidn de las
prestaciones publicas y el empeoramiento consiguiente de las condiciones
de vida de amplios sectores sociales, después de dar la mayoria absoluta al
Partido Popular en las elecciones de 2011, se fue traduciendo en un extendido
descontento y en la fragmentacién del sistema de partidos en las elecciones
de 2015 y posteriores. Asi, de la tendencial bipolaridad anterior, pasamos al
multipartidismo. Hizo acto de presencia, ademads, una polarizacién creciente
que ha impedido los acuerdos transversales entre las fuerzas politicas princi-
pales, imprescindibles en los asuntos de Estado, los que conciernen a los fun-
damentos de la convivencia y a las instituciones principales. A ese resultado
han ayudado notablemente las nuevas formas de comunicacion y de relacion
social que discurren por el ciberespacio.

En este contexto, se ha denunciado “el candado de 1978” y a la “casta” politica
que se beneficiaria de ese régimen, considerado como una imposicién del
franquismo. Se ha reconstruido, incluso, la historia para hacerla coincidir con
planteamientos ideoldgicos, en buena medida populistas. Curiosamente, las
nuevas formaciones que defienden esos puntos de vista han ido derivando
hacia estructuras partidistas, alejadas del movimiento inicial y mas parecidas
a aquellas cuya critica y rechazo estuvieron en su origen. Tras lograr una pre-
sencia notable en las elecciones europeas de 2014 y en las generales de 2016
y 2019, han visto reducirse significativamente su apoyo electoral.

También tuvo lugar en 2014 la sucesion en la Corona por la abdicacion del
Rey Juan Carlos | a causa de episodios de su vida privada y la proclamacién
de Felipe VI. La monarquia se resintid pero no hubo fisuras entre los partidos
principales respecto de ella y es claro desde entonces su restablecimiento en
la apreciacién de los ciudadanos.

Asi, estos afios vieron crecer una oposicion organizada a la Constitucion, cuan-
do no el rechazo a ella por parte de quienes existian y podian actuar con plena
libertad gracias a su amparo. No obstante, el Estado social y democratico de
Derecho, o sea, la Constitucion, mantuvo su vigor y se pudo iniciar una recu-
peraciéon econdmica.

Claro que, al mismo tiempo, sucedieron acontecimientos importantes.
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En primer lugar, en junio de 2018, por primera vez en nuestra experiencia cons-
titucional, prosperd una mocién de censura al Presidente del Gobierno y el
gobierno del Partido Popular fue sustituido por otro socialista, sostenido por
una pluralidad de fuerzas politicas heterogéneas cuyo principal elemento de
union fue la oposicidn a los anteriores gobernantes. Y en enero de 2020, tras
las segundas elecciones de 2019, se formd, también por primera vez, un gabi-
nete de coalicion entre el Partido Socialista Obrero Espafiol y Podemos, con el
apoyo puntual de nacionalistas.

En segundo lugar, el Partido Popular se negé a pactar con el Partido Socia-
lista Obrero Espafiol la renovacion de parte del Tribunal Constitucional y del
Consejo General del Poder Judicial cuyo mandato habia terminado el 3 de
diciembre de 2018 y de otros érganos. A este claro incumplimiento de la
Constitucién no se le dio mucha importancia porque habia habido episodios
anteriores de retrasos notables y porque no se producian efectos disfun-
cionales pues los drganos constitucionales, aun con mandatos vencidos de
parte o de todos sus miembros, seguian desempefiando sus funciones con
normalidad.

Asi llegamos a la pandemia de 2020, a los estados de alarma y a las medidas
que fue preciso adoptar para conjurar la amenaza del virus. El ordenamiento
constitucional resistié el embate. A diferencia de en 2008, esta vez la Unidn
Europea se olvidé de la austeridad y del equilibrio presupuestario y movilizé
unos recursos econémicos descomunales gracias a los cuales se han podido
afrontar los efectos econdmicos y sociales de esta calamidad y se ha vuelto a
la senda del crecimiento econémico. Y como en octubre de 2021 se renovaron
el tercio del Tribunal Constitucional que debia proponer el Congreso de los
Diputados y el Tribunal de Cuentas y se eligié al Defensor del Pueblo, aunque
permaneciera pendiente la eleccion de un nuevo Consejo General del Poder
Judicial, siguieron sin encenderse las alarmas.

Después, todavia, ha visto la Constitucién los problemas que ha traido consigo
la guerra en Ucrania provocada por la invasion rusa en febrero de 2022 y sus
consecuencias sociales y econdmicas, incluido el regreso de la inflacién. De
nuevo, la actuacion de la Unién Europea ha ayudado a minimizar los efectos
negativos. Por eso, en 2022, se mantuvo la ténica anterior, salvo en lo que
respecta al Poder Judicial.

La mayoria parlamentaria habia respondido, ya en 2021, a la negativa del Parti-
do Popular a convenir la eleccidon de un nuevo Consejo con la modificacion de
la Ley Orgdnica del Poder Judicial para prohibir al que hubiere sobrepasado
su mandato hacer nombramientos discrecionales. Sabemos que no se logré
renovar el Consejo General del Poder Judicial hasta el 25 de julio de 2024 pero
si dejar de cubrir las vacantes que se iban produciendo en el Tribunal Supremo.
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Ahora bien, en junio de 2022 era preciso renovar a otro tercio de los magistra-
dos del Tribunal Constitucional: los dos que propone el Gobierno y los dos que
propone el Consejo General del Poder Judicial. Como debian incorporarse los
cuatro a la vez, se cayo en la cuenta de que, al haberse prohibido al Consejo
hacer nombramientos discrecionales, no podia designar a los dos magistra-
dos del Tribunal Constitucional que le correspondian y eso impedia incorporar
también a los propuestos por el Gobierno. Por tanto, se volvié a modificar la
Ley Orgdnica para que el Consejo pudiera hacerlo, si bien se mantuvo la prohi-
bicion de realizar el resto de los nombramientos discrecionales. Las vacantes
en el Tribunal Supremo han seguido aumentando y, ademas, ocurrié que la
mayoria de los miembros del Consejo General del Poder Judicial se negaron
a elegir a los dos magistrados del Tribunal Constitucional por entender que
debian devolvérseles todas sus facultades. Esto propicié un hecho singular: la
renuncia del Presidente del Tribunal Supremo.

Como quiera que pasaban los meses y no se proponian por el Consejo los
dos magistrados del Tribunal Constitucional, se quiso modificar otra vez la Ley
Organica del Poder Judicial y la del Tribunal Constitucional mediante enmien-
das a un proyecto de ley que nada tenia que ver y el Tribunal Constitucional
suspendié cautelarmente el procedimiento legislativo. Otro hecho inédito. Y,
finalmente, el 27 de diciembre de 2022 el Consejo hizo la propuesta y se
incorporaron dias después los cuatro nuevos magistrados al Tribunal Constitu-
cional. Sigue, sin embargo, pendiente de proveer una vacante de este ultimo,
dejada por la renuncia en su dia por enfermedad de uno de sus miembros y
que corresponde proveer al Senado. La Unica que deja un vacio, la Unica se-
mejante en este aspecto a las del Tribunal Supremo.

Este episodio fue un espectdculo inconcebible, sdlo paliado en parte porque,
a pesar de todo, el Tribunal Supremo ha podido, con dificultad y esfuerzo afia-
dido de sus magistrados, seguir cumpliendo su funcién. Como los anteriores,
no ha beneficiado, desde luego, a la Constitucién.

sokokokok

Para explicar qué significa hoy en dia, es menester volver atrds unos afios y
recordar el mas grave desafio que ha tenido y tiene. Me refiero al proces, que
marca un antes y un después en la vida politica espafiola.

No se puede comprender sin el clima originado por la crisis econdmica de
2008. Cierto que eran constantes las demandas de mds autogobierno por par-
te de las formaciones nacionalistas catalanas y que la sentencia 31/2010 del
Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia produjo
alli gran insatisfaccién. Ahora bien, también sucedié que el descontento social,
acentuado por causas econdmicas y sociales, arrecié notablemente y que se
dirigié principalmente en Catalufia contra el Gobierno de la Generalidad. Fue
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entonces cuando la mayoria nacionalista gobernante procurd canalizarlo hacia
Espafia y prepard el camino que desembocd en la frustrada secesion. Esta
operacion logré movilizar a una parte importante de los catalanes y condujo
a la declaracioén unilateral de independencia de octubre de 2017, suspendida
pocos segundos después de formulada por el mismo que la habia proclamado.

La respuesta del Estado es conocida: aplicacion del articulo 155 de la Consti-
tucion, aprobada con el apoyo del Partido Popular, gobernante entonces, y del
Partido Socialista Obrero Espafiol en la oposicion; disolucidn del Parlamento
de Catalufia y convocatoria de elecciones al mismo; intervencion por el Estado
de la Generalidad de Catalufia durante seis meses; declaracidon de inconstitu-
cionalidad de las leyes del referéndum y de régimen transitorio; condena por
el Tribunal Supremo a los principales dirigentes del proces, excepto al que fue
Presidente de la Generalidad y algunos otros responsables, que huyeron de
Espafia y se refugiaron en varios paises europeos.

Superado el desafio de la secesidn, parecid remitir la presion.

Es verdad que en la XIV Legislatura consiguieron los partidos independentis-
tas contrapartidas importantes de un Gobierno al que contribuian a sostener.
En especial, su peso en el Congreso de los Diputados logré forzar el indulto de
las penas de prision a los condenados por el Tribunal Supremo, la supresion
del delito de sedicién y la reforma del de malversacion.

No es posible saber en qué medida influyeron estos hechos en el &nimo de los
electores catalanes pero lo cierto es que en las elecciones locales de mayo y
en las generales de julio de 2023, que nos han conducido a la XV Legislatura,
descendieron apreciablemente los votos de las candidaturas independentistas.

Sin embargo, los resultados de esas Ultimas elecciones han hecho imprescin-
dibles sus catorce escafios en el Congreso de los Diputados para investir al
candidato socialista a la Presidencia del Gobierno y para que se mantenga en
ella. El Partido Socialista Obrero Espafiol alcanzé acuerdos de investidura con
Esquerra Republicana de Catalufia el 2 de noviembre y con Junts el 9 de no-
viembre. EI 10 de noviembre de 2023 lo logré con el Partido Nacionalista Vas-
co y también con Coalicién Canaria. Antes habia suscrito un pacto de coalicion
con SUMAR y obtenido el acuerdo con el Blogue Nacionalista Gallego. Con
estos apoyos fue investido en primera votacion el Presidente del Gobierno.

No es novedad que los partidos nacionalistas condicionen la politica nacional.
Ya lo hemos visto en la XIV Legislatura, y la mayor o menor dependencia de
ellos ha acompafiado a los gobiernos que no disponian de mayoria absoluta,
fueran del color que fueran, a partir de 1993. Desde entonces los grandes par-
tidos han preferido y, por lo que se ve, prefieren acudir al apoyo nacionalista
en vez de pactar entre si.



Ahora bien, los acuerdos suscritos por el Partido Socialista Obrero Espafiol y
Esquerra Republicana de Catalunya el 2 de noviembre de 2023 y con Junts
el 9 de noviembre siguiente son sustancialmente diferentes y han producido
una gran preocupacion.

Se les reprocha partir de una exposicion de los hechos parcial, la de los in-
dependentistas, y equiparar la legitimidad que emana del texto fundamental
con la que llaman popular y parlamentaria. Es llamativo este planteamiento
pues parece situar en el mismo plano esa supuesta legitimidad y la que des-
cansa en el pueblo espafiol, Unico soberano segun la Constitucion. Igual-
mente, llaman la atencién por asumir que unas minorias hablen en nombre
de Catalufia cuando solamente representan a una parte de ella, que no es
precisamente la mayoritaria. Asimismo, admitir que terceros extranjeros, tal
como se ha previsto, medien en acuerdos que han de formalizarse mediante
leyes a aprobar por las Cortes Generales y con la actuaciéon del Gobierno
no se ve coherente con la preservacion de la soberania del pueblo espafiol,
del que dice el articulo 1.2 de la Constitucion emanan todos los poderes.
También se les critica por aceptar que se presenten iniciativas encaminadas
a transformar esa legitimidad alternativa en la Unica en Catalufia sin garantia
de que se haga mediante los procedimientos previstos en el Titulo X de la
Constitucion.

Ademas, comprometieron una amnistia. No creo necesario explicar el impacto
que este compromiso, ya plasmado en una ley organica publicada en el Bo-
letin Oficial del Estado el 10 de junio de 2024, ha causado en la sociedad es-
pafiola. La mayoria de los juristas no comprometidos que se han pronunciado
han dicho que la Constitucion no permite ninguna amnistia o que no permite
esta concreta amnistia. Y de la exposicién de motivos que precede a la ley
organica se ha dicho que sus referencias a la jurisprudencia constitucional,
al Derecho de la Unién Europea, y al de otros paises no son correctas. Y es
particularmente llamativo que el propio Partido Socialista Obrero Espafiol con-
siderara insistentemente inconstitucional, sin matiz alguno, cualquier amnistia
antes de las elecciones del 23 de julio de 2023.

Por otra parte, admitir, como hace el acuerdo suscrito con Junts, que la res-
puesta penal a claros comportamientos delictivos puede ser expresion de
lawfare, ahora que se usa esta palabra con la que los politélogos aluden a la
persecucion injusta de discrepantes e inicialmente se utilizé para descalificar
las demandas contra los abusos del poder, ha provocado inquietud y amplio
rechazo. Y hablar, en este contexto, de la necesidad de desjudicializar la po-
litica, como hace el acuerdo en cuestion, se ha entendido por muchos como
impunidad de politicos que han incurrido en delitos o promovido su comision.
Estd igualmente extendida la repulsa al propdsito de actuar politicamente con-
tra magistrados que aplican las leyes vigentes. Es decir, la intenciéon, de so
pretexto de lawfare, aplicar una suerte de impeachment a esos jueces, por
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seguir con la moda de utilizar términos y conceptos de la ciencia politica y del
Derecho Constitucional anglosajon.

La independencia judicial y la seguridad juridica, elementos esenciales en la
arquitectura del Estado de Derecho, sigue diciendo esa opinidn critica con
los pactos de investidura, estardn en cuestion si se llevaren a la practica esos
propdsitos.

De otro lado, la condonacion de la deuda de la Generalidad de Catalufia y las
pretensiones de una Agencia Tributaria propia y de la cesidn de la gestion de
la totalidad de los tributos estatales, también reclamadas, han producido hon-
da preocupacién. Son aspiraciones de la parte independentista, pero se ha
aceptado tratar de ellas y, de plasmarse en realidad, sus consecuencias para
el resto de Espafia serdn evidentes.

De las contrapartidas aceptadas al Partido Nacionalista Vasco, destaca la
anunciada por su Presidente pero no consignada expresamente en el acuerdo
de 10 de noviembre: la transferencia de la gestién de la Seguridad Social al
Gobierno Vasco. Competencia prevista en el Estatuto de Guernica, pero hasta
hace poco considerada incompatible con el mantenimiento de su caja Unica.
Llama la atencidn, también, que se haya acordado que toda Ley de Cortes
Generales que pueda afectar a las competencias del Pais Vasco contenga una
“clausula foral” convenida con el Partido Nacionalista Vasco.

Estos acuerdos de investidura son documentos suscritos por partidos politi-
cos. No tienen virtualidad normativa. Ahora bien, si se plasman en disposicio-
nes generales y en actuaciones del Gobierno y de las Administraciones en el
sentido que propugnan los independentistas, como ha sucedido ya con la am-
nistia, comprometerdan, no sélo la Constitucion, sino, sobre todo, la legitimidad
compartida que el texto de 1978 ha venido representando.

La inquietud que han producido estos pactos no es sélo de quienes se oponen
politicamente a los partidos gobernantes, sino de muy extensos sectores de
la sociedad. Hasta tal punto que hay quienes piensan que el ciclo histdrico,
inédito en Espafia, abierto con las elecciones de 1977 y presidido por la Consti-
tucion de 1978, puede terminar, no a causa de los resultados de las elecciones
de 2023, sino del cumplimiento de los acuerdos suscritos en noviembre de
este afio.

A diferencia de lo ocurrido hace cuarenta y cinco afios, no se advierten aho-
ra liderazgos capaces de llegar a acuerdos integradores. Pasamos, pues, del
consenso sobre los fundamentos del orden politico a la imposicion de parte y
a una division profunda sin perspectiva de remedio razonable. En este sentido,
el procés, después de haber dividido a la sociedad catalana, estd contribuyen-
do a dividir a la sociedad espafiola.

PABLO LUCAS MURILLO DE LA CUEVA



skskokokok

Asi, pues, hoy prevalece la preocupacion, cuando no el pesimismo.

Afortunadamente, la realidad es que la Constitucidn sigue vigente, los dere-
chos fundamentales que reconoce siguen estando garantizados. La democra-
cia representativa permanece inalterada. El Poder Ejecutivo estd sujeto a la
Ley. Y el Poder Judicial mantiene su independencia y controla a los gobernan-
tes.

Hemos visto, incluso, a principios de este afio, una casi unanimidad para refor-
mar por tercera vez la Constitucion a fin de dar una nueva redaccion a su arti-
culo 49, eliminar el término disminuidos e impulsar la creacion de condiciones
de igualdad real para los discapacitados.

Son elementos bastantes con los que luchar, no sélo por el Derecho, sino,
sobre todo, por la Constitucion, esto es por el Estado social y democratico de
Derecho, Unica forma en que es posible en nuestros dias el vivere libero, el
vivere civile que elogio el cldsico, esto es, dicho hoy en dia, la convivencia en
libertad e igualdad en la sociedad democratica.

Ademas, no hay alternativa.

Por tanto, al pesimismo de la razén hay que oponer el optimismo de la volun-
tad de la ciudadania activa.

BIOGRAFIA DE LA CONSTITUCION

127



ALFREDO PEREZ DE ARMINAN Y DE LA SERNA
(Madrid, 1952)

Alfredo Pérez de Armifidn desempefia actualmente la Vicedireccion de la Real Academia de Bellas Artes de San

Fernando, a la que pertenece desde 1996 como Académico de Numero, en su calidad de jurista especializado en

la proteccidon y gestion del Patrimonio cultural. Inmediatamente antes, desde octubre de 2015 a febrero de 2020,

fue Presidente del Consejo de Administracién del Patrimonio Nacional nombrado por Real Decreto acordado en

Consejo de Ministros. Hasta ese nombramiento desempefiaba el cargo de Director General Adjunto para Cultura
de la UNESCO, designado en julio de 2014 mediante concurso internacional.

En junio de 1973 obtuvo el titulo de Licenciado en Derecho en la Universidad Complutense de Madrid (UCM)y en
junio de 1977 ingresd por oposicion en el Cuerpo de Letrados de las Cortes Generales. En el Parlamento espafiol
ha desempefiado numerosas funciones hasta su jubilacién en 2024, entre otras las de Letrado de las Comisiones
de Asuntos Exteriores (1977-1979) y Educacion y Cultura del Congreso de los Diputados (1983-1986), participan-
do como tal en esta Ultima en la elaboracidon y tramitacion de la vigente Ley del Patrimonio Histérico Espafiol
de 1985, y de Letrado de las Comisiones competentes en materia de obras publicas, transportes y vivienda del
Senado desde 1986, tomando parte en la tramitacion, entre otras, de las sucesivas leyes sobre el régimen del
suelo y la rehabilitacion y renovacion urbana en las ultimas décadas. En el periodo 1980-1983 desempefié en la
Administracién General del Estado espafiol los cargos de Director General de Cooperacién con las Comunida-
des Autonomas, Secretario General Técnico del Ministerio de Cultura, Director General de Bellas Artes, Archivos
y Bibliotecas de este mismo Departamento y vocal del Consejo de Administracion del Patrimonio Nacional. En
esa etapa estuvo a cargo de las transferencias autonémicas en materia de Patrimonio histérico, museos, archivos
y bibliotecas a las Comunidades Auténomas de Catalufia y Galicia, que sirvieron de modelo a todas las restantes.

Entre los afios 1996 y 2014 desempefid la direccion de las siguientes Fundaciones culturales espafiolas: Fun-
dacién Caja Madrid (1996-2002), Fundacién Colegio Libre de Eméritos, Madrid (2002-2012) y Fundacion José
Ortega y Gasset-Gregorio Marafion. En este periodo promovié numerosas actuaciones de conservacion, res-
tauracién y difusion del Patrimonio histérico espafiol. Asimismo, durante el periodo 2003-2011 fue Presidente

de la Asociacién Hispania Nostra para la proteccién y promocién del Patrimonio cultural y miembro del Consejo
de la Federacion Europa Nostra. Desde 1993 hasta 2003 fue vocal del Real Patronato del Museo del Prado y
miembro de su Comisién Permanente, participando activamente en el proceso de ampliacion de la pinacoteca
y de renovacién de su organizacién. Como Presidente del Patrimonio Nacional volvié a ser vocal nato de ese
o6rgano desde octubre de 2015 hasta su cese en febrero de 2020. En junio de 2021 fue condecorado por Real

Decreto con la Gran Cruz de Isabel la Catdlica.

Es autor de los libros “La Monarquia y la Constitucion” (Madrid, 1987, junto con M. Fernandez-Fontecha) y “Las
competencias del Estado sobre el Patrimonio Histérico Espafiol en la Constitucion de 1978” (Madrid, 1997), asi
como del Comentario al articulo 57 — Sucesion de la Corona (junto con J. Tomas Villarroya) - en los “Comenta-
rios a la Constitucion Espafiola de 1978” dirigidos por O. Alzaga (Madrid, 1998). Dirigié en 1986 la publicacion
de los “Trabajos parlamentarios de la Ley del Patrimonio Histdrico Espafiol”. Ha ejercido también la abogacia,
encontrdndose actualmente colegiado en el llustre Colegio de Abogados de Madrid.



LOS MUSEOS, BIBLIOTECAS Y ARCHIVOS
DEL ESTADO DESDE 1978

ALFREDO PEREZ DE ARMINAN Y DE LA SERNA
Real Academia de Bellas Artes de San Fernando



130

La conferencia que me ha hecho el honor de encomendarme el Instituto de
Espafia, dentro del ciclo interacadémico La Constitucion de 1978, tiene lugar
después de la del Director de la Real Academia Espafiola, profesor Santiago
Mufioz Machado, sobre Las tensiones territoriales.

Sin proponérnoslo de antemano ambos participantes, mi intervencion versard
precisamente sobre un asunto concreto que ejemplifica muy bien esas ten-
siones desde el punto de vista cultural y, por tanto, de la identidad histdrica
de la Nacion espafiola y de las “nacionalidades y regiones que la integran”
—en la diccion literal del articulo 2 de la Constitucién—, con evidente trascen-
dencia politica: la situacion y regulacion de los museos, bibliotecas y archivos
de titularidad estatal desde la aprobacion del texto constitucional en 1978. El
profesor Mufioz Machado, en su obra “Derecho publico de las Comunidades
Autonomas” ya analizé pormenorizadamente esta cuestion en fecha tan tem-
prana como 1983, a partir del estudio de la distribucion de las competencias
del Estado y de las Comunidades Auténomas con arreglo al Titulo VIl de la
Constitucién. Mantuvo entonces —como sigue manteniendo ahora— una con-
cepcion integradora, desde el punto cultural, en la interpretacion de los arti-
culos 44, 46, 148 y 149 de la Constitucion respecto de los museos, archivos y
bibliotecas de titularidad estatal que, desafortunadamente, como veremos, no
se ha seguido de modo continuado y coherente en la practica politica y admi-
nistrativa e, incluso, en la jurisprudencia constitucional.

En apariencia, estos centros de depdsito cultural no presentaban un proble-
ma politico relevante en el contexto de la distribucidn territorial del poder, a
partir de su regulacién en el articulo 149.1.28 de la Constitucion —que, como
se recordarad, incluye entre las materias de competencia exclusiva del Estado
“la defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la
exportacion y la expoliacion”, asi como los “museos, bibliotecas y archivos de
titularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por parte de las Comunidades
Auténomas”—, y asi se reflejé en el debate constituyente en el Senado, donde
tuvo lugar la introduccion de ese precepto.

Sin embargo, como intentaré demostrar a continuacion, ello no sélo no ha sido
asl, sino que, por el contrario, la titularidad y gestion de los museos, archivos y
bibliotecas del Estado se ha convertido en uno de los escenarios mas significa-
tivos de la confrontacion entre diversas concepciones de la pluralidad histdrica
y cultural de Espafia. Desde las que afirman claramente que esa pluralidad es
compatible con una unidad de caracter propiamente nacional, en el sentido
que este término tiene desde comienzos del siglo XIX, hasta las que defienden
la existencia de diversas naciones en el seno de un Estado que por ello tiene
cardcter plurinacional.

Se trata, pues, de un campo de batalla simbdlico de gran importancia. En es-
pecial para quienes, como las formaciones politicas nacionalistas, e incluso
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regionalistas, mantienen la existencia de una pluralidad de identidades politi-
co-culturales territoriales diferenciadas con claridad de la comunidad politica
espafiola, y no tanto para quienes dan por supuesta esa comunidad, como
ocurre con el centro-derecha. Este ultimo ha tratado en lo posible de eludir
pronunciarse abiertamente sobre esta cuestion desde la Transicidn, con lo que
ha abandonado en buena medida ese debate y dejado el campo libre a sus
adversarios. En medio ha estado el centro-izquierda, que ha oscilado entre un
federalismo confuso, que trata de conciliar la unidad politica de Espafia y la
pluralidad identitario-cultural de raiz nacionalista con una aproximacion cada
vez mayor hacia la postura “plurinacional”.

Desde su creacion, entre la llustracidon y la Revolucién liberal, los grandes mu-
seos, archivos y bibliotecas, tanto en Europa como en América, han sido con-
siderados depositarios, al mismo tiempo, de lo mds valioso de la civilizacion
—muy particularmente, la occidental- y de la cultura comun de cada comuni-
dad humana politicamente organizada, es decir, de cada Estado. Este caracter
ambivalente no ha desaparecido en nuestro tiempo, pero ha sido matizado por
el debilitamiento de los Estados nacionales y sus correspondientes tradiciones
culturales, con el correlativo reforzamiento de concepciones cosmopolitas y
globalizadoras, que tratan deliberadamente de eludir o superar la afirmacion
de una “cultura nacional”, a diferencia de lo ocurrido desde la Revolucion libe-
ral hasta bien entrada la segunda mitad del siglo XX.

En este contexto, surgen también las reclamaciones de devolucion de fondos
por los nuevos Estados surgidos tras la descolonizacion, frente a las antiguas
potencias coloniales, que son distintas pero compatibles de los movimientos
“contraculturales” que tienden a difuminar el caracter de los centros de depo-
sito cultural como portadores y divulgadores del “canon” cultural dominante
en cada momento histdrico.

Sin embargo, este movimiento cultural, por una parte, “antinacional” y, por otra,
“contracultural”, que ha impregnado intensamente la cultura occidental desde
los aflos setenta del siglo XX, ha sido compatible en Espafia con la proclama-
cion y el afianzamiento de identidades territoriales infraestatales a través del
nuevo Estado autondmico surgido de la Constitucion de 1978. En los casos
del Pais Vasco y de Catalufia —aunque no sdlo—, estas identidades han trata-
do de convertirse en las identidades colectivas prevalentes, a través de los
denominados “procesos de construccién nacional” llevados a cabo, y también
impuestos, por los poderes autonémicos. La emulacion de ciertos rasgos de
estos procesos por parte de otras Comunidades Auténomas resulta patente,
con lo que se ha creado una espiral de contagio que puede incluso alterar
realidades culturales e histdricas que se han considerado hasta ahora inmunes
frente a cualquier tendencia disgregadora de la comunidad politico-cultural
espafiola. En este contexto, es evidente que los museos, archivos y bibliotecas
del Estado, depositarios de lo mas valioso del Patrimonio cultural espafiol, no
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podian quedar al margen de estos movimientos de fondo, y asi efectivamente
ha sido.

No obstante, antes de analizar la situacion creada sobre a partir de la implan-
tacion de las Comunidades Autdnomas, debemos tratar de responder a ciertas
preguntas, pues sin ello no comprenderemos bien esa situacion: ;Qué preten-
dia el constituyente cuando atribuyé en 1978 al Estado la competencia exclusi-
va sobre los museos, archivos y bibliotecas de titularidad estatal, sin perjuicio
de su gestion por parte de las Comunidades Autonomas? ;Cudl es la diferencia
entre titularidad y gestion y, por tanto, cudl es el alcance de ésta? ;Qué criterio
ha de seguirse para transferir la gestion de unos centros a las Comunidades
Auténomas y retener, por el contrario, la gestion en manos del Estado?

Desafortunadamente, el debate en las Cortes constituyentes, que, como he
dicho, tuvo lugar en el Senado, no proporciona suficiente respuesta a esas
preguntas. Se partia, sin mas, de la realidad existente en ese momento, es de-
cir, de los museos, archivos y bibliotecas que eran legado de nuestra historiay
se encontraban en manos del Estado como resultado de ella, ya procedieran
de la Corona o de la Desamortizacion, o hubieran sido creados por la accion
del Poder. Estos centros contenian lo mds valioso del Patrimonio cultural de
Espafia en manos publicas.

Esa realidad, incuestionable en 1978, did lugar a que algunos pensaramos —y
todavia sostenemos, a pesar del Tribunal Constitucional, como a continuacion
explicaré— que se planteaba constitucionalmente una auténtica “garantia insti-
tucional” en relacion a la existencia y a la integridad de los fondos y coleccio-
nes de esos museos, archivos y bibliotecas conforme a su imagen histdrica.
Pensemos particularmente en museos como el Prado, el Arqueoldgico Nacio-
nal, el de Ciencias Naturales o los museos militares, en bibliotecas como la
Nacional, en archivos como los de Simancas, Corona de Aragdn e Indias o el
Histdrico Nacional, o en los fondos y colecciones histdéricos, artisticos, biblio-
grédficos y documentales integrantes del Patrimonio Nacional. ;Es razonable
pensar que podrian desafectarse como bienes de dominio publico y pasar a
ser bienes patrimoniales del Estado y, por tanto, ser enajenables? ;No supon-
dria eso un atentado contra la misma continuidad histérica de Espafia de la
que es expresion el propio Estado?

Pues bien, el Tribunal Constitucional, al tratar en su Sentencia 20/2013, de 31
de enero acerca de la constitucionalidad de la Ley 21/2005, de 17 de noviem-
bre, que expresamente autorizd la segregacion de fondos del Archivo General
de la Guerra Civil Espafiola en Salamanca, procedentes de incautaciones pro-
ducidas en esa contienda, para su devolucién a la Generalidad de Catalufia,
impugnada mediante el recurso interpuesto por la Junta de Castilla y Ledn, asi
como por cincuenta Senadores y cincuenta Diputados pertenecientes, respec-
tivamente, al Grupo Parlamentario Popular del Senado y del Congreso, en su
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Fundamento juridico 4, con relacién a la interpretacion del articulo 149.1.28 de
la Constitucidn, declaré expresamente:

“De acuerdo con la segunda parte del art. 149.1.28 CE, el Estado tiene
competencia exclusiva sobre los “museos, bibliotecas y archivos de ti-
tularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por parte de las Comunida-
des Autonomas”.

Para el representante de la Junta de Castilla y Leon, los preceptos im-
pugnados alteran la imagen que hace reconocible al Archivo General
de la Guerra Civil Espafiola, como institucion que conserva y custodia
“todo el acervo documental concerniente a la represion politica”, y por
ello serian contrarios al articulo 149.1.28 CE, que garantiza la integridad
del archivo y su permanencia como tal en manos del Estado.

Para el Abogado del Estado, el art. 149.1.28 CE se limitaria a designar al
ente competente para incidir sobre una materia, los archivos de titula-
ridad estatal, sin predeterminar un contenido concreto de la actuacion
y sin pretender un contenido inalterable de aquellos como pretende la
demanda.

La segunda cuestion que se nos plantea es, por tanto, si la decision del
legislador estatal de restituir los efectos y documentos en su dia incau-
tados y que forma hoy parte de un concreto archivo estatal, el Archivo
General de la Guerra Civil Espariola, altera la imagen que hace recono-
cible a tal archivo en concreto, imagen que se encontraria garantizada
en el art. 149.1.28 CE.

De nuevo nuestra respuesta es negativa, pues no es posible deducir
del art. 149.1.28 CE la existencia de una garantia de la integridad del
Archivo General de la Guerra Civil como pretende la recurrente, pues
nos encontramos ante un precepto atributivo de competencias en el
que no es posible reconocer una garantia institucional tal y como ha
sido definida por nuestra doctrina.

En efecto, de acuerdo con la doctrina de este Tribunal, “el orden juri-
dico-politico establecido por la Constitucion asegura la existencia de
determinadas instituciones, a las que se considera como componentes
esenciales y cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los
principios constitucionales, estableciendo en ellas un ndcleo o reducto
indispensable por el legislador. Las instituciones garantizadas son ele-
mentos arquitecturales indispensables del orden constitucional y las
normaciones que las protegen son, sin duda, nhormaciones organizati-
vas, pero a diferencia de lo que sucede con las instituciones supremas
del Estado, cuya regulacion orgdnica se hace en el propio texto cons-

LOS MUSEOS, BIBLIOTECAS Y ARCHIVOS DEL ESTADO DESDE 1978



134

titucional, en éstas la configuracion institucional concreta se defiere al
legislador ordinario, al que no se fija mds limite que el del reducto indis-
ponible o ndcleo esencial de la institucion que la Constitucion garanti-
za. Por definicion, en consecuencia, la garantia institucional no asegura
un contenido concreto o un dmbito competencial determinado y fijado
de una vez por todas, sino la preservacion de una institucion en térmi-
nos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia
social en cada tiempo y lugar. Dicha garantia es desconocida cuando
la institucion es limitada, de tal modo que se la priva prdcticamente de
sus posibilidades de existencia real como institucion para convertirse
en un simple nombre. Tales son los limites para su determinacion por
las normas que la regulan y por la aplicacion que se haga de éstas. En
definitiva, la dnica interdiccion claramente discernible es la de la ruptu-
ra clara y neta con esa imagen comunmente aceptada de la institucion
que, en cuanto formacion juridica, viene determinada en buena parte
por las normas que en cada momento la regulan y la aplicacion que de
las mismas se hace” (por todas, STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3).

No es admisible tratar de extender la doctrina de este Tribunal sobre la
garantia institucional al dmbito de los archivos de titularidad estatal. En
efecto, no es posible considerar que el contenido de todos y cada uno
de los museos, archivos y bibliotecas de titularidad estatal se encuen-
tre garantizado constitucionalmente por tratarse, cada uno de ellos, de
una de esas instituciones esenciales dentro del orden constitucional
cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los principios
constitucionales. Por las razones expuestas, no cabe considerar que la
ley impugnada vulnere en este punto la Constitucion.”

Asimismo, las Sentencias 67 y 68/ 2013, de 14 de marzo, del Tribunal Consti-
tucional, en concordancia con lo anterior, y con relacién a la misma cuestion,
en los recursos de insconstitucionalidad presentados, respectivamente, por
cincuenta Senadores y cincuenta Diputados del Grupo Popular, sefialaron:

“Se impugnan, en segundo lugar, los mismos arts. 1y 2.2., asi como la
disposicion adicional primera de la Ley 21/2005, de 17 de noviembre,
por vulnerar la garantia institucional que, de acuerdo con la demanda,
se encontraria recogida en el art. 149.1.28 CE. De nuevo, para resolver
la cuestion planteada, bastard con remitirnos al fundamento juridico 4
de la STC 20/2013, de 31 de enero, en la que se desestimo la impugna-
cion con base en las siguientes consideraciones:

La decision del legislador estatal de restituir los efectos y documen-
tos en su dia incautados y que forman hoy parte de un concreto ar-
chivo estatal, el Archivo General de la Guerra Civil Espafiola, no altera
la imagen que hace reconocible a tal archivo en concreto, pues no es

ALFREDO PEREZ DE ARMINAN



posible deducir del articulo 149.1.28 CE la existencia de una garantia
de la integridad del Archivo General de la Guerra Civil Espafiola como
pretende la recurrente, pues nos encontramos ante un precepto atribu-
tivo de competencias en el que no es posible reconocer una garantia
institucional tal y como ha sido definida por nuestra doctrina.”

La consideracion del contenido del articulo 149.1.28 como una norma atributiva
de competencias en abstracto se enfrenta, no obstante, a una realidad con-
creta e ineludible, la de las instituciones culturales existentes, que suponen la
condensacion del legado cultural de Espafia. Ese legado, como dijo Manuel
Azafa del Museo del Prado, “es mds importante que la Monarquia y la Repu-
blica juntas”.

Si partimos, por tanto, de esa realidad histérica y cultural, ses posible, tal y
como dice el Tribunal Constitucional en esas Sentencias, que aquélla no for-
me parte incuestionablemente ——con los mismos términos usados por el Alto
Tribunal para definir la garantia de ciertas instituciones— de “los componentes
esenciales [“de la arquitectura constitucional”] cuya preservacion se juzga in-
dispensable para asegurar los principios constitucionales”?, o, en todo caso,
;se entiende que las instituciones culturales en cuestién son menos esenciales
para Espafia que las Diputaciones provinciales, que sirvieron para la primera
plasmacion de la garantia institucional sobre ellas en la jurisprudencia constitu-
cional?. Finalmente, ;no habria sido mas prudente, para declarar la constitucio-
nalidad de la Ley de 2005, limitarse a sefialar que la segregacion limitada de
ciertos fondos no atentaba globalmente contra la imagen histérica del Archivo
General de la Guerra Civil Espafiola en Salamanca?

Todas estas preguntas han quedado hasta ahora sin contestacién, como tam-
bién sigue sin darse una completa respuesta a la cuestion de cudl debe ser
la funcion del Estado como titular de los museos, archivos y bibliotecas que
le corresponden frente a las competencias de gestidon de las Comunidades
Auténomas sobre aquéllos, e, incluso, ante las pretensiones autondmicas de
transferencia de su titularidad. Sin embargo, la evolucion desde 1978 de la
regulacion y de la gestion de los museos, archivos y bibliotecas de titularidad
estatal ha sido muy profunda, afectando tanto a su funcién como a su relacion
con el conjunto de las instituciones culturales de Espafia.

Todo ello merece una consideracion, con independencia de lo que atafie a la
integridad de sus fondos y colecciones, cuestion muy deficientemente resuel-
ta, como hemos visto, por el Tribunal Constitucional.

Segun el Directorio de Museos y Colecciones de Espafia del Ministerio de Cul-
tura existen hoy 160 instituciones museisticas de titularidad estatal adscritas a
la Administracién General del Estado a través de los diferentes Departamentos
ministeriales, tanto si se trata de museos gestionados directamente por los co-
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rrespondientes Ministerios como por las Comunidades Auténomas mediante
convenios de gestion.

A estas instituciones museisticas de titularidad estatal se suman, aunque no for-
man parte estrictamente del Sector Publico Estatal, los museos y colecciones
pertenecientes a las Reales Academias integrantes del Instituto de Espafia, en-
tre los cuales sobresalen el Museo de la Real Academia de Bellas Artes de San
Fernando y el Gabinete de Antigiiedades de la Real Academia de la Historia.

A los Departamentos ministeriales estan adscritos museos cuyo origen estd en
el propio ejercicio de la actividad administrativa, por ejemplo, el Museo de la
Real Casa de la Moneda, el Museo Nacional de Ciencias Naturales y el Museo
Nacional de Ciencia y Tecnologia, adscritos, respectivamente, al Ministerio de
Hacienda y al Ministerio de Ciencia y Universidades, pero, ademds de ellos,
hay tres grandes sectores que destacan, tanto por el nimero de centros como
por la extension y calidad de sus colecciones. Se trata de los museos y co-
lecciones adscritos al Ministerio de Cultura, al Consejo de Administracién del
Patrimonio Nacional, como organismo publico adscrito al Ministerio de Presi-
dencia, Justicia y Relaciones con las Cortes, y al Ministerio de Defensa.

Antes de entrar en el ambito de los museos, archivos y bibliotecas del Estado
adscritos al Ministerio de Cultura, que es sin duda el mas complejo y exten-
so, me referiré brevemente al Patrimonio Nacional y a los museos y archivos
militares, adscritos al Ministerio de Defensa, ya que, junto con los primeros,
constituyen indudablemente el nucleo del Patrimonio Histérico de Espafia en
manos del Estado.

El Patrimonio Nacional, derivado del antiguo Patrimonio de la Corona, hasta
1931, y del Patrimonio de la Republica, entre 1932 y 1939, se encuentra hoy
consagrado como entidad independizada del Patrimonio del Estado por el ar-
ticulo 132.3 de la Constitucion, aun cuando los bienes y derechos que lo inte-
gran son también de titularidad estatal, encontrandose, de acuerdo con su Ley
reguladora de 1982, al servicio de la alta representacion que la Constitucion
y las leyes confieren al Rey y a la Familia Real y, en lo compatible con ello, al
servicio de fines culturales y educativos.

Estd constituido hoy por 14 Palacios y Residencias Reales, 12 Reales Patrona-
tos, Monasterios, Conventos, Iglesias y otros edificios histéricos, 22.000 hec-
tdreas de bosques y montes y 600 hectareas de Jardines Histodricos, 1 Archivo
General (Archivo General de Palacio) y 2 Bibliotecas histdricas (Real Biblioteca
y Real Biblioteca de San Lorenzo del Escorial), a los que se afiade la reciente-
mente inaugurada Galeria de las Colecciones Reales dentro del conjunto del
Palacio Real de Madrid. Todos ellos estan situados en 6 Comunidades Auténo-
mas (Madrid, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, Islas Baleares,
Islas Canarias).
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Los bienes que forman parte del Patrimonio Nacional constituyen el mejor
compendio de la imagen histérica de la formacién del Estado espafiol y, en
consecuencia, tienen una extrema importancia desde el punto de vista histo-
rico y cultural para la preservacion de la identidad de Espafia como Nacion.
También forman un conjunto de bienes culturales que se cuenta entre los mas
importantes del mundo, con dos Reales Sitios declarados Patrimonio Mundial
(El Escorial y Aranjuez). Por fortuna, su funcion representativa y cultural ha sido
preservada esencialmente hasta ahora, si bien no ha podido evitarse la des-
membracion de parte de los Reales Sitios después de 1982, en beneficio de
otras Administraciones publicas, especialmente visible en los Reales Sitios de
Aranjuez y la Granja de San lldefonso, lo que ha producido irreparables dafios
a esos lugares histdricos.

Para garantizar la conservacion, integridad y funcién de ese conjunto de bie-
nes, dada su vinculacién estrecha con el ejercicio de la funcidn constitucional
de la Corona y su caracter de simbolos de la existencia histdrica del Estado,
seria muy conveniente reforzar la autonomia del Consejo de Administracion
del Patrimonio Nacional, transformédndolo en una auténtica Administracion in-
dependiente, con autonomia de funcionamiento respecto del Gobierno.

Por su parte, el Ministerio de Defensa mantiene una red de 22 museos y 25
colecciones museograficas, representativos de la historia militar de Espafia y
del extenso y rico legado cultural de los Ejércitos y la Armada espafioles des-
de la época medieval hasta nuestro tiempo, que es uno de los mas relevantes
internacionalmente.

Los 22 museos del Ministerio de Defensa constituyen la Red de Museos de De-
fensa (RMD), coordinada por la Subdireccion General de Publicaciones y Patri-
monio Cultural del Ministerio de Defensa. Esa Red estd integrada por 3 Museos
Nacionales (Museo del Ejército, en Toledo; Museo Naval, en Madrid; Museo de
Aeronautica y Astrondutica, en la antigua base de Cuatro Vientos, Madrid) y 11
Museos Histdrico Militares del Ejército de Tierra (A Corufia, Burgos, Santa Cruz
de Tenerife, Cartagena, Ceuta, Melilla, Figueras, Porto Pi (Mallorca), Es Castell
(Menorca), Sevilla, Valencia), y siete filiales del Museo Naval (Cartagena, Ferrol,
Las Palmas de Gran Canaria, San Fernando (Cadiz), Museo Maritimo de la ‘To-
rre del Oro’ en Sevilla, Archivo Museo ‘Don Alvaro de Bazén, Viso del Marqués
(Ciudad Real) y Pantedn de Marinos ilustres, en San Fernando (Cadiz), todos
ellos de titularidad y gestién estatal, y un museo de titularidad estatal y gestion
compartida (Museo del Alcazar de Segovia).

Por otra parte, el Ministerio de Defensa gestiona 26 archivos histéricos, que
custodian el mayor volumen de fondos documentales del Estado después de
los gestionados por el Ministerio de Cultura. Estos archivos forman el Sistema
Archivistico de la Defensa desde el Reglamento de Archivos Militares de 1998.
Los archivos militares se originan a finales del siglo XVIII, pero la mayor parte
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de sus fondos es posterior a 1850, aunque pueden encontrarse algunos fon-
dos de los siglos XVIy XVII.

Los Archivos Militares de caracter nacional son los Archivos Generales de Sego-
via, Madrid, Guadalajara y Avila, todos ellos del Ejército de Tierra, el Archivo Ge-
neral de la Marina, con sus dos sedes de Madrid y El Viso del Marqués (Ciudad
Real), y el Archivo Histdrico del Ejército del Aire, en Villaviciosa de Odén (Madrid)

En el conjunto del Patrimonio Historico Espafiol de titularidad estatal sobresale,
sin embargo, el conjunto de colecciones y fondos bibliograficos, documenta-
les, histdricos y artisticos integrados en los museos, archivos y bibliotecas ads-
critos al Ministerio de Cultura, bien sean de gestion estatal directa, bien haya
sido transferida su gestion a las correspondientes Comunidades Autdnomas.

El Ministerio de Cultura tiene adscritos mas de 90 museos de titularidad esta-
tal, contando los museos y sus filiales, pero no sus secciones ni anexos: 14 de
ellos son de gestion directa de ese Departamento, a través de la Subdireccion
General de Museos Estatales; otros 6 tienen diversas formas de gestion en ré-
gimen de autonomia; y 69 son gestionados por las Comunidades Auténomas
mediante convenios de gestion (entre ellos, Museos y colecciones tan impor-
tantes como el Museo Nacional Arqueoldgico de Tarragona, el Museo Arqueo-
I6gico de Sevilla, los Museos de Bellas Artes de Sevilla, Valencia y Zaragoza,
el Museo de la Alhambra y el Museo de Santa Cruz de Toledo).

No obstante, aunque los 14 museos que gestiona de forma directa el Minis-
terio de Cultura, a través de la Subdireccion General de Museos Estatales, se
denominan en su mayor parte Museos Nacionales, lo cierto es que tienen una
naturaleza muy diversa y no conforman en realidad una red que responda a un
criterio definido que justifique su gestion estatal directa , sino al hecho de que,
por muy distintas razones —y no siempre por su importancia cultural intrinseca
0 su dimensiodn territorial supracomunitaria— no se ha considerado oportuno
desde comienzos de la década de 1980 hasta hoy transferir su gestion a las
Comunidades Auténomas donde se encuentran situados. La diversidad de es-
tos museos es patente: algunos son de cardcter claramente supracomunitario
(Museo Arqueoldgico Nacional, Museo Nacional de Artes Decorativas, Museo
de América, Museo Nacional de Antropologia, Museo del Traje, Museo Nacio-
nal de Arte Romano de Mérida, Museo Nacional de Arqueologia Subacudtica
de Cartagena, Museo Nacional y Centro de Investigaciones de Altamira, Mu-
seo Nacional de Escultura de Valladolid, Museo Sefardi de Toledo), pero otros
tienen su origen en donaciones o fundaciones, como el Museo Nacional del
Romanticismo, el Museo Nacional de Cerdmica “Gonzalez Marti” de Valencia,
los Museos Cerralbo y Sorolla en Madrid y el Museo del Greco en Toledo.

Algunos de los demdas museos que estdn adscritos a ese Ministerio, pero se
gestionan de muy distintas formas dentro del Sector Publico Estatal, a través
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de organismos publicos o fundaciones regulados por normas especificas, do-
tados todos ellos de muy amplia autonomia, se encuentran entre los mas im-
portantes no ya de Espafia, sino del mundo, como es, en particular, el caso del
Museo Nacional del Prado, al que siguen el Museo Nacional Centro de Arte
Reina Sofia y el Museo Nacional Thyssen-Bornemisza. Otros, como el Museo
Lazaro Galdiano o el Museo Nacional de Artes Escénicas de Almagro (gestio-
nado por el Instituto Nacional de las Artes Escénicas y de la Mdsica), no tienen
el mismo cardcter y no se explica bien, salvo por su origen histérico, la razén
por la cual tienen un estatuto distinto que el resto de los Museos Nacionales
gestionados directamente por el Ministerio de Cultura.

Los Archivos Estatales estdn conformados por una red de 9 archivos de titula-
ridad y gestidn estatal (Archivo Histérico Nacional en Madrid, Archivo General
de Simancas, Archivo de la Corona de Aragon en Barcelona, Archivo General
de Indias en Sevilla, Archivo Histdrico de la Nobleza en Toledo, Archivo de la
Real Chancilleria de Valladolid, Archivo General de la Administracién en Al-
cald de Henares, Centro Documental de la Memoria Histérica en Salamanca,
Archivo Histérico de los Movimientos Sociales en Alcald de Henares). Todos
son gestionados directamente por el Ministerio de Cultura, a través de la Sub-
direccién General de los Archivos Estatales, que administra también el Centro
de Investigacion Documental de Archivos y el Servicio de Reproduccion Docu-
mental de los Archivos Estatales.

Junto a ellos, existen 4 Archivos regionales (Archivos del Reino de Valencia,
del Reino de Galicia, del Reino de Mallorca y de la Real Chancilleria de Gra-
nada) y 44 Archivos Histéricos Provinciales. Todos ellos son también de titu-
laridad estatal, si bien su gestidon se encuentra transferida a las Comunidades
Auténomas, las cuales, a partir de esa transferencia, han constituido sus pro-
pios sistemas archivisticos como sistemas distintos del Sistema de Archivos
del Estado, regulado por un Real Decreto en 2011.

Asimismo, se encuentra también adscrita al Ministerio de Cultura la Biblioteca
Nacional de Espafia, que tiene un régimen propio de autonomia y funciona-
miento como organismo auténomo, establecido actualmente por un Real De-
creto de 2009.

En el Sistema Espafiol de Bibliotecas, establecido por un Real Decreto en 1989,
conforme a la Ley del Patrimonio Histdrico Espafiol de 1985, y regulado hoy
por la Ley de la lectura, del libro y de las bibliotecas de 2007, se integran tam-
bién las 53 Bibliotecas Publicas del Estado, situadas en todas las capitales de
provincia y ciudades autdnomas (a excepcion de Barcelona, Bilbao, Pamplona
y San Sebastian) y en otras importantes ciudades espafiolas (Gijén, Mahon,
Mérida, Orihuela y Santiago de Compostela). Su gestidn fue transferida desde
los comienzos del Estado autondmico a las Comunidades Auténomas, salvo la
Biblioteca Publica del Estado en Vitoria, cuya gestidon corresponde a la Diputa-
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cién Foral de Alava, y la Biblioteca Publica del Estado en Mahdn, cuya gestion
compete al Consejo Insular de Menorca.

Los Museos de titularidad estatal adscritos al Ministerio de Cultura cuya ges-
tion ha sido transferida a las Comunidades Auténomas no constituyen un buen
ejemplo de la colaboracién entre las Administraciones publicas, y esto también
puede decirse de los archivos y bibliotecas adscritos a ese Ministerio con ges-
tién autondmica, pues los convenios de gestion inicialmente establecidos a
partir de la transferencia de la gestion de los museos, archivos y bibliotecas de
titularidad estatal a la Generalidad de Catalufia en 1979, que sirvieron de base
para la transferencia de esos centros a las restantes Comunidades Autdno-
mas, han sido progresivamente modificados y, en buena medida, desvirtuados.

Asi pues, se ha pasado en los Ultimos decenios de un modelo de gestién con
responsabilidades compartidas entre la Administracion del Estado y las Admi-
nistraciones Autondmicas —no sdlo para la conservacion de los edificios y de
las colecciones y fondos, sino también para el mantenimiento de la direccién
de esas instituciones a cargo de funcionarios del Estado pertenecientes a los
Cuerpos Facultativos de Conservadores de Museos y de Archivos y Bibliote-
cas, lo que resultaba Idgico dada la titularidad estatal de aquéllas—, a un siste-
ma en el que la Administracion estatal realiza las principales inversiones, pero
queda practicamente apartada del resto de la gestion cultural y, desde luego,
del gobierno y administracion internos.

Los centros de depdsito cultural de titularidad estatal dejan asi de constituir
un auténtico “sistema”, como pretendian los Reglamentos de los Sistemas
Espafioles de Museos, de Bibliotecas y de Archivos, previstos por la Ley del
Patrimonio Histdrico Espafiol de 1985, que considera a esos centros como el
ndcleo de la cultura comun espafiola —en el mismo sentido que el profesor Je-
sus Prieto de Pedro da a este concepto en su fundamental obra “Cultura, cultu-
ras y Constitucion” publicada poco después—, y quedan desconectados entre
si, integrandose progresivamente en redes puramente autondmicas. De este
modo se desdibuja mucho su papel como instrumentos al servicio de la cultura
y de la cooperacion cultural entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
conforme al articulo 149.3 de la Constitucion, y se potencia su consideracion
como instituciones estrictamente autondmicas o, incluso, locales, con merma
de su proyeccion y de su funcién desde el punto de vista cultural, lo que, des-
de luego, no responde a la concepcion cultural integradora de la Constitucién,
tal y como se desprende de la interpretacidon sistematica de sus preceptos,
que, como he dicho, habia ya mantenido en 1983 el profesor Mufioz Machado.

Sostuve la misma tesis en mi discurso de ingreso en la Real Academia de Be-
llas Artes de San Fernando en 1996, en el que me atrevi a afiadir que los mu-
seos, archivos y bibliotecas de titularidad estatal estaban amparados por una
auténtica garantia institucional en nuestra Constitucion, pues de lo contrario
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no tiene sentido mencionarlos expresamente como de competencia estatal, ya
que son, por definicion, del Estado. Esta tesis, como hemos visto, no obtuvo el
menor respaldo del Tribunal Constitucional, pero, a mi juicio, no por ello deja
de ser légica y tener sentido en el contexto de una interpretacion sistemati-
ca de la Constitucion, mientras el Estado tenga constitucionalmente atribuido,
como deber esencial, el servicio a la cultura y la comunicacion cultural entre
las Comunidades Auténomas, de acuerdo con ellas. De lo contrario, podriamos
llegar a asistir a una descomposicion o desagregacién cultural completamente
contraria a lo propugnado constitucionalmente, con grave riesgo para la conti-
nuidad en el futuro de la comunidad cultural espafiola que nos ha sido legada
por nuestra historia.
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1. INTRODUCCION

A primera vista se podria pensar que la Ciencia en Espafia no debiera ha-
ber experimentado cambios significativos por la aprobaciéon de la Constitu-
cién espafiola en diciembre de 1978. Esta apreciacion es solo aparente por-
que la aprobacion de la Constitucion condujo a un conjunto de actuaciones
que, como mostraremos sucintamente en esta presentacion, sirvieron para
dar un impulso notable a la Ciencia espafiola. Formalmente, la Constitucion es
un sustrato legal que sirve como asentamiento del nuevo Estado de derecho
pero incluso para alguien ajeno al mundo juridico, como quien esto escribe, la
aprobacion de la Constitucion de 1978 significé mucho mas. Dicha aprobacion
constituy6 el refrendo del nuevo estado democréatico en Espafia, lo que se tra-
duciria después en una serie de cambios normativos de distinta indole, que sin
duda potenciaron la Ciencia de nuestro pais. Por otra parte, la aprobacion de
la Constitucion significd para muchos un paso muy importante en la homologa-
cién e identificacion de Espafia con su entorno europeo, lo que llevaba consi-
go un proceso de modernizacion. Identificacién y modernizacién tenian como
un elemento fundamental la apuesta decidida por el progreso cientifico. Por no
hablar de lo que significé una sociedad con determinacion y medios para ge-
nerar una transparencia en las instituciones, por ejemplo a la hora de evaluar
los programas e instituciones cientificas incluidos los propios investigadores.

Como ejemplos de la influencia en la actividad cientifica del nuevo entorno
democrético que la Constitucion sancionaba, se pueden citar desde el desa-
rrollo de la autonomia universitaria hasta la participacion en los programas de
investigacion y desarrollo (I+D) de la Comision Europea (CE) de entonces, par-
ticipacion que fue unida a nuestra entrada en la CE en 1986. Pero tampoco
cabe subestimar la importancia de un cambio sustancial del c/lima oficial frente
a la actividad creadora. Desgraciadamente, la Historia de Espafia no mues-
tra la existencia de un interés desmedido por la Ciencia hasta la aparicion de
la Institucidn Libre de Ensefianza con la extraordinaria figura de Cajal como
faro orientador. Desgraciadamente, el golpe militar que siguié cercend aquel
primer atisbo de modernidad. Décadas después, la actitud preconstitucional
hacia la Ciencia no habia mejorado. A titulo de ejemplo, citemos una frase en la
Ley Fundacional del CSIC de 1939: “En las coyunturas mas decisivas de su his-
toria, concentrd la Hispanidad sus energias espirituales para crear una cultura
universal”. Afortunadamente, el mundo contempordneo quizds contempla el
progreso cientifico con otros enfoques menos grandilocuentes y mas acordes
con la actitud frente a la ciencia en una sociedad moderna. Actitud sintetizada
quizas por el ndbel Jacques Monod": “El mensaje importante de la ciencia
esta en la definicidon de una nueva fuente de verdad que exige una revision de
las premisas éticas y una ruptura total con la tradicidon animista...”.

' Jacques Monod, “El Azar y la Necesidad”, (Seix&Barral, Barcelona 1971), Cap.9

JUAN ROJO



En mi contribucion llevaré a cabo un recorrido sucinto sobre algunas normas
desarrolladas en etapas temporales casi inmediatamente post-constituciona-
les y sus desarrollos sucesivos, que se han traducido en que la Ciencia espa-
flola alcance hoy dia un lugar apropiado en el concierto internacional.

2. LA LEY DE REFORMA UNIVERSITARIA (1983)

El primer desarrollo legislativo de gran importancia para la Ciencia espafiola,
ya en plena vigencia de la Constitucion, fue la Ley de Reforma Universitaria
(LRU) de Agosto de 19832 No hay que olvidar que la Universidad representa
aproximadamente el 70% de la produccion cientifica espafiola y, por tanto, su
correcta regulacion es crucial para la actividad cientifica en nuestro pais.

Ya habia incidido la Constitucion en su articulo 2710 en un aspecto fundamen-
tal para el desarrollo cientifico, a saber, el reconocimiento de la autonomia uni-
versitaria. La LRU otorga la maxima importancia a este precepto constitucional
desarrollandolo desde su articulo segundo. La universidad espafiola anterior
a la Constitucion era una universidad enormemente influida por el poder poli-
tico, dependiente del departamento ministerial correspondiente hasta en los
mds minimos detalles. Esta dependencia constituyé un freno importante para
el desarrollo de iniciativas particulares con la que cada universidad pudiera ex-
presar sus fortalezas. La uniformidad a ultranza era la regla absoluta. Si echa-
mos una ojeada a la realidad actual en Espafia, veremos que la mayoria de las
universidades han aprovechado su autonomia para poner en marcha titulos
propios (algunos de gran aceptacion), para establecer convenios internaciona-
les, para firmar contratos con empresas y un largo etcétera.

La apuesta de la LRU por la Ciencia se muestra ademds en diversos puntos de
su articulado, por ejemplo con el énfasis en la labor de investigacion esperable
del profesorado universitario, asi como en la apertura de nuevas vias para la in-
teraccion de dicha investigacion con los requerimientos de la Sociedad. Asi el
articulo 10 introduce el concepto de Institutos Universitarios instituciones dedi-
cadas preferentemente a la investigacion, intimamente imbricados en el tejido
de la Universidad. También el muy utilizado articulo 11 que facilita e incentiva
econdmicamente la colaboracion del profesorado universitario con empresas
publicas o privadas cooperando en desarrollos cientifico-técnicos de interés
para estas Ultimas. La LRU asimismo subraya la importancia del titulo de doctor,
no siempre demasiado apreciado en nuestro entorno. Regula en su articulo 31
la via para cursarlo incluyendo una delimitacion de los cursos de doctorado,
lo que introduce un equilibrio entre aprendizaje muy especializado y trabajo
original de tesis doctoral. Incluso en aspectos mds operativos, se mantiene
la misma tendencia. Asi en su articulo 38 se establece también en la Ley que

2 BOE-A-1983-23432 Ley Orgédnica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria.
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en los concursos para provision de plazas académicas es obligado presentar
un trabajo original de investigacién como marchamo de esta actividad. Como
sintesis, se puede afirmar que antes de la LRU la investigacion en una Univer-
sidad ensefiante era meramente tolerada mientras que esa Ley coloca a la
investigacién en un lugar prioritario del quehacer universitario.

3. LEY DE FOMENTO Y COORDINACION GENERAL DE LA INVESTI-
GACION CIENTIFICA Y TECNICA (1986)

La Constitucion apoya firmemente la actividad cientifica. Asi en su Capitulo 3,
“De los principios rectores de la politica social y econdmica” en su articulo 44.2
conmina a los poderes publicos a dicho apoyo. Dice asi “Los poderes publicos
promoveran la ciencia y la investigacion cientifica y técnica en beneficio del
interés general”.

El primer paso legislativo para cumplir este precepto lo constituye de Ley de
Fomento y Coordinacién general de la Investigacion Cientifica y Técnica® (la
llamada “Ley de la Ciencia”), aprobada en abril de 1986, que fue el primer
intento serio de organizacion del sistema de Ciencia y Tecnologia de nuestro
pais. En ella, se crea un érgano rector encargado de la coordinacion de la acti-
vidad cientifica y de sus presupuestos, a saber, la Comision Interministerial de
Ciencia y Tecnologia (CICYT), con representantes de los distintos ministerios
con intereses en Investigacion y Desarrollo (I1+D), particularmente el Ministerio
de Industria que fomenta una buena coordinacion con el desarrollo de innova-
cion en las empresas. A la CICYT se le dota de un fondo especial, el denomina-
do Fondo Nacional para el fomento de dicha actividad de I+D cuya actuacion
viene regulada por el llamado Plan Nacional de I+D, que posteriormente se
promulga por real decreto.

Un aspecto muy importante de esta ley es la capacidad de coordinar la in-
vestigacion en todo el Estado. Su sustento legal viene del articulo 149.15 de
la propia Constitucion que concede al Estado la competencia exclusiva para
el “Fomento y coordinacién general de la investigacion cientifica y técnica”,
precisamente el nombre de la ley que nos ocupa. En tiempos de polémica
sobre las competencias que deben tener las Comunidades Auténomas (CC.
AA.) cabe comentar que esta exclusividad, aparte de su aspecto legal, tiene
una sdlida base argumental. En efecto, la investigacion cientifica de primer
nivel se desarrolla siempre en un entorno muy competitivo y cualquier reduc-
cién en el dmbito geografico de dicha competitividad, p.ej. transfiriendo a las
CC.AA. las competencias en la materia, tendria en términos generales como
efecto inmediato la disminucién de la calidad en la ciencia de primer nivel. Un
buen ejemplo de esta afirmacién lo tenemos en Alemania donde si bien la

3 BOE nuim. 93, de 18 de abril de 1986, paginas 13767 a 13771 (5 pags.)
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enseflanza universitaria estd transferida a los Ldnder (equivalentes a nuestras
CC.AA)), no es ese el caso de la investigacidon que es competencia exclusiva
del gobierno federal.

Lo anterior no es obstaculo para que las CC.AA. puedan tener actuaciones
propias en el terreno de la I+D utilizando sus propios recursos. Sin embargo la
Ley establece la necesidad de una coordinacion de las actuaciones de las dife-
rentes Comunidades Auténomas entre si, y de éstas con la Administracion Ge-
neral del Estado. A tal exigencia responde la creacién por esta Ley de un Con-
sejo General de la Ciencia y la Tecnologia en el que participan representantes
de la Administracion General del Estado y de las Comunidades Auténomas.

Un ejemplo actual de la capacidad de dedicar fondos propios autondmicos a
actividades de I+D lo representa la creacién de instituciones como ICREA por
el gobierno de Catalufia. Esta institucion conjuga financiacion publica y priva-
day tiene como objeto atraer talento cientifico de alto nivel a universidades y
centros de investigacion en Catalufia. Creada en 1999, puede asegurarse que
ha sido una iniciativa de éxito. Tomando como referencia de éxito la obtencidn
de las muy competitivas Ayudas europeas (ERC grants), Catalufia ha sido bas-
tante mds competitiva que el resto de Espafia (Figura 1). Una iniciativa similar
es la vasca lkerbasque, con creacion de centros propios de investigacion en
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el Pais Vasco y énfasis en la cooperacion con empresas. La Comunidad de
Madrid optd por otro modelo, la creacién de nuevos centros en dreas priorita-
rias. Algunos de ellos, aunque no todos, han alcanzado niveles cientificos muy
encomiables. Casi todos estos centros, creados en las CC.AA. aprovechando
el espacio abierto en la Constitucién, o en desarrollos derivados de la misma,
participan en el Plan Nacional en muchas ocasiones cooperando con los orga-
nismos dependientes de la Administracion del Estado y con las Universidades
en el marco del Plan Nacional de Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecno-
Iégico.

Aparte de la coordinacion antes aludida el Plan Nacional pretende atajar el
problema de la tradicional insuficiencia en la dotacidn de recursos asi como
la de asegurar que Espafia participa plenamente en el proceso de desarrollo
tecnoldgico en que estdn inmersos los paises industrializados de nuestro en-
torno. Como ejemplo del aumento de recursos seflalemos que a lo largo de los
4 aflos del 1° Plan Nacional (cuatrienio de 1987 a 1991) el gasto espafiol en I+D
sobre el PIB crecidé un 36% (de 0.64 a 0.87%).

Otro impulso muy importante, para la investigacion espafiola lo constituyd la
entrada de Espafia en la Comunidad Europea en 1986, poco después de la
normalizacion de nuestro sistema democratico en el marco de la Constitucion.
Aparte del beneficioso influjo de fondos provenientes de los Programas Mar-
cos de la Comunidad Europea hay un aspecto que conviene resaltar aqui y
ahora, el de la participacion de grupos espafioles en consorcios europeos, tan-
to de grupos de investigacion como de empresas. En particular, en el caso de
estas Ultimas, esta participacidén tuvo una componente didactica. Las empresas
espafiolas pudieron constatar como sus equivalentes de la Europa mas indus-
trializada colaboraban sistematicamente con grupos de investigacion de uni-
versidades y similares y se planteaban problemas con un enfoque mas alld de
plazos muy cortos. Por su parte los grupos de investigacion de universidades y
centros de investigacion percibieron como es posible colaborar en proyectos
de aplicacién industrial a la vez que desarrollar investigacion de alto nivel.

4. EL PLAN NACIONAL DE I+D

El |l Plan Nacional de 1+D (ahora denominado “Estatal”), herramienta fundamen-
tal de la Ley de la Ciencia fue aprobado por la CICYT para el cuatrienio 1988-
1991. Desde entonces se han ido aprobando planes cuatrienales sucesivos
con similares objetivos; el Ultimo ejecutado es el IX Plan Estatal de Investiga-
cién Cientifica y Técnica y de Innovacién 2021-2023 y ya estd comenzando el
X 2024-2027. El IX Plan alcanzaba ya un presupuesto (incluyendo préstamos)
de 10.335 millones de euros. En esta cifra va incluida también la aportacion
de los fondos europeos del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resilien-
cia. Desde el punto de vista operativo hubo también cambios: la CICYT inicial
dejo de ser operativa en 2009 y dio paso en 2015 a la denominada Agencia
Estatal de Investigacion (AEl) que, en la actualidad, coordina las actividades
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de la Ciencia en Espafia®. Para la evaluacion de los proyectos de investigacion
presentados a las distintas convocatorias, la AEl recogio la experiencia de su
embridn inicial, la ANEP (Agencia Nacional de Evaluacion y Prospectiva) crea-
da inicialmente por la Ley de la Ciencia.

El Plan Nacional esta concebido como una herramienta para fomentar la inves-
tigacion bdsica en general, para incidir especialmente en dreas prioritarias y
para coordinar la investigacién de distintos protagonistas asi como gestionar
los fondos internacionales. Asimismo el Plan impulsa el desarrollo tecnoldgi-
co en empresas y centros de investigacion publicos. Desde el primer Plan se
reconocian tres lineas de actuacion: (i) Una llamada inicialmente de promo-
cion general del conocimiento. Dirigida fundamentalmente a promover la in-
vestigacion basica de calidad, cualquiera que fuese su tematica. Esta linea
fue reforzada mds recientemente por la aprobacién de un Programa Europeo
ERC (European Research Council) dirigido al mismo fin con un nivel competi-
tivo muy alto. La obtencién de una ayuda (grant) del ERC es hoy dia una sefia
de identidad de calidad elevada en el curriculum de un investigador. (ii) Una
segunda linea la constituyen los denominados inicialmente Programas Nacio-
nales, programas de I+D en dreas prioritarias coordinados con frecuencia con
fondos sectoriales. (iii) La tercera componente viene dada por un programa de
formacidon de personal investigador que incluia como novedad importante la
formacion post-doctoral, con frecuencia en prestigiosos centros extranjeros®.
Un ndmero no despreciable de estos cientificos muy bien formados, tras su
etapa postdoctoral, optd por permanecer en el centro extranjero. Para facili-
tar la reincorporacion de estos cientificos espafioles se lanzé afios después
en 2001 el programa de contratacion denominado Programa Ramdn y Cajal®,
destinado a facilitar su reinsercion consiguiendo un puesto de caracter esta-
ble en un organismo de investigacion espafiol. Este programa desde sus pri-
meros afios de vigencia ha conseguido atraer a miles de investigadores y ha
constituido un elemento muy importante para potenciar la calidad de nuestras
universidades y OPIs (organismos publicos de investigacidn, tales como CSIC,
Ciemat etc.), asi como para luchar contra la muy pregonada endogamia univer-
sitaria. Notese, que a pesar de este Ultimo obstaculo, en el primer decenio del
afilo 2000 un 86% de los contratados Ramoén y Cajal obtuvo posteriormente
una plaza permanente en el propio centro donde tuvo el contrato.

4 Real Decreto 1067/2015, de 27 de noviembre, por el que se crea la Agencia Estatal de

Investigacion
5 Una evaluacién expost de este programa ha sido publicada por la Fundacién La Caixa/
Real Academia de Ciencias, “Andlisis de los programas de posdoctorado en el extranjero para
investigadores espafioles (Fundacion La Caixa, Palma 2021)

6 «BOE» ntim. 30, de 4 de febrero de 2002, paginas 4367 a 4383 (17 pags.)
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Finalmente, hay que subrayar que con la creacion del Ministerio de Ciencia,
Innovacién y Universidades se asegura también la coordinaciéon de no solo
la investigacion universitaria sino también de los fondos de estimulo a la +D
empresarial, en particular los del CDTI.

5. OTRAS ACTUACIONES

Reseflamos aqui alguna otra actuacion importante mas alld de las grandes ini-
ciativas legales antes indicadas. La primera es la accién normativa, orden mi-
nisterial de 1988 de retribuciones complementarias por investigacion para el
profesorado universitario y para investigadores de centros publicos.

Es la primera vez que se introduce en el funcionariado (profesores de universi-
dad e investigadores de OPIs) un complemento salarial por méritos investiga-
dores acreditados por una evaluacion externa. Esta evaluacidn de le calidad de
la investigacion realizada por los solicitantes estd coordinada por una Comisién
Nacional de Evaluacién de la Actividad Investigadora (CNEAI). La introduccion
de ese programa no fue facil por el prurito de igualdad tradicional en los cuerpos
docentes. Razones muy debatidas afectaban a condiciones mas bien subjetivas
del tipo de ;como iba a aceptar un Catedratico de Universidad que una Comisién
le fuera a evaluar negativamente o por debajo de otro colega, quizds con menos
antigliedad?. Otras estaban referidas a los criterios de evaluacion que fueron
mejorandose sucesivamente’. La utilizacion de criterios estrictamente cientifi-
cos, andlogos a los empleados por la comunidad internacional como criterios de
investigacion de calidad permitid llevar adelante y consolidar el programa. Hoy
dia el programa (los "tramos” o “sexenios” de investigacion) esta ampliamen-
te aceptado y, de hecho, esas evaluaciones han sido utilizadas repetidamente,
mas alld del aumento salarial, como marchamo de calidad para formar comités,
representar organismos etc. Incluso alguna CC.AA. ha utilizado el mismo pro-
cedimiento, a veces usando los propios resultados de la CNEAI, para reforzar
econdémicamente algunos de sus investigadores mads competitivos. Cabe afirmar
que ha sido un paso importante en el camino de la antes mencionada identifica-
cion de nuestro pais con el entorno europeo®.

Entre otras iniciativas de articulacion del sistema quisiera sefialar también la
reciente creacion de la denominada Oficina C del Congreso de los Diputa-
dos, gestionada por la FECYT, con el objetivo de establecer un nexo directo
entre los representantes politicos de la ciudadania y la comunidad cientifi-

7 Resolucién de 18 de noviembre de 2009 de la CNEAI publicada en BOE de 1 de diciembre de

2009)
8 Juan Rojo, “University Autonomy and the Search for Quality”, en Goals and Purposes of Higher

Education in the 21stCentury, Ed. Arnold Burgen, Kingsley (London, 1996) pp.155-166

JUAN ROJO



ca®. Entre otras actuaciones, la Oficina C propone anualmente a la Mesa del
Congreso un cierto nimero nimero de temas cientificos de posible interés
para el Congreso. Para ello se asesora de un Comité Cientifico donde esta
representada, entre otras instituciones el Instituto de Espafia. La Mesa esco-
ge una media docena de dichos temas y la Oficina C se ocupa de redactar los
informes correspondientes y seleccionar expertos de la Comunidad Cientifi-
ca que puedan asistir al proceso de informes de puesta a punto. Ejemplos de
temas recientes tratados son: ciberseguridad, inteligencia artificial y salud,
hidrégeno verde como combustible, avances en enfermedades neurodege-
nerativas etc.

6. MIRANDO HACIA EL FUTURO

He intentado argumentar como la aprobacidon de la Constitucion, y sus conse-
cuencias politicas, facilité grandemente el crecimiento de la Ciencia en Espafia
y su aproximacién al quehacer cientifico europeo. No querria dar la impresion
de que la Ciencia en Espafia haya alcanzado todas las cotas deseables ni que
no existan desfasajes y desajustes. Ciertamente, no cabe ignorar problemas
que requieren solucién, como la aun incompleta incorporacion del talento fe-
menino®, la a veces intolerable burocracia, la modernizacion de gobernanza
de las universidades con la blsqueda de la excelencia en el profesorado”, la
oferta convincente de formacion a lo largo de la vida para los trabajadores
y tantos otros. Pero, permitaseme, como ejemplo, perfilar aqui dos grandes
escollos que, a mi juicio, dificultan en buena medida el desarrollo cientifico de
nuestro pais.

El primero de ellos se refiere a la financiacion. Pero no voy a incidir en las re-
iteradas criticas de las cifras globales sino sobre su desglose segtn el origen
de dicha financiacion: publica (universidades, OPIs como CSIC o Ciemat etc y
centros propios de CCAA) o privada (en su gran mayoria empresas). Muchas
veces se producen criticas sobre la relativa ineficacia de la transferencia de
resultados de investigacion de la publica a la privada. Pero, casi siempre se
olvida que una condicién muy importante para que dicha transferencia sea
efectiva es la existencia de estructuras receptivas del nivel adecuado en las
empresas. Y ello requiere un aumento sustancial de las inversiones en I+D de
las propias empresas. Con frecuencia se alude al retraso de la inversién total
en I+D espafiola en términos del PIB, 1.43%, respecto a la media europea del

9 https://es.wikipedia.org/wiki/Oficina_de_Ciencia_y_Tecnolog%C3%ADa_del_Congreso_de_

los_Diputados

©  Datos recientes en Estadistica de personal de las universidades Curso 2021-2022, Ed. SIIU
Ministerio de Universidades

" Véase p.ej. Javier Solana, Juan Rojo y Ana Crespo, ELPais 18 Julio 2012, “Mas calidad para la
Universidad publica”
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2.27%. Pero lo que se olvida (véase Figura 2) es que mientras para el gasto
publico los porcentajes respectivos son del 0.63% frente a 0.75% , en lo que
respecta al gasto privado representan el 0.72% frente al 1.52%". Por ponerlo en
lenguaje directamente asequible: para alcanzar la media europea, el gasto pu-
blico anual deberia aumentar aproximadamente unos 1600 millones de € pero
el privado deberia hacerlo en 9600 millones de €. No se trata, como parece
que piensan algunos, de salvar la brecha con Europa solamenteactuando con
cargo a los presupuestos generales del Estado. La implicacién econdmica en
actuaciones en [+D de las empresas es fundamental.

El segundo gran escollo, y este no es un problema espafiol sino universal, lo
constituye la modernizacion y optimizacion del sistema de evaluacién cienti-
fica™. El desarrollo cientifico estd basado en la investigacion de calidad y el
reconocimiento de esta calidad implica casi siempre una componente compe-
titiva. No tiene sentido mantener ni financiar grupos de investigacion que no
alcancen niveles de calidad adecuados. Por ello es imprescindible la existen-
cia de un sistema de evaluacidon que sea capaz de reconocer estos niveles.

Tradicionalmente en los paises desarrollados la evaluacion cientifica ha tenido
como piedra angular el reconocimiento del impacto de los resultados de la in-
vestigacion de una persona o grupo en la comunidad cientifica. Esto requiere
en general un andlisis de las publicaciones, los reconocimientos en forma de
invitacion a conferencias o premios internacionales, la obtencién de ayudas
internacionales a la investigacion (tales como las muy prestigiosas ERC grants
ya mencionadas). Desgraciadamente, el desarrollo de las nuevas técnicas in-
formdticas ha conducido al excesivo protagonismo de una evaluacién del im-
pacto cientifico en términos de conteo (la llamada a veces, “numerologia). En
el limite, esto ha llevado en ocasiones (jcontadas, es verdad!) a la aparicion de
abusos e incluso a comportamientos delictivos mediante la manipulacion de la
informacion. Ejemplos tales como la proliferacion de publicaciones en ciertas
revistas mediante pago o la falsa pertenencia de algunos investigadores a ins-
tituciones para incrementar fraudulentamente el indice de impacto de éstas,
han alarmado muy razonablemente incluso a la opinién publica™. Conviene
subrayar que en este terreno, los avances en inteligencia artificial pueden cier-
tamente facilitar la deteccidn y tratamiento de los comportamientos inadecua-
dos pero no olvidemos que pueden también suministrar nuevas herramientas
a los impostores. Notese que estos lamentables excesos suceden con maés
frecuencia en paises que han experimentado en las ultimas décadas un creci-

2 Datos INE y EUROSTAT, 2021

13 Véase, p.ej, Nature 11 January 2022, Editorial, “Research evaluation needs to change with the

times”.

™ Nuestra Academia de Ciencias (RAC) ya hizo publico hace meses un comunicado (puede
consultrase en su pdgina web) en la que censuraba enérgicamente estos comportamientos y
alertaba sobre su posible mala utilizacion.
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Si lanzamos la vista EU E EU E EU E
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nuestra Historia desde 1978, creo que se puede afirmar que la plena incorpo-
racion a la comunidad cientifica europea de la Ciencia espafiola no ha ido a
la zaga de otros avances significativos de nuestra Sociedad. No voy a resefiar
aqui datos numéricos que justifican sobradamente este aserto™. Hoy, Espafia
ocupa el lugar undécimo en la produccion cientifica mundial”. Si miramos al
presente ciertamente queda todavia mucho espacio pendiente de mejora pero
si miramos a ese periodo clave desde 1978 y consideramos donde estabamos
entonces y donde estamos ahora creo que no hay motivo para el desaliento.

Las leyes basicas que derivaron de las premisas de la Constitucion (LRU y
Ley de la Ciencia) recibieron adenda y extensiones que las actualizaron a lo
largo de las pasadas décadas aunque quizas auin necesiten una puesta al dia
global de acuerdo con los cambios acaecidos en nuestra sociedad y en la de
nuestros socios europeos, por ejemplo al hilo de los avances que han tenido
lugar en nuevas tecnologias y los todavia incipientes en inteligencia artificial.
;Seremos capaces de contrarrestar las fuerzas que se vislumbran opuestas a
dichos cambios? Si consiguiéramos restaurar el consenso existente en nues-
tra Sociedad en la aprobacidn de la ley constitucional estoy seguro de que lo
lograriamos.

'S Chris Woolston, “Time to rethink the scientific CV”, Nature 604, 203-205 (2022)
6 | afuente més fiable y actualizada de datos cientificos y tecnolégicos comparados entre paises
es la plataforma EUROSTAT de la Comisidn Europea, facilmente accesible en la red.

7 Nature Index 2023, tabla “count per countries” (Nature, London)
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