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Nota preliminar

No ha sido el simple interés intelectual del especialista lo
que ha movido la redaccién de estas paginas, sino también
la congoja del ciudadano. Algunas entidades sociales y
grupos organizados de intelectuales sin vinculacién inme-
diata con el poder publico, que comparten las mismas in-
quietudes, me han animado reiteradamente para que ela-
borara un informe bésico que pudiera ser el punto de parti-
da de un debate en profundidad sobre el manifiesto dete-
rioro de las instituciones publicas en Espafia. De manera
que, aunque este escrito contiene mis analisis sobre la etio-
logia y gravedad de los problemas y establece las propues-
tas que me han parecido adecuadas para arreglarlos o dis-
minuir su incidencia, espero que sirva también de punto de
arranque para alumbrar las salidas de la situacién, romper
su enquistamiento y remover los inconvenientes que se
oponen a su cambio.

He procurado superar los oscuros dominios del lenguaje
técnico para que la lectura del texto no incomode a los ciu-
dadanos no especializados en cuestiones constitucionales,
pero soy consciente de que en algin tramo del recorrido
no he podido prescindir de usar conceptos que pueden re-
sultar enrevesados. Creo que asi ha ocurrido en parte del
capitulo VII, donde trato de la proliferacién de los legisla-
dores y la confusa interrelacion entre las normas estatales y
autondmicas. Pero he organizado cada capitulo con plan-
teamientos, desarrollos y conclusiones estancos, para que
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sea facil superar cualquier obstaculo y seguir la exposiciéon
hasta el final.



Informe sobre Espafia Santiago Mufioz Machado

Crisis constitucional

Avanza inexorablemente el proceso de deterioro de las ins-
tituciones constitucionales. Ninguna de ellas, de los parla-
mentos a los partidos politicos, del Tribunal Constitucional
al Consejo General del Poder Judicial, de la justicia ordina-
ria a los sindicatos, de la administracion estatal a la munici-
pal, funciona adecuadamente en Espafia. Se alude a estos
problemas en los medios de comunicacién mucho menos
que a los derivados de la crisis econémica que estd arrasan-
do empresas, destruyendo puestos de trabajo y haciendo
retroceder a trancos la calidad de vida de los ciudadanos.
Pero las encuestas mas solventes muestran el crecimiento
del desafecto del pueblo hacia la clase gobernante, cual-
quiera que sea el signo politico de sus miembros, al tiempo
que se consolida la conviccién de que son necesarias am-
plias y profundas reformas del Estado.

Son las manifestaciones méas generales de una crisis
constitucional de enorme hondura, y que resulta més grave
para Espafia, y serd mas duradera y dificil de resolver, que
la crisis econémica. La generalidad de los ciudadanos, que
entienden mal la economia y peor aun los anélisis, diagnés-
ticos y prondsticos de los sabios economistas, tan discre-
pantes entre si y con tanta holgura para el yerro, creen que
el arreglo no vendra de las acciones de los gobiernos, sino
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que lo traerd la invisible ley de los ciclos econémicos que,
en un futuro no lejano, hara resurgir la riqueza de un modo
tan inesperado y asombroso como un dia nos abandoné.
Ese momento llegaréd necesariamente, cualquiera que sea
el monto de las equivocaciones con que el Gobierno afron-
te la actual depresion. Pero la crisis constitucional es, sin
embargo, asunto de mas dificil arreglo.

La relaciéon de los espafoles con sus Constituciones,
desde 1812 hasta hoy, es bastante singular. Ninguna de
ellas ha sido muy duradera y casi todas fueron cambiadas
en el marco de revoluciones o convulsiones sociales o poli-
ticas. No han sido reformadas sino derogadas u olvidadas.
Es decir que, de acuerdo con nuestra historia constitucio-
nal, ha bastado un lustro a veces, o no ha sido necesario
que transcurriera el tiempo de una generacién, para que se
haya considerado que todo el esfuerzo constituyente previo
era perfectamente indtil e inaprovechable. Es llamativa esta
aficién espanola por situarse siempre en el borde de todos
los precipicios y preferir la confrontacién y los momentos
revolucionarios a cualquier otra alternativa de continuidad y
mejora que parta de las soluciones alcanzadas en algun
momento anterior. Los espafoles han sido siempre mas
partidarios del poder constituyente, que permite empezar
de nuevo y derribar las instituciones politicas desde sus ci-
mientos, que asegurar la continuidad, el respeto y la mejo-
ra de las opciones ya establecidas.

Las rupturas revolucionarias con el pasado suelen ser
consecuencia de la resistencia ofrecida al cambio por los
grupos politicos y élites sociales que han conseguido insta-
larse en el poder y lo han convertido en una fuente inago-
table de prebendas. El egoismo y la corrupcién propios de
estas situaciones sélo pueden superarse mediante una fuer-
te contestacion que acaba rompiendo las resistencias, pero
que obliga a renovar las instituciones, también podridas
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por el mal uso. A un proceso constituyente sigue, en Espa-
fia, otro proceso constituyente, y no pacificas y razonadas
reformas de la Ley Fundamental establecida. La estabilidad
constitucional de Espafia, en los doscientos afios de historia
transcurridos desde 1812, ha sido minima.

En algunos procesos constituyentes también se ha he-
cho presente de forma repetida otro rasgo caracterizador
de las actitudes de los representantes politicos del pueblo,
que es la improvisaciéon. Asombra que rara vez los textos
constitucionales hayan venido precedidos de estudios re-
posados y enjundiosos sobre las opciones organizativas dis-
ponibles, las razones de elecciéon de algunas de ellas en
concreto y los resultados esperables de su aplicacion. Mé-
todo valorativo éste que, en general, deberia utilizar el le-
gislador para establecer hasta las regulaciones mas insigni-
ficantes, por lo que resulta inconcebible el manifiesto des-
precio hacia el mismo cuando se incoa la tarea gravisima de
poner en pie una Constitucion nueva. Los estudios especifi-
cos sobre cada una de nuestras Constituciones historicas,
hechos recientemente por renombrados autores para la im-
portante coleccién en nueve volimenes que ha dirigido el
profesor Miguel Artola, reflejan perfectamente esa recalci-
trante improvisacién constitucional guiada mas bien por t6-
picos y dogmatismos que por andlisis bien fundados acerca
de la idoneidad de las soluciones propuestas.

Cuando las Constituciones han durado més, como ocu-
rrié con la de 1876, o esté pasando con la de 1978 en la ac-
tualidad, ha sido porque la clase politica y las élites sociales
han conseguido trenzar sus intereses de modo que las ven-
tajas de la estabilidad y el parasitismo sobre las institucio-
nes publicas se reparta de un modo equilibrado entre ellos
0, en su caso, procurando una razonable rotacion en el dis-
frute de las prebendas. Si la situacién aprovecha a todos los
principales actores politicos y sociales existirdn menos razo-
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nes para cambiarla. El anquilosamiento o la congelacién
del régimen constitucional no es dificil si la trama se extien-
de por todo el territorio del Estado, apostando en cada lu-
gar estratégico a un leal cacique local que asegure la acep-
tacion pacifica, o incluso entusiasta, y desde luego partici-
pativa, del reparto del poder.

Con la Constitucion de 1978 estd pasando también algo
de lo dicho. Pero su preservacion a lo largo de casi treinta y
cinco afios, sin tocarla sino con dos reformas poco impor-
tantes vinculadas a nuestra relacién con la Unién Europea,
se ha debido también a las circunstancias histéricas en que
se aprobd y consolidd, que han contribuido, con la ayuda
impagable de los medios de comunicacién, a mitificarla. La
Constitucion vigente, en efecto, cerré los malos recuerdos
de una guerra civil, puso fin al régimen de Franco y estable-
cié una democracia cuarenta afios después de consumido
el efimero régimen republicano regulado por la Constitu-
cion de 1931. Las Cortes franquistas aceptaron voluntario-
samente la transicién hacia la democracia y los nuevos pre-
ceptos constitucionales fueron encadendndose en unas
Cortes constituyentes convencidas de que tenian que le-
vantar un monumento legal que no generara discrepancias
irreductibles y asegurara que nunca mas retornarian las si-
tuaciones bélicas ni los gobiernos autoritarios.

Por si no fueran suficientes esas emociones para mitifi-
car un texto, el intento de derribarlo mediante un golpe mi-
litar el 23 de febrero de 1981 multiplicé los afectos hacia la
Constitucién establecida y sus instituciones, de forma mas
que justificada. La exaltacion de la Constitucién como una
ley sagrada ha sido, desde entonces y hasta hoy, continua,
lo que ha contribuido también a petrificarla ya que cual-
quiera que se haya atrevido a alzar la voz contra ella ha
arriesgado a ser considerado un fascista irredento, herede-
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ro probable de las ideologias que sefiorearon el pais duran-
te cuarenta afnos.

Poco a poco, sin embargo, la razén se estd imponiendo
al mito, y entre los especialistas en Derecho publico —
constitucional y administrativo principalmente— no hay na-
die serio que no crea que algunas partes de la Constitucion
deben ser reconsideradas. Hay poco que decir acerca de
las declaraciones de derechos que contiene, pero mucho
de todo lo demés. Estas consideraciones, basadas en el co-
nocimiento de la aplicaciéon practica de ese texto funda-
mental y las carencias observadas, se han ido extendiendo
también hacia los ciudadanos no especializados, como las
encuestas de opinién mas atendibles revelan.

Las proyecciones de estas exigencias alcanzan a la préc-
tica totalidad de las instituciones, aunque la severidad de la
critica no sea equivalente en relacién con todas ellas. La cri-
sis econémica ha determinado que se resalte més la con-
testacion contra la regulacion de la organizacion territorial
del Estado. El sistema de autonomias estéd siendo cada vez
peor considerado. La razén inmediata es que los ciudada-
nos creen que ha servido, sobre todo, para multiplicar la
clase politica, nutrida hoy de muchos mas efectivos que en
los primeros afios de vigencia de la Constitucion, que se re-
parten infinidad de cargos de nueva creacién cuya necesi-
dad y utilidad niegan. Aumenta progresivamente la critica a
su comportamiento manirroto, al desarrollo de inversiones
inadecuadas y gastos desorbitados y prescindibles. Decidi-
dos ademas, segun se lee o escucha cada vez con mas fre-
cuencia en los medios de comunicacién, por personajes sin
ninguna cualificacién, incapaces para la administracién de
la cosa publica porque, con toda seguridad, tampoco eran
habiles para la gestion del mas modesto negocio familiar.

La aversién al sistema de autonomias estd creciendo vy,
como es el nucleo de la gobernaciéon del Estado, el des-
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afecto se extiende naturalmente a la Constitucién que lo ha
establecido, traduciéndose en reclamaciones favorables a
una reforma radical.

Mas alld de esta genérica protesta, las propuestas espe-
cificas de reforma no abundan. Pero quizas de lo leido y oi-
do durante estos Ultimos afios puedan deducirse tres gru-
pos de actitudes: la primera, radical, comprende a quienes
defienden, sin més, la supresiéon del modelo actual de auto-
nomias y la restitucion del centralismo que dominé la orga-
nizacién del Estado durante la mayor parte de los dos si-
glos precedentes; la segunda postula una marcha atras mas
limitada que podria consistir en la rebaja de las competen-
cias de las Comunidades Auténomas y una reduccion sensi-
ble de la organizacién politica y administrativa de las mis-
mas; y la tercera, ademas de lo anterior, también propone
remarcar las diferencias de las regiones histéricas, conside-
rando como tales a Catalufia, Pais Vasco y Galicia, cuya
condicién especial habria que reconocer de algin modo
para ordenar el Estado con criterios més cercanos a las rei-
vindicaciones de estos territorios periféricos. En el limite de
esta corriente se sitlan los grupos independentistas.

Cualquiera de estas propuestas, tan diferentes, parte de
la conviccién de que la Constitucion de 1978 presenta su
peor cara en materia de organizacién del Estado. En gene-
ral estas criticas significan que los ciudadanos, y también
los especialistas, perciben que el Estado y la clase gober-
nante son uno de los mas serios problemas que condicio-
nan el futuro. El Estado, aceptado por los ciudadanos libres
como la mejor opcién posible para asegurar la convivencia
pacifica y garantizar, en el sentido de la teoria lockeana, la
libertad y la propiedad, se ha convertido en el peor de los
enemigos de los valores que estd llamado a preservar. El
Estado no resuelve problemas a los ciudadanos, sino que
es un problema en si mismo. Terrible situacién ésta en que
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el pueblo soberano se percata de que ha permitido el naci-
miento de una criatura monstruosa que terminarad devoran-
dolo.

Tiene diferente envergadura cada una de las ideas re-
formistas indicadas, pero todas habrian de ser implementa-
das mediante reformas constitucionales y modificaciones
profundas de los Estatutos de las Comunidades Auténomas
existentes. Nadie se atreve a negar que sea éste el camino,
pero ;estan los gobernantes y los partidos dispuestos a re-
correrlo? ; Es posible una reforma constitucional en la Espa-
fia actual o puede, por el contrario, sostenerse que Espana
no reforma sus constituciones sino que las aplasta, destru-
ye, desplaza o sustituye por otras nuevas, como ha ocurrido
siempre?

Los indicios son mas favorables a presumir que la refor-
ma constitucional es punto menos que imposible a corto y
medio plazo pese a que la decadencia del sistema de auto-
nomias y la enorme crisis que conlleva sean palmarias.

Por lo pronto, puede constatarse que no se ha intenta-
do nunca en serio durante los afios pasados, por mas que
los problemas que arrastra su aplicacién vengan de lejos.
En 2006 el Gobierno solicité del Consejo de Estado que in-
formara sobre una posible reforma constitucional, aunque
concebida con un alcance limitadisimo y casi ridiculo por su
minimalismo, que restringia mucho el dmbito en el que de-
bia moverse el informe del Consejo: se pretendia llevar a la
Constitucion la denominaciéon y nimero de las Comunida-
des Autdnomas establecidas, sin cambiar en absoluto su ré-
gimen, sélo para que tuviera reflejo en aquélla el «<mapa»
definitivo de la organizacién territorial del Estado; modifi-
car, por otra parte, el Senado para convertirlo en una «au-
téntica cdmara de representacién territorial», segin suele
decirse; cerrar, en tercer lugar, el modelo imposibilitando
nuevos acrecimientos de las competencias autonémicas a

11



Informe sobre Espafia Santiago Mufioz Machado

costa de enflacar al Estado. Y, por dltimo, establecer alguna
prevision sobre el proceso de integracién europea. El Con-
sejo de Estado hizo en su informe consideraciones bastante
entretenidas acerca de como podian llevarse a cabo aque-
llos propodsitos reformistas. Se paré mucho a considerar
dénde encajaba mejor, entre los diferentes preceptos cons-
titucionales, el «mapa», y dedicé un fundamentado exordio
a la mejor solucién organizativa para adaptar el Senado, an-
te la insistencia en la necesidad de reformarlo, tan maniati-
ca como probablemente contraproducente, como tal vez
haya ocasion de explicar mas adelante. También fue el in-
forme generoso en consideraciones sobre cémo podria po-
nerse punto final o «cierre» definitivo a la inestabilidad del
modelo autondémico, que la Constitucién habia dejado
abierto y sometido al albur de iniciativas reformistas de los
propios territorios autbnomos. En cuanto a la integracion
europea, propuso la incorporacién al texto constitucional
de una «clausula Europa», inspirada en las reformas alema-
na y francesa acordadas con ocasién del Tratado de Maas-
tricht.

Todo aquello, las preocupaciones gubernamentales
(bastante préximas a los temas mas de moda entre algunos
grupos de constitucionalistas y administrativistas) y las res-
puestas del Consejo de Estado, quedd en nada. Ademas
de dificil el tema se habia mezclado con la posible reforma
de los preceptos concernientes a la sucesion en la Jefatura
del Estado para aplicar también a esta institucién el princi-
pio de igualdad de sexo. Pero alguien debidé darse cuenta a
tiempo de que serfa inconstitucional trasladar la consagra-
cién de tal principio a una disposicién transitoria sélo apli-
cable después de que quedara asegurada la sucesion en
favor del actual Principe de Asturias, y, al cabo, todos los
impulsos reformistas se desinflaron. En buena hora: los con-
cernientes a las Comunidades Auténomas no abordaban ni

12
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uno solo de los problemas principales del sistema, de mo-
do que hubiera sido inutil cualquier esfuerzo.

En la actualidad ha vuelto a hablarse de reformas. Algu-
nos grupos politicos minoritarios esgrimen su necesidad,
pero no es facil saber si se trata de estrategias urdidas con
otros propodsitos. El Gobierno y los principales partidos ca-
llan o manejan conceptos e ideas inconcretos. Ni siquiera
los grupos nacionalistas mas activos tienen programas cla-
ros porque sus politicas estan concebidas al margen de la
Constitucion. Esta inquietante ambigiiedad estd siendo
analizada con interpretaciones preocupantes. Algunos gru-
pos de intelectuales eminentes, con autoridad, han consti-
tuido circulos de opinién y asociaciones diversas desde las
que tratan de rellenar el ominoso vacio haciéndose oir y
preparando escritos con sus visiones de las reformas que el
pais necesita. El eco de sus propuestas es variable pero, al
menos, los integrantes de estas plataformas sociales dejan
a salvo su espiritu civico proponiendo debates sobre los
graves problemas que les acongojan.

La mayor parte de la poblacién, menos informada, y una
mayoria cada vez mas evidente de los medios de comuni-
cacién estan interpretando la resistencia a la reforma del
modelo de Estado de una forma més grave. La clase politi-
ca, se afirma, se ha apoderado del Estado. Las Comunida-
des Auténomas han procedido a la multiplicacion de las
posibilidades de empleo que se aprovechan por los politi-
cos; éstos, una vez establecidos, se han encastillado en sus
posiciones. Una red de influencias caciquiles y partidarias
les ha hecho inexpugnables. Nadie aceptaria una modifica-
cion de la Constitucion que implicase una variacién de la si-
tuaciéon establecida, que arrasaria intereses econdmicos,
lealtades de tribu y posiciones de poder que no podrian re-
producirse en ninguna otra parte fuera del inconmensura-
ble aparato publico.

13



Informe sobre Espafia Santiago Mufioz Machado

Que las Comunidades Autéonomas han multiplicado los
puestos de trabajo, bien pagados e influyentes, cuya dota-
cion depende de los partidos politicos, es innegable; y que
la trama de influencias, nacidas de estos intereses, tantas
veces corruptos y bastardos, es imprescindible para que la
situacion se perpetle, no necesita ninguna argumentacion
complementaria. Pero, si fueran éstas las razones de la de-
sorientacion ante las urgencias de las reformas, la clase po-
litica dominante, en el Gobierno y la oposicién, estaria
sembrando las semillas seguras de su propia destruccion. El
pueblo soberano les castigard, a no tardar, volviéndoles la
cara y manifestando su desprecio, decaerd su poder electo-
ral y seran sustituidos por otros grupos politicos, posible-
mente populistas, que destruirdn de una sola vez todo lo
establecido. No reformaran la Constitucion seguidamente,
sino que la tomaran al asalto, llamaran al pueblo a rebato, y
cambiaran la Ley Fundamental por otra de nueva planta,
como se corresponde con la arraigada tradicién de los es-
pafioles.

Una de las manifestaciones mas recientes de esta acti-
tud de no querer hablar de reformas constitucionales pro-
cede del actual Gobierno del Estado. Ciertamente lleva po-
cos meses en activo, pero es dificil de explicar que la orien-
tacion politica que con mas frecuencia invocan sus miem-
bros sea la de las reformas estructurales vy, si se siguen las
répidas iniciativas aprobadas cada viernes en Consejo de
Ministros desde hace meses, se constatard que casi todas
ellas afectan principalmente a los derechos de los ciudada-
nos (impuestos, empleo, educacién, sanidad...) para aco-
modar su contenido, con restricciones indiscutiblemente
necesarias, a la grave situacion de crisis econdémica que
atraviesa Espafa. Pero lo Illamativo es que, sin embargo,
nada se ha hecho en serio para reformar el Estado, que es
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