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El trabajo hace un amplio andlisis sobre los procesos normativos llevados a
cabo en Espariia, para incorporar a las enseiianzas medias el conocimiento
del ordenamiento constitucional. Se estudian, a grandes rasgos, diversos an-
tecedentes filosoficos, historicos y constitucionales de lo que pueda ser una
educacion politica, desde la perspectiva de la complicada cultura espaiiola,
muy influenciada por el hecho religioso y, sobre todo, en los tiempos moder-
nos por la Iglesia Catélica. Se valora la importancia y el significado de la
educacion politica, recogida desde el inicio del constitucionalismo espaiiol,
en la Constitucion de Cddiz en 1812, explicando después el proceso evoluti-
vo desde el franquismo y la transicion hasta la aprobacion de la CE vigente,
cuyo 25 aniversario celebramos.

Las carencias de la incorporacion de la CE a la escuela han desviado el in-
terés educativo hacia el estudio de un fenomeno clave para la consolidacion
del sistema democrdtico, como es el concepto de cultura constitucional (HA-
BERLE, P. CRUZ). En esa linea el presente estudio se abre al campo de la so-
ciologia politica y en la aproximacion a dos contenidos substanciales de la
cultura politica: la imagen que da hoy la CE entre la ciudadania, su arraigo
en los ciudadan@s y la valoracion de las posibilidades de fortalecimiento de
la cultura constitucional en aquellas dreas que exigen intervenciones demo-

REVISTA JURIDICA DE CASTILLA Y LEON. NUMERO EXTRAORDINARIO. ENERO 2004 239



Alejandro Ruiz-Huerta Carbonell

crdticas, nuevas orientaciones en el proceso aplicativo de la misma CE, pa-
ra evitar que no se degraden sus contenidos democrdticos en su aplicacion a
la realidad politica, que pretende ordenar normativamente.
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1. INTRODUCCION

25 anos después (V) de aprobada la Constitucion Espafiola (en adelante CE)
de 1978 se puede decir que existen luces y sombras en la referencia con-
creta de su eficacia normativa, de su cercania a los ciudadanos, de la inter-
nalizacion ©) de sus contenidos substanciales, de su aplicabilidad a la
realidad, al conjunto de problemas a los que pretende dar una salida; luces
y sombras en la referencia de la imagen que la Constitucion produce en el
espejo de los ciudadan@s, que son sus destinatarios inmediatos: como ven,
qué piensan de la CE aquellos para quienes esta hecha. En todas esas re-
ferencias, aunque se ha avanzado mucho desde 1978, creo que se puede
tener la perspectiva del vacio, de la ausencia de una cultura constitucional
que valore positivamente los contenidos constitucionales, poniendo en cues-
tion la misma eficacia de nuestra norma suprema, su incorporacion y la de
sus categorias basicas a la realidad @), a la cultura politica de sus destina-
tarios primeros, que son todos los ciudadan@s. La educacion y el régimen
democratico estan de tal forma vinculados que, su estabilidad, dice M.
RAMIREZ, depende muy directamente del grado de asimilacion por parte de
los ciudadanos (.

1. Suelen decir los historiadores que el plazo de 25 afios —el plazo oficial de un cuarto de siglo del que ha-
bla J. TUSELL— es el adecuado para poder sacar a la luz documentos oficiales y/o memorias de personas
publicas. Acaso es el tiempo oportuno también para renovar la legitimidad de la Constitucién en su aplicacion
a la realidad.

2. Es un término utilizado por P. HABERLE en su obra E/ Estado Constitucional, Ed. UNAM; 11J; México,
20083, 2.2 edic., pp. 187 y ss.

3. P.CRUZ VILLALON llama cultura constitucional a la socializacién politica de las categorias constitucio-
nales, diferenciando entre sus tres elementos basicos: la afirmacion de los derechos fundamentales, la orga-
nizacion de la democracia representativa y la pauta de organizacion territorial del Estado. En «Constitucion y
cultura constitucional», Revista de Occidente nim. 211, diciembre, 1998, pp. 11-23.

4. M. RAMREZ, en «La socializacién politica en Espafa: una empresa para la democracia», Revista Siste-
ma, ndm. 34, Madrid, 1980, p. 92.
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Para conocer cual ha sido el proceso de incorporacion de la Constitucion y el sis-
tema constitucional que ella despliega, a la cultura colectiva, resulta imprescindible
investigar los procesos desarrollados en nuestro pais para concretar la ensefianza
de la Constitucion, para incorporar el estudio de su contenido basico a la educacion
reglada no universitaria, pues es en la escuela donde se plantean las raices del co-
nocimiento social y politico ®). Cuando Espafia se incorpora al grupo de los paises
con sistemas democraticos de gobierno, a partir de 1977 y 1978, fecha de la nue-
va y vigente CE, es entonces cuando se podra empezar a poner las bases para la
extension del conocimiento constitucional entre sus destinatarios, cuando comien-
zan a definirse los criterios pedagdgicos para su docencia en ensefianza secunda-
ria del Bachillerato y la Formacion Profesional.

Por tanto, fijando asi el hilo conductor del trabajo presente, como una aproxi-
macién al proceso normativo de incorporacion de la Constitucién a la ense-
fAanza reglada no universitaria, se desembocara en un primer estudio de la
cultura constitucional en Espafa. La ensefanza de la Constitucion acaba
siendo un objetivo pudiera decirse que menor, ante la densidad pedagdgica
que supone la preparacién de la docencia y la misma docencia de una cultu-
ra constitucional, en sus referencias actuales de educacion civica, educacion
para la convivencia, que aun se imparte en esa dinamica transversal que
afecta a distintas areas de la educacion reglada y, entre otras, a la de la CE
y el sistema politico espafol.

Y ese iter investigador exige la definicion de las motivaciones que me han lle-
vado a ello, aun dentro de la visiéon del Derecho Constitucional; concretar la
perspectiva que me ha motivado para realizar este estudio preliminar, al que
seguiran otros, no me cabe duda, por la importancia que, desde mi punto de
vista, tiene esta materia en los contenidos del Derecho Constitucional.

Efectivamente, el vacio propio de la falta de desarrollos efectivos de la cultu-
ra constitucional en el sistema constitucional espanol, me sitia fuera de la
Constitucion, «hors Constitution», como suele decir la doctrina francesa (©).

5.  Asilo dice P. HABERLE, para quien la escuela de la Constitucion es la misma escuela. Ob. cit., p. 190.

6. La doctrina francesa utiliza esa expresion para hablar del Bloque de constitucionalidad (BC), elemento
clave del tratamiento juridico de fuentes legislativas en el Estado compuesto. Sobre ese tema realicé mi tesis
doctoral en 1992. Ver ALEJANDRO R.H. CARBONELL, Constitucion y Legislacion Autondmica. Un estudio del
Bloque de constitucionalidad. Ed. Ibidem, Madrid, 1995.
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Mas alla del estudio positivo e interpretativo de la norma constitucional, de
sus contenidos juridicos, es preciso conocer en intensidad y extensién los
mecanismos juridicos, politicos o socioculturales, que unen la Norma Supre-
ma con sus destinatarios o que pretenden hacerlo. Como dice CAMARA VI-
LLAR «resultaria azorante que toda una ciencia, el Derecho Constitucional,
haya podido desarrollarse universalmente manteniendo tan flojos vinculos
con su necesaria proyeccion educativa que no es sino expresion de su inti-
ma vocacion de servir de instrumento critico de comunicacion y formacion
humanas» .

De ahi que pretenda conocer en estas paginas, cual sea la proyecciéon edu-
cativa de la CE. Una referencia que es cientifica y docente porque el Dere-
cho Constitucional no se puede crear solamente a través de un nucleo de
doctrina tedrica y abstracta sobre la Constitucion (una doctrina positivista), si-
no, también, en su conocimiento sociolégico, con los métodos de la sociolo-
gia politica, para poder conocer el conjunto de factores externos a la propia
norma, que actuan en el proceso de internalizar (HABERLE) los contenidos
constitucionales. Una linea de pensamiento que esta presente en la obra de
LINZ y GARCIA PELAYO y muchos otros cientificos sociales, en la influencia
de factores externos a la propia Constitucion que condicionan su eficacia.
Esa es, creo, la que resulta auténtica voluntad normativa del Estado, acer-
carse a la realidad social que pretende regular o normar. Mas aun cuando se
trata de un Estado democratico en formacion, que se construye como tal des-
de 1977, donde el acercamiento a los ciudadan@s marca la clave de la efi-
cacia de las normas. Ya no puede hablarse de una eficacia normativa sin
tener en cuenta esas pautas cientificas, de conocimiento de la realidad cons-
titucional, es decir, de lo que queda en la realidad social por la influencia de
lo constitucional.

Desde esta perspectiva empieza a ser corriente hablar de una democracia
«ajena», en los sistemas politicos contemporaneos, como es la que se produ-
ce cuando existe una disociacion entre la clase politica que actda los mecanis-
mos constitucionales y la ciudadania que no acaba de recoger los frutos de ese
trabajo. Un tipo de democracia, que, en gran medida, coincide con la espafo-

7.  G.CAMARA VILLAR: «Educacion politica, libertad y sistema de ensefianza en Espana: problemas y po-
sibilidades», en RFDUG nums. 2 y 3, Granada, 1982-1983, p. 120.
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la actual, que se caracteriza por la distancia existente entre los ciudadan@s y
la estructura democratica del Estado, como si no fuese con ellos la actividad
politica normal, por mucho que sea evidente que el Estado ha de funcionar con
la confianza de ellos mismos y, al menos, de sus representantes. Parece evi-
dente, y algunas referencias de consultas socioldgicas se incorporaran mas
adelante al presente estudio, que la quiebra del Estado del Bienestar, que pue-
de serlo también del mismo Estado, produce el alejamiento de sus destinata-
rios en relacion con las organizaciones politicas. Cuando, todo lo contrario, la
democracia debe ser un sistema politico cercano a los ciudadanos, al menos
la democracia participativa del siglo xxi, un sistema inteligible en los plantea-
mientos de sus problemas, abierto y trasparente en la gestion de las politicas
publicas. Como dice D. NEGRO «la cultura politica es patrimonio de todos» ®).

Desde el Derecho Constitucional tradicional, dificiimente se ha producido la
necesaria reflexion, el estudio de estos temas que, siempre se ha considera-
do, pertenecen al ambito de la ciencia y la sociologia politica. Pero creo que
es fundamentalmente enriquecedor para el mismo Derecho Constitucional el
estudio de los diversos elementos que confluyen en sus fronteras —si es que
esta suficientemente aquilatado el ambito de ésta disciplina cientifica— por-
que es desde ahi donde se tiene la perspectiva mas completa del significado
de la Constitucion, de lo que ésta resulta ser para los ciudadan@s, sus des-
tinatarios y, ademas, no lo olvidemos, los titulares de la soberania, los due-
fos del poder en el Estado democratico.

1.1.  DE LA ENSENANZA DE LA CE A LA CULTURA CONSTITUCIONAL

Es precisamente esa perspectiva, de la vinculaciéon constitucional la que es
objeto de este estudio, al entrar en el conocimiento de las opciones que las
politicas publicas han ofrecido para la incorporaciéon de la Constitucion y el
sistema constitucional a las ensefianzas regladas de Bachillerato y Forma-
cion Profesional ©). Unas ensenanzas que van mas alla del puro conocimien-

8. D.NEGRO: «La cultura politica», Diario La Razon, 10 de septiembre de 2002.

9.  Aunque el estudio concreta parte de su contenido en lo que se llama «ensefianza de la Constitucion»,
parece clara la necesidad que se aborda en la tercera parte de este trabajo, de ir mas alla de la Carta Mag-
na, en el conocimiento del sistema constitucional; en el estudio de otros factores ajenos a su texto, que con-
dicionan su eficacia normativa. Ese es el camino para el estudio de la cultura constitucional.
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to del texto constitucional de 1978. Es necesario precisar que habitualmente
no se han desarrollado estudios sobre la ensefianza de la CE, sino, en todo
caso, desde perspectivas distintas del Derecho Constitucional y en el estudio
de la democracia o de aspectos genéricos de la CE (10,

Por eso estas paginas se centran en esa dinamica normativa para incorporar
la CE a los estudios reglados, para posteriormente, en una tercera parte del
estudio, referirse a la dinamica de la educacion politica y la cultura constitu-
cional, como dinamica mas abierta para la internalizacion del sistema cons-
titucional y democratico. Bien entendido que son dos procesos claramente
distintos aunque complementarios. La ensefianza es actividad de transmision
de conocimientos, mientras que la educacion es una actividad encaminada a
la formacién de la personalidad ('"). Ambitos de docencia y estudio que son
diversos, pero también complementarios como en realidad podra apreciarse
en el conocimiento del proceso de incorporacion de lo que se llamaba «co-
nocimiento del ordenamiento constitucional» a las ensefianzas regladas de
segundo grado.

En ese proceso y en un momento dado, se pierde el interés por la ensefian-
za de la CE —aunque no estoy seguro de que ese interés existiese alguna
vez— (12 y es cuando las tendencias pedagdgicas tienden a la perspectiva
mas amplia de la cultura constitucional o democratica. Una evolucidn silen-
ciosa que se hace patente en el sistema educativo espanol a partir de 1983
cuando se declara la fiesta oficial de la CE y no se vuelve practicamente a
hablar de ella en instrumentos pedagdgicos ni programaciones, ni orientacio-
nes, ni en normas educativas, a pesar de que se mantiene en vigor la Ley
19/79 que, como veremos, se aprobo tedricamente al menos, para regular el

10. Aparte del trabajo de G. CAMARA VILLAR citado, estan los de M. RAMIREZ «La socializacién politica
en Espafa: una empresa para la democracia», Sistema, nim. 34, 1980, p. 91 y ss. También en Espafa en sus
ocasiones perdidas y la democracia mejorable, Ed. Mira, Zaragoza, 1999. M. ARAGON, Constitucion y demo-
cracia. Ed. Tecnos, Madrid, 1989. J. PRIETO Y CAMARERO, Constitucion y democracia, Ed. Akal, Madrid,
1980.

11. Esta distincion esta en la obra de PRIETO Y CAMARERQO, y estuvo presente en la elaboracién de la Ley
19/79, que se estudia mas adelante, para la incorporacién, de una forma o de otra de los estudios de la CE al
Bachillerato y a la FP.

12. Aqui los intervalos del tiempo son muy abiertos. Entre 1979 y 1985 se produce el trasvase de intereses
tedricos y docentes desde el conocimiento constitucional a la idea de cultura constitucional, educacién demo-
cratica o civica. Y asi ha seguido siendo hasta hoy.
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conocimiento del ordenamiento constitucional, que siguié impartiéndose, se-
gun parece, de forma irregular, cuando se llegaba a esa materia en las cla-
ses de historia y geografia, o de filosofia, o de ética etc., de forma anarquica
y desdibujada, desde luego, en Bachillerato y Formacion Profesional.

Asi pues, me planteo ordenar este trabajo en las siguientes partes:

— El significado de la educacion politica y de la Constitucidon. Antecedentes
constitucionales.

— El proceso normativo de incorporacién de la CE a la ensefianza reglada
secundaria.

— Hacia una cultura constitucional.

1.2. EL SIGNIFICADO DE LA ENSENANZA DE LA CONSTITUCION
COMO EDUCACION DEMOCRATICA: UNA PERSPECTIVA
DE FILOSOFIA POLITICA'Y DE HISTORIA

En su libro Constitucion y democracia el Pr. ARAGON REYES, refiriéndose a
la legitimidad de un sistema politico menciona distintos factores como «mu-
cho mas eficaces que el derecho» para que «se afiance la legitimidad». Esos
factores serian «la educacion democrdtica, la consolidacion de la cultura ci-
vica... el progreso social y econémico» (1), Una referencia que define, evi-
dentemente, la educaciéon democratica, la cultura constitucional, la
ensefianza de la Constitucidon, como factor clave en el desarrollo y la conso-
lidacion del Estado y en la misma evolucidn de la filosofia politica.

El encuentro entre educacion y actividad politica, se produce mucho antes de
la formacion del Estado en cuanto modo de dominacion en la historia ('4). Pe-
ro desde PLATON y ARISTOTELES, en el desenvolvimiento de las formas
preestatales de dominacion en la historia, existe ya una referencia explicita.

13. M. ARAGON REYES: Constitucion y democracia, Ed. Tecnos, Madrid, 1989, p. 53.

14. Desde mi punto de vista el Estado puede entenderse que nace en el proceso histérico dominado por las
ciudades-estado italianas y la aparicion de El Principe de N. MAQUIAVELO, en el intervalo temporal que no
lineal de fines del siglo xv y principios del xvi. Al menos esa es la referencia que puede ser predicable (excepto
en Inglaterra) de la formacién social que suele llamarse Sociedad occidental.
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«Lo que quieras para la ciudad ponlo en la escuela», dice el primero, y en la
misma linea Aristoteles en su Politica al hablar de la educacién de los jove-
nes y mencionar que «ha de adaptarse a su constitucion politica» ('), Una
doble referencia desde la filosofia politica, que sefiald, probablemente, las
bases de un debate permanente sobre educacion y adoctrinamiento politico,
sobre politizacion y despolitizacion, que es una clave para entender la reali-
dad también en Espafa, de una educacion en la Constitucion, de una edu-
cacion politica siempre cuestionada en nuestro pais.

Para Platon el Estado es una gran escuela en la que viven los ciudadanos pa-
ra alcanzar la bondad y la justicia ('8). Todo, por tanto, esta vinculado al pro-
tagonismo en todos los drdenes de la vida politica. La accion politica propia
de los ciudadanos enorgullece a los gobernantes. No hay separacion entre
ambos cuerpos sociales. No hay disociacion. La politica es un proceso natu-
ral que tiene como protagonista principal al ser humano como ciudadano sin
que exista otra dinamica, sin que se den los vacios de intermediacion que se
producen hoy.

Esa perspectiva va a cambiar en el desarrollo de la idea del Estado desde el
siglo xvi, para producirse una primera disociaciéon entre gobernantes y go-
bernados. Las ideas monarquicas que van a culminar en el proceso de cons-
truccion del Estado absoluto, hasta bien entrado el siglo xvii (1789),
configuran una dicotomia Rey/subditos de dependencia plena, en la que to-
do, hasta los mismos subditos, es propiedad del Monarca. En esta linea se
configura una relacion de dependencia, que es también separacion, entre la
organizacion politica y la sociedad civil que, practicamente, se mantiene mas
alla de la desaparicion del Estado absoluto, proceso que se inicia en torno a
1789 (1), y, alin hoy mantiene residuos en la vida publica de muchos Estados
europeos.

15. Citado por M. RAMIREZ en Espafia en sus ocasiones perdidas y la democracia mejorable. Ed. Mira, Za-
ragoza, 1999. La referencia de Aristételes esta en su Politica, Libro octavo, 1.

16. Muchas de las referencias que se hacen desde la Filosofia politica estan en S. GINER, Historia del pen-
samiento social, Ed. Ariel, Barcelona, 1975, 2.2 edicion.

17. Esto se da en relacién con las perspectivas europeas, excluida la britanica que tiene una evolucion dife-
rente, que se adelanta casi en 100 afios con la dindmica continental. La fecha paralela en Gran Bretafia, a es-
tos efectos, es la de 1688, fecha en que el Parlamento triunfa frente al Monarca en una situacion incluso de
enfrentamiento armado.
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Desde luego, en la realidad todavia son evidentes distintas manifestacio-
nes de un sistema politico tutelado por los politicos, donde el administra-
do es practicamente menor de edad. Es significativo a estos efectos, por
ejemplo la forma en que se tramitan las actuaciones judiciales, donde aun
se utilizan férmulas decimonodnicas como «suplico a VI» o «que tenga a
bien...», 0 «gracia que espero alcanzar del recto proceder de vd.», etc.
Una dinamica que alude a una administracién jerarquizada que no puede
darse en una democracia. Mas alla de las dictaduras, los procesos politi-
cos en busca de la libertad, también tienen este segundo ambito de refe-
rencia: eliminar las barreras, los obstaculos, los residuos de un sistema
caduco que no es democratico y que esta metido en la raiz de la estruc-
tura burocratica del Estado; restos, probablemente de antiguos sistemas
absolutistas de gobierno.

Quiza la clave filosofica que define la nueva etapa en la construccion del Es-
tado liberal sea la obra de J.J. ROUSSEAU, que ademas de sentar las bases
filoséficas en el proceso de construccion del Estado, en lo que se refiere a la
doctrina del pacto social, desarrollé significativamente estudios en torno al te-
ma de la educacion. Va a ser precisamente en el desarrollo del Estado libe-
ral cuando se sienten las bases de la educacion civica, la formacion de la
conciencia civil y publica, desde la perspectiva roussoniana de la educacion,
que va mas alla de la mera transferencia o, en su caso, transmision de cono-
cimientos. Una perspectiva que aparece también en otros autores claves en
el desarrollo de una conciencia civica y democratica en Europa. Son Hobbes
y Locke, entre otros, que insisten en la dindmica de la educacién para la for-
macién de la persona moral e intelectual.

Como expresa PECES-BARBA, «toda la tradicion del republicanismo, desde
Montaigne a los ilustrados como Rousseau, Jovellanos o Condorcet... o los
autores de la Institucion Libre de Ensefanza participan de esos criterios y de
esos valores que defienden una educacion integral, la formacion del espiritu
civico» (18), Una perspectiva muy amplia para apreciar el significado historico
y filosofico de la educacion politica, que tendra un reconocimiento especial
en Espafa, reconocible en el papel primordial de la Institucién Libre de En-

18. En G. PECES-BARBA MARTINEZ, Diario El Pais, 29 de septiembre de 2003, «La ensefianza publica tie-
ne un ideario».
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sefianza (%), a finales del siglo xix, y sobre todo a partir de la Gloriosa revo-
lucién de 1868, que produjo cambios educativos y culturales significativos, in-
cluso una nueva forma de entender Espafna y la misma instruccién publica,
que desemboca en el proceso de la 2.2 Republica espafiola.

Asi pues, se puede constatar la existencia de una amplia cultura democrati-
ca en Europa, como acervo de bases filosoficas y politicas que, entre otras
cosas, consideran vinculados educacion y actividad politica en la busqueda
de la felicidad colectiva, en la busqueda de soluciones que tienen que ser co-
lectivas a las realidades del ser humano, hoy, al inicio del tercer milenio.

1.3. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES EN ESPANA

Desde la perspectiva citada, podemos entrar a conocer cudles son los ante-
cedentes remotos de esos planteamientos culturales que, merece la pena
concretar en el desarrollo y desenvolvimiento del constitucionalismo espariol.
A este respecto hay que hacer una salvedad inicial y es que es preciso dis-
tinguir, en todo caso, entre un constitucionalismo democratico, de otro que no
lo fue, pues las expectativas de la ensefianza de la Constitucion se producen
en el desarrollo democratico espahol, desde 1812, que es la fecha fundacio-
nal del constitucionalismo en Espafa, con una Constitucion modélica en mu-
chos sentidos, que abre, ademas, las previsiones normativas sobre
ensefanza de la Constitucion.

Naturalmente, en este punto de partida hay que hacer, igualmente, una ob-
servacion genérica de lo que ha sido la evolucion politica espafola a lo largo
del tiempo, que se ha vinculado a dos realidades politicas y culturales muy
significativas, que tienen que estar en la base de todo planteamiento histori-
€o, aunque aqui no se estudiaran con amplitud, como es légico. Me refiero,
por un lado, a la historia cultural espafnola, que siempre se ha planteado des-
de la dptica de sus carencias, de los atavismos culturales espafoles, que han
motivado el retraso en incorporarnos al mundo moderno; y, en la misma li-

19. Lainfluencia de la ILE en las reformas educativas espafolas del siglo xixy posteriores puede conside-
rarse substancial y también en la evolucion cultural de Espafa hasta el siglo xx. En relacion con este tema
puede verse A. JIMENEZ LANDI: La Institucion Libre de Ensefianza, Ed. Taurus, Madrid, 1973.
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nea, los problemas siempre existentes en Espafa para construir un Estado
moderno. Dificultades mudltiples, que definen un aparato estatal siempre con-
dicionado por lastres de todo tipo, que impedia el desarrollo natural de Es-
paha dentro de los procesos politicos, culturales y econémicos del continente
europeo.

Por tanto, el punto de partida adecuado esta en el proceso constituyente ga-
ditano de 1812 que es modélico, como decia, en su planteamiento sobre la
estructura politica del Estado, siendo ademas pionero en la definicion publi-
ca de un objetivo educativo substancial: la ensefanza de la Constitucién.
Efectivamente el articulo 368 de la Constitucion de Cadiz, incluido en el Ti-
tulo IX relativo a la instruccién publica, incorpora en los procesos de instruc-
cion la siguiente referencia: «El plan general de ensefanza serd uniforme
debiendo explicarse la Constitucion politica de la Monarquia en todas las Uni-
versidades y establecimientos literarios donde se ensefen las ciencias ecle-
sidsticas y politicas».

Por vez primera el Estado va a asumir la ensefanza del conocimiento de la
Constitucion, aunque sea exclusivamente en Universidades y escuelas lite-
rarias, aunque en lo que se refiere a otros niveles educativos hay, al menos,
una voluntad publica de que los jdvenes conozcan o sepan en el desarrollo
de sus primeras letras «leer, escribir, contar y la religion catdlica», como dice
el articulo 366 de la Constitucion de Cadiz, que «comprendera tambien»
—esas primeras letras— «una breve exposicion de las obligaciones civicas».

AUn no se define la participacion publica en la educacién, que se planteara a
partir del desarrollo del Estado social desde 1945, pero si se pone de mani-
fiesto que el Estado habra de colaborar y considera imprescindible la educa-
cion civica, en la que, evidentemente, se plantea la educacion en valores
civicos, al menos un paso significativo en los procesos de desarrollo de una
cultura democratica que todavia solamente se balbucea.

Al hilo de aquella incorporacion de la CE a los estudios universitarios, se van
a constituir en Espafa las primeras catedras de Constitucion 9. Un asunto

20. El nim. monografico 126 de la REF, en su primera época, aporta los contenido;s que aqui se exponen
sobre la Constitucion y las Cortes de Cadiz. En ese numero aparece el articulo de L. SANCHEZ AGESTA «Las
primeras catedras de Derecho Constitucional», pp. 157-167, ed. IEP, Madrid, 1962.

250 REVISTA JURIDICA DE CASTILLA Y LEON. NUMERO EXTRAORDINARIO. ENERO 2004



La ensefianza de la Constitucion en Espafa. Por una cultura constitucional

de especial trascendencia, porque asi puede considerarse que comienza el
despliegue educativo de la CE en Espafa, aunque ese proceso va a ser de-
tenido menos de dos anos después. Pero, aunque el tema se salga ligera-
mente del objetivo de estas paginas, el caracter fundamentalmente
divulgador de aquéllas catedras, como valora SANCHEZ AGESTA al respec-
to, manifiesta el interés de esa alternativa de incorporar el conocimiento de
la CE a los procesos educativos en Espana.

En opinién de SANCHEZ AGESTA «los Constituyentes de Cddiz no habian
previsto las dotaciones necesarias para dar cumplimiento al precepto (el ar-
ticulo 368) que establecia esa nueva obligacion pedagdgica» @". Eso da pie
a considerar precisamente que las catedras que se montaron en Valencia y
Madrid gracias a las aportaciones privadas «tuvo un claro propdsito de pe-
dagogia politica popular ajeno a toda intencion puramente teérica» 2, y, mas
adelante, repite en la misma linea: «la ensefianza del Derecho constitucional,
mads alld de sus primarios y transparentes fines politicos al servicio de la ide-
ologia liberal se concibe como una ensefanza de moral publica que forma
ciudadanos con una virtud civil» @3,

Se planted, por tanto, en aquella época la voluntad del Estado, por mucho
que fuese fallida, de colaborar en la extensién de la cultura popular —algo de
muy dificil explicacion hoy— aunque se defina desde esa Optica ideoldgica de
caracter liberal que limitaria la dedicacion a la docencia. Se manifiesta asi
una de las claves de lo que pueden ser los problemas de la educacion de-
mocratica: el miedo a la politizacién de la escuela. Algo que ha impregnado
hasta nuestros dias esta problematica relativa a Constituciéon/educacién, pe-
ro que puede reorientarse precisamente desde la idea comun —que debe ser
comun hoy— de la educacion democratica. Hoy los planteamientos sobre el
sistema democratico @4 no pueden ser un obstaculo para la incorporacion de
los estudios sobre la CE a la escuela, al contrario, solo desde esa dinamica

21. Ob. cit., p. 160.
22. idem, p. 161.
23. idem, p. 162.

24. El sistema democratico al que me refiero es el propio de la sociedad occidental, de democracia repre-
sentativa, entendiendo que se trata de un sistema abierto en la linea ademas, del preambulo de la CE de 1978
que pretende «establecer una sociedad democratica avanzada».
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abierta a todas las ideologias que pueden expresarse y desarrollarse desde
un Estado democratico, al pluralismo social y politico, cultural y econdmico,
es posible plantearse esa politica educativa constitucional.

Pero esta manifestacion constitucional fue una isla en un paramo de consti-
tucionalismo clasico a lo largo del siglo xix y practicamente hasta las prime-
ras décadas del siglo xx. Solo una pequena pista de lo que supone el
compromiso publico por una educacioén politica, aparece en el Manifiesto re-
volucionario de 25 de octubre de 1868, al incluir la referencia a que «la liber-
tad de ensenanza es otra de las reformas cardinales que la revolucion ha
reclamado», todo ello frente a la situacién desastrosa y el «estado de des-
composicién» al que habia llegado la instruccién publica en Esparia 25,

Las referencias mas significativas del constitucionalismo posterior, precisa-
mente en lo que se refiere a la libertad en la educacion, estan en el articulo
12 de la Constitucion de la restauracion monarquica de 1876 que dice: «ca-
da cual es libre de elegir su profesion y de aprenderla como mejor le parez-
ca». Una propuesta normativa extravagante que implica un modo liberal de
plantear la politica educativa, muy propio de aquella etapa en la evolucion del
Estado, en la que éste no participaba en la vida publica.

Tendran que pasar algunas décadas hasta que el tema vuelva a plantearse en
el desarrollo de politicas publicas; a esos efectos el modelo de la 2.2 Republica
es significativo y haré de ello algunas reflexiones a continuacion, pero solo a par-
tir de la evolucion del Estado hacia el Estado social, el Estado del bienestar, con
el desarrollo de politicas publicas de caracter social, sera mas evidente el pro-
tagonismo del Estado en el desarrollo de una politica educativa en Espafa, en
la perspectiva de educacion ciudadana y democratica. Naturalmente en Espa-
fa, el Estado social llevara un amplio retraso en relacion con los Estados euro-
peos de nuestro entorno, por el protagonismo del vacio que supuso el
franquismo en la educacion, al menos hasta la Ley Villar Palasi de 1970 9.

25. Estas referencias al Manifiesto de 1868, como los textos de las Constituciones histéricas espafiolas, es-
tan en Constituciones espanolas y extranjeras, ed. de J. de Esteban. Ed. Taurus, Madrid, 1977. En concreto,
la del Manifiesto, en el tomo 1, p. 229.

26. Segun el Pr. F. RUBIO LLORENTE es la Unica Ley desde 1857 que supone una «regulacion omnicom-
prensiva del sistema educativo», de ahi su trascendencia. En «La politica educativa», en la obra colectiva La
Espafa de los afios 70, dos tomos, Ed. Moneda y Crédito, Madrid, 1974, tomo 2, volumen 3, pp. 413-509.
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Probablemente el dato histdrico clave que establece la vuelta a la educacion
politica, en la dinamica publica espafola, esta en la creacion en 1913 por D.
José Ortega y Gasset y otros, de la Liga para la Educacion politica ¢”), una
agrupacion de intelectuales que pretendian desarrollar su trabajo «con pre-
tensiones regeneradoras de la realidad espafiola» ?®. Aunque no se trata de
una alternativa educativa vinculada a la Constitucion, si es una propuesta pu-
blica muy significativa de la crisis politico-institucional que se desarrolla en
Espafa y que acabara desembocando en los procesos politicos de la 2.2 Re-
publica. Desde los planteamientos de la Liga se afirmaba que «la verdadera
educacion nacional era una educacion politica de masas que pudiera ayudar
a la articulacion y la organizacion de Espana» @9,

Estos impulsos de socializacion politica, de eliminacién de las dos espanas
—Ila oficial y la real— van a estar presentes en los planteamientos educati-
vos de la 2.2 Republica, que van a recoger esa idea renovadora de desarro-
llar la educacion politica. La clave de esos planteamientos podria estar en la
consideracion de que la escuela tenia que educar politicamente. Se rompe
una vez mas con los bloqueos a esa necesaria evolucion que supone la idea
de la despolitizacion, una idea antidemocratica y elitista, que como guadiana
contemporaneo, ha aparecido una y otra vez en la vida publica espafola in-
cluso a finales del siglo xx, con esa perspectiva de cerrar la vida politica, a
pesar de que todos los ciudadan@s en cuanto titulares de poder democrati-
co deben conocer la estructura politica y normativa del Estado. Una idea que
responde al criterio de R. DEL AGUILA al decir que «/a idea de implicacion
politica siempre ha levantado sospechas entre los conservadores, que

27. Esta referencia del desarrollo histdrico y cultural espafiol puede estudiarse en M. TUNON DE LARA: Me-
dio siglo de cultura espafiola, Ed. Tecnos, Madrid, 1971, pp. 145-160. También en V. ZAPATERO: Fernando de
los Rios: Los problemas del socialismo democratico, EDICUSA, Madrid, 1974, pp. 34-40 y en los Discursos
politicos, J. ORTEGA Y GASSET, Ed. Alianza, Madrid, 1974, sobre todo el texto «Vieja y nueva politica», pp.
63-103. Una referencia minima a estos temas, a pesar de tratarse de una obra global sobre la actuacién poli-
tica de Ortega, estd en G. REDONDO: Las empresas politicas de José Ortega y Gasset. Dos tomos, Ed. Rialp,
Madrid, 1970.

28. En V. ZAPATERO, ob. cit., p. 37. El Manifiesto fundacional de la Liga para la educacion politica es de oc-
tubre de 1913 y fue firmado también por M. Azafna, G. Gancedo, F. de los Rios, L. Palacios, M. Garcia Mo-
rente, Bernaldo de Quirés y A. de Vifiuales.

29. Texto del Manifiesto fundacional de la Liga. En A. MAYORDOMO, «Educacion y socializacién politica en
la Espafa del siglo XX», Revista Encuentros sobre educacion, volumen 1, Otofio 2000. (Edicién digital). Ed.
Facultad de Educacion, Universidad de Manitova (Canada) y Departamento de Teoria e Historia de la Educa-
cién, Universidad Complutense de Madrid, pp. 49-80. En concreto la cita de referencia esta en la p. 64.
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creian —y creen— que la participacion intensiva de la ciudadania divide pro-
fundamente a la sociedad en demandas, ambiciones y necesidades exclu-
yentes» 30, Es base también esa sospecha, para generar los procesos de
despolitizacion, que incluyen los miedos a politizar la escuela.

De acuerdo con el estudio desarrollado por A. MAYORDOMO sobre los pro-
cesos de socializacion politica de la educacion vinculados a la historia de Es-
pana @), desde la Direccion General de Primera Ensefianza, en los afios 30,
con Lorenzo Luzuriaga y Rodolfo Llopis hubo «un cierto impulso legal a la for-
macion civica dentro de los programas escolares». Incluso mas explicitamen-
te «una Orden Ministerial de 12 de enero de 1932 exhorto a los maestros a
que aprovechasen la ocasion» (segun parece fueron enviados ejemplares de
la CE a las escuelas) «para organizar unas lecciones que tuviesen como te-
ma central el significado que la Carta Constitucional tenia para las democra-
cias y los esfuerzos que habian sido necesarios en Espafia para defenderla».

En esa misma linea el proyecto de bases de la ensefianza primaria y secun-
daria que presenté el Ministro de Fomento F. de los Rios, en diciembre de
1932, incluia la materia de educacion civica y moral en el primero de los cur-
sos citados y economia y derecho en la 2.2 ensefanza. El ciclo, a los efectos
gue nos interesan, se cierra en marzo de 1936 con la Circular del Ministro de
Instruccién Publica M. Domingo «en la que recordaba a inspectores y maes-
tros que la explicacion en la Escuela de la Constitucion de la Republica tenia
la finalidad de contribuir a la formacion de la conciencia civil y a alcanzar el
sentido de responsabilidad personal y colectiva» 2.

En la 2.2 Republica se dieron, por ello, las bases minimas al menos, para el
desarrollo de una cultura constitucional y democratica en la escuela, aun con-
tando con los grandes problemas existentes, relativos, en este caso, a la falta
de infraestructuras. En tiempos de F. de los Rios en el Ministerio de Instruc-
cion Publica se crearon «10.000 escuelas por toda la geografia espafiola que
servirian para paliar en parte nuestro atraso cultural» 3, El fracaso y el final

30. R.DEL AGUILA: «La participacion politica como generadora de educacion civica y gobernabilidad», RIE
nim. 12, Ed. OIE, 1996.

31. MAYORDOMO, ob. cit., p. 66-67.

32. MAYORDOMO, ob. cit., p. 67.

33. En V. ZAPATERQO, ob. cit, p. 103. Siguiendo al mismo autor, en esos afios de experiencia republicana, las
nuevas escuelas construidas probablemente superaron las 20.000.
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de la experiencia republicana van a traer un paréntesis largo y amplio en la vi-
da educativa y cultural espanola 4. Un fracaso que hay que entender, entre
otras causas, por «la debilidad del propio consenso republicano», la «fragili-
dad de un consenso en gran parte motivado por la falta de una eficaz sociali-
zacion politica de los valores que sostenian al régimen» (35),

Una perspectiva que no es nada ajena a la realidad social espafnola que, en
algunos aspectos, coincide con aquella realidad socioldgica; todo ello sobre
la base de la idea de una democracia ajena, anteriormente citada, de la di-
sociacion entre clase politica y ciudadania que es uno de los obstaculos mas
significativos de la falta de consolidacion de la democracia. Los procesos his-
téricos espanoles, en lo que se refiere al tiempo anterior a 1970, que es don-
de se inicia el estudio normativo esencial para aproximarnos al conocimiento
del estudio de la CE en la escuela, terminan con el vacio del franquismo.

Dificilmente puede considerarse la existencia de algun modelo educativo pro-
pio del franquismo. Todo lo mas, se puede hablar de una obra de adoctrina-
miento que no solo tergiversé la realidad histdrica de nuestro pais, sino que
incluso cortd todos los hilos de una cultura democratica en Espana, que tuvo
un cierto desarrollo en los afios de la 2.2 Republica espafiola. Se cortaba asi 'y
casi de raiz con un periodo especialmente rico de la vida cultural e intelectual
espafiola, con concretas manifestaciones en lo politico, que se mantendran en
un cauto silencio, roto a veces por algunas propuestas que volveran a surgir
con fuerza ya bien entrados los afios sesenta, cuando desde las voces plura-
les de las culturas espafolas se comenzd a confluir primero clandestinamente,
luego a la luz, a plena luz, por devolver la libertad a los ciudadanos. Como di-
jo Julian MARIAS «en 1976 Espafa fue devuelta a los espafioles».

2. EL PROCESO NORMATIVO PARA INCORPORAR
EL CONOCIMIENTO DE LA CONSTITUCION
A LAS ENSENANZAS MEDIAS

El nucleo de estudio de estas paginas, que se corresponde con su capitulo
dos, se refiere a la incorporacion de la CE y del sistema constitucional, a los

34. Desde luego, en lo que se refiere a educacion y cultura oficiales.
35. M. RAMIREZ: Espafia en sus ocasiones perdidas y la democracia mejorable, Ed. Mira, Zaragoza, 1999, p. 42.
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estudios del Bachillerato y Formacion Profesional %8 que se ofrece como una
perspectiva muy importante y destacable en el mismo proceso de consolida-
cion democratica en Espana. El analisis de ese proceso implica el estudio de
la CE y de su desarrollo, pero también el de los antecedentes normativos al
ambito constitucional vigente, que se producen aunque en un Estado no de-
mocratico y que tardé muchos afos, practicamente hasta 1970, en normali-
zar la vida educativa o, al menos, tender a esa posibilidad abierta.

Efectivamente la dinamica del régimen franquista no se caracteriza por su
normalidad en las escuelas. La educacion en el franquismo no es otra cosa
que puro adoctrinamiento, es decir ensefar pero de forma dirigida, un adoc-
trinamiento politico planteado sobre la base de la desaparicion de todo ves-
tigio del sistema anterior, incluido el profesorado que fue purgado y depurado,
decian, en un lamentable proceso de exterminio del opositor, de todo aquél
que de cualquier forma se opusiese a los postulados franquistas, como fue
substancial en muchas otras facetas de la vida social, cultural, econdmica, in-
cluida, naturalmente, ésta de la educacion.

El franquismo, ademas, modifica ampliamente los procesos, los contenidos,
los materiales de trabajo, los métodos —no los habia— en los distintos pro-
cesos educativos. En una palabra, la tergiversacion de las realidades que son
contenidos de la educacion, caracteriza la politica educativa del régimen que
solo tiene un inmenso vacio que ofrecer cuando el desarrollo econdémico va
modernizando el Estado espafol y se inician ya los afios setenta.

2.1. ANTECEDENTES PROXIMOS: DE LA LEY VILLAR PALASI A LA CE

Es una ley ordinaria del régimen franquista ¢, la Ley Villar Palasi, la que
se enfrenta directamente con el problema de la educacién real y, ademas,
desde una 6ptica global. Es la primera ley desde el siglo xix, como dijo el

36. En principio ese es el ambito adecuado. Mas adelante podra hablarse del &mbito universitario, sobre to-
do porque es clave en el proceso, también estudiado aqui aunque en menor medida, por el asentamiento de
una cultura constitucional en Espafa.

37. Ley 4/1970, General de educacion y reforma educativa; era Ministro de Educacién y Ciencia José Luis
Villar Palasi, médico.
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Pr. RUBIO LLORENTE que dio una respuesta completa al tema de la re-
forma educativa. Una ley que va a sentar las bases organizativas del Ba-
chillerato y la Formacion Profesional, eliminando algunos de los datos-clave
que caracterizan casi 40 afos de franquismo en Espafa. La ley considera
de atencion preferente la formacion politica, social y econdmica, incorpo-
rando a los Profesores adscritos al Movimiento 8, al Area Social y Antro-
poldgica, que tendran un papel determinante que cumplir en el momento de
aprobacion y entrada en vigor de la CE en 1978, cuando parecia existir una
voluntad parlamentaria suficientemente significativa, para incorporar el or-
denamiento constitucional a las ensefianzas medias, como se vera mas
adelante.

Solo un ano después de que entre en vigor la ley, también por ley de 1981,
se van a declarar a extinguir las plazas de profesorado propias de los anti-
guos Profesores de la FEN y de la misma Formacion Politica, como adivi-
nando que la «labor» de aquellos funcionarios estaba agotada, y que ahora
las cosas van a caminar por otros derroteros.

En los primeros afios de aplicacién de la Ley Villar se aprecian determinadas
tendencias liberalizadoras en la ensefianza civica @9, que tienden a desarro-
llarse de forma paralela a los procesos de apertura politica que en forma em-
brionaria se plantean ya en la vida politica espafola. En ese momento se
parte del criterio de considerar el sistema educativo como «base imprescin-
dible para el logro de una sociedad democratica» 9. Un paso muy significa-
tivo en la transicion del franquismo a la democracia. A pesar de eso los
contenidos de la ensefanza se van a mantener, al menos hasta 1974, te-
niendo en cuenta los criterios tipicos del régimen, vinculados por tanto, al Mo-
vimiento. Asi, se pretendia el estudio de los correspondientes y tipicos
elementos del franquismo como Familia, Municipio y Sindicato; la patria, las
leyes fundamentales y la ya conocida asi, Monarquia del 18 de julio; eran ob-
jetos de conocimiento habituales en las orientaciones para el desarrollo de
los planes de estudio, durante aquellos anos.

38. Los antiguos Profesores de la célebre FEN, Formacioén del Espiritu Nacional, en tiempos de Franco.

39. Algunas referencias al respecto, pueden verse en G. CAMARA VILLAR: «Educacién politica, libertad y
sistema de ensefianza en Espafa», en RFDUG, nim. 2 y num. 3, Granada, 1983/1984.

40. En A. MAYORDOMO, ob. cit., p. 75.
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En el curso 1974/75 puede decirse que la educacion civica aparece no solo
en los tres cursos del Bachillerato y de la Formacién Profesional, sino tam-
bién en el Curso de Orientacion Universitaria (COU), en este ultimo caso, en
el Seminario de educacidn civica. Esa perspectiva genérica de educacion
ciudadana habia sustituido a la antigua FEN y a la mas moderna Formacion
politica, social y econdémica.

Justo a las puertas del proceso de debate para la aprobacion de la Ley para
la reforma politica, de cuya entrada en vigor cumplimos el pasado afo 25
anos “", el Ministerio de Educacion y Ciencia (MEC) comienza a introducir
nuevos elementos en la definicién de las correspondientes orientaciones pe-
dagdgicas de las distintas asignaturas del Bachillerato y FP. La Orden Minis-
terial de 29 de noviembre de 1976 (BOE del 3 de diciembre), una norma
pionera en un tiempo cargado de incertidumbre va a incorporar temas mas
significativos, y en otra perspectiva politica, como los de la democracia, los
derechos del hombre, las libertades democraticas, Constitucion y funciones
de los poderes, que se ordenan dentro de los planteamientos propios de la
democracia que se extiende por el mundo occidental 2. Dentro de una pers-
pectiva que parecia adelantar, o en todo caso prever, un cambio de rumbo ra-
dical en la politica espafola.

Normas que sin tener pleno caracter democratico, como defendié algun au-
tor “3), puesto que aun estabamos en el Estado franquista, comienzan a dar
un ligero barniz democratico a los planteamientos metodoldgicos de la edu-
cacién secundaria, anunciando, eso si, el cambio que se acercaba. En ese
tiempo, 1976, preparandose para lo que pudiera pasar, se comienza a pen-

41. Como consecuencia de ese aniversario se realizaron en la Universidad de Burgos unas Jornadas de tra-
bajo para conmemorarlo. De ahi surgi6 la publicacion de un libro colectivo, Una ley para la transicion, que edi-
t6 la Caja de Ahorros Municipal de Burgos en 2003. Un libro recomendable por los textos en él incluidos de
personajes de la transicién como Juan Luis Cebrian, Landelino Lavilla, Francisco Rubio Llorente, etc.

42. Se destaca, a estos efectos, el papel, puede decirse, inspirador de la Declaraciéon Universal de Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1948, la Carta de los Derechos del Nifio y los Pactos de Derechos Humanos
de la ONU.

43. G. CAMARA VILLAR, en «Educacién politica, libertad....» ob. cit., llega a hablar de que en 1976 «se dic-
tan normas de cardcter plenamente democradtico....»; una afirmacién que no se corresponde con la realidad.
Hasta que no se producen las primeras elecciones democraticas, 15 de junio de 1977, no puede decirse que
las normas emanadas de otro «pseudoParlamento», como el franquista, sean democraticas. Esas palabras
estan en p. 170.
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sar en la posibilidad de una educacion en valores democraticos, respondien-
do posiblemente a esa idea que algun tiempo después se vera plasmada en
las normas educativas, de que los ciudadanos son titulares de los derechos
fundamentales 4. Se trata de una curiosa alternativa de anticipo de un po-
sible proceso democratico. Aunque con el nombramiento de Adolfo Suarez
como Presidente del Gobierno, en julio de ese afo 1976, se hace creible la
transicion hacia un sistema democratico, las estructuras autoritarias del régi-
men aun funcionaban normalmente. Hasta que la ciudadania espafola no
diese su apoyo electoral a la democracia, que es su mismo protagonismo po-
litico, seis meses después, dificiimente puede considerarse el contenido de
aquella Orden Ministerial como democratico.

Las orientaciones pedagdgicas de noviembre de 1976 se van a prorrogar un
afio completo, hasta el curso 1977/78, mediante las Ordenes Ministeriales de
31 de mayo y 20 de junio de 1977, aunque sera el Decreto de 15 de octubre
de 1977, el que suspendera las ensefianzas de Formacion Politica, social y
econdémica en el Bachillerato, y la Formacion Civica social en Formacién Pro-
fesional, para esperar a que «se regulen los estudios relativos al conoci-
miento del ordenamiento constitucional» “5) (articulo 1 del Decreto citado),
todo ello en funcién del «proceso de transformacion democratica que viene
experimentando la vida social y politica espafiola» (Exposicion de motivos del
Decreto). El Decreto se completa con la finalizacion de los contratos de los
Profesores que venian desarrollando estos estudios, que dependian de la
misma estructura del Movimiento.

Esa labor de anticipacion “6), se va a consolidar, se completa, en la Orden Ministe-
rial de 6 octubre 1978, que vuelve a definir las orientaciones pedagdgicas para el
Area Social en el Bachillerato, en su segunda etapa, y que vuelve a referirse a las

44. En la Orden citada de 1976, ya se habla de esa posibilidad como objetivo de la educacién civica.

45. Curiosamente las primeras medidas de desarrollo constitucional en estos temas, a partir de 1978, se van
a referir asi a la ensefianza de la CE, regulando, como luego veremos, el conocimiento del ordenamiento cons-
titucional (COC), que se anticipa asi a la propia elaboracién de la CE, cosa que se hace mas patente incluso
algunos meses después.

46. En algun caso se puede considerar incluida esta referencia normativa en el concepto de «poder consti-
tuyente implicito», mencionado en los trabajos del Pr. Rubio Llorente para muchas medidas normativas, con
frecuentisimo uso del Decreto-Ley, que se aprueban antes de la CE y en el periodo de Gobierno Suarez. Un
tema muy interesante para estudiarlo desde la perspectiva de la transiciéon politica espafola en general.
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denominaciones de derechos y libertades, etc., pero esta vez, incluso aludiendo a
las Comunidades Auténomas, aun sin constituir —uno de los temas probablemen-
te menos desarrollados en ese momento, aunque esta referencia lo contradice—
antes de que, en todo caso, el pacto constituyente remitiese a los Estatutos su de-
finicion y configuracion. Se trata, aun ahora con mayor amplitud, de una alternativa
normativa de caracter anticipatorio, muy significativa. En primer lugar, porque dicha
referencia autondmica se hace algunos meses antes incluso de la entrada en vigor
de la CE; pero es que, ademas, las amplias referencias normativas especificas pa-
rece que nos pueden hacer vislumbrar la seguridad que existia en determinadas
areas del Gobierno, en el proceso democratico a pesar de que, desde fuera de las
Administraciones, esa seguridad no existia.

En los procesos constitucionales anteriores a la CE vigente, los procesos
normativos han funcionado asi: se mantenian abiertos a pesar de que sus re-
sultados pudieran verse afectados por la nueva Constitucion, en tramite de
aprobacion. Eso tenia menos sentido aun en 1978, puesto que se trabajo pa-
ra hacer una CE que fuese norma juridica, con todas sus consecuencias, nor-
ma juridica suprema, a diferencia de otros procesos constituyentes historicos
en los que eso no ha sido asi. Una CE que iba a provocar un punto de parti-
da en el ordenamiento vigente dada la absoluta diferencia entre un sistema y
otro, desde todos los puntos de vista.

La constancia de esta dinamica anticipatoria de contenidos democraticos en
normas preconstitucionales, no hace sino incitarnos a pensar la posibilidad
de que hubiese garantia plena en el camino a la democracia, lo cual, desde
luego, no era conocido ni esperable tal y como se suceden los aconteci-
mientos previos al proceso constituyente. Pero es una alternativa que se de-
riva de una cierta légica en relacion con esos contenidos democraticos. Una
idea que tiene alguna otra perspectiva en el llamado «Estado administrativo»,
que preparaba las cosas para que acaso no fuese necesaria ni siquiera una
Constitucion y, al menos se trabajo en esa linea de crear un «Estado admi-
nistrativo de Derecho» 47,

47. Desde una cierta perspectiva del Derecho Administrativo y con el protagonismo inicial de L. Lépez Ro-
do, se fue trabajando en el Gobierno para preparar la democracia, afinando las normas que regian muchos
procedimientos administrativos, de tal manera que llegd a considerarse que ese Estado administrativo —pro-
ducto de normas puramente administrativas, ni legislativas ni democraticas, desde luego-, ya podia ser sufi-
cientemente democratico.
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En la misma direccion puede colocarse el proceso que aprueba la ley regu-
ladora del Estatuto de Centros Docentes no universitarios, que se tramita en
las Cortes también antes de la Constitucion, en 1978, de forma paralela a la
celebracion de parte del debate constitucional; una alternativa criticable, des-
de mi punto de vista —aplicando escrictos criterios de técnica legislativa— a
no ser que, de antemano, se tuviese muy claro a dénde se queria llegar en
materia de Centros. En su tramitacion y debate se hacen miltiples alusiones
a la futura CE; de hecho la ley pretende dictarse «en armonia con la Consti-
tucion», ademas de incluir en su texto la definicion del caracter orientador de
la CE en la actividad educativa. Igualmente se definia como uno de los fines
de la educacion el desarrollo de la personalidad en el respeto a los principios
democraticos de convivencia y de los derechos humanos vy libertades funda-
mentales, recogido en el articulo 1 del proyecto, que coincide en parte con la
misma redaccion del articulo 27.2 de la CE.

2.2. LA EDUCACION EN LA CONSTITUCION DE 1978 (CE)

La aprobacion de la vigente CE en 1978 es considerada hoy como el punto
de ruptura basico “® frente al franquismo, o incluso, los mismos Gobiernos
de Arias Navarro, pues en ningun caso, se hubiera aceptado una estructura
normativa, unos contenidos constitucionales como los de nuestra Ley Supre-
ma. La CE, como es conocido, incorpora un sistema constitucional de carac-
ter democratico en la linea de lo que son los sistemas tipicos y corrientes en
los paises europeos.

La derogacién, ademas, de todas las leyes fundamentales hacen mas evi-
dente esa ruptura, por mucho que se suponga, desde un punto de vista es-
trictamente juridico, que no se cubrieron plenamente todos los procesos para
la transformacion del régimen anterior ni, en concreto, los procedimientos de
reforma de las mismas leyes fundamentales.

48. De aquélla famosa dindmica contrastada reforma/ruptura quedo la referencia obvia de una ruptura juri-
dica que protagoniza la CE vigente. Algo que parece evidente, mas alla de cémo se llevaba a cabo aquel pro-
ceso de transicion.
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En materia educativa, materia ésta en que el consenso fue clave 9, el sis-
tema esta en el articulo 27 que reconoce como elementos nucleares del sis-
tema educativo espafiol los siguientes:

1.2 Se reconoce la libertad de ensefianza, que incluye la libertad de crea-
cion de Centros docentes, publicos o privados.

2.2 Se definen como fines, objetivos de la educacion, y por eso mismo «ele-
mentos que definen el consenso politico» 9, el pleno desarrollo de la
personalidad en el respeto a los principios fundamentales de conviven-
cia y a los derechos y libertades fundamentales.

3.2 Se garantiza el derecho de los padres a la formacion religiosa de sus hi-
jos, de acuerdo con sus convicciones.

4.° La ensefanza basica es obligatoria, gratuita y democratica. El derecho
de todos a la educacion debe ser también democratico.

5.2 Se garantiza la participacion publica en los procesos educativos, que
deberian asegurar el cumplimiento de las leyes, su financiaciéon ade-
cuada y su caracter democratico, en los Centros en los que la Adminis-
tracion intervenga.

6.2 Se reconoce la autonomia de las Universidades.

El texto del articulo 27 apenas sufrié modificaciones en el proceso de elabo-
racion de la CE, recibiendo un amplio acuerdo de todos los grupos desde el
principio del proceso, de tal manera que la mayoria de los contenidos del tex-
to definitivo forma ya parte del Anteproyecto constitucional.

Seguramente, aunque se traté de uno de los temas clave, como dije antes,
en la elaboracién de la CE, tuvo un debate absolutamente pacifico, puesto
que el debate real que estaba también en la raiz del articulo 27, se produjo
en relacion con el tema de las relaciones Iglesia-Estado, el tema de libertad
de conciencia y el tema, en definitiva, del papel de la Iglesia Catdlica en la vi-
da social, educacion, familia y relaciones personales, de ahi que el consen-

49. En la dindmica educativa esta una de las bases de los pactos constitucionales: ensefianza publica y pri-
vada y papel de la Iglesia Catdlica en el proceso y en el contenido de la CE. Aspectos que fueron complejos
en la negociacion pero no en su plasmacion definitiva al menos en el texto del articulo 27 CE.

50. Asilos considera P. HABERLE en E/ Estado constitucional, ob. cit., p. 187 y ss.
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so fue global en esta materia, incorporandose a las negociaciones especia-
les entre los dos grupos mayoritarios '), con lo cual el debate, efectivamen-
te, no existe en estas materias.

Y este es un dato demasiado importante en los debates constituyentes; los
auténticos debates se producen o fuera de la Camara, y de esto hay muchas
referencias en los textos que estudian el proceso, o se producen globalmen-
te en relacion con temas-clave o asuntos candentes, que eran los que, en
cualquier momento, podian poner en peligro el proceso de elaboracion de la
CE y que, verdaderamente, fueron los temas que formaron el nucleo funda-
mental de lo que fue el consenso constitucional, el acuerdo sobre lo subs-
tancial, aunque se llegase a él fuera de la Camara.

25 aflos después de aprobada la CE, desde muchas perspectivas, se alaba
esa forma de proceder, fundamentalmente en lo que es el resultado final que,
evidentemente es loable, pero desde otros puntos de vista, se pueden plan-
tear evidentes criticas. En el estudio de ese proceso constitucional es muy di-
ficil encontrar la auténtica voluntad del legislador constituyente, una voluntad
que fue colectiva, pero que se oculté en su generacién, en su concrecion. Las
manifestaciones especificas de esa voluntad estan en el silencio y solo lo que
se callé en el Parlamento, pero se hablé en el Parador de Gredos, en el Sa-
I6n de los pasos perdidos del Congreso de los Diputados, o en el Restaurante
madrileno José Luis puede ofrecer mas luz, en el esfuerzo que sigue siendo
substancial, para conocer los procesos reales para llegar a las decisiones vi-
vidas entonces.

2.3.  EL DESARROLLO CONSTITUCIONAL:
LA LEY 19/1979 Y SU APLICACION

Aprobada la CE se pone en marcha el proceso fundamental para llevar sus
preceptos a los entresijos del Estado, para hacerla realidad, para hacerla vi-

51. En los trabajos hasta ahora publicados sobre la transicién, que ya comienzan a ser bastante significati-
vos, aunque queda mucho por hacer, es comun hablar de los pactos de silencio de la transicién; esos pactos
se asumian previas negociaciones privadas, lo que aseguré el consenso, pero sobre la base de ocultar el de-
bate que tenia que haber sido abierto, a la sociedad. Distintos trabajos de J.M. MARAVALL, J. SANTAMARIA,
R. GARCIA COTARELO, A. SOTO, R. MORODO, sobre la transicion, que casi son clasicos en la materia, ha-
blan de esas referencias «silenciosas».
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va en las relaciones de poder, en las normas que definen las politicas publi-
cas, para desplegar sus contenidos esenciales.

Los anticipos normativos comentados anteriormente, que pusieron en mar-
cha los procesos metodoldgicos y los prepararon para acometer la ensefan-
za del ordenamiento constitucional, tuvieron una referencia especifica, como
no podia ser de otra manera, en sendas Circulares del Ministerio de Educa-
cion y Ciencia nums. 4 y 5, de septiembre de 1979, con la CE ya en vigor,
que recogen los planes iniciales para definir la ensefianza de la CE en Ba-
chillerato y Formacion Profesional. Definen las «orientaciones pedagdgicas»
para impartir el «conocimiento del ordenamiento constitucional», hablando
incluso en su texto de «examinar el desarrollo estatutario» (en su caso), en
cuanto se trataria de futuras normas que rigen la vida politica en las Comu-
nidades Auténomas y sus relaciones con el Estado, contando para ello con
posibles invitaciones a los Colegios e Institutos, de parlamentarios electos en
las correspondientes provincias.

Una alternativa practica pero también anticipatoria. Aqui si que el tema es
aun mas curioso, porque, es evidente que en 1979 muy dificimente se podia
conocer, ni siquiera aproximadamente, cual seria el modelo final de cierre del
Estado Autonémico; solo en 1983, y tras arduas gestiones politicas y parla-
mentarias, actuaciones del Tribunal Constitucional y acuerdos politicos fuera
de la CE, se cierra el mapa autonédmico. Profeta o mago tenia que ser quien
cuatro anos antes fuese capaz de calibrar que el Estado Autonémico iba a
ser el que es ahora.

La Circular num. 4, para la Formacioén Profesional, indica que el Conoci-
miento del Ordenamiento Constitucional (COC), «no constituye una materia
especifica» 2, y se incorpora a los estudios de Formaciéon Humanistica; se
considera especial el estudio de la materia de «derechos y libertades que in-
tegran la Constitucion Espafiola», en perspectiva comparada internacional; el
estudio de la organizacidn constitucional del poder en el Estado espafiol y su
estructura territorial y, también, una clausula abierta que indicaba: «cuantos
aspectos puedan ser de interés para un mejor conocimiento por parte de los

52. Curiosamente, ese fue uno de los temas clave de la que luego sera Ley 19/79, sobre regulaciéon del COC.
Al parecer la Circular citada ya resuelve el tema que estaba siendo debatido en el Congreso de los Diputados
practicamente en idénticas fechas.
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alumnos de la organizacion de la sociedad espafiola y de los respectivos de-
rechos y deberes sobre los que se apoya el orden social» %3). Esas ense-
flanzas se impartiran en tres horas semanales en los dos cursos. Se
incorporan, ademas, una serie de directrices sobre la forma de impartirlo, re-
almente significativas y muy detalladas, ampliandose las referencias del con-
texto de estudio en los temas constitucionales «conjugando aspectos
histdricos, sociales y econdmicos» ofreciendo también contenidos relativos a
«los principios fundamentales que inspiran la CE y las garantias de demo-
cratizacion de las instituciones» ®%, extendiéndose en diversas directrices a
lo que afecta a aspectos publicos de la ensefianza constitucional.

La otra Circular num. 5, también de septiembre 1979 para el Bachillerato, tie-
ne unos contenidos similares y son del siguiente tenor: 1. No constituyen
una materia especifica. Sus contenidos se incorporan al Area social y antro-
poldgica. 2. Se incluye en tercer curso de Bachillerato y cinco horas sema-
nales. 3. Las ensefianzas se imparten en los Seminarios de Filosofia (se
concreta la necesidad de atender al estudio del Titulo Preliminar y Primero
de la CE) y en el Seminario de Geografia e Historia, los restantes contenidos
constitucionales. 4. Repite practicamente iguales directrices que en Forma-
cion Profesional. 5. Se insiste en los aspectos autondémicos, al hacerse el
estudio «a la luz de la historia de la cultura de Espafa y la geografia huma-
na y, sobre todo, el desarrollo estatutario», efectos para los que se prevé in-
vitar a los parlamentarios regionales (aunque no estaba claro, naturalmente,
de qué provincias, como se dijo anteriormente). 6. Se considera un estudio
de caracter interdisciplinar.

En definitiva, se trata de la alternativa al estudio de la Constitucion en el Ba-
chillerato que se plantea tras la aprobacion y entrada en vigor de la CE.
Justo inmediatamente antes de la publicacion y entrada en vigor de la Ley
que se venia elaborando en las Cortes Generales, la Ley 19/1979, de 3 de
octubre, de regulacion de la ensefianza del ordenamiento constitucional.
Una ley que ya habia sido conocida por el Parlamento, como veremos, lo
que puede explicar, aun parcialmente, que su contenido se reflejase en las
Circulares anteriormente citadas, que anticiparon el contenido de esta ley,

53. Circular nim. 4, apartado 2.
54. Las referencias entrecomilladas son de los apartados 3 y 4 de la Circular nim. 4 citada.
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que pretendia regular cémo desarrollar el conocimiento de la CE en las en-
sefianzas medias, es decir, que definia el proceso para incorporar la CE a
la escuela.

Por consiguiente, nos encontramos aqui con la tipica dinamica legislativa, ya
no anticipatoria sino que transcurre paralela al proceso de elaboracion de
otros soportes normativos distintos de la ley. Una dinamica que, al menos
desde mi punto de vista, no deja de resultar extravagante, colocando a la ley
en una circunstancia extrafa, puesto que, al final, no sirve para nada, por-
que su contenido ya ha sido desarrollado por disposiciones de inferior ran-
go. En cualquier caso el texto que se presenta al Parlamento fue
inicialmente presentado justo antes de la disolucién de las Camaras Consti-
tuyentes (enero de 1979). La disolucién supuso la caducidad de aquel pri-
mer Anteproyecto (5,

El proyecto de ley era una alternativa legislativa del Gobierno que comienza
su segunda andadura en el Congreso el 22 de mayo de 1979, es decir una
de las primeras normas legislativas de lo que conocemos como | Legislatura
(1979-1982), la primera Legislatura regular. Era el mismo texto del proyecto
caducado anteriormente segun se ha comentado, tal y como se reconoce en
el propio texto, en su redaccion inicial, documento relativo al anteproyecto
que fue calificado y admitido a tramite (%6), Un texto que tuvo algin debate en
el Parlamento y que, aunque se trata de una ley especifica que pretendia re-
gular el conocimiento en las ensefianzas medias de la CE oculta otra dina-
mica que se refiere al profesorado que habia de impartirla 67,

Efectivamente, al conocer el contenido del proyecto y, sobre todo de su de-
bate parlamentario, la perplejidad inicial empieza a dar luz sobre el tema,
pues, efectivamente, no se trata de regular ese conocimiento constitucional

55. El mismo texto a partir del cual se hizo la ley en cuestién, se presenté en la Diputaciéon Permanente, de
lo que no queda constancia escrita, justo al terminar los trabajos de la Legislatura Constituyente, cuando el
Presidente Sudrez ejercié el derecho de opcién que le atribuia la Disposiciéon Transitoria octava, apartado dos,
parrafo segundo CE, y disolvié las Camaras. Una opcién que convirtié en Constituyente la labor de la | Legis-
latura democratica espafola moderna, como Poder constituyente derivado.

56. Ese texto estd en BOC. CD, | Legislatura. Serie A, nim. 49-I de 1 de junio de 1979, p. 173.

57. Asi empieza a tener sentido el contenido de las Circulares comentadas anteriormente, que son quienes
realmente producen o determinan la incorporacién al Bachillerato y Formacion Profesional de la ensefianza
de la CE y el sistema constitucional que la desarrolla y completa.
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como parece, muy al contrario, tal y como parece claro en diferentes inter-
venciones, se trata de resolver el problema del Profesorado del Movimiento
que habia perdido sus plazas, cuando en 1977 como se adelanto, se sus-
penden las ensefanzas de Formacion politica, social y econdmica. Asi pues,
el proyecto de ley en cuestion era una opcion para incorporar a la Adminis-
tracion a dichos Profesores y lo de menos era regular el conocimiento cons-
titucional, entre otras cosas, porque eso ya lo estaban haciendo las dos
Circulares del Ministerio de Educacion y Ciencia comentadas.

El proyecto de ley tiene un texto muy sencillo, apenas tres articulos y un par
de disposiciones mas, que pretende servir de base para esa regulacion de
cémo incorporar el estudio de la CE en las aulas de Bachillerato y FP. Un tex-
to que incorpora una exposicion de motivos, para empezar, irregular o, en to-
do caso, incoherente con sus contenidos. Efectivamente, parece que la ley se
presenta para resolver el problema que dejo pendiente el Decreto 2675/1977,
que suspendio las ensefanzas de Formacion politica, dejando en segundo
lugar, el segundo parrafo de la exposicion de motivos, la referencia incluso a
la entrada en vigor de una nueva CE. Es una técnica legislativa, a mi modo
de ver, impropia, que manifiesta verdaderamente lo que era la virtualidad, el
valor oculto del proyecto, como era resolver el problema de los Profesores
vinculados al Movimiento y que habian sido marginados.

Las referencias al conocimiento del ordenamiento constitucional son mini-
mas: donde se incluyen; cudl debe ser su orientacion y la derogacién de las
correspondientes disposiciones de la Formacion Politica de la Ley de 1970.
El debate parlamentario, ademas, va a ser muy curioso, porque intenta hacer
ver algo que no es de lo que se trata, puesto que su objetivo era otro. Pare-
ce que los grupos de oposicion, del PSOE y del PCE, defienden entonces
una opcion especifica frente a la que defiende UCD. El meollo de esa apa-
rente contradiccion es si se trata de incorporar el conocimiento del ordena-
miento constitucional como materia especifica y completa (postura de la
izquierda parlamentaria, PSOE y PCE), o no, incorporando solamente unas
ensefanzas constitucionales, que gradualmente, se integren en Bachillerato
y FP (la opcién que defiende UCD).

Si ese era el debate, las posturas de los grupos de izquierda, perfectamente
razonables y logicas, no convencieron a UCD, ni tampoco a AP, que estaban
por otra labor. Evidentemente su manera de pensar, sus planteamientos de
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politica educativa no estaban por la idea de incorporar el conocimiento de la
CE a la escuela, sino que estaban en otra dinamica diferente. Resulta signi-
ficativo que siendo la primera vez que se entra en el Paramento democratico
a hablar de algo que parece fundamental %8, como es la ensefianza de la
Constitucion, no exista un minimo consenso, como en todos los grandes te-
mas constitucionales y los mas conflictivos, que hubiera sido prolongacion
del mismo consenso constitucional, que en este caso tenia el sentido de ex-
tender la CE, de hacerla viva en la escuela.

La idea de que la ensefanza constitucional es continuacion de la CE misma
(M. MATA), creo que daba en la diana de lo que debiera significar esa ense-
fAanza que no encontrd en el Parlamento el suficiente acuerdo. La debilidad,
entonces, con la que nace esa posibilidad de llevar a la escuela el conoci-
miento de la CE, es una de las razones que hacen entender los vacios que
existieron en la aplicacion de la ley en estudio, a la escuela; con unas dosis
de improvisacioén, superficialidad, desorden e inconstancia, que dieron al
traste con una de las posibilidades mas importantes para el desarrollo de la
cultura constitucional y democratica en Espana.

La perspectiva constitucional de la diputada M. MATA fue incluso mas alla re-
firiendose a la historia educativa reciente en Espana, al decir «no podemos
tratar a nuestra juventud con la miopia y el desprecio con que la trato la dic-
tadura» 59; un planteamiento que no convencié a los grupos de la derecha,
porque tropezd con su absurda cerrazén. UCD y AP hablaban de una opcion
insignificante para la CE en la escuela, como luego el paso del tiempo ha de-
mostrado, al hablar de una opcién gradual y flexible, que llegd a defender el
mismo FRAGA, desde AP 9 E| tema es tipico de un debate que oculta su
verdadera intencion. Se llegé a hablar de que la ensefianza de la CE podria

58. La diputada socialista Marta MATA introdujo un elemento de debate capital, que me parece esencial, al
decir que «debemos considerar la ensefianza de la Constitucion como la continuacion de la Constitucion mis-
ma porque lo es». DS del CD num. 25 de 26 de julio de 1979, p. 1403.

59. DS del CD, cit., p. 1403.

60. Fraga introdujo en el debate la famosa anécdota de las catedras de vertebrados e invertebrados para el
estudio de los animales. La proliferacién de catedras para el estudio de distintas clases de animales hizo de-
cir a Blas CABRERA, zo6logo, que como esto siguiese asi «iba a ver una cdtedra para cada animal»; es ab-
surdo hablar del estudio de la CE como un estudio méas, cuando debiera ser la base, la raiz de todos los
estudios sociales.
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transformarse en una «maria» ©"; también de que esa ensefanza le parecia
peligrosa al Gobierno 2. En fin, el texto sufre escasas modificaciones en el
proceso parlamentario de elaboracidon como ley, aunque la mas importante
fue incorporar una Disposicidon Transitoria en relacion con el Profesorado
mencionado anteriormente.

Un proceso, por tanto, que no inauguraba muy coherentemente la produccion
legislativa democratica que en su primera Legislatura recibié mas de 500 ini-
ciativas legislativas (%), y efectivamente, inaugura con no muy buen pie los sis-
temas de elaboracién de normas legislativas, algo que ha acompanado a
todas las Legislaturas hasta hoy. La técnica legislativa deja mucho que dese-
ar en la actuacion parlamentaria democratica. El debate acaba siendo facha-
da de otros contenidos que aparecen inicialmente ocultos. El silencio, el pacto
oculto o secreto, el acuerdo fuera del Parlamento, condicionaron en gran ma-
nera el debate parlamentario, que acaba siendo comparsa y convidado de pie-
dra de una politica que desde luego, no puede decirse que sea democratica.

Cerrd el debate de la Ley 19/1979 el diputado BANDRES, con unas palabras
que encierran muchas de las claves de la transicion politica espafnola: «Yo
quiero aplaudir la coherencia de la Union de Centro Democratico. Cuando
personas que han llevado ese uniforme ®% de que nos hablaba la Sra. Mata,
que hoy ha puesto poesia en este salon, pueden ostentar la Presidencia del
Gobierno, pueden ser Ministros, pueden ser Subsecretarios, Directores Ge-
nerales y, desde luego, parlamentarios, es justo que a esas mismas perso-
nas se les deje ensenar la Constitucién» 65),

61. Antiguamente se llamaban «marias» a distintas asignaturas que no parecian tener mucha substancia, ni
en los planes de estudio ni en su evaluacion final. Eso fue siempre aplicable a la ensefianza de la religiéon y a
la famosa FEN., ya mencionada.

62. Es una idea interesante, porque encierra una de las claves de la evolucion de la democracia en Estados,
desde luego, como el espafol: la clase politica introduce elementos en su actuaciéon que hagan dificil el en-
tendimiento de la cosa publica, politica, por parte de la ciudadania. Desde el lenguaje hasta los instrumentos
de intervencion, normas o costumbres politicas, provocan el alejamiento de los ciudadanos que en un siste-
ma democratico son los titulares del poder, de la politica. Cualquier acercamiento es peligroso desde el poder
porque acabara por poner en cuestion la voluntad de los politicos, matizada algunas veces, de perpetuarse en
el poder: para eso, lo mejor es resolver siempre a medias las cosas.

63. Entre proyectos y proposiciones de ley. Fuente: Informacién del CD, a través de Internet.

64. Se refiere al uniforme de correajes de caracter fascista o de la Falange, que habia mencionado M. Ma-
ta en su intervencién ya conocida.

65. La intervencion de Bandrés esta en el DS del CD num. 25, de 26 de julio de 1979, p. 1407.
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La ley fue aprobada, evidentemente, con los votos de AP y UCD, después de
ser rechazada la enmienda de los grupos de izquierda por 124 votos a favor
y 158 en contra, y por una mayoria similar, con apenas modificaciones del
texto inicial. Un final muy poco coherente con la importancia de la CE, como
elemento clave para construir el Estado democratico que se iniciaba en Es-
pafa.

Ciertamente es un tema con muchas vinculaciones tematicas que lo hacen
especialmente conflictivo, como son los datos que definen siempre la educa-
cion politica: la importancia de determinadas asignaturas frente a otras, el
adoctrinamiento politico, la despolitizaciéon, mas aun cuando existe, entre
otros motivos, en cuanto legado perverso del franquismo, etc., pero ello no
puede ser dbice para que se hubiera acometido en aquel momento historico
fundamental, una alternativa coherente, técnicamente Util, consensuada en-
tre todos los sectores implicados, lo que incluye posiblemente la creacién de
una minima infraestructura de apoyo y formacion, para que la CE vy el siste-
ma constitucional pudieran incorporarse a la ensefanza secundaria, lo que
hubiera extendido, sin duda alguna, las posibilidades de desarrollo de la cul-
tura constitucional que hoy es todavia un ambito necesitado y ampliamente
de crecimiento social y fortalecimiento politico y normativo. Los valores cons-
titucionales aun no se han internalizado en los ciudadanos suficientemente.

2.4. LA EDUCACION POLITICA POSTERIOR: DE LA LODE A LA LOGSE

Tras la entrada en vigor de la ley 19/979 seguiran siendo disposiciones nor-
mativas de caracter administrativo, las que vayan concretando distintos as-
pectos de la ensenanza de la CE. Asi, las Resoluciones de la Direccion
General de Ensefianzas Medias de 23 de julio de 1980 y 24 de octubre de
1981, van a prorrogar para los siguientes cursos 1980-81 y 1981-82, el sis-
tema de la ley de 1979, que es el de las Circulares anteriores, ya citadas, de
1979, aunque se tiende cada vez mas claramente a difuminar la ensefianza
de la CE y el sistema constitucional. La ensefianza de la CE se concreta en
una hora a la semana, vinculada normalmente al Area de Sociales, o bien a
Geografia e Historia. Ademas, ya en esos afos se desarrolla la idea de la en-
sefianza transversal, que contribuye a difuminar ain mas ampliamente esta
ensefanza.
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La Ley Organica que regula el Estatuto de Centros Escolares, también de
1979, que ademas fue presentada en el Parlamento el mismo dia que la Ley
19/1979, es consecuencia directa de la aprobacion de la CE, encaminada a
hacer realidad los principios de convivencia democratica propios de nuestra
Norma suprema. En esa linea, los «Programas renovados de ciclo superior»
de la llamada EGB ), se hacen eco de esa nueva realidad constitucional. Lo
mismo que el «Bloque tematico dedicado al estudio del ordenamiento politi-
co» integra el trabajo didactico sobre la democracia y el respeto a los dere-
chos humanos. La CE va entrando en sus contenidos en las diferentes areas
educativas.

Un punto de ruptura clave, en el proceso de incorporacion de la CE a la es-
cuela, es la introduccion y reglamentacion de las ensefianzas de ética y mo-
ral en 1980 «como alternativa al estudio de la religion catdlica» 7). Una
alternativa imprescindible para cumplir los contenidos de la CE que recono-
ce, como se ha visto, la libertad de ensefianza religiosa (articulo 27.3). Va a
ser ese precisamente, al menos desde mi punto de vista, el punto de no re-
torno en los planteamientos educativos sobre la CE. Fue una posibilidad,
ademas, de abrir el proceso educativo en transversalidad y, por lo tanto, ten-
der a prescindir del texto concreto de la CE como contenido de las ensenan-
zas medias.

En los diferentes procesos de programacion educativa no va a volver practi-
camente a hablarse de la CE, al comenzar a desarrollarse otras ideas, otras
perspectivas mas abiertas, incluso con contenidos mas amplios, en la dina-
mica de incorporar el estudio de la ética y la moral, como alternativa a las cla-
ses de religion, para quienes asi lo manifestasen, en cumplimiento de las
previsiones constitucionales. Solamente una Circular del MEC de 2 de enero
de 1982 relativa a ensefanzas de la CE y de los Derechos humanos recoge
una idea que puede servir de puente entre CE y cultura constitucional, al re-
ferirse a que «la educacion es el instrumento por excelencia de la democra-
cia». Una perspectiva que esta en el proceso que se desarrolla
posteriormente y hasta nuestros dias de difuminar la ensefanza de la CE en
la educacion de la democracia.

66. Fueron publicados por Escuela Espariola, Madrid, 1981, p. 92.
67. Esta referencia estd en A. MAYORDOMO: «Educacién y socializacion politica....», ob. cit., p. 76.
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Es el momento en que surge la «educacion para la convivencia», por donde
van a ir los procesos relativos a la ensefianza politica en Espana. Asi suce-
de en los afos posteriores y practicamente hasta la actualidad, sin que haya
vuelto a ser planteado el tema de la ensehanza de la CE, a pesar de que és-
ta se mantenia, a duras penas, dispersa en diferentes ambitos docentes: tu-
torias, seminarios de historia o geografia, en definitiva en un panorama de
vacio y confusion que se ha mantenido hasta hoy. De hecho los plantea-
mientos educativos se mantendran en la idea de que la CE es un texto mas,
junto con otros, como fuente de conocimiento basica para esa educacion pa-
ra la convivencia.

Los programas del Ministerio de Educacion y Ciencia iran en la linea de
«gjercitarse en el aprendizaje de la ciudadania y en los diversos niveles de
participacion, mds alla de la mera representacion», siempre en la direccion,
ademas, de «no para legitimar ninguna estructura social determinada» ®); al-
go muy significativo y que se coloca en esa confusa frontera entre lo politico
y lo ciudadano, como si no pareciese importante ni siquiera la legitimacion de
la democracia también en su perspectiva social. Parece claro que en la rea-
lidad actual y desde practicamente todas las ideologias, la democracia se
considera un sistema politico y sociocultural, suficientemente sélido y en to-
dos los Estados, para que no existan problemas en la posibilidad de basar
una educacion politica en la democracia. Es decir, el paradigma de la demo-
cracia es hoy suficientemente universalizable.

Es una consideracion pedagdgica, en todo caso, que no eliminaba a la CE en
su papel fundamental como puro instrumento pedagdgico, pero que fue ale-
jando la posibilidad de extender su conocimiento, de su interiorizacién. La CE
se utilizaba como marco juridico genérico, puesto que, igualmente, se traba-
jaba, en el sistema educativo, en el desarrollo de actitudes igualmente gené-
ricas como solidaridad, tolerancia, etc. En definitiva se produce un cambio
muy significativo en las perspectivas educativas, porque las bases politicas,
de donde deben nacer las politicas publicas, entre otras la educacion, pare-
cen partir de la base de que Espana es una democracia, poco mas 0 menos
que desde siempre, su evolucion politica ha sido lineal y se construye la edu-
cacién democratica prescindiendo del corte histérico que supuso la transicién

68. Es una referencia del libro del MEC Hacia la reforma, Documentos, Madrid, 1985, p. 68.
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desde la dictadura de Franco y la CE. Un aspecto probablemente clave en la
educacion politica espafola, que acaso se hace mas explicito a partir de la
formacion de los Gobiernos socialistas desde 1982.

A pesar de esa tendencia a la disgregacion en materia de educacion politica,
distintas voces académicas y profesionales mantuvieron en los primeros
afnos de aplicaciéon de la CE la decision de pedir al Ministerio el manteni-
miento de la ensefianza publica de la CE. Asi las Il Jornadas de Sociologia
de la Educacion celebradas en Granada en 1983 y el lll Congreso de la Aso-
ciacion Espanola de Ciencia Politica, en Zaragoza y en las mismas fechas,
se plantearon la necesidad de que se reconociese una materia docente con
entidad propia en relacion con la CE y ademas impartida por un Profesorado
cualificado, que fuese garantia de la adecuada formacién civica 9.

La politica educativa que desarrolla el PSOE en su tiempo al frente del Go-
bierno de Espana, tiene dos referencias normativas muy significativas que
son la Ley Organica reguladora del Derecho a la Educacion (en adelante LO-
DE), que regula el derecho a la educacion en 1985, y la LOGSE, ley general
del sistema educativo de 1990; ambas leyes sientan las bases de la reforma
educativa, que se completo con la ley de reforma universitaria, ya derogada,
que durante algunos afos fueron el punto de partida en los grandes esfuer-
zos realizados para adecuar el sistema educativo a la realidad en construc-
cion de un nuevo Estado democratico. Ambas leyes insistieron en la dinamica
de una educacion en valores, desde una perspectiva transversal de la do-
cencia, puesto que las bases constitucionales de la educacién politica serian
un contenido a incorporar en las diferentes materias a desarrollar en la en-
sefianza media, teniendo a la «educacion moral y civica» como eje articula-
dor de valores y paradigmas, incluidos, naturalmente, los constitucionales.

Se mantiene asi y, ademas, de forma permanente desde entonces, alternati-
vas en constante evolucion para la educacion politica, constatandose la dis-
persion y la anarquia en el desarrollo docente del ordenamiento

69. Referencias de G. CAMARA VILLAR, Educacion politica, libertad y sistema de ensefanza..., ob. cit.,
p.176. Esta ha sido siempre una de las claves de los procesos de reforma educativa. Las que se han intenta-
do hasta ahora no se hacian pensando en las necesidades formativas de los estudiantes, en su futuro, ni en
la evolucién social, sino en las posibilidades reales del profesorado adecuado para asumir la ensefianza de la
CE, donde, por cierto, y asi fue en 1979, siempre habra una especial rivalidad entre constitucionalistas y po-
litélogos.
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constitucional, que acaba teniendo un papel docente de auténtica penuria en
las ensefianzas medias. Una referencia que es bastante negativa, porque re-
lega a la CE a un papel secundario, dependiente de otras ensefianzas, y a
condenarla a ser una norma de dificil acercamiento para la ciudadania, lo
que ahonda la distancia, la disociacion existente, que parece ir en aumento,
en relacion con la clase politica.

Una de las ultimas manifestaciones, ya en los anos 90, de esa corriente o
tendencia educativa es el Real Decreto 1345/1991, que regula el curriculum
en la ensefianza de la ESO, en la linea de que «la educacion moral y civica,
la educacion por la paz, para la salud, para la igualdad entre los sexos, la
educacion ambiental, educacion social, educacion del consumidor y educa-
cion vial "% estardn presentes a través de las diferentes dreas a lo largo de
toda la etapa». La educacion en los contenidos de la CE se ha multiplicado,
se ha difuminado en parcelas de conocimiento y educacién, todas ellas per-
fectamente validas pero que olvidan, desde mi punto de vista, el conoci-
miento y el estudio de nuestro punto de partida como Estado democratico, y
aunque eso también ocurra, por desgracia en el mismo estudio de la historia,
cuyo desarrollo docente es igualmente lamentable. Uno de los mayores erro-
res que puede cometerse en la educacion es perder la memoria de nuestra
creacion como sociedad democratica, planteando los contenidos y las orien-
taciones educativas como si Espana hubiera sido democratico desde su fun-
dacion, en torno al siglo xv; es decir, se desarrolla una historia lineal, plana
que nada tiene que ver con la realidad. Asi lo decia J. SANROMA: «se tran-
sité al nuevo régimen como si el anterior no hubiera existido» (71,

Y esta concrecién no es solamente un problema de la ensefianza de la his-
toria, que tiene muy importantes problemas en la evolucién de un Estado plu-
ral, como es conocido, sino también un problema politico de especial
trascendencia y gravedad: No ha habido voluntad politica en este pais, y si la
ha habido ha fracasado rotundamente, de transmitir a las generaciones que
siguen a la de la transicién, todo lo que ha costado traer y construir la demo-

70. En los actuales desarrollos educativos de los Institutos de Segunda Ensefianza (ISE), tengo la sensa-
cién de que se dedica mas tiempo a la educacion vial que a la CE, lo cual aun siendo importante no deja de
ser un contrasentido.

71. J. SANROMA ALDEA, Diario El Pais, 22 de septiembre de 2003. «La Constitucion de un tiempo inme-
morial». Dice también que hoy los espafioles tenemos «una historia y dos memorias».
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cracia en Espana; cuantos obstaculos ha habido en el camino; que la demo-
cracia nacio en la segunda republica espahola, esa es su legitimacion de ori-
gen, prolongada, eso si, en el consenso ciudadano permanente, y lo que
hemos hecho ha sido retomar aquel camino truncado.

Es verdaderamente una enorme incongruencia plantear la historia como una
evolucion plana de fendmenos que suceden por pura transformacion fisica,
sin valoraciones diferenciadas, sin pautas ni escalas de valores. Se pierde de
vista asi el corazén de las cosas, los errores y meteduras de pata de la his-
toria. Espafa fue devuelta a los esparnoles en 1976 y la escuela nos dice que
todo ha transcurrido, mas o menos, suavemente y sin traumas, desde siem-
pre. No es bueno tener la herida siempre abierta de la historia, pero es peor
olvidarlo todo.

2.5. LA SITUACION ACTUAL

En los ultimos afnos las reformas educativas se han hecho aun mas compli-
cadas, también como podremos ver, en el desarrollo de estas paginas, para
el conocimiento del ordenamiento constitucional. La ensefanza de la CE
duerme en los desvanes de los Institutos el suefio de los justos y solo vuel-
ve a la cabeza del alumnado y profesorado cuando, coincidiendo con la fies-
ta de la CE, que fue declarada en 1983, se celebra a comienzos de
diciembre, en torno al dia 6, algun homenaje, alguna charla, una exposicion
0 un concurso de ideas para hacerla realidad.

Los cambios en cada curriculum del Bachillerato, en los que se han alterado
incluso asignaturas clave como la filosofia y la historia; las complejidades del
Estado de las Autonomias y la correspondiente cesién de competencias, que
han llevado a la educacién democratica a la practica desaparicién, al menos
de su docencia expresa, inducen a pensar en un vaciamiento de la Ley
19/1978, aunque aun se mantenga en vigor. Pero practicamente ni los mis-
mos Profesores de Bachillerato recuerdan como se hacia y si aun se hace la
docencia de la CE.

El protagonismo que esta adquiriendo ultimamente el fortalecimiento de la
ensefianza de la religion catolica, que los gobiernos del PP han colocado en
un lugar especial en los planes de estudio, ademas de poner en duda el ca-
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racter constitucional de dichas medidas, también pone en cuestion la misma
realidad de la educacion democratica. En los casos en que se imparta la re-
ligién catdlica, los mismos Profesores de esa asignatura, deberan incorporar
los contenidos que tienen su base en la CE, contenidos, por tanto, de una im-
prescindible educacion democratica; lo cual es una incongruencia docente.
Todavia hoy parece claro que el estudio en la escuela de la religion catdlica
es una parcela concreta del saber y por tanto, podra desarrollarse con cier-
tas dosis de adoctrinamiento en su imparticion, cuando se viene defendien-
do en estas paginas el hecho tangible de que la educacion democratica parte
del comun denominador normativo de los significados de la democracia y no
puede servir a ningun adoctrinamiento. No veo como sera posible evitar esa
desviacion docente, por el desmedido protagonismo que se quiere para la re-
ligién catdlica.

La influencia en este sentido de la Ley Organica de Calidad de la Educa-
cion (72 es muy importante. Asi lo dice el tedlogo J.J. TAMAYO al decir que la
mencionada ley «coloca no solo al PP sino a toda la sociedad espariola, a un
paso del nacionalcatolicismo y nos retrotrae a épocas que creiamos supera-
das» (73); |la reforma educativa del PP supone un retroceso considerable en la
educacion, que es mas significativo en la ensefianza publica, y no tiene en
cuenta la evolucion que ha existido en materia politica, cultural e incluso reli-
giosa. Un atraso muy importante, pues segun el mismo autor «/la nueva ley y
los Decretos que la desarrollan resultan, en algunos aspectos, mas regresi-
vos en materia religiosa que el propio Concordato de 1953».

En todo caso el estudio de la CE y del sistema constitucional, tiene similar
ubicacion que antes, de acuerdo con el contenido del R. Decreto 831/2003,
de 27 de junio, que desarrolla la Ley de Calidad, que incorpora estudios so-
bre la democracia en la asignatura de Etica y como tema 15 (La Espafia de-
mocrética. Transicion y Constitucion, etc.) en cuarto curso de la ESO (74, en
Geografia e Historia, lo que significa que se mantiene la dispersién y casi la
imposibilidad de llegar a ofrecer los contenidos propios de ese tema 15, por-

72. Ley 10/2002, de 23 de diciembre (BOE del 24 de diciembre).

73. J.J. TAMAYO. Diario El Pais, 15 de septiembre de 2003. «Religién en la escuela: ;retorno al nacional-
catolicismo?».

74. El Decreto se publicé en el BOE nim. 158, de 3 de julio; las referencias estan en pp. 25732 y 25755.
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que, como siempre se dice en cualquier docencia «nunca llegamos a ese
punto del programa».

En conclusion, considero que las dificultades del desarrollo educativo en Es-
pana son francamente frustrantes y hondamente preocupantes; parece que
los procesos de reforma han bloqueado las estructuras docentes, pero a pe-
sar de todo, no por eso ha de abandonarse la idea y la realidad de la ense-
fanza de la CE y del sistema constitucional. Como decia PRIETO DE
PEDRO «el conocimiento de la Constitucion entendida como simbolo de la Ii-
bertad y la democracia, sigue siendo el instrumento bdsico para salvar la de-
mocracia e incitar a todos a vivir en libertad» ("®. Una realidad politica que
sigue siendo fundamental.

Es posible que también estén bloqueados los caminos para volver a pensar
en la posibilidad de incorporar la CE a la escuela, pero al menos, es impres-
cindible mantener politicas publicas y privadas que hagan posible el fortale-
cimiento de la cultura constitucional, que rompa las barreras y acerque la vida
politica a los ciudadanos y viceversa. Ese es el proceso que pretendo desa-
rrollar a continuacion. Conocer el momento actual de la cultura constitucional
en Espana. Conocer cdmo se socializan los valores constitucionales, desde
la doble dinamica institucional, por un lado, es decir, relativa a las institucio-
nes democraticas, y, substancial, por otro, en relacién con los valores demo-
craticos en si mismos. Estas referencias seran estudiadas en el préximo y
ultimo capitulo.

3. POR UNA CULTURA CONSTITUCIONAL

La idea de la cultura constitucional se desarrolla en Espafia en los ultimos
afos, en paralelo al proceso de socializacion de la misma CE —con todas las
carencias y problemas que eso tiene— aunque ultimamente ha recibido en-
tre nosotros esa idea algun apoyo cientifico significativo, por mucho que se
trate de una antigua idea, tanto como pueda serlo la historia del constitucio-

75. J. PRIETO DE PEDRO: «Consideraciones sobre la ensefianza de la Constitucién». En la obra colectiva
Lecturas sobre la CE. Volumen dos, Ed. UNED, 1978, p. 503-529. En concreto, p. 9.

REVISTA JURIDICA DE CASTILLA Y LEON. NUMERO EXTRAORDINARIO. ENERO 2004 277



Alejandro Ruiz-Huerta Carbonell

nalismo que ha superado con creces los dos siglos de existencia; asi, en pa-
labras de CRUZ VILLALON «alli donde hay una Constitucion en vigor hay
siempre un minimo de cultura constitucional» 7®), La cultura que nos carac-
teriza es cultura de Constitucion, una cultura transversal, en cuanto «minimo
comun cultural de nuestras sociedades», desde la perspectiva europea 7).

3.1.  UNA APROXIMACION AL CONCEPTO
DE CULTURA CONSTITUCIONAL

Para entrar en el concepto de cultura constitucional tiene sentido partir de la
idea de P. CRUZ VILLALON de que se trata de la socializacién de los para-
digmas constitucionales, es decir, del conjunto de factores determinantes de
la Constitucion y del sistema constitucional en su apreciacion social, en su in-
teriorizacion en los ciudadanos (7®). Por tanto hablar de cultura constitucional,
en definitiva, es conocer el nivel de intensidad con que la ciudadania ha he-
cho suyos los valores, los objetivos, los planteamientos tedricos e ideoldgicos
de la CE, del especifico sistema constitucional y ha vertido en su conducta
social dichos valores.

Una apreciacién que obliga a entrar en el conocimiento socioldgico de cual
es la imagen que tiene la ciudadania hoy de la CE, aspecto este que se abor-
da a continuacion, y, ademas, conocer cuales son las motivaciones de la si-
tuacién actual de la cultura democratica y constitucional en Espafia, asi como
las perspectivas de futuro y los cambios politicos que habra que acometer
para la consolidacién del régimen democratico y constitucional, que es la
perspectiva adecuada de anclaje tedrico de un concepto como el de cultura
constitucional. Solo apreciando la realidad aplicativa de la CE, su forma y
profundidad en llegar a los ciudadanos, podra producirse un fortalecimiento
de los valores y paradigmas constitucionales.

76. P. CRUZ VILLALON: «Constitucion y cultura constitucional», ROCC, nium. 211, 1998, Ed. Fundacién Or-
tega y Gasset, pp.7-22, en concreto p. 17. Nimero especial a los 20 afios de la CE.

77. P.CRUZ VILLALON, ob. cit., p. 21.

78. P. CRUZ VILLALON, Constitucidn y cultura, ob. cit., pp. 11-23. Y P. HABERLE: E/ Estado Constitucional,
ob. cit.
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A mi modo de ver, la cultura constitucional es un concepto, un instrumento de
trabajo pretendidamente cientifico, que puede considerarse vinculado a la
idea de Constitucion material, aunque esta idea pueda encerrar un concepto
mas rigido, en el sentido de lo que es el acervo comun, colectivo, de conoci-
mientos y sentimientos sobre la democracia y el sistema constitucional que
dirige y ordena la actividad publica. Una idea ampliamente desarrollada des-
de el derecho constitucional que va mas alla de la consideracién del texto
constitucional concreto como referencia fundamental para el desarrollo de-
mocratico, apuntando a otros factores externos a la CE como elementos tam-
bién claves para dicho desarrollo.

Es la lectura que hace HABERLE de provocar la practica pedagdgica de la
«internalizacion de la libertad» " como contenido fundamental del derecho
constitucional y en la misma consolidaciéon de los regimenes democraticos.
Efectivamente la voluntad de Constitucion, que es una de las bases en el pro-
ceso creativo del mismo concepto de Constitucion ©9 exigiria la «contribucion
educativa en la escuela, por ejemplo comprension de la Constitucion, cono-
cimientos civicos minimos, criterios de valoracion»; la Constituciéon seria el
marco fundamental de la educacion, la referencia colectiva obligada raiz de
cualquier esfuerzo escolar y docente. Introduce asi HABERLE el concepto de
pedagogia constitucional en el conocimiento de la Constitucién en cuanto éti-
ca social y también guia para los no juristas ")

Ese acervo comun que seria la cultura constitucional se extenderia incluso,
en palabras de HABERLE, a ser «fundamento de la identidad de los viejos
Estados constitucionales» 2. Un proceso que Ultimamente, aunque varios
han sido los proyectos fallidos, recibe un importante impulso normativo en la
obra de la Constitucion Europea, como ultimo intento de provocar la unién po-
litica, el encuentro en la cultura constitucional, en su dimension institucional,
entre los Estados de la Union Europea.

79. P.HABERLE, ob. cit., p. 189.

80. Sobre una conceptualizacién histérica de la Constitucion puede verse mi trabajo «Elementos concep-
tuales de la Constitucién: una aproximacién metodoldgica», en la obra colectiva Estudios sobre el ordena-
miento juridico espafol. Ed. Facultad de Derecho, Universidad de Burgos y Caja Municipal de Ahorros de
Burgos, 1995, pp. 605-620.

81. Las ultimas referencias de P. HABERLE estan en las pp. 189 y 190, en E/ Estado Constitucional, ob. cit.
82. P HABERLE, ob. cit., p. 232.
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3.2. LA IMAGEN ACTUAL DE LA CE

Probablemente uno de los factores que definen el estado de la cultura cons-
titucional en Espana sea la imagen que la Carta Magna tiene entre los ciu-
dadanos. Una referencia que es especialmente importante precisamente al
cumplirse 25 afios de su entrada en vigor, momento en que puede apreciar-
se el posible arraigo que la CE tiene entre la ciudadania, dato éste que sirve,
evidentemente, a la misma consolidaciéon del sistema democratico en nues-
tro pais. Una vez analizados los datos aportados por varias encuestas y son-
deos realizados en 1990 y 2003 83, coincidiendo con aniversarios
constitucionales, pueden extraerse las siguientes conclusiones:

1.2 La democracia es el sistema politico preferible para cerca del 90% de
los encuestados; en 1990 el mismo dato reflejaba un acuerdo en torno
al 80%.

2.2 La transicion politica espafola sigue siendo un motivo de orgullo para,
aproximadamente, el 77% de encuestados.

3.2 Las referencias sobre despolitizacion se concretan en los siguientes ex-
tremos: En torno al 68% no le interesa la politica. Entre el 30 y el 32% ma-
nifiesta su interés por ella. En la encuesta de diciembre este ultimo
porcentaje sube al 56%, aunque se trata de una pregunta con multiples
contestaciones, por lo que no es valorable en relacién con los otros datos.

4.2 Se puede decir que los 2/3 de los encuestados no conocen la CE. So-
lamente 1 de cada 5 la conocen por encima (similares datos en 1990 y
de septiembre de 2003). Si la pregunta es si la conocen bien, contesta
afirmativamente el 13,5%, es decir, que un poco mas de 1 de cada 10
encuestados dicen que la conocen bien (datos de diciembre de 2003).

5.2 Las referencias en torno al interés en incorporar el estudio de la CE a la
escuela esta sobre el 90% de encuestados y cerca del 70%, los que
consideran que ha habido falta de promocién publica de la CE.

83. Las fuentes de informacién de estos datos han sido el Barémetro del CIS de septiembre de 2003 (Inter-
net), Sondeo del Instituto Opina de diciembre de 2003 (Diario El Pais, 6 de diciembre) y la publicacién de una
encuesta realizada también por el CIS en Estudios y encuestas nim. 23, «Los espafoles ante la Constitu-
cion», CIS, Madrid, 1990.
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Teniendo en cuenta estos datos, existen dos consideraciones posibles que,
en todo caso, son complementarias; por un lado parece evidente la consoli-
dacion del sistema democratico en la opinidn de la ciudadania, pero a la vez
se puede determinar como muy problematico el poco conocimiento que exis-
te de la CE, paralelo al proceso habitual y aun vivo de despolitizacion que
siempre ha destacado en la sociedad espafiola contemporanea. La existen-
cia de porcentajes superiores al 60%, que manifiestan su falta de interés por
la politica, insiste en la separacion, la disociacion entre ciudadania y clase
politica, a unos niveles que, desde mi punto de vista, son preocupantes en la
linea que viene siendo puesta de manifiesto en los correspondientes estudios
politolégicos. Si a esto se afiade el escaso desarrollo de los procesos de par-
ticipacion politica 84, que es tres veces mas baja que los correspondientes a
los diferentes Estados de la Union Europea %, se pueden definir altos nive-
les de despolitizacién en la sociedad espafiola, como una constancia muy ri-
gida, ademas, definida desde el franquismo y en la transicién espafola, como
luego se considerara.

La imagen de la CE, por consiguiente, sigue siendo mas bien opaca, sigue
considerandose como algo complicado, y asi lo es, entrar en su conocimien-
to; algo que corresponde hacer a los técnicos, a los expertos. Una dinamica
que pone en cuestion, evidentemente, las carencias de la ensefanza de la
CE y ademas de la misma cultura constitucional, pero también la separacion
clara de la clase politica en relacién con la ciudadania, e incluso, la falta de
divulgacion de la CE vy la dificultad que es inicial, para que los ciudadanos la
conozcan, y comprendan sus contenidos. Y, por ultimo, un problema que es
capital pero que se analiza poco: el del lenguaje empleado tanto por la clase
politica, como por los estudiosos del tema, que nos dedicamos a la docencia
e investigacion de lo constitucional, de la materia juridica y politica, porque
solemos utilizar un lenguaje criptico —propio de la cripta, es decir, oculto, o

84. A estos efectos, pueden consultarse los distintos trabajos de J. R. MONTERO GIBERT, sobre participa-
cién. Las referencias que aqui se incluyen se refieren a su intervencién oral en la Jornadas por los 25 afios de
Constitucion («¢Hacia una democracia de calidad?»), celebradas en la Universidad de Burgos y organizadas
por las Areas de Derecho Constitucional, Ciencia Politica e Historia contemporanea, en el marco de la Facul-
tad de Derecho, en la Ultima semana de noviembre de 2003.

85. Los datos de MONTERO GIBERT eran que si en paises europeos la participacion en sindicatos, a tra-
vés de su afiliacion, por ejemplo, fuese de un 15%, en Espafa seria solamente del 5% -tres veces menos- y
asi en diferentes valoraciones participativas.
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gue oculta— que no tiene ningun sentido en una democracia joven como la
espafola; es preciso cuidar aspectos que en nada favorecen la extension, el
despliegue de los contenidos constitucionales.

3.3. LOS PROBLEMAS DE ASENTAMIENTO
DE LA CULTURA CONSTITUCIONAL

Si la cultura politica de una Nacién «consiste en la particular distribucion de
las pautas de orientacion hacia objetos politicos entre los miembros de dicha
nacion» 88, no puede haber mucha satisfaccion, no puede ser positiva la va-
loracion de lo que hoy significa en Espafa la cultura constitucional. Parece
muy claro el alejamiento, la distancia que los ciudadanos en general ponen
en relacién con los fendmenos politicos, las referencias negativas con que se
responde cuando se habla de politica; la politica, incluso en la democracia,
siempre se ha tomado como algo peyorativo, insano, ajeno al normal discu-
rrir de la vida privada. Aunque hay que hacer una matizacion genérica en re-
lacidn con dos vertientes distintas del problema.

Una es la vertiente institucional y otra la vertiente que podemos llamar subs-
tancial, ambas en el desarrollo de la cultura constitucional y democratica.
Pues bien, aunque como dos facetas de la misma realidad a ambas les co-
rresponde ese rechazo y alejamiento del que hablamos, parece claro que la
vertiente institucional, esta mas desarrollada, se puede considerar como mas
normalizada e incorporada a la vida publica, a diferencia de la vertiente subs-
tancial, la que se refiere a la internalizacion de valores democraticos y cons-
titucionales, que es donde el esfuerzo a desarrollar tiene que ser mas grande.
Asi pues, la valoracion de las dos vertientes, desde la sociologia politica no
puede ser idéntica.

Efectivamente, parece claro que el asentamiento como factor de cultura
constitucional en nuestro pais de las instituciones politicas constituciona-
les 87, es algo perfectamente estable donde los reconocimientos publicos

86. En G. ALMOND y S. VERBA, La cultura civica. Ed. Euramérica, Madrid, 1963, p. 31.

87. Desde la perspectiva del Derecho Constitucional pueden considerarse érganos constitucionales, el Par-
lamento formado por el Congreso y el Senado, aunque quiza se esté desarrollando un cierto alejamiento res-
pecto a este Ultimo como veremos; la Jefatura del Estado, el Gobierno general del Estado, el Tribunal
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son ya suficientemente claros, sin perjuicio de criticas cotidianas o perspec-
tivas de reforma de aspectos que les correspondan. Acaso hay una doble ex-
cepcién, como decia anteriormente, en el Senado y las CC.AA., pues todavia
es notoria la complejidad en los procesos autondmicos que, como no puede
ser de otra manera, afectan al Senado, llegandose a considerar por ejemplo,
desde alguna perspectiva, que es mas comun de lo que pueda parecer, con-
siderar las dificultades existentes para cerrar el modelo territorial para el ejer-
cicio del poder (88),

Los caminos para solucionarlo tienen distintas sendas: desde pensar en los
planteamientos definitivamente federales, en su caso, la incorporaciéon de
otras entidades autbnomas como las Corporaciones Locales a una Camara
de auténtica representacion territorial, hasta la posibilidad de suprimir el Se-
nado; pero, en todo caso, esos cambios, en el momento oportuno, habra que
asumirlos con una voluntad de innovacion constitucional, siempre mas cerca-
no a la realidad movil de una sociedad civil en continua expansién y cambio.

En relacién con las demas instituciones del Estado parece que forman parte
ya de forma indubitada de la cultura constitucional espanola, sin perjuicio de
que se trate de temas abiertos. Lo dice ARAGON REYES al hablar de la de-
mocracia y probablemente sea aplicable incluso a sus contenidos mas con-
solidados, como son las instituciones del Estado; dice el Pr. ARAGON que
«quiza la unica verdad tedrica de la democracia resida justamente en que
siempre habra de ser concebida como problema, como algo perpetuamente
inacabado, donde se destierra lo absoluto y solo permanece lo relativo» ©9),

En todo caso, en lo que afecta a las instituciones politicas los niveles de
aceptacion y consenso son muy significativos. A pesar de todos los proble-
mas de estructuracion politica del Estado, ésta es aceptada y reconocida por
la ciudadania, dentro del Estado social y democratico de derecho, que defi-
ne el articulo 1 de la CE.

Constitucional (TC), el Consejo General del Poder Judicial (CGPJ) y las Comunidades Auténomas (CC.AA.),
sin que ello implique considerar los problemas explicitos planteados en la consolidacion pendiente del Estado
Autonémico.

88. El libro de memorias, por ejemplo, de C. GARAIKOETXEA, que se llama Euskadi: la transicion inacaba-
da, Ed. Planeta, Barcelona, 2000, es significativo a estos efectos al considerar que auin no se puede determi-
nar cerrada la transicion.

89. M. ARAGON REYES: Constitucion y democracia, ob. cit., Ed. Tecnos, Madrid, 1989, pp. 137-138.
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Es en la segunda vertiente, la que he denominado substancial, donde mas
claramente se manifiestan los problemas de debilidad de la cultura constitu-
cional en Espafa, en lo que se refiere a la dinamica de los valores democra-
ticos, la cultura civica, que debiera llevar aparejada la participacion politica
que sigue siendo una asignatura pendiente de la democracia espafola (%0, Y
si hacemos un poco de historia podremos apreciar el hecho de que muchas
causas que definen esa falta de cultura democratica y constitucional en Es-
pafa, son una constante en nuestra historia. La despolitizacion, el confor-
mismo ciudadano, la consideracion negativa que se tiene de la politica, de
que es solo para los expertos, la disociacion entre vida politica y ciudadania,
todo el conjunto de esos factores se ha desarrollado en nuestro pais desde
hace mucho tiempo.

Esta intimamente ligada a la evolucion de la historia politica espafola la con-
sideracion permanente de nuestro atraso en relacion con los otros paises eu-
ropeos, en términos politicos ", econémicos y socioculturales, asi como las
dificultades siempre presentes en la vida publica espafiola, para construir un
Estado moderno y democratico en Espafa. La falta de arraigo cultural, el ca-
ciquismo, han provocado un considerable atraso en nuestra incorporacion al
mundo moderno, sobre todo en lo que afecta a la estructura del Estado, a la
construccién del Estado, separando lo privado de lo publico, entre otras co-
sas. Una dificultad que ha provocado que siempre lleguemos tarde a los re-
tos europeos, a los momentos clave en la evolucién de la misma realidad
estatal.

Ha sido un proceso que se ha mantenido siempre vivo hasta la recuperacion
democratica espafola de fines del siglo xx. La dictadura franquista ha sido
el eslabon final para el mantenimiento de unas estructuras obsoletas politi-
ca, social y econémicamente, con lo que eso significa en el proceso de in-
corporacion a las Comunidades Europeas (CC.EE.), pues el coste, el

90. La renovacién de la normativa sobre asociaciones, predemocratica, pero que jugé un papel muy impor-
tante en la transicion, se ha acometido ultimamente con la aprobacién de una nueva ley de Asociaciones, que,
a pesar de que ha existido un margen de tiempo muy grande para hacerla, deja mucho que desear, aun con-
siderandose como una de las piezas mas importantes probablemente, para el desarrollo precisamente de la
participacion.

91. El irremediable paso atrds que supuso el franquismo es considerable como un dato basico a estos
efectos.
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esfuerzo de todos ha tenido que ser mucho mas intenso, mucho mas fuerte,
para intentar incorporarnos, en lo que se pueda, en pie de igualdad con los
demas Estados.

Y esa realidad es la que ha venido condicionando hasta la actual situacion,
la propia realidad de la cultura constitucional en Espafa. Un régimen como
el franquista que traté de exterminar a sus opositores, que hasta bien entra-
dos los afos sesenta se mantuvo en un sistema autarquico y en el aisla-
miento mas lamentable, desarrollé una serie de constantes socioculturales
que han permanecido aun mas alla de la desaparicion fisica del dictador,
ocurrida en 1975. El sistema franquista mantuvo el ejercicio del poder sobre
todo por la creacién y desenvolvimiento de un clima de terror y represion
hasta su desaparicion; unido todo ello a un sistema de poder totalitario con
claras influencias del aparato religioso mas reaccionario y la terrible servi-
dumbre de un funcionariado siempre al servicio del silencio, que no lo era,
pues se trataba de un régimen militante y violento en sus élites politicas y
gobernantes, dentro de los mas oscuros y rancios factores de un «espafno-
lismo» trasnochado e indtil.

La consecuencia mas importante que provoca ese estado de cosas en la ciu-
dadania, es el miedo, por un lado, que dominé las relaciones sociales a lo lar-
go del franquismo y, como consecuencia de ello el conformismo ideolégico y
politico absoluto, que llevo a los ciudadanos a un proceso de falsa legitima-
cion del franquismo, en las dos o tres generaciones que lo sufrieron. Confor-
mismo que es la imagen mas clara de la siempre presente «despolitizacion»,
que no era otra cosa sino la consecuencia de esa politica del miedo o estra-
tegia del miedo —no creo que pueda existir una politica publica basada en el
miedo—. Despolitizacion que, en cualquier caso, suponia un apoyo al menos
tacito al régimen. Es lo que se llama en la conducta cotidiana la cultura del
disimulo, un legado perverso del franquismo que se va a incorporar a la cul-
tura de la transicion.

Porque al final, en el proceso de transicion, se desarrollan las mismas pau-
tas franquistas. Solo un numero reducido de ciudadanos vinculados a los par-
tidos y sindicatos entonces clandestinos de la oposicién democratica y a
determinados planteamientos reformistas jugaron un papel coherente y sig-
nificativo en la labor de recuperacién democratica y forzaron alternativas de-
mocraticas claves, sin las cuales el proceso de transicidon hubiese sido aun
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mas corto y superficial, menos exigente de lo que fue en si mismo. Como se
ha dicho tantas veces, el dictador murié en la cama y su régimen no se ex-
tinguid con él sino que continud ejerciendo una presion antidemocratica im-
portante y frecuentemente violenta, frente a las conquistas cotidianas de los
demdcratas en el proceso de negociacion inicial con el Gobierno, sobre todo
a partir de A. Suarez, que se cierra el 15 de junio de 1977 con la celebracion
de las primeras elecciones democraticas.

La gran mayoria de los ciudadanos que, en todo caso, no estaban contra la
democracia, asisten impavidos al desarrollo de los acontecimientos que iban
a aceptar, siempre que se diesen los siguientes requisitos: el desarrollo de
una politica del olvido y silencio en muchos sectores de la vida politica y, en
segundo lugar, la practica de una politica moderada, una reivindicacion tran-
quila de la democracia que impidiese los radicalismos ©2.Y esos elementos
estuvieron siempre presentes excepto para los nostalgicos del régimen ante-
rior y los aparatos armados del terrorismo, que sabian la fragilidad del mo-
mento y que una democracia ordenada real y base de un Estado de derecho,
terminaria por erradicar las posturas violentas, antes o después (©3),

En la transicion todos estos factores se cubrieron con el envoltorio aparente del
consenso y de ahi el triunfo, el orgullo de una transicién que, a pesar de todo,
deja sin resolver los problemas acaso mas importantes del cuerpo politico es-
panol, de una sociedad civil a la que cuesta trabajo salir de la larga noche del
franquismo. Con la enorme diferencia de que los problemas, los falsos entendi-
mientos de ese consenso provocaron un recrudecimiento de aquellos legados
perversos del franquismo, perversos porque todo estaba atado: la despolitiza-
cion y el alejamiento de la politica, la desafeccién y falta de participacion, el va-
ciamiento de la cultura constitucional, que al final se queda en lo superficial sin
encontrar las coordenadas adecuadas para ser vivida en plenitud.

92. La dinamica reforma/ruptura siempre estuvo unida a estas ideas. Pero, precisamente por eso, nunca se
entendié popularmente la dinamica de la ruptura, al menos la que se entendia desde muchos sectores anti-
franquistas. Porque todo el trabajo de oposicién al régimen tenia como objetivos fundamentales la recupera-
cién democratica, la recuperacion de la libertad. Sus efectos queridos pero no entendidos, insisto, coincidian
con los que se derivan de la aprobacién de una nueva Constitucién que es un punto de ruptura clave con el
sistema anterior.

93. Esta consideracion deberia ser aplicable también a la situacién en el Pais Vasco, pero esta suficiente-
mente claro que no es asi y hay que seguir trabajando por la recuperacién de la libertad para muchos ciuda-
danos amenazados.
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3.4. EL FORTALECIMIENTO DE LA CULTURA
DEMOCRATICA'Y CONSTITUCIONAL

25 afos después de que la CE entr6 en vigor, puede resultar un buen mo-
mento para reflexionar en su eficacia normativa, para ensayar propuestas in-
novadoras y posibles modificaciones, pensar el grado de adaptacion que la
CE tiene entre sus destinatarios, que ya hemos visto que es limitado y, tam-
bién, para desplegar aun el conocimiento de la Constitucién y el sistema
constitucional, asi como para impulsar el desarrollo, la extension, cualitativa
y cuantitativa de la cultura constitucional basada en los valores democraticos.

Esa es una tarea cuyo punto de partida mas adecuado esta en el conoci-
miento de aquellas areas mas débiles, las de una posible intervencion de-
mocratica, es decir, donde puedan producirse ajustes normativos o
puramente politicos en la interpretacion igualmente normativa o en una apli-
cacion distinta de las bases constitucionales (4, dénde puede ser mejorable
el papel que juega la CE en la ordenacién de las conductas sociales, en el
reconocimiento de derechos individuales y colectivos, que tienden a ser re-
cortados a menudo, en la extension del pluralismo politico a todos los nive-
les, en definitiva, conocer los ambitos normativos en los que aun no ha
penetrado eficazmente la cultura constitucional, donde es necesario provocar
una intervencion que modifique las condiciones en que se produce la aplica-
cion de la CE.

Pero antes de entrar en el andlisis de esas areas, conviene introducir un da-
to clave; es el de que no puede olvidarse bajo ninguna perspectiva y en nin-
guna circunstancia, tras el 11 de septiembre de 2001, el peso del terrorismo
en la dinamica politica, ya no nacional, que por desgracia es obvio a lo largo
de todos estos anos, sino también a escala mundial, pues esta condicionan-

94. En situaciones como la que se vive en Espafa en los inicios del tercer milenio, parece que existe un cier-
to panico al cambio, a la reforma constitucional. Aqui no me refiero a esa posibilidad que es igualmente cons-
titucional, que hay que considerar como perfectamente normal, sino a las diferentes opciones de adecuar la
normativa constitucional, el entramado institucional y normativo que la pone en marcha cada dia, a la realidad
concreta, a las opciones colectivas que demanda permanentemente la sociedad civil. Extremar los procesos
de aplicacién constitucional, la forma en que se presentan y desarrollan las politicas publicas —que por cierto
decrecen alarmantemente en la vida publica- en fin, encontrar los cauces adecuados de adaptabilidad de la
CE y su sistema constitucional a la realidad. Tengo la impresiéon de que aun no se ha extraido de la CE todo
su jugo, todas sus posibilidades transformadoras.

REVISTA JURIDICA DE CASTILLA Y LEON. NUMERO EXTRAORDINARIO. ENERO 2004 287



Alejandro Ruiz-Huerta Carbonell

do los procesos de consolidacion democratica en el mundo. En Espana el fe-
némeno es anterior y siempre ha puesto en cuestion los elementos legitima-
dores del Estado y, sobre todo, provoca desde la servidumbre del miedo y el
terror, la disminucion, el resquebrajamiento, la pérdida de calidad de nuestra
cultura constitucional comun.

Una cultura politica democratica no puede desenvolverse bajo la amenaza
constante del terrorismo. Esa terrible escision que provoca la violencia politi-
ca en el mundo de la sociedad y de la cultura es una pesadisima carga para
construir el futuro, y, por eso, se pone aqui de manifiesto, aun a riesgo de
desbordar los limites de este trabajo. Pero ningun plan cultural, cientifico, po-
litico tiene sentido sin esa referencia imprescindible, sin la que acaso algun
dia podamos vivir, pero que hoy condiciona toda cultura, todo didlogo entre
culturas, y, por supuesto, la misma cultura constitucional.

Desde esas coordenadas de pensamiento, que lo son también de sentimien-
to constitucional ®® y tratando de exponer a grandes rasgos su significado,
incorporando algunas muestras de aspectos necesitados de fortalecimiento
pero sin poder ser exhaustivos, como es obvio, me parece que las areas ne-
cesitadas de una intervencion democratica pueden ser las siguientes:

I. El poder judicial: Cuando se reflexiona en la imagen actual del poder ju-
dicial en la vida publica, no puede evitarse la pregunta de rigor: ¢hasta qué
punto se hizo la transicion en todos los aparatos de la justicia? Porque es fre-
cuente que esa pregunta se responda negativamente, con la consideracion de
las carencias democraticas que el mundo de la justicia manifiesta en sus ac-
tuaciones, sean sentencias, jurisprudencia, u otras actuaciones publicas (%),

Me parece importante, en esta linea, destacar tres ambitos de la actividad ju-
dicial que, al menos desde mi punto de vista, estan necesitados de adapta-

95. Parece que se ha iniciado un proceso de reflexion en ese aglutinante de la cultura constitucional, que
hay que seguir haciendo. Aqui solo lo menciono en cuanto incorporacién de la dindmica emocional —poner el
corazén, la inteligencia sentiente (ZUBIRI)— en el desarrollo de iniciativas innovadoras, agiles, que busquen
la felicidad de todos, en la actividad publica.

96. La valoracién democratica de la justicia puede ser el elemento clave de la cultura constitucional por su
alcance a toda la sociedad, es decir, la trascendencia social de su actuacion y, ademas, por la forma de in-
corporacion a la democracia: la famosa independencia judicial, que no puede ocultar su democratizacioén, pe-
ro que necesita también algun sistema de control social y democratico.
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cion, de orientacion democratica, de propuestas que modifiquen alguno de
los elementos que la configuran. Son los siguientes:

2°

3.2

Los soportes administrativos y burocraticos, por cierto siempre excesi-
vos, que se utilizan en la Administracion de Justicia son contrarios al
sentido en que la CE define la imparticion de la justicia. Son formas de
administrar justicia que pertenecen a otro momento histérico en la evo-
lucidn del Estado, el siglo xix. La justicia es un derecho y no una con-
cesion graciosa de los poderes publicos, por lo que no tiene sentido
«suplicarla» como se hace todavia hoy. Puede parecer que no hay tiem-
po para acometer esos formalismos, pero creo que tendrian muchisima
trascendencia social esos cambios imprescindibles de adaptacién cons-
titucional del mundo de la justicia.

La situacion de igualdad en los cargos publicos del poder judicial, inclu-
yendo los Tribunales de Justicia, el Tribunal Supremo etc. Segun un es-
tudio de Jueces para la Democracia la situacion de la justicia a estos
efectos, es lamentable. Y el dato que avala esa valoraciéon ©7) es que
siendo mujeres el 40% de los jueces, no hay ni una sola mujer ni en las
52 Presidencias de Audiencias Provinciales ni en las 17 Presidencias de
TSJ de las CC.AA. En lo que se refiere a la carrera fiscal solo dos Jefa-
turas Fiscales de 70 existentes estan servidas por mujeres, cuando el
47% del colectivo profesional son mujeres. El tema por obvio merece ser
planteado con esa especial importancia.

Como perspectiva genérica, y aun conociendo las dificultades para im-
partir justicia que se dan en la realidad ¥, es imprescindible revisar o
incorporar los mecanismos adecuados de control, para que la actividad
judicial se ubique plenamente en las coordenadas de la democracia. No
puede ser, desde mi punto de vista, que la justicia democratica sea so-
lo un nombre de una alternativa organizativa, muy importante por cier-
to, de los jueces.

97.

El Informe puede encontrarse en Internet, en la busqueda de «justicia democratica» o «cultura demo-

cratica».

98.

Uno de los problemas clave de la Justicia hoy, esta en los procesos cada vez mas amplios de «judiciali-

zacién de la vida publica» que habra que ajustar en sus propios términos.
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Il. Las Administraciones Publicas: Probablemente sea este un ambito
en el que han rebotado una y otra vez, propuestas de reforma que se
hacian en el Estado coincidiendo con las convocatorias electorales. Es un
bloque de la accion publica especialmente impermeable a la accion demo-
cratica. Las adaptaciones de la estructura estatal al Estado de las Autono-
mias, por las que muchos Ministerios han visto reducido su campo de
actuacion y sus mismas competencias, posiblemente en porcentajes cerca-
nos al 50% o incluso, en algun caso, mas, no pueden quedar compensadas
por la incorporacidn a las instituciones europeas, que crea otras perspecti-
vas de trabajo y tareas especificas. Es un tema continuamente olvidado, en
mi opinion, en los planes de los diferentes Gobiernos que se han sucedido
desde 1978.

Especificamente hay que destacar algunas referencias de la Administra-
cién educativa, que es el nucleo basico de estas reflexiones, hoy de amplia
dependencia autondmica, pero donde existen criterios de actuacién que es-
tdn demandando una intervencion democratica especial, a pesar de los
cambios normativos, a mi modo de ver contrarios a la direccién constitu-
cional adecuada, que se hacen desde el Ministerio. Destaco los siguientes
aspectos:

1.2 La democracia no ha llegado a muchos Centros y Departamentos uni-
versitarios. La influencia de la libertad de catedra, de la autonomia uni-
versitaria, del papel a veces exageradamente jerarquico 9 del
funcionariado docente, sobre todo del cuerpo de Catedraticos, de las
tradiciones universitarias, aunque sean basicas en el desarrollo de la vi-
da académica, no deberian ser obstaculos para acometer una nueva di-
namica de cambios normativos y de funcionamiento que adapten los
drganos universitarios a la realidad democratica.

2.2 La Universidad publica esta poniendo permanentemente en cuestion la
aconfesionalidad del Estado, que define el articulo 16 de la CE. Como
Centro de desarrollo de politicas publicas no puede simplificar su ac-
tuacion y confundir su historia habitualmente vinculada al desarrollo del

99. La influencia del principio de jerarquia en un Estado y Administracién democraticos debe disminuir, sin
ninguna duda, pero mucho mas de lo que hace en realidad. Es un tema necesitado de reflexion especifica.
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cristianismo, eso no se pone en cuestion, con el protagonismo a veces
exagerado con creces de la Iglesia Catdlica en el desarrollo de su acti-
vidad cotidiana.

Los procesos de reforma educativa, que tienden a producirse con am-
plitud, tropiezan una y otra vez con el mismo obstaculo: No se hacen pa-
ra adaptar el sistema al futuro, ni para cubrir la demanda social en
educacion o pensar en qué posibilidades educativas demanda un futu-
ro cada vez mas abierto, sino que se repliega exclusivamente a las po-
sibilidades que ofrece el profesorado, para acometer esos cambios, que
generalmente son escasas. Si la ensefianza de la Constitucion no pue-
de ser ofrecida por el Profesorado adscrito a los Institutos Universitarios
y ensefanzas medias en general, se difumina, se elimina y acaba por
desaparecer de la escuela.

Parece imprescindible y, a la vez, irrenunciable, en mi opinién, que la CE
y el sistema democratico ocupen un lugar central y significativo en los
estudios de Bachillerato y Formacion Profesional, incluso teniendo en
cuenta las dificultades técnicas para la docencia de esos contenidos.
Aunque el reto es mas amplio, pues debe plantearse el desarrollo de
una cultura civica y democratica, en la escuela, que «cale en la educa-
cion de los ciudadanos», en palabras de M. RAMIREZ (190, En la Uni-
versidad, la ensefianza de la Constitucion deberia ocupar el lugar que
ocupa, en muchos casos, el Derecho Civil, en las Introducciones al De-
recho o similares. Eso implicaria la oferta de asignaturas como «Dere-
cho y Estado en la sociedad democratica» o «El Estado constitucional
de la democracia», por ejemplo, como asignatura optativa o de libre dis-
posicidon en muchos planes de estudio.

La dinamica laboral o funcionarial de las Administraciones Publicas ('0")
es un campo abonado a situaciones de posible quiebra de derechos y
de la mas genérica pero, en todo caso substancialmente democratica,

100. M. RAMIREZ: Espafia en sus ocasiones perdidas y la democracia mejorable, Ed. Mira, Zaragoza, 1999.
Ob. cit., p.74

101. La dindmica existente en ellas en otro tiempo, aunque con referencias actuales, de técnicas juridicas
como la conocida como «Relaciones de especial sujecion» hacen mas vulnerable la democracia en estos sec-
tores administrativos; un fenémeno que resulta interesante estudiar hoy. Hay un estudio de |. LASAGABAS-
TER que puede consultarse: Las relaciones de sujecion especial, Madrid, 1994.
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dignidad laboral. El papel tan significativo que tiene el mobbing (12 obli-
ga a plantearse la necesidad de mejora de las estructuras jerarquizadas
de las Administraciones, para adaptarlas a la realidad democratica del
Estado espafiol.

lll. Instrumentos directos de democracia: En esta tercera area se alude
a lo que son diferentes instrumentos politicos que, de forma directa, actian
en el desarrollo democratico o, en su caso, en el freno democratico. Es decir,
sujetos u objetos, en algun caso, de actividad publica directamente vincula-
dos a los procesos democraticos. En esta linea se aprecian determinadas ca-
rencias o desnaturalizaciones institucionales que es preciso corregir; son las
siguientes:

1.2 Las referencias a los Parlamentos del Estado, que es plural en el mo-
delo de ejercicio del poder en el Estado Auténomico, son siempre im-
prescindibles, pues el espacio publico que cubren desgasta su vida y
estructura democratica. En este momento, sobre todo en lo que se re-
fiere a los organos generales ('%%) parece estar difuminandose su papel
central en la construccion del Estado democratico, por un exceso, pro-
bablemente, de presidencialismo, que se deriva, como es conocido, de
la estructura constitucional relativa a los érganos del Estado. Igualmen-
te el papel subsidiario y dependiente del Senado respecto al Congreso,
obliga mas exigentemente a promover su necesaria reforma para adap-
tarlo a su papel previsto en la CE, y, también, para que no sea objeto de
un nivel critico considerable en la realidad actual. Un tema de muy anti-
guos inicios, pero que nunca se encuentra, al parecer, el momento apro-
piado para acometerlo.

2.2 Los problemas de profundizacion democratica que afectan a todos los
resortes, érganos y espacios de actuacion publica, se refieren —deben
referirse— también a los partidos politicos, como protagonistas espe-

102. Se llama asi al acoso psicologico en el trabajo. A este respecto puede verse: «La incidencia del Mob-
bing, o acoso psicoldgico en el trabajo, en Espafa». BAROMETRO Cisneros, |. PINUEL, Universidad de Al-
cala de Henares, 2002.

103. Llamo érganos generales al Congreso y el Senado, las Cortes Generales, frente a los territoriales que
son los Parlamentos autonémicos.
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ciales de la vida democratica, que han de ser democraticos por impera-
tivo constitucional (articulo 6 CE), cuyo desenvolvimiento publico, en al-
gunos casos, no se hace en las adecuadas condiciones de democracia.
Democratizar la democracia, como suele decirse, es un reto esencial
para el desarrollo de la cultura constitucional.

3.2 Las perspectivas que se refieren a las normas electorales son impor-
tantes, sobre todo porque parece que tienden a cerrar la democracia en
un modelo francamente opuesto al pluralismo, necesitado de reformas,
que pueden afectar también al ejercicio del derecho de sufragio. El pro-
tagonismo de un sistema electoral propio de la transicion, que fue man-
tenido ex profeso por las fuerzas politicas mayoritarias con ocasion de
elaborarse la LOREG, no oculta la necesidad que se hace cada vez mas
patente, de encontrar nuevas alternativas normativas que eliminen los
elementos elitistas de esa democracia; las referencias a la necesidad de
que el voto sea igual verdaderamente, como a la necesidad de la pérdi-
da de importancia del bipartidismo, para hacer mas plural la represen-
tacion, a mi modo de ver, ademas de repensar la presentacion de
candidaturas en listas abiertas en vez de cerradas, en algunos casos,
son referencias minimas y basicas en ese esfuerzo innovador de refor-
mas normativas.

4.2 La Administracidon Electoral debe cuidar exquisitamente su control del
desarrollo de cuantos procesos y acciones tienen que ver con ella, pa-
ra evitar situaciones de corruptela politica, situaciones no democraticas
que contindan inundando los procesos electorales. El protagonismo de
viejos caciquismos, incluso en los partidos politicos democraticos, es re-
siduo de un pasado a olvidar, que siempre desprestigid la democracia,
y que hoy no tiene sentido y es reprobable en la construccion del Esta-
do democratico.

IV. El modelo de la OTE: Esta es probablemente el area mas abierta del
sistema constitucional y donde la Constitucién dejé més perspectivas y posi-
bilidades de desarrollo. La CE solo marca una pauta para promover el ejerci-
cio del autogobierno, que posteriormente fue asumido por las actuales 17
CC.AA. a las que hay que sumar la Ciudades autonomas de Ceuta y Melilla.
Es aqui donde seguramente no esté cerrado el proceso aplicativo de la CE,
lo que significa que aun existen mecanismos para hacerlo desde el didlogo
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abierto, la conciencia del pluralismo territorial y la normalidad democratica.
Situaciones como la del Senado y del desarrollo y cambio en los Estatutos
exigen un trabajo exigente de renovacion, que es imprescindible. Enfrentar
esas realidades estatales facilitaria la normalizacion en las tensiones abier-
tas, pero no la detencion del didlogo, la dinamica de tierra quemada o el si-
lencio gubernamental.

Por ultimo y como sintesis final en este apartado, es preciso referirse a un
factor que esta presente en todas las areas de actuacién estatal y que afec-
ta al desarrollo de politicas publicas democraticas, a eliminar la enorme dis-
tancia existente entre clase politica y ciudadania. Es el tema del lenguaje,
iniciado anteriormente, con el que se envuelve la idea de transmitir, comuni-
car los temas politicos. Es, seguro, uno de los motivos mas interesantes y
cargados de sentido, con los que puede entenderse esa disociacion politi-
cos/ciudadanos. La necesidad de utilizar en la presentacion de los conteni-
dos constitucionales y democraticos un lenguaje capaz de llegar a todos los
ciudadanos, es el reto innovador mas importante de la educacién politica,
porque es el que mas rapida y eficazmente contribuye a romper la separa-
cidon mencionada, a desarrollar la cultura constitucional.

Ojala fuésemos capaces de considerar que lo esencial de la Constitucion, co-
mo dice E. GARCIA DE ENTERRIA, es «construir la vida social y politica co-
mo un proceso indefinidamente abierto».

4. CONCLUSIONES Y BIBLIOGRAFIA

Primera. Se constata la pérdida de una ocasion histérica Unica para que la
opcion de incorporar el estudio de la CE y del sistema constitucional a
las ensefianzas medias, hubiese cuajado con el apoyo de todas las fuer-
zas parlamentarias de la | Legislatura constitucional. Eso no es obsta-
culo para defender actualmente la incorporacion de la CE a los planes
de estudio del Bachillerato y Formacion Profesional, desde una Optica
mas amplia que el puro texto de la CE y que debiera referirse a una edu-
cacion politica. La transmisiéon de la democracia debe ser el hilo con-
ductor de esas ensefanzas. La ensefianza de la CE es continuacion de
la Constitucién misma.
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Segunda. El nacimiento del constitucionalismo en Espana, en la Constitu-
cion de Cadiz de 1812, incorpora el reconocimiento del papel funda-
mental que debe cumplir en la educacion la Constitucion, como
elemento integrador de una cultura politica que es preciso desarrollar.
La Espafa democratica de 1977 es heredera de aquella tradicion nor-
mativa y cultural extendida hasta el modelo constitucional de la 2.2 Re-
publica, antecedente inmediato de la actual cultura constitucional.

Tercera. Es preciso poner el énfasis, en el ambito cientifico del Derecho
Constitucional y en la sociologia politica, de la necesidad de desarrollo de
una cultura constitucional como elemento basico para la consolidacion del
propio sistema democratico, aun constatando hoy las enormes carencias
que existen en la cultura democratica y constitucional en Espana.

Cuarta. Se constata la tendencia creciente en la existencia de problemas
de desarrollo de alternativas, incluso educativas, que incluyan, aun indi-
rectamente, el tema de la educaciéon democratica. El protagonismo ex-
cesivo que el Gobierno pretende dar al estudio de la religidon catdlica
hace mas dificil aun esa tendencia.

Quinta. Contrarrestar la desafeccion politica, como habito cultural y legado
del conformismo franquista, que mina el ejercicio de la soberania activa
incluso mas alla de la vida escolar, es una exigencia de la educacién de-
mocratica y uno de los ingredientes bésicos de la cultura constitucional.

Sexta. Se definen diferentes areas politicas, fundamentalmente instituciona-
les, en las que se aprecia el deterioro democratico, que es preciso tener
en cuenta, en la posibilidad de provocar intervenciones normativas que
lo palien, mas alla de los procesos de reforma constitucional. Se plante-
an asi determinadas propuestas de desarrollo de la misma cultura cons-
titucional en Espana, que esta necesitada de un amplio fortalecimiento.
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