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Resumen

El trabajo se divide en dos partes. La mds extensa trata las reformas introducidas
en el dltimo afio de la legislatura, que recoge legislacién atinente a los derechos fun-
damentales, el Tribunal Constitucional y la Administracién general. En la segunda
se detalla el resultado electoral y se otean algunas de sus consecuencias inmediatas.
Ademds se revisa la situacién en Catalufa.
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Abstract
This paper has two parts. The longest goes through the legislative reforms of
the year, the last of the past legislature, related to fundamental rights, Constitutio-

nal Court and Public administration. The second part takes account of the electoral
results and its immediate consequences. And finally it reviews the situation in Cata-

lonia.
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En rigor, toda Constitucién estd vinculada a la historia. Los fundamentos de
legitimidad a los que en cada época y lugar cabe apelar no son creacién libre de
los «padres fundadores», sino de la historia; validos, con exclusién de cualquier
otro, para el «cfrculo histérico» del que brotan o que los ha recibido. En el nues-
tro, y en nuestro concreto dmbito cultural, destruida cualquier forma de legiti-
midad tradicional, la Constitucién ha de incorporar una pretensién de legitimi-
dad puramente racional.

Francisco RUBIO LLORENTE.
Prélogo a la primera edicidn de La forma del poder

Echando la mirada atrés, parece evidente que los afios 2010 y 2011 mar-
caron un punto de inflexién en nuestro sistema politico. En paralelo a la crisis
econdmica, el bipartidismo que habia regido alternativamente la direccién del
Estado empezé a dar sintomas evidentes de agotamiento, incapaz tanto de
generar transformaciones de fondo como de construir discursos que ofrecie-
sen a los ciudadanos nuevos presupuestos de legitimidad. En este sentido, el
afo 2015, que pone fin a la XI Legislatura, puede comprenderse como una
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sintesis de la dindmica politica que se ha generado desde entonces: un Go-
bierno con amplisimo respaldo parlamentario, dotado de instrumentos sobra-
dos para desplegar su programa de gobierno y en incesante accién normativa,
al que se contrapone una ciudadania insatisfecha. Esta ciudadania ha decidido
a través de las elecciones explorar nuevas formas de hacer politica, dando lugar
a un espacio de partidos mds plural.

Siguiendo este hilo conductor, la primera parte de la crénica, la mis ex-
tensa, se dedica a relatar las reformas normativas del Gobierno del Partido
Popular, que en este afio han tenido un impacto significativo en los derechos
fundamentales, el Tribunal Constitucional y la organizacién de la Administra-
cién. En la segunda parte se dedicardn algunas pdginas al nuevo horizonte que
resultan de las elecciones del 20D y a la evolucién de la situacién en Catalufa.

. EL MUNDO DE AYER: LOS ULTIMOS PASOS DEL «GOBIERNO
REFORMISTA»

1. LA ACTUALIZACION DEL REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD!
1.1. La redefinicién del concepto de seguridad

El pasado afio ha sido especialmente prolifico en la incorporacién al or-
denamiento de definiciones —seguridad nacional, seguridad ciudadana y pro-
teccidn civil— que renuevan y enriquecen la idea de seguridad.

Destaca en primer lugar la categoria recogida en la Ley 36/2015, de 28
de septiembre, de Seguridad Nacional (BOE, nim. 233, de 29 de septiem-
bre). Se construye, @ priori, sobre la finalidad perseguida, al disponer el art. 3
que por seguridad nacional se entiende «la accién del Estado dirigida a prote-
ger la libertad, los derechos y bienestar de los ciudadanos, a garantizar la de-
fensa de Espafia y sus principios y valores constitucionales, asi como a contri-
buir junto a nuestros socios y aliados a la seguridad internacional en el
cumplimiento de los compromisos asumidos». No obstante, en el art. 10 hay
una cierta materializacién del concepto cuando se identifican los «dmbitos de
especial interés de la seguridad nacional», que incluyen «aquellos que requie-
ren una atencion especifica por resultar basicos para preservar los derechos y
libertades, asi como el bienestar de los ciudadanos, y para garantizar el sumi-
nistro de los servicios y recursos esenciales [...] entre otros, la ciberseguridad,
la seguridad econémica y financiera, la seguridad maritima, la seguridad del

' Este epigrafe ha de leerse como una continuacién del II.1 de la Crénica anterior.
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espacio aéreo y ultraterrestre, la seguridad energética, la seguridad sanitaria y
la preservacién del medio ambiente». En cualquier caso, para dar lugar a una
respuesta, tales dmbitos han de estar cualificados por «la gravedad de sus efec-
tos y la dimensién, urgencia y transversalidad de las medidas para su resolu-
cién» (art. 23.2). Sin olvidar que la ley se abre a la concrecién a través de la
Estrategia de Seguridad Nacional, elaborada por el Presidente del Gobierno y
aprobada por el Consejo de Ministros, al menos cada cinco afos, y que «con-
tiene el andlisis del entorno estratégico, concreta los riesgos y amenazas que
afectan a la seguridad de Espana, define las lineas de accién estratégicas en
cada dmbito de actuacién y promueve la optimizacién de los recursos existen-
tes» (art. 4.3).

En segundo lugar, la Ley Orgédnica 4/2015, de 30 de marzo, de protec-
cién de la seguridad ciudadana (BOE, nim. 77, de 31 de marzo), en la Expo-
sicién de Motivos (p. 27217) y el art. 3, también conceptualiza este campo
desde los fines perseguidos, a saber, la proteccién del libre ejercicio de los de-
rechos fundamentales; la garantia del normal funcionamiento de las institu-
ciones; la preservacién de la seguridad y la convivencia ciudadanas; el respeto
a las leyes, a la paz y a la seguridad ciudadana en el ejercicio de los derechos y
libertades; la proteccién de las personas y bienes; la pacifica utilizacidn de vias
y demds bienes demaniales y, en general, espacios destinados al uso y disfrute
publico; la garantia de las condiciones de normalidad en la prestacién de los
servicios bdsicos para la comunidad; la prevencién de la comisién de delitos e
infracciones administrativas; y la transparencia en la actuacién de los poderes
publicos en materia de seguridad ciudadana®.

Por ultimo, la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Pro-
teccién Civil (BOE, ndm. 164, de 10 de julio) ha revisado en profundidad
este elemento, que define como «el servicio puablico que protege a las personas
y bienes garantizando una respuesta adecuada ante los distintos tipos de emer-
gencias y catdstrofes originadas por causas naturales o derivadas de la accién
humana, sea esta accidental o intencionada» (art. 1). Emergencia («situacién
de riesgo colectivo sobrevenida por un evento que pone en peligro inminente
a personas o bienes y exige una gestién rdpiday, art. 2) y catdstrofe («situacién
o0 acontecimiento que altera o interrumpe sustancialmente el funcionamiento

Ha de anadirse el esfuerzo del legislador por precisar el delito de alteracién de orden
publico en el nuevo art. 577 del Cédigo Penal que responde a aquellas conductas que
«alteraren la paz publica ejecutando actos de violencia sobre las personas o sobre las
cosas, o amenazando a otros con llevarlos a cabo» (Ley Orgénica 1/2015, de 30 de
marzo, por la que se modifica la Ley Orgédnica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Cédigo Penal).
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de una comunidad o sociedad por ocasionar gran cantidad de victimas, dafos
e impactos materiales, cuya atencién supera los medios disponibles de la pro-
pia comunidad», art. 2), son los conceptos materiales llamados a activar la
proteccién civil, que, como su propia denominacién indica, opera cuando
existe una amenaza, esto es, un «peligro inminente o latente» de dafio a colec-
tivo de personas o bienes.

1.2. Los medios

La defensa de la seguridad nacional no conlleva la generacién de nuevos
medios, sino simplemente «la coordinacidn reforzada de las autoridades com-
petentes en el desempefio de sus atribuciones ordinarias, bajo la direccién del
Gobierno, en el marco del Sistema de Seguridad Nacional, garantizando el
funcionamiento éptimo, integrado y flexible de todos los recursos disponibles
[...] y en ningtin caso podrd implicar la suspensién de los derechos fundamen-
tales y libertades publicas de los ciudadanos» (art. 23, Ley 36/2015). La clave
de la seguridad nacional reside, por tanto, en una especifica organizaciéon de
los poderes ordinarios, que convergen en el Sistema de Seguridad Nacional,
dirigido por el Presidente del Gobierno, que es asistido por el Consejo de Se-
guridad Nacional, comisién delegada del Gobierno. A este Sistema le corres-
ponde «evaluar los factores y situaciones que puedan afectar a la Seguridad
Nacional, recabar y analizar la informacién que permita tomar las decisiones
necesarias para dirigir y coordinar la respuesta ante las situaciones de crisis
contempladas en esta ley, detectar las necesidades y proponer las medidas so-
bre planificacién y coordinacién» (art. 19, Ley 36/2015). Las respuestas con-
cretas serdn fijadas en la declaracién de la situacién de interés para la seguridad
nacional (art. 24, Ley 36/2015), que habrd de contener al menos la definicién
de la crisis, el dmbito geografico del territorio afectado, la duracién, en su caso
el nombramiento de una autoridad funcional, y la determinacién de los recur-
sos humanos y materiales necesarios para afrontar la situacién de interés, que
habrdn de estar previamente determinados mediante decreto (art. 29, Ley
36/2015).

La Ley Orgénica 4/2015 de Seguridad Ciudadana aporta escasas noveda-
des en los medios dispuestos para alcanzar la seguridad. Siguiendo la estruc-
tura disefiada en la ley anterior, especifica las potestades de seguridad, que
incluirfa la de dictar érdenes y prohibiciones; la entrada y registro en domi-
cilios y organismos oficiales; la identificacién de personas; restriccién del trdn-
sito y controles en la via publica; comprobaciones y registros en lugares
publicos; registros corporales externos (estd si, una novedad); el uso de viedo-
cdmaras; potestades especificas para disolver reuniones y manifestaciones (otra
novedad) y la habilitacién de medidas de seguridad extraordinarias. Ademds,
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se disponen potestades de control sobre armas, explosivos, cartucherfa y ar-
ticulos pirotécnicos, y se precisa la habilitacién de una potestad normativa y
ejecutiva para la seguridad en los espectdculos y actividades recreativas.

El gran cambio tiene que ver con la nueva regulacién de algunas potesta-
des destinada a la persecucion de delitos, previstas en la Ley Orgénica 13/2015,
de 5 de octubre, de modificacién de la Ley de Enjuiciamiento Criminal para
el fortalecimiento de las garantias procesales y la regulacién de las medidas de
investigacién tecnoldgica (BOE ndm. 239, de 6 de octubre). Redondea el
concepto de comunicaciones telefénicas y telemdticas, de manera que incluye
también los datos electrénicos o de tréfico asociados (art. 588 ter j) y los datos
que permiten la identificacién de usuarios, terminales y dispositivos (arts. 588
ter k-m). Prevé nuevas técnicas de investigacién como son la captacién y gra-
bacién de comunicaciones orales mediante la utilizacién de dispositivos elec-
trénicos (capitulo VI), la utilizacién de dispositivos técnicos de captacién de
la imagen, de seguimiento y de localizacién (capitulo VII), el registro de dis-
positivos de almacenamiento masivo de informacién (capitulo VIII) y los re-
gistros remotos sobre equipos informdticos (capitulo IX).

La diversidad de instrumentos justifica que cada uno de ellos reciba un
tratamiento singular. Sin embargo, la Ley orgdnica se inspira en la idea de que
el conjunto de las medidas, incluida la intervencién de las cldsicas comunica-
ciones escritas o telegraficas, ha de incardinarse en un régimen general. Este
abarcarfa en primer lugar los presupuestos que justifican la intervencién de las
comunicaciones, a saber, la investigacién de delitos dolosos castigados a penas
con limite médximo de, al menos, tres afios de prisién, delitos cometidos en el
seno de un grupo u organizacién criminal, delitos de terrorismo vy, en el caso
de las comunicaciones telefénicas y telemdticas, también los «delitos cometi-
dos a través de instrumentos informdticos o de cualquier otra tecnologia de la
informacién o la comunicacién o servicio de comunicacién» (arts. 579.1 y
588 ter a). En segundo lugar, los criterios que han de justificar la eleccién de
la medida, esto es, la investigacién de un delito concreto (especialidad), la
delimitacién del 4mbito objetivo y subjetivo (idoneidad), la inexistencia de
medidas menos gravosas (excepcionalidad) y el cardcter imprescindible de la
medida para el fin de la investigacién (necesidad) —588 bis a)—. Al servicio
de los presupuestos y criterios justificativos se realiza una detallada regulacién
de los requisitos que han de recoger tanto la solicitud de la Policfa Judicial o
del Ministerio Fiscal, como de la resolucién judicial (arts. 588 bis b y ). Se
configura la naturaleza de las medidas, de suerte que la intervencién ha de ser
secreta (art. 588 bis d), limitada en el tiempo (art. 588 bis e y f), sometida a
control de la autoridad judicial (art. 588 bis g) y su resultado destruido una
vez pasados cinco afios desde la ejecucion de la sentencia, prescripcién del
delito, sobreseimiento o sentencia de absolucién (art. 588 bis k).
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Finalmente se da un tratamiento especifico a los llamados hallazgos ca-
suales (pruebas obtenidas fuera del 4mbito subjetivo u objetivo de la resolu-
cién judicial). De un lado, se dispone el procedimiento para «acreditar» la le-
gitimidad de la injerencia y, de otro, se exige nueva autorizacién judicial para
continuar la investigacién del delito casualmente descubierto, autorizacién
que no solo ha de determinar la pertinencia de la nueva medida, sino las cir-
cunstancias del hallazgo casual (art. 579 bis).

En el 4mbito de la proteccién civil, la nueva regulacién introducida por
la Ley 17/2015, sigue destacando por el reconocimiento de una panoplia de
deberes y derechos. Los primeros ocupan aqui un lugar central, siguiendo la
senda marcada por el art. 30.4 de la Constitucién. Se prevé un genérico deber
de cautela y autoproteccién (art. 7 ter) y un amplio deber de colaboracién
(art. 7 bis) que abarca las prestaciones personales; las requisas, intervenciones
u ocupaciones temporales de bienes; la suspensién de servicios; y obligaciones
especiales para las empresas de seguridad, los medios de comunicacién y los
titulares de centros donde se realicen actividades que puedan desembocar en
emergencias. En el lado de los derechos, se reconoce el de ser atendido en caso
de emergencia (art. 5) y, en consonancia con la funcién preventiva, un dere-
cho a ser informado de los riesgos colectivos, las medidas previstas para hacer-
les frente y las conductas que han de seguirse (art. 6).

Los medios previstos para garantizar la proteccién civil incluyen también
un grupo de actuaciones administrativas que responden a la idea de un ciclo
que se iniciarfa con la anticipacién, que ha de determinar los riesgos en un
territorio (capitulo I, titulo II), la prevencién para evitar los riesgos y amena-
zas (capitulo 11, titulo II), la planificacién de la gestién del riesgo (capitulo 111,
titulo II), la respuesta inmediata a las emergencias (capitulo IV, titulo II) y,
finalmente, la fase de recuperacién, que incorpora medidas destinadas a resta-
blecer la normalidad (capitulo V, titulo II). Instrumentos todos ellos que se
han de estructurar de conformidad con las competencias autonémicas en pro-
teccién civil, de ahi que el eje del sistema sea la declaracién por el Ministerio
del Interior de una emergencia de interés nacional (por darse un estado de
alarma, excepcién o sitio; por ser necesaria una coordinacién y aportacién de
recursos suprautonémica o por ser precisa una direccidén de cardcter nacional,
art. 28), que otorga al citado ministerio poderes de direccién y coordinacién.

1.3. Las consecuencias
En orden a obtener una visién plena del desarrollo constitucional de la
seguridad, se debe atender a las consecuencias que resultan de la infraccién de

los tipos penales y administrativos. Es por ello imprescindible detenerse en la
Ley Orgénica 1/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley Organica
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10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal (BOE, ndm. 77, de 31 de
marzo de 2015), que permite una lectura clara del sentido constitucional de la
pena que maneja el legislador. A estos efectos resulta especialmente significa-
tiva la introduccién de la «prisién permanente revisable», que quiere ser un
instrumento de justicia que fortalezca la confianza del ciudadano en la Admi-
nistracién (Exposicién de Motivos, p. 27061). La clave de esta nueva pena de
duracién indeterminada son, sin duda, los delitos que pueden justificarla, a
saber, asesinatos especialmente graves, homicidio del jefe del Estado o de su
heredero, de jefes de Estado extranjeros y en los supuestos més graves de ge-
nocidio o de crimenes de lesa humanidad. La revisién de la pena indetermi-
nada, de suerte que conduzca a una suspensién de la ejecucién, requiere fijar,
tras un procedimiento contradictorio, que se han cumplido veinticinco afios
de condena, que el penado se encuentre en tercer grado y que existe un pro-
néstico favorable de reinsercién (art. 78 bis). Ademds, en caso de delitos de
terrorismo han de constatarse «signos inequivocos de haber abandonado los
fines y los medios de la actividad terrorista», comprobables mediante declara-
ciones expresas del penado o informes técnicos, asi como la colaboracién en la
persecucién de estos de delitos (art. 92). En cualquier caso, si se produce la
suspensién, tendrd una duracién de cinco o diez afios, aunque la libertad con-
dicional serd modificable en cualquier momento e incluso la suspensién puede
ser revocable si el juez de vigilancia penitenciaria estima que nuevas circuns-
tancias han puesto fin a la falta de peligrosidad.

Es importante también subrayar los cambios introducidos en la sus-
pensién de las penas privativas de libertad. Ahora, dada una pena inferior a
dos afios, y pese a la existencia de antecedentes (condicién que en el régimen
anterior hacfa imposible la suspensién), cuando estos carecen de relevancia
para el delito que justifica la nueva condena, se podrd decretar la suspensién
una vez verificado el compromiso de satisfacer la responsabilidad civil, rea-
lizado el decomiso correspondiente y si la ejecucién de la pena no es necesa-
ria para evitar la comisién futura de nuevos delitos (art. 80). Por otro lado,
la suspensién serd posible en penas no superiores a cinco anos en aquellos
delitos cometidos por motivos de drogodependencia, siempre que el penado
esté deshabituado o sometido a tratamiento. En definitiva, «[e]sta modifica-
cién refleja el sentido general de la reforma en el sistema de penas: se intro-
ducen mecanismos e instituciones que pretenden ofrecer una respuesta con-
tundente a los delincuentes multirreincidentes; y, de un modo coherente, se
ofrecen nuevas posibilidades de obtener la libertad a los penados primarios
que presentan un prondstico favorable de reinsercién.» (Exposicién de Mo-
tivos, p. 27065).

No menos importante en la comprensién del desarrollo constitucional
de la pena es la decision legislativa de eliminar del 4mbito penal la mayoria de
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las antiguas faltas, criterio que estd orientado por «el principio de intervencién
minima, y debe facilitar una disminucién relevante del nimero de asuntos
menores que, en gran parte, pueden encontrar respuesta a través del sistema
de sanciones administrativas y civiles» (Exposicién de Motivos, p. 27061). Y
esto nos lleva a la Ley Orgédnica 4/2015, donde se destaca una cierta preocu-
pacién, que era mucho mds acusada en el proyecto de ley, por la conexién
entre disidencia politica y seguridad ciudadana. En esta linea se prevén como
infracciones «las reuniones o manifestaciones no comunicadas o prohibidas en
infraestructuras o instalaciones en las que se prestan servicios bésicos para la
comunidad o en sus inmediaciones, [...] cuando [...] se haya generado un
riesgo para la vida o la integridad fisica de las personas» (infraccién muy grave,
art. 35.1); «la perturbacién grave de la seguridad ciudadana que se produzca
con ocasién de reuniones o manifestaciones frente a las sedes del Congreso de
los Diputados, el Senado y las asambleas legislativas de las Comunidades Au-
ténomas, aunque no estuvieran reunidas, cuando no constituya infraccién
penal» (infraccién grave, art. 36.2); y «la negativa a la disolucién de reuniones
y manifestaciones en lugares de trdnsito publico ordenada por la autoridad
competente cuando concurran los supuestos del art. 5 de la Ley Orgdnica

9/1983» (infraccién grave, art. 36.8).
2. REAJUSTES EN LA REGULACION DEL EJERCICIO DE LA TUTELA JUDICIAL
2.1. Los derechos de la persona investigada

Paulatinamente, el Derecho de la Unién Europea va conformando los
aspectos constitucionales de nuestro Derecho procesal penal. Un buen ejem-
plo es el derecho de defensa, que ha sido desarrollado por Ley Orginica
13/2015, de 5 de octubre, de modificacién de la Ley de Enjuiciamiento Cri-
minal para el fortalecimiento de las garantias procesales y la regulacién de las
medidas de investigacién tecnolégica (BOE, nim. 239, de 6 de octubre). Esta
norma, que modifica el art. 118 de la LECrim, hace nacer el derecho de de-
fensa desde que se atribuye a cualquier persona un hecho punible, del que
habra de ser informada en «grado de detalle suficiente», asi como de los dere-
chos que le amparan, lo que se hard en un lenguaje comprensible. A partir de
ahi se precisa su derecho a designar libremente abogado o a ser asistido por
uno de oficio, con quien podrd entrevistarse reservadamente antes de que se le
tome declaracién y mantener comunicaciones confidenciales, las cuales solo
podrén ser intervenidas cuando existan «indicios objetivos de la participacién
del abogado en el hecho delictivo investigado o de su implicacién junto con el
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investigado o encausado en la comisién de otra infraccién penal, sin perjuicio
de lo dispuesto en la Ley General Penitenciaria»’.

El investigado que a su vez estd detenido o preso goza de estos mismos
derechos, pero ademis se le refuerza con la garantia adicional de una asistencia
en menos de tres horas (art. 520.5 LECrim), pudiendo ser presencial, me-
diante entrevista telefénica o por videoconferencia (nueva redaccién del
art. 520 LECrim —cabe la renuncia si se trata de un delito sobre la seguridad
en el tréfico, art. 520.8). En el caso del detenido o preso, ademds se desarrolla
el contenido de la asistencia letrada, que abarca, segtin el nuevo apartado 6 del
520 LECrim: asegurar que es informado de sus derechos y reconocido por un
médico; intervenir en las diligencias de declaracién, reconocimiento y recons-
truccién; informar sobre las consecuencias de no practicar ciertas diligencias;
y entrevistarse con el detenido o preso incluso antes de que se le tome decla-
racién.

Junto al derecho nuclear a la asistencia letrada, fruto del nuevo art. 118
LECrim, el investigado goza también del derecho a la traduccién e interpreta-
cién gratuita’, a examinar las actuaciones antes de declarar, a no declarar en
todo o en parte sobre lo que se le pregunta, a no declarar contra si mismo y a
guardar silencio. Si ademds estd detenido o preso, se le reconoce el derecho a
impugnar la privacién de libertad; a que se informe de su privacién de libertad
al familiar que designe u oficina consular si se trata de un extranjero y el lugar
en el que se halla; el derecho a comunicarse telefénicamente, sin demora in-
justificada, con un tercero de su eleccién; derecho a ser visitado o a comuni-
carse con las autoridades consulares de su pais; y el derecho a ser reconocido
por el médico forense (art. 520). Por lo demds, en la detencién o prisién inco-
municada, la asistencia letrada se reduce, puesto que no cabe designar abo-
gado o entrevistarse reservadamente con él, ni comunicarse con terceros, si

Referencia a la legislacién penitenciaria que nos hace pensar en la existencia de un
doble régimen de intervencién, mds estricto cuando se desarrolla concretamente en el
dmbito penitenciario, donde solo serd posible en la investigacién de delitos de terro-
rismo, tal y como la jurisprudencia ha interpretado el art. 51.2 de la LOGP.

Un derecho que se extiende desde las primeras diligencias hasta el juicio oral, abarcan-
do las actuaciones judiciales, policiales, del Ministerio Fiscal, pero también las conver-
saciones con el abogado designado y los documentos esenciales, todo ello segtin la
nueva redaccién del art. 123 LECrim dada por Ley Orgdnica 5/2015, de 27 de abril,
por la que se modifican la Ley de Enjuiciamiento Criminal y la Ley Orgénica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, para transponer la Directiva 2010/64/UE, de 20 de
octubre de 2010, relativa al derecho a interpretacién y a traduccién en los procesos
penales y la Directiva 2012/13/UE, de 22 de mayo de 2012, relativa al derecho a la
informacién en los procesos penales.
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bien se refuerza la garantia del reconocimiento médico a dos cada veinticuatro

horas (art. 527 LECrim).
2.2. El freno a las dilaciones

El retraso en las instrucciones penales ha sido otro aspecto de la tutela
judicial, que el legislador ha querido abordar, esta vez considerando que bas-
taba una Ley ordinaria, 1a41/2015, de 5 de octubre, de modificacién de la Ley
de Enjuiciamiento Criminal para la agilizacién de la justicia penal y el forta-
lecimiento de las garantias procesales (BOE, nim. 239, de 6 de octubre). Se
intenta con esta ley evitar las llamadas macrocausas, partiendo del principio
de una causa para cada delito y fijando de modo taxativo las condiciones que
admiten el conocimiento conjunto de diversos delitos por razén de conexién
e impidiendo como regla general la acumulacién por analogfa, que siempre
requerird la peticién del Ministerio Fiscal (nuevo art. 17).

Con la misma intencién de reducir la duracién de las instrucciones pe-
nales, se les fija un limite de seis meses, salvo que el instructor, a instancia del
Ministerio Fiscal, declare la causa compleja, por lo que el plazo se extenderd
dieciocho meses, prorrogable hasta un maximo de otros dieciocho meses. La
declaracién de causa compleja se produce cuando recaiga sobre grupos u orga-
nizaciones criminales, tenga por objeto numerosos hechos punibles, involucre
a gran cantidad de investigados o victimas, exija la realizacién de pericias o de
colaboraciones recabadas por el érgano judicial que impliquen el examen de
abundante documentacién o complicados anilisis, que conlleve la realizacién
de actuaciones en el extranjero, precise de la revision de la gestién de personas
juridico-privadas o publicas, o se trate de un delito de terrorismo. En cual-
quier caso, la declaracién del sumario como secreto o el sobreseimiento provi-
sional interrumpen el plazo (art. 324).

2.3. Tutela judicial y Derecho europeo

La polémica de los tltimos afos en torno a la eficacia de las sentencias
del TEDH mis alld de su efecto declarativo, ha querido ser zanjada por la Ley
Orgéanica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Orgdnica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (BOE, ndm. 174, de 22 de julio) y
para el dmbito penal por Ley 41/2015, siguiendo la pauta marcada por el
Acuerdo del Pleno No Jurisdiccional de la Sala Segunda del Tribunal Supremo
de 21 de octubre de 2014. La respuesta llega con la modificacién del recurso
de revisién, que se convierte en la via oportuna para poner fin a la firmeza de
las resoluciones judiciales que han sido causa de la condena a Espana. Las
condiciones procesales para la admisién y estimacién son que el TEDH de-
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clare que «dicha resolucién fue dictada en violacién de alguno de los derechos
reconocidos» en el CEDH y sus Protocolos; que la violacién «por su natura-
leza y gravedad, entrafie efectos que persistan y no puedan cesar de ningin
otro modo que no sea mediante esta revisién»; que la accién se ejerza en un
afo; y que la plantee quien, estando legitimado, ademds interpuso demanda
ante el TEDH (lo cual no excluye, creo, que los jueces responsables de la eje-
cucién de sentencias puedan aplicar la ley a la luz de una nueva doctrina del
TEDH, tal y como ocurrié con la llamada doctrina Parot).

Por otro lado, no deja de tener importancia, siquiera simbdlica, la intro-
duccién por parte de la Ley Orgédnica 7/2015 de un art. 4 bis en el que se
dispone la sujecién de los jueces y tribunales al Derecho de la Unién y a la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, asi como la obligacién de oir a las par-
tes antes de interponer una cuestién prejudicial. Y por ello, el nuevo régimen
de la casacién contencioso-administrativa prevé que uno de los motivos que
pueden llevar a apreciar el interés casacional sea que el juez de instancia y
apreciacién «interprete y aplique el Derecho de la Unién Europea en contra-
diccién aparente con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia o en supuestos
en que aun pueda ser exigible la intervencién de este a titulo prejudicial» (Ley
Orgénica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Orgdnica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, BOE, nim. 174, de 22 de julio).

3. DELIMITACION MINIMALISTA DE LA INTIMIDAD

Una primera reforma a destacar es la introducida por la Ley Orgdnica
1/2015, que amplia la proteccién de la intimidad, incluyendo como conducta
penada en el nuevo art. 197.7 la publicidad de hechos intimos consentidos
por la victima. Asf las cosas, se considera delito la revelacién o cesién a terceros
de «imdgenes o grabaciones audiovisuales» obtenidas con anuencia «en un
domicilio o en cualquier otro lugar fuera del alcance de la mirada de terceros,
cuando la divulgacién menoscabe gravemente la intimidad personal de esa
persona». Debe atenderse también a la calificacién como delito de las inter-
ceptaciones de datos en las que no se vulnera la intimidad, recogidas en el
art. 197 bis, y que segtn el legislador «introduce una separacién nitida entre
los supuestos de revelacién de datos que afectan directamente a la intimidad
personal, y el acceso a otros datos o informaciones que pueden afectar a la
privacidad pero que no estdn referidos directamente a la intimidad personal:
no es lo mismo el acceso al listado personal de contactos, que recabar datos
relativos a la versién de software empleado o a la situacién de los puertos de
entrada a un sistema. Por ello, se opta por una tipificacién separada y diferen-
ciada del mero acceso a los sistemas informdticos» (Exposicién de Motivos,

p. 27701).
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Todavia en el contexto de las modificaciones introducidas en el Cédigo
Penal, tiene un especial interés el nuevo art. 129 bis que dispone la anotacién
de los perfiles genéticos de los condenados por delitos graves contra la vida, la
integridad fisica, la libertad o la libertad o indemnidad sexual, cuando ademds
se confirma por el tribunal la existencia de un riesgo relevante de reiteracién
delictiva. Y, finalmente, también es importante sefialar que se ha elevado de
trece a dieciséis afios la edad necesaria para el consentimiento sexual, de ma-
nera que se consideran delito los actos sexuales con personas menores de esa
edad, salvo que sea con una persona préxima al menor por edad y grado de
desarrollo o madurez (arts. 183 y siguientes).

Por otro lado, se ha de resaltar el mandato de publicar en el BOE, a me-
nos que hayan restituido el dafo, la identificacién de los condenados por de-
fraudacién fiscal, dando cuenta de los datos del proceso judicial, del tipo de
delito, de la pena y del perjuicio causado a la Hacienda Publica. Previsién
introducida en la Ley Orgédnica 10/2015, de 10 de septiembre, por la que se
regula el acceso y publicidad de determinada informacién contenida en las
sentencias dictadas en materia de fraude fiscal (BOE, ndm. 218, de 11 de
septiembre), cuya Exposicién de Motivos declara «[e]n el caso concreto de los
delitos relacionados con la defraudacién fiscal, frente al interés del conde-
nado, se alza el interés pablico. Ha de tenerse en cuenta que el bien juridico
protegido en estos casos ha sido elevado a rango constitucional en el art. 31 de
la Constitucién Espafiola, lo que resulta relevante a la hora de realizar esa
ponderacién [...]» (p. 80098).

Finalmente, no se debe olvidar la revisién que se ha hecho de las medidas
de investigacidn tecnoldgicas introducidas por la Ley Orgdnica 13/2015, y
que ya han sido estudiadas. Pero, ademds, esta misma fuente introduce una
nueva redaccién del apartado 1 del art. 520 LECrim, por el cual toda deten-
cién ha de practicarse velando por «los derechos constitucionales al honor,
intimidad e imagen de aquellos, con respeto al derecho fundamental a la liber-
tad de informaciény.

4. LA PROTECCION DE LOS SUJETOS DEBILES
4.1. Los menores

La Ley Orgdnica 8/2015, de 22 de julio, de modificacién del sistema de
proteccién a la infancia y a la adolescencia (BOE, nim. 175, de 23 de julio)
profundiza en la proteccién del interés del menor. Asi, en el nuevo art. 9 de la
Ley Orgénica 1/1999, introduce un derecho del menor a ser oido y escuchado
en el 4mbito familiar o institucional cuando se toma una decisién que puede
afectar a su esfera de intereses, ejerciendo el derecho por si mismo si su madu-
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rez lo permite. Ademds, el nuevo art. 2 de la Ley Orgénica 1/1999 ofrece tres
elementos para concretar la proteccién del interés del menor. Primero, los fi-
nes que se han de perseguir: vida, satisfaccién de sus necesidades bdsicas, la
participacién del menor, vida en familia y proteccién de su identidad. A su
vez, esos fines se ponderan segtin la edad y madurez, estabilidad e irreversibi-
lidad de las soluciones y la preparacién del trdnsito a la vida adulta. El tercer
elemento consiste, finalmente, en asegurar la participacién de profesionales y
padres en la decisién que ha de definir el interés del menor.

En este contexto de concrecién del interés del menor, el afio 2015 ofrece
un ejemplo cualificado de cémo se excepciona la regulacién establecida en
términos generales, para sustituirla por una presuncién de inmadurez. Me
refiero a la interrupcién voluntaria del embarazo, en la que se ha suprimido la
posibilidad de que las menores de entre dieciséis y dieciocho afos puedan
decidir por si mismas, de manera que ahora se hace necesario el consenti-
miento concurrente de los representantes legales (Ley Orgdnica 11/2015, de
21 de septiembre, para reforzar la proteccién de las menores y mujeres con
capacidad modificada judicialmente en la interrupcién voluntaria del emba-
razo, BOE, nim. 227, de 22 de septiembre).

No obstante, lo mds destacado de la Ley Orgénica 8/2015 es la extensa
regulacién que se hace del ingreso en centros de proteccién especificos para
menores con problemas de conducta, recurso de w/tima ratio que tiene como
finalidad «proporcionar al menor un marco adecuado para su educacién, la
normalizacién de su conducta, su reintegracién familiar cuando sea posible, y
el libre y arménico desarrollo de su personalidad, en un contexto estructurado
y con programas especificos en el marco de un proyecto educativo» (nuevo
art. 25.2). El ingreso (salvo en caso de urgencia) y la salida necesita autoriza-
cién judicial previa a solicitud de la Entidad publica que ejerce la tutela o
guarda o el Ministerio Fiscal (nuevo art. 26.2) y una vez oido el menor. La
autorizacion «deberd pronunciarse sobre la posibilidad de aplicarles medidas
de seguridad, asi como de limitarles temporalmente el régimen de visitas, de
comunicaciones y de salidas que pudieran adoptarse» (nuevo art. 26.3). En
definitiva, este internamiento conlleva la limitacién de la libertad, pero, ade-
mds, puede dar lugar a una serie de medidas de seguridad como son la inmo-
vilizacién fisica (nuevo art. 28), al aislamiento durante seis horas (nuevo
art. 29), el registro personal y de las pertenencias del menor (nuevo art. 30),
la restriccién del régimen de visitas y salidas (art. 34), y la restriccién de las
comunicaciones (art. 35). Estas medidas restrictivas de derechos fundamenta-
les han de ser adoptadas por el Director del Centro de manera motivada y con
comunicacién a la Entidad responsable de la tutela o guarda y al Ministerio
Fiscal, que, junto al menor, podran recurrirlas.
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4.2. la represién del odio a las minorias

La Ley Orgdnica 1/2015 profundiza en la proteccién de las minorias,
siguiendo la senda marcada por el anterior Cédigo Penal y las modulaciones
introducidas por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Asi, frente a la
anterior version de provocacién al odio, se afiade la hostilidad como uno de
los fines que delimitan la conducta y en el caso de la difusién de material no
basta con que sea injurioso, sino que se exige que sea idéneo para fomentar o
incitar al odio, violencia, hostilidad o discriminacién (art. 510). Ademis, se
avanza en la precisién del delito de trivializacién o enaltecimiento del genoci-
dio, exigiendo que favorezca un clima de hostilidad, violencia, odio o discri-
minacién. Por otro lado, se castiga la lesién de «la dignidad de las personas
mediante acciones que entrafien humillacién, menosprecio o descrédito» de
un grupo o de personas que lo integran (o el enaltecimiento de delitos contra
ellos) «por motivos racistas, antisemitas u otros referentes a la ideologfa, reli-
gién o creencias, situacién familiar, la pertenencia de sus miembros a una et-
nia, raza o nacién, su origen nacional, su sexo, orientacién o identidad sexual,
por razones de género, enfermedad o discapacidad», incluyéndose en el tipo
delictivo la difusién de material idéneo para lesionar la dignidad (art. 510).

5. LA AMPLIACION DE COMPETENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
5.1. La recuperacién del recurso previo de constitucionalidad

Es indudable que el control del Estatut ha dejado al Tribunal Constitu-
cional en un cierto estado de fragilidad institucional. Los dos grandes parti-
dos, con el fin de aminorar los dilemas del poder contramayoritario, han res-
catado, mediante la Ley Orgédnica 12/2015, de 22 de septiembre, el recurso
previo de inconstitucionalidad para los Proyectos de Ley Orgénica de Estatuto
de Autonomia (BOE, nim. 228, de 23 de septiembre). El ejercicio de este
control requiere que el texto del Estatuto haya sido aprobado por las Cortes
Generales, momento a partir del cual, en un sumarisimo plazo de tres dias,
podrd impugnarse, accién que ha de resolverse a su vez en seis meses (la re-
forma no afronta las consecuencias si tal plazo no se respeta). La impugnacién
provoca la suspensién del referéndum ratificatorio e igual consecuencia trae la
sentencia estimatoria (todo ello recogido en un nuevo titulo VI bis).

La Exposicién de Motivos considera que la reforma aspira a aunar los
principios de autonomia territorial y supremacia constitucional (Exposicién de
Motivos, p. 96657). No obstante, se inclina por una lectura devaluada de la
autonomia, y opta por una jurisdiccién constitucional destinada a interpretar
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textos antes que a juzgar normas, pues, salvo contradicciones palmarias, dificil-
mente puede hacerse otra tarea ante una fuente como el Estatuto, un marco de
posibilidades, cuyo significado puede ser multiple y variable en el tiempo.

5.2. Nuevas potestades de ejecucién

La confianza plena de la mayoria de gobierno en las capacidades del Tri-
bunal Constitucional para coadyuvar a resolver problemas politicos que aque-
jan a nuestro pais, se ha vuelto a hacer patente en la Ley Orgdnica 15/2015,
de 16 de octubre, de reforma de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional (BOE, nim. 249, de 17 de octubre), para la ejecu-
cién de las resoluciones del Tribunal Constitucional como garantia del Estado
de Derecho. A nadie se le escapa que la pretension de esta reforma es doble.
Primero, evitar el uso del art. 155 de la Constitucién. Segundo, impedir que
un 6rgano politico, en especial un Parlamento (y singularmente el cataldn)
reincida en actos inconstitucionales, situando al ciudadano ante la dicotomia
de elegir entre el cumplimiento del ordenamiento vigente u optar por acatar
el acto de ruptura (por ejemplo, ;dénde habrian de ingresarse las cotizaciones,
en la Seguridad Social o en el érgano alternativo creado por la ley catalana?).

Para lograr estos fines, las modificaciones incorporadas por la Ley Orgé-
nica 15/2015 alteran la 16gica del régimen de ¢jecucion. Hasta este momento,
las potestades del Tribunal Constitucional se circunscribfan a una genérica de
resolucién de las incidencias de ejecucién y, sobre todo, a la «de declarar la nu-
lidad de cualesquiera resoluciones que contravengan las dictadas en el ejercicio
de su jurisdiccién», previo procedimiento contradictorio. Esta potestad se enca-
denaba perfectamente con la idea de que las sentencias estimatorias de los pro-
cesos de declaracién de inconstitucionalidad (y también de los conflictos de
competencia y en parte de los de amparo) conllevaban la expulsién del ordena-
miento de la disposicién o acto viciado, de suerte que se harfa innecesaria cual-
quier otra medida, puesto que la ejecucién de lo declarado como nulo solo
puede consistir en reincidir en esa declaracidn, sin que haya lugar para el naci-
miento de obligaciones de hacer (salvo que en el amparo fuese necesario impo-
ner este tipo de obligaciones para restablecer al recurrente en su derecho). Fuera
de la ¢jecucién (de llevar a puro efecto lo declarado) quedaba, por supuesto, la
hipétesis de un incumplimiento a titulo personal, cuya responsabilidad penal o
administrativa habria de ser deducida por la jurisdiccién ordinaria. Y también
estaba extramuros de la ejecucién el incumplimiento masivo o institucional-
mente cualificado, que habria de mover a una defensa politica de la Constitu-
cién, para lo que se prevé el art. 155, y los estados de excepcidn y sito.

El cambio de 16gica que implica la reforma radica en otorgar a todas las
sentencias y resoluciones del Tribunal Constitucional naturaleza de titulo eje-
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cutivo (nuevo apartado 2 del art. 87), y crear la ficcién de que contienen
siempre un sentido condenatorio. Se entiende asi que el nuevo art. 92 traiga a
la luz medidas de ejecucién propias de una sentencia de condena, como es la
multa, la suspension temporal o la ejecucion sustitutoria. Estamos, por tanto,
ante un salto tedrico que pretende acercar el objeto del litigio constitucional
(interpretacién y aplicacién de la Constitucién) a las disputas en las que estd
en juego una obligacién de hacer. Su rendimiento prictico estd por ver. Y
ademds no es fécil disipar las dudas de constitucionalidad que suscita, entre
otras, el desplazamiento del 155 o la suspensién temporal de un cargo politico
de designacién democritica al margen de los presupuestos previstos en la
Constitucién.

6. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION

Segin la Exposicién de Motivos de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (BOE, ndm. 236, de 2 de octubre), esta
Ley y 1a 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtin
de las Administraciones Pdblicas (BOE, nim. 236, de 2 de octubre) cierran la
reforma de la Administracién emprendida en esta legislatura. La visién se
completa con las medidas adoptadas en afios anteriores y relativas a la trans-
parencia, buen gobierno y estabilidad presupuestaria, a lo que debe afiadirse la
reforma de la administracién local y en este mismo afio la Ley 3/2015, de 30
de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General
del Estado (BOE, nim. 77, p. 27259)°. Ciertamente, ninguna de estas leyes
introduce modificaciones profundas (quizd la excepcién sea la de la adminis-
tracién local), o cambios de paradigma, sino que mds bien buscan una reorde-
nacién normativa que reconduzca a la coherencia un cierto grado de disper-
sién normativa. No obstante, desde el punto de vista constitucional, es preciso
hacer algunas referencias (sin que sea necesario detenerse en la Ley 3/2015,
que apenas introduce modificaciones respecto al régimen precedente).

6.1. El régimen juridico de la «buena regulacién»

Es imprescindible atender a las previsiones dispuestas para racionalizar el
procedimiento de elaboracién de proyectos legislativos y reglamentarios. La

Siquiera a pie de pdgina debe sefialarse Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdiccién
Voluntaria (BOE, ndm. 158, de 3 de julio) que ademds de racionalizar esta jurisdic-
cién, desjudicializa diversos procedimientos, pero no da su competencia a la Adminis-
tracién ordinaria, sino a notarios, registradores y secretarios judiciales.
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Ley 39/2015 regula un marco general para los érganos con potestades de ini-
ciativa, del que resulta un ciclo con tres fases. La primera corresponde a la
planificacién normativa (art. 132), que ha de contener «las iniciativas legales
o reglamentarias que vayan a ser elevadas para su aprobacién en el afo
siguiente», informacién que se incorporard al portal de transparencia. La
segunda, relativa a la elaboracién de cada proyecto, incluird hitos procedimen-
tales destinados a lograr un texto que justifique la necesidad, eficacia, propor-
cionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia (justificacién que
habra de verbalizarse en la Exposicién de Motivos o predmbulo). Entre esos
hitos debe haber al menos una participacién de los «potencialmente afecta-
dos» antes de la elaboracién del texto, que podran opinar sobre los problemas
que se pretenden solucionar con la iniciativa, la necesidad y oportunidad de
su aprobacidn, los objetivos de la norma y las posibles soluciones alternativas
(art. 133); y, una vez redactado el texto, una audiencia a los ciudadanos afec-
tados por la norma en sus derechos e intereses legitimos (art. 133). Final-
mente, el ciclo se cierra con una revision periddica de la actividad normativa,
analizando en especial si se han alcanzado los objetivos queridos por la inicia-
tiva y si la previsién de costes ha sido correcta (art. 130).

En el caso del Gobierno, la segunda fase del ciclo se enriquece con trdmi-
tes adicionales, tal y como sefiala la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régi-
men Juridico del Sector Pablico (BOE, nim. 236, de 2 de octubre). Asi, es
precisa una Memoria del Anélisis de Impacto Normativo (art. 26.3 de la Ley
del Gobierno), informes de las Secretarfas Generales Técnicas de los Departa-
mentos que proponen la inicidtica (art. 26.5 de la Ley del Gobierno), del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas si afecta a la organiza-
cién de la Administracién o a la distribucién de competencias entre Estado y
Comunidades Auténomas, y un andlisis de coordinacién y calidad normativa
del Ministerio de la Presidencia (art. 26.9 de la Ley del Gobierno). Por lo
demds, se mantiene el doble paso por el Consejo de Ministros, y la preceptiva
intervencién previa de la Comisién de Secretarios de Estado y de Subsecreta-
rios. Finalmente, ha de sefialarse la curiosa previsién del art. 23 de la Ley del
Gobierno, que para las leyes o reglamentos que «impongan nuevas obligacio-
nes a las personas fisicas o juridicas que desempefen una actividad econémica
o profesional como consecuencia del ejercicio de esta, preverdn el comienzo
de su vigencia el 2 de enero o el 1 de julio siguientes a su aprobacién», man-
dato que, como es obvio, aparte de su bondad técnica, para el caso de las leyes
no pasa de ser una recomendacidn, en el buen entendido de que una ley no
puede determinar el régimen de otra ley.
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6.2. Desarrollo de las técnicas de cooperacién

La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pu-
blico (BOE, nim. 236, de 2 de octubre) ordena y aclara los principios y téc-
nicas de cooperacién que se han ido decantando en la prictica de nuestro
sistema autonémico. Comienza el art. 140 distinguiendo los principios de las
relaciones interadministrativas, volviendo sobre la ya clésica separacién entre
colaboracién, cooperacién y coordinacién. Asi, la colaboracién se configura
como un deber «para el logro de fines comunes» y sus técnicas son bdsica-
mente el suministro de informacidn, la asistencia y el auxilio (art. 142). Este
deber solo es excusable cuando se carece de facultades normativas, de medios
o el riesgo de causar un perjuicio a los intereses propios. Por otro lado, la coo-
peracién al servicio del interés general sigue estando definida por su cardcter
voluntario, tanto en la participacién como en la suscripcién de acuerdos,
rasgo que la diferencia de la coordinacién del Estado central, art. 143.

A partir de este criterio, la ley precisa, sin establecer un elenco cerrado, las
técnicas de cooperacin (art. 144): la participacién en érganos de cooperacién,
en 6rganos consultivos de otras Administraciones Publicas, en organismos pu-
blicos o entidades dependientes o vinculados a otra Administracién diferente,
la prestacién de medios materiales, econémicos o personales, la cooperacién
interadministrativa para la aplicacién coordinada de la normativa reguladora de
una determinada materia, la emisién de informes no preceptivos o la coopera-
cién en materia patrimonial. Y también realiza una regulacién de técnicas orgi-
nicas de cooperacién: la conferencia de presidentes (art. 146), las conferencias
sectoriales (art. 147 —y dentro de ellas las comisiones sectoriales y los grupos
de trabajo—), las comisiones bilaterales (art. 153) y las comisiones territoriales
(art. 154). Por tltimo, sefialar que los resultados se articulardn mediante acuer-
dos vinculantes salvo para los que voten en contra y mediante recomendacio-
nes; sin olvidar la importancia de los convenios que dan forma a esos acuerdos,
cuyo régimen juridico recibe un tratamiento detallado en el capitulo VL.

6.3. Responsabilidad del Estado-legislador y del Estado en la aplicacién
del Derecho de la Unién

La citada Ley 40/2015 aborda el régimen juridico de la responsabilidad
patrimonial derivada de la aplicacién de una ley (art. 32, apartados 3 y 4).
Respecto a la responsabilidad del Estado-legislador se distinguen bésicamente
dos tipos, cuando la ley regula esa responsabilidad, o cuando la ley, sin realizar
esa determinacién, incurre en inconstitucionalidad. En este caso, para que
nazca la responsabilidad, es preciso que se haya rechazado la impugnacién de

Revista Espafiola de Derecho Consfitucional, 106, enero-abril (2016), pp. 205-232



EL AGOTAMIENTO DEL BIPARTIDISMO 225

la actuacién administrativa y que en esa impugnacién se haya alegado la in-
constitucionalidad. Cabe preguntarse, no obstante, si esta regulacién, que en
cierta medida define la extension de los efectos de las sentencias del Tribunal
Constitucional, no debiera de haberse regulado en la Ley Orgédnica de esta
institucién, ddndole a su vez la potestad de limitar la responsabilidad (por
ejemplo, cuando la inconstitucionalidad no lleva nulidad o tiene efectos solo
desde la publicacién de la sentencia), quedando a la administracién la valora-
cién para cada caso concreto de las restantes condiciones que hacen surgir el
derecho a la indemnizacién.

También es problemitica la regulacién de la responsabilidad patrimonial
derivada de la aplicacién de normas que hayan infringido el derecho de la
Unién. La Ley 40/2015 (art. 32, apartados 3 y 5), ademds de las condiciones
requeridas de modo general por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,
impone la existencia de una sentencia firme desestimatoria de un recurso
frente a esa actuacién, condicién que en mi opinién no es exigida por la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia.

7. LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

La Ley Orgénica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad
econémico-financiera de los Partidos Politicos, por la que se modifican la Ley
Orgéanica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los Partidos Politicos, la
Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y la Ley Organica
2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (BOE, nim. 77, de 31 de
marzo), es un intento més de asegurar la limpieza de estos entes. Sus medidas
mids destacadas son la prohibicién de donaciones procedentes de personas ju-
ridicas (nuevo art. 5.1), las prohibiciones de la condonacién de deudas banca-
rias (nuevo art. 4.4) y el limite de 50.000 euros a las donaciones procedentes
de una misma persona (nuevo art. 5.1). Y también ha de subrayarse el esfuerzo
por racionalizar la actividad contratista de los partidos politicos, donde, sin
embargo, queda mucho por avanzar (disposicién adicional decimotercera).

La ya sefialada reforma del Cédigo Penal, efectuada mediante la Ley
Orgdanica 1/2015, incluye un paquete de medidas que pretende mejorar los
instrumentos disponibles en la lucha contra la corrupcién. Para ello, con la
intencién de perseguirla en el 4mbito privado, se regula un nuevo capitulo que
lleva por ribrica los «delitos de corrupcién en los negocios» y que persigue el
pago de sobornos para obtener ventajas en las relaciones econémicas (capi-
tulo XI del titulo XIII del libro II). En el 4mbito de la Administracién Piblica
se impide la obtencién de la libertad condicional si no se ha respondido al
cumplimiento de las responsabilidades pecuniarias o a la reparacién del dafo
econémico causado a la Administracién. Ademds se elevan las penas y el plazo
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de prescripcién. Finalmente, en los arts. 304 bis y ter se crean dos tipos espe-
cificos para combatir la financiacién ilegal de los partidos, castigando tanto al
que «reciba donaciones o aportaciones destinadas a un partido politico» como
al que «participe en estructuras u organizaciones, cualquiera que sea su natu-
raleza, cuya finalidad sea la financiacién de partidos politicos».

IIl.  EN EL HORIZONTE DE LO DESCONOCIDO: LOS RESULTADOS
ELECTORALES DEL 20 DE DICIEMBRE

Una lectura conjunta de los resultados en las elecciones generales y auto-
némicas del afio 2015 y su comparacién con las generales de 2011 ofrece da-
tos elocuentes.

Candidaturas Generales 15 Municipales 15 Generales 11
bp 7.21 5.75122228,72%) 6.057.767 (27.05%) 10.866.5?2 6(44,63%)
PSOE 5.530.773 0(22,01%) 5.603.112 (25,02%) 7.0035.51111 (()28,76%)
PODEMOS 3‘182.082 2(12,67%)
EN COMU PODEM 927'94? 2(3 ,69%)
ggg;ﬁg@m 671.0719(2,67%) 381.533 (1,70%) 125.3061(0,51%)
ES EL MOMENT
EN MAREA 408.3706(1,63%)
Cs 3'500'5%0(13’930/") 1.467.663 (6,55%)
ERC 599.2899(2,39%) 513.044 (229 %) 256.9853(1,06%)
DL/CIU 565.5018(2,25%) 668,892 (2,99%) 1.015.69116(4,17%)
PNV 501.5856(1,20%) 360.143 (1,61) 324.3175(1,33%)
U.up 923.1332(3,67%) 999,647 (4.46%) 1.686.04101 (6,92%)
BILDU 218.4672(0,87%) 308.829 (136%) 334.4987(1,37%)
C CANARIA 81.750 1(0,33%) 150.996 (0.67%) 143.8812(0,59%)

Fuente: Ministerio del Interior.

hetp://www.infoelectoral.mir.es/ (visitado el 14 de febrero de 2016).
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Algunas conclusiones son obvias. Primera, atrds ha quedado un sistema
caracterizado por el bipartidismo cuasi rigido, en el que el ganador investia a
su candidato sin dificultad y explotaba todos los instrumentos constituciona-
les a su servicio para desarrollar el programa de gobierno. Segunda, el mismo
texto fundamental y la misma LOREG posibilitan un panorama mis rico en
partidos. Y, tercera, se modula la utilidad de las elecciones para producir go-
bierno, de suerte que tras ellas se abre un proceso adicional, el de la investi-
dura, en el que los partidos deben reconducir su programa y accién politica
hacia la articulacién de mayorias parlamentarias.

Un resultado electoral que da mds peso al pluralismo antes que a la cons-
truccién de una mayorfa de gobierno, suscita innegables interrogantes desde
el punto de vista constitucional. En especial, se ha de contrastar la capacidad
de los partidos para alumbrar un ejecutivo y dar forma a un programa politico
compartido, asi como las posibles reglas politicas que pueden guiar esta acti-
vidad. Y, ademds, cabe estudiar la dindmica de la negociacién (y el papel del
Jefe del Estado en ellas), el contenido de los acuerdos, su ratificacién y su
modo de control.

Al cierre de esta crénica estamos todavia lejos de alcanzar corolarios en
relacién a las elecciones generales. No obstante, una ojeada a las autonémicas
de mayo permite inferir algunos criterios. Asi, en cuanto a la formacién de
gobierno, el primer dato a resefiar es que los partidos han encontrado solucio-
nes sin necesidad de aplicar la regla de cierre que obliga a unas nuevas eleccio-
nes. En segundo lugar, no se ha producido ninguna «gran coalicién», de ma-
nera que los dos grandes partidos alimentan un antagonismo en el que
se presentan como alternativas de gobierno excluyentes. En tercer lugar, es
posible marcar una distincién entre Comunidades sin o con partidos naciona-
listas.

En las Comunidades carentes de partidos singularizados por la vincula-
cién al territorio, siempre se ha producido un pacto de investidura, dejando
fuera la opcién de un gobierno en coalicién. Ademis, alli donde PSOE y PP
han podido elegir entre Ciudadanos y Podemos, han optado por trabar el
apoyo con el primero, que a su vez siempre ha preferido al partido més votado
(Andalucia, Madrid, Castilla y Leén). En cambio, cuando Podemos era la
tnica opcién numérica, el pacto siempre ha sido con el PSOE, que, por tanto,
pese a tener un suelo electoral més bajo que el PP, goza de mayor potencial
para gobernar. Es el caso de Castilla-La Mancha. También de Extremadura,
donde ademds del apoyo expreso de Podemos, el lider del PSOE recibié la
abstencién de PP y Ciudadanos. O el de Asturias, cuyo presidente, del PSOE,
obtuvo los votos de IU y la abstencién de Podemos.

Distinta es la solucién en las Comunidades con partidos de origen y
sentido territorial. Aqui si se han generado gobiernos de coalicién y ademds se
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ha incluido el apoyo adicional de otra fuerza que queda fuera del Gobierno.
Por ejemplo, Valencia, cuyo ejecutivo estd liderado por el PSOE, e integrado
por miembros de Compromis, con el sostén de Podemos en la investidura. De
las Illes Balears, dirigido también por la candidata del PSOE, integrado ade-
mids por el MES y el apoyo de investidura de Podemos. De Aragén, gobernado
por el PSOE, con un consejero del CHA, y los votos de Podemos e IU. Y de
Navarra, en donde la Presidenta de Geroa Bai obtuvo la confianza de EH
Bildu, IE, con los que ha formado gobierno, pero también de Podemos y la
abstencién del PSOE.

Poco puede decirse respecto a los procesos de negociacién, caracterizados
por su naturaleza informal y reservada. Esta dindmica es mds que comprensi-
ble, pero no deja de causar cierta desazén que, en paralelo, tal y como estd
ocurriendo tras las elecciones generales, los partidos arrojen al espacio publico
postulados de madximos y premisas puramente tdcticas, que se abandonan sin
ningin pudor llegado el momento necesario.

Por lo demds, la aprobacién interna de los pactos por parte de los parti-
dos ha seguido un procedimiento desigual. Podemos, Compromis e IU han
sometido el acuerdo al voto de los militantes, a modo de control politico sobre
la direccién. Mientras que en los dos partidos mayoritarios y en Ciudadanos,
la estructura orgdnica resuelve por si misma la oportunidad de los pactos. Li-
gado a este asunto, cabe plantearse el control y seguimiento de los acuerdos.
Nada dicen al respecto, por lo que las hipotéticas disparidades se resolverdn de
manera informal o en sede parlamentaria. El de Castilla-La Mancha es la ex-
cepcidn, en cuanto que prevé una comisién extraparlamentaria de segui-
miento, con composicién paritaria de ambos partidos, un miembro del go-
bierno (je incluso un funcionario elegido por consenso!) y de reunién mensual.

Finalmente, merece la pena un breve anilisis de los pactos de investidura
o acuerdos de gobierno. Todos se han formalizado en un documento, circuns-
tancia que provoca en parte el desplazamiento del acto parlamentario de in-
vestidura, pues el cardcter eminentemente politico de este pierde pregnancia
frente a un texto que tasa los objetivos a cumplir. Sin duda, los acuerdos des-
tacan por su precisién (incluyendo, por ejemplo, el compromiso de promover
determinadas leyes, o incluso plazos de ejecucién, como es el caso del acuerdo
en Castilla-La Mancha); y también se ha de subrayar la similitud de conteni-
dos, ya se trate de pactos suscritos entre PP-Ciudadanos, PSOE-Ciudadanos,
PSOE-Podemos o PSOE-fuerzas nacionalistas. En efecto, tres son los grandes
temas que abordan los acuerdos. El primero, la regeneracién democrética, que
abarca medidas destinadas a mejorar la transparencia, la participacién ciuda-
dana, la lucha contra la corrupcidn, la eficiencia administrativa y la reforma
electoral. El segundo item tiene que ver con el dmbito social, que incluye toda
una gama de medidas, pero entre las que descuella siempre la voluntad de
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restituir el gasto publico en materia de educacién y sanidad. Y, en tercer lugar,
con diversa nomenclatura, se incluye un apartado de contenido econémico
con referencias a las politicas de empleo, el sistema tributario, servicios publi-
cos e incluso institutos de financiacién publica.

. CATALUNA

Las elecciones del 9 de noviembre, planteadas por las fuerzas nacionalis-
tas como un pseudoplebiscito entre los partidarios y los contrarios a la inde-
pendencia, ofrecieron el siguiente resultado, que merece la pena comparar con
la votacién de 2012.

2015 2012
1.116.259 (30,71%) c1u
JxSi 1.628.714 (39,59%) 50
62 498.124 (13,70%)
ERC
21
, 736.364 (17,90%) 275.007 (7,57%)
Cs
25 9
523.283 (12,72%) 524.707 (14,43%)
PSC
16 20
0, 0,
Catspot 367.6131 1(8,94 %) 359.70513(9,90 %) [CV-EUIA
349.193 (8,49%) 471.681 (12,98%)
PP
11 19
0, 0,
cup 337.7941 58,21 %) 126.4353(3,48 %)

Fuente: Generalitat de Catalunya.
hetp://resultats.parlament2015.cat/09AU/DAU09999CM_L1.htm (visitado 25 de enero de
2016).

La lectura que ahora me interesa subrayar es el fracaso de los partidos que
postulaban expresamente la independencia, en su intento de alcanzar mds del
50% de los votos. Asi las cosas, la voluntad de los independentistas de provo-
car un momento constituyente parece haber llegado a un callején sin salida,
por més que el Parlament, en su Resolucié 1/XI, sobre I'inici del procés politic
a Catalunya com a conseqiiéncia dels resultats electorals del 27de setembre de
2015 (de 9 de noviembre), haya declarado solemnemente «[...] I'inici del pro-
cés de creaci6 d’un estat catala independent en forma de republican.

Tal estado de bloqueo denota que Catalufia no dispone a dia de hoy de
instrumentos politico-juridicos que cumplan la necesaria funcién de integra-
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cién, definiendo el demos a partir de una serie de elementos compartidos. El
Estatut y la Constitucién de 1978 han dejado de ser un referente para gran
parte de la poblacién y su vigencia se considera puramente instrumental. Pero,
del otro lado, existe una firme resistencia frente a la operacién que aspira a
imponer un nuevo régimen juridico sin un consenso cualificado y al margen
de todo cauce legal.

Hasta ahora se han propuesto tres caminos para deshacer el impase. El
primero, cuyo adalid serfa el Gobierno de Espafa, consistiria en sostener con
firmeza la aplicacién de la ley y sofocar cualquier intento de ruptura. A esta
idea responderia el ejercicio de acciones penales contra Artur Mas (archivadas
al cierre de esta crénica) o la previsién de nuevas potestades de ejecucién a
favor del Tribunal Constitucional. Como ya se sefalé en una crénica anterior
(2013), se trata de un guién que traslada el modelo seguido frente al proyecto
liderado entonces por el Lehendakari Ibarretxe, esperando que los fracasos
electorales terminen por finiquitar las veleidades independentistas. El segundo
camino, del que es madximo representante el entorno de En Comd y Podemos,
defenderfa la convocatoria de un referéndum, con la idea de que en sf mismo,
y al margen del resultado, tendria efectos integradores cauterizando la divisién
fundamental que aqueja a la sociedad catalana. En cualquier caso, a dia de hoy
y a la luz de la (discutida) doctrina del Tribunal Constitucional, esta senda
exige una reforma constitucional. Y es en la reforma donde se mete de lleno el
tercer camino, cuyo proponente mds destacado ha sido el PSOE, que ha de-
fendido una modificacién de la Constitucidon de naturaleza federal®. Ahora
bien, a nadie se le escapa que en ambos casos, sea el referéndum o la ubicacién
de Catalufia dentro de un Estado federal, la solucién pasa por actores (PSOE
y PP) que son minoritarios en Catalufia. Asi las cosas, todo apunta a que una
solucién de este tipo requeriria un movimiento en dos tiempos (0 mejor, en
paralelo) que lograse una reforma constitucional destinada a facilitar que la
sociedad catalana se diese una solucién especifica dentro del marco general.

Mientras, la tensién permanente que provoca la bisqueda de un mo-
mento constituyente afecta de lleno en Catalufa al desarrollo de la politica
ordinaria. Paulatinamente se va generando una dialéctica entre los actos de
ruptura o desobediencia y las consiguientes respuestas institucionales, dind-
mica que crea una sensacién de tierra quemada que no solo ahonda la dificul-
tad del problema, sino que vicia los cauces ordinarios de cooperacién. En este

° Alo largo del 2016 un grupo de expertos liderado por el profesor Gregorio Cdmara

Villar elaboré un documento que lleva por titulo: «Propuesta socialista de reforma
constitucional: por un nuevo pacto de convivencia» y un amplio elenco de cuestiones
ademds de las referidas a la organizacién territorial.
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sentido sobresale la ya citada Resolucién del Parlament 1/XI que sin ambages
usa una retdrica revolucionaria basada en la idea de poder constituyente: «El
Parlament de Catalunya proclama l'obertura d’un procés constituent...»
(punto 3); «El Parlament de Catalunya, com a dipositari de la sobirania i com
a expressié del poder constituent, reitera que aquesta cambra i el procés de
desconnexi6 democratica de I'Estat espanyol no se supeditaran a les decisions
de les institucions de I'Estat espanyol, en particular del Tribunal Constitucio-
nal» (punto 6); «El Parlament de Catalunya insta el futur govern a complir
exclusivament les normes o els mandats emanats d’aquesta cambra, legitima i
democrdtica» (punto 8). Enfrente ha encontrado la respuesta del Tribunal
Constitucional, que en el fundamento juridico 6 de su Sentencia 259/2015
afirma: «La resolucién impugnada desconoce y vulnera las normas constitu-
cionales que residencian en el pueblo espanol la soberanfa nacional y que, en
correspondencia con ello, afirman la unidad de la nacién espafola, titular de
esa soberania (arts. 1.2 y 2 CE). Se trata de una infraccién constitucional que
no es fruto, como suele ocurrir en las contravenciones de la norma fundamen-
tal, de un entendimiento equivocado de lo que la misma impone o permite en
cada caso. Es resultado, m4s bien, de un expreso rechazo a la fuerza de obligar
de la Constitucién misma, frente a la que se contrapone, de modo expreso, un
poder que se reclama depositario de una soberania y expresién de una dimen-
sién constituyente desde los que se ha llevado a cabo una manifiesta negacién
del vigente ordenamiento constitucional. Se trata de la afirmacién de un po-
der que se pretende fundante de un nuevo orden politico y liberado, por ello
mismo, de toda atadura juridica», a lo que se habria de anadir lo dicho en el
fundamento juridico 5: «En el Estado social y democritico de Derecho con-
figurado por la Constitucién de 1978 no cabe contraponer legitimidad de-
mocrética y legalidad constitucional en detrimento de la segunda: la legiti-
midad de una actuacién o politica del poder publico consiste bdsicamente en
su conformidad a la Constitucién y al ordenamiento juridico. Sin conformi-
dad con la Constitucién no puede predicarse legitimidad alguna. En una con-
cepcién democrdtica del poder no hay mds legitimidad que la fundada en la
Constitucién.»

Con todo, las consecuencias sobre la politica ordinaria se han hecho es-
pecialmente evidentes en las dificultades para conformar una mayoria de go-
bierno en Catalufia, con dos fracasos de Artur Mas y la eleccién final de Carles
Puigdemont (BOE, nim. 10, de 12 de enero). El tortuoso devenir que se ha
seguido para que Junts pel Si sumara el apoyo de la CUP, ha dado lugar a un
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singular acuerdo de gobierno’, cuyo contenido exclusivo es dotar de estabili-
dad al llamado proceso, de tal modo que establece dos reglas de funciona-
miento. Primera, el compromiso de la CUP de «[n]o votar en ningtin caso en
el mismo sentido que los grupos parlamentarios contrarios al proceso y/o el
derecho a decidir cuando esté en riesgo dicha estabilidad [parlamentaria]». Y,
segunda, incorporar dos parlamentarios de la CUP al grupo de Junts pel Si.

El ejemplo cataldn sirve desde el plano teérico para ilustrar la distinta
textura de las mayorifas constituyentes y de las mayorias de gobierno. La pri-
mera no solo ha de ser mds amplia, sino que ha de focalizarse sobre un elenco
selectivo de asuntos. Mientras que la segunda, siendo inferior en términos
numéricos, necesita mucha mayor coherencia y consistencia interna al vol-
carse sobre personas y un programa de accién de detalle. Asi, una mayorfa
apta para generar un acuerdo de pretendido corte constitucional, fracasa a la
hora de articular una accién de gobierno, lo que ofrece una razén prictica, y
no solo de legitimidad, a la necesidad de separar los procesos de reforma cons-
titucional de los procesos ordinarios.

7 No es ficil un andlisis politico-constitucional de este documento, mds cercano en al-

gunos de sus puntos, en especial el cuatro y cinco, a la teologia, con llamadas a la
contricidn y la autocritica.

El pacto se puede encontrar en http://www.lavanguardia.com/politica/20160109/
301292532608/acuerdo-junts-pel-si-cup.html (visitado el 26 de enero de 2016).

Y no se debe olvidar el largo trance de la CUP previo al acuerdo, que conllevd el re-
chazo a Artur Mas, tras un empato técnico del érgano decisorio del citado partido.
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