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La FEDAAS en el proyecto constitucional de 1978: la apertura de una senda

1. Introduccion

La intervencion de la Federacion Espafiola
de Asociaciones de Asistentes Sociales (FE-
DAAS) en el proceso constituyente de 1978 es
un hecho que, cuando resulta abordado por la
literatura, aparece tratado de forma indirecta
o0 descriptiva. Rodriguez Cabrero (2001, p.28),
en referencia al proceso de sustitucion de las
antiguas redes de accion social sefiala: “el pro-
yecto se lleva a cabo en varias fases. En primer
término se procede a hacer desaparecer, en
el curso del debate del texto constitucional, el
término de beneficencia publica que aparecia
en el borrador de la Constitucion”. Manuales
universitarios significativos para la ensefianza
del Trabajo Social en Espafia, por su parte, no
recogen el episodio. En cambio, trabajos como
el de Gil Parejo (2004) abordan esta cuestion
incluyendo la nota de prensa remitida por la FE-
DAAS a los grupos parlamentarios y medios de
comunicacion en junio de 1978. Gil Parejo inclu-
ye también el nombre del senador que presento
la enmienda, Lorenzo Martin-Retortillo'. En su
texto se refiere que “(...) la FEDAAS participa en
el proceso de debate, a pesar de que la Consti-
tucion ya estaba aprobada en el Senado, en el
que solamente se admitian algunas enmiendas
que realmente tuvieran una fuerte implicacion
y/o supusieran cuestionamiento, contradiccion
o conflicto grave”.

Nuestro interés en esta comunicacion, reside
en conocer como, y de qué forma, un actor como
la Federacion de asociaciones profesionales fue
capaz de influir y lograr la modificacion del texto
constitucional. Se analiza el comportamiento de
la FEDAAS, los recursos que pudo movilizar y los
actores y el contexto institucional. Estas aporta-
ciones complementan las de Gil Parejo.
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La metodologia de analisis de esta comunicacion
es el estudio de casos ya que nuestro objeto de
estudio esta formulado en términos de “como” y
“por qué”. Sabemos parte de lo ocurrido, pero que-
remos conocer como sucedid. La eleccion de suje-
tos informantes nos conduce a Patrocinio de Las
Heras Pinilla, presidenta de la FEDAAS entre 1977
y 1983. Como fuentes de informacion empleamos
una entrevista en profundidad, revision, busqueda
y andlisis de bibliografia y documentacion.

2. Resultados

El Boletin Oficial de las Cortes Espafiolas pu-
blica, el 17 de abril de 1978, el informe de la
Ponencia constitucional. En la disposicion adi-
cional de la misma se incluyen las competen-
cias a las que podran acceder las futuras comu-
nidades auténomas en su autogobierno. En el
parrafo “q” de esa disposicion adicional apare-
ce “Beneficencia y asistencia social”. Detectado
esto por FEDAAS:

pedimos institucionalmente entrevistas a to-
dos los grupos parlamentarios. Nos recibieron
casi todos, y los que se tomaron mas interés
en nuestras propuestas fueron Alianza Popu-
lar, lo que nos sorprendio, y la portavoz par-
lamentaria del PSOE, Carlota Bustelo” (P. Las
Heras, entrevista personal®).

En lo que respecta al gobierno, en aquel momen-
to de UCD, la FEDAAS fue recibida por el entonces
director del Instituto de Bienestar Social (y actual
ministro de exteriores, Garcia Margallo).

En estos contactos con los grupos parlamenta-
rios y el gobierno, la FEDAAS se encuentra con
que:
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la remision era a los Pactos de la Moncloa, y
alli no se habia tratado de la liquidacion de la
Beneficencia (Ibidem).

Las respuestas son ambiguas, los grupos par-
lamentarios no desean comprometerse en una
cuestion de la que desconocen su alcance y que,
sobre todo, no aparecia especificada en aquellos
Pactos®. El gobierno de UCD, por su parte, atiende
pero no actda. En ese contexto de incertidumbre,
el grupo parlamentario del PSOE remite a la FE-
DAAS para que contacte con el aparato del partido.
El responsable en esa area es el diputado Ciriaco
de Vicente, con quien transcurriran las conversa-
ciones.

Pero en este intervalo de tiempo el Pleno del
Congreso aprueba, el 21 de julio, el texto del pro-
yecto constitucional. Y en él se mantiene “Bene-
ficencia y Asistencia Social” como competencia
que las comunidades auténomas podrian asumir.
El proyecto se traslada entonces para el Senado,
teniendo fecha limite para realizar enmiendas un
plazo tan ajustado como el 7 de agosto.

Con la intencion de no repetir el esquema dado
durante la tramitacion en el Congreso, en el que
primero los grupos parlamentarios, y después
los partidos politicos, se mostraban bloqueados
ante una propuesta a la que no daban traduc-
cion legislativa, FEDAAS decide cambiar de es-
trategia. Opta entonces por dirigirse a aquellos
senadores electos y de formaciones indepen-
dientes con la intencion de sortear el obstaculo
que suponia la rigidez encontrada en los grupos
y partidos politicos mayoritarios. Comprobaron
para eso, uno a uno, el perfil de ese grupo de
senadores en busca de aquel que pudiera com-
prender y defender los argumentos de FEDAAS.
De esta forma:
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dimos con un senador que era catedratico
de derecho administrativo, Martin Retortillo,
entonces consideramos que éste podria ser el
cauce de la defensa de la enmienda (Ibidem).

El senador contaba con dos caracteristicas
que precisaba la FEDAAS, 1) capacidad técnico-
juridica y sensibilidad politica para introducir la
enmienda, y, 2) no estar sometido a la disciplina
de partido, principal e inesperado obstaculo con el
que chocaran en el Congreso. Una vez localizado
el senador, era preciso tener definida y elaborada
la enmienda:

habia que darle (a Martin Retortillo) la en-
mienda hecha porque no ibamos a llevar una
propuesta sin estar muy elaborada, muy tra-
bajada. Discutimos muy a fondo los argumen-
tos de nuestra propuesta con Martin Retortillo
y él se comprometid a elaborar una enmien-
da conforme al procedimiento del Senado.
Entendié todas nuestras argumentaciones y
le parecid que era una barbaridad mantener
aquello (la inclusién de la Beneficencia en el
texto constitucional) (Ibidem).

Los argumentos utilizados por la FEDAAS estan

contenidos en el texto enviado a la prensa y a los
(7,

" Lorenzo Martin-Retortillo Baquer fue elegido en las eleccio-
nes generales de 1977 senador por la circunscripcion electoral
de Zaragoza en la formacion electoral Candidatura Aragonesa de
Unidad Democrética.

2 \ler ficha técnica en el Anexo.

3 Rodriguez Cabrero (2013) refiere: “la democracia politica
genera desde 1977 un nuevo marco institucional que canaliza
el conflicto socio-politico y hace posible la presencia de actores
sociales y econdmicos que a partir del Pacto de la Moncloa de
octubre de 1977 hara de las politicas sociales un espacio de con-
frontacion de ideas e intereses, de consenso y conflicto en torno
a las politicas sociales”.
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grupos politicos en junio de 1978* Se basan, a)
en la superacion histérica de la accion social en
su forma de beneficencia, b) en la incongruencia
que suponia mantener la beneficencia en un Esta-
do social y democratico de derecho, como el que
se estaba construyendo, c) en la constatacion de
la FEDAAS de que el mantenimiento en el cuer-
po institucional de la “beneficencia” equivaldria
a conservar y garantizar legalmente la dualidad
ciudadana con recursos, d) la conservacion de la
palabra “beneficencia” daria cobertura institucio-
nal a toda la red de atencion benéfica existente en
el territorio espafiol, impidiendo la efectiva reali-
zacion de un Estado de bienestar asentado en la
universalidad de derechos. De esta forma:

que el Estado se hubiera decidido a consti-
tuirse en Estado social y democratico de dere-
cho queria decir que daba valor a las libertades
democraticas y a los derechos sociales, ese
era su pacto con la ciudadania. Pero veiamos
que, al dejar (el proyecto constitucional) la Se-
guridad Social entre los Principios rectores de
la politica social y econdmica ésta quedaba al
albur de los distintos gobiernos y podia, 0 no,
aplicar el desarrollo de la Seguridad Social no
contributiva universal y seguir con la Benefi-
cencia como proceso alternativo (Ibidem).

La enmienda es asi presentada por Lorenzo
Martin-Retortillo, integrado en el grupo Progresis-
tas y Socialistas Independientes del Senado, el 7
de agosto de 1978. Con el epigrafe de enmienda
nimero 5775, el senador incluy6 una serie de die-
cisiete enmiendas sobre diferentes asuntos. La re-
ferente a la supresion de la beneficencia aparece
como nimero 11 dentro de esta enmienda 577.
Su texto es el siguiente:

Enmienda al Articulo 1415, parrafo 1, letra s).
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3. Justificacion

Parece suficiente con aludir a la asistencia so-
cial, término que engloba también el de la benefi-
cencia, que por las connotaciones peyorativas que
conlleva habria que superar en la significacion que
tltimamente viene teniendo.

Se propone: eliminar la alusion a la beneficencia
de forma que quede solo asi: «asistencia social».

Una vez presentada en plazo, la enmienda sera
defendida por el propio senador en la denominada
Comision de Constitucion en la sesion del 12 de
septiembre de 1978.

La estrategia de Martin-Retortillo, dada la com-
posicion del Senado y de la correspondiente Co-
mision, es la de focalizarse principalmente en el
caracter anticuado del concepto beneficencia’.
Los argumentos expuestos seran una seleccion y
adecuacion de los proporcionados por la FEDAAS
para asegurar la aprobacion en la Comision de la
propuestad.

Mas que presentar e incidir en todas las razones
de FEDAAS, Martin-Retortillo enuncia aspectos
que son, para los otros senadores, comprensi-
bles y favorables al sentido de la enmienda y que,
en ese momento del proceso, faciliten el objetivo
de la supresion del término cuando tenga lugar la
votacion. No interesan tanto los argumentos de la
propuesta elaborada por la FEDAAS como asegu-
rar la aprobacion de la enmienda en la Comision.

En el comienzo de la defensa de la enmienda el
senador indica que:

A pesar de lo que pudiera pensarse, la enmienda
no es de fondo, sino solo de expresion®.
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En el desarrollo de la propuesta, prosigue:

(...) Pero, ademas, el concepto de beneficencia
ha quedado estereotipado de forma que recuerda
solo situaciones del antiguo régimen: el don gra-
ciable, la limosna, el médico o la medicacion, por
favor y bien patente, la inscripcion en el padron,
la constancia de una situacion humillante, que se
consideraba estable. (...) Hoy se quieren superar
esas limitaciones, se quiere trabajar desde otras
perspectivas, se quiere remontar un pasado de in-
justicias y de desigualdades, de remedio sdlo de
unas consecuencias, sin osar tocar para nada las
causas que la producian. A esta linea de supera-
cion responde el intento de dejar abandonada la
palabra «beneficencia».

En el transcurso de la sesion plenaria el grupo
socialista anuncia su voto favorable' a la enmien-
da de Martin-Retortillo, la cual obtiene en la mis-
ma sesion 19 votos a favor y 6 abstenciones''. El
termino beneficencia queda de esta forma exclui-
do de la Constitucion.

En estos acontecimientos, que se sucedieron
en un breve intervalo de tiempo observamos, con
Kingdon (1984), como existio una doble ventana
de politicas. La primera de ellas seria la produci-
da por el contexto de la Transicion o un segmento
temporal de ésta. El proceso de Reforma politica
representd un evidente cambio o, cuando menos,
transformacion institucional. Por tanto, un contex-
to dptimo para la incorporacion a la agenda de
nuevos asuntos. En segundo lugar, existio ventana
de politicas en el mas concreto transcurso tempo-
ral de la elaboracion y aprobacion constitucional.
La FEDAAS estuvo atenta a la inclusion de la be-
neficencia en el anteproyecto y, como se observa,
reacciono, evalug alternativas y localizd actores en
un breve intervalo de tiempo.
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Esta actuacion, con Kingdon (1984), tuvo éxito
debido a que cuando se abri6 la ventana (proceso
de elaboracion y formacion del texto constitucio-
nal en el Congreso y Senado) la FEDAAS contaba
con una alternativa disponible y tratable en térmi-
nos de la legalidad vigente. En el caso de FEDAAS
no haber actuado en ese momento concreto, entre
abril y agosto de 1977, la posibilidad de bloquear
la inclusion de la beneficencia y, cuando menos,
evitar la continuidad del sistema de accion social
graciable habria salido de escena.

La intervencion de la FEDAAS mediante el blo-
que de una definicion en el marco constitucional
subraya, con Elder y Cobb (2007), la relevancia del
manejo de conceptos que, fuera por simple inercia

g * Ese texto esta publicado integramente en Gil Parejo (2004,
-5 pp.28-29).
=

SEnmiendas a la Constitucion presentadas en el Senado (pag.
245). Obtenido el 7 de septiembre de 2013 en http://www.con-
greso.es/constitucion/ficheros/enmiendas/enmsenado.pdf.

8 Articulo 141 del proyecto que finalmente resultaria en el ac-
tual 148 del texto constitucional.

" Debe tenerse en cuenta la correlacion y caracter continuista
del Senado en aquel momento con 41 senadores de designacion
real y 207 electos; de entre éstos, 106 correspondian a UCD,
35 al PSOE, 12 al PSC, 11 a la candidatura Por un Senado De-
mocratico.

8 Sin vinculacion a la FEDAAS, existi6 otra enmienda al arti-
culo 141,1, s, del proyecto presentada por el grupo parlamentario
Entesa dels Catalans. Con el nimero 802, proponia afiadir a las
competencias de las futuras autonomias «La gestién en materia
de proteccion de menores, asi como los dérganos destinados a
corregirlos y tutelarlos». Fue rechazada por 13 votos en contra,
10 a favor y 2 abstenciones.

% Diario de sesiones del Senado, 12 de septiembre de
1978, nim. 53, pag. 2580. Obtenido el 7 de septiembre de
2013 en http://www.congreso.es/public_oficiales/LO/SEN/
DS/S_1978_053.PDF.

101bidem, p. 2585.
™ Ibidem, p. 2593.
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institucional del legislador, o debido a una posicion
indiferente o confusa sobre la cuestion, conllevaria
repercusiones en la vida cotidiana de las perso-
nas. La interaccion de la FEDAAS en las camaras
constituyentes llevo a la erradicacion de ciudada-
nia sujeto de beneficencia frente a la ciudadania
“comin” o “integrada” apagando asi una senda,
path dependency, en la accion social espafiola. Por
otro lado, en la perspectiva del institucionalismo
socioldgico (Moreno, 2009; Del Pino y Rubio Lara,
2013), propicio un efecto interpretativo favorable
al carécter universal de servicios y prestaciones.
Este marco no afectaria Unicamente al pretendido
sistema de servicios sociales, sino que facilitaria la
consecucion de la universalidad en sistemas como
el sanitario (P. Las Heras, entrevista personal).

4. Conclusiones

En esta comunicacion nos propusimos estudiar
los efectos de la actividad de la FEDAAS, en los
meses que durd la elaboracion del proyecto cons-
titucional, en la propuesta de alternativas, defini-
ciones, y en el establecimiento de lo que serian
politicas publicas en materia de servicios sociales
en Espafa. Podemos sintetizar las siguientes con-
clusiones.

1. La accion de la FEDAAS modifico el contenido
de la Constitucion Espaiiola al eliminar de su
articulado el concepto “Beneficencia”. Este
hecho elimina la senda de la beneficencia
institucional y refuerza una interpretacion de
los derechos sociales desde la universalidad
de los mismos.

2. Los Pactos de la Moncloa abren el diglogo
politico para los actores que lo firman, pero
cierran el acceso a aquellos no involucrados

en ese proceso. Generando un marco de re-
ferencia propio, los Pactos de la Moncloa se
constituyen como factor de bloque para la FE-
DAAS en el Congreso de los Diputados.

3. La defensa en el Senado de la enmienda pro-
movida por la FEDAAS suaviz0 las consecuen-
cias legales e institucionales que entrafiaba la
propuesta. Presenta como una cuestion de
forma, tal proceder favorecid la aprobacion de
la enmienda en una camara continuista con el
régimen anterior.

4. La supresion de la beneficencia del marco ju-
ridico espafiol fue posible gracias a la ventana
de oportunidades que abridé el cambio institu-
cional de la Transicion esparfiola y, mas con-
cretamente, a la elaboracion del nuevo texto
institucional.

5. En los meses de abril a agosto de 1978 la FE-
DAAS tenia elaborada, concretada y disponi-
ble una conceptualizacion consistente sin la
cual no podria haber entrado a tiempo en la
escena de la discusion constitucional.
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ANEXO 1

Ficha técnica de la entrevista

TECNICA: Entrevista en profundidad

PERSONA ENTREVISTADA: Patrocinio de las Heras Pinilla

FECHA DE REALIZACION: 12 de abril de 2013

LUGAR DE REALIZACION: Sede del Consejo General del Trabajo Social de Espafia

(Madrid, 12 de abril 2013)

DURACION: Fue recogida en grabadora y tiene una duracion de 1:52:42

Servicios Sociales y Politica Social (Edicion especial). Vol. XXX (104), 49-55. ISSN: 1130-7633




