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INTRODUCCION

El presente trabajo se desarrolla entorno a uno de los elementos esenciales mediante el cual
se ha consolidado Espafia, en el ultimo tercio del siglo XX, como un Estado Social y Democratico de
Derecho: La Constitucion Espafiola de 1978. Es bien sabido, que nuestra Carta Magna, supuso un
punto de inflexién en la realidad, ciertamente convulsa, que venfa desarrollando durante la transicion
espanola. Con el paso de las décadas, el Estado Social y Democratico de Derecho ha evolucionado
sistematicamente con la realidad social y politica de cada momento, mediante el desarrollo de un

complejo sistema legislativo bajo el marco y el respeto de la Constitucion.

La Constituciéon Espafiola de 1978, en sus casi cuatro décadas de existencia, apenas ha sido
objeto de “actualizacién” o reforma. ;Estamos ante una norma anacrénicar ¢Qué preceptos deberian

ser revisados y/o derogados? La discusion doctrinal esta servida.

No obstante, este trabajo plantea una cuestion meridianamente distinta a la reforma de la
Constituciéon en su sentido puramente material. No pretende desarrollar un catilogo de
irregularidades, muchas de ellas sin la mayor cabida de duda, sobre el pilar de nuestro ordenamiento,
sino que vendra a dilucidar cuestiones que se suelen plantear en menor medida, pero, no por ello

carecen de merecida importancia: ¢Como Reformar? ;Por qué Reformar? ;Cuando Reformar?

En este trabajo se reflejara, en primer lugar, una aproximacion al significado de “Reforma
Constitucional”: se buscara definit el marco del mecanismo de reforma, diferenciandolo de otras
figuras afines y situandolo frente a ellas. Asimismo, se abordaran los existentes mecanismos y

procedimientos de Reforma Constitucional, sobre los cuales se puede modelar la Carta Magna.

Seguidamente, se realizard un estudio pormenorizado de los momentos en los que la
Constitucion de 1978 se ha visto sometida al cambio por la reforma (la primera reforma ocurrida en

1992 y la de 2011) o inducida al mismo, como en el Informe del Consejo de Estado de 2006

referente al Proyecto de Reforma de la Constitucion.

Por dltimo, se efectuara un analisis sobre los Proyectos de Reforma surgidos en los Programas
Electorales de los Partidos Politicos en el fin de la décima Legislatura, en los Pactos de Gobierno
surgidos tras las Elecciones del 20 de diciembre de 2015, concretamente con el Pacto de Gobierno

acontecido entre PSOE y Ciudadanos.
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PRIMERA PARTE: APROXIMACION AL SIGNIFICADO DE LA
REFORMA

1. La Reforma Constitucional como mecanismo de defensa. La rigidez de la Reforma
Por todos los conocedores, en mayor o menor medida, del Derecho podemos definir el
concepto de Constitucion, la intensidad que emana de éste. Etimoldgicamente, la palabra

<

Constituciéon proviene del latin “constitutere” donde el significado que se le confiere es el del
establecimiento de algo definitivo. Tal y como la entendemos ahora, es la ley fundamental de un
Estado, con rango superior al resto de las leyes, que define el régimen de los derechos y libertades de
los ciudadanos y delimita los poderes e instituciones de la organizacién politica. Partiendo de esta
base, podemos emprender una primera clasificacién de los distintos modelos de Constitucion desde
el prisma que nos ofrece el filésofo aleman Karl Loewenstein, el cual nos ofrece una vision
estructurada sobre los tipos de textos constitucionales en funcién de su eficacia. Asi Loewenstein
distinguia entre constituciones normativas, nominales y semanticas. Las primeras son aquellas en las
que su contenido e inspiracion responden a las directrices democraticas que la rigen. L.a Constitucion
de los Estados Unidos serfa un ejemplo de ellas. Loewenstein la compara con “un traje a la medida
de la persona que lo usa”. Las constituciones nominales se identifican porque su contenido no
siempre responde a las directrices democraticas sobre las que se asienta, sea por su contenido, sea
por la realidad local. La mayoria de las Constituciones del mundo son en cierto modo nominales, en
tanto en cuanto las realidades politicas y sociales sobre las que se erigieron han ido cambiando. Son
aquellas que “aun poseyendo un cierto valor juridico, no rigen la dinamica del proceso politico
puesto que no se adapta a sus normas y, por tanto, la Constitucion carece de realidad existencial” (1).
El simil que establece Loewenstein es con “un traje mal cortado”. Por ultimo, las constituciones
semanticas también llamadas pseudoconstituciones, son leyes fundamentales con las cuales los
gobiernos dictatoriales disfrazan su autoritarismo. Un ejemplo serfa la de China. Es comparada por

Loewenstein con “un disfraz”.

! De Esteban Alonso, J., “De Constitucién Normativa a Nominal”, Revista Teoria y realidad Constitucional, 2011, nam.
27, pag. 190.
-



No obstante, en aras de clarificar de la mejor forma posible, el elemento sobre el que girara
todo el trabajo, conviene precisar el término reforma (2). De esta forma podemos otorgarle un
primer sentido al sintagma “Reforma Constitucional”, como un proceso mediante el cual un texto
constitucional puede mejorarse, adaptarse y sincronizarse con la realidad que le rodea. De una forma
mas pedagogica, en palabras del Prof. José Manuel Vera Santos “La reforma constitucional (...)
podria ser definida como la actividad normativa tendente a modificar una Constitucion a través de
organos especiales o procedimientos diferentes de los establecidos para la legislacion ordinaria y que
produce siempre una alteracion expresa de dicho documento constitucional” (3). Haciendo hincapié
en una unica palabra de la definicién anterior, el hecho que la reforma constitucional suponga una
“mejora” del texto normativo, de forma implicita viene a situarnos ante otro hecho clave del
significado de la reforma constitucional: la idea de mejora de la Constitucion acarrea el hecho que la
reforma de una constituciéon no suponga la desaparicion de la misma por otra nueva (como veremos

mas adelante) si no que otorga a la ya existente un cariz de permanencia en el tiempo.

El mecanismo de la reforma constitucional es un medio al cual no se puede acceder de forma
arbitraria. Nos encontramos ante un auténtico mecanismo de defensa de la Constitucién mediante el
cual se pretende, desde el propio texto constitucional, dotar de proteccion al mismo frente a posibles
reformas improcedentes o ataques deliberados contra el texto. El mecanismo de la reforma
constitucional “implica el establecimiento de un procedimiento ad hoc para su modificacion, lo cual
supone que la Constituciéon queda configurada como Ley suprema” (4) dejando al resto de textos

legislativos supeditados al control de la misma.

Este marco de rigidez y flexibilidad de reforma constitucional en el que juegan las
constituciones, puede llevar, de forma inequivoca al desplazamiento de la constitucién a dos

extremos OpuCStOSI

Un exceso de flexibilidad en el proceso de reforma constitucional, podria llegar a suponer
una defensa vaga o muy laxa para con el contenido del texto normativo. Salvo que se contara con la

existencia de un conjunto de mecanismos para la salvaguarda de los principios basicos — como es el

z Segin el Diccionario de la Real Academia Espafiola, reforma significa «1. Accién o efecto de reformar o
reformarse 2. Aquello que se propone, proyecta o ejecuta como innovaciéon o mejora de algon.

3 Vera Santos, JM., La Reforma de la Constitucion en Espana, La Ley, Grupo Wolters Kluwer, Madrid, 2007, pag. 34.

* Alvarez Conde, E.; Tur Ausina, R., Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 2015, pag. 110.



caso del Ordenamiento britinico — esta situacién, abocaria a una Constitucion débil, incapaz de
ejercer de Norma Suprema, a mercede de los devenires e intereses politicos y cada vez mas lejos de

su esencia, quedando relegada a un mismo nivel que la Ley ordinaria.

Un exceso de rigidez en el mecanismo de reforma constitucional, por el contrario, supondria
la existencia de demasiadas trabas en el proceso de reforma, las cuales conducirfan a una
cristalizaciéon o petrificacion del texto normativo. Un procedimiento excesivamente agravado sitia a
la Constitucién en un plano estatico desde el cual arrastra al resto de fuentes del derecho a cierto

estancamiento, salvado en mayor o menor medida mediante la interpretacién de la Constitucion.

Desde un punto de vista de Derecho Comparado, en la gran mayoria de las Constituciones,
de la misma forma que en el caso de Espafa, los mecanismos de reforma estan sometidos a una
rigidez alta. De otra parte, las diversas Constituciones que afloraron a lo largo de la historia de
Espafia, devinieron entre etapas de flexibilidad constitucional, como en la Constituciéon de 1845 o la
Constitucion de 1870, o la rigidez existente en el liberalismo primigenio de la Constitucion de 1812 o

en el liberalismo democratico de la Constitucidén de 1931.

2. Figuras afines a la reforma constitucional

En la realidad juridica nos situamos ante supuestos en los que se acontecen alteraciones de
una Constitucién, pero no nos encontramos ante lo que puramente entendemos como una reforma
constitucional. En sentido estricto si suponen cambios en el texto normativo, pero por el contrario
en estos supuestos radican caracteres que difieren de la reforma: nos referimos a la sustitucion, la

suspension, el quebrantamiento, la supresion y la destruccion constitucional
a) La sustitucion constitucional

Este mecanismo supone la reforma total de la constitucion de forma que se altera la totalidad
o a gran parte de los preceptos que en ella se recogen, no obstante, siguiendo los procedimientos
constitucionales establecidos. Materialmente, se ha de considerar que “una revision total de la

Constitucion, si incide en la mayoria de su contenido o en sus principios esenciales, no es en realidad



un caso de reforma constitucional en el sentido estricto, sino mas bien la sustitucién de la

Constitucion existente por otra nueva’ (5).
b) La suspension constitucional

Este supuesto tiene lugar en el caso de que uno o varios preceptos recogidos en el texto
constitucional devinieran, de forma provisional, no vigentes. La suspension de la Constitucién
supone “la puesta fuera de vigor de determinadas prescripciones legal-constitucionales, con caracter
provisional” (6). En Espafia, este supuesto se recoge para los casos en los que se suspenden ciertos
derechos, a la generalidad de la poblacion, tras la declaracion de los estados de excepcion o sitio de la
forma legalmente establecida art. 116 CE (7) o para casos de investigacion judicial de la actividad de

bandas armadas u organizaciones terroristas, tal y como se recoge en el articulo 55 de la CE (8).
¢) El quebrantamiento constitucional

Hacemos referencia al quebrantamiento constitucional cuando se produce una trasgresion de
la Constitucion vigente en un Estado, de tal modo que se produzca una variacion en uno o varios
preceptos de la misma, pero sin reparar, en ningin momento, en los mecanismos legalmente
establecidos por la norma a tales efectos. Es decir, el quebrantamiento constitucional supone una
violaciéon de uno o varios supuestos recogidos en una Constitucion, sin que el resto del texto
normativo deje de tener eficacia o validez. “El quebrantamiento constitucional (...) es dificilmente
aceptable en Estados de Derecho donde la vigencia del principio de supremacia constitucional no

puede ser puesta en cuarentena ni con caracter general ni, tampoco, excepcionalmente (9).

d) La supresion constitucional

> De Esteban, J. v Gonzalez-Trevijano, P., Curso de Derecho Constitucional espariol, T. 111, Servicio de Publicaciones de
la Facultad de Derecho. UCM, Madrid, 1996, pag. 738.
% Schmitt, C., Teoria de la Constitucién, Alianza Universidad, Madrid, 1982, pag. 115.
7 Art. 116 CE: “1. Una ley organica regulara los estados de alarma, de excepcién y de sitio, y las competencias y
limitaciones correspondientes”.
87 Art. 55 CE: “1. Los derechos reconocidos en los articulos 17, 18, apartados 2 y 3, articulos 19, 20, apartados 1, a)
y d), y 5, articulos 21, 28, apartado 2, y articulo 37, apartado 2, podrin ser suspendidos cuando se acuerde la
declaracién del estado de excepcién o de sitio en los términos previstos en la Constitucién. Se exceptua de lo
establecido anteriormente el apartado 3 del articulo 17 para el supuesto de declaracién de estado de excepcion.
2. Una ley organica podra determinar la forma y los casos en los que, de forma individual y con la necesaria
intervencion judicial y el adecuado control parlamentatio, los derechos reconocidos en los articulos 17, apartado 2,
y 18, apartados 2 y 3, pueden ser suspendidos para personas determinadas, en relacién con las investigaciones
correspondientes a la actuacién de bandas armadas o elementos tetroristas”.
? Vera Santos, JM., La Reforma de la Constitucion en Espana, La Ley, Grupo Wolters Kluwer, Madrid, 2007, pag. 36.
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En el supuesto de la supresion de la Constitucion se produce una abolicion o eliminacion del
texto constitucional vigente en el momento, pero en todo caso, este hecho se desarrolla manteniendo
en todo momento la subsistencia del poder constituyente. En otras palabras, el poder constituyente

que dio origen a esa Constitucion se conserva, manteniendo “la continuidad juridico-constitucional”

(10).
e) La destruccion constitucional

De otra parte, el término “destruccion constitucional” alude a esa misma destrucciéon o
desapariciéon de una Constitucién, pero acompafada a su vez de la desaparicion del poder
constituyente del cual surgié. Este supuesto suele venir ligado de situaciones de inestabilidad social,
surgiendo a consecuencia de algun proceso revolucionario o el triunfo de un golpe de Estado. En
estos casos lo que aflora es un nuevo poder constituyente, el cual establece un nuevo texto
constitucional, con nuevos principios fundamentadores, desapareciendo el, hasta aquel entonces,

vigente.

3. La mutacion constitucional

Este supuesto que se sitia de forma colindante a la reforma constitucional, hace referencia a
la circunstancia en la que la Constitucion, como realidad plasmada por el poder constituyente-
constituido, se ve sometida a cambios en sus mandatos sin alterar, no obstante, su redaccién. La
Constitucion se ve afectada por una modificacion tacita en su aplicabilidad efectiva, sin que el texto
haya sido sometido de forma expresa a una reforma. Por tanto, nos encontramos ante una forma de
realizar cambios, sin afrontar el procedimiento mas agravado establecido para la reforma

constitucional.

A modo de sintesis debemos entender por mutacion “el cambio o alteraciéon de los mandatos
constitucionales sin alterar su redaccion (frente a la reforma constitucional, en la que se altera la letra
de los articulos constitucionales, bien directamente, sustituyéndolos por otro texto, bien
indirectamente, mediante la adicién de enmiendas, yuxtapuestas al texto de la Constitucion). La

mutacién constitucional equivale asi a un cambio de sentido de los mandatos de la Constituciéon”

(11).

10 Vera Santos, JM., La Reforma de la Constitucion en Espasia, La Ley, Grupo Wolters Kluwer, Madrid, 2007, pag. 37.
1 Lopez Guerra, L., Introduccion al Derecho Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pag. 57.
11



Asi pues, la Constitucion se vera reflejada en los cambios que se produzcan en el devenir del
Estado, variando segin los equilibrios politicos y econémicos o la situaciéon social que se esté
viviendo. De esta forma, se produciran variaciones de significado de la Norma, conservando el

mismo texto.

Si la mutacién constitucional se considera desde un punto de vista amplio, sin centrarnos en
su ambito de aplicabilidad, puede suponer la existencia de infinidad de perspectivas interpretativas
validas y distintas, lo cual supondria una pérdida de eficacia y valor del concepto: se produciria una
devaluacién del concepto de la mutacién constitucional, carente de seguridad juridica. Y es por esta
seguridad juridica por lo que la mutaciéon ha de verse sometida a limitaciones en su ambito de
aplicabilidad, de modo que la mutacién converja en una unica vertiente que le otorgue sentido y

cierta seguridad juridica.

Pero toda Constitucién contiene, por encima de una mayor o menor necesidad de
interpretacion, elementos firmes respecto de los cuales, y a pesar de los intereses y posturas opuestas,
no cabe discusion. Por un elemental “principio de supervivencia” la Norma constitucional no puede
permitirse que la tensién entre facticidad y normatividad se convierta en un conflicto social, politico
y juridico. Esta concepcion es vital para evitar que la Constitucion pierda su fundamentabilidad, de
modo que aquellos principios fundamentadores del Texto normativo sean cambiados o
transformados. En estos casos o la mutacion se convierte en texto expreso de la Constitucion por la
puesta en marcha del procedimiento de reforma, o simplemente se niega la validez y efectividad de la

mutacion en base al principio de supremacia constitucional.

De este modo, la interpretaciéon constitucional es el tnico modo en que, a dia de hoy, se
puede admitir la existencia de mutaciones, pues se garantiza cierta seguridad juridica sobre su
existencia y contenido concreto, y se mantiene el respeto, en cierta medida, de los principios de

supremacia y rigidez constitucional.

De esta forma se plantearfa una reinterpretaciéon de la Constitucién, mediante la cual se
produciria la alteracion del significado de los mandatos que la contienen. Para que la interpretacion
constitucional tenga verdadera validez y suponga un cambio fruto de la generalidad y no de una

minoria, esta ha de residir en la aceptacion de la misma por la jurisprudencia constitucional.

12



El concepto de mutaciéon constitucional se repite en la mayor parte del panorama
internacional; viniendo a ser admitido por la mayor parte del Derecho Constitucional Comparado,
justificado por la necesidad politica o por las manifestaciones de vitalidad de un Estado en continua

evolucion.

Respecto a los “tipos de mutacion constitucional, varfan desde los que simplemente implican
una reinterpretacion de la norma constitucional, hasta los de mayor importancia, los que suponen el
cambio constitucional; sin olvidar las “convenciones constitucionales, convenciones inglesas o
constitutional conventions, las cuales actian como sustituto de la Constitucion escrita (por lo que, en el

Derecho constitucional britanico, reforma y mutaciéon son dos términos coincidentes)” (12)

A modo de conclusiéon abierta: ¢Por qué sistema optar? ¢Reforma o mutacionr? ¢Tienen
caracter excluyente? ;Qué efectos practicos puede tener la existencia de un mecanismo agravado de

reforma si éste puede ser sorteado por otro método menos dificultoso?

A mi parecer, podemos decir que ambos mecanismos no tienen por qué ser excluyentes entre
si, en tanto en cuanto la propia mutaciéon permite otorgar cierta flexibilidad al texto constitucional,
pero siempre bajo la limitaciéon de actuar sobre aquellos elementos fundamentadores de la
Constitucion, los cuales son amparados bajo el marco normativo que sostiene el mecanismo de la
reforma constitucional. Esto viene a contestar también la dltima pregunta que nos formulamos: el
mecanismo de reforma constitucional constituye una frontera que limita la modificacién de aquellos
preceptos recogidos en la Constitucion que poseen un caracter fundamentador o esencial en la

misma.

4. La rigidez constitucional

Entendemos que una Constitucion es rigida cuando su modificacion solo es posible a través
de un procedimiento mas complejo que el procedimiento legislativo ordinario, al contratio de lo que
ocurre con una Constitucion flexible. Existen ciertos factores que determinan la mayor o menor

rigidez de una Constitucion.

Un primer factor a tener en cuenta es el ndmero de instituciones politicas cuyo
consentimiento debe concurrir para poder reformar la Constitucion. Un ejemplo lo encontramos en

América, ya que para poder “modificar la Constitucién de los Estados Unidos, por ejemplo, se

12 Vera Santos, JM., La Reforma de la Constitucion en Espana, La Ley, Grupo Wolters Kluwer, Madrid, 2007, pag. 41.
13



requiere, no sélo el consentimiento del Congreso federal (o de una convencién convocada por éste, a
instancias de los legisladores de dos terceras partes de los Estados), sino también el de los
legisladores (o convenciones) de tres cuartas partes de los Estados” (13), lo que la convierte en una
Constituciéon mas rigida que la que pueden tener, por ejemplo, los Estados miembros de la Unién

Europea, ni siquiera en aquellos que han adoptado un sistema federal o similar.

Un segundo factor corresponde al tamafio de las mayorfas que se requieren para llevar a cabo
un proceso de reforma. Algunas Constituciones requieren una “supermayoria” parlamentaria, como
es el caso de Espafia, o en otros Estados tnicamente se necesita una mayorfa simple tras la
realizacion de un referéndum. La necesidad de establecer una mayorfa muy amplia es un sintoma de

rigidez constitucional, mientras que aquellas mayorias simples denotan flexibilidad constitucional.

Un tercer factor relevante es la exigencia o no de la participacion del pueblo. La participacion
se puede visualizar de forma directa (a través de un referéndum) o indirecta (mediante elecciones

para una nueva asamblea que ratificara la reforma)

Por otro lado, el sistema de partidos politicos que se desarrollen en el presente de un Estado
es una variable importante en la rigidez de una Constitucion. “Cuanto mas disciplinados sean los
partidos, y cuanto mas arraigada esté la cultura de la coalicién (como ocurre en las llamadas
«democracias consociativas»), tanto mas facil serd satisfacer de alcanzar una «superdemocracia»

parlamentaria. (14)

También es relevante la historia del pais. Realizando un analisis comparativo, la Constitucion
espanola no es tan rigida como la estadounidense desde un punto de vista formal, salvo cuando
hacemos referencias al procedimiento agravado de reforma del 168 CE, aunque no obstante la idea
de reformar la Constitucién es una especie de “tabu”. L.a Constitucion espafiola de 1978 supuso un
compromiso o consenso entre las principales fuerzas politicas a fin de zanjar, durante la transicion,
todo lo pasado durante la Guerra Civil y la posterior Dictadura que se aferré en Espafa. Dado este
trasfondo, ha existido hasta hace poco un interés estratégico entre los principales lideres y partidos

para que la Constitucién se «toque» lo menos posible.

3 Ferreres Comella, V., La relevancia del derecho: ensayos de filosofia juridica, moral y politica, Gedisa Editorial, Madrid,
2002, pags. 227-246.
" Ferreres Comella, V., “Ia relevancia del derecho. .. ” cit., pags. 227 ss.
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Por ultimo, también puede darse el caso de que las tradiciones politicas del pais sean
conservadoras, en tanto en cuanto la sociedad en general considere que para producirse una reforma
constitucional deben darse antes razones de mucho peso. Esta actitud de cautela puede proteger
fuertemente a una Constitucion frente al cambio, aunque se trate de una Constitucion flexible desde

el punto de vista juridico-formal (15).

En definitiva, la rigidez efectiva de la Constituciéon depende del juego de exigencias juridico-

formales, por un lado, y de las circunstancias politicas, historicas y sociales, por otro.

5. Procedimientos de reforma constitucional en Espafia. Limites de la reforma
constitucional
5.1.  Procedimientos de reforma constitucional en Espafa

Nuestra Constitucién recoge en su seno dos vias mediante las cuales poder proceder a su
reforma: la via del articulo 167, o “procedimiento ordinario de reforma constitucional”, y la del 168 o
“procedimiento especial/agravado de reforma”. La necesidad de actuar mediante una u otra via
radica en el criterio material, dado que hay materias reservadas al procedimiento reforzado que, de
ninguna forma podran tratarse mediante el procedimiento ordinario de reforma, actuando pues, en

contra de la Constitucion misma.

La reforma constitucional prevé de forma anterior a su iniciacién, la concurrencia de un

procedimiento de iniciativa mediante el cual se dara comienzo a la propia reforma del Texto.

Este proceso previo denominado “iniciativa de reforma”, se encuentra recogido en la
Constitucion, en el articulo 166, como preludio a los propios procedimientos de reforma establecido.
Este precepto seflala que “La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos

previstos en los apartados 1 y 2 del articulo 87” (16). Esta remision a otro precepto del articulado,

5 ¥ista era la tesis de James Bryce con respecto a la «Constitucion inglesa». Véase: Bryce, J., Constituciones flexibles y
Constituciones rigidas, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 2015.

16 Segin el articulo 87: “1. La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Congteso y al Senado, de acuerdo
con la Constitucién y los Reglamentos de las Cdmaras. 2. Las Asambleas de las Comunidades Auténomas podran
solicitar del Gobierno la adopcién de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso una Proposicion de ley,
delegando ante dicha Camara un maximo de tres miembros de la Asamblea encargados de su defensa.”
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parece afirmar la intencién del constituyente de “concebir la reforma constitucional como una

auténtica ley, la iniciativa de reforma con la iniciativa legislativa” (17).

De esta forma, la iniciativa de reforma es comuin para ambos supuestos de reforma, y desde
el momento de su declaracién, se entiende iniciado el procedimiento de revision del texto
constitucional. Solamente tienen reconocida la propuesta de iniciativa aquellos organismos sefialados
por la propia Constitucion en el articulo 87.1 y 87.2: el Gobierno, el Congreso de los Diputados, el
Senado y las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autéonomas. Cabe destacar la exclusion de
la proposicién de la iniciativa de reforma constitucional por parte de una iniciativa popular, de modo
que “Resulta casi unanime la opiniéon doctrinal desfavorable a esta exclusion. Asi, es clasificada como
de indebida e incongruente con el principio de soberania popular (art. 1.2 CE), y con el principio
participativo que se pretende fomentar en otros preceptos de nuestra Constitucion; se trata de una
contradiccion notable que no se justificarfa ni en la tensiéon entre democracia representativa y

democracia directa, ni en el intento de excluir o frenar iniciativas demagodgicas” (18).
a) El procedimiento ordinario de reforma del art. 167 CE

Este es el procedimiento por excelencia de reforma de la Constitucion de 1978, debido en
mayor medida a la dificultad procedimental de la via de reforma agravada recogida en el articulo 168.
De esta forma el procedimiento ordinario vendra a ser utilizado en mayor medida que el
procedimiento reforzado de reforma. Es tal esta afirmacion que todas las reformas constitucionales
que ha sufrido nuestra actual Norma, han venido dispuestas a través del procedimiento ordinario de
reforma. “Es en este articulo donde hay que buscar la idea del constituyente espafiol del 78 acerca del
grado de rigidez del que deberia dotarse a la Constitucion, de qué obstaculos debian establecerse para
preservar-renovar el «consenso» constitucional alcanzado y no dejarlo a disposiciéon de cualquier
futura mayoria parlamentaria (...). En buena medida se podria decir que el articulo 167 constituye el
«nucleo esencial» del Titulo X de la Constitucion. Y es asi porque, en realidad, es el tnico articulo
absolutamente imprescindible y al que se podia haber quedado perfectamente reducido el Titulo

completo (19).

17 Alvarez Conde, E.; Tur Ausina, R., Derecho Constituciona, cit., pag. 113.
' Vera Santos, M., La Reforma de la Constitucion en Esparia, cit., pag. 223.
19 Pérez Royo, J. La Reforma de la Constitucion, Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, pag. 157.
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El supuesto de reforma constitucional recogido en el articulo 167, se desarrollara de la

siguiente forma:

1) “Los proyectos de reforma constitucional, deberan ser aprobados por una mayorfa de tres
quintos de cada una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentara obtenerlo
mediante la creaciéon de una Comisiéon de composicion paritaria de Diputados y Senadores, que

presentara un texto que sera votado por el Congreso y Senado.

2) De no haberse logrado la aprobacion (...), y siempre que el texto hubiese obtenido el voto
favorable de la mayorfa absoluta del Senado, el Congreso, por mayoria de dos tercios, podra aprobar

la reforma.

3) Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su
ratificacién cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion, una décima

parte de los miembros de cualquiera de las Camaras”.

Tras la aprobacién por mayorfa de tres quintos por parte del Congreso, se realizara la misma
operacion en el caso del Senado. No se especifica el tiempo del que dispone la Camara Alta para
debatir sobre la reforma en tramite y su aprobacion, pero, debido al objeto de la reforma, no es de
aplicabilidad lo dispuesto en el articulo 90 de la CE respecto a los plazos para la aprobacion (20).
Estas notas que se observan en el procedimiento de reforma, nos sugieren el mayor protagonismo
que adquiere el Senado en el proceso de reforma, que el que tiene como norma general en el actuar
del Poder Legislativo. No obstante, el Senado sigue sin tener derecho de veto, por lo que tnicamente
podra mostrarse disconforme con la proposicion; en consecuencia, la actuacion de la Camara Alta se
ve conducida a la aprobacion por tres quintos del texto de la reforma o a la enmienda del mismo.

Dado el ultimo supuesto mencionado, el de la enmienda, el texto enmendado no volveria al Senado,

2 Art. 90 CE: 1. “Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por el Congreso de los Diputados, su
Presidente dara inmediata cuenta del mismo al Presidente del Senado, el cual lo sometera a la deliberacién de éste.
2. El Senado en el plazo de dos meses, a partir del dia de la recepcion del texto, puede, mediante mensaje motivado,
oponer su veto o introducir enmiendas al mismo. El veto, debera ser aprobado por mayorfa absoluta. El proyecto
no podra ser sometido al Rey para sancion sin que el Congreso ratifique por mayorfa absoluta, en caso de veto, el
texto inicial, o por mayorfa simple, una vez transcurridos dos meses desde la interposicién del mismo, o se
pronuncie sobre las enmiendas, aceptindolas o no por mayoria simple.

3. El plazo de dos meses de que el Senado dispone para vetar o enmendar el proyecto se reducird al de veinte dias
naturales en los proyectos declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso de los Diputados”.
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si no que se crearfa una “comisiéon de conciliaciéon” mediante la cual se intentarfa recoger una

postura.

Esta comisién elaboraria un texto de transaccion, el cual serfa sometido a2 una nueva
votacion, por parte del Congreso y Senado, que deberfa ser aprobado, nuevamente, por mayoria de
tres quintos. De no conseguirse la requerida mayoria, la iniciativa de reforma debera considerarse
como infructuosa, salvo que haya obtenido una mayoria de dos tercios en el Congreso y la mayoria

absoluta en el Senado.

Tras la aprobacion de la reforma por parte de ambas Camaras, como ya hemos mencionado
en el articulo 167.3 CE, se procedera, en el caso de que dentro de los quince dias siguientes a la
aprobacion del proyecto de reforma un décimo de Diputados o igual proporcidon de Senadores lo
solicite, a la celebracién de un referéndum; un referéndum facultativo. La institucién del referéndum,
aunque como hemos sefialado en el procedimiento de reforma del 167 CE es de caracter no
obligatorio, se entiende como un elemento garantista de la legitimidad de la reforma, como garantia
de que la decisiéon de la reforma adoptada por las Camaras tiene su extension en la propia ciudadania.
Asimismo, el referéndum constituye un mecanismo de defensa de las minorias parlamentarias, ya que
para su iniciacién se requiere unicamente la aprobacion del referéndum por una décima parte de los
miembros de cualquiera de las Camaras, tal y como ya hemos mencionado anteriormente. Por ende,
nos encontramos ante “una medida de prudencia y equilibrio del constituyente en su deseo de no
rigidizar mas el procedimiento de reforma y que, en todo caso (...) no supone la exclusién expresa

del referéndum” (21).

Cabe decir que parte de la doctrina sostiene que la solicitud de referéndum deberia limitarse a
casos determinados. Asi, J. De Esteban y P. Gonzalez Trevijano defienden que la realizacién de este
referéndum deberia limitarse a las enmiendas constitucionales de cierta importancia politica, como las

recogidas en el procedimiento agravado de reforma del 168 CE, dado lo costoso de su realizacion.
b) El procedimiento reforzado de reforma del art. 168 CE

El segundo mecanismo de reforma constitucional recogido en nuestra Carta Magna, lo

situamos en el articulo 168, correlativamente al procedimiento general de reforma. Algo sobre lo que

2! Garcia-Atance, M*. V., La Reforma y permanencia constitucional, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2002, pag. 272.
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debemos incidir, previamente al estudio del mencionado medio de reforma, es la apreciacién, por
parte de la doctrina, que este procedimiento adolece de una excesiva rigidez y complejidad que, para

proceder a su aplicacidn, en tanto en cuanto “aparece concebido para no ser nunca utilizado” (22).

El precepto recoge que “1. Cuando se propusiere la revision total de la Constitucién o una
parcial que afecte al Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccién primera del Titulo I, o al Titulo
II, se procedera a la aprobacién del principio por mayoria de dos tercios de cada Camara, y a la

disolucién inmediata de las Cortes.

2. Las Camaras elegidas deberan ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto

constitucional, que debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.
3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificaciéon”.

Es tal el grado de profundidad por el que el art. 168 puede actuar sobre la Constitucion, que
su aplicaciéon puede determinarse incluso para la realizacion de una revision a la totalidad del Texto,
lo que supondria, de forma paraddjica, la “destruccion” de la Constitucion misma en favor de una
nueva Ley Suprema, contradiciendo el sentido propio que se le atribuye al mecanismo de reforma

constitucional como “Mecanismo de defensa de la Constitucion”.

Ademas, podra objetarse que la reforma total, al tratarse de un procedimiento normado
juridicamente, es la manifestacién de un poder limitado. De ahi que sea dificil catalogarlo como
auténtico poder constituyente originario, pues éste no es un concepto juridico sino dnicamente

politico, que se resiste a todo intento de juridificacion.

Al ser las Cortes el 6rgano encargado de realizar la reforma, podemos asegurar que nos

encontramos ante un poder constituido, sometido a la Constitucion.

Aunque de igual manera cabe la posibilidad de defender que del articulo 168, emana un
«poder» diferente al del articulo 167, en tanto en cuanto se prevé en el propio precepto la disolucion
de las Camaras con la consecuente convocatoria de elecciones, otorgando al procedimiento cierta
manifestaciéon de poder constituyente y constituido, aunque, en palabras de Aragén Reyes

“juridificado”. Es mas “el hecho de que sean unas Cortes nuevas las encargadas de acometer la

22 Alvarez Conde, E.; Tur Ausina, R., Derecho Constitucional cit. pag. 115.
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reforma, cuya funcion sera elaborar una Constituciéon nueva afectando a la configuraciéon misma del
orden constitucional, unido a la participacion del cuerpo electoral para la formacion de aquéllas y el
posterior referéndum obligatorio, pudiera llevar a sostener que estamos mas proximos a una
Asamblea constituyente que a una constituida. (...) esta modalidad permite transformar la

Constitucién en un texto nuevo y, por lo tanto, modificar también el Orden constitucional” (23).

Esta apreciacion supone igualar la reforma constitucional con la supresiéon constitucional,
careciendo, en si mismo, de logica alguna. Es por ello, que la reforma solo debe derivar en
modificaciones parciales de la Constitucion; debiéndose acudir al verdadero poder constituyente,
para efectuar una reforma total, sin olvidar, claro esta los limites tacitos a los que se somete la

reforma constitucional, tal y como hablaremos mas adelante (24).

Respecto al procedimiento, como ya hemos hecho referencia al hablar del proceso ordinario
de reforma constitucional, tanto un proceso de reforma como su homoénimo agravado tienen un
procedimiento de iniciativa comun, recogido en el articulo 166 CE. No obstante, la complejidad del
proceso subyace, en principio, en el desarrollo del mismo a lo largo de dos legislaturas. Sin embargo,
el ejecutivo, en consenso entre las distintas fuerzas politicas, puede hacer coincidir la reforma
constitucional con el final de la legislatura vigente, de modo que la misma disolucién de las Cortes
para los comicios marcados en el calendario sirva para solventar la necesidad de convocar elecciones

ad hoc para la realizacién de la reforma constitucional mediante el procedimiento agravado.

De una parte, las Camaras existentes en la primera legislatura tienen encomendad la misién
de iniciar el procedimiento mediante la aprobaciéon del proyecto de reforma, por mayorfa de dos
tercios en cada Camara. En esta primera fase no se entrara a discutir sobre la redaccion definitiva del
precepto llamado a ser modificado, si no que se expondra a debate es sobre la conveniencia de
proceder con la revision de la Constitucion. A mi parecer, resulta excesivo que para la primera parte
del proceso de reforma se requiera una mayoria de dos tercios de las Camaras, tal y como apunta
parte de la doctrina constitucional que, a este respecto, sefiala que “resulta una mayoria demasiado

elevada e inusual en el Derecho comparado, pues lo normal es establecer una mayoria simple. Parece

» Aragén Reyes, M., Constitucion y democracia, Tecnos Madrid, 1989, pag. 130.
24 Vid. el dltimo apartado de este punto, “Limites de la reforma constitucional”.
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mas correcto reservar una mayoria tan cualificada para la definitiva aprobacion de la reforma por las

segundas Camaras” (25).

Por otro lado, las nuevas Camaras surgidas tras la disolucion de las Cortes y la convocatoria
de Elecciones Generales, deberan disponer la ratificaciéon del consenso adquirido durante la primera
legislatura. Acto seguido, deberan proceder al analisis, valoracién, debate, examen, discusion y, por
ende, enmienda de la propuesta de reforma constitucional. Es en esta segunda legislatura donde se
procede a concretar la revision de la Constitucion, ya que las nuevas Cortes vienen reforzadas por el
Electorado, el cual otorga tras su voto, una legitimidad reforzada a los Senadores y Diputados. El
consenso llegado entre los distintos grupos politicos antes de las elecciones, se debe reflejar
nuevamente tras la realizaciéon de las mismas de forma que éstos sigan reagrupados en torno a la

reforma.

Tras la ratificacion por parte de las Camaras de la segunda Legislatura, se procedera a la
elaboracién de la propuesta de reforma de forma acorde con las normas empleadas en el
procedimiento legislativo ordinario, pero, nuevamente no sera de aplicacion lo dispuesto en el
articulo 90.2 CE referente al plazo de dos meses que dispone el Senado para vetar o enmendar la

proposicion, tal y como sucede en el procedimiento de reforma constitucional del art. 167 CE.

La final aprobacion de la propuesta de reforma debera ser refrendada por dos terceras partes
de los miembros de la sesion plenaria de cada Camara. En ese caso, si que entendemos la necesidad
de la aprobacién de la propuesta por mayoria de dos tercios, al contrario de lo que comentabamos

sobre la votacion en la primera legislatura.

Una vez la reforma propuesta ha sido aprobada, se recoge, por tltimo, la realizaciéon de un
referéndum de caracter obligatorio, previo a la aprobaciéon y entrada en vigor de la reforma

propuesta.

La principal diferencia que mantiene el procedimiento agravado del 168 CE respecto del
general del 167 es el caracter obligatorio de dicho referéndum, ya que, en el caso del procedimiento
del 167 CE, éste es voluntario, a peticién de una décima parte de cualquiera de las Camaras. Asi pues,
el referéndum obligatorio supondra la segunda intervencién del Electorado en el proceso de reforma,

tras la celebracién de Elecciones Generales después de la disolucion de las primeras Camaras.

% De Esteban, J., y Gonzilez-Trevijano, P., Curso de... cit., pag. 740.
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La necesidad de un referéndum obligatorio ha sido puesta en duda por parte de la doctrina,
sobretodo la aparecida durante el inicio de la democracia en Espafia, por el hecho de que deberia ser
mas que suficiente la intervencion que realiza el Electorado, precisamente durante la practica de las
Elecciones Generales. De este modo sostienen que “Al menos debio evitarse la consulta directa en
referéndum obligatorio pues supone una doble convocatoria popular para el mismo fin en un breve

espacio de tiempo” (20).

Este mecanismo, ademas de afectar a la economia procesal, supone un coste econémico

afladido al que ya de por si supone el procedimiento.

Otro sector defiende la necesidad de la realizacién del referéndum obligatorio, ya que el fin
que representa es el de otorgar mayor seguridad al ciudadano que, en el proceso Electoral, tuvo que
tomar su decision basandose en aspectos generales o trazadas de la reforma constitucional que se
pretendia llevar a cabo y después el resultado de la reforma materializada por las Segundas Cortes ha
podido ser distinto al que se plante6 inicialmente. En palabras de Piedad Garcfa-Escudero “(...)
creemos acertada la inclusion de un referéndum final de ratificaciéon de la reforma, porque da al

electorado la posibilidad de pronunciarse sobre el resultado definitivo de la misma” (27).

Si el resultado del referéndum es positivo para la reforma, ésta se entendera como aprobada,

debiendo ser promulgada por el Rey y publicada en el BOE.

A modo de conclusion, el constituyente, en términos generales, optod por plasmar en el texto
constitucional un mecanismo de protecciéon de la Constituciéon, de modo que se garantizara su
perdurabilidad en el tiempo y a su vez sentara unas bases que otorgaran la posibilidad de reformar el

texto en una situacion de normalidad institucional.

5.2. Limites de la reforma constitucional

Sabemos que las Constituciones pueden ser rigidas o flexibles. Pero también sabemos que

diga lo que diga una Constitucion, hay aspectos que deben ser inalterables ya que, de modificarse,

%0 Farias Garcia, P., “Consideraciones sobre la reforma constitucional”, Revista General de 1 egislacion y Jurisprudencia, t.
LXX-VIII, num. 246, 1979.
27 Garcfa-Escudero, P., “Consideraciones sobre el procedimiento agravado de reforma de la Constitucién”,
Cuadernos de derecho piiblico, num. 27, 2006, pags. 147-161.
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desvirtuarfan la esencia misma del Texto. Nuestra Constitucion Espafiola de 1978, contiene dos
mecanismos de reforma, y en ninguno de los dos procedimientos encontramos ninguna limitaciéon o
excepcion sobre su aplicabilidad (mas alld de las propias que tiene un procedimiento respecto al
otro), no se dice que haya algo que queda excluido de la posible reforma, por una u otra via. No
obstante, tampoco podemos afirmar lo contrario, que todos los preceptos contenidos en la

Constitucion puedan ser alterados o suprimidos.

Sin embargo, nuestra Constitucion contiene dos tipos de preceptos o pronunciamientos. Hay
preceptos, por ejemplo, los de la Corona, los del Gobierno, que son establecidos u otorgados por la
Constitucion. Pero hay otros, por ejemplo, la libertad de expresion, la propiedad, la libertad de
educacion, la libertad de reunidn..., que no se “otorgan”, sino que “se reconocen”. “Los derechos
que se reconocen, implican un pronunciamiento constitucional de que son preconstitucionales, meta-
constitucionales. No corresponden al Poder Ordinario, ni al Poder Constituido reformados; porque

tampoco fueron nunca del Poder constituyente” (28).

Lo cual significa —hablando en términos de Derecho Positivo, puramente juridico-
constitucionales- que la propia Constitucion no permite eliminar o ignorar esos derechos mediante la
reforma de articulos de su texto, pues esos derechos existen antes y al margen de la Constituciéon. Por
ejemplo, una reforma de la Constitucién que suprimiera la libertad de ensefianza, aunque se aprobara
con todos los sacramentos previstos y con todas las mayorfas y refrendos establecidos, serfa

inconstitucional.

Para poder proteger estos contenidos constitucionales, existen diversos mecanismos, los
denominados limites de la reforma constitucional. Segin la clasificacién acufada por el jurista
austrfaco Walter Jellinek, podemos realizar una distinciéon entre limites auténomos y limites

heteronomos.

Los limites autébnomos son los que vienen establecidos en la propia Constitucion. Pueden ser
procesales, o relativos al procedimiento a seguir en la reforma, y materiales, referidos al contenido de

la Constitucion.

2 Otero Nova, J., Los limites de la Reforma Constitucional, Ponencia del Aula Politica de la Universidad San Pablo,
Madyrid, 2006.
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Los limites procesales, a su vez, pueden ser formales (sobre 6rganos y procedimientos) y
temporales (sobre plazos en los que la Constituciéon no puede ser reformada). Los materiales pueden
ser expresos (las clausulas de intangibilidad que prohiben la reforma de determinados preceptos

constitucionales) y también implicitos, que afectan al contenido sustancial del texto constitucional.

Por su parte, los limites heterbnomos derivan de una norma juridica extrafia o ajena a la
Constituciéon. En este sentido, un ejemplo clasico son las reglas y limites que una Constitucion

federal impone a las Constituciones de los Estados miembros de la Federacion.

Segun algunas opiniones, siempre existirian limites implicitos o tacitos a la reforma, en tanto
en cuanto los elementos esenciales de un sistema constitucional determinado no podrian reformarse,

ya que ello darfa lugar a un cambio o supresion del propio sistema constitucional.

Nuestra Constitucién no contiene ningun limite explicito. Sin embargo, la doctrina se ha
pronunciado con frecuencia a favor del reconocimiento de limites implicitos a la reforma. En este
sentido, se ha apuntado por ejemplo que la inviolabilidad de los derechos reconocida el articulo 10.1
de la norma fundamental serfa un limite textual implicito a su reforma (29), o se han sefialado otros
principios que podrian actuar como limites implicitos, como la imposibilidad de suprimir la
democracia, los valores superiores, la dignidad de la persona, la indisoluble unidad de la Nacién
espanola, el Estado de Derecho, democratico y social o el Estado autonémico, entre otros. Sin
embargo, quienes apuntan la existencia de estos limites implicitos no siempre defienden la
imposibilidad juridica de su reforma, admitiendo en ocasiones la dudosa eficacia juridica de los

mismos, o su caracter relativo y no absoluto.

Otro sector de la doctrina, alude a la existencia de limites materiales expresos -clausulas de
intangibilidad en el Titulo X de la CE-, haciendo alusién tanto a lo contenido en el articulo 169 CE

(30), como a los mismos procedimientos para la reforma constitucional.

Puede responderse, en estos casos, que dichos limites no existen. Los aparentes limites
expresados en el Titulo X, se sitdan en el art. 169 CE y se refieren unicamente a una prohibiciéon de

iniciar el proceso de reforma, cuando Espafia se encuentre en guerra, o haya tenido que ser aplicado

2 Jiménez Campo, J., “Algunos problemas de interpretacién en torno al Titulo X de la Constitucion”, Revista de
derecho politico, num. 7, 1980, pags. 95 ss.

% Art. 169 CE: “No podra iniciarse la reforma constitucional en tiempo de guerra o de vigencia de alguno de los
estados previstos en el articulo 116”.

24



el art. 116 CE, que posibilita la declaracion de los estados de alarma, excepcion y sitio. Habria que
matizar que lo que este precepto trata no consiste en la limitacién de la reforma, sino de impedir su
comienzo. Es por ello que el art. 169 CE no limita la reforma porque simplemente describe una

situacion en la que la misma no se efectia, luego no condiciona sus limites.

Por otro lado, cabe sefialar desde este mismo prisma, que no procede el considerar los
procedimientos de reforma recogidos en los arts. 167 y 168 como limites materiales de la reforma
constitucional. “Lo dispuesto en estos preceptos en torno a las mayorias, disoluciones, convocatoria
de referéndum, etc., no tienen la finalidad de delimitar ni dificultar la reforma, sino de garantizar que
el proceso de cambio se efectia con sometimiento a la voluntad del constituyente y con respeto a la

preeminencia en el sistema de fuentes que ostenta la norma a reformar.” (31)

31 Belda, Pérez-Pedrero, E., “Los Limites a la Reforma Constitucional ante Propuestas mas Propias de una
Revolucion”, Revista Teoria y Realidad Constitucional, ntm. 29, 2012, pag. 266.
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SEGUNDA PARTE: ESTUDIO PORMENORIZADO DE LAS REFORMAS
DE LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

Como hemos podido apreciar en la primera parte, la reforma constitucional supone un
mecanismo de defensa que promueve la permanencia en el tiempo del Texto. A rasgos generales, la
mayoria de los Estados europeos han sufrido en mayor o menor medida procesos de reforma
constitucional. No obstante, nuestra Constituciéon es uno de los Textos constitucionales en los que
menos reformas se han llevado a cabo. En sus casi cuarenta afios de vida, inicamente se ha llegado a
cambiar algun precepto constitucional en dos ocasiones: hubo una primera reforma constitucional en
el ano 1992 y otra hace relativamente poco tiempo, en el afio 2011. Ambas reformas, llevadas a cabo
en virtud del procedimiento general recogido en el art. 167 CE, por lo que, en toda la vigencia de
nuestra Carta Magna, no se ha efectuado ninguna reforma por el procedimiento agravado del articulo

168.

1. Primera reforma. Reforma constitucional de 1992

La primera reforma constitucional de nuestra Constitucion, tuvo lugar en pleno proceso de
apertura del Estado a Europa. El 7 de febrero de 1992, Espana firma el Tratado de Maastricht,
quedando vinculada al nacimiento, no mucho mas tarde, de la Unién Europea que conocemos en
nuestros dias. En este contexto, Espafia se encontrd en una posicion en la cual se debia ratificar el
Tratado de la Union Europea, pero éste era contrario en un aspecto con la Constitucién. El hecho de
ratificar este Tratado, suponia otorgar a cualquier ciudadano de la Unién Europea residente en
nuestro pais el Derecho al sufragio pasivo en los comicios municipales. Es decir, se les otorgaba la
posibilidad a los ciudadanos de la Unién residentes en el Estado espafiol de participar en las
elecciones municipales, no s6lo como parte del Electorado, sino también como candidatos objeto de
eleccién por parte de sus conciudadanos. Este supuesto se recoge en el articulo 8 B.1 del Tratado
CEE (32), que conculcaba directamente la Constituciéon Espanola, concretamente los preceptos
recogidos en el Titulo Preliminar (art. 1.2.); en el Capitulo Primero del Titulo primero (art. 13 CE) y

en la Seccién Primera, Capitulo Segundo, del Titulo primero (art. 23 CE).

32 Articulo 8 B.1. Tratado CEE: “Todo ciudadano de la Unién que resida en un Estado miembro del que no sea
nacional tendra derecho a ser elector y elegible en las elecciones municipales del Estado miembro en el que resida,
en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado".
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El Gobierno, que en aquel entonces estaba presidido por Felipe Gonzailez, procedié
primeramente a realizar una consulta al Consejo de Estado, el cual en su resolucién sostuvo en su
dictamen 850/91 que en el articulo 93 de la CE (33) “se rompe (...) la rigidez propia de los
mecanismos de reforma constitucional, pues basta una ley organica para celebrar un tratado que ha
de afectar a competencias que se derivan de la Constituciéon (...). Ahora bien, esa posibilidad de
eludir la rigidez constitucional no es ilimitada (...) una ley organica de las previstas en el articulo 93,
aprobadas por unas Cortes ordinarias, puede autorizar un tratado que atribuya a una organizaciéon
internacional competencias derivadas de la Constitucion siempre que dicha atribuciéon no afecte a
materias constitucionales cuya reforma sélo puede efectuarse mediante el poder de revision del

articulo 168 de la Constitucion, que esta excluido de la competencia de unas Cortes ordinarias” (34).

Ademas, en este dictamen también se resolvié que el articulo 93 de la CE no puede por si
mismo alterar los elementos constitucionales que, de forma expresa por el articulo 168 de la CE
requieren una revision constitucional. Respecto a la cuestion sobre si simplemente con la
promulgacién de una Ley Organica serfa suficiente para autorizar un tratado que autoriza a un
ciudadano de la Unién que resida en un Estado miembro del que no sea nacional a ser elector y
elegible en las Elecciones municipales en que resida, en las mismas condiciones que los ciudadanos
nacionales de dicho Estado, el Consejo de Estado se plantea en qué parte de la CE incide el citado
precepto del Tratado, indicando en el Dictamen 850/91 que “el articulo 13.2 no se encuentra ni en el
Titulo preliminar, ni en la Secciéon primera del Capitulo segundo del Titulo primero de la

Constitucién (...)".

De este modo, podemos extraer que la funcién que desarrolla el articulo 13.2 consiste en
limitar, por razén de extranjerfa, el ambito subjetivo de los derechos reconocidos en el articulo 23,
precepto que si ve protegida su modificacion por el procedimiento agravado de reforma

constitucional.” (35)

3 Art. 93 CE: Mediante ley organica se podrd autorizar la celebracién de tratados por los que se atribuya a una
organizacién o institucion internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucién. Corresponde a
las Cortes Generales o al Gobierno, segun los casos, la garantia del cumplimiento de estos tratados y de las
resoluciones emanadas de los organismos internacionales o supranacionales titulares de la cesién.

3 Dictamen del Consejo de Estado num. 850/91, Seccién 22, de 20 de junio de 1991 acerca de la consulta planteada
pot el Gobierno sobre el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo y en las
elecciones municipales, a favor de los ciudadanos en el Estado miembro donde residan.

3 Dictamen del Consejo de Estado nim. 850/91... cit.
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El articulo 13.2 no hace referencia al contenido esencial de los derechos que reconoce el
articulo 23, sino al conjunto de sujetos titulares de tales derechos, conjunto que el apartado 2 del
articulo 13 restringe por un principio de organizacién politica y no por razones inherentes al régimen

de los derechos en cuestion, que queda intacto en su sede del articulo 23

“Y de ello se sigue que la celebracion del Tratado podria licitamente ser autorizada mediante

ley organica aprobada en los términos previstos en el articulo 93 de nuestra Ley fundamental” (306).

De igual forma, también se solicité al Tribunal Constitucional que se pronunciara sobre la
constitucionalidad del ya sobradamente citado precepto del TCCEE, en una Declaracién emitida el 1
de julio de 1992 por la cual declara en el fallo la existencia de inconstitucionalidad entre el art. 8 B.1
del TCCEE vy el articulo 13 de la CE vy, a su vez, dicta que el procedimiento adecuado para llevar a
cabo la reforma constitucional es el indicado en el articulo 167 CE “ el Tribunal Constitucional, por
la autoridad que le confiere la Constitucion de la naciéon espafiola, declara: 1° Que la estipulacion
contenida en el futuro art. 8 B, apartado 1, del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea, tal y como quedara redactado por el Tratado de la Unién Europea, es contraria al art. 13.2
de la Constitucién en lo relativo a la atribucion del derecho de sufragio pasivo en elecciones
municipales a los ciudadanos de la Unién Europea que no sean nacionales espafioles. 2° Que el
procedimiento de reforma constitucional, que debe seguirse para obtener la adecuacién de dicha

norma convencional a la Constitucion, es el establecido en su art. 167.” (37).

Respecto al desarrollo de la tramitacion de la reforma del articulo 13.2, la iniciativa se produjo
el 7 de julio de 1992 por parte de los Grupos Parlamentarios Socialista, Popular, Catalan
(Convergencia i Uni6), de Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, del CDS, Vasco (PNV) y Mixto,
solicitando su tramitacion por el procedimiento de urgencia. Una vez la proposicion de reforma llegd
al seno del Pleno del Congreso, se acordé la toma en consideraciéon de la misma, asi como su
tramitacion directa y en lectura tnica. En el debate en el Pleno que tuvo lugar el 22 de julio de 1992,
se procedi6 a la votacion de la propuesta de reforma mediante la modalidad publica por llamamiento.

El proceso se desarroll6 sin ningun contratiempo y con el resultado positivo por unanimidad de los

miembros del Congteso.

3 Dictamen del Consejo de Estado num. 850/91... cit.
37 Declaracién del Pleno del Ttibunal Constitucional 1/1992, de 01 de julio de 1992. (BOE num. 177, de 24 de julio
de 1992).
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Remitido al Senado el texto aprobado por el Congtreso, la Proposiciéon de Reforma se publico
el dia 23 de julio, pasando a la Comisiéon de Constituciéon y abriéndose plazo de presentacion de
enmiendas, cuyo limite se establecié para el dia 27 de julio. Como era de esperar con el quérum
existente, ningin grupo parlamentario propuso enmienda alguna. En el Pleno del Senado se alcanzé
de forma mas que sobrada la mayoria prescrita en el articulo 167.1 de la Constitucién, con la
salvedad de una abstencion y un voto en contra. Una vez concluida la votacion, se acabé aprobando

el Texto sin que el Senado considerara procedente la realizacion de enmienda alguna.

En aplicacion, de lo dispuesto en el articulo 167.3 de la Constitucion, a partir de la fecha de
aprobacion de la Proposicion de Reforma, se abri6 el plazo para que, bien una décima parte de los
miembros del Congreso, bien una décima parte de los miembros del Senado, solicitaran que la
reforma aprobada por las Cortes Generales fuera sometida a referéndum para su ratificacion.
Transcurrido el plazo sin que se hubiera solicitado someter la reforma a referéndum, se publicé el

texto definitivo de la Reforma del articulo 13, apartado 2 de la Constitucion espafiola en el BOCG.

Para finalizar, constatar que la motivacion que llevé al legislador de 1992 a llevar a cabo una
reforma del texto constitucional, fue mas alla de lo que conocemos como una reforma constitucional
interna, o debida a la decision de los 6rganos con competencia para llevar a cabo la iniciativa
legislativa: en este caso nos encontramos ante la situacion en la que un Tratado Internacional ha
“obligado” al Estado a modificar aquellas prescripciones que eran contrarias al mismo, de modo que
una circunstancia externa al Estado ha sido la responsable de un cambio constitucional, no obstante

amparada bajo el precepto, en este caso, recogido en el articulo 95 CE.

2. Informe del Consejo de Estado sobre el proyecto de reforma de la Constituciéon en
2006

Doce afos después de la primera reforma constitucional de la democracia espafiola, surgié en
Espafia un movimiento de reforma constitucional, que podriamos denominar como “pseudo-
proceso”, en tanto en cuanto no llegd a instaurarse materialmente como reforma constitucional. La
reforma en cuestién no tendrfa parangén con la llevada a cabo en el ano 1992, pues trataba diversas
materias y suponia un amplio espectro de reforma, si lo comparamos con el primer proceso de

reforma que hubo en Espafia. También es de destacar que la situacién y el contexto en el que se
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desarrollaron ambas reformas fueron bien distintas: en la reforma efectivamente realizada en el afio
1992, se buscaba una conciliacién entre un Tratado Internacional y la Constitucion Espanola, y esa
misma conciliacion se vio reflejada en el consenso que se obtuvo en ambas Camaras, otorgando una
aprobacion casi por unanimidad tanto en el Congreso como en el Senado; ademas de no requerir por
ningun Parlamentario la celebracién del referéndum voluntario al Electorado. En esta infructuosa
reforma, el tnico precepto constitucional en el que por parte de todos los partidos politicos habia
una opiniéon homogénea, un consenso, era en lo referente a la modificacion del régimen de sucesion
a la Corona, por el que el orden de prelacién en la sucesion esta se sexualiza en un flagrante
detrimento de la mujer. Nada mas lejos de la realidad, éste era el unico precepto en el que coincidian
todas las formaciones politicas, generando una clara incertidumbre y heterogeneidad para con el

resto de grandes bloques de reformas que se plantearon en el 2004.

Uno de los motivos que auspiciaron al ahora expresidente José Luis Rodriguez Zapatero, a
ser investido como Presidente, fue la promesa electoral de proyectar ante la Carta Magna una
reforma de marcado caracter, lejos del sintagma “y pasivo” que se decidi6 afiadir en 1992. En
palabras del, en aquel entonces Presidente del Gobierno “En el Debate de investidura, propuse una
reforma limitada de la Constitucion. Afirmé entonces, y reitero hoy, que la Constituciéon es
patrimonio de todos; que cada generacion tiene derecho, manteniendo su esencia, a pretender
adaptarla a sus necesidades y aspiraciones; que el mejor sintoma de su fortaleza es la naturalidad con
que se aborda su reforma. Con esa naturalidad, hemos solicitado al Consejo de Estado un informe
sobre los contenidos y concreciones de la reforma constitucional con el fin de elaborar el
correspondiente Proyecto y proceder a su tramitacién parlamentaria en el curso de 2006. La Reforma
versara sobre los cuatro aspectos contenidos en el programa electoral y expuestos hace ahora un afo
en esta Camara: primero, igualdad de la mujer en el acceso a la Jefatura del Estado; segundo,
transformacion del Senado en una Camara de representacion territorial; tercero, inclusion de las
CCAA en nuestro enunciado constitucional y cuarto, consagracion de nuestra integraciéon en

Europa” (38).

Una vez es nombrado Presidente del Gobierno, el Consejo de Ministros solicité al Consejo

de Estado, un dictamen sobre la reforma que se pretendia plantear. Desde este punto, el Ejecutivo de

38 Rodriguez Zapatero, J., “Debate sobre el Estado de la Nacién”, Diario El Mundo, 11 de mayo de 2005.
http:/ /www.elmundo.es/elmundo/2005/05/11/espana/1115813488.html.
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aquel entonces estaba disponiendo una via, un camino desde el cual plantear una iniciativa de

reforma.

El Informe del Consejo de Estado se emite el 16 de febrero de 2006, y supone un texto de
gran importancia constitucional, fruto del propio proceso de elaboracion del mismo, por la
implicacién en el estudio y discusion doctrinal durante su creacion. Este clima se vio favorecido por
la reforma de la Ley Organica del Consejo de Estado a través de la LO 3/2004, dado que esta
reforma permite que, en materia de reforma constitucional, el Consejo de Estado pueda ser
requerido a la elaboracién de propuestas legislativas a este respecto, asi como pueda realizar estudios,
memorias e informes sobre esta materia. La LO 3/2004 propici6é la elaboracién del Informe

consultivo del Consejo de Estado.

No obstante, esta reforma del Consejo de Estado mediante la LO 3/2004 también fue objeto
de posturas escépticas o al menos prudentes, sobre la responsabilidad que se le esta otorgando
“Parece que el Gobierno solicitara al Consejo de Estado que le diga qué es lo que el Gobierno quiere

hacer o, al menos, por ser mas ponderado, que le diga cémo se puede hacer lo que quiere hacer”

(39).

Por lo que respecta a las tareas que se le encomendaron al Consejo de Estado, cabe sintetizar
que la finalidad con la que el Gobierno solicita los servicios del Consejo, es la de realizar la reforma
para conseguir la culminacion, para poder completar el texto constitucional de 1978, no para realizar
rectificaciones del mismo. Si bien el Consejo de Estado expresa sobre el documento del Gobierno en
el que solicita su cooperacion sobre el tema en cuestion, que su posicion juridica le impide responder
bajo algunos extremos del prisma con el que el Ejecutivo presenta la reforma: mientras que, por un
lado, puede trabajar desde la 6ptica del respeto a los principios, valores y derechos que se presentan
como opciones fundamentales de la Constituciéon en el art. 1 CE y en el Titulo I, y abordar sus
propuestas de reforma desde la limitacion y la prudencia apropiadas, por otro lado no puede, sin
embargo, poder otorgar a su respuesta sobre la capacidad de dar soluciones a demandas consistentes,
de cerrar problemas, o de procurar un didlogo permanente y sostenido ante la reforma «No es,

ciertamente, funcién propia del Consejo de Estado la de valorar los cambios cuya introduccion se

% Fernandez-Miranda Campoamot, A., E/ Informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional, Rubio Llorente, F.
y Alvarez Junco, J. (eds.), Consejo de Estado-Centro de Estudios Politicos y constitucionales, Madrid, 2006, pag.
754,
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plantea para asegurar que “responden a demandas consistentes y (...) buscan resolver problemas o

insuficiencias ampliamente reconocidas”, pues tanto la valoracién como el juicio son competencia de

los poderes politicos. Por el contrario, si debe el Consejo tomar en consideraciéon la voluntad del

Gobierno de que los cambios “sean limitados y prudentes para no alterar el equilibrio en el que se
y

sustenta el texto constitucional”» (40).

De este modo, es el 4 de marzo de 2005 cuando el Gobierno realiza la solicitud del dictamen
referente a la reforma constitucional. En este documento, establece los requisitos sobre los cuales

debera de asentarse el procedimiento de reforma, quedando determinados en 4 puntos clave:

“El acierto en los procesos de revisiéon constitucional depende de la conjuncién de varios

factores, a saber:

a) que los cambios a introducir respondan a demandas consistentes y que busquen resolver

problemas o insuficiencias ampliamente reconocidas,

b) que sean limitados y prudentes para no alterar el equilibrio en el que se sustenta el texto

constitucional,

¢) que las alternativas propuestas hayan sido suficientemente maduradas y sean consecuencia

de un didlogo sostenido y sereno entre las fuerzas politicas y con la sociedad,

d) que se genere en torno a las modificaciones un consenso asimilable al que concité el texto

que se quiere reformar” (41).

De este modo, lo que el Gobierno sugiere en la peticién que realiza al Consejo de Estado
para la realizacién del informe, son unas premisas basicas a tener en cuenta durante la fase previa a la
iniciativa de reforma, antes del envio de un proyecto al Congreso, de forma que se garantice en todo
momento los preceptos constitucionales “(...) es condicién imprescindible que las reformas se lleven
a cabo respetando escrupulosamente los mecanismos establecidos en la Constitucion, pues el respeto
a las reglas y a los procedimientos prefigurados forma parte de la esencia misma de la democracia.”

(42).

40 Consejo de Estado, Informe sobre las Modificaciones de la Constitucion Espariola, n® E 1/2005, 2006, pag. 15.
4 Consejo de Estado, Informe sobre las. .. cit., pag. 7.
42 Consejo de Estado, Informe sobre las. .. cit., pag. 8.
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Una vez establecidos los puntos sobre los que, segin el Gobierno, debia girar el
procedimiento de reforma constitucional, cabe que nos planteemos la siguiente cuestion: Se

cumplen estas premisas en la reforma alentada por el Ejecutivo a partir de abril de 20042

Siguiendo el orden que el propio Ejecutivo nos ofrecié en el Informe, procederemos a

analizar cada uno de los cuatro puntos que se deducen a tratar:

a) Una “demanda consistente”. En las cuatro lineas sobre las que discurre la propuesta de la
reforma constitucional, parece dirimirse la existencia de dicha demanda consistente o necesidad de

resolucidn.

En referencia a la supresion de la preferencia del varon sobre la mujer en la misma linea de
sucesion a la corona, no cabe mencién alguna en el Estado social y democratico de derecho en el que
nos encontramos, sobre la necesidad de demoler esta premisa cuanto menos anacronica. Tanto las
fuerzas politicas, como las Instituciones, y el propio Rey SM Juan Carlos se manifestaron

publicamente en esta linea.

En cuanto al segundo de los temas, la recepcion de las exigencias derivadas del proceso de
constituciéon europea, se deduce una primera necesidad de proceder a la armonizacién del marco
juridico y de las fuentes del derecho, lo que supone una inquietud social que pese a que como es
logico “permanece ajena a la complejidad del juego entre normas juridicas, pero que si percibe en su
actividad diaria una notoria presencia de las normas y las decisiones politicas emanadas de los

organos de la Union Europea” (43).

El tercero de los temas a debate objeto de propuesta de reforma, el de la mencién de las
Comunidades Auténomas en la Carta Magna, mas alla del alcance practico que tuviera esta
pretension, supone la materializaciéon de un panorama social e institucional distinto del existente en
1978, y es el propio cumplimiento del Titulo VIII, el que ha llevado a la institucionalizacién de otra

realidad en los elementos territoriales que integran Espana.

Por dultimo, respecto a la reforma del Senado, independientemente de lo que ya hemos
comentado sobre la proximidad que tiene la misma a la totalidad de la opinién publica, la

preocupacion y el interés por la reforma del Senado tiene lugar en el seno de la representacion del

4 Belda Pérez-Pedrero, E., La fallida reforma de la Constitucion Espariola durante la V111 1egislatura (2004-2008), Editorial
Aranzadi, Navarra, 2008, pag. 61.
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pueblo, esto es, en las Cortes Generales, asi como en la doctrina cientifica, la cual ha debatido largo y

tendido sobre la reforma de dicho Organo.

Pese a que el Gobierno sefale al Consejo de Estado como necesaria la necesidad de
responder a cambios con la busqueda de resoluciéon de los problemas, ambas finalidades revisten
distinta naturaleza. “Cuando, por ejemplo, el Gobierno pretende mencionar las Comunidades
Auténomas, sin mas consecuencias que su expresion nominativa en la Constitucion, se puede estar
resolviendo una necesidad normativa fruto de la légica constitucional del desarrollo de estos afios,
terminando con el perfodo transitorio y variable que ha presidido la multiplicidad de caminos del
sistema autonémico (...). Pero esa menciéon no solventara (ni parece pretenderlo) ningin problema
del sistema, ni tedrico ni practico” (44). Es por ello que el hecho de que exista una necesidad en la
reforma, no siempre viene ligado con que esta necesidad venga dirigida con una utilidad material. Por
este motivo podemos referir que este primer precepto buscado por el Ejecutivo comenzaria a
quebrarse. En el propio Informe del Consejo de Estado se realza la consideracion de que fijar en la
Carta Magna un contenido no es sinébnimo de que éste vaya a resultar materialmente eficaz, tal y
como sostienen al hacer una referencia sobre la posibilidad la creaciéon de una Conferencia de
Presidentes de Comunidades Auténomas en el Senado “Se ha sostenido por algunos que con la
prevision constitucional de estas funciones del Senado se podria incluir la referencia a su posible
condicién de sede de la Conferencia de Presidentes de Ejecutivos de las Comunidades Auténomas o
de Presidentes de las Asambleas autondmicas, como elementos de cooperacién organica y funcional
y de encuentro politico. Parece preferible evitar su reconocimiento constitucional por la propia
naturaleza de tales reuniones y la necesaria flexibilidad de su régimen. La negociacién entre los
Presidentes de las Comunidades Auténomas a fin de alcanzar posiciones comunes y con el
Presidente del Gobierno para llegar a acuerdos y directrices que faciliten la cooperacién son muy
convenientes, pero su ¢xito y eficacia dependen de la voluntad politica existente al respecto y de la
conciencia de la necesidad de una actuacién conjunta mas que de su plasmaciéon en el texto

constitucional.” (45)

No obstante respecto a los otros tres pilares de la iniciativa del proceso de reforma

encabezado por Rodriguez Zapatero no parece tan dificil extraer los motivos de su pertinencia: tanto

4 Belda Pérez-Pedrero, E., La fallida reforma... ., cit., pag. 61.
4 Consejo de Estado, Informe sobre las. .. cit., pag. 262.

35



la irrefutable necesidad de abolir la preferencia del varén sobre la mujer en el trono; la recepcion del
proceso de integraciéon europea, que supone un mecanismo de evitacion de posibles futuras
confrontaciones en el ambito de aplicacién normativa; asi como de la numerosamente cuestionada
Camara del Senado que, a tal punto llega su situacién que parte de la doctrina llega a proponer su
supresion “En Espafia, por el contrario, seguimos empefiados en otorgar mas poder politico al
Senado, transformandolo en una “verdadera” Camara de representacion territorial. Pero son
esfuerzos manifiestamente estériles, porque una reforma del Senado en ese sentido, ademas de

resultar insélita en el contexto comparado actual, es inviable, innecesaria e inutil.” (46).

b) El segundo punto a tener en cuenta es el de que los cambios sean “limitados y prudentes”.
El término «prudente» tiene un “incierto acomodo en su traslacion juridica” dando lugar a una
interpretacion subjetiva segun lo que entiendan quienes van a plantear la reforma y de lo que admiten

quienes la respalden.

Por lo que respecta al término «imitado» ¢Hasta donde alcanza esta limitacion? En principio
ésta tan solo se realiza respecto a la delimitaciéon de temas sobre los que va a versar la propuesta de
reforma, en el documento aprobado por Consejo de Ministros el 4 de marzo de 2005. Esto es, nos
encontramos ante una delimitaciéon temadtica, pero no normativa. La reforma del Senado podria
afectar a un tnico precepto o incluso podria llegar a influir al Titulo VIII, pasando por cualquiera de

los preceptos en los que se mencionara a la Camara Alta.

Juridicamente, el Presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero limité en la peticién
al Consejo de Estado, los temas sobre los que girarfa la reforma. No obstante, en la esfera politica
acab6 por ampliar los temas a tratar en el proceso de reforma declarando su voluntad de proponer al
resto de los partidos politicos la modificacion del articulo 49 de la CE de modo que se sustituya el
término “disminuido” por el de “discapacitados” (47). En esta misma linea actué Zapatero incluso
mas de cinco meses después de finalizar el Informe del Consejo de Estado cuando durante un mitin

en Vizcaya, declard su intencién de reformar el preambulo de la Constitucion para reconocer en €l a

4 Garrido Lopez, C., Royo Saenz, E., “Razones para plantear la supresion del Senado”, Cuadernos Mannel Giménez:
Abad, n° 7, 2014, pags. 57-69.

47 “Zapatero propone cambiar el término "disminuido" por "discapacitado” en la Carta Magna”, Diario E/ Pais, 3
de diciembre de 2005, http://elpais.com/elpais/2005/12/03 /actualidad /1133601418_850215.html.
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las victimas del terrorismo en Espafia (48). No obstante, no hubo traslado de dichas declaraciones a
ningun acto que las juridificara, tal y como el Informe del Consejo pretendia hacer con las propuestas

que el entonces Presidente expuso.

) En tercer lugar, también se solicita que se proceda de forma que las diferentes medidas que
se propongan hayan sido previamente maduradas y llevadas a debate entre los distintos partidos
politicos y a su vez hayan sido objeto de dialogo con la sociedad. Aqui podemos distinguir dos partes
sobre las que centrar el analisis. Primeramente, el hecho de que las medidas que se propongan sean

“maduradas”, se deban haber sometido previamente a un proceso de estudio y maduracién no es

>
otra cosa que lo que el Ejecutivo ha buscado solicitando al Consejo de Estado el Informe sobre la
reforma constitucional, delimitada en los cuatro aspectos tematicos con los que fue abordada, ya que,
dado el caso, el mismo Ejecutivo no habria tenido la necesidad de recurrir a ningin otro érgano para
poder llevar a cabo un proyecto de reforma constitucional, bastaindose de si mismo para su
elaboracién y presentacion ante las Cortes Generales. No obstante, su “debate” con las fuerzas
politicas y con la sociedad en general, supone el hecho determinante para que pueda surgir una

propuesta de reforma constitucional firme y con una base fortalecida por el consenso surgido del

dialogo entre el abanico de los diferentes sectores sociales y las distintas fuerzas politicas.

Esta reflexion sobre la necesidad del dialogo y el consenso entre las distintas fuerzas que
posteriormente deberan conformar las mayorias que legitimen el avance del proceso de reforma,
excluye de forma inequivoca la posibilidad de que la reforma de la Constitucién suponga un evento
puramente politico e individualizado de, en este caso, el Gobierno. No obstante, pese a esta postura
de didlogo que defendia el Gobierno, esta situacion no tuvo lugar mas alla que con el otro partido
politico mayoritario interesado en proceder a la reforma constitucional, el Partido Popular: “(...) el
clima de acuerdo fue desde un principio inexistente, e incluso interferido por minorias con peso
suficiente para decantar el sentido de la confianza parlamentaria” (49). Un ejemplo lo encontramos
en el Partido Nacionalista Vasco que ya en 2004 -en palabras de su presidente Josu Jon Imaz- negaba
la posibilidad de apoyar cualquier reforma constitucional que no reconociera la autodeterminacion
del Pais Vasco “Los vascos sélo aceptaremos participar en un proyecto de Estado en el que podamos

participar voluntariamente desde nuestra libre decision. No fue posible en 1812, ni en 1931 ni

48 «Zapatero da por bueno el alto el fuego y en junio pedira apoyo para dialogar con ETA”, Diario E/ Pais, 22 de
mayo de 2000, http://elpais.com/diatio /2006/05/22/espana/1148248802_850215.html.
4 Belda Pérez-Pedrero, E., La fallida reforma.. ., cit., pag. 64.
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tampoco en 1978, y por ello la mayoria de la sociedad vasca no acept6 el texto constitucional. Nunca

aceptaremos una Constituciéon que no nos reconozca este derecho” (50).

Por lo que respecta al reconocimiento social y a la repercusion y dialogo que tuvo el proceso
con la misma, no tuvieron lugar ninguin tipo de consultas populares a este respecto, por lo que
unicamente se puede hacer alusion a los representantes directos de la sociedad, esto es, el
Parlamento, dicho lo cual, tampoco tuvo excesiva repercusion, ni el suficiente refrendo social. Como
destaca el Catedratico de Derecho Politico de la Universidad de Zaragoza, D. Manuel Ramirez “No
conozco ninguna encuesta o sondeo en el que el tema de una reforma constitucional ocupe lugar

ptiotitario” (51).

d) El ultimo aspecto a tener en cuenta, segun se formuld al Consejo de Estado, es el de la
necesidad, a la hora de proceder a la propuesta de modificaciones, de la existencia de un consenso
“asimilable al que concité el texto que se quiere reformar”. Esto es, segun el Ejecutivo las propuestas
de las modificaciones debian ir acompanadas de un sentimiento de unidad similar al del constituyente
durante la redaccion de la Constitucion de 1978. A este respecto, reafirmar lo expuesto arriba sobre
la imposibilidad de encontrar el consenso entre los distintos partidos politicos, dirigido sobre todo en
lo que respecta a la falta de consenso en lo referente al Senado y a las Comunidades Auténomas. En
palabras de Manuel Ramirez “la reforma no evitara los males que los mismos partidos crean y que no
estaran en ninguna propuesta reformatoria por la cuenta que les trae en su absoluta hegemonia
cercana a la partitocracia. Estan a la vista: reinado de los grupos parlamentarios con minusvaloracién
del debate en el hemiciclo, férrea disciplina de voto diga lo que diga el contrincante, tradicional

recurso al «y mas tu» en cualquier debate, nula libertad del ciudadano a la hora del voto” (52).

Por lo que respecta al ambito procedimental de la posible reforma, el propio Consejo de
Estado recoge en su tramo final aquellas consideraciones referentes al procedimiento que considera
oportunas. Tras sefialar que “la iniciativa de reforma constitucional, sea cual fuere la diversidad de los

temas a los que se extiende, ha de ser entendida siempre como una decision dnica. (...) De esa

50 “Imaz apela al voto masivo al PNV para conseguir que prospere el plan Ibarretxe”, Diario La Vanguardia, 27 de
septiembre de 2004. http:/ /hemeroteca.lavanguardia.com/preview/2004/12/06 /pagina-
13/33682299/pdf.htmlPsearch=reforma%?20constitucional.

51 Ramirez Jiménez, M., “Los riesgos de una Reforma Constitucional”, Diario ABC, 29 de diciembre de 20006, pag.
3 http:/ /hemeroteca.abc.es/nav/Navigate.exe/hemeroteca/madrid /abc/2006/12/29 /003 heml.

52 Ramirez Jiménez, M., Los riesgos de una Reforma... cit.
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naturaleza unitaria de todo proyecto o proposicion de reforma constitucional, se sigue la necesidad
de tramitarla de acuerdo con un procedimiento unico” (53). Esta afirmaciéon, sumada que la
naturaleza de un precepto — el 57 CE relativo a la Corona — devienen en la necesidad de acometer la
reforma, en caso de materializarse, por la via del 168. El Consejo de Estado, resuelve en esta misma
postura, indicando que “Si las proyectadas modificaciones constitucionales sobre las que versa este
Informe dieran lugar a una iniciativa de reforma que las abordase conjuntamente, como el Gobierno
anuncia en la consulta, toda ella deberfa tramitarse en la forma prevista en el articulo 168 de la
Constitucion, ya que es este procedimiento agravado el que ha de aplicarse para la reforma del

articulo 57, en el que se contiene la preferencia del varén sobre la mujer en la sucesion al trono.” (54)

El avance de la VIII Legislatura hizo cada vez mas patente el distanciamiento entre los
distintos grupos politicos en lo concerniente a la reforma constitucional. Tras una reunién mantenida
el 22 de diciembre de 2006 entre el Presidente del Gobierno y el Presidente del Partido Popular,
resulté de forma mas que notoria y evidente la imposibilidad de abordar una reforma constitucional
en los términos deseados durante esa Legislatura, aun menos con la vuelta a las calles de la violencia
terrorista de ETA pocos dias antes. En palabras de Mariano Rajoy tras ser preguntado sobre la
posibilidad de poder afrontar la reforma de la Constitucion durante la Legislatura, tal y cémo
aseguraba Zapatero al inicio de la misma “A ninguno nos parece posible que en esta legislatura se

pueda hacer una reforma” (55).

Por ultimo, el apunte que realiza el Gobierno en el Consejo de Ministros de 4 de marzo de
2005, pidiendo que se siguieran las normas y procedimientos recogidos en la Constitucion para
acometer el proceso de reforma, decay6 en cierta medida al abordar en las Sesiones de la VIII
Legislatura los procesos de reformas de varios Estatutos de Autonomia, como puede ser el de
Catalufia o el famoso “Plan Ibarretxe”, el cual situaba a la C.A. del Pais Vasco como una Nacion
europea, defendiendo el derecho a la autodeterminacién de sus habitantes. El plan Ibarretxe obtuvo
la negativa de los partidos mayoritarios en el Parlamento, los cuales invocaban la inconstitucionalidad
del Estatuto. El propio Presidente del Gobierno “apelé al «respeto a la razén democratica» y a la
necesidad de «velar por los principios constitucionales» para considerar «inaceptable» el proyecto de

reforma del Estatuto vasco (...). Preguntado por la influencia de los préximos comicios

53 Consejo de Estado, Informe sobre las. .. cit., pag. 331.
5+ Consejo de Estado, Informe sobre las. .. cit., pag. 332.
55 “La negociaciéon ETA-Gobierno: Consecuencias de la reunién”, Diatio ABC, 23 de diciembre de 20006, pag. 12.
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autonémicos, Zapatero admitié que todo proceso electoral «tiene algo de referéndumy, pero insistid

en que el plan serfa «inconstitucional antes y después de las elecciones y con o sin mayoria»" (50).

La via catalana de reforma estatutaria, aprobada por LO 6/2006, tampoco estuvo exenta de
contrariedades, tanto por la falta de consenso entre todos los partidos politicos, como por las
irregularidades desde el punto de vista juridico, las cuales fueron corregidas durante su tramitacion en
el Congreso de los Diputados, mediante la realizaciéon de no pocas modificaciones: “la calificacién de
Catalufia como nacion (que pasa al Preambulo); el tema de los derechos historicos; el reconocimiento
de la oficialidad del castellano (...) etc.” (57). Todas estas carencias en el proceso de reforma se ven
reflejadas en los recursos interpuestos tanto por los partidos politicos (recurso de amparo contra la
Mesa del Congreso o recurso de inconstitucionalidad, por parte del PP) como por organismos e
instituciones publicas (el Defensor del Pueblo y los Gobiernos de Aragdn, Baleares, La Rioja, Murcia

y Valencia)

El resto de reformas estatutarias se realizaron siguiendo un esquema similar, con el consenso

entre PPy PSOE.

En definitiva, el proceso de cambio constitucional que supondria una reforma en comuin del
plano territorial, se vio sustituido por la aparicién de los distintos procesos de reforma estatutaria,
ocasionando como hemos visto numerosos conflictos politicos y juridicos, alcanzando incluso el
ambito de la inconstitucionalidad. Se acometié un procedimiento de reforma “a la inversa” ya que
“lo logico, en buena técnica juridica, hubiera sido proceder en primer lugar a una reforma
constitucional, que afectara en profundidad al Titulo VIII, mas alla de las actuales previsiones del
Gobierno, y luego proceder a la reforma de los Estatutos. Todo ello dentro del mayor acuerdo entre

las diferentes fuerzas politicas” (58).

A modo de conclusiéon, la propuesta de reforma originada por Zapatero en la VIII
Legislatura, no fue mas alld de una intencién de volver a unir, a situar a la par la Constitucion de 1978

con la realidad social que devenfa en 2004. Todas las materias sobre las que la propuesta de reforma

5 “Zapatero afirma que el plan Ibarretxe serd «inconstitucional antes y después de las elecciones y con o sin
mayotfa»”. Diatio ABC, 06 de enero de 2005, http://www.abc.es/hemeroteca/historico-06-01-
2005/abc/Ultima/zapatero-afirma-que-el-plan-ibarretxe-sera-inconstitucional-antes-y-despues-de-las-elecciones-y-
con-o-sin-mayoria_9631316004621.html.

57 Alvarez Conde, E.; Tur Ausina, R., Derecho Constituciondl, cit., pag. 170.

58 Alvarez Conde, E.; Tur Ausina, R., Derecho Constituciondl, cit., pag. 167.
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iba a versar se situaban de lleno en esta situacion de necesidad de “actualizacion”, ya que eran -y son-
objeto de debate tanto por los representantes del pueblo como por la doctrina y la propia opinién
publica. No obstante, esta necesidad de reforma, no se vio materializada en las condiciones
requeridas para poder llevar adelante un proceso de reforma constitucional. Por un lado, la falta
soluciones efectivas — es el caso del tema de las CC.AA. — por otro la falta de didlogo entre los
diferentes grupos politicos, lo cual no propiciaba de forma alguna la busqueda de un consenso y, por
ende, la materializaciéon de una propuesta de reforma. Considero que uno de los principales
condicionantes sobre el que se demor6 la propuesta de reforma hasta su desapariciéon fue la
necesidad de acometer la reforma por la via del 168, debido a las dificultades que entrafia y la rigidez
que le confiere a la Carta Magna, tal y como declara Zapatero “el constituyente fue
extraordinariamente precavido a la hora de establecer el método de reforma y es una Constituciéon
muy rigida” (59). Ademas, la aparicion en el plano parlamentario de los Estatutos de Autonomia no
hizo mas que acentuar la “procastinaciéon” de la culminaciéon de una propuesta de reforma. A esta
situacién se sumo otro motivo de distanciamiento con la propuesta de reforma: el nacimiento del

periodo de crisis economica a finales de la legislatura.

En definitiva, todos estos condicionantes dieron lugar a que la propuesta de reforma
constitucional quedara en “agua de borrajas” y constatara que la necesidad material de una reforma

constitucional no se vio acompafiada del compromiso politico ni de un sentimiento de unidad.

3. Segunda reforma. La Reforma Constitucional de 2011

Para encontrarnos con la segunda reforma de la Constitucién de 1978 debemos situarnos en
el afio 2011. Diecinueve afnos después de la primera reforma constitucional y tras el fallido intento de
propuesta de reforma acontecido durante la VIII Legislatura, se presenté en el Congreso de los
Diputados la que hasta ahora serfa la dltima reforma constitucional en la etapa final del Gobierno de
J. Luis Rodriguez Zapatero. Espafia se encontraba inmersa en una terrible crisis econémica mundial -
de la que hoy podemos decir que aun no hemos atisbado la salida-, en la que se vieron afectados
todos los componentes de la sociedad. La prima de riesgo rozaba los 400 puntos y el nivel de

desempleo batfa records con mas de cinco millones de personas en paro; ademas sobre el sistema

3 “Zapatero: «Nuestra generacion vera la reforma de la Constituciény”, Diatio E/ Mundo, 31 de agosto de 2008,
http:/ | www.elmundo.es/ elmundo/ 2008/ 08/ 31/ espana/ 12201416 60. bt
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econémico espafiol se elevaba cada vez mas la sombra del rescate bancario por parte de Europa. En
la llamada “eurozona” la crisis financiera también afectaba en mayor o menor medida a la totalidad

de Estados, aunque mayormente en los del sur.

Esta reforma constitucional destaca por la brevedad en su aprobacion ya que fue presentada
por Zapatero el 23 de agosto de 2011 y culminé con su sancién y publicacion el 27 de septiembre de
ese mismo afio. Tal fue as{ que los medios de comunicacion la calificaron de “Reforma Exprés” (60),
beneficiada en gran parte por el consenso entre los dos partidos mayoritarios, el PSOE y el Partido

Popular.

En cuanto al objeto de la reforma, el objetivo que planteaba era el de situar el «principio de
estabilidad presupuestaria» por encima del nivel legislativo ordinario mediante el establecimiento de
limites al déficit y a la deuda en la propia Constitucién. En definitiva, la propuesta de reforma
presentada en el Congreso afectaba al articulo 135 CE (61). Es por ello que, en la exposicion de
motivos de la reforma constitucional, se hace referencia a la importancia del principio de estabilidad
presupuestaria en el Estado, sobre todo a tenor de la situacion de crisis financiera y econémica en la

que nos situamos.

La exposicion de motivos justifica procedencia de la reforma en base a una doble necesidad:
por una parte, la exigencia de dar respuesta, mediante la consagracion de los principios de estabilidad
presupuestaria y de limitacion de la deuda publica nacional, a la actual situacioén de crisis econémica y
financiera y, por otro, en el fortalecimiento de la confianza, aunque “no queda claro en el preambulo
de quién, si de la Unién Econémica y Monetaria Europea de la que Espafia forma parte, de toda la
Unién Europea, o de terceros, aunque en los discursos oficiales se ha hablado de la «confianza de los
mercados»”(62) en la estabilidad de la economia espafiola a medio y largo plazo. En la literalidad del
texto podemos observar los motivos a los que aludié el legislador para promover la reforma “(...) la

estabilidad presupuestaria adquiere un valor verdaderamente estructural y condicionante de la

00 Gutierrez Calvo, V., Mufioz, R., “Reforma exprés y sin referéndum”, Diario E/ Pais, 23 de agosto de 2011,
http://politica.elpais.com/politica/2011/08/23 /actualidad/1314128715_080054.html.

61 Art 135 CE vigente hasta el 27 de septiembre de 2011: “1. El Gobierno habra de estar autorizado por ley para
emitir Deuda Publica o contraer crédito. 2. Los créditos para satisfacer el pago de intereses y capital de la Deuda
Publica del Estado se entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de los presupuestos y no podran setr
objeto de enmienda o modificacién mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emisién”.

62 Enériz Olaechea, F.J., “La reciente reforma de la constituciéon espafiola: los principios de estabilidad
presupuestaria y de limitacién de la deuda publica”, Revista Arangadi Doctrinal, nim. 8/2011 parte Tribuna, 2011.
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capacidad de actuacion del Estado, del mantenimiento y desarrollo del Estado Social (...). Un valor,
pues, que justifica su consagraciéon constitucional, con el efecto de limitar y orientar, con el mayor
rango normativo, la actuacién de los poderes publicos (...). La actual situacién econdémica y
financiera, marcada por una profunda y prolongada crisis, no ha hecho sino reforzar la conveniencia
de llevar el principio de referencia a nuestra Constitucion, al objeto de fortalecer la confianza en la

estabilidad de la economia espafiola a medio y largo plazo.” (63).

Esta reforma viene precedida por una tendencia de las potencias miembros de la Unién de
establecer en sus Normas Supremas una referencia sobre el techo del gasto. Tanto Alemania como
Francia realizaron reformas constitucionales en este sentido y otros Estados miembros ya empezaban
a debatir los cambios. Todo indica a que nuevamente es la Uniéon Europea la que incit6 a la reforma
del 135. Gran parte de la doctrina constitucional se postula en esta postura: “La reforma se justifico
en la necesidad de «lanzam sefiales a los mercados que favorecieran la confianza en la economia
espanola y, asimismo, en el deseo de reforzar el compromiso de Espafa con la UE. Apadrinada por
el eje franco-aleman, que en los ultimos tiempos pugna por la extension de este tipo de clausulas en
todas las constituciones de los Estados miembros de la UE, la necesidad de la reforma podria
aparecer en la carta con las condiciones que el Banco Central Europeo impone y manda a los
Estados cuya deuda compra (Revista espafiola de Derecho Constitucional nim. 93: Alvarez Conde,
2011 pags. 160 y ss.; Rubio Llorente, 2011, pags. 203 y ss.)” (64). Las opiniones sobre la incidencia de
la UE en la reforma constitucional se reafirmaron cuando el 2 de marzo de 2012 se firmé por los
paises de la zona del euro el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién
Econdémica u Monetaria en cuyo art. 3 “obliga a los firmantes a incluir en sus respectivos Derechos
nacionales -preferentemente, en disposiciones de rango constitucional- un conjunto de normas

dirigidas a promover la disciplina presupuestaria” (65).

Una vez desarrollado el preambulo de la reforma, la nueva regulacion del art. 135 quedaria

redactada de la siguiente forma:

3 Reforma del articnlo 135 de la Constitucion Espariola, de 27 de septiembre de 2011, BOE nim. 233, de 27 de septiembre
de 2011.
6+ Hscudero Alday, R., “Texto y Contexto de la reforma constitucional exprés de agosto de 20117, Revista en Cultura
de la 1egalidad, nom. 2, 2012, pag. 87.
> Escudero Alday, R., “Texto y Contexto de la reforma... cit., pag. 88.
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“1. Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad

presupuestaria.

2. El Estado y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural que

supere los margenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea para sus Estados Miembros.

Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades
Auténomas, en relacion con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberan presentar

equilibrio presupuestario.

3. El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por ley para emitir

deuda publica o contraer crédito.

Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica de las
Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su
pago gozara de prioridad absoluta. Estos créditos no podran ser objeto de enmienda o modificacion,

mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emision.

El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones Publicas en relaciéon con
el producto interior bruto del Estado no podra superar el valor de referencia establecido en el

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.

4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica sélo podran superarse en
caso de catastrofes naturales, recesién econdémica o situaciones de emergencia extraordinaria que
escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situaciéon financiera o la
sostenibilidad econémica o social del Estado, apreciadas por la mayorfa absoluta de los miembros del

Congtreso de los Diputados.

5. Una ley organica desarrollara los principios a que se refiere este articulo, asi como la
participacion, en los procedimientos respectivos, de los 6rganos de coordinacion institucional entre

las Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y financiera. En todo caso, regulara:

a) La distribucién de los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones
Publicas, los supuestos excepcionales de superacion de los mismos y la forma y plazo de correccion

de las desviaciones que sobre uno y otro pudieran producirse.

b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural.
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c) La responsabilidad de cada Administracién Publica en caso de incumplimiento de los

objetivos de estabilidad presupuestaria.

6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los
limites a que se refiere este articulo, adoptaran las disposiciones que procedan para la aplicacion

efectiva del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.” (66)

En su redaccién originaria, el art. 135 CE hacfa referencia por un lado a la emision de deuda
publica del Estado y por otro a la contracciéon de crédito; supuestos en los que hacfa falta
autorizacioén por ley como manifestacion mas especifica del principio de legalidad. Con respecto al
contenido de la reforma, la actual redacciéon cambia notablemente el contenido del precepto. No
estamos ante una modificaciéon del mismo supuesto de hecho (la autorizacién de la deuda publica del
Estado y su condiciéon contable de gasto presupuestario) para darle una redaccién diferente, sino ante

dos supuestos diferentes y mas amplios:

Por un lado, se introducen limites a la potestad presupuestaria de los poderes publicos, que se
concreta, para el Estado y las Comunidades Auténomas, en el deber de no incurrir en un déficit
excesivo, en relacién con su producto interior bruto, y para las entidades locales, en el deber de
presentar equilibrio presupuestario, en todos los casos en los margenes de las previsiones que haya
establecido la Unién Europea y sean exigibles a Espafia; por otro, se opera una regulacion mas
completa de la deuda publica, que ahora se extiende a la deuda del Estado y a la de las Comunidades
Auténomas y a la que se fijan limites en cuanto a su volumen que luego una ley precisara

numeéricamente.

Por lo que respecta a su tramitaciéon, como ya hemos mencionado antes, esta discurrié de
forma sorpresiva y acelerada. El 26 de agosto, los grupos parlamentarios socialista y popular,
presentaron de forma conjunta la proposicion de reforma econdmica, solicitando para ello su
tramitacion por el procedimiento de urgencia. De este modo, la propuesta de reforma fue admitida a
tramite y se convoco el Pleno para su deliberaciéon a efectos de su toma en consideraciéon. En
consecuencia, el 30 de agosto, el Pleno del Congreso acord6 la toma en consideracion de la
Propuesta, asi como su tramitacion directa y en lectura unica. El dia siguiente, la Mesa del Congreso

darfa apertura del plazo para presentar enmiendas a la reforma, el cual finalizaria el 1 de septiembre.

6 Art. 135 CE, redaccion vigente desde el 27 de septiembre de 2011.
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Todas las enmiendas presentadas que conllevaban el sometimiento de la reforma al procedimiento
agravado del 168 — 18 — el resto fueron inadmitidas en el debate Pleno del Congreso el dia 2 de
septiembre por el grupo formado entre PP y PSOE, salvo una unica enmienda consistente en una
correcciéon gramatical. Este blindaje a la propuesta de reforma fue duramente criticado por los
partidos minoritarios del hemiciclo que llegaron a tachar -en palabras de Rosa Diez- de una
“expropiacion de la Constitucion” sefialando que “PP y PSOE han cercenado -la participacion
politica- en esta ocasion al vetar un buen numero de enmiendas de las presentadas por los grupos
pequenos” (67). Por parte de la doctrina, esta “reforma de dos” ha supuesto que “El consenso
constitucional, uno de los valores esenciales de la Constituciéon de 1978, que le proporcionaba un
signo distintivo (...) ha quedado dafado. Y quiza no tanto por el hecho de que no se haya podido
reunir una mayorfa similar a la de 1978, sino porque da la impresiéon de que no se han hecho los
esfuerzos necesarios para conseguirla. Probablemente ello no sea en si mismo catastréfico, pero si lo
serfa si se acabara imponiendo la idea de que la Constitucion, en Espafia, a partir de ahora, es cosa

s6lo de dos” (68)

Una vez la propuesta de reforma fue llevada al Senado, las enmiendas que se presentaron
corrieron la misma suerte que las presentadas en el Congreso: las que no fueron inadmitidas fueron
votadas en contra en la sesion del Pleno del Senado el 6 de septiembre. Al dia siguiente, el Senado
debati6 el Dictamen sobre la propuesta de reforma, el cual fue admitido por una amplia mayorfa.
Como seflala Enériz Olaechea “En todo momento anidé en el Senado el propdsito de no modificar
el texto recibido del Congreso con el fin de agilizar al maximo la aprobaciéon de la reforma, pues
cualquier diferencia introducida en el texto remitido por el Congreso hubiera obligado a constituir un
comision mixta paritaria entre ambas camaras encargada de elaborar un texto comun y a someter
nuevamente este a la posterior votaciéon por ambas camaras, con el consiguiente retraso sobre los

plazos previamente pactados entre los dos grupos parlamentarios mayoritarios” (69).

Tras esta aprobacion, se abrié un plazo de quince dias para la solicitud -con el quérum
pertinente sefialado en el art. 167.3 CE- del sometimiento de la reforma al referéndum facultativo

que reconoce el procedimiento general de reforma constitucional. El dia 21 de septiembre, Joan

67 “El Congteso aprueba la reforma sin que PP y PSOE logren sumar mas apoyos”, Diario E/ Mundo, 2 de
septiembre de 2011, http://www.elmundo.es/elmundo/2011/09/01/espana/1314911180.html.

% Rovira Alberti, E., “La reforma del articulo 135 CE”, Revista Espasiola de Derecho Constitucional, ndm. 92, 2011, pag. 167.
0 Enériz Olaechea, I. J., “La reciente reforma... cit.
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Tarda y Joan Ridao (ERC), Uxue Barkos (NaBai); Francisco Jorquera (BNG), Gaspar Llamazares
(IU); y Nuria Buenaventura (ICV) registraban en el Congtreso la peticién firmada por doce diputados,
los cinco de ERC-IU-ICV, los dos de Coalicién Canaria, los dos del BNG, la representante de
Nafarroa Bai, la de UPyD y el del socialista Antonio Gutiérrez, quien vot6 contra la reforma del
articulo 135 de la Ley Fundamental. El dia 22 el PNV presenté su propia iniciativa y sumoé a la
solicitud de referéndum sus seis representantes en la Camara baja, obteniéndose un total de 18
tirmas. Por parte de CIU, se mostraron de acuerdo con la solicitud de un referéndum, no obstante,
su apoyo quedd condicionado a que “soélo firmarfan la propuesta si los demas grupos llegaban a 25

firmas y necesitaban las 10 suyas para completar las 35 minimas” (70)

Por su parte, en el Senado, tan sélo se consiguieron 11 de las 27 firmas necesarias para
solicitar el referéndum, por lo que el 27 de septiembre el Rey -con el refrendo del Presidente del
Gobierno. sancioné y promulgé la reforma del art. 135. Por dltimo, ese mismo dfa se procedi6 a la

publicacién en el BOE del texto de la reforma.

Realizado el seguimiento cronoldgico de la reforma del art. 135, conviene plasmar una
valoracion de la misma desde tres enfoques distintos: desde una perspectiva econémica de las
distintas concepciones estabilidad presupuestaria; desde un plano juridico, en relacién a la
conveniencia de la realizaciéon de la reforma; y desde una vision del panorama politico, sobre las

consecuencias que se derivaron del proceso de reforma.
a) Perspectiva econémica.

Entendemos como estabilidad presupuestaria como la pauta que fija que, las administraciones
publicas deben cerrar en equilibrio sus finanzas a lo largo de un periodo de tiempo. En un ejercicio
en el que el Estado ha recibido mas ingresos que gastos, éste se encontrara con superavit, mientras
que si sucede el caso contrario -mas gastos que ingresos- se dice que se ha incurrido en déficit. Este
concepto de estabilidad presupuestaria, es entendido desde distintos enfoques, en funcién del prisma

ideolégico sobre el que miremos.

Asi, desde un punto de vista liberal, se pretende alargar los periodos de bienestar y algidez

econdémica, lo cual se traduce en ciertos marcadores como el crecimiento del PIB, la creacién de

70 “No habri referéndum sobre la reforma constitucional neoliberal”, Diatio digital Tercerainformacion.es, 23 de
septiembre de 2011, http://www.tercerainformacion.es/antigua/spip.phprarticle28996.
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empleo y la captacion de inversiones. De otra manera, cuando acontecen periodos en los que se
produce un exceso de déficit, se toman medidas encaminadas al aumento de los tipos impositivos en
los impuestos, asi como los tipos de interés. El crecimiento de la deuda repercute en una mayor
desconfianza de los inversores de capital extranjero lo que dificulta la financiaciéon exterior. Segin el
pensamiento liberal, “la elevacion a norma constitucional de limites al déficit y a la deuda otorgaria
confianza y credibilidad en el sistema a la vez que imprimirfa la necesaria solvencia para la captacion
de financiacién exterior. Esta filosofia econémica se muestra, en fin, partidaria de lo que llama un

«BEstado eficiente» que gasta lo que tiene para poder pagar lo que debe.” (71).

Desde una perspectiva socialdemocrata, el «déficit ceron es “una manifestacion de radicalismo
ideoldgico que priva a los poderes publicos de todo margen de actuacién ante el ciclo econémico”.
Por ello, se considera que el déficit publico es un mecanismo de politica econémica al que no se
deberfa renunciar constitucionalmente de una manera dogmatica. Sin embargo, se comprende que
una cierta estabilidad presupuestaria es una condicién necesaria para garantizar el crecimiento
sostenido a medio y a largo plazo, pues “los desequilibrios permanentes, el déficit estructural
creciente y la deuda acumulada y, a la larga, impagable, arruinan el crecimiento, lastran la credibilidad
como pafs y rompen la cohesion social tan arduamente pretendida en la época de bonanza” (72).

Serfa una corriente critica con la inclusion del techo de gasto en la Carta Magna.

Haciendo un barrido del sector critico que manifestd su rechazo hacia la reforma (la izquierda
parlamentaria minoritaria, en general, los sindicatos o el aquel entonces Movimiento 15M), destacan
que ésta anula o limita los margenes para adecuar las politicas econémicas y fiscales a las diferentes
fases del ciclo econdémico, a la vez que conlleva un grave riesgo para la financiacién de las
prestaciones e instituciones basicas del Estado de Bienestar La demas, la inclusién en las
Constituciones de limites al déficit y a la deuda no supone un mecanismo del que se puedan percibir

resultados a corto plazo.
b) Perspectiva juridica.

Desde el punto de vista juridico, cabe cuestionarse si la reforma constitucional se ha

efectuado atendiendo a los principios de intervencién minima y preservacion de la Constitucion, los

" Cano Bueso, J., “Dudas y Certezas de la Reforma Constitucional Espafiola de 20117, Revista Espariola de la Funcion
Consultiva, nim. 15, 2011, pag. 138.
72 Cano Bueso, J., “Dudas y Certezas de...” cit., pag. 138.
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cuales aluden a la necesidad de prever el desplazamiento a un segundo estadio la fijacion de
preceptos en la Constitucion, instando a la flexibilidad de via legislativa como primer recurso. La
respuesta que cabe esperar es obvia: existe una desarrollada legislacion, tanto ordinaria como
organica, sobre esta materia, lo que nos puede llevar a dudar sobre las ventajas e inconvenientes de

esta reforma:

Por lo que precede de su legitimacion, cabe destacar que, la cercania con las Elecciones
Generales, recientemente convocadas, es motivo suficiente para postergar la reforma constitucional
una vez finalizada la legislatura, de modo que todos los partidos politicos pudieran haber incluido la
reforma en los programas electorales; habiendo conseguido “un «mandato constituyente» del

electorado y, por consiguiente, una fuente de legitimacion indudable para acometer la reforma” (73).

En segundo lugar, como ya hemos comentado, el contenido que se encuentra recogido en el
art. 135 y su redaccién bien podria pasar por los de un texto legislativo ya que, como apunta el
profesor Cano “es mas propio de la versatilidad y extension de la ley que de la brevedad y el

laconismo de las normas constitucionales”.

Por dltimo, cabe afirmar que esta nueva redaccion del art. 135 conlleva una situaciéon en la
que se debe cuestionar su cabida en el Texto constitucional. Si consideramos que en éste sélo se
deben incluir los principios fundamentales de la convivencia y de la forma y organizacién del Estado,
dificilmente podemos admitir este precepto, con un marcado cariz legislativo, en una norma con

vocacion de permanencia como es la Constitucion.

De este mismo modo, este articulo puede llegar a enfrontarse con otros mandatos recogidos
en la Norma, lo cual supone un desajuste en la estabilidad de la Constitucién. As{ pues, podemos
llegar a afirmar que la reforma varia la libertad que ostenta el Ejecutivo para establecer el total del
gasto publico y sus modos de financiacién, suponiendo un roce con el articulo 97 CE. El articulo
135, tras su reforma, supone una cesion de soberania del Estado espafol a favor a de las
prescripciones en materia financiera provenientes de la UE. Esta cesién de la soberania, juntamente
con la ausencia de un referéndum en el procedimiento de reforma, podrtia interpretarse como “una

vulneracion del art. 1.2. CE que residencia la soberania nacional en el pueblo espafiol” (74).

73 Cano Bueso, J., “Dudas y Certezas de... cit., pag. 139.
7 Cano Bueso, J., “Dudas y Certezas de... cit., pag. 140.
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c) Perspectiva politica

Como era de esperar, la reforma del articulo 135 no fue bien recibida por las fuerzas politicas

ajenas al pacto de la reforma, asi como por los sindicatos mayoritarios:

Desde los partidos politicos contrarios a la reforma, se apel6 contra la reforma las
condiciones sobre las que ésta se efectud, la brevedad en los plazos para plantear enmiendas y sin la
busqueda de un consenso entre la totalidad del arco parlamentario, gracias a la amplia mayoria de la
que gozaron PP y PSOE, no derivé en otra cosa mas que en la ruptura del consenso constitucional
creado en 1978. En este tenor efectuaba sus declaraciones el Diputado del grupo parlamentario CiU
Sanchez-Llibre cuando afirmé que la presentacion de sus enmiendas al texto de la reforma tenfa por
finalidad "recuperar el consenso constitucional que ustedes (en referencia a los grupos

parlamentatios PSOE y PP) han dinamitado en cuatro dfas" (75).

Por lo que respecta a los sindicatos mayoritarios, se volcaron en bloque contra la reforma
constitucional, puesto que la entrada en vigor de ésta no suponia otra cosa que la sumision del
Estado a la economfia, de los poderes publicos a los mercados financieros. Para el secretario de la
Unioén Insular de CCOO en Gran Canaria, Antonio Pérez, la reforma constitucional que han pactado
el PSOE vy el PP "plantea que la prioridad en los Presupuestos Generales del Estado es el pago de la
deuda que se tiene con los bancos, en lugar del pago de la sanidad, la educacion o el empleo" (76).
Para el Movimiento 15M entienden que lo que se ha producido una reforma total de la Constitucion,

sin participacion ciudadana, lo que supondria una violacién del Texto Constitucional.

Por lo que respecta a la aceptaciéon que tuvo esta reforma en la sociedad hemos de destacar
que segun las encuestas realizadas, si se da un apoyo en general a la reforma, pero no a la forma en la
que esta se llevé a cabo, tal como sefiala el informe de Metroscopia: “Si hubiera habido un
referéndum sobre la reforma (...), el si hubiera ganado sin problemas, (...) en lo que si hay rechazo
notable es en la forma en la que se ha llevado a cabo, es decir, sin buscar consenso mas alld de los

dos grandes partidos, de forma rapida y, sobre todo, sin someterla a referéndum”.

75 “CiU: «Si no hay consenso, hoy va a salir una Constitucién mas débil»”, Diario La VVanguardia, 2 de septiembre de
2011, http://www.lavanguardia.com/politica/20110902/54209475113/ ciu-si-no-hay-consenso-hoy-va-a-salir-una-
constitucion-mas-debil.html.

76 “La matcha contra la reforma constitucional se tifie de anarquia”, Diatio Canarias7, 7 de septiembre de 2011,
http://www.canarias7.es/articulo.cfmrid=228526.
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El 62% de los encuestados por Metroscopia asegura que si se hubiera sometido a consulta

popular su voto hubiera sido un si.

La reforma constitucional, la segunda desde 1978, deberfa haber sido consensuada con el
resto de partidos, segin el 73% de los espafnoles, de tal forma que quedara preservado el consenso
con que fue aprobada en su momento. En este caso, no solo no hubo consenso, sino que la cipula
del PSOE vy los parlamentarios que la aprobaron luego se enteraron cuando Zapatero anuncié en la

tribuna del Congreso lo que ellos iban a tener que votar.

Y el 64% (dos de cada tres encuestados) estaba a favor de que se sometiera a consulta
popular, a pesar de que legalmente basta con la mayoria cualificada de las dos camaras, al no estar

dentro de los articulos especialmente protegidos de la Constitucion (77).

En cuanto a mis consideraciones finales sobre esta reforma, si bien es cierto que la situacion
de crisis en la que se encontraba la sociedad y la propia estructura del Estado era motivo para la toma
de medidas, éstas no se han adecuado ni en los mecanismos ni en la forma de aplicarlas. Por un lado,
la reforma planteada en las condiciones de tempo, sin un consenso de todo el hemiciclo y de forma
cuasi sorpresiva, le hacen perder la legitimidad debida a un proceso de reforma, aun cuando
podamos decir que la reforma se ajusta, ley en mano. Por otro lado, el contenido de la reforma bien
podria haberse despachado mediante la elaboracién de una LLO o la modificacion de la legislacion ya
existente en esta materia. En apariencia, no deja de ser una “imitacién” de lo que nuestros vecinos en
Alemania y Francia ya realizaron en sus respectivos Textos Madre; por lo que todo apunta y asi se
hace saber en la doctrina y en la opinién publica que esta reforma es en buena parte una forma de

“gratificar” a la Unién Europea en general y a los mercados exteriores en particular.

77 “Sin rechazo a la reforma constitucional, pero si al tramite urgente que se utilizé — Barémetro de Metroscopia”,
Diario E/ Pais, 12 de septiembre de 2011,
http://elpais.com/diatio/2011/09/12/espana/1315778402_850215.html.
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TERCERA PARTE: LOS PLANTEAMIENTOS DE REFORMA A
PARTIR DE 2015

1. En los programas electorales

La reforma constitucional, pese a la escasez material en su aplicacion en nuestra Constitucion
(como hemos podido comprobar solo se han efectuado dos reformas a lo largo de nuestra
democracia), es un mecanismo cuya presencia siempre se encuentra en el panorama politico, bien sea
en el Parlamento, en los textos doctrinales o en los contenidos multimedia anidados en la red a la que
tenemos acceso continuamente. Entre todos estos medios sobre los que emerge la actualidad
constitucional referente a las reformas, hemos de destacar los programas electorales como vehiculos
en los que los diferentes partidos aspirantes a ocupar un puesto en el hemiciclo reflejan sus

intenciones de cambio para con la Carta Magna.

Es por todos sabido, que el pasado 20 de diciembre de 2015 tuvieron lugar las Elecciones
Generales de la 11* Legislatura, en las cuales el Partido Popular obtuvo la mayorfa de votos, aunque
ésta resulto insuficiente para gobernar en solitario. Previo a los comicios, acontecieron los diversos
actos de campana electoral en los que los Partidos expusieron sus propuestas de gobierno ante los
ciudadanos y el resto de grupos politicos. De sus programas electorales podemos extraer las distintas
intenciones sobre la modificacion, supresion e inclusion de preceptos en la Constitucion.

Destacaremos los de los que actualmente son los cuatro partidos mayoritarios:
Partido Popular:

El Partido Popular opté por un discurso de conservacion y ensalzamiento de la Constitucion.
Es por ello que en su programa electoral no hace mencién alguna a promover una reforma
constitucional. Todo lo contrario, se posiciona en defensa de los valores constitucionales surgidos en
78 afirmando en su texto que “La Transicién y nuestra Constituciéon son logros colectivos que nos
han permitido vivir la mayor etapa de progreso de nuestra historia. Ha sido el mejor de nuestros
éxitos y gracias a ¢l somos herederos de una idea de Nacion basada en el didlogo, la reforma y la
apertura.” (78). Asimismo, otro pilar sobre el que se basa la defensa de la Constitucion, es la lucha en
la defensa de la unidad de la Nacion y la superacion de los movimientos separatistas “La unidad de la

Nacién espafiola es un principio constitucional sobre el que se asienta nuestro bienestar.

78 Partido Popular, Programa Electoral para las Elecciones Generales de 2015, pag. 132.
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Mejoraremos nuestro marco autonémico para reforzar la cohesion territorial, la unidad en torno a
nuestra pluralidad y la solidaridad entre espafioles. (...) La unidad en torno a la Espafia de las
Autonomias y a la Constitucion de las libertades y derechos permite superar los desafios rupturistas

con una responsabilidad clara e inequivoca”. (79)
Partido Socialista Obrero Espafol (PSOE):

Sitan la necesidad de la reforma en el contexto de la crisis econdémica existente en Espafia
desde 2008 y sobretodo con el cambio que ha sufrido tanto el pais como la poblacién desde 1975
“Es una Espafia mas en la que la mitad de la poblacién no participd en la aprobacién de la

Constitucién y hoy reclama su espacio” (80).
Cuatro son las razones en las que el PSOE justifica la necesidad de la reforma:

- La realidad — entendemos que hacen mencién a lo que acabamos de comentar — se ha
transformado de tal forma que es necesaria la extension de los derechos fundamentales.

- La existencia de instituciones y mecanismos que no cubren de forma adecuada los
objetivos del Estado democratico.

- La necesidad de ampliar la relevancia del modelo territorial en la Constitucion,
actualizando y relegitimandolo para mejorar la convivencia entre los ciudadanos

- El refuerzo del compromiso de la Unién Europea con la integracion, el cual debe

reflejarse en la Constitucion.

En base a las razones arriba expuestas el PSOE, en caso de que su candidato Pedro Sanchez
resultara electo como Presidente, afrontarfa la misiéon de promover una reforma constitucional mayor
si cabe que en la que se embarco su ante-predecesor J.L. Rodriguez Zapatero. En vista a lo expuesto
en su programa electoral, estos son los bloques que pretenderia acometer asi como sus medidas de

reforma:

- Incorporar a la Constituciéon mecanismos garantes del Estado del Bienestar, fortaleciendo

los derechos sociales.

7 Partido Popular, Programa Electoral ... cit., pag. 139.
80 Partido Socialista Obrero Espafiol, Programa Electoral Elecciones Generales 2015, pag. 378.
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Para ello proponen volver a modificar el art. 135 — el cual ya fue objeto de
reforma por este partido en 2011 — de modo que se incorporen ‘“condiciones de
salvaguarda de la «Estabilidad Social»”

Pero también incluyen otras medidas entre las que destacamos “Reconocer como
derechos fundamentales los derechos a la protecciéon de la salud y a la proteccion por la
Seguridad Social (...) Blindar el Sistema Publico de Servicios Sociales como Cuarto Pilar
del Estado del Bienestar, incorporando a la Constitucion el derecho de los ciudadanos a
acceder a servicios sociales que proporcionen una protecciéon adecuada a toda la
ciudadania (...) dotar de contenido el derecho a la vivienda mediante la prevision de
obligaciones concretas para los poderes publicos, especialmente en casos de desahucio” o
“reforzar y ampliar el derecho a la educacion” (81).

- TPortalecer y ampliar los derechos y libertades. Pretenden proceder a una actualizaciéon del
catalogo de los derechos fundamentales.

Proponen la atribucién a “las personas” y no solo a los espafoles del derecho a la
igualdad ante la ley y a la no discriminacion.

Asimismo, la regulacién expresa de la igualdad entre mujeres y hombres,
extendiéndose entre otros ambitos al empleo y las condiciones de trabajo. La libertad a
decidir sobre si mismas, el desarrollo de una educacion en valores civicos y en igualdad,
libre de sesgos de género y a la participacion politica.

Como ya se pretendié en el 2004, eliminar la preferencia del varén sobre la mujer
en la sucesion a la Corona.

Abolir la pena de muerte incluso en tiempos de guerra o mejorar la atenciéon de
los poderes publicos con discapacidad, suprimiendo la referencia a “disminuidos fisicos
psiquicos o sensoriales”, son entre otras medidas referidas a fortalecer los derechos
fundamentales.

- Reformar la estructura territorial del Estado con los principios y técnicas del federalismo.
De acuerdo a lo pactado entre socialistas en la “Declaraciéon de Granada” en julio de
2013, resolvieron apostar por el modelo federalista de Estado. De esta forma, proponen

la mediacion de estas medidas.

81 PSOE, Programa Electoral... cit., pag. 381.
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Incluir en la Constitucion a las CCAA por su nombre, incorporando la referencia
a la autonomia de Ceuta y Melilla; reformar el Senado, convirtiéndolo en una auténtica
Camara territorial; incluir el principio de lealtad federal entre el Estado y las CCAA;
actualizar el sistema de distribucién competencial; reconocer las singularidades de
distintas nacionalidades y regiones. Entre otras, estas seran las proposiciones que el
PSOE establece para la constitucion de un modelo federal de Estado en la Carta Magna.

- Por dltimo, también buscan la adecuacién de nuestro articulado a la UE en el ambito
social y frente a los paises de América Latina. Con motivo de ello, proponen reafirmar en
el Preambulo de la CE “el compromiso de hacer realidad una Europa unida en su
diversidad” (82); reconocer el caracter vinculante del derecho europeo y su primacia
respecto del derecho interno; incluir la referencia al Convenio Europeo de Derechos
Humanos y a la Carta de Derechos Fundamentales de la UE, asi como la necesidad de
adecuar la interpretacion del Titulo I a la jurisprudencia del TEDH y del TJUE; asi como

reflejar en el Preambulo la especial vinculacién con los pafses de América Latina.

Tal y como afirmabamos antes de acometer el contenido del programa electoral en materia de
reforma constitucional, el nivel de amplitud que pretende abarcar el PSOE es incluso mayor al de la
propuesta de reforma estudiada por el Consejo de Estado y que nunca llegd a materializarse. No cabe
duda que de realizarse de una sola vez la reforma, esta habria de ventilarse por el procedimiento
agravado del 168, ya que buena parte de las medidas propuestas se sitian en la mira de las
exclusiones recogidas por el art. 168.1. Es por ello que los socialistas en su programa electoral,
reconocen la magnitud de sus propuestas de reforma y que estas “sélo (podran) salir adelante si es
fruto del pacto, si cuenta con el apoyo de la gran mayoria de las fuerzas politicas y de la ciudadania”
(83) admitiendo que “si la reforma concluye con éxito, no incluira alguna de las propuestas que
nosotros presentemos” (84). Ademas, tienden la mano a las negociaciones con el resto de partidos y
a la sociedad para elaborar la reforma, exponiendo que “es una reforma abierta, llamada a
completarse y discutirse con las que formulen el resto de los actores politicos y también la propia

ciudadania” (85).

82 PSOE, Programa Electoral. .. cit., pag. 387.
8 PSOE, Programa Electoral. .. cit., pag. 380.
8 PSOE, Programa Electoral... cit., pag. 380.
8 PSOE, Programa Electoral... cit., pag. 380.
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Podemos:

Esta joven formacién politica, nacida en su mayor parte del movimiento ciudadano 15-M, se
presentaba a sus primeros comicios no exenta de expectativa tanto por la promesa de cambio con la
que entraban como por la fuerza social que habian alcanzado en apenas dos afios. La “formacion
morada” en su programa electoral, no destina un bloque a la reforma constitucional, sino que la
desglosa a lo largo del texto, integrandola en el conjunto de su programa. De este modo, los aspectos

concernientes a la reforma constitucional se refieren a:

- Acuerdo por la financiacién territorial, basado en el reconocimiento constitucional de la
naturaleza plurinacional de Espafia y nuevo acuerdo de financiacién territorial en el
marco de una reforma constitucional que reconozca esa dimension plurinacional del
Estado.

- Derogacién de la modificacion del articulo 135 CE producida en 2011, devolviendo el
precepto al estado anterior al de su reforma.

- Modificacion del articulo 53 de la CE de modo que se produzca una equiparacion de los
derechos econémicos, sociales y culturales a los civiles y politicos.

- Introduccién en la Constitucién de una Cartera de Derechos Sociales de forma que estos
sean garantizados a todos los ciudadanos.

- Reforma del art. 3 de la Constitucion de modo que se incluyan como lenguas cooficiales a
las lenguas de signos espafolas.

- En vistas a luchar contra la discriminacion por orientacion sexual o identidad de género,
proponen realizar una modificaciéon del art. 14 CE de modo que se prohiba
expresamente.

- Proponen la creacién de un nuevo modelo territorial, basada en los principios de
autonomia, subsidiariedad, eficiencia, responsabilidad y control democratico y en la
supresion de niveles institucionales ineficientes. Expresamente hace referencia a la
“Progresiva asuncion de las competencias y recursos de las diputaciones provinciales

hasta su supresion constitucional (...) coordinacién autonémica de las actuales funciones
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de las diputaciones provinciales”. (86) En general realiza una proposicion de
redistribucién competencial y de gestion eficiente de las instituciones.

- En este punto, realizan la propuesta sobre la apertura al derecho de los ciudadanos a
elegir. Desean proceder a la materializacion de este concepto mediante el reconocimiento
constitucional de la naturaleza plurinacional de Espafia, el otorgamiento del derecho a la
celebracion de referéndums sobre el tipo de relaciéon de una Comunidad con Espana y
explicitamente sostienen el promover “la convocatoria de un referéndum con garantfas
en Catalufia para que sus ciudadanos y ciudadanas puedan decidir el tipo de relacion
territorial que desean establecer con el resto de Espafia” (87). Asimismo, consideran el
hecho de iniciar un proceso de cambio constitucional en torno al disefio territorial y
estructural de Espafa, basaindose en el modelo de las experiencias de Reino Unido y

Canada.

- Reconocimiento de Canarias como Region Ultraperiférica en la Constitucion espafiola.

Este paquete de reformas vendria precedido dentro de su virtual mandato de una reforma de
la ley electoral que quede plasmada en la Constitucion. Asf los cinco grandes bloques sobre los que se
circunscribirfa la reforma de la Carta Magna a lo largo de la legislatura supondrian el “«blindar en la
Constitucion la reforma del sistema electoral, la independencia judicial, la lucha contra la corrupcion,
los derechos sociales y el derecho a decidir” (88) Como en el caso del PSOE, la formacién de Pablo
Iglesias estarfa destinada a efectuar la reforma por la via del 168, aunque en declaraciones ya mostrd
su deseo de establecer un consenso entre el resto de partidos politicos, tendiendo «la mano» de

Podemos esta «tendida» para «hablar con todos» sobre estas «cinco claves»” (89)
Ciudadanos:

Por ultimo, hemos de detenernos ante Ciudadanos, el otro partido joven — fundado en 2006
— con un paquete de 30 medidas recogidas en el primer punto de su programa electoral, bajo la
ribrica de “regeneraciéon democratica e institucional”. Nuevamente como en el caso del PSOE

ensalzan la misién realizada por la Constitucion en sus casi cuarenta afios de vida pero que, con el

8 Podemos, Elecciones Generales del 20 de diciembre de 2015, pag. 158.

87 Podemos, Elecciones Generales (...) cit., pag. 189.

8“Podemos propone «blindam en la Constitucion cinco grandes acuerdos”, Diario digital eldiario.es,
http://www.eldiatio.es/politica/Pablo-Iglesias-Constitucion-grandes-acuerdos_0_444805670.html.

8 “Podemos propone «blindar en la Constitucién cinco... cit.”.
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paso de los afios “existe un amplio estado de opinién — entre expertos y politicos, pero también entre
los mismos ciudadanos - sobre la necesidad de reformar algunos de sus preceptos, imprescindibles

para resolver determinados problemas institucionales” (90).

Todo seguido, ciudadanos hace referencia a cuatro presupuestos los cuales les serviran como

base para acometer la reforma. Distinguen dos de tipo técnico-juridico y otros dos de tipo politico.

Respecto a los dos primeros, el partido de Albert Ribera mantiene la necesidad de que las
reformas a realizar deberan ser las estrictamente necesarias para alcanzar los fines que se pretenden,
respetando el caracter estable de la Constituciéon. Ademas, advierte que el motivo principal de la
reforma se atribuye al mal funcionamiento de algunas instituciones y las repercusiones sociales que
derivan de ello. De este modo las medidas que se promueven en este apartado dedicado a la
regeneraciéon democratica e institucional, no solo derivan del ambito constitucional, sino también del

legislativo.

De otra parte, los dos presupuestos politicos sobre los que sientan las bases de su reforma
son, de un lado, la necesidad de lograrlas mediante el consenso “entre las fuerzas politicas
representativas de las amplias mayorias de ciudadanos, (...) de significativas minorias, asi como de
los ciudadanos mismos” (91). De otro lado las medidas a tomar han surgido en base a los problemas
de funcionamiento que Ciudadanos ha detectado, planteando para ello medidas constitucionales y, en
ocasiones legales para resolver estos problemas. Estos problemas los han agrupado en dos: la
partidocracia como degeneracién de la democracia y una organizacién politica y territorial poco

funcional. A su vez, las medidas que proponen se dividen en 5 bloques:

- En relacién con los derechos fundamentales y sociales. Proponen la inclusiéon en el
articulo 18 del derecho a la protecciéon de datos; la inclusion en el art. 23 CE el derecho a
la transparencia en relacién con la informacién en manos de las AA.PP.; la reforma del
articulo 57, tan solicitada por la sociedad, para eliminar la preferencia del varén sobre la
mujer en la sucesion en el trono.

En relacion a los derechos sociales, su intencién es promover la inclusion de una
tercera seccion en el capitulo II del Titulo I de la CE, destinada a los derechos sociales en

el que se incluyera: El derecho a la salud (actual art 43 CE); el derecho a los servicios

% Ciudadanos, Programa electoral Elecciones Generales de 2015, pag. 4.
ot Ciudadanos, Programa ... cit., pag. 5.
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sociales; el derecho a la vivienda (actual art. 47); el derecho y deber de proteccion
ambiental (art.45 CE); derecho de los consumidores y usuarios (art.51 CE); y los derechos
recogidos en la CDFUE de acceso, en condiciones de igualdad, al disfrute de los servicios
publicos y a los servicios econémicos y de interés general, asi como el derecho a la buena
Administracion.

Esta nueva seccién, vendra garantizada mediante la inclusion de la obligaciéon de
la “garantia presupuestaria” para la regulaciéon de cualquier derecho, de modo que no
existan “derechos nominales cuya frustracion aliente a la desconfianza y el desapego” (92)

- En el segundo bloque, destinado al régimen de partidos y la ley electoral; debemos
destacar tanto la modificacion de la iniciativa legislativa popular, reduciendo el nimero de
firmas para las proposiciones de ley a 250.000 firmas (art. 87 CE), como la supresion de
los privilegios para los representantes publicos, destacando la eliminaciéon de los
aforamientos de los representantes publicos, concretamente el de los diputados (art.
71CE)

- El tercer bloque engloba medidas de reforma en relacion con el Poder judicial, el
Ministerio Fiscal, el Tribunal Constitucional, el Poder legislativo y el Poder ejecutivo. Las
medidas referentes a una posible reforma constitucional que destacamos son:

La supresion del Consejo General del Poder Judicial. Sus funciones recogidas en
el 122 CE, pasarian a ser asignadas al Presidente del TS y del Poder Judicial.

La materializaciéon del procedimiento de nombramiento del Fiscal General del
Estado en la Constitucion.

La despolitizaciéon del Tribunal Constitucional, mediante la modificaciéon de los
arts. 159 y 179 CE, de modo que se produzca un reforzamiento de la independencia tanto
del Tribunal como de los Magistrados que la integran

- El cuarto bloque se desarrolla en torno a la organizacion territorial del Estado, en el que
la posicion del Partido es clara al respecto de la unidad del Estado y a la eliminacion de
privilegios dentro de esta unidad “La diversidad cabe en la unidad gracias a la igualdad,

cuando no hay privilegios de ninguin tipo. Los ciudadanos somos, al mismo tiempo,

92 Ciudadanos, Programa ... cit., pag. 0.
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iguales y distintos, porque los privilegios estan prohibidos” (93). Para Ciudadanos, la
nueva organizacion del Estado pasa por:

Fijar las 17 CCAA y las dos ciudades auténomas de forma definitiva y derogando
los preceptos destinados para acceder a la autonomia, asi como sus disposiciones
transitorias.

Elaborar un listado de competencias exclusivas del Estado del art. 149 CE, asi
como un listado de competencias compartidas con las Comunidades. Ademas, se
procedera a la supresion del art. 150.2 que posibilita la transferencia o delegacion de
facultades que competen al Estado para su realizacion por las CCAA.

La supresion del Senado, el cual lleva tiempo puesto en evidencia tanto por los
distintos actores politicos como por los expertos y doctrina, sustituyéndolo mediante la
creacion de un Consejo de Presidentes de las CCAA.

Ademas, también se prevé la modificacion del art. 140 para que, en caso de que
los municipios que no cumplan las exigencias minimas de sostenibilidad fijadas
previamente por el Estado, puedan ser objeto de fusién municipal.

En el ultimo bloque, correspondiente a las relaciones con la Uniéon Europea, el
discurso de Ciudadanos se focaliza en la necesidad de reconocimiento constitucional
de la pertenencia de Espana a la Unién Europea, incluyendo el reconocimiento de la
primacfa del Derecho europeo en el ambito de sus competencias; una correcta
ejecucion del Derecho europeo por parte de nuestras instituciones; asi como el
compromiso expreso de participacion en todas las instituciones de la UE. Ademas,
proponen una mayor apertura a la UE mediante la elaboracién de un procedimiento
especial para la transferencia de la soberania a la Unién, “sin mas limite que el respeto
a los principios fundamentales del Estado social y democratico de Derecho

consagrado en el Titulo Preliminar de nuestra Constitucion” (94).

En rasgos generales, la propuesta de Ciudadanos se sitia en una linea mas conservadora, no

en cuanto a la cantidad de sus reformas, sino en el contenido de las mismas si lo comparamos con

los otros dos partidos cuyos programas contienen la modificacion de la Carta Magna. Sin ir mas lejos,

% Ciudadanos, Programa ... cit., pag. 12.
% Ciudadanos, Programa ... cit., pag. 16.
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esta postura menos liberal en su discurso, podemos observarlo en el modo de tratar el ordenamiento

territorial del Estado frente al PSOE o Podemos.

Realizando una valoraciéon final sobre los distintos programas electorales que hemos
analizado en lo relativo a sus planteamientos constitucionales, podemos apreciar los diferentes
matices del abanico ideolégico, como st al realizar un corte transversal a los textos observaramos los
distintos puntos de vista de los grupos parlamentarios. Asi, comenzando por la derecha del PP, el
cual opta por una postura centrada en el inmovilismo al decidir no introducir en su programa
ninguna reforma de la Carta Magna, ni tan siquiera sobre aquellos temas en los que encontramos un
consenso mayoritario como es la supresion de la primacfa del varén en la sucesion al trono. El
discurso de Ciudadanos — autodefinidos como de centro-izquierda — se denota un sentido de
apertura en cuanto a los derechos sociales, la Unién Europea y sorprendentemente es el unico de los
partidos en solicitar la supresiéon del Senado, las Diputaciones y el CGPJ. No obstante, en el tema
autonémico sugiere una mayor defensa de la unidad del Estado y defiende la organizacion
autonémica. Por lo que respecta al PSOE, la mayor expectacion en su programa la despierta quiza el
modelo federalista de organizacion territorial por el que abogan, asi como una mayor conciencia con
los Derechos sociales. Destacar también la propuesta de reforma del art. 135 CE, pese a ser su
partido el que promoviera la modificacion de este mismo precepto en 2011. Las intenciones de
Podemos para con la reforma de la Constitucion estd mucho mas centrada en los Derechos sociales,
en la despolitizacion de la justicia, en la lucha contra la corrupcién y en la autodeterminacion de las

Comunidades.

Estas reformas arriba expuestas, revisten de una mayor dificultad si cabe, en materia de
consenso y dialogo entre las partes, que la fallida propuesta de reforma constitucional de Zapatero; lo
que a mi parecer requiere de un sentido de la tolerancia y el didlogo que hoy en dia no tenemos.
Ademas, un elemento clave para la consecucion de estas reformas pasarfan por solicitar la opinién de
la ciudadanfa, facilitindoles mediante el referéndum una verdadera via para ser escuchada, esperando

que los poderes politicos actien en consecuencia

2. Proyectos de Reforma incluidos en los pactos, tras las Elecciones de 2015
Las Elecciones Generales de 20 de diciembre de 2015, dejaron unos resultados poco esclarecedores
sobre la fuerza politica que alcanzaria la Presidencia. Los partidos mayoritarios, inicamente podtian

gobernar mediante la realizacién de un pacto con otras fuerzas politicas que le otorgaran la mayoria
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absoluta o mediante la abstencion de la oposicion. La negativa a la investidura por parte de Mariano

Rajoy, dejo la responsabilidad de formar gobierno a PSOE, Ciudadanos y Podemos.

En febrero de 2016 PSOE y Ciudadanos firmaron un pacto de gobierno que, pese a que no
les otorgaba la mayorfa absoluta, si facilitaba la labor de consolidar acuerdo suficiente para la
investidura de un nuevo Presidente del Gobierno. Como nuestro trabajo gira en torno a la reforma
constitucional, extraeremos las premisas que a este respecto acordaron llevar a cabo ambas

formaciones en caso de gobernar.

En el documento del pacto entre PSOE y Ciudadanos, dedican su udltimo apartado a la
reforma de la Constitucion, bajo la rabrica “Reformar la Constitucion para asegurar eficazmente los

derechos sociales y completar el funcionamiento federal de la organizacién territorial de nuestro

Estado™ (95)

Los motivos por los que ambos partidos deciden abarcar una reforma constitucional vienen a
precisarse en la misma linea que en la propuesta de los Socialistas: la extensiéon de los Derechos
fundamentales para adecuarse a la transformacion que ha sufrido la realidad; la existencia de
instituciones y mecanismos que no alcanzan a cubrir los objetivos del Estado; la regulacion del

modelo territorial y la apertura social como Estado miembro de la Unién Europea.

Ambos partidos coinciden en la creaciéon de una Subcomisién para la reforma de la CE, para
que, en un periodo de seis meses presente un acuerdo sobre el perimetro pactado en la reforma. Tras
finalizar los trabajos la Subcomision, se procederia a la creacién de una Ponencia Constitucional

mediante la cual se iniciarfa la redacciéon de un proyecto de reforma.

Ademas, durante el primer mes del nuevo Gobierno, procederfan a la realizacion de una

reforma urgente de la Constitucion, que afectarfa a cinco puntos clave:

- La supresion de los aforamientos de diputados, senadores y miembros de las asambleas
legislativas
- La reducciéon a 250.000 firmas, las necesarias para poder iniciar la proposiciéon de ley por

iniciativa popular

% PSOE y Ciudadanos, Acuerdo para un Gobierno Reformista y de Progreso, pag. 64.
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- La limitacion a dos legislaturas consecutivas — ocho afios — los que puede ejercer su cargo
el Presidente del Gobierno

- La reduccion a diez los vocales del CGPJ, cuyo numero recogido en el art. 122.3 CE es
de veinte miembros.

- Y la supresion de las Diputaciones Provinciales, siendo sustituidas por Consejos

Provinciales de Alcaldes

Por otro lado, la reforma constitucional que surja de la Ponencia Constitucional deberfa

incluir los siguientes cinco bloques:

- El reconocimiento como Derecho fundamental del derecho a la proteccion de la salud

- El reconocimiento como Derechos constitucionales, el derecho de acceso a la
informacién publica, los derechos digitales, los derechos a la seguridad social, a la
atencion en situaciones de dependencia y a los servicios sociales, el derecho a la vivienda
y el derecho al medio ambiente

- Por lo que respecta al art. 135 CE, se procede, tal y como ya defendia el PSOE en su
programa electoral a la modificacién del precepto mediante la adicién de condiciones de
salvaguarda de la estabilidad social del Estado

- La transformacién del senado en una auténtica Camara Territorial, modificando para
lograrlo, tanto su estructura como las competencias del mismo.

- Y en el ambito del modelo territorial, proponen la revision del titulo VIII, incorporar las
denominaciones de las CCAA y Ciudades Auténomas; garantizar la igualdad de trato de
todos los espafoles; determinar las competencias del Estado y de las CCAA y establecer
los principios del sistema de financiacién autonémica y de cooperacion; ademas,
determinar el papel y la responsabilidad del estado y de las CCAA en relacién con la

pertenencia de Espana a la UE.

En lineas generales podemos observar que el pacto en el ambito de la reforma constitucional
se ha basado en una fusiéon de ambos programas electorales. Ademas, sorprende el hecho de que
hayan optado por la realizaciéon de no una, sino dos reformas constitucionales. Este hecho supondria

la iniciacién de dos procedimientos y la busqueda del pertinente consenso entre los partidos del arco
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parlamentario en dos ocasiones, situacién que en estos momentos parece improbable. En este
acuerdo se han podido observar cesiones por ambos partidos, aunque, como era de esperar, el
partido que mas cesiones ha tenido que realizar es Ciudadanos. Por ejemplo, por lo que respecta al
Senado, se ha optado por proceder a una reformulaciéon del mismo en lugar de su supresion, tal y
como defendfa la formacién de Albert Ribera. No obstante, esta cesién se ve mitigada por el
compromiso de ambos partidos en que “en caso de que el Senado, tras el proceso de reforma
constitucional, no se transforme en la Camara Territorial que se describe mas arriba (en el texto de la

reforma), abogar por su supresiéon como Camara de segunda lectura” (96).

Por otro lado, uno de los motivos por los que Podemos no se unié al pacto tras las
negociaciones que tuvieron el mes de abril (pacto con el que lograrfan la mayoria absoluta) reside en
la modificacién del art. 135 CE en lugar de su supresion, tal y como recoge el programa del partido
de Pablo Iglesias que defiende que la no supresion del precepto “llevara, a su parecer, a que los
servicios publicos y los derechos sociales sigan «sometidos» a los «intereses de los acreedores»” (97).
Otro desencuentro de vital envergadura entre los firmantes del pacto y Podemos gir6é en torno al
Derecho a la autodeterminacion. Pablo iglesias en el documento que entregé a PSOE y Ciudadanos
durante las negociaciones solicitaba la modificacién de la Constitucion de modo que se permitiera
una “reformulacién del modelo territorial para que todas las naciones, comunidades politicas y
territorios puedan encontrar su encaje dentro de Espafia si asi lo deciden” (98), mediante la
“aceptacion del derecho a decidir en aquellas naciones que lo hayan planteado con especial
intensidad” (99). A este respecto, tanto PSOE como Ciudadanos dejaron por escrito en su pacto el
compromiso bilateral de oposicion a “todo intento de convocar un referéndum con el objetivo de

impulsar la autodeterminacion de cualquier territorio de Espafia” (100).

La investidura fallida de Pedro Sanchez, al no acumular mayorfa suficiente y no lograr la abstencion
de la oposicién, sumado a los desencuentros con Podemos, para poder obtener la mayoria absoluta,
desembocaron en una nueva convocatoria de elecciones en el mes de mayo. Una nueva muestra de la

falta de consenso y apertura politica en nuestro Estado.

% PSOE y Ciudadanos, Acuerdo para ... cit., pag. 66.

97 “Las 8 razones de Podemos contra el pacto PSOE-Ciudadanos”, Diatio Huffington Post, 26 de febrero de 2016,
http:/ /www.huffingtonpost.es/2016/02/26/podemos-psoe-ciudadanos_n_9324312.html.

% Podemos, 20 Propuestas para Desbloguear la Situacion Politica y Posibilitar un Gobierno de Cambio, pag. 14.

% Podemos, 20 Propuestas para... cit., pag. 14.

100 PSOE y Ciudadanos, Acuerdo para ... cit., pag. 66.
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CONCLUSIONES

Tras desarrollar nuestro estudio, que ha girado en torno a la figura de la reforma
constitucional desde el prisma de la forma, podemos extraer las siguientes conclusiones de cada uno

de los hilos conductores del trabajo:

PRIMERA.- El mecanismo de la reforma constitucional, tal y como se plantea en la
Constituciéon de 1978, supone un sistema basado en el otorgamiento de seguridad juridica y
proteccion al texto recogido en nuestra Carta Magna, de modo que se garantice su perdurabilidad en
el tiempo y su estabilidad. Si bien a nuestro parecer, el constituyente revistio el procedimiento de una
excesiva rigidez. Esta rigidez subyace, sin ninguna duda en las circunstancias politicas, historicas y
sociales que se desarrollaron durante el s. XX en Espafia y que avocaron al constituyente a revestir el
procedimiento de reforma de unas exigencias juridico-formales que proporcionaran el mayor amparo

posible a la Constitucion.

No obstante, la complementacién con la figura de la mutacién constitucional, permite
otorgar cierta flexibilidad al Texto constitucional, siempre con el limite del respeto a los elementos
fundamentadores de la Constitucion, los cuales son amparados bajo el marco normativo que sostiene
el mecanismo de la reforma constitucional. Estos dos instrumentos, supondran una barrera frente a
otras figuras afines como el quebrantamiento constitucional — figuras que, por otro lado, distan de

verse aceptadas en un Estado Democratico de Derecho estable —.

Nuestra Constitucion no contiene ningun limite explicito sobre el contenido de la reforma,
esto es, deja una aparente plena libertad para modificar cualquiera de sus preceptos. No obstante,
podemos defender la existencia de limites implicitos que imposibilitan la reforma de aquellos
principios esenciales configuradores de la Carta Magna, asi como el reconocimiento de los valores
fundamentales de las personas. Es por ello que tanto el mecanismo de reforma contenido en el art.
167 como su homodlogo agravado del 168 verfan limitada su actuacién a estos valores y principios

esenciales.

SEGUNDA.- Por lo que respecta a la segunda parte de nuestro trabajo, la conclusiéon sobre
la que nos vamos a centrar es la “lejania constitucional” con respecto a la mayoria de nuestros
vecinos europeos. Tan sélo dos reformas constitucionales en las casi cuatro décadas de vida de
nuestra Constitucion, son el reflejo de un sistema ya no tan joven que requiere con premura una
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actualizacién, con una adecuacién de sus preceptos a la sociedad cambiada en la que nos
encontramos hoy en dfa. Ademas, los factores determinantes de las reformas y sus consecuencias
denotan la falta de iniciativa reformadora por parte de los poderes politicos, limitando su actuacién a
situaciones de necesidad impuestas en el panorama europeo. Esto a su vez otorga una visiéon de falta
de consenso y talante entre las distintas fuerzas politicas a la hora de abordar una reforma nacida en

el seno politico e institucional de nuestro Estado.

TERCERA.- La primera reforma constitucional se desarrollé en un contexto de
europeizacién por parte de nuestro Estado, lo que facilité el consenso de todas las fuerzas politicas
para su aprobacion; siendo un reflejo del consenso que tuvieron los constituyentes a la hora de
elaborar nuestra Carta Magna. No obstante, coincidimos con la doctrina en el hecho del elemento
volitivo que desencadend la reforma, proviniera de un Tratado Internacional y que la modificacion
de la Constitucion se realizara “con calzadot” a través del mecanismo del 167, mediante la reforma

de su articulo 13.2.

CUARTA.- Por lo que respecta al Anteproyecto de reforma acontecido durante la VIII
Legislatura, lo que apuntaba como una “actualizacion” de nuestra Constitucién, aparentemente
envuelta en un marco de compromiso y de decisiéon acabo por volatilizarse y concluir en la nada.
Tanto la falta de soluciones efectivas — el caso de las Autonomias — como la falta de consenso entre
los distintos grupos politicos, sumado a la necesidad de abordar la reforma por la via del 168 — a la
que parecen tener fobia — y a la aparicion de las reformas de los estatutos de autonomia, fueron los

desencadenantes del distanciamiento de la propuesta de reforma.

QUINTA.- Por ultimo, la reforma llevada a cabo en 2011 a propuesta de los grupos
parlamentarios PSOE y PP, supuso nuevamente un “mandato europeo” tal y como paséd en la
reforma de 1992, pero esta vez con la “espada” dela UE y del BCE por un lado y la “pared” de la
crisis financiera por el otro. Pero, a diferencia con la primera reforma constitucional, esta se ha
realizado sin un consenso real entre las distintas fuerzas politicas, debido sobre todo a la celeridad en
la tramitacion y el blindaje de la propuesta con la mayoria parlamentaria que disponian, lo que se
tradujo en una imposibilidad de reaccién del resto de partidos del arco patlamentario y a un
infructuoso intento de presentaciéon de enmiendas. Con una amplia mayoria, si, pero sin un amplio
acuerdo. Junto con estos aspectos procedimentales, cabe cuestionarse sobre la necesidad misma de

acometer la fijacion del techo de déficit en la Constitucion, ya que esta materia haberse ventilado sin
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dificultad — como ha ocurrido en otro Estados de la eurozona — mediante una Ley Organica. El
hecho de cristalizar en la Carta Magna — norma con una marcada vocacién de permanencia — un
precepto con un cariz eminentemente legislativo que otorga facultades sobre el Estado a la UE,
supone una cesion de soberania que, junto a la ausencia de referéndum en la tramitacion de la

reforma, pone en entredicho, a nuestro parecer, el art. 1.2. CE.

Todas las circunstancias arriba expuestas, son elementos mas que suficientes para afirmar que
la reforma ha supuesto una mayor ruptura si cabe de la unidad y el acuerdo dentro de las Cortes, asi

como una oscilacion en el valor de la soberania del Estado.

SEXTA.- La dltima parte que abordamos en nuestro trabajo supone una visiéon mas actual de
nuestro panorama politico-constitucional. Por parte del Partido Popular, se produce una evitacion de
la reforma constitucional, en lo que entendemos supone un discurso conservador, inmovilista, y de
rigidez constitucional que no cabe entender en nuestros tiempos. Por parte de los otros tres grupos
politicos, si optan por la realizacién de una profunda reforma constitucional. Es cierto que ésta varfa
en su contenido cuanto mas a la izquierda nos vayamos, pero en rasgos generales supone un proceso
de desbloqueo y rejuvenecimiento constitucional en una escala tanto mayor que el anteproyecto de
reforma acaecido en la VIII Legislatura. Procedimentalmente, sin lugar a duda debemos situarnos en
el procedimiento agravado de reforma, hecho que todos los programas politicos dejan patente

mediante insinuaciones al dialogo y a la comunién entre los diversos grupos politicos.

Las distintas posturas por parte de los partidos politicos en el ambito de la reforma
constitucional durante las pasadas elecciones de 2015, constatan el hecho de que es necesaria una
reforma constitucional, todos los grupos — a excepcion del PP — constatan su interés en tal sentido.
No obstante, volvemos a enfatizar que estas reformas de gran calado deberfan realizarse por la via
del 168 y requerirfa por parte de Congreso y Senado de un sentido de la tolerancia y el dialogo y de la
busqueda de un y un acuerdo comun que a dia de hoy estamos lejos de conseguir. Ademas, seria

clave para la consecucion de las reformas que la ciudadania fuera oida a través del referéndum.

Un intento de consenso, fue el surgido entre los grupos PSOE y Ciudadanos en su acuerdo
de gobierno, en el que decidieron unir ambas propuestas de reforma constitucional y desdoblar su
contenido en dos procesos de reforma, con las consecuentes dificultades que conllevaria la

consecucion de ambos procedimientos. No obstante, este acercamiento — tal y como el tiempo ha
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evidenciado — ha supuesto un esfuerzo insuficiente para acercar al didlogo al resto de miembros
parlamentarios, hecho que ha supuesto un incremento de la incertidumbre en el plano politico,
parlamentario y social. A nuestro parecer, la actualidad viene marcada por la necesidad de establecer
vinculos de unién que vayan mas alla de la suma de escafios y que supongan un verdadero acuerdo,
basado en el didlogo, las cesiones y la determinaciéon de puntos en comun que puedan sumar una
concordia a largo plazo y que posibilite recuperar el sentido de Estado de nuestro constituyente,

adaptado a las nuevas necesidades de nuestros dias.
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