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RESUMEN

En los ultimos tiempos se esta viviendo un apasionante debate sobre la
necesidad o no de la reforma de la Constitucion, tanto desde las aportacio-
nes de distintos partidos politicos, como desde una perspectiva académica
v doctrinal. Sin embargo, no todas las materias de la Constitucion estin
necesitadas de reformas. En este trabajo de investigacion se analizan aque-
llos articulos que podrian ser objeto de una renovacion o mejora, por lo
que se propone la técnica juridica de realizar reformas muy concretas y
puntuales, que es la que se ha seguido hasta el momento, en las dos reformas
operadas en nuestra Carta Magna. De esta forma, el principal objetivo
de este trabajo de investigacion es el de precisar cudles de los articulos
de la Constitucion podrian ser objeto de reforma. El segundo objetivo
es el de intentar contribuir, con una aportacion constructiva y positiva,
a la mejora y eficiencia de los textos normativos, en concreto, de nuestro
Texto Fundamental, mediante unas propuestas de reforma constitucional
que resulten logicas y beneficiosas para la convivencia, y para nuestra
estabilidad institucional, juridica y politica.

Palabras clave: Constitucion espaiiola de 1978, reforma constitucional,
mejora y eficiencia del Texto Fundamental.

ABSTRACT

In recent times there is an interesting debate about the need or not of the
reform of the Constitution, both from the contributions of different political
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parties, as well as from an academic and doctrinal perspective. However,
not all matters of the Constitution need reforms. In this research work those
articles that could be subject to a renovation or improvement are analyzed,
so the juridical technique of making very specific reforms, which is the one
that has been followed until now, in the two reforms operated in our Magna
Carta. In this way, the main objective of this research work is to specify
which articles of the Constitution could be subject to reform. The second
objective is to try to contribute, with a constructive and positive contribu-
tion, to the improvement and efficiency of the normative texts, in particular,
of our Fundamental Text, through proposals for constitutional reform that
be logical and beneficial for coexistence, and for our institutional, legal
and political stability.

Keywords: Spanish Constitution of 1978, constitutional reform, improvement
and efficiency of the Fundamental Text.
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1. EL DEBATE ACTUAL SOBRE LA CONVENIENCIA DE LA REFORMA DE LA
CONSTITUCION DE 1978

En los ultimos tiempos se est4 viviendo un apasionante debate
sobre la necesidad o no de la reforma de la Constitucion, que ha
coincidido en el tiempo con su cuarenta aniversario. Uno de los
aspectos mas polémicos tiene que ver con los intentos de secesion pro-
tagonizados en la anterior legislatura en Catalufia, pero no es el tnico,
ya que el programa electoral del PSOE, para las elecciones generales
del 26-6-2016, incorporaba una multitud de propuestas, muchas de
las cuales precisarian de una necesaria reforma constitucional. Por
ejemplo, en la limitacion del ejercicio de la Presidencia del Gobierno
en dos mandatos consecutivos o el tema de los aforamientos de los
diputados y senadores'.

Por otro lado, desde la perspectiva académica y doctrinal, el
tema de la reforma constitucional también ha estado presente en el
ultimo Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espaiia
(ACE), celebrado en Malaga, en abril de 2018, con el titulo: “40 afios
de Constitucion: una mirada al futuro”, que recogio, en su primer
panel o mesa de trabajo, el tema de “la reforma constitucional” en
Espafia.

Una primera version preliminar y mas reducida del articulo
que el lector tiene en sus manos fue aceptado y defendido publica-
mente, en dicha asamblea congresual, cuya asistencia me ha servido
de estimulo para profundizar en el tema de la reforma de la Consti-
tucidn, y la asistencia a las ponencias y comunicaciones, y el debate
comun posterior, han contribuido a enriquecer el texto presentado
inicialmente. En esta reunién se han propuesto distintas reformas y
cambios de nuestra Carta Magna, para perfeccionarla y adaptarla a
los retos y nuevas necesidades de nuestro tiempo. Aunque, cuando la
reforma afecta a cambios mas profundos y extensos, que implican un
alto nivel de consenso y transaccion, la doctrina no se ha mostrado
tan cohesionada y unanime.

Por otro lado, podemos citar los ciclos de debates organizados
sobre los 40 afios de democracia constitucional en Espafia, organi-

' http://www.psoe.es/programa-electoral/ (iltima consulta 24-9-2018).
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zados en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, y los
que se han organizado en muchas otras instituciones, asociaciones
profesionales y en el Instituto de Derecho Parlamentario de la Uni-
versidad Complutense, que desde el afio 2013, a través de seminarios
mensuales a recogido muchas propuestas que han quedado recogido,
en forma de libro, coordinado y editado por Garcia Roca (2014: 11).

Por razones de extension tampoco vamos a realizar un repaso
exhaustivo, de todas las ocasiones en las que se ha trasladado a la
opinion publica, se han planteado o insinuado la posibilidad de llevar
a cabo alteraciones o cambios significativos de nuestra Carta Magna,
sino solo referirnos a que la reforma se ha llegado a materializar
solo en dos ocasiones, de forma muy concreta y limitada, lo que
denota lo complicado que es conseguir el consenso necesario, para
llevar a cabo este tipo de cambios, precisamente en la regulacion que
contiene la base de nuestra convivencia politica y social, y de nuestra
organizacion politica, institucional y juridica fundamental®.

El problema no es formal, pues nuestra Carta Magna se inserta
en un contexto similar al recogido en las Constituciones europeas
de nuestro entorno, sino mas bien. Por tanto, el problema se puede
calificar, como dice Pérez Royo, de exclusivamente politico, pues la
Constitucion espafiola es razonablemente rigida, pero no es ni mds ni
menos rigida que las demds. De esta forma, mantiene que el Titulo X
de la Constitucion, desde una perspectiva juridica, estd cumpliendo
con la funcién que tiene asignada, pero desde una perspectiva politica
es un Titulo en desuso (2003: 216).

Sin embargo, no todas las materias de la Constitucion es-
tan necesitadas de reformas. Por ejemplo, el sistema parlamentario
disefiado en nuestra Constitucion, como acertadamente argumenta
Ripollés Serrano, ha funcionado en términos generales con regulari-
dad durante todos estos afios, por lo que no ha necesitado de urgentes
reformas. La constatacion se encuentra en el hecho de que en los libros
y trabajos sobre la reforma constitucional no se incluya esta materia,
como algo a modificar, con la salvedad de la reforma del Senado, que
constituye un asunto que aparece en la agenda politica, legislatura tras
legislatura (2017: 219).

2 Vid. Cortes Generales (2014). Constitucion espaiiola, trabajos parlamentarios.

Reformas constitucionales de 1992 y 2011. Madrid: Servicio de Publicaciones.
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Por eso, resulta 16gico que no sea necesario reformar todos los
Titulos de la Constitucion, sino s6lo aquellos articulos y Titulos que
verdaderamente precisan una renovacion o mejora. Esta técnica, de
realizar reformas muy concretas y puntuales, es la que se ha seguido
hasta el momento. En el afio 1992 se reformo el art. 13.2 CE y en el
afno 2011 el art. 135 CE, es decir, s6lo se reformé un precepto en cada
ocasion.

No obstante, si es necesario reformar ciertos preceptos de la
Constitucion, una vez tomada la decision de la reforma, mantenemos
que seria conveniente una labor de puesta al dia que evitase continuas
reformas posteriores. Precisar cuéles de los articulos de la Constitucion
deberian reformarse en esta ocasion ha supuesto para mi un motivo de
curiosidad y responsabilidad cientifica, el realizar una enumeracion de
las materias susceptibles de reforma.

De esta manera, intentamos contribuir con una aportacioén cons-
tructiva y positiva a la mejora y eficiencia de los textos normativos, en
concreto, de nuestra Carta Magna, mediante unas propuestas de reforma
constitucional, que resulten l6gicas y beneficiosas para la convivencia,
y para nuestra estabilidad institucional y politica. Este es, por lo menos,
nuestro deseo.

II. LA REFORMA EN EL PREAMBULO DE LA CONSTITUCION

A lo largo de los siguientes epigrafes pasaremos revista a
las modificaciones concretas que pueden alterar el articulado de la
Constitucion, abordandolas en el mismo orden que se encuentran
recogidas en la Carta Magna. De esta forma, pensamos que esta
sistematica ofrecera claridad y sencillez, a la vez que facilita un
acceso mas comodo y una mejor comparativa con el Texto actual, de
las materias susceptibles de reforma.

En cuanto al Preambulo de la Constitucion se encuentra pro-
tegido por un procedimiento de reforma agravado pues, ademas de
las consideraciones juridicas, la Carta Magna también comprende
aspectos politicos e institucionales que transcienden su dimension
adjetiva y meramente procesal (De Vega, 1991: 67).

Por tanto, cualquier cambio o alteracion del mismo requiere
mayorias parlamentarias muy cualificadas y un alto grado de acuerdo
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sobre la conveniencia de su reforma y sobre las declaraciones que
contenga, para que puedan ser asumidas en la labor politica y de
gobierno de ideologias de muy distinto signo.

La formula, de aludir a la “Nacion espafiola”, resulta la ha-
bitual de nuestro constitucionalismo histdrico patrio pues, a lo largo
de toda la época decimonoénica, no ha existido, en el contexto de
nuestras Cartas Magnas, otra Nacion reconocida oficialmente que la
espaflola en nuestro pais. Por eso, en el caso de proponerse una nueva
redaccion del precepto, de tipo mas federal, nos encontrariamos con
el problema de intentar hacer compatible un sentimiento mayoritario,
de unidad nacional, en torno al concepto de Nacién espanola, con
otras “posibles Naciones”, con posible reconocimiento a la vez en un
territorio comun, lo cual no parece una idea facilmente compatible
pues, posiblemente, el recurso a la “Nacion de naciones” no terminaria
por contentar ni a unos ni a otros.

Por otro lado, también esta presente, en el Preambulo de la
Constitucion, la proteccion de los esparioles y pueblos de Espaiia
en el ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones,
lenguas e instituciones. Esta redaccion se veria, asimismo, afectada si
se pretende un tipo de Estado, en el que la alusion a los espafioles pu-
diese molestar a los que pretenden un Estado mas de tipo confederal.

La conflictividad vivida en los ultimos tiempos no parece
recomendar las modificaciones en esta parte de la Constitucion, sobre
los asuntos mencionados, habida cuenta del alto nivel de consenso
que se necesita, como ya hemos dicho, pues se trata de una parte
especialmente protegida por el procedimiento del art. 168 CE.

Por tultimo, esta parte de nuestra Carta Magna podria incluir
algun tipo de mencidn de la pertenencia de Espaiia a la Unidén Euro-
pea, tal y como ha propuesto el Consejo de Estado en su informe, que
es recogido en el libro de Rubio Llorente, que hizo en su dia sobre las
posibles reformas de nuestra Constitucion, al resaltar que la voluntad
de participar en el marco geografico-cultural-institucional europeo
podria estar en consonancia con el resto de las manifestaciones de
voluntad que configuran el actual Preambulo (Consejo Estado 2006:
109).
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III. LA REFORMA EN EL TiTULO PRELIMINAR DE LA CONSTITUCION

3.1. Lareformadel art. I CE

La forma de nuestro Estado como social y democratico de De-
recho, que propugna la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
politico, como los valores superiores de su ordenamiento juridico, en
nuestra opinidn, no deberia sufrir ningun tipo de alteracion o cambio.

Los problemas se residencian, sin embargo, en los otros dos
apartados de este primer precepto, si lo que se busca es una forma
politica de federalismo o cercana al mismo, que intentase conjugar o
armonizar con la declaracidn actual de nuestra Constitucion de que la
soberania nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan los
poderes del Estado o 1a contenida en el parrafo tercero, que afirma que
la forma politica del Estado espaiiol es la Monarquia parlamentaria.

En estos casos, nos encontramos con el interrogante sobre el
alcance de los retoques o del contenido, que puede influir sobre la con-
figuracion general del conjunto de la Constitucion, y sobre los propios
valores en los que se asienta la legitimidad del sistema constitucional.
Este es el caso de los valores superiores del art. 1.1. CE, la soberania
popular art. 1.2 CE o la dignidad de la persona, derechos inviolables
y libre desarrollo de la personalidad del art. 10.1 CE, sobre los que
ha escrito Diaz Revorio que, su modificacion produciria la ausencia
de legitimidad interna del ordenamiento constitucional resultante,
cualquier que fuera el procedimiento que diera acceso al mismo.

Si lo que se quiere es la reforma de las decisiones politicas
fundamentales, que no estan estrictamente vinculadas a la legitimidad del
sistema, como podrian ser la monarquia parlamentaria del art. 1.3 CE o
la unidad de la Nacion, y los principios del Estado autondémico, del art.
2 CE, la supresion o alteracion de los mismos supondria un cambio de
sistema constitucional en Esparia, pero no necesariamente la pérdida
de legitimidad del sistema resultante.

En este sentido, Garcia-Atance ha considerado conveniente
la observancia de clausulas de intangibilidad, en lo relativo al art. 1
CE, tanto en el primer apartado, que se refiere a los valores superiores
del ordenamiento, como del parrafo segundo, sobre la titularidad de
la soberania nacional, y el tercero, sobre la monarquia parlamentaria
como forma politica del Estado espafiol. También sobre la integracion

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 175-228



182 OSCAR IGNACIO MATEOS Y DE CABO

en el ambito de las materias intangibles del art. 10.1 CE, que en la
actualidad, y sorprendentemente, queda fuera de este ambito, a pesar
de ser proclamada constitucionalmente la dignidad de la persona y
sus derechos inherentes como fundamento del orden politico y paz
social (1992: 328).

En cualquier caso, el alto nivel de consenso alcanzado en el
pacto constitucional, que dio origen a la Carta Magna de 1978, pen-
samos que haria necesario el mismo o mayor acuerdo para cualquier
cambio o sustitucion de los pilares en los que se asienta nuestra
Constitucidon pues, aunque no resultaria necesario, légicamente, el
criterio de la unanimidad precisaria, sin embargo, de una imprescin-
dible mayoria fruto de un alto consenso.

Por otro lado, el Informe del Consejo de Estado ha sefialado
la posibilidad de recoger en este primer articulo de la Constitucion
la pertenencia de Espafia a la Unidon Europea, a través de la incor-
poracion de algin parrafo o inciso. De todos modos, este tipo de
modificacion no alteraria la forma en la que Espafia participa en la
Union Europea, dado que se trata de una organizacidén que no impone
a los Estados miembros, ni siquiera la obligatoriedad de dotarse de
una Constitucion codificada, como sefiala Brazier, al comentar la
peculiar configuracion constitucional del Reino Unido (2008: 166).

En efecto, el Derecho interno espafol posibilita la cesion de
parcelas de soberania y la participacion en este tipo de organiza-
cion supranacional, sin que se haga necesaria ninguna reforma de
la Constitucion. Por tanto, seria mas bien una forma de reivindicar
unos objetivos y lazos comunes con los paises miembros, mas que
una exigencia juridica propiamente dicha.

3.2. Lareforma del art. 2 CE

El art. 2 CE, realiza una declaracion solemne que, a pesar de
la claridad de la redaccidn de este precepto, se ha llegado a pretender
una especie de reinterpretacion, que utilizaria algiin pronunciamiento
del Tribunal Constitucional que expresa que nuestra Constitucion no
responde a una democracia militante, y que es reformable en todos sus
apartados, como en la STC 48/2003 (FJ 7), en el sentido de avanzar
hacia la secesion territorial. Sin embargo, resulta constatable que la
mayoria de las Constituciones en el Derecho comparado, no recogen
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el reconocimiento interno de un supuesto derecho de un territorio a
independizarse del resto del Estado, como si ocurria en el art. 72 de
la Constitucion de la URSS de 1977.

Por tanto, la mayoria de las Constituciones no recogen esta
opcidn a la secesion, sino lo contrario, pues un amplio sector de la
doctrina constitucionalista, como Norman, defiende que la unidad y la
indisolubilidad nacionales no son reformables, pues la secesion seria
contraria a los propios ideales del constitucionalismo (2006; 198).

En este asunto, Vera Santos ha propuesto la inclusién de
clausulas de intangibilidad, para la existencia misma de Espafia, la
soberania popular o su consideracion como Estado de Derecho, de-
mocratico y social. Segun este autor, el pueblo soberano, como poder
constituyente originario, podrd superarlas si asi lo considera, pero
mientras tanto, estas disposiciones cumplen una funcién directiva,
axioldgica, segiin una idea democratica de Constitucion que defiendo:
los principios de constitucionalidad y de legalidad; el sometimiento de
la Administracion y del poder politico a las normas, el reconocimiento
y garantia de los derechos fundamentales, asi como la separacion de
poderes, garantia de lo anterior, resultan ingredientes necesarios para
poder hablar de una Constitucion democratica.

En efecto, como decia Jellinek, las leyes constitucionales
suelen dotarse de garantias especificas para asegurar su inquebran-
tabilidad, pues solamente donde se dan semejantes formas puede
hablarse propiamente de leyes constitucionales en un sentido juridico.
Sin embargo, este autor advierte también de las mutaciones consti-
tucionales, cuando se ha recurrido a estos medios para dificultar la
reforma, por lo que reconoce que las experiencias practicas no han
respondido a las esperanzas que se atribuyen a su eficacia. La razoén
es que los limites de la Constitucion, como los de la ley, no siempre
resultan ciertos, por lo que no hay ninguna garantia de que leyes que
pretenden basarse en la Constitucion no la contravengan a pesar de
todo, produciendo asi un cambio de la Constitucion que no lo querian
o, por lo menos, no lo pretendian expresamente (1991: 15).

Por otro lado, el art. 2 CE se refiere al derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones, que la integran. En esta frase se
podria afiadir, segun el Informe del Consejo de Estado, el inciso de
constituidas en Comunidades Autonomas (2006: 151).
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Es verdad que, en esta propuesta de reforma, el Consejo de
Estado es perfectamente consciente de las dificultades que conlleva
cualquier modificacién de este articulo, que considera la quintaesen-
cia de la originalidad de la formula politica de la Constitucion de
1978, ademas de objeto de una profunda discusion y de un amplio
consenso que se fragud en unos términos que han adquirido carta de
naturaleza. Sibien, una vez completado el proceso de formacion de las
Comunidades Autonomas le parece razonable sustituir la referencia a
un derecho a la autonomia, que ya se ha realizado, por una garantia
constitucional de la autonomia de la que gozan nacionalidades y
regiones mediante su transformacion en Comunidades Autonomas
(2006: 151).

3.3. La reforma del art. 3 CE

La declaracion del art. 3 CE de que el castellano es la lengua
espafiola oficial del Estado puede resultar conflictiva en alguna Comu-
nidad Autéonoma, aunque no olvidemos que los ciudadanos espafioles
tienen también un derecho fundamental a cambiar su residencia (art.
19 CE), especialmente protegido, al encontrarse en la Seccion 1* del
Capitulo II del Titulo I de la Constitucion y, ademads, por ser uno de
los principios fundamentales en los que se basa la Unidén Europea y
el Tratado de Schengen, que no solo permite la circulacion libre entre
paises, sino luego el poder vivir y trabajar libremente en ese pais.

Por eso, la proteccion de la lengua oficial y de las lenguas auto-
ndmicas cooficiales debe realizarse de forma respetuosa, garantizando
que ambas puedan ser elementos vehiculares de la educacion en el
ambito escolar autondémico, sin que una excluya a la otra.

3.4. La reforma del art. 6 CE

El art. 6 CE que se refiere a los partidos politicos, como
cauces a través de los cuales se expresa el pluralismo politico, y como
instrumentos fundamentales para la participacidon politica, podria
incluir una reserva que remita a una Ley de partidos politicos, que
fije las caracteristicas basicas de los mismos, teniendo en cuenta las
funciones que desempefian como organizaciones privadas, pero al
servicio publico.
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Por otro lado, cuando este precepto se refiere a que tanto su
estructura interna como el funcionamiento de los partidos politicos
deben ser democraticos, se podria incluir algiin tipo de redaccion simi-
lar a la contenida en el art. 21.2 de la Ley Fundamental de la Republica
Federal de Alemania, que califica las formaciones politicas que tengan
por finalidad la de desvirtuar o liminar el régimen fundamental de
libertad y democracia, o a poner en peligro la existencia de la Repu-
blica Federal de Alemania, a las que califica como inconstitucionales,
debiendo decidir sobre esto la Corte Constitucional Federal.

Por tanto, la proteccion de la democracia y del propio Estado
espafiol podria reforzarse con algun tipo de restricciones o prohibi-
ciones que no posibilitasen la inscripcion y la formacion de partidos
contrarios a la democracia o al orden constitucional, en un sentido
parecido al que recoge la citada Constitucion alemana’.

IV. LA REFORMA EN EL TiTULO I CE

4.1. La reforma del art. 13.2 CE

El art. 13.2 CE relativo al derecho de sufragio en las elecciones
municipales, ha sido la primera reforma experimentada por nuestra
Carta Magna, mediante la adiccion de la expresion sufragio activo y
pasivo, para permitir el ejercicio de los derechos que se otorgan, para
este tipo de sufragio, a los extranjeros en las elecciones municipales.

En efecto, la pertenencia de nuestro pais a la Union Europea
ha originado grandes cambios en nuestro ordenamiento, incluyendo
esta reforma del art. 13.2 CE como una exigencia derivada del art. 8.
B del Tratado de la Unién Europea (TUE) o Tratado de Maastricht?,
firmado el 7 de febrero de 1992, norma que, por otro lado, introduce
grandes novedades, como la propia denominacion de Union Europea.

3 El art. 21.2 de la Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania es el

siguiente: “Los partidos que por sus fines o por el comportamiento de sus adherentes
tiendan a desvirtuar o liminar el régimen fundamental de libertad y democracia, o a poner
en peligro la existencia de la Republica Federal de Alemania, son inconstitucionales. Sobre
la constitucionalidad decidira la Corte Constitucional Federal”.

4 Segun el art. 8. B del Tratado de la Union Europea (TUE): “Todo ciudadano de la
Uniodn europea 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”.
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En Espafa la armonizacion de la Constitucidon con el Tratado
de la Union Europea se resolvié mediante una reforma constitucional,
que garantizase la compatibilidad de nuestro ordenamiento constitu-
cional, con el citado art. 8. B del Tratado. Sin embargo, como resalta
Aragon Reyes, en otros Estados miembros de la Union Europea,
especialmente en Francia y Alemania, se produce un debate fructifero
en cuyo seno se examinan y plantean, con el debido rigor, las posibles
contradicciones que se podian producir, entre el Tratado de la Unién
Europea y la Constitucioén nacional correspondiente (1994: 10).

Sin embargo, ademas de la reforma ya aprobada y trasladada
al art. 13.2 CE, nuevas modificaciones en este precepto se podrian
hacer, si se sigue avanzando en consolidar un sentimiento y una
integracién comunitaria efectiva y real, de los ciudadanos originarios
de paises de la Unidon Europea, con residencia habitual en Espafia. Las
modificaciones podrian permitir, en un futuro, a los espafioles votar
en las elecciones generales de los paises miembros, en los que residan
habitualmente y, con reciprocidad, a los ciudadanos comunitarios
hacer lo propio en las elecciones generales espafiolas.

En este sentido, existen estudios muy documentados, como el
de Arnaldo Alcubilla, que se muestran criticos con la baja participa-
cion, en las elecciones producidas en nuestro pais, de los espafioles
residentes en el extranjero (1995: 381). Con el paso del tiempo resulta
logico que los espafoles en el extranjero estén mas pendientes de
los comicios, celebrados en los paises en los que residen y trabajan
habitualmente que, en su pais de origen, aunque esto se presente como
una opcién muy lejana y remota, sobre todo, teniendo en cuenta la
complicada situacion en la que se encuentra la Union Europea después
del Brexit.

4.2. La reformadel art. 15 CE

La redaccion actual del art. 15 CE, que proclama que fodos
tienen derecho a la vida, sin que se aclare si son solo los nacidos
o también los que estan en periodo de gestacion, ha sido un texto
compatible con el aborto, gracias a la STC 53/1985, que lo hizo
admisible en determinados supuestos.

Sin embargo, a partir de la actual Ley Orgéanica 2/2010, de 3 de
marzo, de salud sexual y reproductiva y de la interrupcion voluntaria
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del embarazo, cuya propia denominacion se aparta de esta doctrina,
de los supuestos o indicaciones, introduciendo un sistema de plazos,
que permite la interrupcion del embarazo libre dentro de las primeras
catorce semanas de gestacion (art. 14), ya no es posible afirmar con
rotundidad que en ese plazo de tiempo todos tienen derecho a la
vida extendiendo esta proteccidn a los no nacidos, cuestion que lleva
mucho tiempo pendiente de resolucion, a través de una Sentencia en
el Tribunal Constitucional.

Por otro lado, el art. 15 CE contiene otra importante afirma-
cion, al declarar que queda abolida la pena de muerte, pero con las
salvedades que se puedan establecer en las leyes penales militares
para los tiempos de guerra.

En nuestra opinién, deberia quedar suprimido el tltimo inciso
del art. 15 CE, que deja abierta la puerta a la pena de muerte para
el caso de guerra, pues ya la reforma de la legislacion penal militar
del afo 1995 procedio a su supresion’, y creemos que existe un alto
consenso social y un rechazo generalizado ante la posibilidad de
reinstaurar este tipo de pena capital.

4.3. Lareforma del art. 16.3 CE

Elart. 16.3 CE parte de la afirmacion de que ninguna confesion
religiosa puede tener un caracter estatal en nuestro sistema constitu-
cional, para luego declarar que los poderes publicos tendrdan en cuenta
las creencias religiosas de la sociedad espaiiola y mantendradn las
consiguientes relaciones de cooperacion con la Iglesia Catolica y las
demas confesiones.

Se ha llegado a pedir la supresion, en este precepto, de la
referencia a la Iglesia Catodlica, sustituyendo el apartado tercero por
el siguiente texto:

Ninguna confesion tendra caracter estatal. Los poderes ptiblicos podran
mantener relaciones de cooperacién con las confesiones en el marco
del interés social general dentro de la legalidad y del principio de no
discriminacion (Lopez Goicoechea, 2018: 214).

5 Ley Organica 11/1995, de 27 de noviembre, de abolicién de la pena de muerte en
tiempo de guerra.
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En dicha propuesta se esgrime que: No haria falta ningun tipo
de argumento justificador del modelo propuesto, dado que no habria
ya que justificar un trato preferente a la confesion catdlica, sino que
el marco establecido para la cooperacion a través de acuerdos con
las distintas administraciones publicas seria de igual uso para todas
las confesiones, siempre que pudiera justificarse el bien social que
pretenden.

De todos modos, esta posicion no llega a plantear una reforma
mas radical, que termine por eliminar el principio de cooperacion del
Estado con las confesiones religiosas, por motivos de reiteracion con
otras asociaciones o grupos, que justifique y brinde un determinado
servicio para cualquier Administracion Publica. Esto es debido a que
el constituyente espafiol mostrd su deseo de desarrollar un sistema
multiple, en torno al derecho de asociacidn, que distingue de forma
clara entre partidos politicos, sindicatos, asociaciones y confesiones
religiosas. Por eso, al dictarse una ley de desarrollo especifica para
estas ultimas es el propio sistema constitucional el que obliga a
determinar, caso por caso, los derechos y posibilidades que cada
modelo de asociacion debe contemplar (ibidem).

Por otro lado, la reforma propuesta de supresion de la mencion
expresa a la Iglesia Catdlica llevaria necesariamente a modificar los
acuerdos de 1979, que recordemos que tienen el tratamiento juridico
de Convenio internacional, por lo que para su denuncia y modificacion
habria que recurrir a las normas sobre modificacion de Tratados del
Derecho internacional.

Como es sabido, nuestra actual Constitucion fue fruto de un
pacto y delicado consenso, en el que fue necesario tratar de conciliar
extremos que habian sido objeto de polémica y confrontacién a lo
largo de la historia espafiola. Por eso, la decision de incluir una
referencia explicita a la Iglesia Catolica, como confesion religiosa
mayoritaria en Espafia, se realizo gracias a la suma generosidad, por
parte de todos los partidos politicos, por lo que la modificacion de
esta cuestion abriria, seguramente, un agrio debate, en una materia
tan polémica, como la religiosa, que ha originado muchos enfrenta-
mientos en nuestra historia constitucional y que, en nuestra opinion,
necesita mas de consensos y transacciones que de confrontaciones.
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4.4. La reforma del art. 18.2 CE

El art. 18 CE no permite ninguna entrada ni registro en un
domicilio sin consentimiento del titular o resolucion judicial, salvo en
caso de flagrante delito. Sin embargo, el art. 15.2 de la Ley Organica
4/2015, de 30 de marzo, de proteccion de la seguridad ciudadana, al
recoger la excepcion del estado de necesidad para la entrada en un
domicilio, segtin ha sido reconocido desde hace afios por la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, ha modificado esta redaccion,
pues: Sera causa legitima suficiente para la entada en domicilio la
necesidad de evitar dafios inminentes y graves a las personas y a las
cosas, en supuestos de catastrofe, calamidad, ruina inminente u otros
semejantes de extrema y urgente necesidad.

Por eso, se comprende que desde la doctrina Pascucci haya
propuesto que, a la prohibicion de entrada o registro en el domicilio,
sin consentimiento del titular o de resolucion judicial correspondiente,
se pueda oponer el caso de flagrante delito y el estado de necesidad
(2018: 228).

4.5. Lareforma del art. 25.2 CE

El art. 25.2 CE orienta la finalidad de las penas privativas
de libertad y las medidas de seguridad hacia la reeducacion y la
reinsercion social. Sin embargo, aunque resulte obvio que también
deben cumplir un objetivo de prevencion y de represion del delito,
aunque éstos no son citados en el aludido precepto.

En cualquier caso, de la redaccion del art. 25.2 CE no se puede
afirmar que los fines reeducadores y resocializadores sean los tinicos
objetivos admisibles de la privacion penal de la libertad ni que, por eso
mismo, se considere contraria a la Constitucion la aplicacion de una
pena que pudiera no responder exclusivamente a dicho punto de vista
(STC 19/1988). Ademas, el art. 25.2 CE no resuelve que los posibles
fines de la pena se ajusten al sistema de valores de la Constitucion ni,
desde luego, de entre los posibles —prevencion especial, retribucion,
reinsercion, etc.— ha optado por una concreta funcion de la pena
(STC 120/2000).

Por eso, si como dice el Tribunal Constitucional los fines
reeducadores y resocializadores no son los unicos objetivos admi-
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sibles de la privacioén penal de la libertad, creemos que la dignidad
de las victimas y la reparacion del dafio causado, pueden formar
también parte de las finalidades de la pena o de la responsabilidad de
la persona que ha cometido un delito, por lo que en nuestra opinion
deberian ser considerados en dicha finalidad, aunque no sea mas que
por una obviedad: si el sujeto que delinque no es consciente de las
consecuencias que han originado sus acciones delictivas, entonces
sera muy dificil una auténtica reeducacion y reinsercion social.

4.6. La reforma del art. 27.1 CE

El deseo de extender los derechos mas basicos a todos los
ciudadanos abre la declaracion solemne, del art. 27.1 CE, cuando
afirma que todos tienen el derecho a la educacion, para continuar con
un reconocimiento explicito a la libertad de ensefianza.

Se ha realizado una propuesta para intentar una especie de
blindaje del derecho a la educacion, en el sentido de dotarlo del
maximo consenso, exigiendo una mayoria de dos tercios en cada una
de las Camaras legislativas para la aprobacién de leyes especificas,
y estableciendo la prohibicién de reforma de las normas educativas
hasta transcurridos al menos 20 afios desde la entrada en vigor de la
norma (2018: 229).

La propuesta del reforzamiento del consenso en esta materia
resulta logica, al constatarse la cantidad de normas educativas apro-
badas en nuestro pais, algunas con escasa vigencia, por lo que no es
facil valorar lo que hubieran podido aportar, de tener una minima
vigencia. Sin embargo, quiza resulte excesivo el plazo de 20 afios,
y no muy compatible con la soberania del Parlamento en el terreno
legislativo. En primer lugar, por la rapidez con la que se producen los
cambios y las revoluciones en el ambito educativo. En segundo lugar,
porque el Parlamento, al ostentar el monopolio legislativo, podria
verse tentado de revertir la reforma que impone dicho plazo. Por
ultimo, porque los plazos y las clausulas de intangibilidad, tanto de
las Constituciones como de las demas normas estan puestos, muchas
veces, para su inobservancia de variadas formas, como el caso de la
mutacidn constitucional.
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4.7. La reforma del art. 29.1 CE

Enelart. 29.1 CE, que declara que todos los espafioles tendran
el derecho de peticion individual y colectiva, deberia estar suprimida
la palabra “espafioles”, puesto que nuestra legislacion permite, a
cualquier persona su ejercicio, sin tener en cuenta su nacionalidad.
En efecto, el art. 1.1 de la Ley Organica 4/2001, de 12 de noviembre,
reguladora del Derecho de Peticion, extiende éste a toda persona
natural o juridica, prescindiendo de su nacionalidad. Por tanto, como
expresamente reconoce esta norma, la delimitacion del ambito subje-
tivo de los titulares del derecho de peticion se debe entender realizada
de una forma extensiva, pues comprende a cualquier persona natural
o juridica prescindiendo de su nacionalidad.

4.8. La reforma del art. 40.1 CE

El art. 40.1 CE establece el objetivo principal de los poderes
publicos es el de promover las condiciones favorables para el progreso
social y econdmico, ademas de una distribucion de la renta regional
y personal mas equitativa, en el marco de una politica de estabilidad
economica. De esta forma, se debe realizar una politica orientada al
pleno empleo.

Los problemas para la eficacia practica de esta declaracion
son varios. En primer lugar, su ubicacion en el Texto constitucional
al encontrarse dentro del capitulo tercero del Titulo primero, que
engloba una serie de preceptos con el rétulo de principios rectores
de la politica social y econdmica, que tradicionalmente han sido
consideradas, basicamente, como normas programaticas. En este
sentido, no son muchos los autores que, como Lucas Verdu, ademas
de su caracter de normas programaticas, los reivindican también como
normas promotoras que originan auténticos derechos (1996: 346).

Por otro lado, en cuanto al cumplimiento de estos derechos,
Freixes Sanjuan nos recuerda que nuestro pais tiene que asumir las
obligaciones economicas derivadas de los acuerdos internacionales,
para que no incidan negativamente en los derechos que se pueden
considerar basicos para la ciudadania, especialmente en materia
social y economica (2017: 47).
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En este sentido, mantenemos que resulta conveniente una
reforma del art. 40.1 CE, que sustituya el concepto de “promoveran”
las condiciones favorables para el progreso social y econémico, como
dice el actual precepto. En primer lugar, porque el término “promo-
ver” aparece en el Diccionario de la RAE, unido a la idea de impulsar
el desarrollo o la realizacion de algo. Sin embargo, con el actual
desarrollo legislativo, social y econdmico pensamos que ha llegado
el momento de emplear una redaccion del precepto, que suponga
un paso adelante, hacia una mentalidad mas comprometida con los
deseos e intereses mas basicos de los ciudadanos.

Por eso, en segundo lugar, la nueva redaccion del art. 40.1 CE
debe expresar, en nuestra opinion, un objetivo menos programatico de
los poderes publicos, sino mas real, que los obligue hacia esta labor,
como una forma de organizar, de forma efectiva, una actividad poli-
tica, social y econdmica, que implique una financiacién adecuada de
las citadas tareas de progreso social y econdmico y de una distribucion
de la renta mas equitativa, organizando y nominando para tal fin a las
personas e instituciones encargadas de su realizacion.

La reforma que proponemos de este art. 40.1 CE podria tener
la siguiente redaccion: los poderes publicos se implicaran y participa-
ran en la busqueda y consecucion de las condiciones favorables para
el progreso social y economico, quedando igual el resto del articulo.

Por otro lado, los poderes publicos deben aumentar la eficacia
de los esfuerzos estatales para la proteccion de los derechos econo-
micos, sociales y culturales, como ha mantenido Agudo Zamora, que
también ha propuesto una reforma de la Constitucion para constitu-
cionalizar la cohesion social como objetivo fundamental del Estado y
valor superior del ordenamiento juridico, incluyéndolo expresamente
enelart. 1.1C.

De esta forma, pensamos que deberia reflexionarse sobre
algunas propuestas de la doctrina cientifica reciente, que propone
que algunos principios rectores deberian pasar a ser derechos fun-
damentales, trasladando a la Seccion 1? del Capitulo II, los derechos
ubicados en otras partes del Titulo I, cuando cumplan alguna de las
siguientes condiciones. En primer lugar, que se encuentren expresa-
mente reconocidos como tales en el Convenio Europeo de Derechos
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Humanos. Por ejemplo, este es el caso del derecho al matrimonio (art.
32 CE) y el derecho a la propiedad privada (art. 33 CE).

De esta forma, el Tribunal Constitucional se podria pronunciar
sobre la vulneracion de estos derechos, con caracter previo al Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, por la via del recurso de amparo, con
lo que se impediria un peligroso acceso a este 6rgano per saltumy el
hurtar a nuestra justicia constitucional de la posibilidad de pronun-
ciarse con anterioridad a un Tribunal extranjero. También se evitaria
después, en la fase descendente que, una vez recaida la decision en
Estrasburgo, el Tribunal Constitucional deba encontrar complicadas
salidas, como la realizada en la STC 51/2011, en la que se termina
otorgando el amparo por vulneracion de un derecho al matrimonio
que, tedricamente, no es susceptible de amparo, teniendo que acudir
al expediente de ponerlo en conexion con otros derechos conexos.

El segundo requisito es que hayan experimentado un desarrollo
legal y reglamentario tan intenso, desde que se aprobo la Constitucion,
que dichos principios rectores se hayan terminado convirtiendo en
verdaderos derechos prestacionales universalmente garantizados. Este
seria el caso, por ejemplo, dentro de los actuales principios rectores
de la politica social y econdmica, del derecho a la Seguridad Social
del art. 41 CE, y el derecho a la proteccion de la salud del art. 43 CE.

El argumento puede resultar demoledor cuando se pone, como
ejemplo, lo absurdo que puede llegar a ser considerar que un derecho
fundamental, como el de la educacion (art. 27 CE), prima en el hecho
de que un nifio de corta edad pueda exigir su derecho prestacional a
una plaza escolar gratuita, pero, en contraste, no tenga derecho a ser
atendido cuando esta gravemente enfermo, y se encuentra sometido
a un riesgo para su vida.

V. LA REFORMA EN EL TiTULO II CE

5.1. La reforma del art. 57 CE

La reforma del art. 57 CE, que contiene las normas para la
sucesion a la Corona para adaptarlas a la igualdad y la no discrimi-
nacion por razon de sexo responden, como bien recuerda el Consejo
de Estado, a los compromisos internacionales adoptados por Espana,
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y a la adecuacidn de nuestra Carta Magna al Derecho internacional
y al comunitario.

De esta forma, la reforma del orden de sucesion a la Corona,
para suprimir que en el mismo grado sea preferido el varon a la mujer,
hace tiempo que ha dejado de ser polémica, y hoy en dia suscita una
gran unanimidad de la doctrina, de la clase politica y de la sociedad
espafiola. Por eso, segiin Fernandez-Miranda existen pocas dudas de
que la princesa Leonor accedera al Trono, incluso si en el futuro tiene
hermanos varones (2009: 503).

Sin embargo, el problema mas importante para su reforma es
que el procedimiento a utilizar es el previsto en el art. 168 CE, que
es el mas rigido e implica la intervencion de las dos Cortes Generales
sucesivas para que, una vez conseguido el acuerdo parlamentario, de
la mayoria de 2/3 de cada Camara, ratifique el nuevo texto resultante
y el referéndum vinculante (Con Es, 2006: 351).

Las dificultades que debe superar esta reforma han originado,
por tanto, que se realicen propuestas para tratar de superar estos
obstaculos, como la de trasladar esta modificacion a una disposicion
transitoria, aunque esta solucioén es descartada por el Informe del
Consejo de Estado, porque, entre otras razones, pudiera ser eliminada
de la Constitucion por el procedimiento ordinario de reforma. Por
eso, se prefiere la modificacién del propio art. 57 CE, como mejor
técnica juridica, que la de incluir una disposicidn transitoria en la
Constitucion para ese cambio (Con Es, 2006: 350).

VI. LA REFORMA EN EL TITULO III CE

6.1. La reforma del art. 68.2y 3 CE

El art. 68.2 CE regula las elecciones al Congreso de los Di-
putados mediante sufragio universal, libre, igual, directo y secreto,
estableciendo como circunscripcion electoral la provincia, mientras
que el apartado tercero de este precepto alude a los criterios de
representacion proporcional, para la verificacion de la eleccion.

En el afio 2009 se realiz6 un Informe del Consejo de Estado,
en las que se analizaban las distintas propuestas de modificacion del
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Régimen Electoral General®, por encargo del Gobierno. Los objetivos
basicos se encaminaban a la busqueda de una mejor proporcionalidad
del sistema electoral, con una propuesta de pasar de 350 escafios en el
Congreso a 400, reduciendo de dos a uno el minimo de Diputados que
elige cada provincia y, por ultimo, la sustitucion del sistema D’Hondt.

Desde la doctrina también se han propuesto modificaciones del
sistema electoral espafiol, que en el ambito de la ley especifica supon-
dria un incremento de 400 Diputados, y la sustitucion de la formula
D’Hondt por la Hare. No obstante, con esto no seria suficiente, segiin
Ortega Gutiérrez, que mantiene que habria que abordar una reforma
constitucional, que se centrase principalmente en la circunscripcion
electoral, que pasaria de la provincia a la Comunidad Autonoma
(...) v la supresion de la representacion minima inicial (2017: 249).

En otras propuestas doctrinales se presentan doce grandes
cuestiones, que se podrian incluir o modificar en la Constitucion espa-
fiola, como las siguientes: la adopcion de un sistema de listas abiertas,
reforzar el censo y el voto de los residentes ausentes, elevar el numero
de Diputados a 400, la busqueda de la proporcionalidad del sistema,
la barrera del 5% para conseguir un diputado, la caracterizacion del
mandato de los miembros de las Cortes Generales, como sujetos al
mandato representativo, suprimiéndose la mencion de la prohibicién
del mandato imperativo, las mejoras en la regulacion del referéndum,
entre otras interesantes cuestiones (Jaramillo, 2017: 170).

6.2. La reforma del art. 69 CE

La afirmacién del art. 69 CE de que el Senado es la Camara de
representacion territorial ha propiciado un alto grado de insatisfaccion
de la doctrina, que ha realizado multitud de propuestas, para adaptarlo
a una funcion de verdadera Camara de representacion territorial.

Esta Camara en busca de autor, como la denomina con ironia
Gonzélez-Trevijano, ha propiciado ya, en las Legislaturas V, VI y VII,
la formacion de una Ponencia especial, para el estudio de las futuras

¢ Consejo de Estado (2009). Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de
modificacion del Régimen Electoral General. Recuperado de: http://www.consejo-estado.
es/pdf/regimen-electoral.pdf (ltima consulta 10-7-2018).
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reformas, y no solo reglamentarias, sino también en el propio Texto
constitucional (2006: 827).

El problema de fondo es que la reforma del Senado abre la
via para discutir sobre la propia organizacidn territorial espafiola,
con lo que se excede la modificacion de un precepto concreto de la
Constitucion a otros muchos, lo que implica, ademas, incidir sobre las
propias atribuciones relacionadas con las Comunidades Auténomas
(Alzaga, 2008: 281).

Para Belda cuatro serian los ejes sobre los que deberia girar
la reforma de la Camara: la definicion de su papel en el sistema, una
vez que se encuentre conformado el panorama autondémico; la com-
posicion que debe tener para cumplir sus cometidos constitucionales;
su funcidn en un sistema bicameral, y, finalmente, los efectos que
generaria en la sistematica constitucional los cambios operados sobre
esta institucion (Belda, 2008: 128).

El estudio tan profundo y detallado que se hace en el Informe
del Consejo de Estado sobre el Senado excede con mucho la sintesis
que se quiere realizar en cada precepto de la Constitucidn, al que se
quiere proponer algiin cambio o modificacion. En los textos que se
presentan para convertir el Senado en una auténtica Camara de repre-
sentacion territorial se abordan temas como la posicidn institucional
de esta Camara y sus funciones en el ambito de la representacion
territorial, el régimen de disolucion, partiendo de una nueva forma
de seleccion de los Senadores, para dejar de ser una Camara sujeta a
un mandato temporal, tal y como se encuentra ahora redactado el art.
69.6 CE, para transformarse en una Camara cuya vida transcurre con
independencia del Congreso, aunque en numerosas ocasiones pueda
discurrir en procedimientos conjuntos, aunque con el caracter de su
permanencia.

6.3. La reforma del art. 71.3 CE

El art. 71.3 CE prescribe que, en las causas contra los di-
putados y los senadores, la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo
sea la competente. El Consejo de Ministros ha pedido formalmente
el dictamen al Consejo de Estado, sobre su propuesta de reforma
para los arts. 71.3 y 102.1 CE, que establecen el aforamiento de los
diputados, senadores y miembros del Gobierno, para que se limite a
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lo relativo al ejercicio estricto de las funciones del cargo publico. Sin
embargo, esta propuesta no incluiria la reforma del art. 56.3 CE, sobre
la inviolabilidad del Rey, ya que la Ministra portavoz del Gobierno
ha afirmado que no entra en absoluto en este paquete, de ninguna de
las maneras’.

De esta forma, se sigue la senda emprendida por tres Co-
munidades Auténomas, que han tomado la iniciativa para eliminar
el aforamiento de sus diputados autonémicos y miembros de los
Gobiernos Auténomos, que han presentado la propuesta de reforma
del Estatuto de Autonomia de Canarias®, de Cantabria’ y de Murcia'®,
en el Congreso de los Diputados.

6.4. La reforma del art. 72.2 CE

Elart. 72.2 CE se refiere a la capacidad de las Camaras legisla-
tivas para la eleccion de sus respectivos Presidentes. Segtn el Informe
del Consejo de Estado habria que modificar este articulo, para que la
eleccion del Presidente del Senado se produzca una vez constituido
el Congreso de los Diputados, después de un proceso electoral.

Segun el Informe del Consejo de Estado, este precepto que-
daria redactado de la siguiente forma:

Las Camaras eligen sus respectivos Presidentes y los demas miembros
de sus Mesas. La eleccion en el Senado tendra lugar una vez constituido el
Congreso de los Diputados después de un proceso electoral. Las sesiones
conjuntas seran presididas por el Presidente del Congreso y se regiran por

7 http://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/boln/paginas/2018/boln20180922.
aspx/ (Gltima consulta 24-9-2018).

8 Vid. 1a Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias 127/000002.
Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados XII Legislatura. Nam.
10-5 (23-7-2018). http://www.congreso.es/public_oficiales/L12/CONG/BOCG/B/BOCG-
12-B-10-5.PDF (ultima consulta 24-9-2018).

° Vid. la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Cantabria 127/000004.
Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados XII Legislatura. Nam.
191-1 (22-12-2017). http://www.congreso.es/public_oficiales/L.12/CONG/BOCG/B/BOC
G-12-B-191-1.PDF#page=1 (ultima consulta 24-9-2018).

10 Vid. 1a Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Murcia 127/000003.
Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados XII Legislatura. Nam.
125-1 (19-5-2017). http://www.congreso.es/public_oficiales/L12/CONG/BOCG/B/BOCG-
12-B-125-1.PDF#page=1 (Gltima consulta 24-9-2018).
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un Reglamento de las Cortes Generales aprobado por mayoria absoluta de
cada Camara (Consejo Estado, 2006: 231).

6.5. Lareforma del art. 73.1 CE

En cuanto al art. 73.1 CE fija dos periodos ordinarios de sesio-
nes de las Camaras parlamentarias. Sin embargo, cuando el Congreso
se encuentra disuelto también se suspenden las sesiones ordinarias del
Senado, lo cual es la practica habitual. Por esta razon, el Informe del
Consejo de Estado propone afiadir un parrafo a este precepto para que,
tras un punto y seguido, diga que: expirado el mandato del Congreso
o0 en caso de disolucion, el periodo de sesiones del Senado quedarda
en suspenso hasta la constitucion del nuevo Congreso (ibidem).

6.6. La reforma del art. 74.2 CE

En el art. 74.2 CE se recogen las decisiones de las Cortes
Generales relacionadas con varios preceptos de la Constitucion. En
primer lugar, con las previstas en el art. 94.1 CE, en el que se hace
una relacion de los Tratados o convenios que necesitan la previa
autorizacion de las Cortes Generales. Por otro lado, el art. 145.2 CE,
distingue entre los convenios que pueden celebrar las Comunidades
Auténomas, en los que es necesaria la autorizacion de las Cortes Ge-
nerales, de aquellos otros en los que es suficiente la correspondiente
comunicacién. Por tltimo, el art. 158.2 CE, establece que los recursos
del Fondo de Compensacion, para los desequilibrios econdmicos
interterritoriales, seran distribuidos por las Cortes Generales.

Para todas estas decisiones se debe proceder a obtener la
mayoria de cada una de las Camaras. En el primer supuesto, el pro-
cedimiento se tiene que iniciar por el Congreso, y en los otros dos
por el Senado.

Por otro lado, el art. 74.2 CE prevé, para el caso de desacuerdo
entre Senado y Congreso, que se forme una Comision Mixta, integra-
da por igual nimero de Diputados y Senadores. Esta Comision tiene
como mision presentar un texto, que pueda ser aceptado por ambas
Cémaras, aunque si no se aprueba en la forma establecida, decidird
el Congreso por mayoria absoluta.
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En el Informe del Consejo de Estado se califica el ambito de
aplicacion del art. 74.2 CE como de “limitado”. Este 6rgano propone
un papel institucional y legislativo mas relevante para el Senado, para
determinados supuestos, de forma que se invierta el orden habitual
de la tramitacion de determinados proyectos y proposiciones de ley,
en los que esta Camara deba adoptar un rol mas activo.

Es verdad que, en su formulacion vigente, el art. 74.2 CE
contempla dos supuestos en los que el procedimiento se inicia en el
Senado, es decir, los relacionados con las decisiones previstas en el
art. 145.2 CE y art. 158.2 CE, pero el Informe del Consejo de Estado
aprecia que el art. 74.2 CE limita la prioridad del Senado a solo dos
materias, que, sin embargo, podrian ampliarse incluyendo leyes de
relevancia autonomica (Con. Est., 2006: 193).

La determinacién del tipo de leyes, en las que el Senado
puede tener una especial participacion, son aquellas con incidencia
autondmica, es decir, normas con fuerza de ley que afecten al régimen
y esfera de competencia de las Comunidades Auténomas, leyes de
especial incidencia autonémica o aquellas que han de ser aplicadas y
desarrolladas precisamente por las Comunidades Autonomas.

En estas categorias se incluiria un amplio elenco de normas, como
aquellas de reforma de los Estatutos de Autonomia, leyes basicas, leyes
marco, de transferencia o delegacion y de armonizacion, leyes de finan-
ciacion de las Comunidades Autonomas, ley del Fondo de Compensacion
interterritorial, leyes que se dicten con objeto de abordar la planificacion
de la actividad econdémica general o la efectividad del principio de so-
lidaridad, leyes de declaracion de interés general que legitime la accién
estatal, como las més singulares aunque no las unicas (/bidem).

6.7. La reforma del art. 86 CE

El art. 86 CE regula el Decreto-ley para los casos de extraor-
dinaria y urgente necesidad. Una medida agil y efectiva, para dictar
disposiciones normativas provisionales, cuando existe una verdadera
justificacion, pero que con el tiempo se ha llegado a considerar como
una mala prdctica, constitucionalmente inadecuada, en el caso de que
no se produzcan las condiciones de una verdadera urgencia, sino que
lo que se intenta evitar es el debate parlamentario y las aportaciones
y la participacion de las minorias.
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Por eso, desde uno de los foros en los que se ha debatido en
profundidad la reforma constitucional se ha llegado a hablar de la
unanimidad en constatar la practica abusiva, y creciente tras la crisis
economica, del Decreto-ley que mantienen los sucesivos Gobiernos,
especialmente en materias financieras (Garcia Roca, 2014: 79).

No obstante, esto no significa que esta critica afecte a la posi-
bilidad de optar por la tramitacion del proyecto de ley de conversion,
a través de los procedimientos legislativos especiales, en particular el
de urgencia pues, precisamente, lo que se consigue con el mismo es
la participacion de las Cortes en dicho proceso legislativo.

6.8. La reforma del art. 87.2 CE

El art. 87.2 CE recoge la potestad de las Asambleas de las Co-
munidades Auténomas, para que soliciten al Gobierno la adopcion de
un proyecto de ley que tenga su iniciativa en las Camaras autonoémicas.
También pueden éstas remitir a la Mesa del Congreso una proposicion
de ley. En este caso, pueden delegar en la Camara baja hasta tres
miembros de la Asamblea, que seran los encargados de su defensa.

Segtin el Informe del Consejo de Estado el art. 87.2 CE deberia
modificarse:

Para introducir la posibilidad de su presentacion ante el Senado y
la delegacion ante ¢l de un maximo de tres miembros de la Asamblea
encargados de su defensa, cuanto se trate de una proposicion de ley que
requiera la primera lectura del Senado.

El nuevo art. 87.2 CE, segtin la redaccion dada en el Informe
del Consejo de Estado, seria:

Las Asambleas de las Comunidades Auténomas podran solicitar del
Gobierno la adopcion de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso
una proposicion de ley, delegando ante la Camara que corresponda un maximo
de tres miembros de la Asamblea encargados de su defensa (2006: 196).

Por otro lado, el Informe del Consejo de Estado valora posi-
tivamente la opcion de que la toma en consideracion de dichas pro-
posiciones de ley se pudiera encomendar en exclusividad al Senado.
En cuanto a las intervenciones posteriores de los proponentes o de
consulta a la Asamblea legislativa de la Comunidad Autonoma se
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podria recoger, para que figurase en el Reglamento parlamentario de
la Camara alta.

6.9. La reforma de los arts. 88 y 89 CE

El Informe del Consejo de Estado propone refundir el art.
88 CE, relativo a los proyectos de ley, y el art. 89 CE, sobre las
proposiciones de ley, en un solo precepto, que tendria el ordinal de
art. 88 CE. De esta forma, el precepto siguiente, el art. 89 CE, podria
regular los supuestos en los que se procede a la primera lectura en el
Senado (Ibidem).

Si se refunden los dos articulos, como propone el Informe del
Consejo de Estado, se incorporaria un apartado tercero al nuevo art.
88 CE, que tendria la siguiente forma: las proposiciones de ley que,
de acuerdo con el articulo 87, tome en consideracion el Senado seran
objeto de la tramitacion parlamentaria que proceda (2006: 198).

El nuevo art. 89 CE tendria esta redaccion:

El procedimiento legislativo se iniciara en el Senado cuando se refiera
a las leyes previstas en los articulos 150, 156.2, 157.3 y 158.2 de la
Constitucion o a materias cuya relevancia autonomica, a juicio del Gobierno,
asi lo justifique.

6.10. La reforma del art. 90 CE

El apartado primero del art. 90 CE recoge un procedimiento
legislativo en el que el Congreso tiene clara primacia pues se parte,
como regla general, de la aprobacion en la Camara baja de los proyec-
tos de ley ordinaria u orgénica, para luego dar inmediata cuenta del
mismo al Presidente del Senado, que en una segunda lectura procedera
a deliberar sobre el mismo.

Sin embargo, si se quiere conferir relevancia al Senado, en
temas de su especialidad, habria que reformar el art. 90.1 CE para
que la primera Camara en tramitar los proyectos de ley no sea siempre
el Congreso. Dicha modificacion podria estar expresada, segun el
Informe del Consejo de Estado, en los siguientes términos:

Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por la Camara en
la que se hubiera iniciado el procedimiento legislativo, su Presidente dara
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inmediata cuenta al Presidente de la otra Camara, quien lo sometera a
deliberacion de ésta. Si la decision del Senado en primera lectura fuera
adversa a la tramitacion del proyecto, el Gobierno podra dirigirse al
Congreso de los Diputados con mensaje motivado, haciendo constar que el
proyecto rechazado es necesario para el cumplimiento del programa politico
del Gobierno. En tal caso, y si el Pleno del Congreso asi lo acuerda, el
procedimiento legislativo ordinario se iniciard en el Congreso y se seguird
por todos sus tramites (2006: 196).

6.11. La reforma del art. 92 CE

El art. 92 CE permite someter las decisiones politicas de
especial trascendencia a un referéndum consultivo de todos los ciu-
dadanos. Los requisitos formales son la convocatoria por el Rey, a
propuesta del Presidente del Gobierno, con la autorizacion previa
del Congreso de los Diputados. Ademas, existe una reserva de ley
organica para la regulacion de las condiciones y el procedimiento de
las distintas modalidades de referéndum, que estén recogidas en la
Constitucion.

La modificacion o supresion de la actual formulacion del art. 92
CE ha sido una de las grandes reivindicaciones del independentismo.
Este precepto no recoge otra convocatoria posible de referéndum, mas
que la del Presidente del Gobierno, que, por mandato y coherencia
constitucional, no podria juridicamente proponer un referéndum para la
secesion de una parte del territorio nacional, por lo que, desde el punto
de vista constitucional no permitiria un supuesto “derecho a decidir”,
de un territorio o Comunidad Auténoma, en el sentido de un preten-
dido derecho a la secesion unilateral, posibilidad que no se encuentra
presente en la mayoria de las Constituciones del Derecho comparado.

En efecto, la discusion juridica sobre la conveniencia o no de
que la Constitucion incluya una clausula de secesion o se incorpore
en una ley, como en Canada, no es nueva y ha dividido las posturas
en el Derecho comparado. A favor se ha escrito que podria servir para
controlar mejor algo “inevitable”, como mantiene Weinstock, y que
incorporarla puede “desincentivar” a algunos nacionalistas, como
dice Mancini. No obstante, las repercusiones son grandes pues, como
nos recuerda Haljan, solamente admitirla daria carta de naturaleza a
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un nuevo sujeto politico soberano, de forma que se fragmentaria el
sujeto constituyente y los vinculos subyacentes (Castella, 2017: 91).

Por otro lado, el argumento madisoniano mas obvio, acenttia
que las Constituciones de los distintos paises no incorporan una
clausula de secesion, como un medio de autoproteccion. Mientras que
Sunstein resalta que su prevision puede desembocar en su ejecucion
practica o, incluso, convertirse en un modo de poner en acciéon medios
de coercidn e intimidacion al Estado (Ibidem).

En cualquier caso, lo que prevalece en el Derecho comparado
es la idea de que la legitima aspiracion politica a la independencia
solo puede articularse dentro del respeto del Estado de Derecho. Pre-
cisamente, la busqueda de un inexistente cauce juridico al margen del
Estado de Derecho es el que lleva a proponer una reforma constitucional
del precepto, que instaure en Esparia un federalismo que reconozca la
singularidad nacional de Cataluiia (Tornos, 2015: 42), lo que no solo
representaria una reforma radical de la forma de organizacion politica
y territorial de Espatia, sino su divergencia de los principios pacificos
y racionales que inspiran la convivencia, entre los paises miembros de
la Union Europea, al asentarse ésta, precisamente, sobre unos de sus
pilares basicos, que es el escrupuloso respeto al Estado de Derecho.

Esta cuestion ha sido abordada por Ferreres Comella que, en un
estudio muy documentado, que incluye un amplio analisis del Derecho
comparado aplicable, afirma que no hay razones convincentes a favor
del reconocimiento de un derecho a decidir en un sentido fuerte (dere-
cho a decidir la secesion) ni en un sentido débil (derecho a pronunciarse
en un referéndum acerca de la secesion) (Ferreres, 2016: 473).

Por otro lado, en la X Legislatura, se registro una proposicion
de reforma constitucional, por la Junta General del Principado de
Asturias (Bilbao, 2017: 36), de modificacion de los articulos 87.3,
92 y 166 de la Constitucion, en el sentido de proponer la iniciativa
ciudadana para iniciar la reforma constitucional, de la que no tenemos
noticia de haber conseguido prosperar.

6.12. La reforma del art. 93 CE

El art. 93 CE establece que la autorizacion realizada me-
diante una ley orgénica faculta para celebrar Tratados por los que se
atribuya a una organizacion o institucion internacional el ejercicio
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de competencias derivadas de la Constitucion. Por otro lado, las
Cortes Generales o el Gobierno, segtn los casos, son las instituciones
que deben garantizar el cumplimiento de estos Tratados, y de las
resoluciones que sean emanadas de los organismos internacionales o
supranacionales titulares de la cesion.

En efecto, en primer lugar, el art 93 CE contiene una habi-
litacion constitucional a la cesion de soberania. El Tribunal Cons-
titucional ya se pronunci6 sobre este precepto, en la STC 28/1991,
y posteriormente, en diciembre de 2004, con ocasion del “Tratado
para la Constitucién europea”. Sin embargo, en esta ocasion no se
habia planteado la introduccion en la Constitucion de una “clausula
europea”, en la que se declare a la Carta Magna como perfectamente
compatible con la normativa europea, y que la Nacion espafiola no
entra en conflicto con la pertenencia a la Union Europea. Sobre este
tema existen variados e interesantes trabajos en la doctrina cientifica,
como los recogidos en el libro coordinado por Rubio Llorente, que
no podemos citar por falta de espacio (2006: 457-561).

Por otro lado, también resulta relevante, en relacion a las
reformas que puede experimentar el art. 93 CE, lo propuesto por el
Informe del Consejo de Estado sobre la relacion entre el Estado y
las Comunidades Autonomas, en materia de ejecucion del Derecho
comunitario, que ponen de relieve que, dentro del &mbito de la Union
Europea, las Comunidades Autéonomas carecen de facultades para
contribuir a fijar la posicion del Estado espaiiol en las negociaciones
de las que resultan decisiones que, sin embargo, han de poner en
practica, aunque, de otra parte, no sean ellas, sino el Estado en su
conjunto el que responde del eventual incumplimiento de esta obli-
gacion (2006: 118).

Por eso, el Tribunal Constitucional ha debido recordar, en multi-
tud de ocasiones, que el orden interno de competencias no se encuentra
modificado por la integracidén europea, si bien no cabe ignorar que se ha
producido una alteracion que hasta el presente se ha intentado corregir
con medidas de cardcter reglamentario o legal de efectos muy limitados.

El Informe del Consejo de Estado ha propuesto una modifica-
cion para el art. 93 CE, pero que también podria estar en el art. 144
CE oenelart. 152 CE, si se adopta la decision de dejar sin contenido
el art. 151CE. El texto en cuestion es el siguiente:
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1. Las Comunidades Autéonomas participan en la fase de formacion de
la voluntad del Estado ante las instituciones de la Uniéon Europea y en la de
ejecucion de su Derecho en materias de relevancia autondmica, con arreglo
a las leyes. 2. El Gobierno debera informar al Senado sobre los procesos de
adaptaciéon normativa o los actos de los érganos de la Unidén Europea con
trascendencia para las Comunidades Auténomas (2006: 238).

En efecto, en nuestra opinion se podria aclarar todavia mas este
asunto, declarando en este precepto que la ejecucion de las normas,
derivadas de las obligaciones derivadas de las decisiones de la Unién
Europea, fueran desempefiadas por el titular, en el orden interno, del
ambito competencial al que afecten que, por tanto, seria el responsable
de su cumplimiento, pero bajo la garantia estatal. No se puede olvidar
que las Comunidades Autonomas participan en la fase de formacion
de la voluntad del Estado, ante las instituciones de la Unién Europea,
y también en la ejecucion del Derecho comunitario en materias de
relevancia autonomica (Mateos, 2007: 438).

VII. LA REFORMA EN EL TiTULO VI CE

7.1. La reforma del art. 99.5 CE

La necesidad de la reforma del art. 99.5 CE quedé en evi-
dencia después del bloqueo de las instituciones y el fracaso de la
XI Legislatura, para conseguir la formacion de un Ejecutivo. Esta
incapacidad del Parlamento para ponerse de acuerdo en la eleccion
de un Presidente del Gobierno ha producido una situacion insolita en
nuestro sistema constitucional, con un Gobierno en funciones, durante
casi un afo, y la repeticion de las elecciones generales.

Por estas razones, se ha propuesto una reforma constitucional
del art. 99.5 CE, que no solo prevea la falta de acuerdo del Parlamento,
en torno a un programa gubernativo, sino que incluya una prevision,
para el caso de no presentarse ningun candidato para la Presidencia
del Gobierno, lo que de producirse originaria una incomoda paralisis
de los mecanismos y recursos constitucionales, para recurrir a la
decision, en ultima instancia, de la ciudadania, a través de una nuevas
elecciones generales.

El nuevo art. 99.5 CE tendria la siguiente redaccion:
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Si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la constitucion del
Congreso de los Diputados, sin que se haya presentado ningun candidato a la
Presidencia del Gobierno o en el caso de transcurrido el plazo de dos meses,
a partir de la primera votacion de investidura, sin que ningun candidato
hubiere obtenido la confianza del Congreso, el Rey disolvera ambas Camaras
y convocara nuevas elecciones con el refrendo del Presidente del Congreso
(Mateos, 2017: 179).

7.2. La reforma del art. 101.2 CE

El art. 101.2 CE contiene una redaccion muy breve, que se
limita a decir que el Gobierno cesante seguird en funciones mientras
que no tome posesion el nuevo Gobierno.

La experiencia de la breve XI Legislatura, en la que el Gobierno
estuvo en funciones durante toda esta etapa, debido a la incapacidad
del Parlamento para la formacioén de un nuevo Gobierno, suscitd la
cuestion de si el Gobierno en funciones tiene obligacion de someterse
al control de las Camaras ya que, segun el art. 21 de la Ley 50/1997,
del Gobierno, limitara su gestion al despacho ordinario de los asuntos
publicos, y debe abstenerse de adoptar, con la excepcion de los casos
de urgencia debidamente acreditados o por razones de interés general,
que se deben acreditar o justificar, cualquier otra medida.

Sin embargo, esta limitacion de la gestion del Gobierno en
funciones al despacho ordinario de los asuntos publicos es una obra
de la legislacion especifica, pero no parece resolver la cuestion, pues
el Congreso entendia que se debian mantener las sesiones de control,
que fueron convocadas, aunque no comparecieron los miembros del
Gobierno, lo que provocé que se plantease un conflicto de atribuciones
ante el Tribunal Constitucional.

Por tanto, Diaz Revorio apunta a que la logica del sistema
parece excluir la posibilidad de exigir responsabilidades politicas a
un Gobierno al que no se ha otorgado confianza, si bien solo seria
aplicable a los instrumentos de exigencia de responsabilidad en un
sentido estricto, tal como la mocién de censura (2017: 271).

No obstante, mantiene que esta limitacién no parece aplicable
a los instrumentos de control, por lo que carece de sentido limitar la
utilizacion de instrumentos, en los que predomina la informacion,
como en el caso de preguntas, interpelaciones o comparecencias, de-
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bido al hecho de que dentro del difuso concepto de gestion ordinaria
de los asuntos publicos caben muchas actuaciones de las que no se
entiende por qué no deba estar informado el Parlamento. Por lo que,
sin prejuzgar la decision que adopte el Tribunal Constitucional en
el citado conflicto de atribuciones, sefiala que tendria sentido una
mencion constitucional expresa al sometimiento del Gobierno en
funciones a los instrumentos de control-informacion, es decir, los
regulados en los arts. 109-111 CE (Ibidem).

7.3. La reforma del art. 102.1 CE

El art. 102.1 CE atribuye la responsabilidad criminal del Pre-
sidente y los demas miembros del Gobierno a la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo.

El precepto en cuestion ha sido, junto con el art. 71.3 CE,
remitido a estudio y consulta, por parte del Consejo de Ministros, al
Consejo de Estado, para que este ultimo se pronuncie sobre la limita-
cion del aforamiento, al ejercicio estricto de las funciones que tengan
que ver con el desempefio del cargo publico. El 6rgano consultivo
deberd también estudiar los articulos de la Constitucion, que puedan
resultar alterados por la propuesta de reforma de los arts. 71.3 y 102.1
CE, asi como proponer, en su caso, como podrian quedar redactados
los preceptos una vez se haya procedido a la reforma.

VIII. LA REFORMA EN EL TiTULO V CE

8.1. La reforma del art. 110 CE

El art. 110 CE esta integrado por dos apartados. El Informe
del Consejo de Estado propone un nuevo apartado tercero, con la
siguiente redaccion:

El Senado y sus Comisiones pueden recabar la presencia de los miembros
de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, quienes
pueden, a su vez, solicitar ser oidos en las sesiones del Senado y de sus
Comisiones (2006: 201).

Valoramos positivamente la reforma del citado precepto, pues
resulta una consecuencia logica de un Estado descentralizado, que
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los miembros de los Ejecutivos autonomicos tengan la posibilidad de
expresar sus opiniones, y defender sus criterios y decisiones en las
sesiones del Senado, y de sus Comisiones, como un medio adecuado
de resolucion de los posibles conflictos, precisamente, por tratarse de
la sede de la institucion parlamentaria especifica.

IX. LA REFORMA EN EL TIiTULO VI CE

9.1. La reforma del art. 117 CE

El art. 117.3 CE declara que los Juzgados y Tribunales son
los encargados del ejercicio de la potestad jurisdiccional, aunque son
por todos conocidos los graves problemas de medios y de recursos
con los que se encuentran en su labor jurisdiccional, precisamente a
la hora de prestar un derecho fundamental tan importante, como es
la tutela judicial efectiva, pues la respuesta no siempre llega con la
celeridad y eficacia necesaria. Por esta razon, se ha propuesto, desde la
doctrina cientifica, una reforma de este precepto, que incluya un nuevo
apartado 7% al art. 117 CE con la siguiente redaccion: se dotara a la
Justicia de los medios necesarios para que los procedimientos sean
eficaces y se sustancien en un tiempo razonable (Urbano, 2018: 326).

9.2. La reformadel art. 122.2y 3 CE

Elart. 122 CE configura al Consejo General del Poder Judicial
como el drgano de gobierno de los jueces y magistrados. De sus veinte
miembros, solo doce son elegidos entre jueces y magistrados de todas
las categorias judiciales.

Desde la doctrina se ha pedido una reforma de este precepto, en
dos de sus aspectos fundamentales. En primer lugar, en el sentido de
que el Consejo deberia estar compuesto por veinte miembros, elegidos
exclusivamente de entre jueces y magistrados (Garcia Torres, 2018: 124).

La argumentacion resulta logica, pues si el Consejo es el orga-
no de gobierno del Poder Judicial, y deben de aplicar el estatuto orga-
nico de los jueces y magistrados, en lo relativo a los nombramientos y
ascensos, inspeccion y régimen disciplinario, habria que interrogarse
por la razén por la que solo esta integrado por doce miembros de la
carrera judicial y el resto son elegidos por otros 6rganos.

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 175-228



LA REFORMA EN LA CONSTITUCION DE 1978: PROPUESTASY ... 209

En segundo lugar, se ha pedido modificar el sistema actual
de eleccion de los veinte vocales del Consejo (...), para evitar la
injerencia del Poder Ejecutivo en el Judicial y la interferencia de los
partidos politicos. Esta seria la base para poder afirmar su indepen-
dencia frente a estos poderes del Estado (Ibidem: 127).

9.3. La reforma del art. 124 CE

La redaccion actual del art. 124 CE, que conforma al Minis-
terio Fiscal que ejerce sus funciones por medio de 6rganos propios
atendiendo a los principios de unidad de actuacion y dependencia
jerdrquica, no parece muy satisfactoria con un 6rgano, que se debe
caracterizar, basicamente, por estar sujeto, por encima de cualquier
otra cuestion, a los principios de legalidad e imparcialidad, principios
que se han considerado por la doctrina como algo contradictorios con
los de unidad de actuacion y dependencia jerarquica (Garcia Roca,
2014: 88).

En este sentido, ya resulta habitual la critica realizada desde
los partidos politicos, que ocupan la oposicion, de sefialar, en deter-
minados casos, a este érgano como condicionado por las directrices
marcadas por el Fiscal General del Estado, que no olvidemos que es
nombrado a propuesta del Gobierno. Sin embargo, cuando esos mis-
mos partidos acceden al poder, no se producen los cambios necesarios,
para dotar a la Fiscalia de la necesaria independencia, frente a posibles
presiones o injerencias politicas del Ejecutivo de turno.

Por esta razon, mantenemos que seria necesario un consenso,
en torno a la configuracion de esta importante institucion, que deje
también su impronta en una redacciéon mas profesionalizada de la
Fiscalia, con una nueva configuraciéon del Ministerio Fiscal en el art.
124 CE, que sustituya o disminuya la dependencia jerarquica, por
una necesaria y real independencia, como la que gozan los miembros
de la carrera judicial. Se trata de resaltar, en esta nueva redaccion, la
meta y el horizonte del cumplimiento de sus funciones, con un estricto
cumplimiento de los principios de legalidad e imparcialidad.

9.4. La reforma del art. 135 CE

La segunda reforma constitucional que ha experimentado, a lo
largo de la historia nuestra Carta Magna ha sido la del art. 135 CE, con
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una redaccion que sustituyo, de forma integra, el anterior precepto. La
exposicion de motivos de esta reforma, operada en 2011, justifican la
modificacion del art. 135 CE, en la situacion de profunda y prolongada
crisis econdmica, con unos efectos y repercusiones muy negativas de
la globalizacién economica y financiera en nuestro pais''.

Esta reforma ha sido objeto de un amplio analisis en varios
y completos estudios, que abordan una problematica compleja, que
valora la conveniencia y oportunidad de la modificacion del citado
precepto, para introducir el principio de estabilidad presupuestaria
en el Derecho espafiol, procediendo a su constitucionalizacion, como
instrumento de politica econdmica en las economias de los paises
miembros de la Unién Econdémica y Monetaria, a las que no podemos
aludir por cuestion de espacio.

Se han presentado varias propuestas de modificacion de la
reforma del art. 135 CE, realizada en septiembre de 2011, en el Con-
greso de los Diputados, con el objetivo de que el pago de los créditos
presupuestarios no desatienda los servicios publicos fundamentales,
que gozaran de prioridad absoluta frente a cualquier otro gasto'.

El primer apartado, del nuevo art. 135 CE, segun la propuesta
que realizaron el Grupo Mixto y por Podemos estaba redactado de la
siguiente forma:

Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al
principio de estabilidad presupuestaria que, en cualquier caso, debera ser
compatible con una politica del sector publico orientada a garantizar la
prestacion de servicios publicos suficientes y de calidad a la ciudadania, la
financiacion de las prestaciones sociales fundamentales, la consecucion del
pleno empleo y la reduccion de la pobreza®.

11 https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2011-15210 (ultimo acceso
11-7-2018).

12 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, 16 de marzo
de 2018, a iniciativa de los Grupos Parlamentarios Mixto y Confederal de Unidos Podemos-
En Comua Podem-En Marea, en un sentido similar a la que ya habia presentado antes, el
Grupo de Izquierda Plural en el Congreso.

13 Boletin Oficial delas Cortes Generales. Congreso de los Diputados, serie B, num. 229-
1, de 16/03/2018, 12-B-229-1. Recuperado de: http://www.congreso.es/portal/page/portal/
Congreso/PopUpCGI?CMD=VERLST&CONF=BRSPUB.cnf&BASE=PU12&DOCS=1-
1&FMT=PUWTXDTS.fmt&OPDEF=Y &QUERY=BOCG-12-B-229-1.CODI.
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X. LA REFORMA EN EL TITULO VIII CE

10.1. La reforma del art. 137 CE

El art. 137 CE organiza territorialmente el Estado en mu-
nicipios, en provincias y en las Comunidades Autonomas que se
constituyan. En todos los casos citados dichas entidades cuentan con
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.

La expresion de Comunidades Autdnomas que se constituyan
deberia suprimirse, segun el Informe del Consejo de Estado (2006: 145),
sobre todo, si se opta por incorporar un listado de las Comunidades ya
constituidas en el art. 143 CE, tal y como ha propuesto este 6rgano,
incluyendo a la Comunidad Foral de Navarra y las Ciudades Autonomas
de Ceuta y Melilla. La redaccion del nuevo art. 137 CE, que propone el
Informe del Consejo de Estado (2006: 146) seria la siguiente:

1. Espaifia se organiza territorialmente en Comunidades Auténomas y
Ciudades Autonomas, asi como en municipios y provincias.

2. Las Comunidades y Ciudades Auténomas gozan de autonomia en los
términos previstos por la Constitucidn y los respectivos Estatutos. La ley
asegurara la autonomia de municipios y provincias para la gestion de sus
respectivos intereses.

Por otro lado, el reconocimiento a la autonomia que tienen estas
entidades deberia tener, en nuestra opinion, una clara contrapartida que
es el llamado principio de “lealtad constitucional”, especialmente a la
hora de una cooperacion fructifera entre el Estado y las Comunidades
Auténoma. El argumento que utilizamos parte de que, si el principio de
autonomia implica unos derechos para estas entidades, que son ttiles y
necesarios en un Estado descentralizado, en buena logica, esta concesion
de derechos implica, también, la asuncion de unas responsabilidades,
que doten al sistema constitucional de un grado imprescindible de co-
herencia y racionalidad. (Gonzalez Alonso, 2003: 329).

De esta forma, consideramos necesario introducir expresa-
mente el principio germanico de lealtad constitucional (Bundestreue),
que se aplica por igual tanto a la colaboracion y responsabilidad, que
debe ejercer el Estado como las Comunidades auténomas (Biglino,
2004: 51), que segun la doctrina del Tribunal Constitucional también
son Estado, a pesar de que, en ocasiones muy relevantes, la 16gica de
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formar parte de un mismo sistema juridico y constitucional haya sido
flagrantemente ignorada.

Por eso, consideramos una justa reivindicacion para la con-
gruencia de las reglas basicas de cooperacion y asistencia mutua entre
instituciones del mismo Estado, que la Constitucion haga mencion
expresa de dicho principio de lealtad constitucional pues, aunque
en otros paises, como Alemania, su Tribunal Federal haya conse-
guido delimitar y defender con eficacia este principio (Laso Pérez,
1999: 47), en el caso espafiol se encuentra mas difuminado. Los
pronunciamientos de nuestro Tribunal Constitucional, como en la
STC 181/1988, de 13 de octubre, se han limitado a afirmar que resulta
consustancial al Estado de las Autonomias para su consolidacion y
correcto funcionamiento, pero se encuentra con grandes limitaciones
para aplicar un principio mas delimitado normativamente.

10.2. La reforma del art. 143 CE

Elart. 143 CE establece los distintos tipos de entes territoriales
que pueden acceder al derecho a la autonomia del art. 2 CE, regulando
la iniciativa y el proceso para su formacién. Como acertadamente se
pone de relieve en el Informe del Consejo de Estado, la finalizacion
de este proceso hace que el principio dispositivo no sea aplicable
a las provincias y territorios, para crear nuevos entes que gocen de
autonomia politica. El problema es que tampoco deberia desaparecer
por completo el contenido de este precepto pues en cierto modo es
también este principio, ya transformado, el que explica que estos
nuevos entes hayan recibido la facultad de redefinir de manera inde-
finida el ambito de su autonomia; una facultad plasmada en aquellos
preceptos (147.3 y 152.2) que regulan la reforma de los Estatutos
(Consejo Estado, 2006: 129).

Esta modificacion en la Constitucion se podria hacer tanto en
el art. 137 CE como en el art. 143 CE, aunque el Informe del Con-
sejo de Estado prefiere este ultimo, para mantener, en dos preceptos
diferentes, cuestiones separadas que pasaria, en el caso del art. 137
CE, por la consagracion del principio de division del poder, y en el
art. 143 CE por la enumeracién de las Comunidades y otras entidades
Autonomas (2006: 129).
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La forma en la que podria estar configurado el art. 143 CE
admite distintas formas de redaccion y enumeracion, asunto que es
tratado en varios estudios en el libro coordinado por Rubio Llorente
(2006: 565-705), aunque limitandose a introducir una enumeracion
de las Comunidades existentes, pero sin referencia alguna a la rela-
cion existente entre nacionalidades y regiones pues, en la actualidad,
nadie pone en duda ni la legalidad ni la legitimidad de las distintas
denominaciones de las Comunidades Auténomas, seguin el Informe
del Consejo de Estado (2006: 146).

En la misma linea se sitia Ortega, que no considera conve-
niente introducir en ese listado eventuales definiciones estatutarias
o de cualificacion como nacion, nacionalidad, comunidad nacional,
nacionalidad historica y otras, como forma de evitar el posible des-
contento o insatisfaccion de algunas de ellas, sobre todo, si se entra
en un reconocimiento que plasme en la Constitucion sus hechos
diferenciales o peculiaridades propias (2005: 40).

10.3. La reforma del art. 144 CE

El art. 144 CE regula que las Cortes Generales puedan, por
motivos de interés nacional, autorizar que se constituya una Comuni-
dad Auténoma que su ambito territorial no supere el de una provincia.
El Informe del Consejo de Estado se pronuncia por la supresion de los
apartados a) y ¢) del art. 144 CE, mientras que el b) relativo a la auto-
rizacidon de un Estatuto de Autonomia para territorios no integrados en
la organizacion provincial, tiene un contenido especifico que, quiza,
convenga conservar para casos singulares, pues ha sido utilizado en
alguna ocasion y podria ser de utilidad en el futuro.

La reforma del art. 144 CE, segun el Consejo de Estado, podria
ser la siguiente:

Las Cortes Generales, a propuesta del Gobierno y siguiendo el
procedimiento previsto para la reforma de los Estatutos, podran, por motivos
de interés nacional, autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de Autonomia
singular para territorios que actualmente no estén integrados en ninguna
Comunidad Auténoma (2006: 153).
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10.4. La reforma del art. 146 CE

El art. 146 CE regula el procedimiento para la elaboracién del
proyecto de Estatuto. Sin embargo, la participacion de miembros, tales
como los de la Diputacion u 6rgano interinsular, y por los Diputados y
Senadores elegidos en ellas, hacen inaplicables las reglas que contiene
el art. 146 CE y, por tanto, este precepto deberia declararse derogado
(Ibidem).

La doctrina cientifica ha mantenido la misma opinion. Los pre-
ceptos que tenian por objeto el proceso de formacion de Comunidades
Auténomas, el art. 143 CE, casi todo el art. 144 CE, el 146, 148, 151
y 152.1 CE, a los que se unen las disposiciones transitorias, salvo la
4%y 5% y la disposicion adicional cuarta se podrian suprimir. Esta es
la opinién que mantiene Murillo de la Cueva, salvo que alguno fuera
imprescindible, pues, segun este autor el problema es de decidir si se
debe incluir lo que ya es, pero no tiene reflejo en el texto o si se ha de
introducir en €l un conjunto de prescripciones que pongan término a
desarrollos, que se han producido en la realidad y que se consideran
inconvenientes o perjudiciales (Murillo, 2009: 531).

En cualquier caso, si se adopta un listado definitivo de Comu-
nidades Auténomas, dejaria de tener sentido la prevision del art. 146
CE, que prevé la elaboracion del proyecto de Estatuto, salvo cuando
se trate de un Estatuto de autonomia para territorios que no estén
integrados en la organizacion provincial, al que se refiere el art. 144
b) CE, en el supuesto, por ejemplo, de devolucion de la soberania de
Gibraltar a Espafia.

10.5. La reforma del art. 148 CE

El Informe del Consejo de Estado considera que el art. 148 CE
esta tdcitamente derogado, pues las competencias que pueden asumir las
Comunidades Autonomas son ya, desde hace mucho tiempo, definidas
a sensu contrario en el apartado 3 del art. 149 CE, es decir, aquellas
materias no atribuidas expresamente al Estado en la Constitucion, que
son las que pueden corresponder a las Comunidades Auténomas, siendo
asumidas en sus respectivos Estatutos (2006: 154).

Una posible explicacion de esta decision nos la puede acla-
rar lo que escribe Biglino, cuando afirma que la organizacion de
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distribucion de competencias, entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, prevista inicialmente en la Carta Magna, ha experimen-
tado una modificacion sustancial. El sistema abierto y flexible de
asuncion de competencias ha incrementado, de manera muy notable,
las competencias de las Comunidades Auténomas, en funcidn de las
decisiones que se han adoptado por el poder legislativo, nacional y
autondmico, sobre criterios basicamente de naturaleza politica.

Ademas, esta tendencia se ha visto reforzada por la interpre-
tacion, que el Tribunal Constitucional ha ido delimitando, en torno
a la organizacion territorial. La accién de este alto Tribunal, para
asegurar la posicion de las Comunidades Autobnomas, ha aproximado
la organizacion de las competencias, que se desprende de nuestro
ordenamiento juridico, a la que es caracteristica de otros federa-
lismos de devolucion. (Biglino, 2005: 7). De hecho, el sistema de
financiacion existente es ya un modelo federal y ademas es de cardcter
asimétrico (Garcia-Monco, 2017: 419).

El problema no es, por tanto, el de aumentar el listado de
competencias que, segln el art. 148 CE, pueden ser atribuidas a las
Comunidades Auténomas, ya que no se trata de un listado completo
y exhaustivo, debido a que por transferencia pueden asumir todas
aquellas que el Estado no se atribuya como propias, aunque si lo que se
pretende es superar los limites constitucionales, el resultado puede ser
que una cuestion estrictamente juridica se lleve al debate politico, con
dario tanto para el Derecho como para la politica (Biglino, 2004: 51).

Sin embargo, una forma de sortear a la Constitucion en esta
cuestion seria reformar los Estatutos de Autonomia, para asumir atri-
buciones que sean incompatibles con el actual sistema de distribucion
de competencias. No obstante, como nos recuerda Ortega, existe una
reserva de Constitucion, en relacion a esta materia, pues su nivel
competencial no puede ser limitado desde ninguna otra norma interna
debido al rango de indudable superioridad jerarquica de que goza la
Constitucion (Ortega, 2005: 40).

Por otro lado, ya en el afio 2006 el Informe del Consejo de
Estado alertaba de los riesgos de crisis que la apertura del sistema
genera, que califica de mas graves, cuanto mas se acerca el ambito
competencial de las Comunidades al maximo admitido por la Cons-
titucion. En esta situacion, de la que dice que nos encontramos ya
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cerca cualquier propuesta de reforma que pretenda una ampliacion
de las competencias de la Comunidad respectiva puede dar lugar a
acusaciones de que con ella se pretende rozar o violentar, de manera
deliberada o no, los limites constitucionales, por €so, concluye tam-
bién en una afirmacion que ya hemos oido antes, que una cuestion
estrictamente juridica se lleva al debate politico, con daiio tanto para
el Derecho como la politica.

Quiza ésta sea una de las cuestiones mas espinosas y contro-
vertidas, que deba abordar una reforma en profundidad de nuestra
Constitucidn, el que un sistema tan descentralizado de competencias,
abierto y flexible, como el espafiol, no cuenta con opciones ilimitadas
para contentar tendencias centrifugas, pues el grueso de materias que
quedan son, basicamente, aquellas que afectan mdas directamente
al interés comun y general, cuya transferencia o reparto supondria
dirigirse, no ya a un federalismo nominal, que no se sabe si contentaria
a alguien, sino hacia formulas de un confederalismo material, que
terminaria directamente con el propio Estado. Afortunadamente, la
mayoria de las Comunidades Autonomas en Espafia creemos que
desean seguir avanzando dentro de un autonomismo beneficioso,
que pensamos que todavia tiene un recorrido institucional, politico
y social, y solo por eso damos por provechosa la descentralizacién
politica y sus frutos llevada a cabo en nuestro pais.

10.6. La reforma del art. 149 CE

El art. 149 CE en su primer parrafo contiene un largo listado
de materias, sobre las que se declara que el Estado tiene competencia
exclusiva. Para algunos autores esta exclusividad se considera como
un reconocimiento constitucional mas del principio de igualdad. Para
otro sector se debe a un criterio hermenéutico, en la distribucion de
competencias, mientras que para otros se trata de un limite al ejercicio
de competencias, por parte de las Comunidades Autonomas. Por
ultimo, se encuentran los que se centran en su naturaleza, como titulo
competencial del Estado (Tella, 1998: 205).

El Informe del Consejo de Estado no tiene claro si reducir el
contenido competencial de todos los Estatutos a una simple norma,
de atribuciéon a la Comunidad Autéonoma respectiva de todas las
competencias que la Constitucion no reserva en exclusiva al Estado
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o modificar, para lograr lo mismo, el apartado 3 del articulo 149 de
la Constitucién. Si bien reconoce que una obra de esta envergadura
requiere una reforma de la Constitucion que no podria dejar de tomar
en consideracion las ensefianzas adquiridas a lo largo de sus afios
de vigencia (2006: 132).

En un sentido similar, Biglino ha resaltado que ninguna de
las propuestas de reforma constitucional se ha propuesto en serio, ni
tampoco pretende, alterar de modo radical las notas que caracterizan
a la distribucion territorial del poder prevista en nuestra Norma
fundamental (Biglino, 2004: 51).

Quiza el problema seria el de valorar si la alteracion en los
catalogos de competencias exclusivas del Estado o de las Comunidades
Auténomas alterarian la forma de concebir nuestra organizacion terri-
torial, el propio procedimiento de reforma constitucional y el principio
de autonomia. En este sentido, se han sefialado ciertos limites para la
modificacion del ambito competencial autonémico, sin respetar las
reglas de la Constitucion pues, llevado al extremo, la conversion de
las Comunidades Auténomas en Estados federados, afectaria a dicho
principio y quedaria sustraida a la competencia del poder de reforma
del art. 167 CE, aunque pueda llevarse a cabo por el procedimiento de
reforma agravado del art. 168 CE (Alaez, 2000: 400).

10.7. Lareforma del art. 151 CE

El art. 151 CE regula un procedimiento de iniciativa auto-
nomica, que ya ha sido utilizado y que, por tanto, se considera “un
supuesto ya irrepetible”, por lo que se debe entender derogado, por
las mismas razones que el art. 143 CE, es decir, por la finalizacion
de este proceso especificado en el citado precepto, que hace que
el principio dispositivo no sea aplicable, por haber cumplido ya su
cometido (Con. Es, 2006: 154).

10.8. La reforma del art. 152 CE

La prevision de organizacion institucional autonémica que el
art. 152 CE imponia a las Comunidades Autdnomas, cuyos Estatutos
se habian aprobado por el procedimiento previsto en el art. 151 CE,
carece hoy en dia de aplicacion, pues se ha terminado por generalizar
a todas. Sin embargo, habria que mantener su contenido en todo lo
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esencial, para lo que el Informe del Consejo de Estado propone la
supresion del inciso que hoy restringe el ambito de la norma a las
Comunidades que alcanzaron por la via rapida el mdaximo nivel de
autonomia.

En el mismo sentido se pronuncia el informe del Consejo de
Estado, en relacion al art. 152.2 CE, al considerarlo como referido
a una situacidn ya agotada, a la vez que afirma que el apartado 1 de
este articulo carece hoy de sentido.

Por otro lado, se propone la supresion de la frase final del
apartado segundo de este precepto, al considerar inutil el manteni-
miento del mandato que obliga a someter a referéndum la reforma
de los Estatutos, en el caso de las cuatro Comunidades que ya lo
incluyeron pues, ademas, este requisito impondria a todas las demds
la obligacion de reformar los propios. Sin embargo, el apartado
tercero del articulo no se veria afectado por la reforma por lo que no
requiere ningun cambio (/bidem).

XI. LA REFORMA EN EL TITULO X CE

11.1. La reforma del art. 159.2y 3 CE

El art. 159.2 CE prevé la eleccion de los miembros del Tribunal
Constitucional. Desde la doctrina se ha propuesto que se busquen
formas de conseguir la excelencia en el nombramiento de los Magis-
trados constitucionales, a la vez que se busque un reforzamiento en
la condicion subjetiva necesaria para la designacion de miembros de
este organo (Garcia Roca, 2014: 91).

En cuanto al segundo parrafo del art. 159 CE establece una
designacion de los magistrados del Tribunal Constitucional, por un
periodo de nueve afios, y una renovacion, por terceras partes, cada
tres, que en la practica se realiza en bloques.

En este sentido, resulta interesante la propuesta de reforma
constitucional de este precepto realizada por Fernandez Farreres,
proponiendo que la designacion sea individualizada, caso por caso,
segun se produzcan las vacantes. De esta forma, se respetaria el plazo
de duracion del cargo, a la vez que se simplificaria el complicado
sistema de reeleccion, y se podria prescindir de la prorroga (Fernandez
Farreres, 2015: 40).
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11.2. Lareformadel art. 161.1 CE

El art. 161.1 CE afirma la jurisdiccion del Tribunal Consti-
tucional sobre todo el territorio espafiol, y enumera los recursos y
procesos en los que resulta competente. En este sentido, es verdad
que el apartado d) del art. 161,1 CE le faculta para pronunciarse
sobre las demas materias que le atribuyan la Constitucion o las leyes
organicas. No obstante, la facultad de resultar también cualificado, en
el caso de la interposicion del recurso previo de inconstitucionalidad
(Alegre Martinez, 2007: 243).

Para los Proyectos de Ley Organica de Estatuto de Autonomia
o de su modificacion, que le atribuye la Ley Organica 12/2015, de
22 de septiembre, de modificacion de la Ley Orgénica 2/1979, de 3
de octubre, del Tribunal Constitucional, podria permitir su inclusion
expresa en el art. 161.1 CE, lo que en términos estrictamente proce-
sales no seria necesario, pero este precepto constitucional recogeria
una competencia, que ya tiene reconocida en su legislacion especifica.

11.3. Lareforma del art. 168 CE

El art. 168 CE recoge un procedimiento agravado de la Cons-
titucion, en los casos de una revision total o una parcial, que afecte
a distintas materias, como el Titulo preliminar, al Capitulo segundo,
Seccion primera del Titulo I, o al Titulo II.

Los problemas derivados de lograr las mayorias necesarias,
y de cumplir con la disolucion inmediata de las Cortes, para que
las nuevas Céamaras ratifiquen la decision, y una vez aprobada sea
sometida a referéndum, para su ratificacion, ha llevado a algtin autor,
como Alzaga, a proponer la posibilidad de reformar el art. 168 CE,
por la via del art. 167 CE, que impone un procedimiento mas sencillo
(Alzaga, 1978: 969).

Esta cuestion ha originado un interesante debate doctrinal,
cuya exposicion excede los limites que nos hemos impuesto en este
trabajo. No obstante, recurrimos a la labor de sintesis, que realiza
Garcia-Escudero, cuando valora los argumentos contrapuestos de
las dos posturas.

En primer lugar, que en el art. 168 CE no se haga referencia a
si mismo, entre las materias que enumera, como dotadas de especial
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rigidez, lo que permitiria entender que se encuentra excluido de su
ambito y, por tanto, podria reformarse por el procedimiento, mucho
menos rigido del art. 167 CE. Sin embargo, segun esta autora:

De otra parte, no deja de latir en el fondo de tal razonamiento
la impresion difusa de que se estaria yendo contra a voluntad del
constituyente, por no emplear la expresion mas fuerte de fraude a la
Constitucion (Garcia-Escudero, 2007: 134).

No obstante, la manera de interpretar el conflicto depende del
criterio empleado. Si es desde el plano literalista y formal, estricta-
mente juridico, el art. 168 CE se podria reformar por la via del art. 167
CE. Al contrario, si se afiaden ingredientes de indole metajuridica,
caeria el peso de la balanza hacia el segundo (Ibidem).

Por ultimo, este problema desaparece con la propuesta de
reforma constitucional encaminada a refundir los dos actuales pro-
cedimientos de reforma, el del art. 167 CE y el del art. 168 CE en
uno Unico, para evitar el procedimiento agravado, que tiene muchos
requisitos que son de dificil consecucion para la reforma de las ma-
terias alli enumeradas. De esta forma, se busca facilitar en un futuro
la reforma de la Constitucion y convertirla en una herramienta mas
habitual y mas periddica y, en definitiva, desdramatizar la técnica, al
modo que ocurre en los paises de nuestro entorno y es natural en la
cultura del constitucionalismo (Garcia Martinez, 2014: 125).

XII. DISPOSICIONES ADICIONALES AFECTADAS POR LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

12.1. La supresion de la Disposicion adicional primera

La ultima parte de la Constitucion contiene las Disposiciones
adicionales, en la que segun el Informe del Consejo de Estado habria
que suprimir la primera, sobre la actualizacion general del régimen
foral, por haberse ya realizado (2006: 155).
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XIII. DISPOSICIONES TRANSITORIAS AFECTADAS POR LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

13.1. La supresion de las Disposiciones transitorias 1*- 7°

Las siete primeras Disposiciones transitorias del Texto consti-
tucional estan referidas, de uno u otro modo, al principio dispositivo,
como facultad para impulsar la creacion de Comunidades Autonomas,
por lo que su agotamiento no puede suscitar duda alguna. Por tanto,
una vez cumplidos sus efectos resulta indiferente mantenerlas en
sus propios términos o derogarlas expresamente. Sin embargo, las
Disposiciones octava y novena se pueden conservar, como “vestigios
histéricos”, mientras que en la segunda su mantenimiento sacrificaria
el testimonio historico a las exigencias de la logica (Ibidem).

13.2. La reforma de las Disposicion transitoria 4°

Esta Disposicion transitoria se refiere a la posible incorporacion
de Navarra a la Comunidad Auténoma Vasca. Se trata de una regulacion
controvertida pues, segtn el informe del Consejo de Estado:

Si se conservara sin modificacion alguna su redaccion actual,
se produciria una mutacién tan profunda en su naturaleza y su alcance
que el mantenimiento equivaldria poco menos que a la incorporacion
de una norma nueva a la Constitucion. Si no se quiere producir este
efecto, solo cabe la derogacion expresa o la reformulacion en los
términos que se juzguen adecuados.

En efecto, segtin el Informe del Consejo de Estado esta Dispo-
sicidn esta construida sobre los supuestos del art. 143 CE, que se ha
quedado sin vigencia. Por otro lado, Navarra ya no es una provincia
foral, pues se ha transformado en una Comunidad Auténoma, por lo
que el mantenimiento de esta Disposicion implicaria el establecimien-
to de un procedimiento singular de reforma de la Constitucion que no
solo se aparta del procedimiento general, sin que ni siquiera da a las
Cortes Generales ocasion de pronunciarse (/bidem).

13.3. La reforma de la Disposicion transitoria 5°

En el caso de la Disposicion transitoria quinta, relativa a las
ciudades autonomas de Ceuta y Melilla, el informe del Consejo de
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Estado mantiene que como las Leyes Organicas 1 y 2 de 1995, ambas
de 13 de marzo, dictadas de acuerdo con lo previsto en el articulo 144
b) CE, no hicieron uso expreso de la citada disposicion transitoria,
entonces, no cabe afirmar tampoco que sus efectos se hayan agotado,
por lo que no se puede descartar la conversion de éstas en Comuni-
dades Autonomas (/bidem).

XIV. CONCLUSIONES

Nuestro argumento de partida ha sido, siguiendo a Burdeau,
que cualquier reforma de la Constitucion se debe realizar “tras una
previa reflexion”, pues hay que reconocer que la logica, que estd
muchas veces detras de un proceso constituyente, descansa sobre una
pretension o deseo de permanencia (Burdeau, 1981: 115).

En este sentido, el procedimiento de reforma de la Constitu-
cion implica, precisamente, una serie de formalidades y solemnidades,
en contraposicion con el procedimiento legislativo ordinario. Incluso,
dentro de las materias que se pueden reformar, se puede exigir una
mayor proteccion de aquellas que se consideran especialmente rele-
vantes. Por eso, se quieren proteger mediante un procedimiento de
reforma agravado, es decir, distinto del proceso legislativo, como
medio de reivindicar que la Constitucion no es un simple dictum
politico (Rodriguez Gaona; 2006: 148).

En este sentido, De Vega, ha considerado que la rigidez tiende
a convertir en regla la estabilidad de la Constitucion, y en excepcional
su reforma (De Vega, 1985: 87). Quizé esta sea la razon de que las
propuestas de reforma del texto constitucional suelan ser parciales y
limitadas. De todos modos, esto no significa que la Constitucion no
se pueda adaptar a los nuevos tiempos y realidades, es decir, no se
pueda “renovar” a nuevas realidades y circunstancias, pero hay que
reconocer, como dice Loewenstein, que las reformas se suelen cir-
cunscribir a suprimir o alterar uno o varios preceptos constitucionales
(Loewenstein, 1970: 175).

En el presente trabajo de investigacion no hemos pretendido
realizar un listado cerrado de los articulos de la Constitucion, que se
podrian o se deberian reformar. Nuestro estudio quiere centrarse en el
analisis de los preceptos que, en nuestra opinidn, serian susceptibles
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de reforma, aunque las nuevas necesidades y propuestas de la doctrina
pueden ir incorporando preceptos a reformar en la enumeracion que
en este trabajo recogemos. Ademads, hay que tener en cuenta que la
decision concreta, de cudles se deben modificar, responde, en muchas
ocasiones, a criterios de otros tipos, en los que también puede ser
relevantes los politicos o ideoldgicos.

No obstante, a pesar de estos obstaculos trataremos de sinteti-
zar las principales conclusiones de nuestra investigacion:

1. En primer lugar, hay que afirmar la legitimidad del objetivo
que se persigue con la reforma puesto que, por una razén obvia, la
Constitucion es una norma que prevé dicha posibilidad de reforma,
y siempre que ésta, no sea contraria a la propia Constitucion o al
ordenamiento juridico, podra ser debatida por el Parlamento que
reforma la Carta Magna.

2. En segundo lugar, la reforma sera posible sobre una serie de
materias concretas y limitadas, que han sido objeto de estudio en este
trabajo, cuando se producen las condiciones anteriormente citadas,
aunque en ciertos casos, como los relativos al Titulo Preliminar o al
Titulo II, necesitan de un altisimo grado de consenso entre las fuerzas
politicas, al estar protegidos mediante el procedimiento de reforma
agravada del art. 168 CE, lo que dificulta mucho su consecucion.

3. En tercer lugar, hemos planteado reformas concretas de los
articulos que hemos ido analizando, pues no somos partidarios de
que se puedan plantear reformas constitucionales totalmente abiertas,
que supongan todo un replanteamiento general de nuestro sistema
democratico, que en nuestra opinion es un marco politico y juridico
digno de proteccion, lo que resulta coherente con el estudio realizado
sobre las reformas de la Constitucion, y su contenido y alcance, que
hemos propuesto en este trabajo de investigacion.

4. Por ultimo, a pesar de que en nuestro estudio no hemos
entrado sobre la conveniencia u oportunidad de acometer las reformas
analizadas, no podemos terminar nuestro trabajo sin expresar nuestra
opinién sobre las posibilidades reales de que se produzca, en el mo-
mento presente, un proceso de reforma constitucional en nuestro pais.

Desde un punto de vista econdmico, la ultima estadistica de
Eurostat sigue situando a nuestro pais entre los de mayor paro, con una
posicién de la mitad de la tabla en ingresos por persona, a pesar de los
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buenos datos macroecondémicos. En cuanto al panorama politico, con
unas elecciones generales convocadas y nuevos comicios autonomicos
y locales muy proximos, el contexto institucional y politico reciente
no resulta favorable para una reforma de la Constitucion. Detallar en
profundidad estos argumentos excede el espacio del que disponemos
y el objeto que nos hemos propuesto.

Sin embargo, no queremos dejar de apuntar que una reforma
que llevase aparejada el referéndum para su ratificacion, como en el
caso obligatorio de aquellos articulos que se reforman por el proce-
dimiento agravado del art. 168.3 CE, se podria terminar convirtiendo
en una oportunidad para mostrar intereses y opciones muy diferentes
a los de la propia consulta, convirtiendo el referéndum sobre la re-
forma constitucional en una posibilidad para castigar politicamente
al Gobierno de turno.

Un buen ejemplo fue lo que paséd con la consulta popular,
para ratificar el “Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa”, que fue utilizado, por una buena parte del electorado
francés, para mostrar su rechazo, en mayo de 2005, a las politicas
del Gobierno de centroderecha, y en junio de ese mismo afio fue
rechazado, también, en Holanda, lo que supuso la retirada definitiva
de aquella norma.

Por eso, la reforma constitucional debe ser percibida, por el
electorado, como algo necesario, pero que cuente con un amplisimo
consenso, pues las estrategias politicas pueden llevar a converger, en
el mismo voto de castigo negativo, a partidos que se encuentren en
posiciones politicas diametralmente opuestas, logrando unos resul-
tados no deseados.

Esperemos que la transaccion, la logica y el buen hacer de
todos eviten este tipo de tentaciones, pues la Constitucion no debe
responder a ninguna ideologia politica concreta, sino que debe ser
un Texto abierto, para la convivencia civica y pacifica de todos los
ciudadanos.
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