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1. RESUMEN

El objeto de este trabajo es conocer el estado de cuestion de la reforma de la
Constituciéon Espafiola tras cuarenta afios de vigencia de la misma. Con tal proposito, se
analizan las reformas realizadas, las que se pudieron realizar y finalmente no se

acometieron, y las que se podrian plantear para el futuro.

El analisis incluye el estudio de los articulos que tratan sobre la reforma
constitucional, sus antecedentes, y los procedimientos de reforma en algunas

Constituciones europeas.

La Constitucién ha sido objeto desde su entrada en vigor a finales de 1978,
solamente de dos modificaciones. Ello se ha debido a dos motivos fundamentales: el
primero, la excesiva rigidez del procedimiento de reforma, especialmente el agravado del

168; y el segundo la falta de voluntad de los partidos politicos.

Como conclusion, en el actual clima de pluripartidismo y confrontacién politica y
con los nacionalismos periféricos en su maximo apogeo, la reforma constitucional podria
aparecer como una posible solucién, con el objetivo fundamental de propiciar la

renovacion del pacto constitucional.

2. ABSTRACT

The aim of this work is to assess the state of the cuestion of the Spanish
Constitution amendment forty years of its applicability. To that purpose, the reforms that
came into force, those which did not, and those that should be approved in the future are

taken into account in these pages.

The analysis includes the rules for de constitucional amendment, their historical

precedent and other European Constitutions related to the Spanish one.

Spanish Constitution has only gone through two reforms since 1978, and it is
because two reasons: the first one, is the rigidity of the reform system, especially the
aggravated procedure of 168 article; the second one, is the lack of political will in the side

of the Spanish political parties.

In Conclusion, in the current climate of multi-party and political confrontation, and

with peripheral nationalisms at its peak, the constitutional amendment should be seen more



as a solution tan as a problema, with the main objective of renewing the constitutional

agreement.

3. PALABRAS CLAVE

Reforma constitucional, cuarenta afios, rigidez, pacto constitucional.

4. KEY WORDS

Constitutional amendment, forty years, rigidity, constitutional agreement.

5. ESTADO DE LA CUESTION DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL EN EL 40 ANIVERSARIO DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

La Constituciéon Espafiola de 1978 cumple el préoximo 6 de diciembre 40 afios.
Durante gran parte de su vigencia fue alabada por practicamente todos los grupos politicos
y estratos sociales, pero en la actualidad esta mas discutida que nunca, y amplias capas

politicas y sociales piden su reforma.

En un primer acercamiento se debe decir en todo caso, que la Constituciéon ha
supuesto un marco satisfactorio para la sociedad espafiola en estos afios, ha habido claros
avances politicos y sociales que han mejorado la vida de las personas y las comunidades. Al
plantear el tema de la reforma se trata de decidir las materias que son mejorables dentro de

la Constituciéon para un mejor funcionamiento del Estado y sus instituciones.

En este trabajo se va a tratar de hacer una explicacién general de como se fraguaron
los preceptos de la Constitucion relativos a su reforma, sus antecedentes, asi como sus
semejanzas con otras constituciones de nuestro entorno. Se pasara revista a, las reformas
practicadas, y a las que acaso se pudieron hacer y no se hicieron. Y se hara un analisis de las
posiciones doctrinales sobre la reforma constitucional, y sobre de la posibilidad y viabilidad

de una reforma en la actualidad.

El objeto, en definitiva de este trabajo es plantear el estado de la cuestién de la
reforma de nuestra Constitucién cuarenta afios después de su entrada en vigor. Analizar el
grado de dificultad de la reforma y la motivaciéon original de este sistema de reforma.
Preguntarnos porqué solo se han llevado a cabo dos modificaciones del texto

constitucional, porqué ellas, y porqué solo ellas, y evaluar a la luz de esta experiencia si

5



resulta verosimil que en el futuro inmediato se aborde finalmente una reforma mas
ambiciosa, sobre una serie de elementos mas o menos claros y en un marco politico,

pluripartidista, que ha cambiado en los dltimos afios.

6. MARCO CONSTITUCIONAL

El Titulo X de la Constituciéon regula el mecanismo de reforma de la misma, es el

ultimo Titulo constitucional y actia como mecanismo de cierre a la Constitucion.

Incluye en primer lugar, dentro del articulo 166" la iniciativa de la reforma, que se
otorga al Gobierno el Congreso y el Senado, asi como las asambleas legislativas de las
Comunidades Auténomas. Se excluye de la iniciativa para la reforma la iniciativa legislativa

popular.

Un detalle interesante sobre este precepto es que en las dos reformas que se han
realizado en la constitucion la iniciativa de reforma ha provenido de proposiciones de

reforma del Congtreso.

Tras este primer articulo se incluyen los verdaderos procedimientos de reforma, en
la Constitucion Espafiola existen dos, uno que puede considerarse el ordinario, regulado en

el articulo 1677 y el procedimiento agravado que aparece en el articulo 168°.

Estos dos articulos se diferencian en varios aspectos, el primero de ellos las
mayorias que requieren cada uno para proceder a la reforma constitucional: en el caso del

procedimiento ordinario es una mayoria de 3/5 en cada Camara (con la posibilidad de que

! Articulo 166.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos previstos en los apartados 1y 2 del articulo
87.

2 Articulo 167.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayoria de tres quintos de cada
una de las Cidmaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenerlo mediante la creacién de una
Comisioén de composicion paritaria de Diputados y Senadores, que presentard un texto que serd votado por el
Congteso y el Senado.

2. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso, por mayoria de dos
tercios, podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacién cuando asi
lo soliciten, dentro de los quince dfas siguientes a su aprobacién, una décima parte de los miembros de
cualquiera de las Camaras.

3 Articulo 168.

1. Cuando se propusiere la revision total de la Constitucién o una parcial que afecte al Titulo preliminar, al
Capitulo segundo, Seccién primera del Titulo 1, o al Titulo 1I, se procedera a la aprobacién del principio por
mayorfa de dos tercios de cada Camara, y a la disolucién inmediata de las Cortes.

2. Las Camaras elegidas deberan ratificar la decisién y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que
debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion.

6



con 2/3 del Congteso se pueda proceder a la reforma siempre que exista mayotia absoluta
en el Senado, esto es una manifestaciéon del bicameralismo asimétrico que establece nuestra
Constitucién); mientras que en el caso del procedimiento agravado las mayorias recogidas
en la Constitucion son de 2/3 para la aprobacién de la reforma, tanto en la aprobacion del

principio de reforma, como en la aprobacién de la reforma en si.

El segundo de estos aspectos diferenciadores entre estos dos articulos es que en el
procedimiento agravado para llevar a cabo la reforma es necesaria la disoluciéon de las
Cortes, para que las nuevas Cortes pasen a estudiar el principio de reforma elaborado;

mientras que para el procedimiento del 167 esta disolucion no es necesaria.

Un tercer elemento diferenciador es por las materias a las que se refiere cada uno, el
articulo 168 establece que por su procedimiento debe producirse la reforma que afecte al
Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccién primera del Titulo I, o al Titulo II, asi como
cuando se prevea una reforma total de la Constitucion; por el contrario el procedimiento
ordinario no determina qué articulos deben reformarse por su procedimiento, aunque por

descarte, podria decirse que los articulos que no se recogen en la lista del 168.

Un dltimo elemento diferenciador entre el procedimiento ordinario y el
extraordinario es la cuestién del referéndum: en el procedimiento ordinario el referéndum
es facultativo, y solo se produce si lo pide una décima parte de cualquiera de las Camaras.

Por el contrario en el procedimiento agravado, el referéndum es preceptivo.

La complejidad del articulo 168 ha llevado a que nunca hasta el momento se haya
llevado a cabo la reforma por su procedimiento, las dos reformas que se han producido

hasta la fecha han sido por el procedimiento ordinario, y sin referéndum.

El ultimo articulo de la Constitucién también es el ultimo de este Titulo X es el
169%, y establece una conclusién légica para que no se pueda alterar el sistema

constitucional en tiempo de guerra, alarma, excepcion y sitio.

6.1 El procedimiento del 168

El procedimiento de reforma del articulo 168 afecta a unas materias especificas:

1. Una revision total de la constitucion. El voto particular de Alianza Popular

relativo a la reforma de la Constituciéon decia “se entendera por revision

4 Articulo 169.
No podra iniciarse la reforma constitucional en tiempo de guerra o de vigencia de alguno de los estados
previstos en el articulo 116.



total la que afecte a mas de la mitad de los articulos de la Constitucién o a
un titulo completo de la misma”.
Esta determinaciéon de lo que es una revisiéon total no es totalmente
aceptada en la doctrina.
2. Una revision parcial que afecte:
a. Al Titulo Preliminar.
b. Capitulo segundo, Seccién primera del Titulo I.
c. Titulo II
Durante la elaboracién de la Constitucion, en un primer momento se decfa que el
procedimiento agravado se aplicarfa “cuando la reforma afecte a un Titulo completo de la
Constitucion o asi lo determine el Tribunal Constitucional”. La primera parte del apartado
fue sustituida por “revision total” y la segunda por una enumeraciéon de las partes de la
Constitucién concretas que requerfan este procedimiento, porque se entendia que el

Tribunal Constitucional no debia ser cornpetente5 para ello.

La delimitacién de los articulos constitucionales que deben ir por el procedimiento
agravado que hace el articulo parece clara, pero una parte minoritaria de la doctrina
entiende que algunos articulos comprendidos dentro de esos apartados no es necesatrio que
se reformen por ese procedimiento. Por el contrario, la mayorfa de la doctrina se decanta’
por que cualquier reforma en que se vean involucrados los articulos mencionados dentro
de los limites marcados por el articulo 168.1 debe hacerse siguiendo la tramitacién del

articulo 168.

Al final las materias que se deben reformar por el procedimiento del 168 son
aquellas que otras Constituciones consideran irreformables como la forma politica del
Estado’ y los principios Constitucionales basicos.” Al final estas materias podrian parecer

clausulas de intangibilidad encubiertas.

Ademas de esto, se mencionan los derechos y libertades fundamentales. Pero
algunos articulos basicos sobre los derechos fundamentales como el 10 o el 14 quedan

fuera, asi como el Titulo X.

5 Alzaga en el Diario de Sesiones de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del
Congtreso, n° 93, de 20 de junio de 1978.

¢ Incluido el Consejo de Estado en su informe de 2005.

7 Por ejemplo, Francia o Italia, como ya hemos analizado.

8 Por ejemplo, Alemania.



6.1.1 Fases del procedimiento
La iniciativa para la reforma de la constituciéon segun el articulo 166 la tiene el

Gobierno, el Congreso, el Senado y las Asambleas Autondmicas.

El problema que encontramos en este momento es determinar las facultades que
tiene el “principio” de reforma, si la iniciativa debe incorporar un texto articulado, o
simplemente determinar los articulos que se quieren reformar, sin hacer un articulado
especifico. El Consejo de Estado y la doctrina, asi como nuestro constitucionalismo

histérico se posicionan en favor de la segunda opcion.

Para iniciar los tramites de reforma constitucional, tanto en los procedimientos del
167 como del 168 hay que contar con los limites marcados en el 169 y por tanto no podra

iniciarse en tiempo de guerra o en cualquiera de los estados del articulo 116.

Tras haberse tomado la iniciativa de la reforma, debe admitirse a tramite, y a
continuacion debe determinarse cual es el procedimiento que debe seguir la reforma, una
vez hecho esto, se debe aprobar el principio de reforma en el Boletin Oficial de las Cortes

Generales.

A continuacién, parece que serfa necesario el tramite de toma en consideracion del
principio de reforma por el Congreso de los Diputados, incluyendo un debate sobre la
toma en consideraciéon y una votacion de la toma en consideracion, se necesita mayoria
simple para su aprobacién, y una vez aprobada esta toma en consideracién se publica en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales. Si se rechaza la toma en consideracidon terminatia el

camino de la reforma en este punto.

En cuanto a la presentaciéon de enmiendas al principio de reforma en el Congreso,
no queda claro por los reglamentos de las Camaras, pero parece positivo que se puedan
presentar enmiendas al principio de la reforma. Después de este tramite se produciria un
debate del principio de reforma, y a continuacién una votacion, la forma de votacion serfa
la ordinaria en principio, y la mayorfa necesaria como establece el art. 168 es de dos tercios

de las Camaras. En primer lugar la votacion se producitia en el Congreso.

A continuacion, la tramitaciéon pasa al Senado, donde segun los reglamentos de la
Camara no se pueden hacer enmiendas, pero se produce un debate y después la votacion, y

debe aprobarse por una mayoria de dos tercios, no hay una prevision como en el 167 de



creaciéon de prevalencia del Congreso sobre el senado, asi que, ambas camaras deben

aprobar el principio de reforma con una mayoria de dos tercios.

El 168 en su ultima frase establece que tras la aprobacién del principio de reforma
se disolveran las Cortes de un modo inmediato. Podria decirse que la disolucién es
automatica cuando el Senado aprueba el principio de reforma, pero ha de hacerse
conforme a los procedimientos legales previstos. Esta disolucion harfa entrar en vigor el art

115.3 por lo que tras esa disolucién no podria producirse otra por el periodo de un afio.

A continuacién, se convocarian y celebrarfan elecciones, por un procedimiento
ordinario, pero estas elecciones evidentemente tendrfan un tema fundamental para los

votantes, el relativo a la reforma de la Constitucién.

Las Cortes elegidas serfan unas Cortes ordinarias, pero con capacidades

constituyentes, ya que deben pronunciarse poco después de su formacion sobre la reforma.

El problema que encontramos en estas nuevas Camaras es su funcién, cuanto
pueden cambiar la iniciativa de reforma. Hay diversas posturas: la postura por la que la
verdadera reforma empieza en estas nuevas cimaras’ y la postura por la que la aprobacién
del principio de reforma limita las facultades de las nuevas camaras'. Parece la segunda

opcioén mas acorde con la literalidad y los objetivos de la Constitucion.

A continuacion, debe procederse a la ratificacién de la decision de la modificacion
constitucional, pero no se prevén unas mayorias especificas para la ratificacion en el
articulo 168.2, pero en el art. 159 del Senado se prevé que debe aprobarse por mayoria
absoluta. Hay diferentes posturas para la mayorfa requerida en este articulo 168.2,
Santaolalla, Pérez Royo o Garcia-Escudero consideran que es valida una mayoria simple,
pero Aragdn cree que se requiere una mayoria de dos tercios en cada Camara. Tampoco se

prevé ninguna solucioén para el caso de discrepancias entre Congreso y Senado.

Posteriormente, debe procederse al estudio de la reforma por las nuevas Camaras.
En cuanto a “estudio” de la reforma puede entenderse que debe continuar con la base que

ya estaba realizada, o que en estas nuevas camaras debe hacerse un verdadero texto

9 Postura defendida por autores como Pérez Royo en: Articulo 168: la revision de la Constitucion, segin la cita de
GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad. El procedimiento agravado reforma de la Constitucién de
1978. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007.

10 Asf se recoge en el informe del Consejo de Estado del afio 2005. Y también en los debates sobre la
elaboracién de la Constitucion como por ejemplo el discurso de Alzaga en el Diario de Sesiones de la
Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Congreso, n® 93, de 20 de junio de 1978.
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articulado con los limites, los articulos y los objetivos marcados en el principio de reforma.

La segunda opcion es la que prefiere la doctrina y el informe del Consejo de Estado.

Las camaras, el Gobierno o una ponencia en el seno de la Comisiéon Constitucional

del Congtreso en este caso serfan las capacitadas de elaborar el articulado de la reforma.

Las camaras recibirfan el proyecto de reforma. En primer lugar pasaria por el
Congreso y a continuacion por el Senado. Se podrian presentar enmiendas al proyecto,
pero estan no podrian ser a la totalidad, ni podrian atentar contra los principios basicos del

principio de reforma.

Para aprobar la reforma se requiere una mayoria de dos tercios en ambas camaras.

En principio esta mayorfa de dos tercios debe ser sobre el conjunto del texto de reforma.

El problema que encontramos en el momento de aprobacién de la reforma es que
puede haber discrepancias entre el Congreso y el Senado, situaciéon que si se regula en el
167, pero no en el 168, y podria ocurrir que en el Senado no se consiguiera la mayorfa de
dos tercios. En este ultimo caso, parece que no se aprobarfa la reforma, porque no prevé
otra cosa la Constitucién; o que se hayan introducido enmiendas en el Senado, y se acabe
aprobando con la mayorfa requerida de dos tercios, pero con un contenido diferente al que

se aprob¢ en el Congreso.

En este punto hay diferentes soluciones: la creacién de una Comisiéon mixta por
, 11 . s , ,
analogfa del 167.1", que el texto continte reformandose en ambas camaras hasta lograr un
: 12 . . - .,
texto unificado”, o que en un reglamento de las Camaras se recoja esta situaciéon y se

. -, . -, . <, 13
determine en este reglamento la creaciéon de una Comision mixta, y su modo de actuacion .

La opcién que en la doctrina parece mas asentada, y que es mas util para continuar
por el procedimiento de reforma, es la de aplicar por analogia el articulo 167 y crear una

comision mixta para llegar a un acuerdo sobre el texto.

11 Tesis defendida por autores como Aragén en Reforma constitucional, Santaolalla en Comentario al articulo 168 o
Pérez Royo en Articulo 168: 1a revision de la Constitucion . Segun la cita de GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ,
Piedad. E/ procedimiento agravado reforma de la Constitucion de 1978. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2007.

12 Tesis defendida por Punset en unas Jornadas en 2006 en la Universidad de Navarra.

13 Tesis defendida por Garcia-Escudero en E/ procedimiento agravado reforma de la Constitucion de 1978. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007.
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Después de la aprobaciéon por las Camaras, es obligatorio proceder a refrendar la
reforma por el pueblo, asi lo indica el art. 168.3. Este referéndum es una segunda

posibilidad que se da a los votantes para que tomen posicién sobre la reforma efectuada.

El problema que se podria suscitar es si partes diferentes reformadas de la
Constitucién podrian someterse a un unico referéndum o a varios. Parece mas positivo que
un unico referéndum sea el que se aplique para toda la reforma. La convocatoria de
referéndum se hace de acuerdo a lo establecido en la Ley Otrganica 2/1980 sobre las

distintas formas de referéndum.

Una vez ratificada la reforma, se promulgara por el rey, y se publicara en el Boletin

Oficial del Estado.

6.2 Reglamentos de Congreso y Senado
En los Reglamentos de Congreso y Senado se recoge el proceso que debe seguir en

cada Camara la revision Constitucional.

En el caso del Congreso, estas previsiones aparecen en los articulos 146 y 147"

del Reglamento del Congreso.

14 Articulo 146.

1. Los proyectos y proposiciones de reforma constitucional a que se refieren los articulos 166 y 167 de la
Constitucién se tramitaran conforme a las normas establecidas en este Reglamento para los proyectos y
proposiciones de ley, si bien éstas deberan ir suscritas por dos Grupos Parlamentarios o por una quinta parte
de los Diputados.

2. El texto aprobado por el Pleno debera someterse a una votaciéon final en la que, para quedar aprobado, se
requerira el voto favorable de los tres quintos de los miembros de la Camara.

3. Si no hubiere acuerdo entre el Congtreso de los Diputados y el Senado, se intentara obtenerlo por medio
de una Comisién Mixta paritaria. Si ésta llegase a un acuerdo, el texto resultante sera sometido a votacion en
la que debe obtener la mayoria sefialada en el apartado precedente.

4. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso, por mayoria de dos
tercios, podra aprobar la reforma.

15 Articulo 147.

1. Los proyectos y proposiciones de ley que postularen la revision total de la Constitucién o una parcial que
afecte al Titulo Preliminar, el Capitulo II, Seccién 1% del Titulo I, o al Titulo II de la Constitucién, seran
sometidos a un debate ante el Pleno, que se ajustara a las normas previstas para los de totalidad.

2. Terminado el debate, se procedera a la votacion. Si votan a favor del principio de revisién las dos terceras
partes de los miembros de la Camara, el Presidente del Congteso lo comunicara al del Senado.

3. Si en esta Camara recibiera también la mayorfa de las dos terceras partes de los Senadores, el Presidente del
Congtreso lo comunicara al del Gobierno para que someta a la sancién del Rey el Real Decreto de disolucion
de las Cortes Generales.

4. Constituidas las nuevas Cortes, la decision tomada por las disueltas sera sometida a ratificacion. Si el
acuerdo del Congreso fuera favorable, se comunicara al Presidente del Senado.

5. Una vez tomado el acuerdo por ambas Camaras, el Congreso, por el procedimiento legislativo comun,
tramitara el nuevo texto constitucional, que para ser aprobado requerira la votacién favorable de las dos
terceras partes de los miembros del Congreso. De obtener dicha aprobacioén, se remitira al Senado.

6. Aprobada la reforma constitucional por las Cortes Generales, el Presidente del Congreso de los Diputados
lo comunicara al del Gobierno, a los efectos del articulo 168, 3, de la Constitucién.
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El 146 hace referencia al procedimiento que debe seguir la reforma para los
articulos 167 y 168, centrandose después mas especificamente en las materias del 167. Lo
que cabe destacar de este articulo es que la tramitacion en el Congreso de los Diputados de
una reforma de la Constitucién en todo caso se hara segin las normas reglamentarias sobre
los proyectos o proposiciones de ley, pero esas propuestas de reforma deben ir apoyadas en
dos Grupos Parlamentarios diferentes o por una quinta parte de los miembros del
Congreso. El resto del articulo 146 del Reglamento del Congreso practicamente reproduce

textualmente el articulo 167 de la Constitucion.

El articulo 147 reproduce lo establecido en el articulo 168 de la Constitucion,
incluyendo siempre el deber del Presidente del Congreso de comunicar al del Senado el

sentido de las votaciones en el Congreso.

En el caso del Senado, el Reglamento regula el tema de la reforma constitucional en

los articulos 152'°, 1537, 154", 155", 156, 1577158 y 1597,

16 Articulo 152.

Cincuenta Senadores que no pertenezcan a un mismo Grupo parlamentario podran presentar proposiciones
articuladas de reforma constitucional.

17 Articulo 153.

Presentada una proposiciéon de ley de reforma constitucional serd sometida al tramite de toma en
consideracion conforme a lo previsto en el articulo 108. En todo caso, los plazos y el numero y duraciéon de
los turnos de palabra seran los que determine el Presidente, de acuerdo con la Mesa y oida la Junta de
Portavoces.

18 Articulo 154.

1. Cuando el Senado reciba un proyecto de reforma constitucional, presentado y aprobado previamente por el
Congtreso de los Diputados, la Mesa dispondra su inmediata publicacién y fijard el plazo para la presentacion
de enmiendas.

2. La Comisiéon de Constitucién podrd designar una Ponencia encargada de informar el proyecto y las
enmiendas presentadas al mismo y elaborara el correspondiente dictamen que serd elevado al Pleno de la
Camara para su debate y votacién. La Comision y, en su caso, la Ponencia observaran los plazos que se fijen
por la Presidencia, de acuerdo con la Mesa y oida la Junta de Portavoces.

19 Articulo 155.

1. El debate en el Pleno se iniciard con una discusion sobre el conjunto del dictamen de la Comisién, con dos
turnos a favor y dos en contra, expuestos en forma alternativa, y la intervenciéon de los Portavoces de los
Grupos patlamentarios.

2. Después se discutiran las enmiendas o votos particulares presentados a cada articulo, mediante dos turnos a
favor y dos en contra y la intervencion de los Portavoces de los Grupos patlamentarios.

3. La duracién de los turnos sera fijada de antemano por el Presidente, de acuerdo con la Mesa.

20 Articulo156.

1. La aprobacién de la reforma constitucional requerira la obtencién de una mayoria favorable de tres quintos
de Senadores en una votacion final sobre el conjunto.

2. Si el Senado aprobase la reforma constitucional con el mismo texto recibido del Congreso de los Diputados
se comunicara a esta ultima Camara.

3. Cuando el texto aprobado por el Senado difiriese del aprobado previamente por el Congtreso, la Camara
elegira los Senadores que hayan de representarla en la Comisiéon Mixta paritaria encargada de elaborar un
texto comun, que sera posteriormente votado por ambas Camaras.
4. Fl texto elaborado por la Comisién a que se refiere el apartado anterior, debera ser aprobado por una
mayorfa de tres quintos de Senadores. Si no se alcanzase dicho numero, pero fuese votada favorablemente
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El articulo 152 regula el nimero de Senadores que pueden plantear una reforma
constitucional, y ese nimero es 50, siempre y cuando no todos pertenezcan al mismo grupo

parlamentario.

El articulo 153 del Reglamento establece que el procedimiento a seguir para la

reforma es el de las proposiciones de ley.

El 154 trata de como seguir el procedimiento una vez que el Congreso ha remitido
una propuesta de reforma ya aceptada en aquella Camara, se establece que se fijara un plazo
para la presentacion de enmiendas, y que la Comisién Constitucional del Senado podra
conformar una ponencia para informar sobre la reforma y podra elaborar un dictamen

sobre la reforma, que se llevara a pleno.

El 155 del reglamento trata del debate en el pleno del dictamen elaborado

anteriormente y de la discusion sobre las enmiendas presentadas a la reforma.

En el articulo 156 del Reglamento se regulan las mayorfas necesarias para la
aprobacion de reformas para el caso del articulo 167. Lo mas destacable de este articulo es
que en su apartado tercero se establece que el Senado elegira a los miembros de la
Comision Mixta que representen al senado para el caso en que el texto aprobado por el

Congreso fuera diferente al aprobado en el Senado. Los tramites siguientes serfan los

por la mayorfa absoluta del Senado, el Presidente lo comunicara al del Congteso a los efectos previstos en el
apartado segundo del articulo 167 de la Constitucion.

21 Articulo 157.

Aprobada una reforma constitucional por las Cortes Generales, y dentro de los quince dias siguientes, una
décima parte de los miembros del Senado podrian requerir, mediante escrito dirigido al Presidente, la
celebraciéon de un referéndum para su ratificacion. En este caso, el Presidente dara traslado de dicho escrito al
del Gobierno para que se efectie la oportuna convocatoria.

22 Articulo 158.

1. Tratindose de una revision total de la Constitucion o de una parcial que afecte al Titulo preliminar, al
Capitulo segundo, seccién primera, del Titulo I, o al Titulo II, el proyecto recibido del Congreso de los
Diputados o la proposicion presentada en el Senado seran elevados directamente al Pleno.

2. El debate consistira en dos turnos a favor y dos en contra, de treinta minutos cada uno, expuestos en
forma alternativa, y en la intervencion de los Portavoces de los Grupos parlamentarios que lo deseen, por el
mismo tiempo.

3. La aprobaciéon del principio de reforma constitucional requerira el voto favorable de dos tercios del
namero de Senadores. Si se obtuviere esta mayoria, el Presidente del Senado lo comunicara al del Congreso
para que, si en esta Camara se hubiese alcanzado el mismo resultado, se disponga la disolucién de las Cortes
Generales. Acordada la disolucién, el Presidente lo comunicard al del Gobierno a efectos de que se
convoquen elecciones.

23 Articulo 159.

La nueva Camara que resulte elegida debera ratificar, por mayorfa absoluta de sus miembros, la reforma
propuesta. Acto seguido se abrira plazo de presentacion de enmiendas y se seguirin los mismos tramites
previstos en los articulos anteriores. La aprobacion de la reforma requerira el voto favorable de dos tercios del
numero de Senadores en una votacion final sobre el conjunto del texto.
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aparecidos en el articulo 167 de la Constitucién, que se reproducen en el 156 del

Reglamento.

El articulo 157 del Reglamento reproduce textualmente lo establecido en el 167.3
en lo relativo al referéndum, una décima parte de los senadores podran pedir al Presidente

del Senado la necesidad de celebrar un referéndum.

El articulo 158 regula los tramites a seguir cuando se trate de una reforma del
articulo 168, lo mas destacable es que en el apartado segundo se trata minuciosamente de
los turnos de palabra en el seno de la Camara. En caso de que se obtuviese la mayoria de
dos tercios necesaria para la aprobacion del principio de reforma el Presidente de la Camara
informara al del Gobierno para la disolucién de las Cortes. Cabe destacar, que no se habla

de ninguna comisién mixta para obtener las mayorias necesarias para el caso de reformas

del articulo 168.

El articulo 159 introduce algunos elementos que es necesario destacar: el primero
de ellos es que establece que la ratificacion de la decision de reforma se debe hacer por
mayoria absoluta, ni la Constitucion ni el reglamento del Congreso establecen la mayorfa
necesaria, y ya hemos analizado las diferencias de la doctrina en este punto. El segundo
aspecto destacable es que la aprobacion de la reforma se hace con una mayorfa de dos
tercios, pero no se establece nada sobre una posible comisiéon paritaria Congreso-Senado,
en este caso nos remitimos a lo establecido anteriormente, por lo que lo mas positivo en
caso de que el texto aprobado por el Senado fuera diferente al aprobado por el Congreso,
serfa crear una comision mixta por analogia con lo que establece el articulo 167 de la

Constitucién, y siguiendo los tramites del articulo 156.3 del Reglamento del Senado.

7. GESTACION TITULO X SOBRE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

7.1 Procedimiento

7.1.1 Ponencia
Los trabajos de la Ponencia trataron por primera vez la cuestiéon de la revision

constitucional el 8 de noviembre de 1977.

15



En esta fecha se aprueba un embrionario articulo nimero 126, que es el embrién
del actual 176™, al que AP anuncia que va hacer un voto particular porque no se introduce
la iniciativa popular. También se aprueba un articulo 127- este articulo introduce los
procedimientos embrionarios que ahora aparecen disgregados entre el 177 y 178”-sobre la
base del documento de AP, al que UCD vy el grupo comunista anuncian un voto particular,

por lo que afecta al sometimiento de reforma al referéndum y disolucién de la camara.

Por otra parte, se rechaza una propuesta de clausula de intangibilidad presentada

por AP acerca de la unidad nacional.

El 10 de noviembre de 1977 se sigue estudiando el tema de la reforma
constitucional, Al final el que en ese momento se llama articulo 128-que trata de las
discrepancias entre Congreso y Senado™- se basa en el proyecto de AP, en contra de este

articulo vota el grupo comunista y se abstiene UCD.

El art 129 también proviene del proyecto de AP, en este caso este articulo es
respaldado por todos los grupos y trata sobre supuestos en los que no puede haber reforma

constitucional, serfa el actual 1697

Se ve que AP fue la que mas incidencia tuvo en la regulacion de la reforma, mas alla
de que presentara votos particulares. PSOE y la minorfa catalana aprobaron los articulos

sin votos particulares ni abstenciones.

Tras este primer contacto con la reforma constitucional hay un momento en que se

pierde la pista al tema de la reforma, y desaparece el procedimiento agravado del articulado

24 Articulo 126.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos del articulo... (80).

% Articulo 127.

1. Las propuestas de reforma constitucional cuando fueren de caricter parcial, deberan ser aprobadas por la
mayoria de los dos tercios de cada Cdmara y sometidas a referéndum.

2. Cuando se propusiera la revision total, se procederd a la aprobacién del principio por la mayorfa de los das
tercias de cada Camara y a la disolucién inmediata de las Cortes.

3. Las nuevas Camaras eclegidas deberan ratificar la decisiéon y proceder al estudio del nuevo texto
constitucional. Este debera ser aprobado por mayorfa absoluta de ambas Camaras y sometida a referéndum.

4. Se entendera que es revision total la que afecte a mas de la mitad de los articulos de la Constitucién o a un
titulo completo de la misma.

26 Articulo 128.

1. En caso de desacuerda entre las Camaras, se intentara resolverlo en una conferencia conjunta, integrada por
miembros de las (dos Camaras), en proporcién a su numero.

2. De no lograrse el acuerdo, resolvera en definitiva el Congreso por mayoria de dos tercios.

3. De no lograrse dicho quérum, quedara sin efecto la reforma.

27 Articulo 129.

No procede a la reforma constitucional, ni tramite alguno de los indicados, en tiempo de guerra o de
declaracién de alguno de los estadas de excepcion.
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presentado por la Ponencia. No se menciona en las minutas de la Ponencia su supresion, y

., . . . 28
en la presentacion de los trabajos de la Ponencia directamente no aparece™.

7.1.2 Votos particulares y enmiendas al primer texto de la Ponencia
Se presentan votos particulares al anteproyecto de Constitucion por algunos de los

Ponentes:

1. Voto particular Fraga Iribarne de Alianza Popular:
-Para el art 158 se propone el siguiente texto, que es el que habfa sido
aprobado en primera lectura)™:
-Se propone un "articulo nuevo" después del art. 159, que contenga una
clausula de intangibilidad por la unidad del territorio nacional.”

2. Voto particular Solé Tura del Partido Comunista: se propone una nueva
redacciéon del art 158 del texto originario, que no otorga prioridad al
parlamento en caso de no acuerdo entre las camaras, e incorpora un

referéndum’":

28 El titulo en el informe de la Ponencia queda de la siguiente manera, con fecha 5 de enero de 1978
TITULO X
De la reforma constitucional
Articulo 157.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos del articulo ochenta.

Articulo 158.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayorfa de tres quintos en cada
una de las Cidmaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenerlo mediante la creacion de una
Comisién mixta, de composicién proporcional, integrada por Diputados y Senadores, que procurard presentar
un texto que serd votado por el Congteso y el Senado.

2. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayorfa absoluta en el Senado, el Congreso por mayoria de dos
tercios podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su ratificacion.

Articulo 159.

No procede la reforma constitucional ni tramite alguno de los indicados en tiempo de guerra o de
declaracién de alguno de los estados de excepcién.
2 Articulo 158 (Voto particular).

1. Las propuestas de reforma constitucional, cuando fueren de caricter parcial, deberan ser aprobadas por la
mayoria de os dos tercios de cada Camara y sometidas a referéndum.

2. Cuando se propusiere la revision total, se procedera a la aprobacién del principio por la mayoria de los dos
tercios de cada Camara y a la disolucién inmediata le las Cortes.

3. Las nuevas Camaras elegidas deberan ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto
constitucional. Este debera ser aprobado por mayorfa absoluta de ambas Camaras y sometido a referéndum.
4. Se entendera que es revision total la que afecte a mas de la mitad de los articulos de la Constitucién o a un
Titulo completo de la misma.

30 Articulo 160 (Voto particular).

Ningin proyecto de reforma constitucional podra afectar a la integridad del tertitorio o a la unidad politica
del Estado.

31 Articulo 158 (Voto particular)

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayoria de tres quintos en cada
una de las Cimaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenetrlo mediante la creacién de una
Comisién Mixta, de composicién proporcional, integrada por diputados y senadores. Esta presentara un texto
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Ademas de estos votos particulares de algunos de los padres de la constitucion se

presentan enmiendas de Diputados del Congreso al anteproyecto presentado. Las

enmiendas mas destacadas de entre las que se presentaron sobre el Titulo X son las

siguientes:

Enmienda (n® 2) presentada por Antonio Carro Martinez al art. 159,
propone Afadir un parrafo que disponga: La unidad politica de Espafia y
su integridad son inmodificables.

El grupo parlamentario socialista presenta una enmienda (n° 371) del
siguiente tenor al art 158.1 (del anteproyecto):

“Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una
mayoria de tres quintos en cada una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo
entre ambas, se intentara obtenerlo mediante una comisién integrada por
Diputados y Senadores, en nimero proporcional al de los miembros de
cada Camara, que procurara presentar un texto a votar por el Congreso y
port el Senado.”

En nombre del grupo parlamentario Socialista del Congreso se presentd
una enmienda (n° 373) al articulo 158.3 del anteproyecto de Constitucion
del siguiente tenor:

“Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a
referéndum pare su ratificacién cuando asi lo solicite, dentro de los quince
dfas siguientes a su aprobacion, una quinta parte de los miembros de una
de las Camaras”

La motivacion es que la exigencia de referéndum para cualquier reforma no
parece necesario, sino que solo serfa necesario para algunas situaciones, y
en este caso lo deberfan pedir una quinta parte de las camaras.

Radl Morodo Leoncio, portavoz del Grapo Parlamentario Mixto, presenta
la enmienda (n° 581) al Anteproyecto de Constitucion al articulo 158.3:
Supresion de este apartado. El motivo es para dar mayor flexibilidad en las

reformas.

que sera votado por el Congreso y el Senado. El texto aprobado con la mayoria citada entrara en vigor sin
mas requisito que la debida sancién del Rey.

2. De no lograrse la aprobaciéon mediante el procedimiento del apartado anterior, el proyecto de reforma
constitucional precisara la mayoria absoluta de ambas Camaras y la ratificacién posterior por referéndum.
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7.1.3 Nueva actividad de la Ponencia
A continuacién hay una nueva actividad en la Ponencia que examina todas las

enmiendas presentadas, y reelabora el texto constitucional.

Se recoge en las actas que se aprueba un texto sobre la base del texto contenido en
el voto particular del Grupo de Alianza Popular. Se aprueba con los votos en contra del
grupo Comunista a los apartados 3, 4 y 5, es un nuevo un articulo numerado como 158,
que volvia a introducir el procedimiento agravado de reforma. Ademas se introduce una
modificacién en el articulo 159 organizando mejor su contenido. El texto es el texto final

de la reforma dentro de la actividad de la Ponencia se publica el 17 de abril de 1978%,

7.1.4 Comision de asuntos constitucionales

La comisiéon de Asuntos Constitucionales y Libertades Puablicas el 20 de junio de
1978 examina el tema de la reforma de la Constituciéon. En primer lugar, aqui UCD plantea
una enmienda 7z voice en el texto constitucional, para que la iniciativa de reforma de la

Constitucion no la ostente la iniciativa popular. Es aprobada la enmienda.

En segundo lugar, sobre el viejo articulo 158 —ahora 160- hay tres enmiendas que se
analizan, la primera para modificar los apartados 1y 2 “de” por “en” en la frase “de ambas
camaras”, la segunda, del grupo socialista, que modifica el apartado 3, y la tercera de UCD,
para crear un nuevo articulo 160 bis que es el que recogeria el procedimiento agravado con

referéndum obligatorio.

2 TITULO X

De la reforma constitucional

(157) Articulo 158.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos del articulo ochenta.

(158) Articulo 160.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberdn ser aprobados pot una mayoria de 3/5 en cada una de las
Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentara obtenerlo mediante la creacion de una Comision de
composicion paritaria de Diputados y Senadores que presentara un texto que serd votado por el Congreso y el
Senado.

2. De no 'logtarse la aprobaciéon mediante el procedimiento del apartado antetior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayorfa absoluta en el Senado, el Congreso por mayoria de dos
tercios podra aprobar la reforma.

3. Cuando se propusiere la revision total o en parte sustancial de la Constitucién, se procedera a la aprobacion
del principio por la mayoria de dos tercios de cada Camara, y a la disolucién inmediata de las Cortes.

4. Las Camaras elegidas deberan ratificar la decisiéon y proceder al estudio del nuevo texto constitucional que
debera ser aprobado por mayorfa absoluta de ambas Cdmaras. 5. Se entendera, que es de aplicacion el
apartado 3 de este articulo cuando la reforma afecte a un titulo completo de la Constitucion o asi lo determine
el Tribunal Constitucional.

6. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion.

(159) Articulo 161.

No procede la reforma constitucional ni tramite alguno de los indicados en tiempo de guerra o de
declaraciéon de alguno de los estados previstos en el articulo 108.
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A continuacion, se resuelve sobre una enmienda para que el articulo 161.1 diga
“vigencia” en lugar de declaracion, esta enmienda es defendida tanto por AP, como por el

PCE, al final se aprueba la enmienda presentada por el PCE, y el articulo dice vigencia.

Por otro lado, una enmienda presentada por AP, con el objetivo de introducir una

clausula de intangibilidad acerca de la unidad de Espafa es rechazada.

El 1 de julio de 1978 se publica en el BOE, el dictamen de la Comision de Asuntos

constitucionales y libertades publicas™.

7.1.5 Congreso. Enmiendas
La undécima sesion del pleno del Congreso de los Diputados, sobre el tema de la

Constitucion, celebrada el 20 de julio de 1978 trata sobre la reforma de la Constitucion.

Sobre el art. 160, el grupo AP presenta una enmienda con el objetivo de que la
iniciativa popular también de lugar a un procedimiento de reforma de la Constitucion. Se

rechaza, y el 160 se acepta tal y como aparecia en el dictamen.

Se pasa a tratar el art 161, y hay una enmienda de AP, que se pretende defender
conjuntamente con una enmienda al art. 162. El objetivo de esta enmienda es que cualquier

reforma constitucional sea consultada en referéndum. Se rechaza la enmienda.

Se vota el art 161 propuesto en el dictamen. Se aprueba sin variaciones.

3 El Titulo X a fecha 1 de julio de 1978 dice asi:

Articulo 160.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos previstos en los parrafos primero, segundo
y tercero del articulo 81.

Articulo 161.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayorfa de tres quintos de cada
una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenerlo mediante la creacion de una
Comisién de composicion paritaria de Diputados y Senadores que presentara un texto que sera votado por el
Congteso y el Senado.

2. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congtreso por mayoria de dos tercios
podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su ratificacién cuando asi
lo soliciten, dentro de los quince dfas siguientes a su aprobacién, una décima parte de los miembros de
cualquiera de las Camaras.

Articulo 162.

1. Cuando se propusiere la revision total de la Constituciéon o una parcial que afecte al Titulo Preliminar, al
Capitulo segundo, Seccién 1° del Titulo I, o al Titulo II, se procedera a la aprobacién del principio por
mayorfa de dos tercios de cada Camara, y a la disolucién inmediata de las Cortes.

2. Las camaras elegidas deberan ratificar la decisién y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que
debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion.

Articulo 163.

No procede iniciar la reforma constitucional en tiempo de guerra o de vigencia de alguno de los estados
previstos en el articulo 109.
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Se pasa a tratar el art. 162, y existen enmiendas del grupo Alianza Popular. El
objeto de la enmienda es delimitar cuando estamos ante el procedimiento de revision total,
o parcial de la constitucion. Se dice que cuando se trata de la modificacién de un titulo
entero, o del cambio de la forma de estado debe denominarse revision total, asi como,
cuando la modificacion afecte a la mitad de los articulos. La enmienda es rechazada. Se pasa

a votar el art 162 del dictamen, se aprueba.

A continuacién, se pasa a valorar el art 163, hay una enmienda de Alianza popular,
Se intenta introducir en este articulo un nuevo para introducir una clausula de

intangibilidad sobre la unidad de Espafa, la cual serfa inmodificable. No se aprueba.
Se pasa a votar el 163 del dictamen que es aprobado sin ninguna modificacion.

Se aprecia en esta sesion parlamentaria que sobre la reforma no hay un interés
especial, se pasa por encima, solo existen enmiendas de AP, y ninguna de ellas es

respondida por otros parlamentarios, y todas quedan muy lejos de ser aprobadas.

7.1.6 Senado. Enmiendas

Las enmiendas mas significativas de las presentadas en el Senado son las siguientes:

1. Enmiendas presentadas, por Progresistas y socialistas independientes,
Cacharro Pardo, del Grupo Mixto, Xirinacs Damians, del grupo Mixto,
Agrupacion Independiente, Progresistas y socialistas independientes al art.
160 para no excluir la iniciativa legislativa popular de la reforma
constitucional.

2. Enmiendas presentadas al 161 por Marfa Belén Landaburu Gonzalez, del
Grupo Mixto, y Cacharro Pardo, del Grupo Mixto también, para incluir
referéndum en todo caso cuando haya reforma constitucional.

3. 8° Enmienda presentada por Agrupacién independiente al art. 161.4
(nuevo) para que diga “Toda propuesta de reforma de la Constitucion
indicara expresamente el texto que se pretende modificar o completar”.

El objetivo es evitar reformas constitucionales ticitas y que no se cree

confusion.
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4. Enmiendas del Grupo Socialista y de Progresistas y Socialistas
Independientes con el objetivo de suprimir el 162, es decir, el
procedimiento agravado™.

5. Enmienda de Martin-Retortillo Baquer, de Socialistas y Progresistas
Independientes al art 163 para que en vez de decir “No procede iniciar la
reforma” se diga “No podra iniciarse la reforma”.

6. Enmienda de Cacharro Pardo, del grupo mixto, para introducir un
segundo apartado al art 163 “La unidad politica de Espafa y su integridad
territorial son en todo momento inmodificables”

Se reitera una enmienda que se habfa producido anteriormente. Se

apuntilla, que esto no se opondria a una posible anexioén de Gibraltar.

7.1.7 Debates de la comision de Constitucion del Senado
En la decimocuarta reunioén de la comision, celebrada el 8 de septiembre de 1978,

se trata el tema de la reforma.

En primer lugar, trata el art 160, la mayoria de las enmiendas trataban de que se
permitiera a la iniciativa legislativa popular iniciar una reforma constitucional, pero no se
aceptan estas enmiendas. Algunas de las enmiendas en este sentido se mantienen para el

pleno del senado, en otros casos se desiste de la enmienda

Por otro lado, se presenta una enmienda 7z voice, de UCD para que se ponga en el
160, que la reforma se iniciara en los términos de los apartados 1 y 2 del art. 81. Esta

enmienda se debe a una modificacién que se habia hecho al art 81. Se aprueba esta reforma.

En segundo lugar, Se pasa a tratar el art 161, no se acepta ninguna de las
enmiendas, la mayorfa de ellas relativas a la obligatoriedad de referéndum, pero se

mantienen para el pleno.

A continuacioén, se pasa al debate del 162. Una cosa curiosa que ocurre aqui es que
el PSOE retira su enmienda de supresion del articulo, pero PSI la mantiene, vuelve a insistir
este grupo, y en boca de Villar Arregui, se dice que se podria modificar el 162 por la via del
161, cuestiéon que posteriormente sera analizada. Al final, se rechaza esta enmienda y PSI la

retira del pleno

3 Hs especialmente interesante la justificacién de Progresistas y Socialistas Independientes porque consideran
que mantener este articulo hace casi imposible, en aquellas materias que contempla, la reforma, y ademas que
el procedimiento del 161 es suficientemente rigido. Por otro lado dicen que este articulo 162 es inutil, porque
se podria reformar por el 161, asunto que discutiremos después.
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Por dltimo se trata el 162. Se acepta la enmienda de estilo con el objetivo de

sustituir “no procede iniciar la reforma” por “no podra iniciarse la reforma”.

LLa enmienda relativa a la clausula de intangibilidad sobre la unidad de Espana, es

rechazada, pero se mantiene para el pleno.

Tras las reuniones de la comisién, se elabora un dictamen de la Comision

Constitucional del Senado. Se publica un nuevo texto constitucional, con las
. . . 35 ,

modificaciones incorporadas™. En este punto, los articulos de la reforma ya no se tocan

mas, quedan asi hasta la version final del texto constitucional, salvo la numeracion.

Se mantienen algunas enmiendas para debatir en el pleno del Senado, que tratan
sobre los temas ya debatidos anteriormente, como la iniciativa legislativa popular, la

necesidad de referéndum, o la clausula de intangibilidad sobre la unidad de Espafa.

En la décima sesién de Pleno en el Senado, el dia 5 de octubre de 1978, se debaten
las enmiendas a los articulos de la reforma. Pero al no estar presentes algunos de los
Senadores que habian presentado enmiendas, y otros al retirar las suyas, apenas hay debate,

y se aprueban los articulos del Titulo X sin ninguna modificacion.

S TITULO X

De la reforma constitucional

Articulo 165.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercera en los términos previstos en los parrafos primero y segundo
del articulo 86.

Articulo 166.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayorfa de tres quintos de cada
una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenetlo mediante la creacién de una
Comisién de composicion paritaria de Diputados y Senadores que presentara un texto que sera votado por el
Congteso y el Senado.

2. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congtreso por mayoria de dos tercios
podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su ratificacion cuando asi
lo soliciten, dentro de los quince dfas siguientes a su aprobacién, una décima parte de los miembros de
cualquiera de las Camaras.

Articulo 167.

1. Cuando se propusiere la revisiéon total de la Constituciéon o una parcial que afecte al Titulo Preliminar, al
Capitulo Segundo, Seccién 1* del Titulo I, o al Titulo II, se procedera a la aprobacién del principio por
mayoria de dos tercios de cada Camara, y a la disolucién inmediata de las Cortes.

2. Las Camaras elegidas deberan ratificar la decisién y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que
debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion.

Articulo 168.

No podra iniciarse la reforma constitucional en tiempo de guerra o de vigencia de alguno de los estados
previstos en el articulo 115.
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En el seno de la Comisiéon Mixta Congreso-Senado, se produce una numeracion
definitiva de los articulos de la Constitucion, y ya queda el Titulo X tal y como lo

Pz 36
conocemos, y con la numeracién actual™.

Una vez analizado el procedimiento de elaboracion del Titulo X de la Constitucion

debemos hacernos algunas cuestiones:

7.2 ¢En qué procedimiento pensaba el constituyente?

El constituyente parecfa tener una cosa clara en cuanto al procedimiento de
reforma: la rigidez. Todas las fuerzas politicas parecfan buscar la rigidez del texto
constitucional frente a una posible mayoria que pudiera acabar con el sistema democratico

creado en la Constitucion.

Eso si, hay distintos puntos de vista sobre el grado de rigidez a establecer, se
observa que principalmente el grupo de Alianza Popular, dirigido por Fraga Iribarne es el
que busca una mayor rigidez en el texto constitucional. El esqueleto del Titulo X proviene
del texto de Fraga Iribarne, aunque con variaciones incluidas por los otros grupos. AP fue

el precursor del procedimiento agravado de reforma constitucional.

El procedimiento agravado de reforma acabd siendo aceptado por el resto de

grupos, a cambio de ciertas concesiones: por ejemplo, UCD consigue que el Titulo II,

3 TITULO X

De la reforma constitucional

Articulo 166.

La iniciativa de reforma constitucional se ejercerd en los términos previstos en los apartados 1 y 2 del articulo
87.

Articulo 167.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayorfa de tres quintos de cada
una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenerlo mediante la creacion de una
Comisién de composicion paritaria de Diputados y Senadores, que presentara un texto que sera votado por el
Congteso y el Senado.

2. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso por mayorfa de dos tercios
podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su ratificacién cuando asi
lo soliciten, dentro de los quince dfas siguientes a su aprobacién, una décima parte de los miembros de
cualquiera de las Camaras.

Articulo 168.

1. Cuando se propusiere la revision total de la Constitucién o una parcial que afecte al Titulo Preliminar, al
Capitulo Segundo, Seccién 1." del Titulo 1, o al Titulo 11, se procederd a la aprobacién del principio por
mayoria de dos tercios de cada Camara, y a la disolucién inmediata de las Cortes.

2. Las Camaras elegidas deberan ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que
debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum para su ratificacion.

Articulo 169.

No podra iniciarse la reforma constitucional en tiempo de guerra o de vigencia de alguno de los estados
previstos en el articulo 116.
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relativo a La Corona, deba ser reformado por el procedimiento agravado. Por otra parte,
los partidos de izquierda consiguen que el Estado social y democratico de derecho, y los
derechos fundamentales y libertades publicas también sean unicamente reformables por el
procedimiento del 168. Asi como los partidos regionales y nacionalistas se aseguran su
derecho a autonomia porque el articulo 2, que consagra este derecho se encuentra dentro

de las materias que unicamente se pueden reformar por el articulo 168.

Sin embargo, se puede observar, que principalmente los partidos de izquierda,
crefan que el procedimiento del 168 era demasiado duro, y asi lo expresé el Partido
Comunista en un primer momento votando contra este procedimiento agravado; incluso el
PSOE planteo una enmienda en el Senado para la supresion de este procedimiento.
También otros partidos como Progresistas y Socialistas Independientes lo presentaron, sin
embargo, al final sin una excesiva oposicion el procedimiento agravado de reforma de la
Constitucién fue aprobado. Probablemente porque todos los partidos estaban en parte

contentos, con las materias que debfan reformarse por ese procedimiento.

Es cierto que en el informe de la primera Ponencia solo se incluye un
procedimiento de reforma -lo que serfa el actual 167- porque se entendia en ese momento
que la rigidez necesaria se alcanzaba con ese precepto, pero al final se acepté con

naturalidad el procedimiento mas agravado.

Una cuestién a debatir sobre este aspecto, es la necesariedad de referéndum para
refrendar una reforma. En este debate, resultan curiosas las posturas, los partidos de
izquierda eran los menos partidarios al referéndum, mientras que la derecha era la que
buscaba que se recogiera el referéndum. El miedo de los partidos de izquierdas a los

referéndums provenian de los que habia hecho Franco en la dltima etapa de la dictadura.

Al final se llega a una solucién intermedia, en la que para las grandes cuestiones —
procedimiento del 168- es obligatorio referéndum, y para las otras, solo es necesatio

cuando lo soliciten un determinado porcentaje de Diputados o Senadores.

7.3 ¢Clausulas de intangibilidad?
No se introduce ninguna clausula de intangibilidad en la Constitucién Espafiola. En
un primer momento, todos los grupos politicos consideran que no deben incorporarse

estas clausulas porque no se pueden imponer limites al poder constituyente.
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Sin embargo, posteriormente AP trata de introducir una clausula de intangibilidad,
relativa a que la unidad de Espafa sea inmodificable, pero esta clausula no se incorpora en

la Constitucion.

A pesar de que no existan cldusulas de intangibilidad, el procedimiento del 168
parece introducir unas clausulas de intangibilidad enmascaradas en un procedimiento muy

agravado de reforma.

7.4 ¢Se pensoé en un control juridico de la reforma?

El constituyente no pensé en ningun control sobre la reforma: no se trata este tema
en los debates, ni se menciona al Tribunal Constitucional con capacidades para hacer este
control. Practicamente el tema de la reforma es visto por el constituyente como un tema
accesorio en la Constitucién, que no requeria de un estudio profundo, y que no tenfa una

importancia fundamental.

Las discusiones sobre la reforma son repetitivas y sin que los Parlamentarios y

Senadores muestren un excesivo interés en la materia.

8. ANTECEDENTES.

8.1 La Constitucion de la IT Republica Espafiola de 1931

En la Constitucién Espafiola de 1931, elaborada durante la II Republica espafola, el
procedimiento de reforma constitucional se recoge en el articulo 125, que se encuadra
dentro del Titulo IX que trata sobre las garantfas y la reforma de la Constituciéon. Este

articulo establece lo siguiente:
“La Constitucion podra ser reformada:

a) A propuesta del Gobierno.

b) A propuesta de la cuarta parte de los miembros del Parlamento.

En cualquiera de estos casos, la propuesta sefialara concretamente el articulo o los
articulos que hayan de suprimirse, reformarse o adicionarse; seguira los tramites de una ley
y requerira el voto, acorde con la reforma, de las dos terceras partes de los Diputados en el
ejercicio del cargo, durante los cuatro primeros afios de vida constitucional, y la mayorfa

absoluta en lo sucesivo.
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Acordada en estos términos la necesidad de la reforma, quedara automaticamente
disuelto el Congreso y sera convocada nueva elecciéon para dentro del término de sesenta

dias.

La camara asi elegida, en funciones de asamblea Constituyente, decidird sobre la

reforma propuesta, y actuara luego como Cortes ordinarias.”

En primer lugar, este articulo establece que la iniciativa de reforma constitucional
corresponde al Gobierno y al Parlamento, en la actualidad en el articulo 166 se da esta
facultad a Gobierno, Congreso, Senado y CC.AA. En esta primera apreciacion, los sistemas

de ambas constituciones son similares.

Propone un tnico modo de reforma, en esto, la Constituciéon de 1931 se diferencia

de la de 1978.

Para su aprobacion, se requiere una mayoria de dos tercios los cuatro primeros afios
de vigencia de la constitucion, y de mayoria absoluta a partir de ese momento. L.a mayorfa
de dos tercios, que se establece durante los cuatro primeros afnos es la que en la actualidad
se requiere para el procedimiento del 168, y en el del 167 para el Congreso cuando no se
alcancen los tres quintos en las dos Camaras. La mayoria que se establece para a partir del
cuarto aflo de vigencia constitucional es de mayorfa absoluta, en la regulacién actual se
recoge esta mayorfa en el 167 para la votacion en el Senado, siempre que en el Congreso se
hubieran alcanzado dos tercios, esta posibilidad solo entrarfa en juego si no se alcanzaran
los tres quintos anteriormente en el senado y Congreso. Por lo tanto, la mayoria exigida con
caracter general, después de pasados cuatro afos de vigencia constitucional es inferior a la

que exige la Constitucion de 1978.

El articulo 125 establece una obligatoria disoluciéon de cortes y convocatoria de
elecciones una vez pasado este tramite de aprobaciéon de la reforma. Este tramite de
disolucién de las cortes aparece en el actual articulo 168 tras la aprobaciéon del inicio de

reforma.

La solucién que aparece de que la cimara salida de las elecciones decidira sobre la
reforma propuesta recuerda al articulo 168, porque en este articulo actual se dice que tras la
convocatoria de elecciones las nuevas cortes deberan ratificar la decisiéon y proceder al
estudio del nuevo texto constitucional. La diferencia en este aspecto es que en el 168 debe

volver a haber aprobacién por dos tercios de cada una de las camaras, y en el 125 no se
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establece votacién, solo se dice que las nuevas camaras decidiran sobre la reforma, lo cual

supone una clausula muy abierta.

El procedimiento del articulo 125 de la Constitucién Republicana de 1931 es en
cuanto a su iniciacion casi el mismo que en el Titulo X de la Constitucién de 1978, y en

cuanto al resto recuerda al del articulo 168, con dos salvedades:

1. Las mayorias, que son inferiores que en el actual sistema constitucional,
2. El referéndum, que no se establece en la Constituciéon de 1931, y en la de
1978 es obligatorio para la reforma agravada del 168, y para el 167 se debe

llevar a cabo cuando lo pida una décima parte de cualquiera de las Camaras.

En conclusién, la reforma tal y como aparece regulada actualmente parece
encontrar un antecedente en la Constitucién inmediatamente anterior a la de 1978, es decir,
la Constitucién de la II Republica. Lo que ocurre es que el procedimiento en la actualidad
se desgaja en dos, uno de ellos mas agravado, y ademas se introduce un referéndum
decisorio sobre la reforma, que el caso de las materias del 168 y en el caso del 167 se debe

producir si lo pide una décima parte de los diputados o los senadores.

8.2 Alemania

“Articulo 79. Reforma de la Ley Fundamental

1. La Ley Fundamental sélo puede ser reformada por una ley que expresamente
modifique o complemente su texto. En el caso de tratados internacionales que tengan por
objeto un acuerdo de paz, la preparacion de un acuerdo de paz o la aboliciéon de un
régimen de ocupacién o que estén destinados a la defensa de la Republica Federal, sera
suficiente, para aclarar que las disposiciones de la presente Ley Fundamental no se oponen
a la conclusién y a la entrada en vigor de tales tratados, incluir en el texto de la Ley

Fundamental un agregado que se limite a dicha aclaracion.

2. Una ley de este caracter requiere la aprobacion de una mayoria de dos tercios de

los miembros del Bundestag y de dos tercios de los votos del Bundesrat.

3. No esta permitida ninguna modificaciéon de la presente Ley Fundamental que
afecte la organizacién de la Federacion en Linder, o el principio de la participacion de los

Linder en la legislacion, o los principios enunciados en los articulos 1y 20.”
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Aparece recogido en el Titulo VII de la Ley Fundamental, en un dnico articulo, no

hay un titulo especial sobre la reforma.

El sistema de reforma constitucional en Alemania incluye un tnico procedimiento
para la reforma, que en cuanto a sus mayorfas son las mismas que en el 168 de la
Constitucion Espanola; eso si, aqui no se incluye que primero debe aprobarse el principio
de reforma, a continuacién se disuelven las cortes, y posteriormente, por la misma mayorfa

de dos tercios se aprueba definitivamente la reforma.

Por otro lado, existe otra diferencia sustancial en este procedimiento de reforma, y
esta es que no existe referéndum, al contrario que en el caso espafol, donde en el 167 es
obligatorio si lo pide una décima parte de cada camara, y en el procedimiento del 168 se

debe producir siempre.

Tiene una importancia relevante la existencia en la Constitucion Alemana de
clausulas de intangibilidad, es decir, materias que no se pueden modificar en una reforma;

ya hemos destacado que en la Constituciéon Espafiola esto no ocurre.

Las clausulas de intangibilidad que incluye la Constitucion Alemana son la
organizacion del territorio en Linder, la proteccion de la dignidad humana y los derechos

humanos y el principio democratico, y de sometimiento del poder al derecho.

Por otra parte, se debe destacar que en la reforma alemana tanto el Bundestag
como el Bundesrat participan en la reforma, y debe aprobarse la reforma con idéntica
mayoria de dos tercios en cada caso, no se hace mencién a una posible comisién mixta

entre ambas camaras.

8.3 Italia
“Art. 138

Las leyes de revision de la Constituciéon y demas leyes constitucionales seran
adoptadas por cada una de las Camaras en dos votaciones sucesivas con intervalo no
menor de tres meses, y seran aprobadas por mayoria absoluta de los componentes de cada

Camara en la segunda votacion.

Dichas leyes seran sometidas a referéndum popular cuando, dentro de los tres
meses siguientes a su publicacion, lo solicite una quinta parte de los miembros de una

Camara o 500.000 (quinientos mil) electores o 5 (cinco) Consejos Regionales. La ley
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sometida a referéndum no se promulgara si no fuere aprobada por la mayoria de los votos
validos. No habra lugar a referéndum si la ley hubiese sido aprobada en la segunda votacion
en cada una de las Camaras por una mayoria de dos tercios de sus respectivos

componentes.”
“Art. 139
No podra ser objeto de revision constitucional la forma republicana.”

Aparece dentro del Titulo VI de la Constitucion, relativo a las garantias
constitucionales, se habla en primer lugar del Tribunal Constitucional y luego de la reforma

constitucional.

Sobre el procedimiento de reforma italiano, hay varios aspectos a destacar, el
primero que llama la atencion, es que la reforma de la constitucién se vota dos veces, con
un intervalo superior a tres meses, y en la segunda votaciéon debe haber mayorfa absoluta.
Este procedimiento tiene cierto parecido con el sistema del 168, ya que en el 168 se
establece que primero se aprueba el principio de reforma, aunque con una mayoria de dos
tercios, se disuelven las camaras y convocan elecciones y posteriormente la reforma

propuesta, de nuevo con una mayoria de dos tercios debe aprobarse en las nuevas camaras.

En el sistema italiano en primera votacién parece que no es necesaria ninguna
mayoria para que el procedimiento siga adelante; el tnico objetivo es que en segunda

votacion se obtenga la mayoria absoluta en cada camara.

Hay que tener en cuenta las mayorfas: en Italia se determina que la reforma de la
constituciéon se aprueba con mayoria absoluta, mientras que en Espafia para el
procedimiento del 167 la mayoria es de tres quintos en cada camara, y excepcionalmente
podria ser de dos tercios en el Congreso y mayoria absoluta en el senado. En el caso del
articulo 168 las mayorias son en todo caso de dos tercios. En ambos procedimientos muy

por encima de las mayorias pedidas en Italia.

Es necesario poner de relieve que en Italia solo existe un procedimiento de reforma

para toda la Constitucion, en Espafia existen dos.

En cuanto al referéndum, en Italia solo debe celebrarse cuando la aprobacion haya
sido por un porcentaje menor de dos tercios, es decir, solo hay referéndum en los casos en

que la reforma se apruebe con una mayoria comprendida entre la mayoria absoluta, y los
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dos tercios de parlamentarios de cada camara. Pero este referéndum no es preceptivo, solo
se produce si lo pide una quinta parte de los miembros de una camara, quinientos mil
electores, o cinco consejos regionales. El tema del referéndum es mas laxo que en el caso
espafiol: en Espafa en el procedimiento del articulo 167 existe referéndum si lo pide una
décima parte de cada una de las camaras, y en el procedimiento del 168 siempre hay

referéndum.

Aparece también en Italia una clausula de intangibilidad, que es la forma

republicana de gobierno. En Espafia no existen clausulas de intangibilidad.

8.4 Francia
“ARTICULO 89. La iniciativa de la reforma de la Constitucién corresponde
conjuntamente al Presidente de la Republica, a propuesta del Primer Ministro, y a los

miembros del Parlamento.

El proyecto o proposiciéon de reforma debera ser examinado en las condiciones de
plazo fijadas en el tercer parrafo del articulo 42, y votado por ambas Camaras en términos

idénticos. La reforma sera definitiva después de ser aprobada por referéndum.

No obstante, el proyecto de reforma no sera sometido a referéndum cuando el
Presidente de la Republica decida someterlo al Parlamento convocado en Congreso; en este
caso, el proyecto de reforma sélo quedara aprobado si obtuviere mayorfa de tres quintos de

los votos emitidos. La Mesa del Congreso serd la de la Asamblea Nacional.

No podra iniciarse ni proseguirse ningin procedimiento de reforma mientras sufra

menoscabo la integridad del territorio.
No podra la forma republicana de gobierno ser objeto de reforma.”

En este caso, la reforma aparece regulada en el Titulo XVI de la Constitucion

francesa que trata sobre la reforma.

En cuanto a la iniciativa para la reforma, en la Constituciéon francesa se otorga esta
facultad al presidente de la Republica, a propuesta del primer ministro, y al Parlamento. En
Espafia, se otorga esta facultad al gobierno y a cualquiera de las dos camaras. En esto a
grandes rasgos se parece a la iniciativa francesa, pero en Espafia, en congruencia con
nuestro modelo territorial, también se confiere la iniciativa a los parlamentos de las

Comunidades Auténomas.
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En cuanto al procedimiento de reforma, en Francia se requiere un lapso de seis
semanas desde que se presenta el proyecto en la primera camara, y en la segunda camara un
plazo de cuatro semanas desde que les es trasladado el proyecto. En Espafia no se prevé

nada parecido.

Una vez examinado y aprobado en los mismos términos por las camaras requeridas,
se aprobara la reforma en referéndum. En este caso el referéndum serfa preceptivo y
vinculante en todo caso, como ocurre en Espafia con el procedimiento del 168, en el 167

solo ocurrirfa cuando lo pidan una décima parte de diputados o senadores.

Hay problemas en determinar qué mayoria es necesaria para aprobar la reforma en
los términos ahora expresados, porque no se establecen mayorias ni en el articulo 89, ni en
el 42 de la constitucion francesa, lo mas logico es entender que se necesita mayoria simple.
En Espafia estd mayorfa no permitiria en ningin caso que se produjera una reforma

constitucional.

Se da la posibilidad al Presidente de la Republica de eludir el referéndum si convoca
al Parlamento en Congtreso, y se aprueba la reforma con una mayoria de tres quintos. Esta
mayoria de tres quintos es la que se establece en Espafia para el procedimiento del 167,
pero en Espafia si que podtia haber referéndum en todo caso si lo pide una décima parte de

diputados o senadores.

Por tanto en Francia aparecen dos procedimientos de reforma diferentes, el
aprobado por ambas camaras con posterior referéndum, y el que aprueba el Parlamento
convocado el Congreso con una mayoria de tres quintos, y sin referéndum. En que haya
dos procedimientos posibles para la reforma se parece al sistema establecido en la
Constituciéon Espafiola, pero los procedimientos son muy diferentes, aunque el
procedimiento de aprobacién por el Parlamento convocado en Congreso con una mayoria

de tres quintos si serfa similar al del articulo 167 espafiol.

Hay una similitud entre la Constitucion Francesa y la espafiola, cuando la francesa
dice que no podra haber reforma cuando sufra menoscabo su territorio. Esto es parecido a
lo establecido en el 169 de la Constitucién Espafola, cuando se dice que no puede haber

reforma en los estados de guerra, sitio excepcion y alarma.

Por dltimo en la Constitucién Francesa aparece una clausula de intangibilidad, que

es la forma republicana de gobierno. En Espafa no hay clausulas de intangibilidad.
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8.5 Conclusiones sobre las semejanzas y diferencias entre el sistema de
reforma espafiol y otros

Tras analizar los procedimientos de reforma en la Constitucién republicana de
1931, en la Ley Fundamental de Bonn alemana, en la Constitucién italiana y en la
Constituciéon  francesa, podemos concluir que el procedimiento establecido en la

constitucién Espafola es el mas completo de todos.

En la Constitucién Espafiola se regula claramente quién puede iniciar la reforma, las
mayorias requeridas, y sobre todo para muchas ocasiones obliga a que exista refrendo

popular, lo que es un elemento muy positivo de participacion ciudadana.

El mayor parecido del Titulo X actual lo encontramos con la Constitucién
Espafiola de 1931. El articulo 125 de esta incorporaba un unico procedimiento de reforma
que recuerda mucho al actual 168, porque una vez aprobado el principio de reforma
habrian de disolverse las Camaras para que las nuevas Cortes continuaran con la reforma.
Eso si, en este caso no era necesario referéndum, y la mayoria para proceder a efectuar la
reforma era de dos tercios los primeros cuatro aflos de vigencia constitucional, y

posteriormente bastaba la mayoria absoluta, una mayorfa menos exigente.

Los procedimientos de reforma constitucional evidentemente tienen ciertos
parecidos con la reforma en Espafia, pero se puede decir que el procedimiento espafiol es
innovador, que no trata de seguir el procedimiento establecido en estos otros paises de

nuestro entorno.

Un hecho a tener en cuenta es que solo la Constitucién francesa regula una
situacién similar a la que aparece en el articulo 169, que es la prohibicién de reforma
constitucional cuando el tettitorio francés estd sufriendo un menoscabo, el articulo 169 se
refiere a guerra, sitio, excepcion o alarma. En Alemania e Italia serfa posible realizar una

reforma constitucional en cualquiera de estas circunstancias.

De nuevo se debe hacer referencia al referéndum. La affectio constitutionis del pueblo
es importante para que el apoyo a la Constitucion sea grande, y esto se puede conseguir
mediante el referéndum. Y salvo en unos supuestos muy limitados de las constituciones
italiana y francesa, no se establece que deba hacerse referéndum en ninguno de los cuatro

casos analizados.
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Otro elemento que debe ser analizado es la existencia en las Constituciones

alemana, italiana y francesa de clausulas de intangibilidad. Los constituyentes espafoles
: 37 .

optaron acertadamente por no incorporarlas’, porque en el fondo estas clausulas son

indtiles; no se pueden poner limites al poder constituyente, por mucho que las clausulas de

intangibilidad persigan objetivos adecuados.

Por dltimo, debe ponerse de relieve que el procedimiento de la Constitucion
Espafola, fundamentalmente el del articulo 168, es un procedimiento mucho mas
garantista, pero también mas complejo que el de Alemania, Francia o Italia, y esto por la

disolucién automatica de las Cortes y por la obligatoriedad de referéndum.

Por lo tanto, y a ésta es la principal conclusion del Derecho comparado a extraer,
los obstaculos que introduce la Constitucion Espafiola hacen mucho mas dificil a priori, su

reforma que la de sus hermanas europeas.

9. LAS REFORMAS QUE NO SE HICIERON (REFORMA

NON NATA).
El 4 de marzo de 2005, el Gobierno de la Nacién por acuerdo del Consejo de

Ministros planteé una serie de cuestiones al Consejo de Estado sobre una posible reforma

de la Constituciéon Espafiola. Los extremos que querfan reformarse eran:

1. Supresion de la preferencia del varén sobre la mujer en la sucesion al trono.
Recepcion en la constitucion del proceso de construccion europea.

La inclusion de la denominacidon de las Comunidades Auténomas.

>

La reforma del senado.

El Consejo de Estado de acuerdo con el art. 2.3 de su Ley Organica, tras la reforma
establecida a tal efecto en diciembre de 2004, “realizard por si o bajo su direcciéon los
estudios, informes o memorias que el Gobierno le solicite y elaborara las propuestas

legislativas o de reforma constitucional que el Gobierno le encomiende”. En virtud de lo

37 Actualmente, algunos constitucionalistas como Tajadura Tejada en su articulo Los procedimientos de
reforma constitucional, especial estudio del articulo 168 de la Constitucién dentro del libro de ALVAREZ
VELEZ, M* Isabel y VIDAL PRADO, Carlos. La Constitucién Espafiola: 1978-2018. Madrid: Francis
Lefebvre, 2018, defiende la incorporacién de una clausula de intangibilidad en nuestra constituciéon que se
refiera en grandes lineas a la clausula de estado social y democratico de derecho.
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establecido en este articulo el Consejo de Estado emitira, a solicitud del Gobierno, su

informe™,

Esta posible reforma, que llamamos non nata, es la unica ocasion en la que se ha
tratado de reformar la Constitucioén en profundidad, pero al final por una falta de consenso

politico de base no se pudo llevar a cabo.

9.1 Igualdad entre varén y mujer en la sucesion

En Espafia, el sistema medieval establecia una regulacién en la sucesion al trono,
similar a la que existe actualmente en el art. 57.1 CE, pero con la llegada de los borbones se
aprobo la ley salica que quitaba derechos a las hijas del Rey, en favor de los hermanos del

Rey, y que tantos problemas dio a Espafia durante el Siglo XIX.

En cuanto a la necesidad del establecimiento de la igualdad entre el varén y la mujer
en la sucesion al trono en el mismo grado de parentesco con el monarca, se debe aludir en
primer lugar a la Convenciéon sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion
contra la Mujer suscrita en Nueva York en 1979. Espafa ratific este tratado con la

salvedad de la clausula constitucional de preferencia del varén sobre la mujer.

Por otro lado, el establecimiento de la igualdad en la linea sucesoria se ha
promulgado en diferentes estados europeos como Suecia, Paises Bajos, Noruega o Bélgica,
y en estos dos ultimos casos se introducfa una clausula por la que el principe heredero

mantenia sus derechos como heredero, y a partir de su estirpe se aplicaba la reforma.

La igualdad es un derecho fundamental reconocido constitucionalmente y ademas
es uno de los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico. La preferencia del varéon
sobre la mujer en el mismo grado no supone sin embargo una vulneracién de este derecho

porque es una excepcion constitucional establecida por el propio poder constituyente.

La posible reforma para igualar al varén y a la mujer en la sucesion al trono se
deberia hacer segin la solicitud del Informe presentada por el Gobierno en 2005 al
Consejo de Estado, respetando los derechos del entonces Principe heredero, Felipe de
Borbon, ahora Rey. Estos derechos del Principe heredero se habian reconocido en otras

democracias europeas.

3 RUBIO LLORENTE, Francisco y ALVAREZ JUNCO, José E/ informe del Consejo de Estado sobre la reforma
constitucional. Texto del informe y debates académicos. Madrid: Centro de estudios Politicos vy
Constitucionales, 2006. Este punto ha sido elaborado a partir del informe emitido por el Consejo de Estado.
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La propuesta de reforma del Consejo de Estado sobre esta materia solo modificaria
el art. 57.1 eliminando la frase “en el mismo grado, el varén a la mujer”, y quedarfa de la
siguiente forma “La corona de Espafa es hereditaria en los sucesores de S.M Don Juan
Carlos I de Borbon, legitimo heredero de la dinastia histérica. La sucesion en el trono
corresponde a su hijo, el Principe heredero Don Felipe de Borbén, y después seguira el
orden regular de primogenitura y representacion, siendo preferida siempre la linea anterior
a las posteriores; en la misma linea, el grado mas préximo al mas remoto; y en el mismo

grado, la persona de mas edad a la de menos.”

Otro problema que habrifa que abordar dentro de esta reforma en la sucesion al
trono, para que fuera una reforma integral sobre ese punto, es el de que todas las
menciones al Rey o al Principe heredero en la Constitucién se hicieran extensivas a una
Reina o Princesa heredera. La forma que segun el Consejo de Estado debe tener esta
reforma es la introducciéon de un nuevo apartado en el art. 57 que diga lo siguiente: “Las
menciones que hace la Constituciéon al Rey y al Principe se entenderan referidas

indistintamente al Rey o a la Reina y al Principe o a la Princesa segin sea el caso.

Por ultimo, en el Informe del Consejo de Estado se establece el procedimiento
necesario para proceder a la reforma de esta materia, este procedimiento seria el del articulo

168 por estar el art. 57 comprendido en el Titulo II de la Constitucion.

9.2 Recepcion del proceso de construccion europea

En cuanto a la recepcion en la Constitucion del proceso de construccion europea,
hay que tener en cuenta que el articulo 93 de la Constituciéon ya alude a una organizacion o
institucién internacional, pensando en las Comunidades Europeas, a las que Espana ya

habia solicitado su adhesion.

Bajo la cobertura de este articulo 93 se han ido ratificando los diversos Tratados de
la Unién Europea. Si bien hay que poner de relieve que las dos unicas reformas que se han
producido en la Constitucion Espafiola tiene que ver con nuestra incorporacion en la
Unién Europea. Asf habia ocurrido obligadamente, por mor de nuestra propia Constitucion
(art. 95), y, con el articulo 13, y, para reforzar nuestro compromiso con la Unién
econémico y monetaria y extenderlo inequivocamente a todas nuestras administraciones
publicas con el 135, unos afios después, en este ultimo caso, de emitirse el informe del
Consejo de Estado. Sin embargo, no aparece una mencioén a las competencias que tiene la

Unién Europea ni a la capacidad de la Unién sobre Espafa.
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En el derecho comparado, la mayoria de los paises de la Unién Europea han
reformado sus constituciones para introducir la integraciéon europea en su Constitucion. En
Espafia, con la citada reforma del 135 CE, se introduce ya una mencién a la Unién, pero

sin incorporarse una clausula general de recepcion del proceso de construccion europea.

De acuerdo con los referidos arts. 93 y 95 CE, es posible ceder competencias
derivadas de la Constituciéon a la Unién Europea, requiriéndose, no obstante, la reforma de
aquella cuando el Tratado a suscribir choque frontalmente con un precepto constitucional
(Declaraciéon 1/1992 del Tribunal Constitucional). El problema que existe es si, mas alld de
estos ajustes concretos, hay limites a la transmisiéon de competencias derivadas de la
Constitucion. En principio no existirfan limites, con la salvedad de que una materia cedida a
la Unién Europea provoque la quiebra de principios basicos constitucionales, o que el
tratado que se trate incorporar sea contrario a la constitucién, en cuyo caso, habria que
cambiar la Constituciéon en primer lugar, y en tal caso seguramente por la via del 168

(Declaracién 1/2004).

La primera cuestién planteada por el Gobierno, en su solicitud de Informe al
Consejo de Estado, es la posibilidad de plasmar en la Constitucién la voluntad del pueblo

espanol de participar en la construccion de la Unién Europea.

La clausula que incorpore Europa a la Constituciéon deberia servir, ante todo, para

refrendar los principios comunitarios.

Ademas, para que esta clausula tuviera la importancia debida, deberia aparecer en la
parte dispositiva de la Constitucion. También hay que tener en cuenta el modo y el lugar de
la Constitucion donde se estableceria esta clausula, podtia ser en un nuevo Titulo, o incluso

en el Titulo Preliminar.

La segunda cuestion planteada por el Gobierno es la posibilidad de incluir en la
constitucién una clausula que integre el derecho europeo dentro del sistema de fuentes.
Para introducir la clausula el método recomendado por el Consejo de Estado es incluir una

clausula que otorgue primacia al derecho comunitario, y supremacia al derecho nacional.

La tercera cuestiéon planteada es la posibilidad de introducir un procedimiento
especifico para la ratificaciéon de los tratados de la Unién Europea. Se llega a proponer que
para la ratificacién de los tratados sea necesario cumplir con los requisitos de la reforma

constitucional: normalmente valdria con el tramite del 167, pero en ocasiones serfa
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necesario el 168. Pero este sistema no le parece el mas conveniente al Consejo de Estado,
porque ademas las reformas constitucionales deben ser expresas. Por lo tanto, se podria
explorar un nuevo método de ratificacién de los tratados, diferente al ordinario, pero sin

vinculacion a la reforma.

Al final, el Consejo de Estado en su dictamen dice que se podria llegar a hacer
mencion a la Unién Europea en el preambulo de la Constitucion, e introducir una clausula
especifica en un supuesto articulo 93 bis, dentro del Capitulo III del Titulo III, o también
podria crearse un Capitulo IV con el articulo 93 bis que llevara por titulo “De la Uniéon

Europea”.

Sin embargo, en opinién del Consejo de Estado, la mejor soluciéon seria incluir un
nuevo Titulo VII u VIII bis que introdujera todo lo relativo a la participacion de Espafia en

la Unién Europea, con una rubrica que aludiera a la Unién Europea.
En este Titulo se incluirfan referencias a las tres cuestiones planteadas:

1. Referencia a la participacion de Espafia en la Unién y compromiso con ella,
estableciendo condicionantes a la participacién basados en el respeto a los
derechos fundamentales y a la estatalidad espafiola.

2. Se establecerfa el sistema por el que los tratados de la Uniéon Europea deben
ser aprobados. Podrfa optarse por mayoria absoluta en ambas camaras, y si
no la hay en el Senado, el Congreso con mayoria de tres quintos podria
aprobar la reforma.

3. Referencia a la interrelacion entre el ordenamiento espafiol y el comunitario,

estableciendo la aceptacion de los principios comunitarios.

Se debe hacer mencién también a otros aspectos que tienen importancia en relacion

con el proceso de integracién europea.

En primer lugar a las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales, en
muchos pafses de la Uniéon Europea aparecen modos de control por parte de los
Parlamentos de las decisiones que pudiera tomar el Gobierno sobre materias comunitarias.
Por lo tanto podria constitucionalizarse de alguna manera un mayor control parlamentario

sobre las decisiones del Gobierno sobre la Unién Europea.

En segundo lugar, debe ponerse de relieve la situacion de los jueces espafioles, los

cuales deben velar por el respeto del Derecho comunitario. Segin el Consejo de Estado
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mediante una ley, no en la Constitucién se deberfa regular la forma en la que un juez

ordinario puede inaplicar leyes por ser contrarias al Derecho comunitario.

En tercer lugar, es necesario tratar la cuestion del papel de las Comunidades
Auténomas en el proceso de construccion europea. Las Comunidades Auténomas deberian
tener un papel mas importante a la hora de decidir sobre las materias que mas directamente
las afectan, esta participacion segun el Consejo de Estado deberfa hacerse por Ley Organica
y una manera de aumentar el nivel de participacion de las Comunidades Auténomas es a

través de conferencias sectoriales.

El Consejo de Estado en su Informe, destaca la necesidad de que las comunidades
Auténomas asuman responsabilidad en el cumplimiento de las obligaciones comunitarias.
En materia financiera y de deuda al menos, este problema se ha resuelto
constitucionalmente con la reforma del articulo 135 producida en 2011, en otras materias,
no hay esa vinculacién total por parte de las Comunidades Auténomas recomendada por el

Consejo de Estado.

9.3 La inclusion de la denominaciéon de las comunidades autonomas

El régimen autonémico fue uno de los aspectos mas rompedores con la dictadura
anterior a la Constitucién. De acuerdo con el principio dispositivo, la Constitucién se
configura como un punto de partida de las autonomias, sin dibujar un mapa de las regiones

espanolas.

La introduccién de la denominaciéon de las autonomias harfa que las CC.AA
constituidas fueran un sujeto constitucional, y no una simple posibilidad permitida por la

Constitucion.

Las cuestiones que se plantean al Consejo de Estado sobre esta materia son las
siguientes: qué articulo es el mads idéneo para incorporar la denominacién de las
Comunidades y Ciudades Auténomas, qué criterios son los mas adecuados para
enumerarlas y qué consecuencias tiene la introducciéon de denominaciones en el resto de los

preceptos constitucionales.

En primer lugar se analiza qué articulo o articulos son los mas idéneos para
mencionar las Comunidades Auténomas y Ciudades Auténomas existentes. El Consejo de
Estado en su informe dice que se podria incorporar la mencién en el Titulo Preliminar,

dentro de los articulos 3 o 4, y en el Titulo VIII, Capitulos I o III. El Consejo de Estado
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considera que la mejor solucién es hacer una mencién expresa y clara a la organizacion
territorial del Estado en Comunidades Auténomas, y en el Titulo VIII enumerarlas, junto

con las Ciudades Autonomas.

En cuanto a los articulos en los que se deberfa hacer esta mencién, los sefalados
serfan el articulo 2 dentro del Titulo Preliminar, y el 137 o 143 dentro del Titulo VIII. Si se
decidiera prescindir de la modificacién del titulo preliminar, la solucién serfa introducir la
menciéon y la consagraciéon del principio de division del Estado en Comunidades
Auténomas en el Titulo VIII, el principio de division territorial en el 137, y la enumeracion
en el 143. Con estos cambios, se producen algunas alteraciones de otros preceptos del

Titulo VIII, pero estos articulos podtian continuar vigentes.

Como se ha explicado, podrian existir dos posibilidades de reforma, la primera que
se va a analizar es la de modificacion constitucional sin alterar el Titulo Preliminar, con una
modificaciéon reducida de los articulos 143 y 137. En este caso en el articulo 137 se
sustituirfa la frase “las Comunidades Auténomas que se constituyan” por “Comunidades
Auténomas y Ciudades Auténomas”. En el 143 se incluirfa la denominacion de las

Comunidades Auténomas en un apartado, y de las Ciudades Auténomas en otro.

Una segunda opcién serfa una modificacion mas extensa de estos dos articulos, en
este caso, en el 137 se aludiria a la especial trascendencia de las Comunidades y Ciudades
Auténomas en los términos previstos en la Constitucion y sus Estatutos, mientras que en el
articulo 143 se incluirfan los términos nacionalidades y regiones, que antes no aparecian
mencionados. Dentro de esta opcidn, se propone que en el articulo 143 no solo se incluya
una mencioén a las nacionalidades y regiones constituidas en Comunidades Auténomas, sino
que se agreguen menciones relativas a la gestion de los intereses de la comunidad y

garantizar la solidaridad entre las Comunidades.

Habria una tercera opcion, que modificaria los articulos 2, 137 y 143. El articulo 2
se encuadra en el Titulo Preliminar, y por ello harfa necesaria una reforma por el
procedimiento del 168, para la modificaciéon de este articulo se mantendria la estructura
basica, pero se pondria que se reconoce y garantiza la autonomia de las nacionalidades y
regiones que la integran, constituidas en Comunidades Auténomas, asi como la solidaridad
entre todas ellas”, en lugar de “reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las

nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas.” Esta
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modificacion del articulo 2 deberia ir unida en todo caso a la modificacién simultanea del

137 y 143 en cualquiera de las dos modalidades antes expuestas.

El Gobierno también trasladé al Consejo de Estado una cuestion relativa a la
incidencia de esta reforma en otros preceptos constitucionales. El Consejo de Estado en su
respuesta se refiere a la posibilidad de modificar el nombre del Titulo VIII por un simple
“De la organizacién territorial”, por otro lado se habla de que la sistematica de los

Capitulos que integran el Titulo VIII no es la mas adecuada.

En cuanto a los articulos afectados directamente se debe aludir al 144, 146, 148, 151

y 152:

1. Articulo 144: los apartados a) y c) tratan sobre la creaciéon de una
comunidad Auténoma de una sola provincia, las Comunidades ya se han
creado, por lo que ha quedado obsoleto y deberfan ser derogados estos
apartados. El apartado b) trata del otorgamiento de Estatuto de Autonomia
para territorios no integrados en una provincia, se podria actualizar el
contenido para que se hablara de “territorios que no estén integrados en
ninguna Comunidad Auténoma”. Y este apartado serfa el unico que se
mantendria vigente en el articulo 144.

2. Articulo 146: este precepto deberfa ser derogado, por la imposibilidad
factica de que se de esta situacion, a pesar de que en el futuro se pudiera
crear una nueva autonomia, segun el Consejo de Estado.

3. Articulo 148: debe ser derogado segun el Consejo de Estado, porque las
competencias de las CC.AA son las recogidas en el art 149.3, porque este
articulo se encuentra derogado por la reforma.

4. Articulo 151: debe ser derogado, porque para la situacion historica que se
cred ya ha agotado sus efectos, y no va a volver a producirse en el futuro.

5. Articulo 152: el apartado primero deberia modificarse en el sentido de que
lo establecido en el mismo se pueda aplicar a todas las autonomias, no solo
a las que adquirieron la autonomfa del modo mas rapido. En el apartado
segundo serfa recomendable la eliminacion del referéndum preceptivo para
la modificacién de los Estatutos de Autonomia. El apartado tercero se

podria mantener.
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A parte de articulos, las siete primeras Disposiciones Transitorias que se ven

afectadas por la reforma.

1. Las disposiciones transitorias Primera, Segunda, Tercera y Sexta podrian ser
derogadas porque son vestigios historicos sin interés para el futuro.

2. La Disposicion Transitoria Cuarta prevé una posible incorporacion de
Navarra “al Consejo General Vasco o al régimen autonémico que lo
sustituya”. Esta prevision, con la reforma que se ha analizado en el Consejo
de Estado, no puede mantenerse sin modificaciéon, porque supondria una
nueva reforma la Constitucion.

3. La Disposiciéon Transitoria Quinta permite que Ceuta y Melilla se
convirtieran en Comunidades Auténomas. L.a norma ha perdido utilidad
por la conversién de estas ciudades como Ciudades Auténomas, pero la
prevision de esta Disposicion Adicional es convertirlas en Comunidades
Auténomas. Para que se mantuviera esta posibilidad y Ceuta y Melilla se
convirtieran en Comunidades Auténomas, con la reforma que se estd
analizando serfa necesaria una reforma de la Constitucién, como en el caso

de Navarra.

9.4 Reforma del Senado

Con la excepciéon del régimen de la II Republica, Espafia ha tenido en su
constitucionalismo un sistema bicameral. En la actualidad el Congreso y el Senado
representan al pueblo espafol, pero el senado tiene la especialidad de que en el art. 66.1 de
la Constitucion se le denomina “camara de representacion territorial”. Actualmente cuenta
con senadores elegidos directamente con un sistema mayoritario de circunscripcion

provincial y otros que son elegidos por los parlamentos autonémicos.

Hay algunas materias como la distribucion de los recursos del Fondo de
Compensacion Interterritorial, o la autorizaciéon de las medidas del 155 CE en las que el
Senado tiene una mayor importancia, pero generalmente es una camara de segunda lectura,

es decir, existe bicameralismo imperfecto en favor del Congreso de los Diputados.

Pero no es este el unico problema del Senado, quiza el mayor problema es la escasa
representatividad territorial del senado, aspecto que se ha puesto de manifiesto por la
doctrina, e incluso por los propios senadores. Por ello, el Gobierno solicité al Consejo de

Estado un informe para pronunciarse sobre: las funciones que debe ejercer el Senado como
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camara de representacion territorial, la composicion idénea de la Camara y su posicion

respecto de las Cortes Generales a consecuencia de una eventual reforma.

9.4.1 Cuestion de la representacion territorial

En cuanto a la cuestion de la representacion territorial, en primer lugar hay que
aludir al propio significado de la representacion territorial. En principio parece indicar una
participacion de los entes territoriales en la politica del Estado en General. Un ejemplo de
esta representacion es el Bundesrat aleman, como modelo de representacion territorial en
los Estados federales o compuestos. También en este momento hay que hablar de la
problematica para otorgar escafios en estas camaras de representacion territorial, es decir, si

se otorgan por territorios, o se otorgan por poblacion.

Dentro de la cuestion de las funciones que debe ejercer el Senado como camara de
representacion territorial subyace la idea de que las Comunidades Auténomas formen parte
en las tomas de decisiones del Estado. Parece que el Senado podria tener unas mayores
competencias en lo que respecta a los intereses de las Comunidades Auténomas, es decir,
unas competencias especializadas. En cuanto a las mayores competencias en algunas
materias, éstas deberfan ser las que tuvieran relevancia para las autonomias, pero sin

eliminar la preeminencia del Congreso completamente.
Las modificaciones planteadas por el Consejo de Estado son las siguientes:

1. Una primera opcion en la que se unificarian los articulos 88 y 89 sobre
proyectos de ley y proposiciones de ley en el articulo 88, mientras que el 89
pasarfa a determinar casos en los que la primera lectura se hiciera en el
Senado, que serfan las leyes previstas en los articulos 150, 156.2, 157.3 y
158.2, asi como aquellas materias que tuvieran relevancia autondémica, a
juicio del Gobierno.

Con esta reforma habria que adecuar el art. 90.1 para que diga que aprobado
un procedimiento por la Camara que hubiera iniciado un procedimiento, se
dara cuenta a la otra Camara, para que esta delibere.

Si el Senado se opusiera al proyecto de ley, el Gobierno se dirigira al
Congreso con un mensaje motivado, diciendo que el proyecto rechazado
por el Senado es necesario para el programa politico del Gobierno. Y en ese
caso, si el Congreso lo acuerda, el procedimiento legislativo ordinario se

iniciarfa en el Congreso y se seguira por todos sus tramites.
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En esta situacién, también serfa necesaria una modificacion del articulo 74.2
para que se incluyera que en los procedimientos legislativos que aparecen en
el art. 89 (reformado), si se inician en el Senado, y no hubiera acuerdo entre
Senado y Congreso, se creara una comision mixta, si no hubiera acuerdo,
decidiria el Congreso por mayoria absoluta.

2. Una segunda posibilidad para afrontar esta reforma serfa incluir un apartado
74.3 para hablar de la iniciativa legislativa del Senado. Si se opta por esta
posibilidad serfa necesario proceder a la reforma del 90.1 de todos modos,
el problema de esta reforma es que el art. 74 se encuentra en el Capitulo
Primero del Titulo III, y no en el Capitulo II, que es el que trata de la
elaboracion de las leyes.

3. Otra posibilidad serfa incluir la primera lectura del Senado en un nuevo
articulo 90.4, modificando asi mismo el art. 90.1. el problema es que no se
separa la iniciativa del Congreso y Senado.

4. Una dltima posibilidad serfa incluir en los articulos 88, para los proyectos de
ley, y 89 para las proposiciones de ley, las situaciones en las que el Senado
tiene la iniciativa.

5. Una nueva modificacién para adaptar la iniciativa del Senado, serfa la que
hay que hacer con respecto al articulo 87.2 sobre la iniciativa de las CC.AA
para que estas puedan presentar la iniciativa al Senado y no solo al
Congteso.

6. También serfa necesaria la modificacion del articulo 89.2, para que se
estableciera que la tramitacién serfa la que proceda, sin que sea necesario

remitir al Congreso la proposicion para una primera lectura.

En otro sentido, el Senado como Camara de representacion territorial puede ser un
espacio idéneo para tejer unas relaciones de cooperacion especial entre las diferentes
CC.AA y el Estado. Por ello, el Consejo de Estado propone un apartado tercero en el
articulo 110 para que los miembros del Consejo de Gobierno de las Comunidades

Auténomas puedan acudir al Senado.

En algunas materias, como la cooperaciéon en la adaptaciéon de las normas de la
Unién Europea mas alla de las conferencias sectoriales, podria ser importante esta

actuacion de los Consejeros de las CC.AA. Ademas el Consejo de Estado establece en su
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Informe que otras formas de participacion de las CC.AA en el Senado serfan posibles con

una reforma del reglamento de la Camara.

En cuanto a la relacién entre el Senado y otros 6rganos constitucionales, se
entiende que los nombramientos y funciones que realiza no deben producir una
modificacién constitucional por aumentar su significado como camara territorial, salvo en
el caso en que se disminuya el nimero de senadores, porque deberfa descender también el
numero de Senadores minimo para interponer un recurso de inconstitucionalidad, cosa que

se regula en el art. 162.

9.4.2 Composicion del Senado

En cuanto a la composicion del Senado, deberfa tenerse como base las
Comunidades Auténomas para ordenar la composicion de la Camara Alta, pero sin olvidar
otros entes territoriales como municipios o provincias para garantizar la representacion de
todo el territorio. Para su composicion, el objetivo podtia ser una reduccién en el nimero

de Senadores, pero esto podtia llevar a una menor proporcionalidad en la Camara.
Para su composicion hay diferentes soluciones aportadas por la doctrina:

1. Un mismo numero de Senadores a cada Comunidad Auténoma. El
problema serfan las desigualdades poblacionales, y la posible pérdida de
senadores de algunas Comunidades Autbnomas.

2. Flexibilizar el principio anterior con una introducciéon de Cenadores en
atencion a la poblacion de cada territorio. En el art. 69.5 actual se prevé un
senador por cada millén de habitantes.

3. Un tercer criterio que se podria introducir es atribuir un ndmero de
Senadores por provincia. En el actual art 69.2 se prevé la eleccion de cuatro
Senadores por provincia; este numero podria reducirse.

4. En cuanto a la situacion de las islas, a las cuales se las asignan un nimero
especial de Senadores, regulado en el art 69.3, esta especialidad se deberfa
ver revocada por el cambio de sentido que pudiera tomar el senado.

5. En el Caso de Ceuta y Melilla, si que serfa necesario mantener su
especialidad al no estar integradas en ninguna CC.AA. Se podria mantener
su nimero de Senadores en 2 para cada una.

6. Se podria fijar un maximo de diferencia entre la CC.AA que mas Senadores

obtenga, con la CC.AA que menos Senadores obtenga.
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A continuacién, el Consejo de Estado trata de determinar el nimero de Senadores
que se deberfa atribuir en virtud a todos los criterios expuestos. Al final la opcién mas
acertada segun el Consejo de Estado es otorgar 6 Senadores por cada CC.AA, uno por
provincia y otro por cada millén de habitantes. En total quedarfan 190 escanos. Si se
otorgara un Senador por cada medio millon de habitantes, habria 234 senadores y se

producirian diferencias respecto de la composicion actual del senado.

En cuanto al procedimiento de elecciéon de los Senadores, puede haber diferentes
soluciones, la primera de ellas, la eleccion por las Asambleas autonémicas, la segunda la

eleccion directa, y la tercera una férmula mixta.

Ademas, el Consejo de Estado hace unas sugerencias para la elecciéon de los

senadores:

1. Eleccién de los Senadores por el pueblo en la misma jornada que las
elecciones autonémicas.

2. Eleccién de la mayoria de los Senadores por la Asamblea autonémica, que
podria ir desde un sistema mayoritario, pero no absoluto, hasta uno
proporcional.

Los Senadores provinciales se elegitfan por el pueblo mediante
circunscripcién provincial siguiendo un sistema mayoritario.
Para los Senadores de Ceuta y Melilla, se podria optar por un sistema de

eleccion directa de sus senadores.

El Senado al final serfa una Camara permanente con renovaciones parciales y
sucesivas, provocadas por las elecciones autonémicas. Habria que reformar algunos

articulos por todas las modificaciones que se han presentado:

El articulo mas afectado por la reforma es el articulo 69. Se mantiene el texto en el
apartado primero, pero en el segundo se establece la decision final del Consejo de Estado
que es que se eligen 6 Senadores por Comunidad Auténoma, otro mas por cada millén de

habitantes y otro por cada provincia.

Respecto de los apartados 3, 4 y 5 se hablan de dos posibilidades. En la primera de
ellas, el apartado tercero establece que la elecciéon de los representantes autonémicos se
hace coincidir con las elecciones autonémicas, salvo que las cortes se disuelvan por causa

del 168, en cuyo caso, la eleccién coincidirfa con las elecciones al Congreso. La segunda
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opcidn para este apartado introduce la posibilidad de que los Senadores autonémicos sean
elegidos por la Asamblea autondémica, y solo los provinciales sean elegidos por los

electores.

En el apartado cuarto, en las dos opciones presentadas se establece que Ceuta y
Melilla eligen cada una a dos Senadores, del mismo modo, y con la misma salvedad que en

las Comunidades Auténomas.

El apartado quinto establece que el mandato de los Senadores finaliza con la toma

de posesion de los nuevos Senadores, o en la fecha de disolucién de la Camara.

9.4.3 Posicion institucional del Senado dentro de las Cortes Generales

Sobre la cuestion de la posicion institucional del Senado en el seno de las Cortes
Generales como camara de representacion territorial, esta posicion varfa como
consecuencia de la modificacién constitucional propuesta, porque la eleccion de sus
miembros no coincide con la de los miembros del Congreso, por ello la disoluciéon del
Senado prevista en el articulo 99.5 en el caso de que el un candidato a Presidente del
Gobierno, no obtenga el apoyo del Congreso debe ser eliminada, la modificaciéon deberfa

establecer que el Congtreso serfa el Gnico que se disolveria.

Por la misma razén, se debe eliminar la prevision de disoluciéon del senado
aparecida en el art. 115.1 para el caso de convocatoria anticipada de elecciones, diciendo
solamente que se disuelve el Congreso. Sin embargo, el Consejo de Estado considera que

se deberfa mantener la previsiéon de disolucién del Senado del 168.1.

También considera el Consejo de Estado que deberfa modificarse el art. 73.1 con el
objetivo de establecer que las sesiones del Senado se suspenden hasta que se constituya un

nuevo Congreso.

También habria que modificar el art. 72.2 para que disponga que la eleccion del

Presidente del Senado se haga tras haberse constituido el Congreso de los Diputados.

Las modificaciones introducidas en el Senado potencian algunas funciones que
tenfa ya anteriormente, como ser una camara territorial, y atribuyen nuevas competencias,
por lo que se fortalecen sus funciones como Camara Parlamentaria, pero manteniendo en

todo caso el bicameralismo imperfecto en favor del Congreso.
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Otro efecto de la reforma del Senado, es que podtria ser beneficioso modificar el art.
162.1.a para reducir el nimero de senadores necesarios para plantear un recurso de

inconstitucionalidad.

9.5 Procedimiento para la reforma

El Consejo de Estado analiza que procedimiento deberfan seguir las reformas
planteadas, se dice que si la reforma fuera de todas las cuestiones conjuntamente, el
procedimiento serfa la del articulo 168, el procedimiento agravado, esto debido a que la

reforma del articulo 57 debe hacerse por ese procedimiento, al estar en el Titulo II.

El procedimiento del 168 ejerceria una especie de vis atractiva sobre el conjunto de

las modificaciones para preservar la unidad de la reforma.

Hemos comenzado indicando que esta reforma planteada por el Gobierno a través
del Consejo de Estado fracasé por falta del consenso politico necesario para iniciar siquiera
el procedimiento. Lo que se hizo hasta entonces fue solo su preparacion, pero se ha
destacado, tanto desde el mundo de la doctrina como por algunos actores politicos, el valor
de este Informe para abordar futuras reformas constitucionales que lleguen a buen puerto o
al menos superen la barrera de su iniciaciéon formal. De ahi el espacio que le hemos

dedicado al Informe en este trabajo.

10. LAS REFORMAS YA REALIZADAS

10.1 Articulo 13

La reforma del articulo 13 es consecuencia del Tratado de Maastricht de 1992, para
que nuestro pais pudiera ratificarlo hubo que reformar la Constitucioén. En el articulo 8-B
de ese tratado se establecia que los ciudadanos de otros paises de la Unién Europea podian
ser elegidos en las elecciones municipales del Estado donde residan, de la misma forma que

los nacionales de ese estado.

Hay un precedente curioso sobre esta reforma, que acontecié en el Pleno del
Congteso celebrado el 6 de julio de 1978 en este pleno se estaba procediendo a discutir el
articulado de la constitucion. Al analizar el Capitulo Primero del Titulo Primero de la
Constitucion. Entonces se produce un interesante debate en relacién a los derechos de los
extranjeros, en el que se habla de una posible reforma constitucional en el futuro en caso

de limitar en exceso estos derechos en favor de los espafioles.
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Este debate fue premonitorio, de la reforma que se tuvo que hacer en 1992. El
problema en relaciéon a esta reforma, es que en un primer momento no se sabia si era
necesaria una reforma constitucional. El Consejo de Estado en el dictamen solicitado por el
Gobierno dijo que no era necesaria esta reforma constitucional para garantizar el derecho a
los ciudadanos de la Unién Europea, porque se habria producido una reforma tacita por la

via del 93 CE.

Posteriormente el Tribunal Constitucional se pronuncia nitidamente en la
Declaracion 1/1992 en favor de la necesidad de la reforma constitucional, por la via del 167

para poder ratificar el Tratado de Maastricht.

La reforma se inicia por una proposicion de reforma del Congreso, mediante el
procedimiento de lectura tnica y urgencia, y es técnicamente simple: consiste en afadir en
el articulo 13.2 que los ciudadanos extranjeros tienen derecho de sufragio pasivo en las

elecciones municipales. Es decir, afiadir “y pasivo” detras de “activo”.

El proyecto de reforma constitucional tenfa un consenso de base, y fue aprobado

por unanimidad en el Congreso, y casi unanimidad en el Senado.

10.2 Articulo 135
El objetivo fundamental con la reforma de este articulo fue introducir
constitucionalmente el principio de estabilidad presupuestaria vinculando a todos los

poderes publicos, para fortalecer la confianza en la economia espafiola.

El momento —afo 2011- en el que se produjo la reforma fue uno de los de maximo
apogeo de la crisis, con algunos paises ya intervenidos, y con Espafia bajo la espada de

Damocles.

La reforma se inicia por una proposiciéon del Congreso, mediante el procedimiento
de urgencia y lectura dnica, y con el soporte del PSOE y PP, a los que se afade en la

votacién UPN. No hay unanimidad, como en la anterior reforma.

Que se utilizara el procedimiento de lectura unica y urgencia en el procedimiento de
reforma constitucional para la reforma del 135 motivé la presentacion de un recurso de
amparo por algunos parlamentarios, que entendieron violado su derecho de participacion
politica, recogido en el articulo 23 de la Constitucién. El Tribunal Constitucional mediante

ATC 9/2012 inadmiti6 el recurso al entender que no hubo tal vulneracion.
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El procedimiento utilizado para esta reforma es el 167, porque el articulo 135 se

encuentra en el Titulo VII de la Constitucion, fuera del ambito, por tanto, del articulo 168.

Técnicamente, la reforma es de mas calado que la operada en 1992, porque
modifica completamente un articulo, dando como resultado uno de los mas largos del texto
constitucional, y porque hace menciones expresas a la Unién Europea, asi como llama a
una obligacién directa, tanto a las Comunidades Auténomas, como a los Entes Locales, de

respeto de la regla de estabilidad presupuestaria.

El objetivo principal de la reforma es, en efecto asegurar la estabilidad
presupuestaria. Para ello se prohibe incurrir en un déficit estructural al estado y
Comunidades Auténomas, mientras que los entes locales deben tener equilibrio
presupuestario. El limite de este déficit para el Estado y Comunidades Auténomas serfa

fijado por la Unién Europea, y por una Ley Organica en relacion a su PIB.

Por otra parte, se establecen limites a la emisiéon de deuda publica, y se prescribe,

que el pago de la deuda goza de prioridad absoluta.

Eso si, en casos de catastrofes, emergencias o recesion se podrian superar los

limites marcados.

Un elemento fundamental de esta reforma es que por primera vez se menciona
directamente a la Unién Europea en nuestro texto constitucional asumiendo obligaciones
en relaciéon con ella (obligaciones, pues, directamente constitucionales y no ya solo en

virtud de la exigencia derivada de la ratificacién de los Tratados ex art. 93 CE).

Por otro lado, con esta reforma, se consigue vincular, por si hubiera alguna duda, a
las Comunidades Auténomas para que cumplan los objetivos de estabilidad presupuestaria,

legitimando los controles a establecer sobre las mismas para asegurar esa vinculacion.

10.3 Similitudes entre ambas reformas
1. Ambas derivan de la pertenencia de Espafia a la Unién Europea™.
2. Las dos reformas se aprobaron en un plazo inferior al mes, por una
proposicion de reforma —no de ley- del Congreso, y mediante el

procedimiento de urgencia y lectura unica.

3 Sefialado por Pérez Tremps en Las reformas de la Constitucion hechas y no bechas. Valencia: Tirant lo Blanch,
Valencia, 2018.

50



3. Antes de iniciarse la reforma ya habia un consenso de base, que hacia que la
reforma llegara a buen puerto. Si bien es cierto, que en la reforma del
articulo 13.2 hubo unanimidad, mientras que en la reforma del 135 hubo
una amplisima mayoria.

4. Las dos reformas se hicieron por el procedimiento del articulo 167.

10.4 Las mutaciones constitucionales

A pesar de que formalmente solo se han producido dos reformas de la Constitucién
por los procedimientos previstos en el Titulo X, a lo largo de los 40 afios de vigencia de la
norma fundamental, hay quien sostiene que ademas se han producido unas reformas que

. L. , . . . . 40
pueden denominarse tacitas, o mas CSpCClﬁCﬂantC mutaciones constitucionales™.

La via fundamental de producciéon de estas mutaciones ha sido la de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en cuanto que este 6rgano Constitucional ha
desempefiado la fundamental funcién de establecer el reparto competencial entre el Estado
y las Comunidades Auténomas®', asi como de actualizar en otras materias el contenido de
la Constitucion®. En este sentido, la altura de miras del Tribunal, asf como la propia
conciencia de su importancia dentro del Estado constitucional, habrian permitido que sin
hacer una reforma expresa de la Constitucion se hubiera podido extender el contenido de

las normas constitucionales a supuestos para los que en origen no estaban pensadas.

La otra indudable via de mutacién constitucional es la de los Tratados
Internacionales, fundamentalmente los Tratados de la Unién Europea, que mediante el
procedimiento del art. 93 han atribuido competencias que originalmente eran del Estado a
esta organizacién supranacional. Pero ademds de la Unién Europea otros Tratados

. . . . . , . 43
Internacionales han supuesto modificaciones constitucionales tacitas™ .

Segun esta tesis, se podria sostener entonces que el procedimiento de reforma

constitucional establecido en el Titulo X no es el unico modo por el que la Constituciéon ha

* Cuestién sefialada por Tajadura Tejada en el articulo Los procedimientos de reforma constitncional, especial estudio del
articulo 168 de la Constitucién dentro del libro ALVAREZ VELEZ, M? Isabel y VIDAL PRADO, Catlos. La
Constitucion Espaiiola: 1978-2018. Madrid: Francis Lefebvre, 2018

41 Esta funcion de organizador de las competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas ha sido
denominada por algunos autores como “Estado jurisdiccional autonémico” sirva como ejemplo Aragon.
ARAGON REYES, Manuel en el articulo Cuarenta aiios de Constitucion, dentro del libro ALVAREZ VELEZ,
M?* Isabel y VIDAL PRADO, Catlos. La Constitucién Espafiola: 1978-2018. Madrid: Francis Lefebvre, 2018.
Esta denominacion es recurrente en este autor, quiza el primero en utilizarla en 1985.

42 Sitva como ejemplo la STC 198/2012 relativa al matrimonio entre personas del mismo sexo. En la cual el
Tribunal constitucional establecié que el matrimonio homosexual no era contrario al art. 32.1 de la
Constitucion, en un claro ejemplo de actualizacién de la norma constitucional.

4 Un ejemplo de estos tratados es Protocolo n® 13 de la Convencién Europea de Derechos Humanos, por el
que se modifica el articulo 15, en el sentido de que se prohibe en cualquier caso la pena de muerte.
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sufrido variaciones: a través de la interpretaciéon constitucional se habrfan llevado a cabo

determinadas actualizaciones del texto no incorporadas expresamente al mismo.

11. LA REFORMA DEL TiTULO X, O LA REFORMA DE LA
REFORMA

La reforma de la reforma ha sido objeto de debate incluso por filésofos del derecho
como Alf Ross, que decian que estos articulos no se podtian reformar porque supondria
reformar las normas basicas del sistema, las que lo sujetan, y porque reformar los articulos

de la reforma supone un caso de autorreferencia®.

Esta visién supondtia que existen unas cldusulas de intangibilidad implicitas en la
Constitucion. Pero esta vision no puede ser compartida, porque la propia Constitucion no

pone limites a su reforma.

Otra posibilidad que se ha planteado es la de permitir reformar los articulos del
Titulo X por la via del 167", y esto porque la Constitucién en el articulo 168 no incluye
dentro de su ambito de aplicacion el Titulo X. Los defensores de esta idea dicen ademas

que el articulo 168 debe interpretarse restrictivamente y no extender en exceso su vigencia.

Pero otro sector de la doctrina, entiende que esta parte de la Constitucién debe
reformarse por los tramites previstos en el articulo 168%, porque el objetivo del articulo 168
es proteger a una parte de la Constitucion, sus valores fundamentales, y ademas porque la
Constitucion al prever que el articulo 168 se aplique a la revision total, incluiria en ella la
reforma de la reforma. Una revision del titulo X por el procedimiento del 167 seria un

fraude constitucional®’.

4 Otros autores espafioles, como De Vega en La reforma constitucional y la problemiitica del poder constituyente, segun
cita de GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad en E/ procedimiento agravado reforma de la Constitucion de
7978. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007; o Alaez en Los limites materiales a la
regorma de la Constitucion de 1978, segun cita de GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad en E/ procedimiento
agravado reforma de la Constitucion de 1978. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007.
también defienden la imposibilidad de reforma de estos articulos.

4 Esta tesis es defendida por Alzaga, Laporta o Pérez Tremps. En este sentido, Pérez Tremps en “Las
reformas de la Constitucion bechas y no hechas” Valencia: Tirant lo Blanch, 2018. dice textualmente “la voluntad del
constituyente no ha sido la de proteger la regulacion de la reforma constitucional mediante el mecanismo
agravado, sino por el ordinario”.

Esta teorfa es defendida también por Garcia Roca en el articulo De Ja revision de las constituciones: constituciones
nuevas y vigjas. Pero con reservas.

46 Tesis defendida por Ruiz Miguel o De Otto

47 Garcifa-Escudero en E/ procedimiento agravado reforma de la Constitucion de 1978. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales 2007. Expone que de una interpretacion literal, podriamos pensar que la reforma
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Podemos concluir, por tanto, que la revision del Titulo X debe hacerse por el
procedimiento del 168, porque la reforma de la Constitucion afecta directamente a los
derechos fundamentales y libertades publicas, fundamentalmente al principio de soberania
popular del art 1.2 CE, porque los articulos de reforma de la Constituciéon son como el
titan griego Atlas: suponen el sostén del sistema constitucional y de la soberania popular,

son la ultima ratio de defensa del estado constitucional.

El hecho de que los articulos de la reforma, todos, no solo el articulo 168, deban ser
modificados por el procedimiento del 168 no deja de ser un elemento mas de rigidez en la

reforma constitucional.

12. EL CONTROL DE LA REFORMA

Una cuestion recurrente cuando se entra al estudio de la reforma constitucional es
si existen controles para la reforma constitucional. Como ya se indicé anteriormente, el

constituyente no previé expresamente en control de la reforma constitucional.

Sin embargo, la doctrina se ha planteado esta cuestion y sostiene que la reforma de
la Constitucién no puede ni debe ser un ambito exento control. Por lo tanto, pese a no
haber una regulacién concreta en este sentido, debe producirse un control sobre la reforma

constitucional.

Se coincide fundamentalmente en dos aspectos sobre este control, en primer lugar
que en caso de que existiera control este deberfa ser realizado por el Tribunal
Constitucional; y, en segundo lugar que el control que se pudiera hacer no debe versar
especificamente sobre la constitucionalidad de la reforma efectuada, es decir, sobre la
reforma en si misma considerada, sino sobre el procedimiento de reforma, sobre la
regularidad procedimental®.

En este sentido, la via para el control de constitucionalidad del procedimiento mas

idénea serfa el recurso de constitucionalidad, e incluso el recurso de amparo, pero no

. ., . . . . 49 L. , .
mediante cuestion de inconstitucionalidad™. La tnica vez que se plante6 al Tribunal

se debe hacer por el procedimiento del 167, pero si se afladen “ingredientes de indole metajuridica” la
reforma se debe hacer por el 168.

48 En este sentido se manifiesta de Vega en La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente y Garcia-
Escudero en E/ procedimiento agravado de reforma de la Constitucion de 1978.

4 Esta exclusion de la cuestién de constitucionalidad es defendida por Aragon Reyes en Reforma constitucional
segin la cita de GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad en E/ procedimiento agravado de reforma de la
Constitucion de 1978. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, y por BILBAO
UBILLOS, Juan M*, REY MARTINEZ, Fernando y VIDAL ZAPATERO, José Miguel en Lecciones de Derecho
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Constitucional un control sobre la reforma fue por la via de un recurso de amparo

parlamentario, por el procedimiento seguido en la reforma del articulo 135™.

13. LAS REFORMAS POR HACER

13.1 ;Se plantea la posibilidad de reforma?

La posibilidad de la reforma lleva varios afios sobre la mesa politica. En las ultimas
elecciones generales de junio de 2016 se tratd el tema por varias fuerzas politicas. Aunque
es verdad que una vez que la legislatura eché a andar otros problemas han cobrado mayor
importancia que la reforma constitucional, y de nuevo la cuestiéon de la reforma parece

haberse guardado en un cajon.

Basandonos en estudios demoscépicos, la sociedad parece dispuesta a afrontar una
reforma constitucional: la reforma es considerada como una posible solucién a los

problemas sociales y territoriales actuales.

El problema que siempre surge al hablar de la reforma constitucional es el del
consenso, los grupos politicos que son menos partidarios a la reforma buscan un consenso
en el origen de la reforma, es decir, un consenso total antes de empezar a tratar el tema de

la reforma.

Esta opcién conduce al estancamiento porque solo puede haber consenso de origen
en cuestiones superficiales o de escasa trascendencia politica y social, porque en el resto de

materias las posturas estarfan mds encontradas.

Pero cifiéndonos a la cuestiéon que nos compete, la de si la reforma se considera
conveniente por los actores politicos, la respuesta es que si: la reforma constitucional es un

tema recurrente en casi todos los grupos politicos.

De hecho, en el acuerdo de investidura de M. Rajoy en 2016, acordado entre el
Partido Popular y Ciudadanos, en su punto 101 se dice que en la legislatura se deberfa tratar
el tema de conformar el Senado como una Camara territorial con el objetivo de articular y
cohesionar el sistema autonémico, este nuevo Senado garantizarfa una igualdad de servicios

entre las autonomias.

Constitucional 1. Pamplona, Lex nova, 2014. Esta exclusién se debe a que no se puede dejar abierto por un
periodo indefinido la posibilidad de impugnacién.

50 El TC en el ATC 9/2012, de 13 de enero de 2012 inadmite el recurso de ampato, pero a la vez determina
que el procedimiento seguido en la reforma de este articulo fue correcto.
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Tras la mocién de censura de P. Sanchez, este documento de investidura queda
vaciado de contenido, pero el nuevo Gobierno también tiene entre sus fines la apertura de

un proceso de reformas, fundamentalmente en lo que se refiere a la dimensién territorial.

Ademas, tras la “declaracion unilateral de independencia de Cataluna” el 15 de
noviembre de 2017 se ha creado una Comisién para la evaluacion y la modernizacion del
Estado autonémico en el seno del Congreso de los Diputados. En esta Comision se han
tratado aspectos sobre la reforma de la Constituciéon principalmente en lo que corresponde

al Titulo VIII, st bien el recorrido de esta Comision todavia esta por ver.

Por otro lado, la cuestiéon de la reforma de la Constitucion se puede considerar
como la consecucién de dos objetivos a la vez, por un lado para mejorar el sistema actual y

pot otro como una bolsa del oxigeno para nuestro sistema constitucional.

La reforma por si misma denotarfa salud democratica en Espafia, ya que un
problema del constitucionalismo en la historia de Espana es que nunca ha habido reformas
constitucionales. Las diferentes Constituciones se fueron sustituyendo por otras tras la
correspondiente quiebra politica. En definitiva, una reforma del sistema es algo por
explorar en la historia constitucional espafola, que serfa positiva y podtia considerarse

como un fin en si mismo.

Pero una reforma debe tener mas objetivos que el de ser expresion de la salud
democratica de un Estado: debe justificarse por los cambios concretos cuya incorporacion

al texto constitucional se proponga.

El bienestar de la sociedad debe ser el fundamento ultimo de cualquier reforma, y el
apoyo de la sociedad a la misma el mejor indicio de que asi es. No tendria mucho sentido
celebrar la salud democratica de nuestro pais por haber sido capaz de reformar una
Constitucién que inicia la cuarentena, si en el referéndum posterior, la participacién fuera

inferior a un 40% o, el porcentaje de votos a favor de la reforma fuera inferior a un 70%.

Por ello, la funcién de la reforma de la que tanto se habla debe ser unir a la
sociedad con el objetivo de mejorarla, de mejorar la sociedad mediante una modificacion,

satisfactoria para una amplia mayoria, de la Constitucion.

Se debe poner de manifiesto que la reforma de la Constituciéon no es
imprescindible, puesto que la Constituciéon se ha ido actualizando por via jurisprudencial.

Pero si resulta conveniente para salir al paso de unas insuficiencias destacadas a lo largo del
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tiempo y percibidas como tales mayoritariamente, como la de mejorar el modelo
autonomico, encauzar la crisis territorial, revalorizar el Senado, incluir nuevos derechos, y

asi renovar el sentimiento el sentimiento de afecto de los ciudadanos hacia la Constitucion.

13.2 Nuevo horizonte: el pluripartidismo

Actualmente la situacion en que nos encontramos en el Congreso de los Diputados
es la siguiente: cuatro partidos de ambito nacional, con una fuerza importante, como son el
Partido Popular (PP), el Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE), Unidos Podemos-En
Comu-En Marea-Compromis (UP) y Ciudadanos (Cs); y una serie de partidos regionalistas
y nacionalistas como son Esquerra Republicana de Catalufia (ERC), el Partido Demécrata
Europeo Catalain (PDeCAT), Partido Nacionalista Vasco (PNV), Unién del Pueblo
Navarro (UPN), Euskal Herria Bildu (EH Bildu), Coaliciéon Canaria (CC), Foro Asturias y

Nueva Canarias.

En esta situacion, estd claro que hay que hablar de pluripartidismo, en el ambito
nacional no existia un sistema con cuatro partidos con una cierta fuerza practicamente
desde las primeras elecciones democraticas, las que fueron las Cortes que promulgaron la

Constitucion. Esto supone una similitud entre el afio 1978 y la actualidad.

Desde el punto de vista de los partidos nacionalistas, estos partidos se encuentran
en auge, y la postura de la mayoria de ellos esta muy distante de la de los partidos de ambito

nacional.

No se puede negar que en una situacion de pluripartidismo tan marcado es mas
complejo, pero mas necesario llegar a acuerdos, porque un Gnico partido, por supuesto, y
tampoco dos, pueden sacar adelante con garantias ninguna propuesta. En una situacion
como la actual ningun partido conseguira la reforma perfecta de acuerdo a sus pretensiones
pero puede que en un juego de pesos y contrapesos todos consigan al menos alcanzar sus

objetivos de minimos.

Probablemente sea cierto que durante los afios de bipartidismo mas fuerte, sin
tantos problemas territoriales, sin crisis econémica, la reforma de la Constitucion habria
sido mas propicia que en la actualidad, y que actualmente la situacién no es lo

suficientemente sosegada como para acometer una reforma constitucional.

Pero quiza también por eso sea en el momento actual cuando tiene mas sentido

abrir de una vez el melén de la reforma constitucional. Una crisis econdémica, territorial,
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politica e institucional de la envergadura que atun vivimos, debe ser enfrentada con una

reforma constitucional que mire a la cara a estos problemas.

El problema para acometer la reforma es, claro esta, como fraguar el consenso
necesario. Hoy se ve casi inalcanzable una reforma territorial en la que puedan estar de
acuerdo simultaneamente el Partido Popular y Esquerra Republicana de Catalufia, pero a la
vez es necesario que en una reforma territorial para solucionar estos problemas haya una

casi unanimidad con el objetivo de que la reforma sea satisfactoria.

El consenso es una cuestion que se debe trabajar, es dificil de conseguir. Si ningin
actor politico esta dispuesto a modificar un apice su postura es imposible que una reforma
constitucional salga adelante. Es mas, si una reforma sale adelante, pero sin el favor de un
actor politico determinante para que la reforma sea positiva, sera una reforma fallida, y por
tanto un gran fracaso, que en lugar de mejorar la situacién, introduciria a Espafa en una

crisis aun mayor.

13.3 Posibles materias a reformar

13.3.1 Articulo 57.1

Este articulo es el que regula la preferencia del varéon sobre la mujer en la sucesion
al trono. Est4 totalmente desfasado, hay unanimidad en la doctrina® e incluso dentro de los
grupos politicos de la falta de sentido de la previsiéon que determina que el hombre se sitie

por delante de la mujer™.

Esta reforma se enfrenta a dos problemas:

1. Se encuentra dentro del Titulo II de la Constitucion, y por ende, dentro del
ambito de aplicacién material del articulo 168. Se deberfa seguir el
procedimiento agravado (referéndum incluido) para la modificacion de este
articulo.

2. El referéndum al que obliga el articulo 168 podtia setr vendido como un
referéndum monarquia o republica, y esta seguramente es una de las causas

por la que este articulo no ha sido todavia modificado.

51 Ademas del informe del Consejo de Estado, respaldan esta postura PEREZ TREMPS, Pablo, en Las
reformas de la Constitucion bechas y no bechas. Valencia: Tirant lo Blanch, Valencia, 2018 entre otros.

52 Posturas tepublicanas no abogatfan por la reforma de este articulo, en el sentido de que tratarfan de
eliminar todo el Titulo II, y por ello no serfa necesaria la reforma de este articulo. Esta postura se defiende
por IGLESTAS TURRION, Pablo y PEREZ ROYO, Javier en Crisis constitucional ¢ impulso constitnyente. Didlogos
sobre Esparia. Madrid: Fundacién instituto 25 de mayo para la democracia, 2018.
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A pesar de ello deberfa existir la valentfa suficiente de partida, incluida la de la
Corona, para acometer la reforma de este articulo, porque si bien la desigualdad que opera
en este articulo no es inconstitucional, por estar incluida en la Constitucion, es un vestigio
del pasado, que hoy resulta simplemente inaceptable y la reforma serfa una manera de

refrendar la igualdad entre hombres y mujeres.

Por otro lado, como se desprende del Informe del Consejo de Estado, la reforma
serfa tan sencilla como sustituir en el articulo 57.1 la frase “en el mismo grado, el varén a la
mujer, y en el mismo sexo, la persona de mas edad a la de menos.” por “en el mismo grado,

la persona de mas edad a la de menos”.

13.3.2 Incorporar el proceso de integracion enropea”

La Unién Europea es una organizacion supranacional que ha modificado y limitado
la forma de actuar de los Estados que forman parte de ella, de Espafia también. Sin
embargo, en la Constitucién no se hace mencién a ella, salvo en el reformado articulo 135,
y de esta forma la Constituciéon no regula especificamente esta institucion, regulacion que

es necesatria.

El Informe del Consejo de Estado es la base para proceder a la integracion europea
dentro de nuestra Constitucion. Las medidas que deberfa incorporar la Constituciéon para

integrar a la Unién Europea dentro de nuestro sistema constitucional son los siguientes:

1. Una alusion a la UE dentro del preambulo de la Constituciéon donde se hagan
constar los valores democraticos comunes entre Europa y Espafia.

2. Un Titulo VII bis u Titulo VIII bis que trate sobre la Unién Europea donde se
prevén las siguientes cuestiones:
- De nuevo introducir una clausula que manifieste compromiso de Espafia con
la integracién europea.
- Articular las relaciones entre el derecho nacional y el comunitario declarando
la primacia del Derecho Comunitario, y la supremacia del Derecho nacional.
- Establecer un nuevo sistema especial, diferente del articulo 93 CE para la
ratificacién de los tratados comunitarios.
- Incorporar una clausula para que el gobierno informe al parlamento sobre los

temas tratados en las instituciones comunitarias.

5 Esta inclusién de la Unién Europea también tiene una gran acogida en la doctrina, sirva de ejemplo
PEREZ TREMPS, Pablo. Las reformas de la Constitucion hechas y no hechas. Valencia: Tirant lo Blanch, Valencia,
2018.
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- Incorporar constitucionalmente una participaciéon de las Comunidades

Auténomas en las materias de la Unién Europea que sean de su interés.

La incorporacion de la Unién Europea dentro de la Constitucién parece necesaria
en la medida en la que exista voluntad de adaptaciéon de la Constituciéon a los nuevos
tiempos. La Unién Europea es un lugar donde se deciden en parte los presupuestos, donde
se crean legislaciones que unifican las normas de todos los Estados miembros, entre otras
muchas cosas, y no tiene sentido que la Constitucion de la espalda a una institucion con

tanta importancia para el funcionamiento del Estado y que pudiera dar nuevos pasos.

13.3.3 Reforma de las Comunidades Auténomas™
La reforma sobre el modelo autonémico parece ser la mas urgente y decisiva para
nuestro pafs en la actualidad, pero esta reforma se debe hacer de un modo sosegado e

interrelacionado con la reforma del Senado y de otras disposiciones legislativas.

Para que la reforma de las Comunidades Auténomas sea satisfactoria se pueden
tomar como base los estudios del Consejo de Estado, y también se pueden incorporar
novedades al sistema. Los objetivos de la reforma serfan actualizar y mejorar la regulacion,
asi como corregir algunas disfuncionalidades actuales. Las reformas que se pueden

proponer son:

1. Modificaciéon del articulo 137 para que la frase “las Comunidades
Auténomas que se constituyan” se sustituya por “Comunidades Autbnomas
y Ciudades Auténomas”.

2. Inclusién en el articulo 143 de la denominacion de todas las Comunidades y
Ciudades Auténomas™. En este caso, los apartados segundo y tercero de

este apartado del articulo deberfan derogarse.

54 1a reforma en las Comunidades Auténomas es probablemente la que mas esté interesando en estos ultimos
tiempos, son muchos los trabajos que tratan este tema, en muchos de los casos se plantea la cuestién de si se
debe avanzar en un sentido federal. El problema que tiene este modelo es que los territorios que mas
interesados estan en el avance de sus competencias, no solo quieren tener mas competencias, sino a la vez
diferenciarse del resto, por lo que aqui se plantea el debate del federalismo asimétrico, o autonomismo
asimétrico. Algunos de los trabajos que tratan sobre la reforma de las Comunidades Auténomas se
encuentran en los siguientes libros: PEREZ TREMPS, Pablo. Las reformas de la Constitucion hechas y no hechas.
Valencia: Tirant lo Blanch, Valencia, 2018; Actas de las XIV Jornadas de la Asociacién de Letrados del
Tribunal Constitucional. La reforma constitucional: sHacia un nuevo pacto constituyente? Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2009 o ALVAREZ VELEZ, M* Isabel y VIDAL PRADO, Carlos. La
Constitucion Espafiola: 1978-2018. Madrid: Francis Lefebvre, 2018, concretamente dentro del articulo
firmado por Aragén Reyes Cuarenta asios de Constituciin.

5 Esta inclusion ademas de por el Informe del Consejo de Estado, también es defendida por los Letrados del
Tribunal Constitucional en las Actas de las XIV Jornadas de la Asociacién de Letrados del Tribunal
Constitucional. La reforma constitucional: ;Hacia un nuevo pacto constituyente? Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2009
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10.

Supresion de los parrafos a) y c) del articulo 144 por haber quedado
obsoletos, se mantendria el apartado b) de dicho articulo para una posible
circunstancia excepcional, pero se actualizarfa la dltima frase, sustituyendo
“que no estén integrados en la organizaciéon provincial” por “que no estén
integrados en ninguna Comunidad Auténoma”.

Derogacion del articulo 146 por ser un articulo obsoleto.

Derogacion del articulo 148, porque las competencias que pueden asumir
las Comunidades Auténomas son las que no se consideran competencia
exclusiva del Estado en el 149.1, como bien establece el 149.3.

Modificaciéon del articulo 149.1 con el objetivo de clarificar las
competencias exclusivas del Estado™, para de esta forma establecer con
mayor claridad las competencias de las Comunidades Auténomas. Esta
determinaciéon se puede hacer a través de la practica constitucional, las
sentencias del Tribunal Constitucional, asi como por otras causas de utilidad
que se consideren.

Dentro de este articulo 149, deberfa hacerse una definicién de lo que
significa una ley de bases estatal, para establecer la extension de esta norma
y determinar del mismo modo la competencia autonémica.

También en este articulo deberia establecerse las competencias y funciones
estatales y autonémicas dentro del proceso de integraciéon europeo.
Derogacion del articulo 151 por ser un articulo obsoleto.

Modificacién del articulo 152 para que lo que se dispone en su apartado
primero sea de aplicacion a todas las Comunidades Auténomas, en el
apartado segundo se puede incorporar una clausula que establezca que el
referéndum en caso de modificaciéon del Estatuto de Autonomia se regule
en el propio Estatuto. El apartado tercero se mantendria.

Incorporacién en el articulo 156 en unos nuevos apartados los principios de
la financiacién de las CC.AA, ahora regulados en la Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas’’.

Introducir un nuevo articulo, que puede ser un 158 bis, con el objetivo de

constitucionalizar las instituciones e instrumentos para para la cooperacion

% Esta eliminacién de la doble lista de competencias unas para el Estado, y otras para las Comunidades
Auténomas, es defendida por la gran mayorfa de la doctrina, sirva como ejemplo el texto “Ideas para una
reforma de la Constitucion” MUNOZ MACHADO, Santiago y otros, 2017.

57 Esta incorporacion de principios de financiacién autonémica se recoge en el texto “Ideas para una reforma de
la Constitneidn”” MUNOZ MACHADO, Santiago y cia, 2017.
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11.

12.

13.

14.

entre las Comunidades Auténomas, como la Conferencia de Presidentes o
las Conferencias sectoriales.

Introducir un nuevo articulo, que podria incorporarse en el desaparecido
146 o en un 158 ter que regule la posibile creaciéon de una nueva
Comunidad Auténoma, con provincias o municipios de una o varias
Comunidades Auténomas, fusién de Comunidades Auténomas, o fusiéon de
Comunidades y Ciudades Auténomas o cambio de una provincia de
Comunidad Auténoma. Se incorporarfa un determinado procedimiento,
iniciado en su caso por la Diputacion Provincial, agrupacion de municipios
o el 6rgano legislativo de la Comunidad Auténoma, y deberfa ser finalizado
mediante reforma de la Constitucion en su articulo 143, para la
incorporaciéon de la denominacion de la nueva Comunidad Auténoma, o la
supresion de una autonomia que hubiera quedado eliminada.

El objetivo de este articulo serfa no dejar cerrado para siempre el mapa
autonoémico, y de paso se eliminaria la Disposicion Transitoria Cuarta.
Derogacion de las Disposiciones Transitorias Primera, Segunda, Tercera y
Sexta, por haber quedado obsoletas.

Derogacion de la Disposicion Transitoria Cuarta, porque la posible
incorporacién de Navarra al Pafs Vasco queda auspiciada por el nuevo
articulo158 ter.

Derogacion de la Disposicion Transitoria Quinta, porque Ceuta y Melilla ya

se han constituido como Ciudades Auténomas.”

Es posible, que los articulos modificados no sirvan en concreto para profundizar y
ampliar las Competencias de las Comunidades Auténomas, pero si que sirven para
determinar de un modo mas claro y eficaz las competencias que corresponden al Estado y a
las Comunidades Auténomas, asi como para eliminar articulos obsoletos, y actualizar el

contenido de otros.

Del mismo modo, la constitucionalizaciéon de las Conferencias sectoriales y de la
Conferencia de Presidentes, y su reuniéon con los 6rganos del Estado puede servir para

limar asperezas, y profundizar en la cooperacion entre todos los territorios.

8 Las derogaciones, tanto de articulos, como de Disposiciones Transitorias, ademas de por el Informe del
Consejo de Estado de 2006, también estan avaladas por los Letrados del Tribunal Constitucional en Actas de
las XIV Jornadas de la Asociacién de Letrados del Tribunal Constitucional. La reforma constitucional: ;Hacia un
nuevo pacto constituyente? Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2009
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13.3.4 Encaje de Cataluna

Siendo la situacion de Catalufia uno de los fundamentales problemas politicos de
Espafia, es necesario que desde el texto constitucional se dé respuesta a él. No se puede
incorporar el derecho de autodeterminaciéon de algunas partes del territorio, como algunos
politicos catalanes actuales parecen pretender, pero si se pueden incorporar en un texto
constitucional como el nuestro algunas previsiones que permitan una mayor autonomia a

Catalufia, en materias de su interés, pero siempre respetando la unidad de Espafia.

1. Incorporacién de una Disposicién Adicional” donde se establezca a Catalufia
como una nacionalidad, con un sentimiento singularmente arraigado y una
cultura y tradiciones propias, que seran potenciadas y defendidas en el marco de
la Constituciéon. En esta disposicion adicional se podrian incluir algunas
materias que en desarrollo del articulo 150.2 podrian cederse preferentemente,

sin cerrar la posibilidad de ceder otras.

Parece adecuado poner de manifiesto tratando el tema del encaje de Catalufa el
problema del federalismo asimétrico. Catalufia no parece querer un avance de por si en las
competencias autonémicas, lo que parecen buscar sus politicos nacionalistas e
independentistas es conseguir mayores competencias exclusivamente para Catalufia, es
decir, que las mayores competencias que consiga su territorio luego no puedan ser

aprovechadas también por el resto de autonomias.

Otorgar mas competencias a un territorio sin dar la posibilidad a los demas de que
extiendan las suyas llevarfa a un autonomismo asimétrico, que en parte ya existe, por la
pervivencia de los derechos forales y por el sistema de Concierto y Convenio. Pero puede
ser la soluciéon politica de conveniencia en este momento, siempre y cuando exista la debida

lealtad institucional.

13.3.5 Encaje del Pais 1 asco

El problema del independentismo vasco, parece haberse reducido en parte con el
cese de actividad y la reciente disolucién de ETA®, y con el pragmatismo nacionalista
mostrado estos aflos con el PNV, pero es muy dificil imaginar que los partidos
nacionalistas vascos y la sociedad vasca aceptaran una reforma de la Constitucién donde se

incluyera una especial situacion para Catalufia, sin que simultaneamente se hiciera para el

% BEsta posibilidad de creacién de una Disposiciéon Adicional sobre Catalufia se recoge en el texto “Ideas para
una reforma de la Constitncion” MUNOZ MACHADO, Santiago y cia, 2017.
*ETA firma su disolucién el dia 3 de mayo de 2018
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Pais Vasco. De este modo podria ser necesaria una clausula similar a la de Catalufa, pero
sin una atribucién de competencias especificas, porque lo mas importante, su sistema de

concierto, ya esta garantizado.

2. Incorporaciéon de una Disposiciéon Adicional donde se establezca al Pafs Vasco
como una nacionalidad, con un sentimiento singularmente arraigado y una
cultura y tradiciones propias, que seran potenciadas y defendidas en el marco de
la Constitucién. En cuanto a competencias, no es necesario introducir nada
nuevo, puesto que el sistema de las haciendas forales se mantiene, y el articulo

150.2 seguirfa siendo en todo caso de aplicacion.

13.3.6 Reforma del Senado”
En primer lugar se deberfa poner de manifiesto que el Senado o se reforma en
profundidad, o se suprime y se sustituye por un nuevo sistema de relacionar a las

Comunidades Auténomas entre ellas y el Estado.

Parece que la opcién de reforma del Senado sin su supresion puede ser la que mas
beneficie al Estado Constitucional, con el objetivo fundamental de integrar a las
Comunidades Auténomas en la politica general y convertir al Senado en una Camara con
una posicion singular dentro de las Cortes Generales, y dejar de ser solamente una Camara

de segunda lectura.

Para la reforma del Senado vamos a tener en cuenta fundamentalmente las
previsiones del Informe del Consejo de Estado, por considerarlas las mas adecuadas para la
reforma. En primer lugar, las reformas que deben hacerse para convertir al Senado como

una Camara de representacion territorial podrian ser las siguientes:

1. Modificacién del articulo 87.2 para que las Comunidades Auténomas puedan
presentar ante el Senado una proposicion de ley, y que esta facultad no se pueda
ejercer solo ante el Congtreso.

2. Reforma del articulo 88 para que diga que los proyectos de ley generalmente
sean sometidos al Congreso, pero cuando se trate de las leyes recogidas en los
articulos 150, 156.2, 157.3, 158.2 y aquellas materias con especial trascendencia

autondmica, la cuestion sera sometida en primer lugar al Senado.

1 La reforma del Senado también es un tema recurrente, la doctrina con casi unanimidad se pronuncia en
favor de su reforma, sirva de ejemplo el Articulo Cuwarenta anios de Constitucion de Manuel Aragén Reyes
enmarcado dentro del libro ALVAREZ VELEZ, M* Isabel y VIDAL PRADO, Catlos. La Constituciin
Espaiiola: 1978-2018. Madrid: Francis Lefebvre, 2018.
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3. Reforma del articulo 89.1 para que diga que las proposiciones de ley
generalmente sean sometidos al Congreso, pero cuando se trate de las leyes
recogidas en los articulos 150, 156.2, 157.3, 158.2 y aquellas materias con
especial trascendencia autondmica, la cuestion sera sometida en primer lugar al
Senado.

Reforma del articulo 89.2 para que no se diga que las proposiciones de ley
deben ser remitidas al Congreso, es decir, que se establezca que las cuestiones
que tome en consideracion el Senado seguiran su tramite habitual.

4. Modificacion del articulo 90.1 para que en vez de decir que tras ser aprobado
un proyecto de ley ordinaria u organica en una Camara sea sometido a la otra
para su deliberacién, se establezca en qué supuestos que tras ser aprobada la
norma por el Congreso pasa al Senado.

Modificacion del articulo 90.2 para que establezca que la Camara que reciba el
texto puede, en el plazo de dos meses mediante mensaje motivado oponer su
veto o introducir enmiendas al mismo. El proyecto no puede ser sometido al
Rey para sancién sin que la Camara de la que proviene el texto ratifique por
mayortia absoluta el texto inicial, o por mayoria simple, una vez transcurridos
dos meses desde la interposicion del mismo, o se pronuncie sobre las
enmiendas, aceptandolas o no por mayoria simple. En caso de que la Camara
originaria del texto sea el Senado, la ratificaciéon en caso de veto debe ser en
todo caso por mayoria absoluta, mientras que el pronunciamiento sobre las
enmiendas debe producirse por mayoria simple.

Modificacion del articulo 90.3 para que se establezca que el plazo de dos meses
para vetar o enmendar puede corresponder tanto al Congreso como al Senado.

5. Introduccién de un apartado tercero en el articulo 110 para que los miembros
del Gobierno de una CC.AA puedan acudir a las sesiones de las Camaras y sus
Comisiones y se les de la facultad de hacerse oir en ellas, y podran solicitar que
informen ante las mismas funcionarios de los departamentos. Esta modificacion
es algo mas amplia que la propuesta del Consejo de Estado, porque aqui se

incluye la posibilidad de que acudan también al Congreso.

Las reformas del Senado en cuanto a su composicion, también estan extraidas en su

mayor parte del Informe del Consejo de Estado, y podtian ser las siguientes:
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1.

Reforma del articulo 69.2 para que establezca que cada Comunidad Auténoma
elegira seis senadores, cada provincia de la Comunidad Auténoma a uno, y se
designara uno mas por cada millon de habitantes de la Comunidad Auténoma.
Reforma del articulo 69.3, para que se diga, que los senadores autonémicos y
provinciales seran elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto
por lo votantes de cada una de ellas, en los términos que sefale una Ley
Organica, esta eleccion coincidirfa con las elecciones autonémicas, salvo que las
Cortes se disolvieran por causa del actual 168, en cuyo caso la eleccién
coincidirfa con la del Congreso. La eleccién de los Senadores por cada millon
de habitantes debe ser realizada por la asamblea autonémica.

Reforma del articulo 69.4 para que establezca que las Ciudades Auténomas
elijan cada una de ellas dos Senadores.

Reforma del articulo 69.5 para que se aclare que los Senadores por cada millon

de habitantes se eligen por la asamblea legislativa de la Comunidad Auténoma.

En cuanto a las modificaciones provocadas como consecuencia de las reformas

producidas en el Senado, también se deberfa seguir lo establecido por el Consejo de Estado

en su Informe:

3.

Reforma del articulo 99.5 para que el Senado no sea disuelto en caso de que
ningun candidato a Presidente hubiera conseguido la confianza del Congreso.

Reforma del articulo 115.1 para que el Senado no sea disuelto en el supuesto de
convocatoria anticipada de elecciones, y que solo se pueda disolver el Congteso.
Modificacién del articulo 73.1 para que se establezca que las sesiones del
Senado quedan suspendidas en el lapso de tiempo en el que no exista Congreso.
Modificacién del articulo 162.1 a) para que se establezca que pueden interponer
el recurso de inconstitucionalidad, a parte de los otros organismos que ya se
mencionan 1/7 de los Diputados y 1/7 de los senadores, para no fijar un
numero especifico, y que puedan variar sin afectar a este articulo el nimero de

Diputados y Senadores.

La reforma del Senado la convertiria en una verdadera Camara territorial si los

Senadores tienen en cuenta a los electores y los intereses de su territorio, por encima de los

intereses partidistas.
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Por otro lado, la reforma serfa satisfactoria en la medida que los partidos
nacionalistas no tendrfan la necesidad de ir al Congreso con unos objetivos meramente
territoriales, sino que podrian acudir con una visién mas de conjunto del Estado, para pasar

los factores territoriales a ser discutidos en el Senado.

13.3.7 Reforma del Titulo X

Por la dificultad del procedimiento del articulo 168, puesto de manifiesto durante
este trabajo, es necesaria una reforma de este articulo para facilitar una modificacion
constitucional, siempre respetando que la constitucion debe ser rigida y estable,
fundamentalmente para propiciar la permanencia de algunos preceptos constitucionales.
Por ello, se mantiene el articulo 168%, modificando las materias que se sujetan a él, y
estableciendo un procedimiento mas facilmente realizable. En definitiva se podria proponer

para el articulo 168 lo siguiente:

1. Establecer que se aplicara el procedimiento previsto en el articulo 168 para las
reformas de la Constitucion que afecten al Titulo Preliminar, articulo 10,
articulo 14, Secciéon 1% del Capitulo II del Titulo I, el Titulo X y cuando se
prevea una revision total de la Constitucion.

En este caso la reforma debe aprobarse con una mayoria del 2/3 en ambas
Camaras; y si no fuera posible obtener dicha mayorfa en ambas Camaras, el
Congreso por una mayotia de 3/4 podtia aprobar la reforma siempre que en el
Senado se hubiera logrado una mayoria de 3/5.

Ademas, en estos casos serfa necesario referéndum para la ratificacion de la

reforma.

13.3.8 Reforma del Titulo Primero”
En cuanto a la reforma de la parte dogmatica de la Constitucién, se han apuntado

desde diversos sectores algunas modificaciones en esta materia, es muy complejo establecer

92 En una publicacion reciente TAJADURA TEJADA en el articulo Los procedimientos de reforma constitucional,
especial estudio del articulo 168 de la Constitucion, dentro del libro de ALVAREZ VELEZ, M?* Isabel y VIDAL
PRADO, Carlos. La Constitucion Espariola: 1978-2018. Madrid: Francis Lefebvre, 2018, plantea que en este
articulo 168 se elimine un procedimiento agravado y sea sustituido por una clausula de intangibilidad que se
refiera a los siguientes temas “La existencia del Estado de Derecho, la vigencia del principio democritico, y la
plena eficacia de los Derechos Fundamentales”. Esta clausula de intangibilidad como otras que se proponen
son muy problematicas, y no son deseables como ya se ha explicado. Ademas de la reforma de este articulo
incorporando una clausula de intangibilidad, otro sector de la doctrina aboga por la eliminacion de este
articulo.

3 Algunos elementos de reforma de este Titulo son tomados de la reciente ponencia La reforma constitucional en
serio del profesor Juan M* Bilbao Ubillos en el congreso ACE de Malaga de este afio 2018.
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qué nuevos derechos necesitan recogerse en la Constitucion, aqui solo se van a aportar

algunas ideas:

Reformar el articulo 15 para abolir la pena de muerte en todo caso™.
Actualizar del articulo 14 para introducir otros parametros por los que
no puede haber discriminaciéon como pueden ser la edad, la identidad
sexual o la discapacidad.

Actualizar el contenido del articulo 18 declarando de un modo
especifico la proteccion de los datos de caracter personal
fundamentalmente en el ambito de las tecnologias, asi como el secreto
de las comunicaciones por via telematica, salvo resolucion judicial.
Actualizar el articulo 24 declarando otros derechos del proceso, como el
derecho a un intérprete o a la doble instancia.

Reforma del articulo 27 con el objetivo de que se establezca que los
niveles postobligatorios seran gratuitos para aquellos estudiantes que no
alcancen un determinado nivel de renta familiar establecido por ley, y
esta gratuidad se garantizarfa mediante un sistema de becas suficientes.
Actualizacion del articulo 32.1, para que en lugar de hablar de “El

2>

hombre y la mujer” establezca que toda persona tiene derecho a
contraer matrimonio.

Introduccion en el articulo 41 de la salvaguarda expresa de que en las
prestaciones que otorgue la seguridad social no puede haber distinciones
entre las Comunidades Autbnomas.

Actualizacion del articulo 45 para introducir unos nuevos derechos y

compromisos sobre el medio ambiente.

14. CONCLUSION

Las conclusiones que se pueden extraer a grandes rasgos de este trabajo son las

siguientes:

1. La Constitucién de 1978 ha sido un marco satisfactorio durante los 40 afios que

lleva vigente, el progreso de Espafia durante el tiempo de la democracia es

innegable, y la Constitucién ha jugado un papel fundamental en este tiempo.

% De facto, como ya se ha sefialado, la pena de muerte estd abolida en Espafia por el Protocolo n® 13 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos, pero incorporarlo a la Constitucién declararfa de un modo mas
adecuado esta abolicion.
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Han podido gobernar partidos de diferente ideologfa sintiéndose cémodos con
la Norma Fundamental, y esta ha sabido adaptarse a los tiempos de una forma
satisfactoria; el Tribunal Constitucional ha sido, fundamentalmente, el artifice
de esta adaptacién de la Constitucion.

Durante el procedimiento de elaboracion de la Constitucion, el constituyente
pensé en un modelo rigido y estable de Constitucion. Para ello, se cre6 un
Titulo X rigido, inspirandose en parte en el procedimiento de reforma de la
Constitucion de 1931, en mayor medida que en las Constituciones de otros
paises de nuestro entorno como Alemania, Italia o Francia.

El constituyente no dio de todos modos, una especial relevancia dentro de sus
debates al tema de la reforma de la Constitucién, considerindolo un tema
accesofrio.

Los debates sobre otros articulos eran los que centraban la atencién de la
Ponencia y luego de los Parlamentarios y Senadores, tratando el tema de la
reforma como un tema secundario, sin darle la trascendencia que
verdaderamente tiene.

El grado de rigidez con la que se establece la reforma constitucional en nuestra
Constitucion ha sido un factor determinante por el cual solo se han producido
dos reformas constitucionales a lo largo de 40 afios.

Debe ponerse de relieve que las dos reformas que se han practicado han sido en
unas circunstancias muy concretas y con unas finalidades especificas
relacionadas con la Unién Europea. Por lo tanto, no se pueden considerar
como verdaderas reformas internas.

El mayor obstaculo para hacer una reforma constitucional de calado en Espana
es, sin duda, el articulo 168 de la Constituciéon, un articulo que dificulta en
exceso el procedimiento de reforma, tanto juridica como politicamente.
Durante la fase de elaboracién de este articulo hubo discusion, pero al final
sali6 adelante porque fue una especie de carta de los reyes magos para la rigidez
reforzada de los diversos partidos que formaban parte de las Camaras
Constituyentes: UCD defendié la monarquia, los partidos de izquierdas
consiguieron la defensa de los derechos fundamentales y los partidos
nacionalistas consiguieron que se consagrara su derecho a la autonomia. De esta
forma, aunque teéricamente habia partidos en contra del articulo todos

consiguieron algo positivo con su implantacion.
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6. Solo ha habido un intento de reforma en profundidad de la Constitucion, en el
afio 2005. No salié adelante por un problema de consenso de origen, pero su
preparacion depard la redaccion de un Informe bastante exhaustivo y lleno de
sugerencias por parte de un 6rgano estatal con relevancia constitucional, el
Consejo de Estado. Mas alla de este intento ha habido algunas proposiciones o
ideas sobre la reforma constitucional, pero tampoco estas han logrado la
trascendencia necesaria.

7. La situacion politica actual, es decir, el pluripartidismo que se ha instalado en la
politica nacional, puede tener efectos positivos y negativos para una reforma
constitucional.

Los efectos negativos son evidentes: todas las fuerzas politicas se encuentran
frontalmente enfrentadas entre si, ademas parece que el unico objetivo actual de
los partidos politicos es posicionarse en este nuevo escenario mas complejo y
competitivo, con lo que parece dificil alcanzar un objetivo de mayor
trascendencia como la reforma constitucional.

El efecto positivo es que en unas camaras tan fragmentadas, sin unas mayorias
claras, puede producirse un momento idéneo para llegar a pactos. Las Camaras
en el momento constituyente también estaban fragmentadas, y los partidos muy
enfrentados entre si, pero el espiritu del consenso consiguié sacar adelante un
proyecto constitucional.

Los partidos politicos deberfan dejar de lado las diferencias, y sacar fuerzas de
flaqueza, como se hizo en 1978, para llegar a un nuevo pacto que revitalice el
texto constitucional y consiga afrontar los problemas actuales.

8. Aunque la Constituciéon Espafiola es probablemente mas rigida de lo deseable,
sobre todo para introducir modificaciones que caen bajo la 6rbita del 168, no
impone mayorias abrumadoras que conviertan la reforma en tarea imposible de
acometer.

El elemento que produce mayores problemas es la disoluciéon automatica de las
Camaras que impone el articulo 168 tras la aprobacion del principio de reforma.
Los partidos politicos no quieren asumir el riesgo de ir a unas elecciones y
perder representacion, esta es la causa fundamental por la que es muy dificil que

se reforme la constitucion por la via del articulo 168.
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10.

Pero debe decirse de todas formas que el procedimiento del 168 no es
infranqueable, la falta de voluntad de los partidos politicos es la que hace que
no se haya producido una reforma por la via del 168.

De todos modos, se debe poner de manifiesto que todavia es posible la
continuidad de la Constitucion sin reformas. La vitalidad de la Constitucién se
mantiene, y ademas solo es un marco amplio que no impone limites absolutos a
la actuacion de los poderes publicos.

Es decir, se puede estirar todavia algin tiempo la vigencia sin cambios de la
Constitucion, sobre todo porque una reforma que no tenga el consenso politico
y social necesario no sera una reforma adecuada.

Pero la reforma debe verse como una oportunidad de unir, de mejorar, de
profundizar en los aspectos positivos de la Constitucion. Por lo tanto, es deber
de los partidos politicos y de sus lideres salir de su enroque actual y conseguir
un pacto con el mas amplio consenso posible (un consenso idilico al que se
debe aspirar es a la unanimidad en la aprobacién de la reforma constitucional) y
asi enfrentar los problemas de Estado que existen.

En la actualidad, el problema mas importante de cariz politico-constitucional es
el problema de Catalufia, pero aprovechando la solucién de ese conflictos se
deberfan tener en cuenta otros que son sefialados por la doctrina y por la

voluntad popular.
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