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PRESENTACION

Dr. Luis MARTINEZ-CALCERRADA

La Seccion de Derecho de la Real Academia de Doctores
de Espana tuvo a bien organizar en su dia una Mesa Redonda
sobre la Constitucion Espanola y los Estatutos de Autonomia.
Fundamentalmente, se abordaron dos aspectos principales de
esta ponencia: por un lado, las causas que pueden justificar una
eventual reforma de la Constitucion, y por otra parte, si en
ello puede incidir la existencia hoy ineludible de los llamados
Estatutos de las Comunidades Autonomas aprobados los unos
0 en proyecto otros que pueden mds o menos pugnar con la
Constitucion.

A los fines de ilustrar al auditorio nos propusimos desarro-
llar dos ponencias; por un lado, el Académico Correspondien-
te D. Eugenio Ull Pont —hoy Académico de Numero electo—
con el titulo «como se puede modificar la Constitucion?; vy,
en segundo lugar, Limites y efectos de la reforma de los Es-
tatutos de las Comunidades Autonomas», por el vicepresidente
de la Seccion de Derecho el Académico de Nimero Don Jesus
Lopez Medel. En ambas ponencias se abordaron temas puntua-
les sobre esa dualidad: causas y ajustes o desajustes. Y para ello,
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La Constitucion Espariola y los Estatutos de Autonomia

pues, se contemplaron los preceptos constitucionales previstos
para la reforma de nuestra supranorma, la iniciativa con que se
debe llevar a efecto, el dter» parlamentario, el procedimiento
en si de reforma, los preceptos del Titulo X (De la reforma
constitucional»), en donde se establece ese procedimiento y los
limites, por cuanto que cualquier reforma tiene una entidad
basica y fundamental en nuestra comunidad juridica, por lo
que ha de observarse ese procedimiento establecido en la Cons-
titucion de 1978, analizandose, en particular, tanto lo dispues-
to en el articulo 167 como en el 168 de la supranorma.

En la segunda parte en la conferencia del profesor Lopez
Medel se estudio ya, en concreto, los Estatutos de las Comu-
nidades Autonomas, en particular, el Estatuto de Cataluna,
que es el que presenta mayores problemas y cuestiones por
cuanto que se puede apreciar prima facie que no se ajusta lite-
ralmente al contenido normativo de nuestra Constitucion.

Por lo que respecta a este presidente quiere aqui en este acto
resaltar lo que ya anticipaba en un portico de mi intervencion;
esto es: por un lado analizar si hoy en dia en la sociedad espano-
la se dan causas que puedan justificar la reforma de nuestra Cons-
titucion, y en segundo lugar, si la existencia de los Estatutos de
Autonomia (en particular el Estatuto catalan) provoca la dificul-
tad evidente de su encaje en el ordenamiento juridico espanol.

a) Respecto a las causas se plantea hoy en dia en el statu
quo de la sociedad espanola, si es pertinente abordar la nece-
sidad de la reforma de nuestra Constitucion. Porque no se
dude que la Constitucion es la supranorma comunitaria como
hemos dicho vy, por lo tanto, cuando se promulg6 se hizo con
visos de perdurabilidad hasta el punto que la propia Cons-
titucion establece un sistema regladisimo con unas garantias
adecuadas, teniendo en cuenta una serie de eventualidades
parlamentarias para llevar a cabo esa posible reforma. Desde
una optica planteable por cualquier jurista, se puede contestar
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Presentacion

que existen o se dan causas actuales para esa reforma. Una de
ellas me la acaba de facilitar in voce nuestro eximio académico
D. Manuel Fraga Iribarne en la idea de que hay una realidad
evidente: la Espana del ano 1978, cuando se promulgo la Cons-
titucion, es una Espana distinta a la actual, en donde aflora, sin
mas, un acervo de connotaciones derivadas de la modernidad
o del desarrollo socioeconémico, con los avances de la tecno-
logia en general, bajo el reino de la informatica y el progreso
de las relaciones supranacionales, incluso, con el peso de la
globalizacion evidente, que comportan un conjunto evidente
de nuevos acontecimientos determinantes de que la vida actual
en nuestra comunidad es muy distinta a la de entonces. Sirvan
ademas como ejemplos que en aquella época, Espana era den-
tro del proceso de transito laboral, un pais de emigracion, en
donde los espanoles tenian que transitar a otras naciones mas
prosperas en busca del trabajo. Actualmente, sin embargo, se
ha convertido en un pais receptor de inmigrantes, con lo cual
se plantean tremendos problemas para su insercion en la comu-
nidad, en toda su plenitud, no sol6 para el reconocimiento de
los derechos y deberes en general sociales y de tipo politico,
sino, incluso, para su propia insercion en el mundo laboral, en
el mundo administrativo e, incluso, en el mundo de las familias
de otras etnias y que tienen que convivir en marcos estrechos
en la poblacion. Es evidente que esto implica un cambio tras-
cendental y puede ello justificar una razén para que, efectiva-
mente, se tenga que postular la reforma de la Constitucion.
Repetimos: el tema poblacional, el tema de la inmigracion y el
tema de los avances tecnologicos pueden ser determinantes de
esa reforma y no digamos si se contempla también el progre-
sivo perfeccionamiento de las Comunidades europeas con la
ampliacion de paises que se incorporan a dicho ente suprana-
cional. Y en un reflejo colateral ya se estd abordando la posi-
bilidad de incorporar plenamente el principio de igualdad del
hombre y la mujer, sobre todo, en materia de titulos nobilia-
rios porque afecta incluso a nuestra propia sucesion monarqui-
ca: el ejemplo de la reciente ley es elocuente.



La Constitucion Espariola y los Estatutos de Autonomia

b) En cuanto al segundo aspecto, quiero también resaltar
(sin perjuicio de que ello sera objeto de estudio por parte de los
ponentes) que se centra en la coexistencia de los Estatutos en
paralelo con nuestra Constitucion. Sin entrar en el debate
politico que tiempo ha supuso el fenémeno de las Comunida-
des Auténomas hoy existentes en nuestro Estado, aspecto que
incluso fue, en su dia, también, objeto de grandes polémicas
politicas, por cuanto se dijo que esa es la razon por lo que hoy
dia no se esté en presencia de un Estado fuerte con una con-
ciencia de territorialidad inamovible; lo mas cierto es que ahi
estan los Estatutos en cada Comunidad Autonoma vy estd, de
rechazo, también su propia regulacion mini constitucional. El
problema en torno a que se plantea es la forma de compaginar
esa variedad estatutaria con los limites de la reforma que se
avecina de la Constitucion Espanola. Deberd procurarse que,
en definitiva, se eviten desajustes con imposicion de una serie
de proposiciones juridicas que se apartan del modelo constitu-
cional, incluso, a veces, lo transgreden invadiendo competen-
cias atribuidas al Estado en su conjunto, que ahora se asignan,
en su caso, a los respectivos gobiernos auténomos. Es una
cuestion de muy dificil respuesta, pero, desde luego, sin mas,
yo me atrevo aqui a indicar que cualquiera que sea el alcance
de la reforma, por supuesto, la prevalencia supraordenadora o
normativa de la Constitucion es innegable, por lo que, es obvio
que cualquier fruto de ese proceso reformado ha de partir de
algo que es verdaderamente apodictico: en ningiin caso puede
prevalecer una norma incorporada a un Estatuto de Autono-
mia que vulnere o transgreda la correspondiente o correlativa
de la Constitucion. O sea, en definitiva, dentro del rigor de la
metodologia constitucional de lege ferenda no se trata de que la
Constitucion tenga que reformarse para acoplarse a los Estatu-
tos (esto no deberia ser asi, aunque cabe que en algin aspecto
particular pudiera ello efectuarse para evitar asperezas incluso
de tipo politico), sino que habran de ser los propios Estatutos
los que se ajusten al modelo constitucional, hasta el punto que,
es tal vez posible, que en el futuro los remedios a manera de
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recursos pendientes ante el Tribunal Constitucional que exis-
ten frente a Estatutos aprobados y que adolecen de desvios,
pudieran ser, en su dia, reajustados al modelo constitucional.

Nada mas muchas gracias por su presencia en este acto y
concedo la palabra al académico D. Eugenio Ull Pont.



COMO REFORMAR LA CONSTITUCION
DE 1978

Eucenio UrL Pont?

1. Consideraciones previas.
Democracia directa, democracia representativa

1.1. Consideramos que, como condicion previa a cual-
quier reforma de la Constitucion que pueda realizarse por la
via del actual articulo 167, es necesario y coherente con el
articulo 1.2. del Titulo Preliminar de la Constitucion, que
dicho articulo 167 deba ser reformado. La reforma deberia
consistir en devolver al titular de la soberania nacional el ejer-
cicio de ratificar o no, por referéndum cualquier reforma que
se pretenda. Dicho articulo 1.2. tiene una proteccion especial
conforme al articulo 168, pero no parece congruente, que
conforme al articulo 167, que no goza de tal proteccion, partes
muy importantes de la Constituciéon, como son Las Cortes
Generales, el Gobierno, el Poder Judicial, la Organizacion

' Conferencia impartida en la Mesa redonda organizada por la Real Academia de Doctores de
Espana el 27 de septiembre de 2000, en la que intervino también el Dr. Jests Lopez Medel, con
el tema sobre «Limites y efectos de la reforma de los Estatutos de las Comunidades Auténomas.

* El Dr. Eugenio Ull es Académico Correspondiente y Colaborador de la RADE, desde 1978,
asi como Emérito de la UNED.
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Territorial del Estado, incluido el Tribunal Constitucional, o
el propio Titulo X, que regula las reformas, puedan ser modi-
ficados, sustituidos o suprimidos, con solo el acuerdo de los
politicos, en virtud de sus funciones representativas, sin contar
con el titular de la soberania, reconocido en el repetido articu-
lo 1.2. Impidiendo, ademas, la iniciativa legislativa popular en
materia constitucional, siendo ésta una institucion de democra-
cia directa, reservandose tal iniciativa, en exclusiva, a determi-
nadas instituciones representativas.

Tal situacion nos parece inadmisible y por ello creemos
que debe ser modificado dicho Titulo X y el articulo 87 de la
Constitucion, para devolver al pueblo espanol el ejercicio de su
legitimo derecho a ratificar o no lo que Las Cortes Generales
propongan para reformar la Constitucion. Este es el objeto de
nuestra ponencia, cuestion que consideramos prioritaria a cual-
quiera otra pretension de reforma.

1.2. Sabemos que una Constitucion, es la norma funda-
mental de la organizacion de un Estado. A sus disposiciones
deben estar subordinados los poderes publicos en sus actuacio-
nes. Es decir, no se puede legitimamente legislar, gobernar o
juzgar en contradiccion con la Constitucion.

Una Constitucion escrita, tiende a ser rigida en sus conte-
nidos, se establece en principio por un procedimiento especial.
Y asi mismo debe ser modificada por un procedimiento seme-
jante. Y el 6rgano cualificado para establecerla o modificarla es
el sujeto de la soberania”.

Como sabemos, en nuestra Constitucion, conforme al ar-
ticulo 1.2 CE, la soberania nacional reside en el pueblo espa-
nol, del que emanan los poderes del Estado.

* Vid. entre otros, Hauriou A., Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Ed. Ariel, 1970,
pag. 319 o pag. 291 en la Ed. francesa.
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Como reformar la Constitucion de 1978

La Constitucion, como ley fundamental (que no Carta
Magna, nombre que me parece inadecuado aplicarlo a la Cons-
titucion y que me desagrada por sus connotaciones medieva-
les") debe tener ciertas garantias de permanencia, tanto por su
contenido que es basico, como para su posible reforma. Como
superlegalidad, no puede ser derogada o vulnerada validamen-
te, por las leyes ordinarias.

1.3.  En los 28 anos transcurridos desde la aprobacion de
la Constitucion espanola, solo se ha realizado una pequena
reforma, por el sistema del articulo 167, sin necesidad de refe-
réndum. Reformas acordada por los politicos, pero no some-
tida a la ratificacion del pueblo espanol, titular de la soberania
nacional. De dicha reforma trataremos en su momento.

Sin embargo, aunque no ha habido otras reformas, la inter-
pretacion de su contenido por la Justicia constitucional, en
respuesta a los recursos de inconstitucionalidad y por el recur-
so de amparo, ha supuesto un desarrollo y adaptacion a las
circunstancias de cada momento. Las generalidades y ambigiie-
dades de la redaccion de la Constitucion, han propiciado una
interpretacion por el Tribunal Constitucional que supone ver-
dadera ampliacion de su contenido”.

1.4.  Ahora vamos a comentar los preceptos constitucio-
nales de reforma, contenidos en el Titulo X de la Constitucion
y en el articulo 87, y la conveniencia o no de su modificacion.
Es decir, la posible reforma de las normas de reforma.

* Carta Magna o «Capitula que barones petunt», es un documento medieval inglés de cardcter
feudal, otorgado por Juan Sin Tierra el 15 de junio de 1215, documento con numerosos anteceden-
tes semejantes. Como carta otorgada por el Rey, tras su campana angevina fracasada, por exigencia
de la nobleza, que tiene poco que ver con una Constitucion en el sentido actual. Ni en sus origenes,
no democraticos, ni en su contenido de relaciones feudales podemos compararlo con una Consti-
tucion.

> En este mismo sentido de desarrollo interpretativo, ha actuado el Tribunal Supremo de los
Estados Unidos de América, adaptando la Constitucion americana a las circunstancias historicas.
A ello se debe, mas que por las enmiendas o «adendas» constitucionales, como las llama Torres del
Moral, su permanencia en el tiempo.
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No entraremos en hipotéticas reformas que a juicio del
ponente son necesarias, referidas a contenidos actuales de la
Constitucion sobre derechos y deberes, principios dogmaticos,
o sobre poderes e instituciones del Estado, incluido el Titu-
lo VIII y en particular el articulo 150.2, de tan conflictivo
desarrollo, o el articulo 57.1, de la sucesion en el trono, de tan
reciente actualidad, consecuencia del segundo embarazo de la
consorte del hijo del Rey.

Tales elucubraciones, constituirian, en frase de Cruz Villa-
16n, La cesta de la reforma-’, que D.m. trataremos en otra
intervencion nuestra.

2. Las clausulas de intangibilidad.
El cambio constitucional de las Leyes Fundamentales a
la Constitucion actual

2.1. Con la pretension de hacer estables e irreformables
principios que se consideran basicos y por ello intangibles, en
varias Constituciones se han incluido clausulas que pretenden
impedir el cambio o reforma constitucional de ciertos prin-
cipios. Asi, la Constitucion italiana dispone que da forma
republicana no podra ser objeto de revision constitucional»
(art. 139). En sentido parecido la Ley Fundamental de Bon en
lo referente a la division de la Federacion alemana en Linder
(arts. 1y 20). O la Constitucion francesa, que niega la posible
revision sobre la integridad territorial o sobre la forma repu-
blicana de gobierno (art. 89).

Pero, ses que cabe secuestrar la voluntad de los futuros
ciudadanos? Por supuesto que no. Y si en una consulta popular
consentida, aunque no sea legal conforme a las normas vigen-

® Pedro Cruz Villalén, Catedratico de D. Constitucional en la U. A. de Madrid, «La Cesta de
la reforma», publicado en El Pais de 7 de octubre de 2004.
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tes, la soberania se define en otro sentido, ello sera valido, pese
a la formula constitucional ’.

2.2.  El cambio de las Leyes fundamentales a la Constitu-
cion de 1978, basa su legitimidad en la consulta al titular de la
soberania.

Sumariamente. El cambio se realizé en dos pasos.

En primer lugar, soslayando la Ley de Principios del Mo-
vimiento Nacional de 17 de mayo de 1958, se promulgo una
nueva Ley Fundamental, la octava. Esta fue la ey para
la Reforma Politica», que fue sometida a la soberania nacio-
nal, que la ratifico por Referéndum de 15 de diciembre de

1976.

Constituidas las Cortes representativas conforme a la nue-
va Ley, se procede a elaborar una nueva Constitucion, cuyo
texto fue aprobado por el Congreso y el Senado el 31 de oc-
tubre de 1978, que sometida a Referéndum fue ratificada por
el pueblo espanol el 6 de diciembre de 1978°.

El dltimo paso de la transicion sin ruptura formal, fue
la derogacion de las Leyes Fundamentales, incluida la octa-
va, por la Disposicion Derogatoria 1. de la Constitucion de
1978.

Con ello la cldusula de intangibilidad de la Ley de Prin-
cipios del Movimiento, quedaba inoperante, con la inter-
vencion del titular de la soberania. Es el destino de cualquiera
clausula semejante, que no puede hipotecar las decisiones de

7 Un ejemplo de nuestra afirmacion se dio en Francia, cuando el General Degaulle convocé un
referéndum de reforma constitucional. Y frente a los que objetaban su validez, el Consejo de
Estado francés, lo ratifico como valido, porque ya se habia pronunciado el pueblo de Francia.

¥ Particip6 el 67,11 por 100 del censo electoral y votaron afirmativamente el 87,78 por ciento.
Fueron negativos el 7,83 por ciento de los votos y nulos el 0,74 por ciento.
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futuro por la voluntad de los que disponen en el presente o en
el pasado”’.

En la Constitucion vigente, no hay clausulas de intangibi-
lidad, pero si hay un procedimiento agravado, el del articulo
168, que pretende dificultar la reforma constitucional en aque-
llas partes de la Constitucion que se consideran fundamentales
para el sistema social y democratico de derecho que los espa-
noles se han otorgado.

Para Pedro de Vega, el articulo 168 tiene tal complejidad
para evitar incorporar clausulas de intangibilidad. No negamos
que funcionalmente sea asi, pero no lo es en estricta técnica
juridica. Esta claro, como ya queda dicho antes, que se preten-
de una salvaguarda mayor en determinados supuestos. Pero se
deja la puerta abierta a cualquier reforma, incluso total, factible
por vias democraticas, no revolucionarias.

3. Preceptos constitucionales para la reforma
de la Constitucion espanola

3.1. Iniciativa para proponer la reforma

La oportunidad de la iniciativa de reforma, puede estar
prevista por una Constitucion'’, o realizarse discrecionalmen-
te, cuando los 6rganos competentes previstos sientan la nece-
sidad de la misma. Este segundo supuesto es el propio de nues-
tra Constitucion de 1978.

? Clausulas de intangibilidad se contemplan en la Constitucion francesa, en la italiana o en la
alemana. A mi juicio solo seran operativas en tanto la soberania nacional no las derogue. Para ello
no creemos haya que llegar a un proceso revolucionario que rompa con la respectiva Constitucion
vigente.

12" Asi, en la Constitucion portuguesa de 11 de abril de 1933, se preveia una revision constitu-
cional cada diez anos.

16



Como reformar la Constitucion de 1978

La iniciativa para la reforma constitucional, conforme al
articulo 166 de la Constitucion, se ejercerda en los términos
previstos en los apartados 1y 2 del articulo 87. Esto significa
que se excluye en esta materia, la iniciativa legislativa popular.

Consideramos con Pedro de Vega, que la exclusion de la
iniciativa popular es una contradiccion frente al principio de
«soberania popular y el poder constituyente del pueblo, y
donde en virtud de esos principios se consagra la iniciativa
popular para las leyes ordinarias, se elimine luego para la actua-
cion del poder constituyente» ',

De Vega da tres razones, que compartimos. En primer
lugar considera que se rompe la coherencia constitucional que
conjugue democracia democracia y participacion directa, con
sistema representativo.

Cree que con el sistema establecido en el articulo 166, no
es cierto que el mismo evite riesgos y peligros de demagogia,
pues son igualmente posibles.

Finalmente, discrepa de la formula adoptada, porque exclu-
ye el poder constituyente a favor de la democracia representa-
tiva, una vez que queda aprobada la Constitucion '*. Tal es cien
por cien nuestro parecer en esta cuestion. En la misma linea
critica, se manifiestan los constitucionalistas Torres del Moral,
Alvarez Conde o Manuel Contreras.

En cambio Pérez Royo, aunque reconoce las limitaciones
del sistema, esta de acuerdo con el procedimiento establecido
por razones de cautela, para proteger la democracia represen-
tativa.

"' Pedro de Vega, La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente», Ed.
Tecnos, Madrid, 1985, pag. 134).
* O.c., pag. 142.
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El procedimiento es el siguiente. Conforme a lo que dispo-
ne el articulo 87.1. y 2 de la Constitucion la iniciativa legislativa
corresponde al Gobierno, al Congreso y al Senado, de acuerdo
con la Constitucion y los Reglamentos de las Camaras.

Los proyectos de Ley deben ser aprobados por el Consejo
de Ministros, que los remitira al Congreso con una exposicion
de motivos y los antecedentes que se consideren necesarios
para que el Congreso los tome en consideracion y se pronuncie
sobre la propuesta (art. 88 C.E.).

También tienen cierta iniciativa legislativa, las Asambleas
de las Comunidades Auténomas. Dichas instituciones tienen
dos posibilidades. Pueden optar por solicitar al Gobierno la
adopcion de un proyecto de Ley y, en tal caso, el Gobierno,
si lo considera pertinente, procede como queda dicho antes, lo
cual supone una via mas rapida de ser atendida la propuesta. O
bien, optar por una via mas directa pero menos rapida, envian-
do a la Mesa del Congreso una proposicion de ley para su
consideracion. En este ultimo supuesto pueden delegar ante el
Congreso en miembros de su Asamblea, en nimero maximo
de tres, para que defiendan la proposicion de ley. Tal iniciativa
legislativa se tramitara en las Camaras, pero respetando la prio-
ridad de los proyectos de ley (arts. 87.2 y 89).

El indicado articulo 87.3 de la Constitucion, recoge un
tercer supuesto de iniciativa legislativa a favor de la iniciativa
popular, pero que no es aplicable a la posible reforma consti-
tucional, pues, a su vez, el articulo 1606, taxativamente limita a
los dos supuestos primeros la iniciativa de reforma constitucio-
nal. Aparte de que dicha iniciativa se exige su regulacion por
ley organica .

¥ Como hacemos en nuestra propuesta de reforma, podria serlo y creemos deberia estar
legitimada la iniciativa popular, si se modificard en tal sentido el articulo 166, limitindose a remi-
tirse al articulo 87 y suprimiendo la referencia a los apartados 1 y 2 de dicho articulo.
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La propia Constitucion, en el repetido articulo 87, tam-
bién excluye que pueda ejercerse la iniciativa popular en mate-
ria tributaria o de caracter internacional o en materias regula-
das por ley organica.

Personalmente, como ya hemos manifestado antes, sin
entrar en polémicas doctrinales, consideramos que la iniciativa
popular, tan limitada por las disposiciones del articulo 87.3,
deberia respetarse sin excepciones, respecto a cualquier mate-
ria, eliminado las limitaciones impuestas en dicho articulo y
reconociendo también tal iniciativa en materia de reforma
constitucional, modificindose a tal efecto el articulo 166 de la
CE. No solo estamos de acuerdo con el principio de iniciativa
popular, sino que consideramos que debe tener una mayor
eficacia en sus resultados, que la que permite la actual Consti-
tucion .

En definitiva lograr tales objetivos podra ser objeto de
lucha por un mayor reconocimiento del ejercicio directo de la
soberania popular, como lo ha venido siendo en la democracia
representativa la extension del derecho de voto, de restringido
a universal, de solo el varon, a reconocer también el derecho
de la mujer, las listas electorales abiertas, la financiacion pri-
vada de partidos, sindicatos o iglesias......... y no viviendo a
cargo del presupuesto del Estado ;Cuando lo veremos?

Un obstaculo serio para la institucion que contemplamos
es la partitocracia, con la oligarquia partidaria, a menudo con-
traria al interés general, y a los principios democraticos, que
no renunciard facilmente a los privilegios que se ha reservado.

Nuestra consideracion se basa en dos razones. Primera,
que si la democracia representativa se apoya en la dificultad de

aplicar la democracia directa, no porque sea aquella la mas

" En parecido sentido, Pedro de Vega y Pérez Royo.
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pura de las democracias. No parece conveniente que una ins-
titucion de democracia directa, como es la iniciativa popular,
ya de por si condicionalmente limitada, se la excluya de poder
ejercerse para determinadas materias o supuestos. Por otra
parte, admitir la iniciativa popular legislativa para la reforma
constitucional, vendria frenada en sus posibles consecuencias
negativas, porque solo es una iniciativa, no un acto legislativo
definitivo.

En efecto, esta iniciativa popular, limitada por Ley en su
forma y requisitos, si prospera, debe ser considerada por las
Cortes, 6rgano representativo practicamente sometido a los
partidos, que la llevaran a buen puerto o la desestimaran total
o parcialmente.

Como colofon que debe ser ineludible, quedaria someter
los acuerdos a referéndum nacional que ratifique, o no, la re-
forma propuesta.

3.2.  Procedimiento de Reforma constitucioncal
3.2.1. Procedimientos de reforma

Los procedimientos de reforma de una Constitucion pue-
den ser muy variados. Podemos considerar los tres siguientes,
como los principales procedimientos:

a) Reforma de la Constitucion por el Parlamento, por el
procedimiento legislativo ordinario, o mediante un procedi-
miento especial.

b) Realizada por una Asamblea especial elegida al efecto.

¢) Con intervencion del pueblo, como titular de la sobe-
rania, por via de referéndum.
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Estos procedimientos, singulares o combinados, tratan de
evitar la inestabilidad de la norma fundamental, dificultando la
posibilidad de modificacion, tratando de evitar reformas que
pueden ser innecesarias.

Asi, en la Constitucion Italiana de 1946, la reforma debe
aprobarse con el voto de las dos Camaras, renovado dos meses
después, por mayoria absoluta. Y finalmente serd sometida a
referéndum si asi lo exigen 1/5 de una Camara, 6 500.000
electores, 6 5 Consejos Regionales.

3.2.2.1. Limitaciones constitucionales para la reforma
de la C. espanola

La Constitucion espanola prohibe iniciar la reforma cons-
titucional en tiempo de guerra, en estado de alarma, de excep-
cion o de sitio .

La doctrina considera que hay supuestos que por su propia
naturaleza son irreformables. Particularmente entrarian en es-
tos supuestos los derechos fundamentales. Personalmente cree-
mos que hay que diferenciar los derechos que puedan conside-
rarse fundamentales conforme a principios de moral natural,
incluso las declaraciones de derechos de caracter mas o menos
universal y los derechos que formalmente sean reconocidos
como fundamentales por la Ley fundamental, o en Tratados
internacionales con idéntica vigencia.

5 Articulos 116 y 169 de la Constitucion.

El estado de alarma, puede proclamarlo por decreto el Consejo de Ministros, por un periodo
miaximo de 15 dias, debiendo comunicarlo al Congreso, reunido de inmediato. Puede ser prorro-
gado mediante Ley Organica, debiendo concretarse plazo y ambito territorial.

El estado de excepcion, también lo declara por Decreto el C. de Ministros, pero requiere
autorizacion previa del Congreso. Su duracion puede ser de 30 dias prorrogables por otros tantos.

Finalmente el estado de sitio es proclamado por el Congreso por mayoria absoluta, a propuesta
exclusiva del Gobierno. Determinard su ambito, duracién y condiciones.

En todos estos supuestos el Congreso no puede disolverse y, las Camaras si no estan reunidas
deben ser convocadas de inmediato. Si estuvieran disueltas, corresponden sus funciones a la Dipu-
tacion Permanente. Permanece el principio de responsabilidad del Gobierno conforme a las Leyes.
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Coincidan o no los derechos consagrados en la Constitu-
cion, con otros principios mas o menos bien fundados, solo
tendran eficacia juridica como fundamentales, aquellos que la
Constitucion consagra directa o indirectamente como tales. Y
las normas de derecho positivo, acertadamente o no, pueden
ser modificadas con el respaldo del sujeto de la soberania na-
cional. A esto nos lleva el relativismo en que nos movemos,
donde la verdad intrinseca no cuenta, solo la proclamada.

4. Procedimiento de reforma establecidos
por la Constitucion de 1978

La CE dedica dos articulos al procedimiento de reforma
constitucional *°.

Se establece un procedimiento para tratar el proyecto de
reforma constitucional, y un procedimiento mas rigido o re-
forzado cuando la reforma propuesta afecte a determinadas
materias o a la totalidad de la Constitucion.

4.1.  Procedimiento del articulo 167

Es el procedimiento mas simple. Exige las siguientes con-
diciones:

a) Aprobacion del proyecto' por mayoria de 3/5 de am-
bas Camaras, que supone el 60 por ciento de cada una de ellas.

b) Si no se consigue la aprobacion por la mayoria indica-
da, se debe constituir una Comision paritaria de diputados y
senadores, que presentard un texto consensuado ante ambas

1o Articulos 167 y 168 de la CE.
7 Bl Prof. A. Torres del Moral sefiala acertadamente algunas imprecisiones terminologicas, en
las que no entramos por razones de brevedad. Tratado de Derecho Constitucional.
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Camaras, para su posible aprobacion, por la mayoria indicada
en el punto anterior emitida por ambas.

¢) Si el Senado solo aprueba el nuevo texto por mayoria
absoluta, pero por menos de los 3/5, quedara aprobado el tex-
to si el Congreso lo aprueba por 2/3, es decir por una mayoria
reforzada que alcance el 66,66 por ciento de dicha Camara.

Obviamente, de no alcanzarse el acuerdo, conforme a los
porcentajes de aprobacion indicados, el proyecto no prospera.

Si prospera, la reforma queda aprobada a los 15 dias, salvo
que antes de dicho plazo, al menos la 10.* parte de los miem-
bros de cualquiera de las Camaras exija que sea sometida a
referéndum.

Finalmente, si es sometida a referéndum, la misma quedara
aprobada si obtiene mayoria de votos a su favor.

En la presente legislatura de 2004, teniendo en cuenta que
el Congreso lo componen 350 diputados, los 3/5 requeridos
para la aprobacion de la reforma propuesta, suponen 210 dipu-
tados, y los 2/3 un total de 234. Como en esta misma legisla-
tura, el PSOE dispone de 164 diputados, y el PP tiene 148, el
resto de los partidos suman 38 diputados. Esto significa que
ninguno de los dos grandes partidos, puede prescindir del acuer-
do con el otro para que sea posible la reforma.

Tampoco en el Senado, salen las cuentas para el PSOE y
para el PP por separado. Pues de 259 senadores, el PP dispone
de 126 y el PSOE 96, correspondiendo al conjunto de los de-
mas partidos 38 senadores. Los 3/5 suponen 156 senadores y
los 2/3 173.

En esta Camara, el PP, junto con los demas partidos, ex-
ceptuado el PSOE podria alcanzar los 3/5, y la mayoria abso-
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luta. Pero, en todo caso, quedaba el obstaculo principal, que es
la imposibilidad de conseguir la aprobacion por el Congreso,
sin olvidar la dificultad de aglutinar los restos de representa-
cion, que corresponden a partidos tan diversos '°.

Resumiendo, en los momentos actuales, para que sea viable
cualquier reforma constitucional, el PSOE y el PP se necesitan.
En otro caso, no es posible la reforma.

La doctrina mas general, considera como adecuado el siste-
ma de reforma contemplado en este articulo, que no tiene
excesiva rigidez y supone suficiente garantia. En este sentido,
Pedro de Vega " y J. Pérez Royo. Compartimos esta opinion,
pero si se exige en cualquier caso la ratificacion por referén-
dum. Algunos consideran inutil el apartado 2.° de este articu-
lo, yo no comparto esta idea.

4.2.  Procedimiento del articulo 168

Como mayor garantia de estabilidad de determinados pre-
ceptos que se pretendan reformar, en el articulo 168 CE se
establece un procedimiento reforzado.

Como recordd en una entrevista don Manuel Fraga, en la
Constitucion «babia que poner clausulas severas respecto de cues-
tiones que no se pueden estar tocando todos los dias». Y ademas
afirma distinguiendo entre temas basicos de otros que no lo
son tanto, que para reformar la Constitucion, <o ideal es un
sistema intermedio en el que ciertas partes de la Constitucion sean

% En la actual legislatura, tienen representacion en el Congreso y en el Senado el PSOE con
164 diputados y 96 senadores; el PP con 148 diputados y 126 senadores; CIU conl0 diputados y
6 senadores;ERC con 8 diputados y 16 senadores (en coalicion); EAJ-PNV con 7 diputados y 7
senadores, y CC con 3 diputados y 4 senadores.

Tienen solo representacion en el Congreso IU con 5 diputados; BNG con 2 diputados, y CHA,
EA y NA-BAI, con 1 diputado cada una de estas formaciones.

Y P. DE VEGA, 0.c., pdg. 145; J. Pirez Rovo, Tratado de Derecho Constitucional, pag. 57.
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muy dificiles de modificar y otras que pueden flexibilizarse, preci-
samente para evitar los cambios bruscos...» .

Para el Prof. De Vega, este articulo no se aplicara jamas,
afirma que es «un procedimiento para evitar la reforma» *'. Y
en esta linea doctrinal, el Prof. Contreras afirma que da refor-
ma constitucional no constituye primordialmente un mecanis-
mo para alterar la Constitucion, sino un auténtico medio para
su defensa y conservacion» **. Segtin esto, no habria un auten-
tico procedimiento de reforma de determinados contenidos,
algo equivalente a las clausulas de intangibilidad. No compar-
timos tales afirmaciones.

El procedimiento del articulo 168 es complejo y dificil, con
el fin de dar mayor rigidez y dificultar la reforma de deter-
minados principios, pero, es verosimil su futura aplicacion.
Mucho mas que las repetidas clausulas especiales, que, pese a
todo, tampoco son ni deben ser intocables. Y es mas, pese a una
buena parte de la doctrina, formalmente, todo el procedimiento
de reforma adolece de desproteccion técnico juridica y puede ser
reformado por el procedimiento del articulo anterior, sin nece-
sidad de referéndum.

Pues bien, el procedimiento especial de reforma constitu-
cional, establecido en dicho articulo de la CE a seguir para
reformar alguno de los contenidos a que nos referiremos des-
pués es el siguiente:

a) Aprobacion del proyecto por mayoria de 2/3 de am-
bas Camaras, que supone el 66,666 por ciento de cada una de
ellas, y la disolucion inmediata de Las Cortes.

b) Las nuevas Camaras elegidas, deben ratificar la ante-
rior decision y proceder al estudio y aprobacion del nuevo

* El Pais, del 3 de marzo de 2002, en una entrevista concedida a Maria Antonia Iglesias.
*' O.c., pag. 148.
** Revista Derecho Politico, UNED, Madrid 1992, nim 37, pags. 303 y ss.
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texto constitucional por la misma mayoria que en la anterior
legislatura, es decir, por 2/3 de ambas camaras.

¢) Aprobada la reforma constitucional por Las Cortes, el
mismo debe ser sometido a referéndum para su ratificacion™.

La ratificacion del proyecto por ambas Camaras, bastaria
con un mayoria absoluta, pues solo se trata de dar paso al
estudio del texto propuesto, no a su aprobacion, que debe ser
a continuacion, previo al estudio y aprobado por ambas Cama-
ras por la mayoria reforzada indicada, de 2/3 de sus miembros.
Entendemos que cualquier cambio, supone iniciar un nuevo
proceso, decayendo la propuesta que se contempla.

Conforme al referido articulo de la CE, se aplica este pro-
cedimiento, cuando el proyecto de reforma afecte a la totalidad
de la Constitucion, o sea una reforma parcial referida al Titulo
Preliminar, al Capitulo II, Seccion Primera del Titulo I, o al
Titulo II.

.Y, el supuesto de los preceptos especificamente protegi-
dos, a que principios o instituciones se refieren?

El primer supuesto seria la revision total de la Constitucion,
reforma que afecte a la totalidad de la Constitucion. En tal
caso, parece obvio que la reforma debe afectar a todas las ins-
tituciones definidas en la Constitucion, o, al menos, a las mas
significativas para la organizacion del Estado y su funciona-
miento. Sobre que puede significar revision total, la doctrina
da muchas respuestas, incluso hay quien considera absurdo
hablar de revision total cuando no se define en la propia

* La L.O. 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de distintas modalidades de referéndum
—BOE de 23-1-1980— en su articulo 7 dispone que el referéndum constitucional se convoque
dentro del plazo de 30 dias, a partir de que el Presidente del Gobierno reciba la comunicacion de
las Cortes Generales con el proyecto de reforma aprobado. El referéndum debera ser celebrado
dentro de los 60 dias siguientes.
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Constitucion a partir de que entidad puede considerarse como
tal. Pero a mi me parece clara la voluntad constitucional. La
reforma de la totalidad, no parece que significa una revision de
la Constitucion sin distinguir partes mas protegidas de otras
que lo son. Viene a ser una forma constituyente no revolucio-
naria de alcanzar una nueva Constitucion. Esto creemos que
no supone prescindir de nicleos programaticos y organicos
precedentes. Pero eso si, por propia voluntad constituyente,
no por condicionamiento necesario de las formulaciones prece-
dentes, que pueden ser sustituidas en su totalidad. Reaparece la
participacion soberana del pueblo, ignorada en el articulo 166
y en parte en el 167. Es una formulacién que se aproxima
pacificamente, al poder constituyente genuino.

El Titulo Preliminar sec compone de los nueve primeros
articulos de la Constitucion, que son basicos o esenciales para
la definicion del Estado ™. Su contenido no puede ser objeto de
cometario ahora, pues implicaria una extension de nuestro
trabajo, que no se corresponde con lo que pretendemos expo-
ner ahora. Los conceptos de Estado social y democratico de
derecho, soberania nacional, y de indivisible unidad de la na-
cion espanola, son suficientemente determinantes.

El Capitulo II, de la Seccion Primera, del Titulo I, cs de
singular relevancia por su contenido, referido a los derechos
fundamentales y libertades publicas®.

* Se define Espafia como Estado social y democritico de derecho, los valores de libertad,
igualdad, justicia y pluralismo, el sujeto de la soberania y la forma politica del Estado —art. 1—;
la indisoluble unidad de la nacion espanola y el derecho a las autonomias —art. 2—; la lengua
espanola y las regionales —art. 3—: la bandera y las banderas regionales —art. 4—; la capital del
Estado —art. 5—; los partidos politicos, expresion del pluralismo —art. 6—; los sindicatos y asocia-
ciones empresariales —art. 7—; las fuerzas armadas, garantes de la soberania e independencia,
integridad territorial y ordenamiento constitucional —art. 8—, y finalmente, el sometimiento a la
Constitucion y ordenamiento juridico de los poderes publicos y de todos los ciudadanos y garan-
tizando el principio de legalidad, jerarquia normativa, publicidad de las normas, irretroactividad
sancionadora, seguridad juridicas, responsabilidad e interdiccion de la arbitrariedad del poderes
publicos —art. 9—.

» Articulos 15 a 29 de la CE, curiosamente no se incluye el articulo 14, con el principio de
igualdad y no discriminacion, que nos parece debia tener también una proteccion especial frente
a su posible reforma.
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Por dltimo, entra dentro de estas garantias especiales para
su posible reforma el Titulo II dedicado a la Corona®. Trata
sobre la Jefatura del Estado con el titulo de Rey, atribuciones
y prerrogativas, regencia y sucesion. Estd ultima cuestion es
objeto de comentarios porque se da preferencia al varon en la
sucesion y se propone igualdad de sexos, en contra de lo que
dispone el articulo 14 de la CE.

5. Algunos planteamientos concretos de reforma
constitucional

Nos referiremos, en primer lugar, a la Gnica reforma de la
CE realizada hasta el presente

En segundo lugar, a la hipdtesis de reforma del articulo 168
de la CE.

Finalmente, a algunos supuestos concretos, incluyendo
los planteados por el Gobierno como consultas al Consejo de
Estado.

5.1.  La reforma del articulo 13.2 de la Constitucion

El articulo 13.2. fue modificado por el procedimiento esta-
blecido en el articulo 167 de la CE, sin necesidad de ser some-
tido a referéndum por no estar comprendido entre los articu-
los que requieren un procedimiento reforzado, y, ademas
porque no fue solicitado el referéndum por las fuerzas politicas
legitimadas para ello. Su contenido minimo, afadir los térmi-
nos «y pasivor, El apartado se refiere a la posibilidad de que,
atendiendo a criterios de reciprocidad, los extranjeros puedan
tener derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones

* Articulos 56 a 65 CE
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municipales. En la primera redaccion, solo se admitia la posi-
bilidad de derecho de sufragio activo, pero no podian ser can-
didatos.

La reforma, aprobada el 27 de agosto de 1992, y sancionada
por el Jefe del Estado, se publicé en el BOE el 28 de agosto,
en espanol y en las lenguas reconocidas de la CC. Auténomas,
entrando en vigor, el mismo dia de su publicacion.

Se acordo la reforma, para cumplir con las exigencias de la
Reforma del Tratado de la Union Europea, por el que se dis-
pone que los ciudadanos de la Union Europea residentes en un
Estado miembro del que no sean nacionales tendran el derecho
a ser electores y elegibles en las elecciones municipales del
Estado miembro en que residan.

A consulta por el Gobierno el 24 de abril de 1992, al Tribu-
nal Constitucional, sobre si la norma de la U.E estaba en con-
tradiccion con el articulo 13.2 de la CE, éste confirmo la necesi-
dad de reforma de la CE, y asi se hizo, como queda dicho?.

6. La garantia del garante, o sea el articulo 168

Ya hemos visto que hay una parte de la CE que requiere
condiciones mas exigentes para poder ser reformadas. Lo dis-
pone asi el articulo 168. Pero nos parece que el constituyente
espanol, no penso en dar el mismo blindaje a este articulo tan
relevante.

Un sector de la doctrina considera, como principio gene-
ral, que una norma no puede aplicarse a si misma. Distinguen
entre el articulo 167, mediante el cual no puede reformarse el

¥ El articulo 95 CE exige que para celebrar un tratado internacional que contradiga la Cons-
titucion, se requiere la reforma previa de ésta. Y, en su caso, conforme con el articulo 92.2., el
Gobierno o las Camaras pueden requerir a T. Constitucional para que declare si existe o no
contradiccion.
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168, y en cambio el 168, cabe reformarse, por su propio pro-
cedimiento **:

Por ello, como un articulo mas, sin especiales medidas res-
trictivas, el articulo 168 puede ser reformado por el procedi-
miento mas sencillo, establecido en el articulo 167. Esa refor-
ma podria ser lisa y llanamente su supresion. Con lo cual toda
la Constitucion para su reforma, podria serlo por el procedi-
miento del repetido articulo 167, sin mayores garantias para
cualquier supuesto de reforma.

Lo dicho, en principio es asi. ;Qué garantia queda para que
sea improbable una reforma de ese calado?, Creemos que sera
improbable que se reforme o suprima dicho articulo porque,
aunque el articulo 167, supone una mayor facilidad de refor-
ma, es de suponer que no sera probable que se pongan de
acuerdo en tal sentido, un nimero suficiente de representantes
de las dos Camaras.

La garantia del garante radicard en que haya una oposicion
suficiente para impedir que desde el Gobierno de turno se
intente tal maniobra.

Pero el problema estd ahi. Seria necesario incluir dicho
articulos entre los que se requiere el procedimiento especial de
reforma que el mismo establece.

7. La consulta del Gobierno al Consejo de Estado
sobre una reforma parcial

El Gobierno espanol, ha elevado al alto 6rgano consulti-
vo la peticion de criterios sobre la posible reforma en cuatro
cuestiones .

*# Orr0, pag. 66 y ss.; BALAGUER, padg. 44).
* En el documento de consulta, de 39 pdginas, se hacen 11 preguntas referidas a las cuatro
cuestiones que considera deben ser objeto de reforma constitucional.
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Segun el Gobierno, podrian ser objeto de reforma, la suce-
sion a la Corona, suprimiendo la discriminacion de la mujer en
el orden de sucesion; referencia expresa a Europa; nominar
en la Constitucion las Comunidades Autonomas, y la reforma
del Senado.

Por nuestra parte, como ya hemos indicado anteriormente,
estos temas y algunos otros no contemplados por el Gobier-
no, forman parte de la «esta de la reforma», no los trataremos
en esta intervencion, pero si nos proponemos tratarlos en una
proxima.

8. Propuesta de nueva redaccion del Titulo X

Modestamente, después de las consideraciones expuestas,
nos atrevemos a exponer lo que a nuestro parecer podria ser
una redaccion razonable del Titulo X de la Constitucion, en
sustitucion del texto actual.

El texto actual, como queda manifestado, ignora en buena
medida la soberania nacional, a favor de los partidos politicos.
Ignora a la soberania nacional, impidiendo el ejercicio de la
iniciativa legislativa popular en materia constitucional. Y solo
se trata de una iniciativa, limitada a una concurrencia de
500.000 firmas acreditadas. Iniciativa que no supone nada de-
finitivo porque tiene que depurarse en las deliberaciones co-
rrespondientes de las Cortes, que pueden aprobar su contenido
o modificarlo.

Por otra parte, el articulo 167 también incide en este
agravio a la soberania popular, al hacer posible que la Consti-
tucion, exceptuado aquello que exige unas garantias conforme
al articulo 168, puedan ser reformada sin contar con la sobe-
rania nacional, al no ser imprescindible el referéndum aproba-
torio. A nuestro parecer, los preceptos que se reformen, deben
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ser sometidos, sin excepcion a referéndum. Y tal referéndum,
debera tener todas las garantias de no ser manipulado en nin-
gun sentido.

Con las garantias indicadas, sobra el articulo 168, pues sus
garantias para determinadas cuestiones, no deben ser tales, si
consideramos en sus justos términos el alcance y primacia de la
democracia directa, expresada en un referéndum sancionador.

Segun nuestro parecer, el texto alternativo sobre la refor-
ma constitucional podria ser el siguiente:

TITULO X
De la reforma constitucional

Articulo 166:

1. Lainiciativa de reforma constitucional se ejercerd en los
terminos previstos en el Articulo 87.

2. No podrd iniciarse la reforma constitucional en tiempo de
guerra o de vigencia de alguno de los estados previstos en el articu-
lo 116.Y si estuviere iniciada se suspendera el procedimiento.

Articulo 167:

1. Los proyectos de reforma constitucional deberdn ser apro-
badlos por una mayoria de tres quintos de cada una de las Cama-
ras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentarda obtenerlo
mediante la creacion de una Comision de composicion paritaria
de Diputados y Senadores, que presentarda un texto que serd votado
por el Congreso y el Senacdlo.

2. De no lograrse la aprobacion 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.
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3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera so-
metida a referéndum para su ratificacion.

(Articulo 168: suprimido por el procedimiento del articu-
lo 167, reformado y reforzado por referéndum necesario, im-
plicando al poder constituyente originario, que actualmente
puede ser eludido por los representantes parlamentarios, acor-
dando reformas que la soberania nacional puede no compartir
y que no le han sido sometidas a ratificacion)

(Articulo 169: suprimido e integrado como punto 2 del
articulo 166, incorporando la suspension del procedimiento de
reforma, si ésta ya estuviera en marcha, impidiendo que las
Camaras sigan un procedimiento iniciado, cuando se den las
circunstancias excepcionales del articulo 116).

También, por cercenar indebidamente la iniciativa legisla-
tiva popular, auque solo es una iniciativa, como venimos repi-
tiendo, a nuestro parecer, deberia modificarse el articulo 87.3.
parrafo final que dice: «No procederd dicha iniciativa en mate-
rias propias de ley organica, tributarias o de cardcter internacio-
nal, ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia.»

4. Urgente Necesidad de reforma del Titulo VIII

Tratar de reformas de la parte dogmatica o nucleo basico
del sistema, asi como de la organizacion del Estado y sus ins-
tituciones, no es objeto del presente trabajo. Aunque no re-
nunciamos a continuar mas adelante nuestro estudio de temas
concretos, como ya anunciadbamos al principio.

Sin embargo adelantamos, que, dentro del Titulo VIII, sal-
vaguardar las competencias del poder central del Estado, redi-
senando si es necesario la distribucion actual, es una necesidad
que, creemos, afecta a su propia supervivencia.
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La praxis ha evidenciado que no se debe dejar en manos de
los politicos jugar con las competencias exclusivas del Estado.
Por ello es necesario que, concretadas éstas se elimine la posi-
bilidad de transferencia de ellas a las Comunidades Auténo-
mas, algo que viene sucediendo en los sucesivos Gobiernos,
por oportunismo politico, en mengua del interés general. En
concreto, el articulo 150 entendemos que en su totalidad es
nefasto y debe ser suprimido de inmediato.

Hay funciones que son servidas mejor por unos poderes
centrales, que permite una mejor y necesaria coordinacion y
concentracion de recursos. No toda descentralizacion es posi-
tiva. ;Los politicos estaran dispuestos? Porque en esta demo-
cracia, estamos en sus manos.

Anexo
(Textos legales que fueron distribuidos a los asistentes,
previamente a la celebracion de la Mesa redonda)

I

El cambio constitucional de las Leyes Fundamentales a la
Constitucion actual, sin ruptura formal

A) Ley de Principios del Movimiento Nacional de 1958,
de 17 de mayo de 1958
(Equivalente a las clausulas constitucionales
de irreformabilidad)

Articulo 1.—Los principios contenidos en la presente Pro-
mulgacion, sintesis de los que inspiran las Leyes fundamentales
refrendadas por la Nacién en 6 de julio de 1947, son, por su
propia naturaleza, permanentes e inalterables.

% En este Anexo no se incluye la propuesta de reforma del Titulo X, que fue distribuida, por
estar dicho texto incorporado al cuerpo de la ponencia.
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Articulo 2.—Todos los 6rganos y autoridades vendran obli-
gados a su mas estricta observancia. El juramento que se exige
para ser investido de cargos publicos habra de referirse al texto
de estos Principios fundamentales.

Articulo 3.—Seran nulas las leyes y disposiciones de cual-
quier clase que vulneren o menoscaben los Principios procla-
mados en la presente Ley fundamental del Reino.

B) Laley para la Reforma Politica 1/1977, ratificada en
referéndum por los espaiioles el 15 de diciembre de 1976
(Ley bisagra para sustituir las Leyes Fundamentales por
una Constitucion democratica)

Articulo 1.°

La democracia en (la organizacion politica d)el Estado es-
panol se basa en la supremacia de la ley, expresion de la volun-
tad soberana del pueblo. Los derechos fundamentales de la
persona son inviolables y vinculan a todos los 6rganos del
Estado. 2. La potestad de (hacer) elaborar y aprobar las leyes
reside en las Cortes. El Rey sanciona y promulga las leyes.

Articulo 2.°

1. TLas Cortes se componen del Congreso de Diputados y
del Senado.

2. Los diputados del Congreso seran elegidos por sufra-

gio universal, directo y secreto de los espanoles mayores de
edad.

3. Los senadores serdn elegidos en representacion de las
entidades territoriales. El Rey podra designar para cada legisla-

35



La Constitucion Espariola y los Estatutos de Autonomia

tura senadores en nimero no superior a la quinta parte del de
los elegidos.

4. La duracion del mandato de diputados y senadores sera
de cuatro anos.

5. El Congreso y el Senado estableceran sus propios Re-
glamentos y elegirdn sus respectivos presidentes.

6. El presidente de las Cortes y del Consejo del Reino
sera nombrado por el Rey.

Articulo 3.°

1. La iniciativa de reforma constitucional correspondera:
a) Al Gobierno.

b) Al Congreso de Diputados.

2. Cualquier reforma constitucional requerira la aproba-
cion por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso y
del Senado. El Senado deliberara sobre el texto previamente
aprobado por el Congreso y si éste no fuera aceptado en sus
términos, las discrepancias se someteran a una Comision Mixta,
bajo la presidencia de quien ostentara la de las Cortes y de la que
formaran parte los presidentes del Congreso y del Senado, cua-
tro diputados y cuatro senadores, elegidos por las respectivas
Camaras. Si esta Comision no llegara a un acuerdo o los térmi-
nos del mismo no merecieran la aprobacion de una y otra Ca-
mara, la decision se adoptara por mayoria absoluta de los com-
ponentes de las Cortes en reunion conjunta de ambas Camaras.

3. El Rey, antes de sancionar una ley de Reforma Cons-
titucional (podrd) debera someter el proyecto a referéndum de
la Nacion.
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DISPOSICION FINAL

La presente ley tendra rango de ley Fundamental.

C) Disposicion Derogatoria 1. de la Constitucion de 1978

1. Queda derogada la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la
Reforma Politica, asi como, en tanto en cuanto no estuvieran
ya derogadas por la anteriormente mencionada ley, la de Prin-
cipios Fundamentales del Movimiento de 17 de mayo de 1958,
el Fuero de los Espanoles de 17 de julio de 1945, el del Traba-
jo de 9 de marzo de 1938, la Ley Constitutiva de las Cortes de
17 de julio de 1942, la Ley de Sucesion en la Jefatura del Estado
de 26 de julio de 1947, todas ellas modificadas por la Ley
Organica del Estado de 10 de enero de 1967 y en los mismos
términos esta Ultima y la de Referéndum Nacional de 22 de
octubre de 1945.

Articulos de la Constitucilg)n, referidos a la reforma
CONSTITUCION '
TITULO PRELIMINAR
Articulo 1
1. Espana se constituye en un Estado social y democrati-
co de Derecho, que propugna como valores superiores de su

ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el
pluralismo politico.

* 1. El texto constitucional fue aprobado por las Cortes Constituyentes el 31 de octubre de
1978, en sesion plenaria conjunta de ambas Camaras y ratificada por Referéndum de 6 de diciem-

37



La Constitucion Espariola y los Estatutos de Autonomia

2. Lasoberania nacional reside en el pueblo espaifiol,
del que emanan los poderes del Estado.

3. La forma politica del Estado espanol es la Monarquia
parlamentaria.

Articulo 87

1. La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al
Congreso y al Senado, de acuerdo con la Constitucion y los
Reglamentos de las Camaras.

2. Las Asambleas de las Comunidades Autbnomas po-
dran solicitar del Gobierno la adopcion de un proyecto de ley
o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley, de-
legando ante dicha Camara un maximo de tres miembros de la
Asamblea encargados de su defensa.

3. Una ley organica regulard las formas de ejercicio y
requisitos de la iniciativa popular para la presentacion de pro-
posiciones de ley. En todo caso se exigirdan no menos de 500.000
firmas acreditadas. No procedera dicha iniciativa en materias

bre, convocado por R.D. 2550/1978, de 3 de noviembre. Voté el 67,11% del censo electoral, siendo
afirmativos el 87,78% de los votos emitidos.

2. En los dltimos veintiocho anos solo se ha corregido el texto constitucional una vez, con-
forme a la enmienda de 1992, que anade al articulo 13.2 de la Constitucion del derecho de sufragio
pasivo («y pasivo») para los extranjeros, en concordancia con los acuerdos de la C.E.

Su actual redaccion es ésta: «Articulo 13:

1. Los extranjeros gozaran en Espana de las libertades publicas que garantiza el presente
Titulo en los términos que establezcan los tratados y la ley.

2. Solamente los espanoles seran titulares de los derechos reconocidos en el articulo 23, salvo
lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para el derecho
de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales.

3. La extradicion sélo se concedera en cumplimiento de un tratado o de la ley, atendiendo
al principio de reciprocidad.

4. Quedan excluidos de la extradicion los delitos politicos, no considerandose como tales los
actos de terrorismo. La ley establecera los términos en que los ciudadanos de otros paises y los
apatridas podran gozar del derecho de asilo en Espana.»

Dicha reforma fue aprobada sin someterla a la ratificacion del pueblo espanol.
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propias de ley organica, tributarias o de cardcter internacional, 1i
en lo relativo a la prerrogativa de gracia.”

Articulo 116

1. Una ley organica regulara los estados de alarma, de
excepcion y de sitio, y las competencias y limitaciones corres-
pondientes.

2. Elestado de alarma sera declarado por el Gobierno me-
diante decreto acordado en Consejo de Ministros por un plazo
maximo de quince dias, dando cuenta al Congreso de los Dipu-
tados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya autorizacion
no podra ser prorrogado dicho plazo. El decreto determinara el
ambito territorial a que se extienden los efectos de la declaracion.

3. El estado de excepcion serd declarado por el Gobierno
mediante decreto acordado en Consejo de Ministros, previa
autorizacion del Congreso de los Diputados. La autorizacion y
proclamacion del estado de excepcion debera determinar ex-
presamente los efectos del mismo, el ambito territorial a que
se extiende y su duracion, que no podrd exceder de treinta dias,
prorrogables por otro plazo igual, con los mismos requisitos.

4. El estado de sitio serda declarado por la mayoria absoluta
del Congreso de los Diputados, a propuesta exclusiva del Go-
bierno. El Congreso determinara su ambito territorial, duracion
y condiciones.

5. No podra procederse a la disolucion del Congreso
mientras estén declarados algunos de los estados comprendidos
en el presente Articulo, quedando automaticamente convoca-

** Consideramos que debe ser suprimido de este articulo, el punto final, que va destacado en
bastardilla, en defensa del principio de soberania nacional, pese a la desconfianza de los politicos
y los riesgos que pueda suponer, que no son tantos.
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das las Camaras si no estuvieren en periodo de sesiones. Su
funcionamiento, asi como el de los demas poderes constitucio-
nales del Estado, no podran interrumpirse durante la vigencia
de estos estados.

Disuelto el Congreso o expirado su mandato, si se produ-
jere alguna de las situaciones que dan lugar a cualquiera de
dichos estados, las competencias del Congreso seran asumidas
por su Diputacion Permanente.

6. La declaracion de los estados de alarma, de excepcion
y de sitio no modificaran el principio de responsabilidad del
Gobierno y de sus agentes reconocidos en la Constitucion y en
las leyes.

TITULO X

De la reforma constitucional
Articulo 166

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

Articulo 167

1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser
aprobados por una mayoria de tres quintos de cada una de las
Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentara ob-
tenerlo mediante la creacion de una Comision de composicion
paritaria de Diputados y Senadores, que presentard un texto
que sera votado por el Congreso y el Senado.

2. De no lograrse la aprobacion mediante el procedimien-
to del apartado anterior, y siempre que el texto hubiere obteni-
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do el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Con-
greso por mayoria de dos tercios podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera
sometida a referéndum para su ratificacion cuando asi lo soli-
citen, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion, una
décima parte de los miembros de cualquiera de las Camaras.

Articulo 168

1. Cuando se propusiere la revision total de la Constitu-
cion o una parcial que afecte al Titulo Preliminar, al Capitulo
Segundo, Seccion 1 del Titulo I, o al Titulo 11%, se procedera
a la aprobacion del principio por mayoria de dos tercios de
cada Camara, y a la disolucion 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.

3 El TITULO PRELIMINAR, constituye el nicleo basico de la configuracion del Estado. El
CAPIITULO 1I, sobre Derechos y libertades, en la SECCION PRIMERA, del TITULO I, trata
de los derechos fundamentales y de las libertades piblicas. Y el TITULO II de la Corona.
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LIMITES Y EFECTOS DE LA REFORMA
DE LOS ESTATUTOS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS'

Jesus LOPEz MEDEL

SUMARIO: 1. Preocupacion metodolégica e interdiscipli-
naria: problematica de urgencia.—2. Ideas-fuerza de signo consti-
tucional.—3. Principio medular: Espana como sujeto basico, para
la unidad, la igualdad y la solidaridad.—4. Fenomenologia de las
reformas estatutarias en las autonomias: criterio del Consejo de
Estado.—5. Doctrina de los votos reservados en el Auto del Tri-
bunal Constitucional de 15 de marzo de 2006.—6. Normativa
procedimental en la Constitucion, sobre la reforma de Estatu-
tos.—7. Contenido tematico de las reformas.—8. Panorama.—
9. Limites europeistas.

! Agradezco a la Junta de Gobierno de la Real Academia de Doctores de Espana, y al Presi-
dente de la Seccion de Derecho, la oportunidad de poder participar en la Mesa Redonda sobre La
Constitucion Espanola y los Estatutos de Autonomia junto al Dr. Ull Pont, quien hablé sobre ;Como
se puede modificar la Constitucion? En la presidencia nos acompané el Académico de Honor,
Excmo. Sr. Dr. Don Manuel FRAGA IRIBARNE, de cuya amistad y aprendizaje me precio desde
hace muchos anos. El, ademas, es padre de la Constitucion, acaso el mds preparado, sereno y
profundo. Gracias también a los embajadores que nos acompanan. Miembros de otras Academias,
ilustres militares, y personalidades que se han interesado por el tema. A ellos, y a nuestros com-
paneros esta Academia y amigos, gracias. Su presencia me ayuda, ademds, para aquello que, sin
duda, en esta horas de Espana, nos invitaria ORTEGA Y GASSET con exigencia: hacernos pensar,
y exponer con claridad, como esencia de la filosofia; en donde no hay claridad, puede encerrarse
una injusticia. V. nota 4. Por cuanto alli se expone, la doctrina del TC puede amagar el impac-
to de los Estatutos de Cataluna en los demds; y si no serd necesaria una reforma de la Constitucion
de 1978 para blindar, a favor del Estado, aquellas competencias que sean substanciales a la existen-
cia de aquél.
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1. PREOCUPACION MEDODOLOGICA
E INTERDISCIPLINARIA: PROBLEMATICA
DE URGENCIA

La actualidad del tema, la ha puesto de relieve el Dr.
Martinez Calcerrada. La cita a mi reciente obra El Estatuto de
Cataluvia como instrumento juridico. Una meditacion sobre Espa-
na, 20006, me sirve para una remision mas concreta que la del
tema general. Y me facilita la brevedad de esta introduccion.
Dado el caracter interdisciplinario del tema, destaco la actuali-
dad y urgencia del mismo. Eso me obliga a subrayar algunas
«circunstancias» al estilo orteguiano, en que nos encontramos
ahora. No solo por estar pendiente del Tribunal Constitucio-
nal la reforma —que es «nuevor Estatuto de la Comunidad de
Cataluna— de diferentes recursos, sino, ademas, por toda una
fenomenologia reformista estatutaria, que afecta a la mayor par-
te de las Comunidades —Valenciana, Aragon, Baleares, Anda-
lucia, etc.—. Culmina, asi un mimetismo, mas o0 menos cam-
biante. Y con un desenlace no meramente juridico, que es la
optica —la normativa— en que quisiera moverme, como subra-
yamos en los apartados ultimos.

Otras causas obligan a serenar el tema, aunque al tiempo nos
lleven a ominicomprender la cuestion. Asi, cito, como ejemplo,
unas «nstrucciones» dadas en el verano por la Abogacia del
Estado, dirigidas a los diversos Ministerios —un procedimiento
no facil de entender— tratando de llamar la atencion sobre una
reinterpretacion del Estatuto de Cataluna: la posible renun-
cia a los recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Cons-
titucional, sobre aspectos concretos, y ciertas orientaciones
sobre la tramitacion de competencias, encontrandonos en fase
preelectoral autonémica. Insisto en mi deseo de que la diserta-
cion académica sea serena y sosegada, evitando sacar un «exto»
del «contexto» y que no se convierta en «pretexto» (consejo muy
académico).
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2. IDEAS-FUERZA DE SIGNO CONSTITUCIONAL

Una reforma de Estatutos de Comunidades Autonomas
debe situarse dentro del tipo peculiar de nuestra Constitucion.
(v. n. tr. La Constitucion en sus efectos en el Derecho Priva-
do», en la obra Propiedad inmobiliaria y seguridad juridica, 1995,
la cual no pertenece al tipo de las decimonoénicas, «débiles» o
«aetoricas» (la de las Cortes de Cadiz:...»los espanoles seran
justos y benéficos...». Ni a las «no escritas», del area americana
y anglosajona. Ni tampoco, estrictamente, a aquellas que nacen
con la influencia de KELSEN, entendidas como «arquitectura
formal de normas», pululando fuera los valores o pautas éticas,
etc. (Aunque el propio KELSEN rectificara su posicion neopo-
sitivista, en un librito ;Qué es Justicia, apenas divulgado entre
nosotros. Hay influencias de la Ley Federal de Bonn, y de la
italiana, partiendo de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de 1948, que es norma de validez interna. (V. n. ob.,
Introduccion al Derecho. Una concepcion dindamica del Derecho
Natural, 1975).

Dos caracteristicas peculiares de nuestra Constitucion: la
primera, que nuestra Carta Magna es fruto de la transicion po-
litica de signo reconciliador. Su importancia ha permitido poner-
la como ejemplo o «milagro», incluso, en Derecho Compara-
do. Ademas de los esfuerzos ideologicos principales, se intent6
resolver los problemas de un «secesionismo» latente desde el si-
glo XIX. De ahi también derivarian los limites y efectos de la
propia reforma (antes del desarrollo y experiencia de las Comu-
nidades Autonomas).

Y la segunda, por haber sabido y podido —seguramente
por el papel del maestro Antonio HERNANDEZ GIL, presi-
dente de las Cortes Espanolas, que sucede a FERNANDEZ
MIRANDA— de incorporar en el titulo preliminar una serie
de principios y valores, a los que se da fuerza normativa cons-
titucional, y que se hubieran podido situar en el breve pream-
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bulo. O darlos por supuesto como fuentes orientadoras, sin
caracter vinculante. Es, acaso, la modalidad mas destacada en el
orden juridico.

3. PRINCIPIO MEDULAR: ESPANA COMO SUJETO
BASICO, PARA LA UNIDAD, LA IGUALDAD
Y LA SOLIDARIDAD.

Para entender los limites y efectos de una reforma de Esta-
tutos, hay que partir de los siguientes tres aspectos normativos:

a) El Preambulo de la Constitucion es breve, y escueto,
situando a la da Nacion Espanola, como sujeto de donde ha de
desenvolverse los valores (me recordara el Preambulo de la
Declaracion de Naciones Unidas de 1948, antes citada: «esta-
blecer la justicia, la libertad, la seguridad y promover el bien
de cuantos la integran, en uso de su soberania»). Luego hablara
de una voluntad de garantizar la convivencia democritica, el
imperio de la ley como expresion de la voluntad general, la
proteccion de todos los espanoles y pueblos de Espana, en el
ejercicio de sus derechos humanos, culturas, tradiciones, len-
guas, instituciones. .. establecer una «ociedad democratica avan-
zada « (con la pluma de TIERNO GALVAN). Se termina con
la expresion «...las Cortes aprueban 'y el pueblo espariol ratifica la
siguiente Constitucion. . .»

b) Titulo Preliminar. Adelantamos aqui que la reforma
de éste exige automaticamente, para cualquier tipo de reforma
estatutaria, el procedimiento del articulo 168, con las exigen-
cias de disolucion de las Cortes, nuevas elecciones, aprobacion
por los dos tercios, y referéndum del pueblo espanol. Segin el
articulo 1.1, «Espania se constituye en un Estado social y democrd-
tico de Derecho, que propugna como valores superiores de su orde-
namiento juridico, la libertad, la justicia, la igualdad y el plura-
lismo politico.
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¢) Segun el articulo 2, Ja Constitucion se fundamente en
la indisoluble unidad de la Nacion espariola, patria comiin e in-
divisible de todos los esparioles, y reconoce y garantiza el derecho
a la autonomia de as nacionalidadles y regiones que la integran y
la solidaridad entre todas ellas .

De los mismos comentarios y libros a este respeto, he ele-
gido el que aparece en el volumen I, de la obra, en cinco
tomos, Jornadas de Estudio sobre el Titulo Preliminar de la Cons-
titucion, Madrid, 1988, en las que participamos nosotros, con
el trabajo citado. El prologuista es DE LA QUADRA SALCE-
DO, presidente del Consejo de Estado, quien, luego de recor-
dar el sentido transcendente de {Nacion espanola», ya desde las
Cortes de Cadiz, cita las primeras palabras del art. 1.1: <Espana
se constituye...». Y anade: Ja realidad cultural, historica, econo-
mica, etc., que es Espana, es el axioma desde el que se constituye
el Estado y el edificio constitucional. Esparia aparece asi como
sujeto en esa oracion gramatical que comienza la Constitucion, y
esa Esparia que tiene profundidad bistorica yy proyeccion de futuro
actuia como sujeto porque el pueblo espaniol es y encarna, en cada
instante, la realidad de esa Nacion espariola, y por eso quiso en
1978, y quiere constituirse, en Estado Social y democrdtico de
Derecho» (Quiza no pueda decirse mejor).

A partir de ahi, ademas de esa idea central y medular —Es-
pana, sujeto del que arranca la Nacion vy justifica el Estado—,
tenemos el principio de igualdad, como valor superior junto a
la libertad y la justicia (art. 1.1), y el principio de soberania
(art. 1.2): JLa soberania nacional reside en el pueblo espariol, del
que emanan los poderes del Estado». (Volvemos al citado art. 168,
que obliga a referéndum de todos los espanoles cuando una re-
forma afectase a la soberania nacional.)

Y, por otra parte, si bien en el art. 2.1, partiendo de la

indisoluble unidad de la Nacion espanola, es verdad que se
habla de «nacionalidades y regiones» —cuestion muy polémica
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que llevé a FRAGA IRIBARNE a votar en contra del primer
término—, en cuando se queria matizar dos realidades, no en
el sentido historico-cronologico, sino aquellas que se habian
situado con un mayor margen de descentralizacion o de auto-
nomia. En todo caso, en el propio precepto, habria de darse un
limite, que es el principio de «solidaridad» entre nacionalidades
y regiones.

4. FENOMENOLOGIA DE LAS REFORMAS
ESTATUTARIAS EN LAS AUTONOMIAS:
CRITERIO DEL CONSEJO DE ESTADO

La «weforma parcial del Estatuto de Autonomia de la Co-
munidad Autonoma de Cataluna» se ha convertido, sin duda,
en un «wuevo Estatuto». Durante dos anos de preparacion y
discusion, No solamente juridicas y politicas. Se aprobo y se
ha recurrido por el Partido Popular, por el Defensor del Pue-
blo y por varias Comunidades Autonomas. Hicimos un segui-
miento técnico-juridico, que consta en el citado libro El Esta-
tuto de Cataluna..., cuya tesis ha merecido la atencion, entre
otros, de destacados juristas’.

Pues bien, el 4 de marzo de 2005, el presidente del Gobier-
no, en uso de las facultades de la nueva Ley del Consejo de
Estado, en cuanto a los informes no sélo de los proyectos del
gobierno, sino de «preguntas previas», elevo consulta sobre
cuatro temas: la preferencia o no del varon en la sucesion a la
Coronay; la reforma del Senado; los efectos de la Constitucion

* No olvido la presentacion de esta obra, en la Real Sociedad Econémica Matritense de Amigos
del Pais, de Madrid,, junto a VERLADE FUERTES, Dalmacio NEGRO, que figuran en «Razén
Espafnola», octubre de 2006, y las intervenciones de FRAGA IRIBARNE Y LOPEZ-MEDEL
BACONES. De otro lado, GARCIA DE ENTERRIA, en un carifloso tarjetén, con su valiosa
coincidencia, me anade: confiemos en que Espana pueda superar tantas cosas estiipidas. No obstante
la valia de los trabajos de este dltimo sobre el pensamiento y desenvolvimiento de la tesis de
AZANA, aqui nos serd suficiente recordar las tesis de ORTEGA Y GASSET y LARRAZ, que en
diversas conferencias y foros hemos desarrollado. Estos textos integros se recogen en la revista
Torre de Lujanes, 2000.
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Europea; y la denominacion de las Comunidades Autonomas. (A
estas preguntas y respuestas he dedicado las paginas 51-81 de la
obra citada El Estatuto de Cataluna...)

El Consejo de Estado contest6 oficialmente, con fecha 16-
2-2006 (no para fin del ano 2005, que era lo previsto). Por
tanto, con posterioridad a la puesta en marcha del proyecto de
Ley Organica sobre el Estatuto de Cataluna, y cuya doctrina
ya no ha podido tener efecto en aquél. Me parece que el ana-
lisis de esa posicion dara objetividad, pues toda reforma estatu-
taria tiende a politizarse con excesos. (Se ha visto en el caso del
Estatuto de Andalucia, especialmente, y con mayor trascen-
dencia en los posibles Estatutos del Pais Vasco y de Galicia,
cada uno con las singularidades propias, relevantes para la
unidad de Espana y para su vigente Constitucion.)

En el volumen EI Informe del Consejo de Estado sobre la
reforma constitucional, Madrid, 2006, 930 paginas, se encuentra
el punto IV, dnclusion de la denominacion de las Comunida-
des Auténomas», paginas 124-177. El Informe, con buen crite-
rio, no se limita a la «denominacion», sino a la problematica
que subyace, al relacionar este tema con otros de la Constitu-
cion, y de las propias Comunidades Autonomas. Los puntos
de aquel estudio y que nosotros subrayariamos son, en sintesis,
los siguientes:

a) El Estado que nace (de la Constitucion) es un Estado
compuesto en el que el poder politico se divide entre unas ins-
tancias centrales, que actian en interés general y en nombre
del todo y otros entes dotados de autonomia politica, de am-
bito territorial limitado: las diecisiete Comunidades Autono-
mas que poseen organos legislativos y ejecutivos propios, y las
Ciudades, también, Auténomas, de Ceuta y Melilla» (pag. 148).

b) Pero —sigue diciendo en la misma pagina 148— da
Constitucion no ha construido ese Estado compuesto como un
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Estado nuevo, a partir de entidades preexistentes, que, segun la
concepcion clasica del federalismo, ceden a la Federacion una
parte del poder que hasta ese momento tenian. Lo que ha hecho
ha sido mas bien lo contrario: suscitar la creacion de entes terri-
toriales capaces de autonomia politica, a fin de distribuir entre
ellos una parte de las potestades que en el Estado unitario ejer-
cian en exclusividad los poderes centrales.. .el interés propio no
podia dejar en cuenta el interés general del todo, del Estado en
su conjuntor.

¢) a relacion entre el Estado y las Comunidades que lo
integran se plantea en los mismos términos que la que se da
entre el Estado y los ciudadanos...con los deberes de solidari-
dad de cooperacion y de colaboracion de las Comunidades
entre si y con el Estado» (pags. 148 y 149).

d) «La mayor relevancia constitucional (que se da en la
estructura del Estado a las Comunidades Autonomas) lleva
consigo, de forma congruente, una mayor rigidez en el proce-
dimiento de reforma que entraria de lleno en el ambito del ar-
ticulo 168> (pag. 150). (Ha sido, por cierto, nuestra tesis, desde
el primer momento y que se detalla en la obra aludida). De ahi,
que sugiera el Consejo de Estado reforzar el articulo 2, junto
a la idea de la indisolubilidad de la Nacion Espanola, y la
solidaridad. Y modificar en igual sentido, los articulos 137 y
143 (pags. 149 ss.).

e) «Pese a estar aprobado por Ley Organica, los Estatutos
no son leyes organicas, sino una fuente normativa distinta. Ni
las leyes organicas posteriores pueden modificar los Estatutos,
o desconocerlos, ni los Estatutos pueden ignorar o modificar
las leyes organicas existentes» (pag. 174).

f)  El ambito competencial de nuestras Comunidades Au-

tonomas esta cerca de agotar el campo que el articulo 149 les
reserva, cuando no lo ha agotado ya, y que esta situacion in-
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crementa un riesgo de que una nueva aplicacion trasvase los
limites que ese articulo establece» (pags. 161 ss.).

5. DOCTRINA DE LOS VOTOS RESERVADOS
EN EL AUTO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
DE 15 DE MARZO DE 2006

Con posterioridad al criterio del Consejo de Estado, el
Tribunal Constitucional dicté Auto, de 15-3-2000, en el que se
declar6 la inadmision del recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Partido Popular. La razén de tal inadmision era
fundamentalmente formal, ya que —se argument6— se referia
a un Acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados, que
no tenia fuerza normativa. No obstante, cinco magistrados
hicieron votos reservados, con mayor o menor penetracion,
con una coincidencia casi general, en el sentido de que desde
los Estatutos no cabe modificar la Constitucion en los térmi-
nos en que iba el Proyecto de Estatuto de Autonomia de Ca-
taluna. (Favorable a la admision del recurso fue la posicion de
los Letrados del Tribunal Constitucional, aunque el informe
de la Fiscalia General del Estado fue de signo contrario).

6. NORMATIVA PROCEDIMENTAL
EN LA CONSTITUCION, SOBRE REFORMA
DE LOS ESTATUTOS.

El Titulo VIII de nuestra Constitucion se refiera a la «or-
ganizacion territorial del Estado». En el articulo 137 aparecen
las Comunidades Autonomas, y en el siguiente 138, se garan-
tiza la solidaridad. El capitulo III de este titulo, dedicado a
aquéllas, marcan la constitucion de las Comunidades, por Ley
Organica, aprobada en las Cortes Generales, procedimien-
to, en consecuencia, propio para una modificacion (art. 144).
En el art. 145 se preceptiia que «n ningin caso se admitira
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la federacion de Comunidades». (Otro de sus limites). El
art. 146 da reglas para la elaboracion de los Estatutos, que se
inicia por los 6rganos de la Asamblea autonémica. El art. 147
describe el «contenido» de los Estatutos, denominacion, marco
territorial, etc. El art. 148 enumera las 23 competencias que
pueden asumir las Comunidades y las que el Estado puede
transferir dentro del marco del art. 149, en el que se senalan,
también, las de competencia exclusiva del Estado. Es impor-
tante citar el art. 149, sobre la prevalencia de las normas del
Estado en los casos de conflicto respecto de las de las Comu-
nidades Autonomas, anadiendo que «el derecho estatal sera, en
todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Autonomas».
El art. 150 se ocupa de la transferencia de medios en caso de
«delegacion de competencias». El art. 153, sobre el control
de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Autono-
mas por el Tribunal Constitucional, por el Gobierno, por la
jurisdiccion contencioso-administrativa, y por el Tribunal de
Cuentas. Sobre el funcionamiento, en caso de incumplimiento
de obligaciones constitucional por las Comunidades, esta el
art. 155, que pudiera tener cierta operatividad en supuestos de
modificaciones estatutarias que se desviasen de su actuacion.
Aunque tal precepto —al igual que el art. 8— no han tenido un
desarrollo por ley organica, lo que no implica su afectacion a
los limites.

7. CONTENIDO TEMATICO DE LAS REFORMAS

Fijado nuestro criterio sobre la reforma de Estatutos, que
no puede afectar a la Constitucion, sin ser modificada ésta, en
los términos del art. 168, en estos momentos, con una fenome-
nologia problematica, puesta mas al vivo por la reforma del
Estatuto de Cataluna y sus efectos en el del Pais Vasco, los
puntos de friccion, actuales o de futuro, se pueden traducir en
los siguientes:
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a) Reafirmacion acerca de la unidad de Esparna, que es
plural, pero no plurinacional. Las referencias a «ealidades na-
cionales» en los preambulos o en el texto normativo, no ayu-
dan nada a la claridad.

b) El capitulo de las competencias hasta limites que se
produzca un adelgazamiento del Estado, tal que se impida cum-
plir las obligaciones de interés general.

o) El financiamiento es un grado o cuantia que pueden
quebrar la igualdad y la solidaridad, preocupacion que , y muy
bien motivada con LARRAZ, ante el Estatuto de Cataluna de
1932, y por VELARDE FUERTES, para el actual de 2000.

d) Las exigencias lingiiisticas para el acceso a cargos publi-
cos o actividades, sean civiles o militares, de la administracion
de justicia, Notarios, Registradores, u otros cuerpos.

8. PANORAMA

Pareceria aconsejable una reforma constitucional, para que,
recogiendo las experiencias de los anos transcurridos desde
1978, se puedan fijar claramente las competencias excluyentes
del Estado, y las susceptibles de delegacion. Los Estatutos,
como ramas, mas crecidas y desarrolladas, no pueden anular o
dejar sin savia, las raices y tronco comun, Espana, porque ter-
minaria por desintegrar la propia Constitucion. Al menos en
el plano juridico, habria que descartar la idea federalista, ajena
a esa Constitucion. Y hasta podria afectar a la Jefatura Supre-
ma del Estado?.

* BEvitarfamos incrementar lo que apunté Cristobal MONTES sobre que el «sentido de pon-
deracion, de equilibrio y de olfato politico de gran nimero de catalanes deja mucho que desear,
en el articulo Hereditas damnosa», publicado en Heraldo de Aragon, de 14-10-2006), o c6mo se
aprovecha una reforma estatutaria para situar en el preambulo del proyecto de Estatuto de las Islas
Canarias, un saldo de cuentas, con el antiguo régimen, incluso acusindole de abolir las peculiari-
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9. LIMITES EUROPEISTAS

Si la reforma de los Estatutos puede desfigurar el modelo
territorial, afectando a la Constitucion, cabria mencionar al
menos otros limites, que se encuentran en el normativa euro-
pea. Cuando se divulgo el proyecto de Tratado de Constitu-
cion Europea, se alegd que en su normativa habia preceptos
que ayudaban a defender la integracion y estabilidad del Estado
Espanol.

En efecto, para cumplir los efectos de competitividad y
solidaridad europea, es necesario una minima estabilidad. Por-
que de desdibujarse y desintegrarse por sucesion las institucio-
nes del Estado, en primer lugar, pudieran aparecer presuntos
Estados que tendran que negociar su incorporacion la Union
Europea. Pero, ademas, todo el juego de competencias y de
garantias para el libre comercio, libre circulacion de capitales,
de personas y de profesionales caeria por su base.

Con esta Optica, basada ademas por las posiciones del De-
recho Comparado —Alemania, Italia, Francia—, terminaria esta
reflexion académica sobre los limites y efectos de una reforma
de Estatutos de Autonomia en Espana’.

dades del régimen fiscal canario, cuando fue en los afos 1965-70, por via del Tribunal Supremo y
de la gestion juridico-sindical, se pudo reverdecer la vigencia de la Ley de Puertos Francos de 1900.
En resumen, ratificamos la posicion del colectivo «Gracian» (ABC de 5-9-2000), respecto a la
calificacion de Reformas ilegitimas de la organizacion territorial,, que por via de transferencias
excesivas se vaya en contra del articulo 2 del Constitucién, como anteriormente apuntamos.

* Este texto estd redactado como sintesis de la Mesa Redonda (al respecto V. nota 1), el 9 de
noviembre de 2006. En la Tertulia Cultural Casino de Madrid «Don Natalio Rivas», del 23 de
noviembre de 2006, tuve ocasion de contrastar estas conclusiones con las personalidades asistentes,
a la vista de que el proceso del mimetismo de reformas estatutarias, desgraciadamente, seguia en
aumento, aportindose las desviaciones en el Estatuto de Andalucia, las preanunciadas de Galicia,
de Aragon, de Extremadura, y aun de Castilla y Leén y de La Rioja. En el Pleno extraordinario
de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion del 27 de noviembre de 2006, siendo ponente
el académico Tomds Ramon Ferndndez Rodriguez, sobre «La nueva reforma de la Ley del Suelo»,
a los defectos importantes de cardcter administrativo e institucional, intervinimos nosotros para
preanticipar los riesgos de presuntas y «posibles» 17 normativas sobre la materia con ocasion de las
reformas de Estatutos de las Comunidades Auténomas. Y otro tanto puede ocurrir —segin se
anuncia— con los Programas de Educacion para la Ciudadania.
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