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CAPITULO I

INTRODUCCION. LA GESTACION
DEL DERECHO CONSTITUCIONAL
ANTE EL «GIRO DELIBERATIVO»
DE LA DEMOCRACIA

En el presente contexto en el que el conjunto de la socie-
dad espafiola se empefia en la tarea de superar la crisis sani-
taria originada por la covid-19, y sus graves consecuencias
sociales y econdmicas, parece que la esperada actualizacion
de nuestro régimen constitucional ha salido de la agenda po-
litica mds inmediata. La dltima iniciativa parlamentaria para
la bisqueda de acuerdos que debian preceder a una reforma
constitucional de caracter estructural fue la creacion, en el
seno del Congreso de los Diputados, de la Comisién para la
Evaluaciéon y Modernizacién del Estado Autonémico en no-
viembre de 2017, momento en el que se trataba de dar una
respuesta politica al proceso soberanista catalan. En la sesi6n
constitutiva de esta Comisién no permanente, su presidente,
José Enrique Serrano, marcaba como objetivo de la misma
la proposicién de «cambios en la forma de gobernar, en los
procedimientos de adopcidn de decisiones y también en las
leyes que regulan ese Estado autondmico, incluidos, con la
atenciéon excepcional que requiere, cambios en la propia



10 Victor Cuesta Lopez

Constitucién»!. Sin embargo, después de varios meses en los
que se suceden numerosas comparecencias de expertos, la
Comision se disuelve a la conclusion de la XII Legislatura sin
resultados tangibles.

Mientras tanto, la «fatiga de materiales» de nuestra «ar-
quitectura constitucional» no ha dejado de agravarse (Lopez
Aguilar, 2016: 280-281). Lejos quedan ya los tiempos en los
que parecia que existia un cierto consenso en relacién con
los aspectos a los que debia limitarse la reforma constitucio-
nal y que fueron objeto de andlisis en el conocido Informe del
Consejo de Estado de 2006 a instancias del Gobierno de Ro-
driguez Zapatero?: la supresion de la preferencia del varén en
la sucesién al trono, la recepcion en la Constitucién del proce-
so de construccién europea, la inclusién de la denominacién
de las Comunidades Auténomas y la reforma del Senado. La
lista de materias cuya reforma se demanda, con més o menos
insistencia, desde distintos dmbitos del espectro politico y de
la doctrina constitucional se ha incrementado notablemente
desde entonces’. Sin 4nimo de exhaustividad, sirvan como
ejemplo: la revision integral del modelo de Estado autonémi-
co, ya sea en clave federal, confederal o recentralizadora; la
redaccion del texto constitucional empleando un lenguaje no
sexista (Torres del Moral, 2017) o no discriminatorio; la mo-
dificacién o supresion de la inviolabilidad parlamentaria; el
reconocimiento de determinados principios rectores de la po-
litica econdmica y social como auténticos derechos subjetivos
o la adicién de derechos fundamentales de nueva generacion

' Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisiones, XII Legis-
latura, num. 372, 2017, p. 3.

2 Consejo de Estado, Informe sobre Modificaciones de la Constitucién Es-
pafiola, febrero de 2006.

3 En este sentido, Lopez Aguilar argumenta que «los objetos preferentes
para una eventual reforma constitucional varfan, por descontado, segin quién y
sobre qué opine de cada asunto, en funcion de las prioridades politicas y de los
valores y motivos de cada uno de los participes de un debate plural. Y no podria
ser de otro modo en una sociedad abierta. Pero lo revelador es que todo el mundo
pueda sefalar con claridad y precision qué piezas de la desgastada arquitectura
constitucional muestra a estas alturas una mds acusada fatiga de materiales [...] y
requeririan un debate que apuntara a su restauracion con retoques para su mante-
nimiento» (LOPEZ AGUILAR, 2016: 280 y 281).
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(G6émez Montoro, 2019), particularmente aquellos referidos
a la proteccion de la privacidad en un contexto de desarrollo
tecnolégico permanente; la revisiéon del modelo de eleccién
de los miembros del Consejo General del Poder Judicial; la
modificacién de la regulacidn constitucional de la Corona en
algunos aspectos como la inviolabilidad de la persona del rey
o reina o, incluso, el cambio de la misma forma de Estado por
una Republica parlamentaria (Oliver Araujo, 2010); o la re-
forma de los preceptos relativos al derecho de excepcion para
adaptarlos a nuevas situaciones de crisis sanitaria como la que
hemos padecido durante la pandemia. Sin embargo, la actual
polarizacién politica, intensificada por la irrupcién del dis-
curso populista, parece alejar cualquier escenario de apertu-
ra de un proceso de didlogo que pudiese derivar en un acuerdo
de reforma constitucional suficientemente consensuado. En
este mismo sentido, Lépez Aguilar constata como «cristaliza
de inmediato un desencantamiento general del debate refor-
mista, restablecido el descreimiento general de que los espa-
fioles podamos reproducir las bases para un gran acuerdo de
convivencia, regeneracion y reforzamiento hacia el futuro del
pacto constitucional» (Lopez Aguilar, 2012: 203).

Conviene recordar que el acuerdo para alcanzar las ma-
yorias requeridas por el art. 167 CE en los dos supuestos de
reforma por los que ha transitado nuestra Constitucion estaba
motivado por factores externos a la dinamica politica espafio-
la. La reforma del art. 13.2 CE, operada en 1992 para posibili-
tar el ejercicio del derecho de sufragio pasivo a los ciudadanos
extranjeros en las elecciones locales, era imprescindible para
que nuestro pais pudiese ratificar el Tratado de Maastricht*,
cuestidon que no se puso en tela de juicio por ninguna fuerza

4 En su Declaracién 1/1992, de 1 de julio, el Tribunal Constitucional decla-
raba que «la estipulacién contenida en el futuro art. 8 B, apartado 1, del Tratado
Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, tal y como quedara redactado
por el Tratado de la Unién Europea, es contraria al art. 13.2 de la Constitucién en
lo relativo a la atribucién del derecho de sufragio pasivo en elecciones municipa-
les a los ciudadanos de la Unién Europea que no sean nacionales espafioles» y
que «el procedimiento de reforma constitucional, que debe seguirse para obtener
la adecuacion de dicha norma convencional a la Constitucion, es el establecido
en su art. 167».
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politica significativa. Por su parte, la reforma del art. 135 CE
es aprobada en 2011 gracias al acuerdo entre el Partido So-
cialista Obrero Espafiol, entonces en el Gobierno, y el Partido
Popular, en un momento en el que se dejaban sentir con es-
pecial intensidad los efectos de la crisis financiera originada
en 2008. La constitucionalizacion del principio de estabilidad
presupuestaria debia ser interpretada como un claro y ripi-
do mensaje a los mercados internacionales de deuda publica
sobre el compromiso decidido de nuestro pais con la lucha
contra el déficit piblico de sus administraciones. Dejando al
margen el debate sobre la capacidad de influencia politica de
los mercados y su intervencién como «poder constituyente
factico»’, llama la atencidn el escaso tiempo dedicado al de-
bate sobre la reforma durante su tramitacién parlamentaria
que transitd, como la de 1992, el procedimiento de lectura
unica®. En total, durante el mes que dura la tramitacion, las
Cortes Generales dedicaron poco mds de seis horas al deba-
te en pleno’ aunque se tratase de una reforma constitucional

> En este sentido, Lépez Aguilar comenta que la reforma constitucional
«no se ha hecho porque, sibitamente, a la democracia espafiola le haya dado
un ataque de madurez; no, se ha hecho al albur de una retdrica rayana en la
cristalizacion de un “apdcrifo poder constituyente de los mercados”. Un nuevo
Leviatdn supuestamente sin rostro, pero en realidad mascara de oscuros poderes
facticos que no se legitiman en el sufragio universal, no se someten al control
de la ciudadania, ni se sujetan, por tanto, a ninguna responsabilidad» (L6PEZ
AGUILAR, 2012: 213).

¢ La tramitacién parlamentaria mediante el procedimiento especial de lec-
tura tnica fue declarada conforme a la Constitucién de acuerdo con el Tribunal
Constitucional. En cualquier caso, «el Tribunal Constitucional no se dej6 impre-
sionar y concluyé (Auto 9/2012, de 13 de enero) que no existe exclusion de la
lectura tnica en el procedimiento de reforma constitucional ni tampoco materias
vedadas. Ademas, la mayoria del Tribunal encontré razones para resolver que el
procedimiento de urgencia no conculca el derecho de participacion, garantizado a
través de las enmiendas y el debate en pleno» (PRESNO LINERA, 2015).

7 Enrelacién con la reforma del art. 135 CE, Miguel Presno considera que lo
«llamativo no es ya que entre la fecha de la entrada de la Proposicién en el Con-
greso y su aprobacién y publicacién transcurriera un mes, sino que la tramitacién
parlamentaria en sentido estricto duré nueve dias: el 30 de agosto, el Pleno del
Congreso acord6 tomar en consideracién la Proposicion de Reforma, publicada en
el Boletin Oficial de las Cortes Generales, de 26 de agosto de 2011, asi como su
tramitacion directa y en lectura tnica. En suma, las Cortes dedicaron exactamente
6 horas y 10 minutos a debatir en sus respectivos Plenos la segunda reforma de la
Constitucién en 33 afios» (PRESNO LINERA, 2015).
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que implicaba una merma significativa en la provision de los
servicios publicos propios de un Estado social. Este es, sin
duda, un supuesto de reforma acelerada que no ha contribuido
a fortalecer la legitimidad democrética de nuestro orden cons-
titucional. Se trata, en palabras de Lopez Aguilar de un ejer-
cicio de reforma constitucional que proyecta «un perdurable
efecto deslegitimador sobre la capacidad integradora y con
vocacién de futuro del propio pacto constitucional» (Lépez
Aguilar, 2012: 216).

El procedimiento seguido en Espafia para la modificacién
del art. 135 CE contrasta claramente con otros procesos de
reforma constitucional, también emprendidos tras la Gran Re-
cesion de 2008, en los que se hace un esfuerzo institucional
notable por abrir el debate a la ciudadania. En el 4mbito eu-
ropeo son especialmente significativas la tentativa de revision
integral de la Constitucién de la Reptblica de Islandia (2010-
2013) y la serie de enmiendas parciales a la Constitucién de
la Republica de Irlanda (enmiendas XXXIV-XXXVII) que
han sido adoptadas a partir de 2015 y que han supuesto, entre
otras cuestiones, el reconocimiento del matrimonio entre per-
sonas del mismo sexo o la despenalizacién del aborto. Como
tendremos la ocasion de comprobar en los capitulos sucesivos
del presente trabajo, estos procesos de reforma constitucional
se ofrecen como un proyecto de regeneracion democratica en
dos paises especialmente castigados por la crisis financiera.
Un aspecto muy destacado de estos supuestos es que, antes de
la apertura del procedimiento formal de reforma determinado
en los textos constitucionales, las respectivas asambleas legis-
lativas nacionales acordaron la creacién de espacios para la
deliberacion en torno a la reforma en los que tendrian la oca-
sién de integrarse ciudadanos sin una adscripcién politica de-
finida. En el caso de la Republica de Islandia, el Foro Nacio-
nal, integrado por 950 ciudadanos invitados a participar tras
haber sigo escogidos mediante sorteo, se retine en Reykjavik
el 6 de noviembre de 2010 con el encargo del Parlamento is-
landés de reflexionar y proponer los valores y principios en
los que deberia fundarse una nueva Constitucion. Las con-
clusiones del Foro, una vez analizadas y procesadas por un
comité de expertos, son remitidas a otro érgano, el Consejo





