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. INTRODUCCION

El 28 de agosto de 1992 aparecia publicada &olekin Oficial del Estado
espafol la primera reforma de la Constitucion de 1978. Esta reforma se h
limitado a afiadir en el articulo 13.2 de la norma fundamental dos palabras
el citado precepto establece: “Solamente los espafioles seran titulares de los de
chos reconocidos en el articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios d
reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para el derecho de sufrac
activo y pasivoen las elecciones municipales”. ElI cambio ha consistido en
la adicion de los términos: “y pasivo”. A simple vista, esta reforma no parece
tener mayor importancia, reduciéndose a una modificacion mas o menos té«
nica. Sin embargo, en un analisis detenido de ese cambio, resulta que c
ocasion del mismo se suscitaron multitud de cuestiones de distinta naturalez
con relevancia juridica y politica. He aqui algunos de los interrogantes que
la reforma planted directa o indirectamente.

12 ;Cual debia ser el instrumento formal para llevar a cabo la reforma?

22 ;Qué alcance tenia la decisién del Tribunal Constitucional que provoc
la necesidad de la reforma constitucional?

32 ¢Hasta donde podian llegar las facultades del “poder de integracion
del articulo 93 de la Constitucion?

43 ; Afecta a la soberania nacional el que personas de nacionalidad extra
jera puedan resultar elegidos para formar parte de los 6rganos representativ
de los ayuntamientos?

1 Este trabajo ha sido elaborado en memoria del profesor Joaquin Tomas Villarroya.
2 Catedratico de Derecho Constitucional Universidad de Extremadura.
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52 ¢ Cudl de los dos procedimientos de reforma constitucional previstos e
el titulo X de la Constitucion debia de seguirse?

Hasta aqui el enunciado de algunos de los problemas juridicos que, co
ocasion de la reforma, se suscitaron. Pero, junto a ellos, aparecia otro probler
de contenido eminentemente politico; Espafia es un pais de una larga ines
bilidad constitucional, producto, entre otras razones, de una falta de consen:
sobre cuales deben ser los principios basicos de ordenacion del Estado. E
constante histérica, pocas veces rota, encontré una excepcion en el pacto g
dio lugar a la aprobacién de la Constitucion de 1978, producto de un amplic
acuerdo entre los partidos politicos. Como consecuencia de ello, la ConstitL
cion nacid envuelta en un cierto halo de intangibilidad, al menos a corto plazo
0, dicho de otra manera, con la Constitucion surgié una especie de temor
su cambio. La necesidad de reforma impuesta, como mas adelante se ve
por el Tribunal Constitucional, chocaba, pues, en buena medida, con ese tem
y dejaba planteada la cuestién de si la reforma no supondria abrir “la caja d
los truenos” de la reforma constitucional y, con ello, del conflicto politico.

Antes de analizar con mayor detenimiento cada una de las cuestiones a |
que se ha hecho referencia, y de cara a su correcta comprension, resulta c«
veniente exponer, aunque sea brevemente, el marco politico y juridico en e
gue se encuadra la reforma constitucional.

[I. EL MARCO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

La reforma de la Constitucion llevada a cabo en Espafa tiene su caus
cercana en la necesidad de hacer compatible la norma fundamental del Esta
con el Tratado de la Union Europea (TUE), también conocido como Tratado de
Maastricht por la ciudad holandesa donde se firmd, acuerdo internacional qu
modifica y amplia las viejas comunidades europeas y que da vida a la nue\
version de éstas que es la Unién Europea. Debe indicarse a este respecto (
no es la espafiola la Unica Constitucion que ha sido modificada para hac
posible la ratificacién del TUE por parte de los paises miembros de la Co
munidad Europea; las Constituciones francesa, alemana, portuguesa e irlande
también han sido modificadas; la de Luxemburgo y la de Bélgica han de serl
como consecuencia de la firma del TUE; también parece que la Constituciol
italiana podria ser objeto de reforma en este punto, y asi lo ha sefialado bue
parte de la doctrina de ese pais. No obstante, la situacion politica italiana ha
imprevisible lo que, en este como en otros terrenos, pueda ocurrir, y, po
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tanto, es dificil de prever si efectivamente se llevara a cabo y, en su cas
cuando y cémo.

El contenido del TUE es sumamente complejo, afectando a multitud de
materias. Ahora bien, sélo algunas de ellas han suscitado problemas cons
tucionales en los Estados signatarios; entre estas cuestiones cabe destacar t
el reconocimiento del derecho de sufragio activo y pasivo en elecciones locale
para todos los ciudadanos de la Unién Europea alli donde residan y con ir
dependencia de cual sea su nacionalidad, la futura creacién de un Banco Ce
tral Europeo y una moneda Unica, y el insuficiente substrato democratico de
sistema de toma de decisiones en el seno de la Unién Europea. Sobre es
puntos, y sobre algunos otros, se han pronunciado distintos tribunales de Ic
paises miembros, y a estas cuestiones, entre otras, han hecho referencia
reformas constitucionales aludidas.

Por lo que a Espafia respecta, desde el comienzo de la elaboracién del TU
se consideré que la existencia del articulo 93 de la Constitucién daba cobertul
suficiente a dicho tratado; este precepto consagra lo que se ha denominado
“poder de integracion” al disponer en su primer parrafo quediante ley
organica se podra autorizar la celebracion de tratados por los que se atribuya
a una organizacion o institucion internacional el ejercicio de competencias
derivadas de la ConstitucidnAhora bien, la prevision del TUE a la que se
ha hecho referencia relativa al reconocimiento del derecho de sufragio activ
y pasivo a todos los ciudadanos comunitarios, cualquiera que sea su nacion
lidad, en el lugar de residencia en las elecciones locales, chocaba abiertamert
con lo previsto en el articulo 13.2 de la Constitucion, que, en su redaccior
originaria, como se ha visto, establecia la posibilidad de disfrutar, en cierta:
condiciones, del derecho de sufragio activo. Ello habia de interpretarse,
contrario, como una exclusion del derecho de sufragio pasivo ya que expre:
samente se establecia que solo los espafioles podian gozar de los derec
politicos consagrados en el articulo 23 de la propia Constitucion.

Doctrinal y politicamente se discutié si el articulo 93 de la Constitucion
podia servir de cobertura para ratificar el TUE o si, por el contrario, esa
ratificacion resultaria contraria a la norma fundamental. El gobierno, tras g
emision de dos dictimenes del Consejo de Estado, supremo 6rgano consulti
(articulo 107 de la Constitucion), estimo, siguiendo el criterio de éste, que I
reforma constitucional no era necesaria. No obstante, ante las dudas razonab
que la cuestion planteaba, y para evitar las consecuencias de una eventt
inconstitucionalidad del TUE, decidié poner en funcionamiento el mecanismo
previsto en el articulo 95.2 de la Constitucion, consistente en someter la cue:

DRﬁ(ngg?I Tribunal Constitucional (control previo de constitucionalidad de trata-
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dos internacionales), tal y como, por otro lado, le habia sugerido el propic
Consejo de Estado. El Tribunal Constitucional, en su declaracién de 1 de julic
de 1992, estim6 que existia contradiccidn entre el TUE y la Constitucién er
el punto relativo al reconocimiento del derecho de sufragio pasivo a extran
jeros en elecciones locales, por lo que debia reformarse la Constitucion.

Tras la decisién juridica del asunto, se puso en funcionamiento el meca
nismo de reforma constitucional de los articulos 166 y 167 de la norma fun
damental. Previo acuerdo politico de las fuerzas politicas con representacic
parlamentaria, el 22 de julio de 1992 se aprobaba la reforma por el Pleno d
Congreso de los Diputados, el 30 de julio por el Pleno del Senado y el 27 d
agosto era sancionada por Su Majestad el Rey.

Hasta aqui el resumen de los hechos; a partir de aqui, se analizaran algur
de los problemas juridicos y politicos que envuelven esos hechos. No obstant
antes de entrar en ello, conviene observar que aunque la reforma de la Cor
titucién espafiola haya venido impuesta por la ratificacion del TUE, el articulo
13.2 no se limita a reconocer la posibilidad de ejercer el derecho de sufragi
activo y pasivo en elecciones locales a los ciudadanos europeos, de form
que, si legalmente o mediante tratado internacional asi se estableciera, podri
ejercerlo también nacionales de otros Estados.

[ll. EL INSTRUMENTO JURIDICO DE LA REFORMA

Comenzando por las cuestiones meramente formales, el primer interrogant
gue suscit6 la reforma constitucional fue el de la forma que debia de adopta
Aunque la norma fundamental regula en su titulo X el procedimiento de re-
vision, ningun precepto sefiala bajo qué forma, bajongméen iuris habia
de aprobarse. Dicho de otra manera, en el sistema espafiol de fuentes no
establecia cual era el instrumento formal de revision de la Constitucion. Le
falta de tradiciéon al respecto poco ayudaba ya que casi todas las Constitucion
espafolas han sido “reformadas” por la imposicion forzada de un nuevo textc
Tras barajarse varias hipétesis, se optd por excluir formas cualificadas de le
(ley de reforma constitucional o ley constitucional); acudiendo al propio texto
constitucional, y puesto que éste se refiere en sus articulos 166 y siguiente
a la “reforma”, se decidid elevar a categoria formal la actividad material de le
reforma, denominandola asiR&formd, término que encabeza la norma.

Asi se ha dado carta de naturaleza a un nuevo tipo de norma, de rang
constitucional, mediante una férmula que evoca mas al modelo anglosajé
de “amendmentsque al continental, generalmente fiel a un concepto amplio
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de la ley, y que, por ello, utiliza este término también en los instrumentos de
reforma constitucional: ley constitucional (Francia, Italia o Portugal), ley sobre
reforma de la Ley Fundamental (Alemania) o ley de reforma de la Constitucior
(Irlanda).

IV. LA INTERVENCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El segundo elemento del proceso de reforma constitucional, entendido e
sentido amplio, a destacar es el de la intervencién en el mismo del Tribung
Constitucional. En Espafia, tanto la Constitucion como la Ley Organica del
Tribunal Constitucional han instaurado un sistema de justicia constitucional
concentrada que actla frente a actos o normas ya eficaces, excluyéndose, pL
las competencias de control de constitucional@aatiori, tipico del sistema
francés. No obstante, en un principio se fijaron dos excepciones a ese model
la posibilidad de control previo de constitucionalidad de leyes organicas y e
control preventivo de tratados internacionales. La primera competencia tuvc
una aplicacién sumamente distorsionante para la justicia constitucional y par
el ejercicio de la potestad legislativa, por lo que fue eliminada mediante ung
reforma introducida en la Ley Organica del Tribunal Constitucional en 1985.
El segundo tipo de control preventivo, el de los tratados internacionales, s
encuentra en la propia Constitucion (articulo 95.2) y, tratdndose de un contrc
facultativo, accionable a instancia del gobierno o de las Camaras, nunca hab
sido puesto en funcionamiento. El planteamiento de la primera consulta d
este tipo con ocasion de la ratificacion del TUE fue, pues, otra de las grande
novedades que trajo consigo dicha ratificacion, inaugurando asi la Unica corm
petencia del Tribunal Constitucional que permanecia inactiva.

Con independencia de la cuestion de fondo que se valoraba, la compatib
lidad entre el TUE y la Constitucion, a la que mas adelante se haré referenci
varias cuestiones procesales debié abordar el Tribunal Constitucional en es
“estreno” competencial.

En primer término, y siguiendo con los problemas nominalistas, en ningun
lugar se establecia la forma que debia adoptar la decisién del Tribunal Con:
titucional en este tipo de procedimiento. Al tratarse de un procedimiento nc
contencioso, de tipo més bien consultivo, el tribunal opté por no denominar
a su resolucién “sentencia” (como en los demas procedimientos); el tribuna
excluye, también expresamente, la denominacion tradicional de “dictamen”
invocando su caracter vinculante; el argumento, en todo caso, no es muy co

srvincente puesto que en el derecho espafiol, aunque el dictamen suele ser
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vinculante, existe también la figura del dictamen vinculante. Elevando, de
nuevo, a categoria formal la prevision material, el tribunal denomina a sL
resoluciondeclaracion, por ser éste el término que se utiliza en el titulo VI
de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional.

Entrando en el terreno de los efectos de sus decisiones, no obstante
caracter no contencioso y consultivo de la intervencion del Tribunal Consti-
tucional, éste se encarga de indicar edestlaracién de 1o. de julio de 1992
gue su fallo sobre la compatibilidad entre un tratado y la Constitucion es
vinculante, como ya se ha adelantado, y que produce los efectos generales
todas sus resoluciones: cosa juzgada, efenps omnesetcétera. Por otra
parte, por lo que respecta al alcance del fallo, el Tribunal Constitucional llege
a afirmar que si aprecia la existencia de una contradiccién entre tratado in
ternacional y Constitucion, se impone la reforma de esta Ultima. Esta idea, n
obstante, debe ser matizada. Es cierto que el principio de supremacia cons
tucional impone que no pueda llevarse a cabo la ratificacion de un tratad
internacional que se ha considerado por el Tribunal Constitu@amaticulo
95.2 de la Constitucion contraria a ésta. Ahora bien, dicha incompatibilidad
no debe traducirse, necesariamente, en la reforma constitucional. Por un lad
pudiera ocurrir que dicha reforma no prosperara, de forma que el tnico efect
en su caso, seria la imposibilidad de ratificar el tratado. Pero, sin llegar a es
hipotesis, la declaracion de incompatibilidad puede llevar a los titulares inter-
nos deltreaty making power otras soluciones: renuncia a la ratificacion,
renegociacion del tratado con el fin de salvar la incompatibilidad, etcétera.

Otro de los problemas que se suscitaba como consecuencia del reque
miento del gobierno para el control preventivo de constitucionalidad del TUE
era el relativo al margen de actuacion con que para dicho control cuenta ¢
Tribunal Constitucional. Algunos sectores doctrinales han criticado que éste
se haya limitado a responder al requerimiento, sin plantearse de oficio la pc
sible existencia de otros vicios de inconstitucionalidad en el TUE, de forma
similar a lo que han hecho otros 6rganos europeos de justicia constituciona
en especial el Consejo Constitucional francés; esta observacion se refiere, s
bre todo, a la incidencia constitucional que puede tener sobre el concept
mismo de soberania la futura existencia de una politica monetaria Unica
través, sobre todo, del establecimiento de una moneda europea Unica y de
banco central europeo. El Tribunal Constitucional, en coherencia con la form:
en que su Ley Organica configura su actuacion general en ésta como en otr
competencias, se ha limitado a resolver la controversia ante él efectivament
planteada. En todo caso, también en ésta como en otras competencias, de

DngﬁggEI;arse gue, aunque los términos del debate procesal los fije el actor o r
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guiriente, el tribunal puede, por una parte, plantear a las partes la posibl
existencia de vicios de constitucionalidad no denunciados (articulo 84 de I
Ley Organica), y, por otra, para resolver las cuestiones ante él suscitada
puede acudir a argumentos distintos de los invocados en el correspondien
proceso. El uso comedido de estas facultades es una de las manifestacior
basicas del necesaself restraintque debe presidir la actuacion de un tribunal
constitucional, especialmente en un control abstracto como es el control previ
de tratados internacionales; por ello, la actuacion del Tribunal Constitucional
en este punto debe considerarse correcta.

Al margen de todas las matizaciones hechas y del acierto o no de algunc
de los argumentos dados por el Tribunal Constitucional, esta declaracién h
servido, como se ha visto, para ir configurando procesalmente de manera m:
precisa la competencia de control de constitucionalidad de los tratados intel
nacionales. A pesar del caracter preventivo de la misma, y como el propi
Tribunal Constitucional sefial6 en su declaracion, las particularidades de lo
tratados internacionales, que ademas de ser normas internas producen efec
frente a otros sujetos de derecho internacional, explican y justifican la existenci
de este control, que, en todo caso, en Espafia no excluye la posibilidad c
control represivo a través de los instrumentos ordinarios de control de cons
titucionalidad de las normas con fuerza de ley. La propia experiencia habid:
con ocasién del control del TUE pone de manifiesto que un uso meditado d:
esta competencia puede evitar muchos problemas juridicos y politicos internc
e internacionales.

V. EL ALCANCE DEL “PODER DE INTEGRACION

El problema juridico central que planteaba la ratificacion del TUE desde
el punto de vista sustantivo era el de si dicho tratado tenia cobertura const
tucional en el articulo 93 de la Constitucion. En este precepto, como ya s
ha adelantado, se consagra lo que se ha dado en llamar el “poder de integ
cion”, como modalidad particular del tradiciortabaty making poweidel
Estado. La cuestion, de una gran complejidad teérica y técnica, aunque tier
una dimensién particularmente europea, puede llegar a suscitarse en Améri
Latina, en especial si los procesos de integracién regionales en este continer
siguen coordenadas juridicas mas o menos semejantes a las de la Union E
ropea; no en vano, algunas de las constituciones latinoamericanas mas recie
tes introducen férmulas cercanas al articulo 93 de la Constitucién espafiola

Este precepto habilita al legislador, mediante una mayoria cualificada,
“ceder el ejercicio de competencias derivadas de la ConstitueiGma or-
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ganizacién supranacional. La cesién supone, lisa y llanamente, la transferenc
de determinadas facultades legislativas, ejecutivas y judiciales, hasta ahol
privativas del Estado, a un ente supranacional, diferente de la propia suma
Estados que lo forman (la Unién Europea en este caso), para que las ejerc
de acuerdo con su propio ordenamiento juridico e institucional. Esta figure
juridica ha sido calificada, de manera expresiva, por algunos sectores doctr
nales como “autorruptura” de la Constitucion ya que, a la postre, lo que I
Constituciéon hace es permitir que determinadas materias dejen de estar son
tidas a su imperio y al del ordenamiento que preside (el estatal) para someter
a otro ordenamiento distinto (el supranacional). Pues bien, a la hora de valor:
la existencia de contradicciones entre la Constitucién y el TUE, la tesis centre
gue el gobierno mantuvo en su requerimiento, siguiendo a un determinad
sector doctrinal, puede resumirse asi: dado que el articulo 93 de la Constitucic
permite ceder el ejercicio de competencias constitucionales, la prevision de
TUE que se cuestionaba relativa al reconocimiento del derecho de sufragi
pasivo no era mas que el producto de una cesion de esa naturaleza, moti
por el cual, el articulo 93 bastaba como cobertura para ratificar el TUE sir
vulnerar la Constitucion. Esta argumentacion se completaba con otras de mi
nor importancia, pero se matizaba en aras al respeto de la Norma Fundament
En efecto, se afiadia que aunque el articulo 93 permite ceder el ejercicio c
competencias constitucionales, no es un instrumento absolutamente libre
carente de limites. Ademas de deberse respetar el procedimiento estableci
por el propio articulo 93, el poder de integracién posee unos limites materiale:
los grandes principios del ordenamiento constitucional y, en especial, el res
peto a los derechos y libertades fundamentales, y el respeto al principio de
mocratico. Dado que el reconocimiento del derecho de sufragio pasivo el
elecciones locales no vulnera esos dos pilares estructurales del sistema den
crético, no resultaba inconstitucional la ratificacion del TUE.

Hasta aqui, la argumentacion central del gobierno, expuesta de manera mi
breve y simplificada. El Tribunal Constitucional, en mi opinién, no entendio
0 no quiso entender este planteamiento, y lo redujo a una cuestion much
mas simple, pero que deja demasiadas dudas abiertas en torno al alcance
posee el poder de integracién del articulo 93. También de manera muy sin
plificada, el tribunal vino a decir lo siguiente. Por una parte, destacd que Ic
que se cede a la organizacion supranacional no es la competencia, sino
ejercicio, salvando asi formalmente la soberania estatal al mantener unidc
Estado vy titularidad de la competencia. Por lo que respecta propiamente
margen de actuacién del poder de integracion, en primer lugar destacéd qt

DRé@s;[g%es un poder sometido a la Constitucion. Como consecuencia de este ¢
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metimiento a la Constitucién, en segundo lugar, el poder de integracion nc
es poder constituyente, no puede modificar por si mismo la Constitucion me
diante el uso de las facultades previstas en el articulo 93. En tercer luga
sefialé que, no obstante lo anterior, mediante la cesion del ejercicio de con
petencias derivadas de la Constitucién se modula el ambito de aplicacion ©
sus reglas.

El Tribunal Constitucional ha basado su construccidon en una concepciot
excesivamente rigida y tradicional de la supremacia de la Constitucion, si
entrar en lo que el poder de integracién supone para la teoria de la constitucio
Seguramente, exigencias de seguridad juridica, entre otras, hacian, en efec
necesaria la reforma constitucional, ya que, cualquiera que sea el alcance c
poder de integracion, repugna al Estado de derecho y al propio orden juridic
internacional la existencia de contradicciones expresas entre un ordenamien
estatal y un ordenamiento supranacional al que el Estado se ha adherido.
problema, pues, no es tanto de conclusion, de fallo de la Declaracion, sin
los muchos interrogantes que ésta deja en relacién con lo que puede y r
puede hacerse mediante el uso de las facultades reconocidas en el articulo
de la Constitucidn. La cuestion es de una extraordinaria complejidad, comc
ha puesto de manifiesto la doctrina de varios paises europeos con ocasion
la ratificacién del TUE, y como se desprende de las resoluciones de distinto
organos de justicia constitucional pronunciadas en relacién con esa cuestidl
en especial del Consejo Constitucional francés y del Tribunal Constitucional
Federal aleman. Baste, pues, con apuntar la cuestion y por destacar que
declaracion del Tribunal Constitucional méas que despejar el problema lo he
dejado en la penumbra, y que, por ello, seran posiblemente resoluciones fi
turas las que deban de ir aportando claridad a la correcta articulacion entr
Constitucién y tratados supranacionales, entre ordenamiento estatal y cc
munitario.

VI. SOBERANIA NACIONAL Y DERECHO DE SUFRAGIO

Como se apunté al comienzo de esta exposicidon, una de las cuestiones q
mayores problemas ha suscitado para la ratificacion del TUE en distintos pa
ses ha sido la de si el reconocimiento del derecho de sufragio activo y pasiv
en las elecciones locales a todos los ciudadanos europeos alla donde resid.
y con independencia de su nacionalidad, afecta o no a la soberania nacion
La prevision, incluida en el articulo 8 B del Tratado Constitutivo de la Co-
munidad Europea, segun la redaccion que le da el TUE, es parte de las medic

oRaue tienen por objeto dar un contenido material efectivo a la institucion de
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la “ciudadania europea”, nuewatusjuridico configurado por el TUE del

gue disfrutan todos los nacionales de los Estados miembros de la Unién ¢
forma paralela a sstatusde ciudadano de sus respectivos paises. Los pro-
blemas constitucionales que planteaba este precepto obligaron en varios E
tados a reformar sus constituciones para dar cobertura con ello a la nue\
institucion. En Francia, incluso, la constitucionalizacion de esta materia Se
produjo sé6lo parcialmente ya que se excluye que los ciudadanos europeos |
franceses puedan ser alcalde o adjunto del alcalde. El motivo de esta limitacié
estriba en que la Decision 92-308 del Consejo Constitucional francés entendi
gue el principio de soberania nacional impide que personas de nacionalida
distinta de la francesa puedan participar en la formacién de los 6rganos repr
sentativos del Estado; dado que en Francia alcaldes y adjuntos del alcalc
toman parte en la designacion de los senadores, esos puestos publicos
pueden ser ocupados por nadie que no posea la nacionalidad francesa.

En Espafia, pais en el que el concepto de soberania tiene unas connotaciol
mucho menos rigidas que en Francia o en Alemania, la cuestion fue tambié
abordada por el Tribunal Constitucional, aunque no como parte central de s
decision. En ella, siguiendo en parte la doctrina de otros tribunales europeo:
se excluye que el derecho de sufragio activo y pasivo en elecciones locale
incida en la soberania nacional; sin embargo, se apunta que ésta si se ve
afectada si personas sin la nacionalidad espafiola pudieran participar en
designacién o formar parte de 6rganos representativos del Estado o de I
comunidades auténomas, que ejercen competencias constitucionales. Dicho
otra manera, la soberania nacional impide, a juicio del Tribunal Constitucional
gue extranjeros puedan elegir o ser elegidos parlamentarios estatales o reg
nales. El elemento diferenciador parece, pues, ser el ejercicio de la potest:
legislativa derivada directamente de la Constitucion, que se reserva al pueb
espafiol, titular de la soberania (articulo 1.2) y que la ejerce a través de sl
representantes. No resulta claro, de todas formas, el fundamento de esta c
cision ya que, a tenor del articulo 1.2 de la Constitucion, son tddes “
poderes del Estaddos que emanan del pueblo, y no sélo el poder legislativo.
En todo caso, la solucion dada supone no caer en una concepcion rigida
ultranacionalista de la soberania.

VIl. EL PROBLEMA DEL PROCEDIMIENTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL

El altimo problema juridico suscitado por la reforma de la Constitucién en
Espafia que va a analizarse es el de qué procedimiento debia seguirse p
DRIlgvarla a cabo. El titulo X de la Norma Fundamental establece dos sistema
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distintos de reforma; el ordinario y uno mas rigido reservado para la reforme
total de la Constitucién, para la modificacién de sus articulos 15 a 29 (“de-
rechos fundamentales y libertades publicas”) y para la revision de los titulo:
preliminar (principios generales) y Il (“La Corona”). Aunque la reforma que
debia llevarse a cabo era, como se ha visto, del articulo 13.2, excluido, pues,
las materias especialmente protegidas por el sistema de reforma constitucion
agravado, un pequefio sector doctrinal defendié que debia seguirse este Ultin
procedimiento. La incidencia del articulo 13.2 sobre derechos de patrticipacior
politica y la remisidn expresa que el propio articulo 13.2 hace al articulo 2:
(éste si protegido por la reforma agravada) eran, resumidamente expuestc
los argumentos que se expusieron en defensa de esta tesis.

La cuestiéon no encerraba un mero problema técnico de optar por un prc
cedimiento u otro. El sistema agravado de reforma constitucional exige que
la reforma sea aprobada por ambas Camaras por mayoria de dos tercios
cada una de ellas; automaticamente, las Camaras quedan disueltas, debier
convocarse nuevas elecciones. El nuevo parlamento debe ratificar por la misn
mayoria la reforma propuesta, que, por ultimo, ha de someterse a referéndu
para su aprobacion definitiva (articulo 168 de la Constitucion). Como es facil
de imaginar, pocos gobiernos van a correr los riesgos politicos que entraf
poner en funcionamiento este complicado sistema de reforma; pero es qu
ademas, en el proceso de ratificacion del TUE ese sistema hubiera tenido otri
efectos adicionales. Por una parte, se habria retrasado mucho esa ratificacic
lo que era poco aconsejable desde la perspectiva internacional a la vista
los problemas surgidos para la ratificacion en otros paises, en especial, ¢
Francia, Dinamarca y la Gran Bretafia. Por otra parte, la necesaria intervencic
popular a través del referéndum evocaba los resultados de las consultas p
pulares, adverso de Dinamarca y poco alentador de Francia. En el primer cas
el TUE fue rechazado en una primera consulta popular, mientras que en ¢
segundo, contra toda prevision, aunque fue mayodeaéITUE, la diferencia
con elno resulté minima.

Si bien era mayoritaria la apreciacion de que la reforma constitucional, er
el caso de ser necesaria, debia de llevarse a cabo mediante el sistema me
rigido, el gobierno, en previsiébn de complicaciones constitucionales, cuandc
requirié al Tribunal Constitucional sobre la procedencia o no de modificar la
Constitucion para ratificar el TUE, incluy6 la cuestién de que se determinara
en su caso, qué procedimiento habia de seguirse. El tribunal, siguiendo a
doctrina mayoritaria, sefiald, acertadamente, que, dado que la reforma deb
de producirse en el articulo 13.2, procedia seguir el sistema ordinario 0 menc

DR(@@C}jgdgg de revision constitucional. La simple incidencia mas o menos indirecta
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en materias especialmente protegidas no justifica la extension de su procec
miento de reforma a elementos no incluidos en los supuestos expresamer
previstos.

Con ello quedé expedito el camino a una reforma constitucional poco com
plicada ya que exigia so6lo la aprobacion por los tres quintos de cada una c
las Camaras de las Cortes Generales (articulo 167 de la Constitucién), y sob
la que existia un amplio acuerdo de las fuerzas politicas, como en seguida
vera.

VIII. EL SIGNIFICADO POLITICO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Para tener una vision completa del significado de la reforma constituciona
habida en Espafa conviene concluir haciendo una valoracion politica de |
misma. Dos son los aspectos mas destacables de esta reforma desde esta f
pectiva.

Por una parte, tiene un significado obvio: el de contribuir al reforzamiento
y a la profundizacién en el proceso de integracion europea. Espafia permanec
ajena a ese proceso durante muchos afios por motivos politicos de todos ¢
nocidos. Sin embargo, una vez superadas las trabas se est4 manifestando cc
uno de los Estados miembros de la Union Europea con mayor dinamism
dentro de ésta a la hora de profundizar en su integracion. La facilidad col
gue se ha producido la ratificacién del TUE es una buena prueba de ellc
Cierto es que, en ningln momento, hasta el presente, ha habido una interve
cion popular directa en ese proceso, en contra de los sucedido en otros pais
También es cierto que por parte de las élites politicas no ha existido un gra
entusiasmo por que esa intervencion directa del pueblo se produjera; man
festacion de ese recelo es que con ocasion de la ratificacion del TUE sél
desde determinados sectores de la izquierda se pidiera que dicha ratificacic
se sometiera a consulta popular, oponiéndose a la propuesta la mayor pal
de las fuerzas politicas parlamentarias.

Desde el punto de vista estrictamente interno, la reforma constituciona
llevada a cabo en Espafia ha tenido otro significado importante: la ruptura de
mito de la intangibilidad politica de la norma fundamental. Como ya se apunto
la tradicional inestabilidad politica y constitucional en Espafia hace que I
Constitucion de 1978 tenga como uno de sus rasgos mas significativos el ¢
ser producto del dificil pacto de la inmensa mayoria de los espafioles. Ell
trajo como consecuencia que con la Constitucién naciera una cierta sensacit
de gye ese pacto era muy fragil y un temor, de raiz en buena medida ancestr
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a que pudiera romperse. Por ello, y méas alla de las previsiones juridicas, ent
la clase politica existia un deseo de mantener intangible la Constitucién pc
miedo a que la reforma de la misma supusiera la apertura de la “caja de Ic
truenos” de los enfrentamientos civiles. Ello explica, en buena medida, los in:
tentos del gobierno por proceder a la ratificacion del TUE sin modificar la
Constitucién. No obstante, como se ha visto, los mecanismos constitucionale
hicieron necesaria la reforma constitucional al disponerlo asi el Tribunal
Constitucional. Y ello trajo consigo un efecto positivo para la consolidaciéon
del sistema constitucional espafol. Ese efecto fue el demostrar que el pac
constituyente seguia vivo y podia renovarse. Las fuerzas politicas mas impol
tantes, mayoria y oposicion, llegaron a los acuerdos basicos para proceder
una reforma consensuada de la Constitucion. Ello quedd puesto de manifies
primero en el acuerdo sobre la necesidad de la reforma, lo que equivale
decir que hubo un amplio consenso sobre la conveniencia de dar un nuev
paso en la integracién europea, debiendo facilitar la ratificacién del TUE; er
segundo lugar, hubo acuerdo sobre la extension que debia tener la reform
limitdndose al cambio del articulo 13.2, y rechazando cualquier tentacion de
aprovechar la ocasion para introducir otras modificaciones; en tercer lugar
también existié acuerdo en relacion con el contenido concreto de esa reform
por ultimo, existié6 también acuerdo, aunque no tan amplio, sobre la impro-
cedencia de hacer uso de la prevision del articulo 167.3 de la Constitucior
por lo que la reforma no se sometié a referéndum. Formalmente, el consen:s
se tradujo, incluso, en que la iniciativa de la reforma constitucional se tramité
como proposicion de los grupos parlamentarios y no como proyecto del go
bierno. La exposicidbn de motivos que encabeza la reforma hace hincapié €
la idea de que ésta es producto del amplio acuerdo que debe inspirar el eje
cicio del poder constituyente. Por otra parte, el resultado de la votacion par
lamentaria de la reforma es una prueba concluyente de ese consenso: en
Congreso fue votada por los 332 diputados presentes, mientras que en el S
nado obtuvo 238 votos favorables, 1 voto en contra y 1 abstencién. La Cons
titucion superaba asi una nueva prueba: sobreponerse al miedo a su proy
reforma. En estos Ultimos dias, precisamente, ha empezado a germinar
nuevo fruto del paso dado en 1992, poniéndose de manifiesto la fortaleza d
pacto constitucional, mas alla de los intereses coyunturales de las fuerzas p
liticas mayoritarias; éstas han comenzado un proceso de reflexion de cara
realizar una nueva modificacién de la Constituciéon, de mayor entidad politice
y, por tanto, mas complicada que la del articulo 13.2: la reforma del Senadc
Con independencia del resultado final de ese proceso, lo realmente significe

DRtié/%ggs el consenso ya alcanzado en torno a la necesidad de revision y

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ZWq53V

748 PABLO PEREZ TREMPS

predisposicién al estudio conjunto del tema. Ello hubiera sido mucho mas
dificil, posiblemente, si no se hubiera llevado a cabo la reforma de 1992.

La reforma de 1992 de la Constitucién espafola es un buen ejemplo d
cdmo, a menudo, pequefias cuestiones entrafian problemas juridicos ricos
complejos, y de como, en ocasiones, esas mismas pequefias cuestiones tiel
una trascendencia politica mucho mayor de la que se deriva de su entids
intrinseca.
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europea puede verse en Pérez Tremps, P., Constitucion espafiola y Comunid
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