MODIFICACIONES CONSTITUCIONALES

1. La supresion de la preferencia del varén en la sucesion al

trono.

La Constitucién de 1978 establece en su articulo 1.3 que la
‘forma politica del Estado espafiol es la Monarquia
parlamentaria®, y dedica el Titulo Il (“De la Corona”) a la
regulacion, entre otros aspectos, del estatuto juridico del Jefe del
Estado, de sus funciones, y del orden de sucesion al trono, a
partir, en este Ultimo caso, de la declaracién, con la que se abre
el articulo 57.1, de que la Corona “es hereditaria en los sucesores
de S. M. Don Juan Carlos de Borbén, legitimo heredero de la

dinastia histérica”.

El precepto al que se acaba de aludir prevé que la referida
sucesion “seguird el orden regular de primogenitura vy
representacion, siendo preferida siempre la linea anterior a las
posteriores; en la misma linea, el grado mas préximo al mas
emoto; en el mismo grado, el varén a la mujer, y en el mismo

X0, la persona de mas edad a la de menos”.

®

Instituyendo de este modo, como una de las reglas “siempre”

aplicables a la sucesién, la preferencia del varén, y restringiendo
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en consecuencia la posibilidad de que las mujeres de la dinastia
reinante accedan a la Corona a la hipdtesis de la ausencia de
hermanos varones, el Constituyente introducia una excepcioén a la
general e inequivoca interdiccién (“sin que pueda prevalecer
discriminacién alguna...”) de la discriminacion “por razén de sexo”
prevista en el articulo 14.

Esta relacién de regla-excepcion explica que, cuando el Estado
espaniol ratificd, el 16 de diciembre de 1983, la Convencién sobre
la Eliminacion de todas las formas de Discriminacién contra la
Mujer, suscrita en Nueva York el 18 de diciembre de 1 979, lo
hiciese bajo la reserva de que dicha ratificacion “no afectara a las
disposiciones constitucionales en materia de sucesién a la
Corona espafiola’. Y hay que tener en cuenta, a este respecto,
que en el articulo 1 de este Tratado internacional se caracteriza la
discriminacion contra la mujer como “toda distincién, exclusiéon o
restriccion basada en el sexo que tenga por objeto o por resultado
menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio por la
mujer, independientemente de su estado civil, sobre la base de la
igualdad del hombre y de la mujer, de los derechos humanos y
las libertades fundamentales en las esferas politica, econémica,

social, cultural y civil, o en cualquier otra esfera”.

OE Lq El mantenimiento de la preferencia del varén en la sucesién al
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en el seno de la forma de gobierno parlamentaria, como Io es la
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espafiola actual, comporta la pervivencia cierta de una
discriminacion de la mujer, concreta, sin duda, en su alcance,
pero que posee un innegable valor simbdlico al estar inscrita en la

Orbita constitucional de la Jefatura del Estado.

En el momento de aprobarse la vigente Constitucion, Ia
pretension de erradicar, con caracter general, las
discriminaciones por razén de sexo era ya asumida por la
mayoria de la sociedad espafiola. Hoy, transcurridos mas de
veinticinco afios, la propia aplicacién de la Constitucion, la tarea
legislativa que se ha desarrollado en congruencia con ella y los
cambios producidos en los patrones culturales, han llevado a la
conciencia colectiva la conviccidon de que las discriminaciones por
razén de sexo, cualesquiera de ellas, resultan, como tales,

inaceptables.

La supresion de la preferencia masculina en el acceso a la
Corona responderia, entonces, al sentir muy ampliamente
mayoritario del pueblo espariol, y nos situaria en la senda de
otras monarquias europeas, con un perfil constitucional y
sociolégico analogo al de la nuestra, que nos han precedido a la
hora de llevar a cabo esa supresion, instaurando la plena
igualdad por razén de sexo en la sucesién al trono.

\Asi ha ocurrido, en efecto, en Suecia, desde 1980 (art. 1 de la
Ley de Sucesion), en Holanda, desde 1983 (arts. 24 y 25 de la
Constitucion), en Noruega, desde 1990 (art. 6 de la Constitucion)
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y en Belgica, desde 1991 (art. 85 de la Constitucién);
contemplandose, ademas, en los dos Ultimos casos citados, la
expresa salvaguarda de la posicidn juridica que habian adquirido
los principes herederos al amparo de las previsiones sucesorias

anteriormente vigentes.

En consecuencia, y en relacién con esta propuesta de reforma

constitucional, se solicita del Consejo de Estado que se pronuncie

acerca del modo de eliminar |la preferencia del varén en el acceso
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2. La recepcion en la Constitucion del proceso de

construccion europea.

La recuperacion de la Democracia espafiola, durante la segunda
mitad de los afios 70, apareci¢ ligada, casi indisolublemente, al
anhelo sentido por una muy amplia mayoria de ciudadanos, de
que Espafa retornara a Europa, a lo que ésta representaba en

los ambitos politico, econémico y cultural.

Posteriormente y hasta el momento actual, con mayorias politicas
de uno y otro signo, nuestro pais ha venido participando
activamente en el proceso de institucionalizacion de lo que hoy se

conoce como Union Europea.

La Constitucién esparnola de 1978 muestra —como se ha dicho-
una vocacién u orientacion internacionalista, que se refleja en
diversas partes de la misma (en el Preambulo, en los articulos
10.2 y 96.1) y con particular intensidad en su articulo 93, cuyo
primer parrafo dispone que “mediante ley organica se podra
autorizar la celebracién de tratados por los que se atribuya a una
organizacion o institucién internacional el ejercicio de

competencias derivadas de la Constituciéon”.

s sabido que con este precepto el constituyente queria legitimar
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institucionalizacién de las Comunidades Europeas (Esparia habia

presentado su solicitud formal de adhesién el 28 de julio de
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1977). Y, en efecto, a su amparo, esa adhesion se produjo (Ley
Organica 10/1985, de 2 de agosto, de Autorizacién para la
Adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas),
procediéndose a ratificar en 1986 el Acta Unica Europea
(autorizada mediante Ley Organica 4/1986, de 26 de noviembre).

Bajo la cobertura del articulo 93, Espafia ha ido recorriendo las
sucesivas etapas de la construccion europea, si bien con ocasién
de la ratificacion del Tratado de Maastricht (Ley Organica
10/1992, de 28 de diciembre) se pusieron de relieve sus posibles
limitaciones cuando el Tribunal Constitucional, requerido por el
Gobierno en aplicacién del art. 95.2, declaré que, como condicion
previa a esa ratificacion, debia abordarse la reforma del art. 13.2
CE, que impedia extender a los extranjeros el derecho de
sufragio pasivo en las elecciones municipales (Declaracion de 1
de julio de 1992), procediéndose consecuentemente a llevarla a
cabo (28 de agosto de 1992).

En dicha Declaracion, el supremo intérprete de la Constitucidon
sostuvo que el articulo 93, puesto en conexion con el 95, faculta a
las Cortes Generales “para ceder o atribuir el ejercicio de
‘competencias derivadas de la Constituciéon’™, pero no para

“disponer de la Constitucion misma, contrariando o permitiendo

contrariar sus determinaciones, pues, ni el poder de revision
onstitucional es wuna ‘competencia’ cuyo ejercicio fuera

susceptible de cesion, ni la propia Constitucion admite ser

%

reformada por otro cauce que no sea el de su Titulo X, esto es, a
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través de los procedimientos y con las garantias alli establecidas

y mediante la modificacion expresa de su propio texto” (f. jco. 29).

Con posterioridad al Tratado de Maastricht, Espafia ha ratificado
el Tratado de Adhesidn de Noruega, Austria, Finlandia y Suecia
(Ley Organica 20/1994, de 29 de diciembre), el Tratado de
Amsterdam (Ley Organica 9/1998, de 16 de diciembre), el de
Niza (Ley organica 3/2001, de 6 de noviembre), y el Tratado de
adhesién a la Unién Europea de la Republicas Checa, de Estonia,
de Chipre, de Letonia, de Lituania, de Hungria, de Malta, de
Polonia, de Eslovenia y Republica Eslovaca (Ley Organica
12/2003, de 24 de octubre).

Al dia de hoy —resulta obvio hacer esta constatacién- son ya
muchas y de indudable relevancia politica las competencias cuyo
ejercicio se ha cedido a los 6rganos comunitarios. Hemos
renunciado, para compartirlas con nuestros socios europeos, a
las grandes decisiones sobre la politica econdémica, al nucleo de
la politica monetaria, pero también a cuestiones que afectan nada
menos que a la ciudadania, a la seguridad, a la justicia, a la

inmigracion, a la politica exterior...

mieid E®e  llegada del proceso de construccién europea, parece

apenas imaginable que pueda invertirse.
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El dltimo jalon del referido proceso podria ser la futura entrada en
vigor, tras la oportuna ratificacién por los Estados miembros de la
Union, del Tratado por el que se instituye una Constitucion para
Europa, firmado por los Jefes de Estado y de Gobierno en Roma
el 29 de octubre de 2004.

El Gobierno espafiol, como es sabido, siguiendo Ia
recomendacion del Consejo de Estado, formulada en el Dictamen
de 21 de octubre de 2004, hizo uso de nuevo de la facultad
prevista en el articulo 95.2, requiriendo al Tribunal Constitucional
para que se pronunciase sobre si existia 0 no contradiccion entre

el Tratado y nuestra Constitucion.

En respuesta al requerimiento, el Tribunal, en la Declaracion
1/2004, de 13 de diciembre, no considerd que fuera necesaria la
reforma constitucional para ratificar el “Tratado objeto de analisis”,
al no apreciar contradiccion entre la Constituciéon y los preceptos
de aquél en los que el Gobierno habia concretado sus dudas de

compatibilidad.

Para el Tribunal, “la proclamacién de la primacia del Derecho de
la Unidn por el art. 1-6 del Tratado no contradice la supremacia de
la Constituciéon” (f. jcos. 3° y 4°), como tampoco la contravienen
os arts. 1I-111 y [I-112, relativos a la Carta de derechos, “a la
ista de lo establecido en el art. 10.2 CE" (f. jcos. 5° y 6°). En
onsecuencia, juzga “suficiente” el articulo 93 “para la integracion

del Tratado en el Derecho espafol” (f. jco. 7°).
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La Constitucion espafiola de 1978 no se limita a consagrar un
sistema de fuentes, y el nuestro, al dia de hoy —asi lo ha dicho el
Tribunal Constitucional- no resulta en principio inconciliable con la
primacia del Derecho Comunitario; ni tampoco a establecer una
determinada atribucién de competencias, cuyo ejercicio, segun
proclama el articulo 93, puede cederse o transferirse, con los
limites a los que el propio Tribunal se ha referido, a

organizaciones supranacionales.

La Constitucién es, ante todo, una norma de integracion politica y,
como tal, ha de recoger las decisiones basicas del pueblo
soberano sobre el modelo de convivencia. Premisa esencial que,
por si sola, justifica la conveniencia de plasmar en nuestra Norma
Fundamental algo politicamente tan relevante, tan crucial, como
es la voluntad del pueblo espafiol, expresada a lo largo de éstos
Ultimos afios de diversos modos y en diversas ocasiones, de

compartir su destino con las demas democracias europeas.

Esta voluntad ya era diafana cuando la Constitucion fue

aprobada, pero entonces Espafia no formaba parte aun de las

Comunidades Europeas y éstas representaban poco mas que un
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proceso de construccion europea, hemos participado activamente

en él hasta llegar al estado de intensa y creciente integracién

politica en el que Europa se encuentra hoy.
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El dltimo hito de este proceso, quiza el mas claro y significativo
por ser expresion no sélo del respaldo de los ciudadanos
esparioles a la integracién en la Union Europea sino también del
deseo de que ésta sea cada vez “mas perfecta”, ha sido el amplio
apoyo que ha recibido la Constitucion europea en el referéndum

consultivo celebrado el pasado 20 de febrero.

El Consejo de Estado, en el Dictamen antes citado, se refiere a la
conveniencia de “‘europeizar’ en alguna medida la Constitucion
espafiola’, constatando a renglon seguido, y en términos bien
elocuentes, que la ausencia de menciéon expresa a la Unién
Europea, (“producto, sin duda, de las circunstancias del periodo
constituyente”’) implica que no hay “referencia alguna al fenémeno
de la integracién europea ni en el plano teleolégico (como objetivo
de la Nacién espafiola), ni en el plano estructural (Espafia como
Estado miembro), ni en el ambito normativo-ordinamental (sin
perjuicio de la referencia implicita del articulo 93), ni en cuanto a
las implicaciones competenciales que la pertenencia a la Unién
supone para la organizacién politica (tanto respecto de poderes
del Estado y érganos constitucionales como en cuanto a la

estructura territorial)”.

\La recepcion de Europa en la Constituciéon, asi planteada,

rascenderia los avatares propios de una determinada reforma de
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los Tratados, porque seria la manifestacion de un compromiso
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querido por los espafioles de vivir democraticamente en Europa y

con Europa.

La reforma constitucional ofreceria también la oportunidad de
Consejo de Estado- el

prever -y citamos de nuevo al

planteamiento “pro futuro (de) eventuales problemas de
compatibilidad entre la Constitucion y el Derecho comunitario”. A
tal efecto, podria ser conveniente introducir en la Constitucion,
“una clausula de integracién que incorpore un mecanismo que por
si solo y en si mismo permita —con los limites de intangibilidad
que se estimen irrenunciables, con los objetivos o con los
requisitos formales agravados que se consideren necesarios- una
ordenamiento espafiol al Derecho

apertura general del
comunitario y, en su virtud, se reconozca aprioristicamente la

constitucionalidad —la compatibilidad con la Constitucion- de dicho

ordenamiento-".

En la Declaracidén 1/2004, el Tribunal Constitucional afirma que la
cesion de competencias que el articulo 93 hace posible, y que
principio de primacia del Derecho

sirve de cobertura al
Comunitario, tiene “limites materiales” que se derivarian, a su

entender, “implicitamente” de la propia Constitucion (f. jco. 2°). La
reforma que se propone, sobre cuestion tan trascendente,
ermitiria precisamente trasladar esos limites desde el ambito
inevitablemente incierto) de la sola interpretacién constitucional
al de la Constitucién misma, consagrandolos de un modo expreso
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como hacen las Constituciones de otros paises europeos.
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En definitiva, y por todas las razones apuntadas, no deberia
demorarse mas el momento de que Esparia se sume al grupo, ya
claramente mayoritario, por cierto, de los Estados miembros de la
Unidn, que, bajo modalidades y formulas diversas, incluyen en
sus textos constitucionales clausulas especificas de integracion

en ella.

Con este fin, el Gobierno recaba del Consejo de Estado que, en
el marco del informe sobre |a reforma constitucional, se pronuncie

concretamente sobre las siguientes cuestiones:

1.- El modo de plasmar [a manifiesta voluntad del pueblo espafiol
de participar, junto con las democracias europeas, en el proceso

de construccién de la Union.

2.- La formulacién de una clausula expresa de integracion del

Derecho europeo en el sistema de fuentes.

3.- La eventual conveniencia de disefar un procedimiento
especifico para la ratificaciébn de los Tratados de la Union
Europea, pronunciandose en tal caso, sobre los requisitos, cauce

rocedimental y posibles limites de la misma.

©

21




3. La inclusiéon de la denominacion de las Comunidades
Autonomas.

La transicion politica espafiola fue algo mas que el transito
pacifico y ordenado de un régimen autoritario a otro democratico.
También fue el periodo en el que se esbozé el itinerario de un
Estado fuertemente centralizado a otro politicamente

descentralizado.

De la relevancia politica de esta cuestién da cuenta el hecho de
que fuese tenida presente en el Mensaje de la Corona de 22 de
noviembre de 1975, o que, en su declaraciéon programatica de 5
de julio de 1975, el Gobierno del Presidente Suarez sefialase,
como uno de sus objetivos prioritarios, la institucionalizacion para

las regiones de un régimen de autonomia politica.

Hay que recordar, asimismo, cémo antes de aprobarse la
Constituciéon se restablecié la Generalidad de Catalufa y se
aprobaron  sucesivamente las entonces denominadas
preautonomias, cuya generalizacion obligdé a buscar férmulas de
ordenacion territorial aplicables, en su esencia, a todo el Estado.
Ademas, la politica de consenso llevada a cabo para concitar, en
este punto, posturas muy diversas y, a menudo, controvertidas,
condujo, con naturalidad, al acogimiento de soluciones juridicas

muy flexibles y abiertas a la negociacion.

22




*

Se comprende, asi, por qué las Cortes constituyentes, aun
incorporando al proyecto constitucional los pactos y acuerdos
hasta entonces alcanzados, prefirieron no agotar de modo
conclusivo y definitivo el disefio territorial del Estado. En efecto, la
falta de referencia a un concreto mapa autonémico permitia
mantener la dosis necesaria de abstraccién que la busqueda del

consenso exigia.

De este modo y de forma muy excepcional, en lo concemiente a
la organizacion territorial del Estado, la Constitucién de 1978 mas
que un punto de llegada, quiso ser un punto de partida. Una guia
normativa con la que encauzar un complejo proceso de
descentralizacion politica que, con estricta observancia del
principio de unidad del Estado, debia discurrir desde un escenario
centralista a otro en el que tuviera cabida el reconocimiento de
ambitos territoriales de autogobierno. La deliberada apertura de
esta solucion constitucional, ha hecho que, académicamente, se
haya llegado a decir que la Constitucion de 1978 ha
“‘desconstitucionalizado” la forma de Estado, difiriendo a los
poderes constituidos una tarea, la de consolidar normativamente

la constitucion territorial.

Ciertamente, la Constitucion de 1978, en su decidida voluntad de
ofrecer soluciones a la diversidad de situaciones politicas
existentes, hizo suyo el denominado principio dispositivo de
acceso a la autonomia politica, en virtud del cual los sujetos

territoriales constitucionalmente legitimados podian iniciar alguno
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de los dos procedimientos establecidos para constituirse en
Comunidad Auténoma. Por esta razon, la Constitucién no
predeterminé ni el nimero de Comunidades Auténomas que se
podian constituir, ni las competencias que a cada una
exactamente debian corresponderle, ni dispuso, en ultimo
téermino, con caracter imperativo, cual de los dos procedimientos

de acceso deberian seguir para adquirir aguella condicion.

La decision sobre esas cuestiones se dejo en manos de los
titulares territoriales de la iniciativa, aunque, para ser precisos, el
constituyente quiso orientarla mediante ciertas condiciones
normativas que obedecian, en esencia, a la idea de ofrecer una
férmula de reconocimiento mas inmediata para las comunidades
con mayor tradicion histérica de autonomia, lo que motivé que, en
su despliegue inicial, se estableciesen dos niveles o grados de
autonomia politica, con la posibilidad de que, transcurridos cinco
anos y clarificado el mapa autonémico, las Comunidades
Autbnomas de menor nivel pudiesen equipararse en

competencias a las que contaban ab initio con otro mayor.

El tiempo transcurrido desde la entrada en vigor de la

Constitucion de 1978 nos permite, al dia de hoy, subrayar los
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La primera etapa o periodo de establecimiento del Estado de las
Autonomias puede situarse entre los afios 1979, fecha de
celebracion de las elecciones generales ganadas por la UCD de
Adolfo Suarez, y el afio 1983, en el que se aprobaron los ultimos
Estatutos de Autonomia y se dicto la Sentencia 76/1983 en la que
el Tribunal Constitucional, tras clarificar que autonomia politica y
uniformidad eran términos incompatibles, precisé que los
Estatutos de Autonomia eran normas directamente ordenadas a
la Constitucion, cuyos contenidos ninguna ley del Estado podia

limitar.

Fue éste un periodo en el que se celebraron las primeras
elecciones autondmicas, se constituyeron los Parlamentos vy
Gobiernos autondémicos y se dictaron los primeros decretos de
transferencias. La normalidad institucional con que se
desenvolvid este proceso no debe hacernos olvidar los conflictos
politicos habidos en relacién con las autonomias de Galicia y
Andalucia. Dificultades politicas que, unidas a otras de caracter
mas general, motivaron que los entonces dos partidos politicos
con mayor presencia parlamentaria (UCD y PSOE) suscribiesen
los Acuerdos de 31 de julio de 1981, que permitieron consensuar
politicamente la aprobacién de los futuros Estatutos de

Autonomia, si bien la ley organica que pretendia armonizar

juridicamente este proceso (LOAPA) seria declarada

inconstitucional.
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Hasta los primeros afios de la década de los noventa, el proceso
de implantacion del Estado de las Autonomias gravito,
prioritariamente, sobre la cuestion del reparto competencial, dada
la complejidad de entendimiento del sistema de doble lista
establecido en los articulos 148 y 149 de la Constitucién.

Se promovieron una gran cantidad de conflictos de competencias
ante el Tribunal Constitucional, cuya doctrina fue definitiva para
dotar de consistencia juridica al armazén disefiado por el
constituyente. Conceptos como el de ‘legislacion basica”,
“intereses respectivos” o “bloque de la constitucionalidad” tuvieron
su origen en Sentencias del Tribunal Constitucional quien, para
muchos autores, se convirtié en un verdadero intérprete-creador

del actual Estado de las Autonomias.

Transcurrido el plazo de cinco afos que impedia a las
Comunidades Auténomas de menor grado de autonomia acceder
al maximo nivel, comenzaron a presentarse diversas propuestas
e iniciativas de reforma estatutaria, lo que entonces planted un
profundo debate acerca de la asimetria del modelo y la
conveniencia de proceder a esa equiparacién competencial. El

eje de la discusién consistia en determinar si la distinta gradacién

o\de la autonomia politica solo era una exigencia transitoria o si,
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Esta preocupacion esta en la base de los denominados Pactos
Autonémicos de 1992, que tuvieron su principal plasmacién
normativa en la LO 9/1992, de Transferencias y en las sucesivas
Leyes organicas de modificacion de los Estatutos, que apostaron
decididamente por la ampliacion competencial, acercando estas
Comunidades Autdonomas al nivel mas alto de autonomia y
garantizando, al mismo tiempo, que esa ampliacién se produciria
de forma sustancialmente igual para todas ellas.

El camino de consolidacién entonces iniciado tuvo su primer
reflejo en las iniciativas de reforma estatutaria que fructificaron,
fundamentalmente, entre los afios 1996 y 1999, aunque muchas
de sus ramificaciones se han prolongado hasta nuestros dias.

También fue en el marco de aquellos acuerdos de 1992 donde se
propici6 el acercamiento sobre las hasta entonces posturas
irreconciliables en torno a la aprobacién de los Estatutos de
Ceuta y Melilla. Los proyectos de ley organica aprobados por las
Cortes Generales en febrero de 1995, expresaron claramente el
consenso alcanzado: por un lado, se utilizé el cauce del articulo
144 de la Constitucién y ambas ciudades se configuraron como
entes locales con un régimen juridico especial préximo

ejecutivamente al de las Comunidades Auténomas; por otro lado,
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i bien no se habia seguido el cauce previsto en la Disposicién

nd 50
~ F>Transitoria 52 de la CE, se les concedia un Estatuto de

Autonomia, lo que les aseguraba un adecuado nivel de

competencias.
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Pero lo verdaderamente significativo de este apretado relato de
nuestra historia mas reciente es que pone inequivocamente de
manifiesto como los poderes constituidos —especialmente, los
Parlamentos territoriales, las Cortes Generales y el Tribunal
Constitucional-, asumiendo la tarea que el constituyente les habia
encomendado y haciendo suya su misma voluntad de consenso,
han ido asentando, ordenando y racionalizando un modelo propio
y especifico de descentralizacion politica que acostumbra a

resumirse bajo la expresién “Estado de las Autonomias”.

Como todo Estado complejo, el de las Autonomias es un
compromiso entre unidad y pluralidad. Un compromiso fraguado
entre todos, dia a dia, que ha favorecido el autogobierno y
mejorado las condiciones de vida de los ciudadanos porque,
dentro de un proyecto comun, ha permitido atender
razonablemente las diferencias culturales, linglisticas, politicas,
economicas y sociales de las diversas comunidades que integran

Espana.

Ante esta realidad, es tiempo de consolidar los logros alcanzados,
reconociendo de forma expresa en nuestra Constitucion a los
sujetos institucionales que han protagonizado todo ese proceso.

Hoy no soé6lo sabemos cuantas Comunidades Auténomas
rtebran Espafa y cédmo se denomina cada una de ellas, sino
ue, ademas, todos tenemos la sdélida conviccion de que las
Comunidades Auténomas han llegado para quedarse y que ya

) ‘% =
G 'f:l. ” \\"’
/t’/‘;,'v’n smﬁ“_d\o

28




son un elemento irrenunciable de la estructura territorial del
Estado.

Designar por su nombre a todas y cada una de las Comunidades
Auténomas que integran Espafia no es un innecesario ejercicio
de estilo. Por el contrario, significa superar la apertura inicial del
modelo de descentralizaciéon politica establecido por el
constituyente. Las Comunidades Auténomas ya no seran una
posibilidad constitucional, sino sujetos politicos pertenecientes a

la Constitucion misma.

En su discurso de investidura, el Presidente del Gobierno
manifestd su deseo de reformar la Constitucion para incluir en la
misma una referencia expresa a todas y cada una de las
diecisiete Comunidades Auténomas. El Gobierno, en consonancia
con ese compromiso solicita del Consejo de Estado que informe

sobre esta cuestion, precisando, en todo caso, los siguientes

1.- Qué articulo o articulos de la Constitucién son los mas
idbneos para llevar a cabo esa mencidbn expresa e
individualizada de las Comunidades Auténomas y las dos

Ciudades Auténomas.

2.- Qué criterio o criterios se consideran mas adecuados para

ordenar su enumeracion.
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3.- Qué consecuencias juridicas produce la
constitucionalizacion de la existencia de las Comunidades

Autonomas en la Constitucion y qué preceptos del texto

onstitucional convendria modificar para reflejarlas.
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4. La reforma del Senado.

La Constitucién de 1978 ha mantenido la estructura bicameral de
las Cortes Generales que, desde 1834, con la excepcién del
periodo de la Il Republica, ha marcado la ordenacién del poder
legislativo en Espafia. En la economia organizativa del disefio
institucional de nuestra Constitucion, todo érgano constitucional
aporta un especifico valor en la realizacion y actualizacion

cotidiana del Estado social y democratico de Derecho.

El Congreso de los Diputados y el Senado representan al pueblo
espafiol, tal y como proclama el articulo 66.1 de la Constitucion.
Mas alla de ese comuUn caracter representativo, el constituyente
quiso atribuir a la Camara alta un quid alius, un valor afiadido
frente al Congreso, al definirla en el articulo 69 como la “Camara
de representacion territorial’. La especificacién de este principio
en el texto fue objeto, como es sabido, de intenso debate. A lo
largo del proceso constituyente se pas6é de un modelo de Senado
de impronta federal, integrado mayoritariamente por
representantes elegidos por las Asambleas de los “Territorios
Auténomos” de entre sus miembros (art. 60 del Anteproyecto de

Constitucién), a una Camara mayoritariamente de eleccion directa

explica, en buena parte, por la incertidumbre sobre el desarrollo

del proceso autondmico y la inconveniencia de remitir a un
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momento futuro la configuracion final de la segunda Camara de

las Cortes Generales.

Desde un punto de vista organico, el Senado tiene una
composicion dual. Por mandato constitucional, la mayoria de los
senadores son elegidos por sufragio universal y directo (art. 69.2,
3 y 4 CE), en tanto que aproximadamente una quinta parte del
total sus miembros son designados por los parlamentos
autondmicos (art. 69.5 CE).

Entre las funciones asignadas al Senado, priman las propias de
una segunda Camara legislativa. Es cierto que la Constitucién
confiere cierto grado de relevancia a la participacién del Senado
en asuntos de caracter territorial como es el caso de la
apreciaciéon de la necesidad de armonizar disposiciones
normativas de las Comunidades Auténomas (art. 150.3 CE), la
distribucién de los recursos del Fondo de Compensacién
Interterritorial (art. 74.2.c en relacion con el art. 158.2 CE), la
autorizacion de convenios entre Comunidades Auténomas (art.
74.2.b en relacién con el art. 145.2 CE) o la autorizacién de las

medidas previstas en el articulo 155 CE.

N3a\S2

Pero, en esencia, el Senado es mas bien una camara de segunda

a
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ectura con una intervencion restringida en el ejercicio de la

o

potestad legislativa. Tal y como se articula constitucionalmente el
procedimiento legislativo, las posibilidades de participacion del

Senado se limitan a la incorporacién de enmiendas o la adopcién
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de un veto, a reserva de que el Congreso las acepte o lo levante.
Y ello, ademas, en un plazo temporal limitado, pues uno de los
fines a los que responde el articulo 90 CE es el logro de una

cierta celeridad en la tramitacidon senatorial.

El constituyente ha conformado, de este modo, un bicameralismo
imperfecto, descompensado en favor del Congreso, que ha sido
descrito por el Tribunal Constitucional en los siguiente términos:
‘Frente al sistema tradicional de nuestro bicameralismo -
Comisién Mixta de Diputados y Senadores- el articulo 90.2
atribuye un destacado protagonismo al Congreso, que tiene la
decision final sobre las discrepancias del Senado respecto de los
textos remitidos por aquél” (STC 97/2002, FJ 4).

La primacia del Congreso se manifiesta, también, en el ejercicio
de las funciones referidas en el articulo 74.2 CE, asi como en la
funcién de control del Gobierno, en la que tanto el establecimiento
de la relacion de confianza como la exigencia de responsabilidad
politica le corresponde a la Camara baja en exclusiva. La posicion
del Senado sélo se equipara con la del Congreso en el
procedimiento agravado de reforma constitucional (art. 168 CE) y

en la apreciacion de la necesidad previa a la elaboracion y

)

N3a\S

aprobacion de una Ley de armonizacién (art. 150.3 CE). Y el
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Unico supuesto de participacidén exclusiva y excluyente del

Senado es el previsto en el articulo 155 CE.

33




Esta configuracion constitucional del Senado ha merecido desde
el primer momento una valoracién critica por parte de la doctrina
que ha puesto de manifiesto sus incoherencias y la escasa
funcionalidad de la Camara. Son numerosisimos los estudios
publicados a lo largo de estos afios que coinciden en la
necesidad de proceder a la reforma del Senado. Pero también en
foros politicos y en sedes institucionales se ha venido abogando

insistentemente por la reforma.

En efecto, el dato mas relevante acerca de la insatisfaccion
producida por la regulacidén constitucional es el hecho de que la
necesidad de reforma ha sido sentida y promovida por la propia
Camara. En un primer momento, la via que se consideré mas
conveniente fue la modificacion del Reglamento con el fin de
potenciar la dimensién territorial de la institucién en el ejercicio de
sus funciones. Asi, en la sesion plenaria del 2 de diciembre de
1987 se aprobdé una mocion por la cual “el Pleno del Senado, en
su voluntad de afirmar su naturaleza constitucional, como Camara
de representacién territorial, acuerda iniciar el tramite pertinente

para la modificacion del vigente Reglamento de la Camara”.

Esa voluntad de reforma se reiter6 en el Pleno del Senado del 20

de diciembre de 1989 en el que se aprobé una nueva mocién por

territorial”. Los trabajos de la Camara dieron como fruto la
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Reforma del Reglamento del Senado, aprobada por el Pleno el 11
de enero de 1994, por la que se cred la Comisién General de las
Comunidades Auténomas.

Si bien la reforma reglamentaria dio algunos resultados positivos,
la limitacién que la configuracion constitucional de la institucién
supone ha impedido profundizar en la potenciacién del caracter
territorial de la representacion y fas funciones de la Camara. El
propio Senado fue consciente de ello por cuanto el mismo afio de
la entrada vigor de la reforma del Reglamento, tras el debate
general sobre el Estado de las Autonomias celebrado el 28 de
septiembre de 1994, aprob6 una mocion mediante la que acordé
“constituir, antes de terminar el actual periodo de sesiones, una
ponencia que estudie las modificaciones necesarias para integrar
mas adecuadamente la Camara territorial en el desarrollo del
Estado de las Autonomias, definido por la Constitucién Espariola,
reformandola para ello en lo referido a la composicién vy
atribuciones del Senado, recabando la colaboracién del Gobierno
y las Comunidades Auténomas, asi como el asesoramiento de

expertos en la materia”.

La reforma constitucional ha sido desde entonces objeto de

(niciativas de impulso por parte de la propia Camara en la VI
noviembre de 1996 de creacién de una Comisién Especial para el

Estudio de la Reforma Constitucional del Senado) y en la VIl

(Mocion aprobada el 16 de mayo de 2000 por la que se propone
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la creacién de una Ponencia en el seno de la Comisién General
de las Comunidades Auténomas “para reformar aquellos
aspectos de la Camara para que mejoren su eficacia en el
ejercicio de las funciones que, como foro de representacion
territorial, le otorga la Constitucién y como Céamara que ha de
expresar la realidad plural de Esparia”).

Tras 26 afios de experiencia constitucional, y adn siendo muy
notable la contribucién realizada por el Senado al desarrollo y |a
consolidacion de nuestro Estado -gracias al esfuerzo y al buen
hacer de quienes en él han ejercido a lo largo de estos afios su
mandato representativo dentro de los estrechos margenes de la
regulacion constitucional-, el desfase entre la actual configuracion
del Senado y la realidad juridico-politica del Estado de las

Autonomias hace inaplazable emprender su reforma.

Ya se ha expuesto en otro apartado de este escrito cémo las
inseguridades e incertidumbres del momento constituyente a la
hora de establecer el disefio de la Camara han ido despejandose
durante el periodo de elaboracion y aprobacién de los Estatutos
de Autonomia y la progresiva creacibn y puesta en

funcionamiento del Estado autondémico.

n todo Estado politicamente descentralizado es necesario un
rgano de vertebracién de los niveles de gobierno en los que se
rticula el poder publico, un érgano a través del cual se posibilite

la participacion de los entes territoriales en la politica general del
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Estado, que facilite la integracion y cooperacion territorial y

promueva la solidaridad.

Hoy, ademas, existe un alto grado de consenso entre las fuerzas
politicas sobre la necesidad de potenciar la funcién territorial del
Senado. De hecho, aunque con distinto alcance y con diversos
énfasis, todos los grupos politicos con representacion
parlamentaria realizaban propuestas de reforma del Senado en
los programas con los que concurrieron a las pasadas elecciones
de marzo del 2004,

El Presidente del Gobierno, por su parte, se comprometié en el
debate de investidura a impulsar un proceso consensuado de
reforma parcial de la Constitucién para lograr que el Senado sea
el espacio en el que reforzar la cohesién y la vertebracion de
Espafia y defender la identidad, el autogobierno y la participacion
en un foro comun de debate y acuerdo.

A la hora de disefar la propuesta de reforma que pueda generar

un consenso a la altura de la importancia de la materia, se
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Por todo ello, el Gobierno solicita del Consejo de Estado, en el
marco del informe sobre la reforma constitucional, su

pronunciamiento sobre las siguientes cuestiones:

1.- Las funciones que debe ejercer el Senado como Camara
de representacion territorial y, en particular, el ambito
material y el grado de participacion en el ejercicio de la
potestad legislativa, las tareas que le corresponderia
desempefiar como espacio de concertacién y cooperacion
de las Comunidades Auténomas entre si y con el Estado, y
las  atribuciones relacionadas con otros 6rganos

constitucionales.

2.- La composicion mas adecuada para ejercer esas
funciones y expresar la representacion de los intereses

territoriales, asi como su articulacion efectiva.

3.- La posicién institucional del Senado en el seno de las
Cortes Generales en el ejercicio de sus funciones como

Camara de representacion territorial.

4.- Las consecuencias sistematicas que comportaria en el
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