Setenta anos
de Constitucion Italiana
y cuarenta anos

de Constitucion Espanola

Volumen I
Balances y perspectivas en la Europa constitucional

DIRECTORES: COORDINADORA:

ANTONI0 PEREZ MIRAS SiLvia RomBoLI
GERMAN M. TERUEL LozAaNO

Epoarpo C. RAFFIOTTA

MaRi1A Pia Iapicicco

N
111

cucC 1S

P BOLETIN
T‘ET OFICIAL DEL

ESTADO

CENTRO DE ESTUDIOS POLITICOS Y CONSTITUCIONALES

Derecho Publico



Eucons es un proyecto Jean Monnet, financiado por
el programa Erasmus+ de la Comision Europea, que
nace con el objeto de promover el debate acadé-
mico sobre las bases constitucionales de la cons-
truccion europea. Apuesta por el reconocimiento
de una “cultura constitucional comin europea”,
a través de la cual poder afrontar los desafios de
nuestras democracias y del proceso de integraciéon
supranacional.

Este didlogo se sustenta en tres pilares: 1) rigor y
excelencia académica, para lo cual se cuenta con
un comité cientifico internacional que apoya a la
organizacion y orienta el disefio de las actividades
que se realizan; 2) caracter intergeneracional, bus-
cando el diadlogo entre las distintas generaciones
de universitarios y promoviendo la participacion
de los mas jovenes junto a consagrados académi-
cos; 3) dimension europea, tanto por los temas que
aborda como por los participantes e integrantes de
esta red de investigadores.

Este proyecto estd coordinado por Germéan M.
Teruel Lozano, profesor de Derecho constitucional
en la Universidad de Murcia; Antonio Pérez Miras,
profesor de Derecho constitucional de la Universi-
dad de Granada; y por Edoardo C. Raffiotta, profesor
de Derecho constitucional de la Universidad de Bo-
lonia. Y colaboran la Universidad de Murcia, como
responsable del proyecto, la Escuela Internacional
de Doctorado de la UNED, la Escuela de Doctorado
de Derecho de la Universidad de Bolonia y el Semi-
nario Italoespanol de estudios constitucionales.

Precisamente este tltimo, el Seminario Italoespa-
nol, fue el origen de este proyecto. El mismo se cred
como un grupo de estudio en 2011 por iniciativa de
jovenes investigadores espafoles e italianos, en el
ambito de colaboracion entre la Universidad de Bo-
lonia y el Real Colegio de Espaia en Bolonia. Esta
red de investigadores ha venido promoviendo la
celebracion de un congreso bienal desde entonces,
con 4 ediciones hasta el momento: Bolonia (2012),
Madrid (2014), Catania (2016) y Murcia (2018). Las
cuales han dado lugar a distintas obras colectivas
que han afrontado diferentes temas de actualidad
constitucional: la tutela de los derechos de la per-
sona; la integracion europea o cuestiones en rela-
cion con la soberania y la representacion en la era
de la globalizacion. El dltimo de ellos ha sido los
desafios del constitucionalismo contemporaneo
con ocasion del 70 y 40 aniversario de las Constitu-
ciones italiana y espaiola.
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PROLOGO

Esta extensa e importante obra recoge las aportaciones cientificas de
ciento cincuenta y seis participantes en el IV Congreso Internacional italo-es-
pafiol celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Murcia del 28
al 30 de noviembre de 2018 y a cuyas sesiones también asistieron mds de cien
estudiantes. El Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, que me honro
en dirigir, ha prestado su apoyo y colaboracién institucional, junto con el Bo-
letin Oficial del Estado, a la coedicion de esta obra. Ya en su cuarta edicion y
bajo el titulo, en esta ocasion, de Perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo, este Seminario italo-espafiol da continuidad a un proyecto singular,
iniciado por Antonio Pérez Miras y Germédn M. Teruel Lozano, cuando apenas
estaban finalizando sus estudios de doctorado en el Real Colegio de Espafia en
Bolonia, y Edoardo Raffiotta, profesor de esa Universidad italiana, donde se
celebré el 3 y 4 de mayo de 2012 el primer seminario. A aquella experiencia le
han seguido las ediciones de Madrid en 2014, Catania en 2016 y la ya mencio-
nada de Murcia en 2018, con un caricter bienal y una alternancia geogréfica
que son seflas de identidad de este Seminario Internacional.

La experiencia del seminario celebrado en Bolonia en 2012 no pudo ser
mds satisfactoria. Con una metodologia conocida pero poco aplicada en el
4dmbito universitario espafiol, investigadoras e investigadores séniores y nove-
les interactian dentro de dmbitos temadticos definidos en cada edicion del Se-
minario a los que se unen otras aportaciones que se incorporan a la publicacién
que ha recogido los resultados de cada seminario. Tuve la oportunidad de par-
ticipar en la primera edicién de 2012 y he seguido participando, de una u otra
forma, en las ediciones siguientes, lo que me ha permitido comprobar no solo
la evolucidn del proyecto sino también la de sus propios artifices. Tanto Ger-
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man M. Teruel Lozano como Antonio Pérez Miras desarrollan sendas carreras
docentes e investigadoras (en las Universidades de Murcia y Granada respec-
tivamente) y atesoran ya méritos relevantes a los que, con seguridad, se les
unirdn otros en el futuro. Su capacidad para organizar con éxito cuatro edicio-
nes del seminario internacional italo-espafiol, en el que han participado cientos
de ponentes, comunicantes y moderadores y, también, otros cientos de estu-
diantes, asi como haber coordinado la correspondiente publicacién de cada
uno de ellos avalan el alto nivel de gestién de la investigacion que poseen
ambos investigadores.

skskoskoskosk

Que la democracia requiere continua atencion y tutela no es una afirma-
cién nueva, pero conviene insistir en que ningtn logro democrético permanece
sin su defensa constante. Quizd, por ello, los organizadores de este IV semina-
rio internacional italo-espaiiol han querido referirse en el titulo del mismo a las
perspectivas del constitucionalismo contempordneo, en clara alusion al pasa-
do, presente y futuro del constitucionalismo democrético. Desde hace algo
mds de una década, la democracia constitucional ha sido puesta a prueba, una
vez mads; la crisis econdmica ha producido un innegable desgaste en las insti-
tuciones; la ciudadania ha perdido confianza en el sistema y éste se ha visto
incapaz de dar respuesta a retos que no eran esperables y que han castigado
severamente a amplios sectores de poblacion. Las medidas adoptadas por los
Estados han sido desiguales, tanto en su aplicacion como en sus resultados.
Quiza no podia ser de otra manera, con una multiplicidad de sociedades diver-
sas con intereses frecuentemente contrapuestos. Aun en este contexto, cierta-
mente convulso, una cosa si puede afirmarse: solo el sistema constitucional
democrético puede aportar soluciones basadas en la libertad, la justicia y la
igualdad. Ante circunstancias adversas debe profundizarse en vias de solucidn,
en cambios que renueven el sistema, pero nunca debe renunciarse a un modo
de convivencia democratico que es el inico que puede aportar vias de solucién
y de mejora. Las dificultades no deben llevarnos a una critica fécil e inicua del
constitucionalismo, en torno al cual se han construido sociedades democrati-
cas basadas en el respeto a la ley y a los derechos de las personas, sino a un
fortalecimiento de nuestra conciencia democratica y de nuestra adhesion al
sistema constitucional.

A lo largo de los numerosisimos capitulos contenidos en los cinco volu-
menes que integran esta obra se analizan gran parte, sino todos, los grandes
retos del constitucionalismo actual; un constitucionalismo que se debate entre
sus fundamentos dogmaticos y los cambios que ineludiblemente deberdn abor-
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darse para acomodarlo a las nuevas demandas de una sociedad globalizada y
enfrentada a desafios innegables. En su IV edicidn, este seminario internacio-
nal tenia dos referencias inexcusables para cualquier constitucionalista, ya que
en 2018 se celebrd el 40 aniversario de la Constitucién espaiiola, casi en coin-
cidencia con el 70 aniversario de la Constitucion italiana de 1947. No podia un
seminario italo-espafiol olvidar tan importantes efemérides en Espafia e Italia,
donde el constitucionalismo democratico ha sabido abrirse paso a pesar de
algunas oscuras paginas de su historia. Por ello, los primeros articulos de esta
obra estan dedicados a tratar estos periodos constitucionales y algunos de los
aspectos sobre los que se ha reflexionado en relacion a posibles reformas cons-
titucionales. Junto a éstos, se incluyen los trabajos relativos a la dimensién
constitucional de Europa, que plantea a los Estados miembros de la Uni6én
Europea la obligacién de afrontar nuevos retos si no quieren perder lo mucho
que se ha conseguido con la integracién supranacional. La salida del Reino
Unido de la Unién Europea esté siendo uno de los asuntos mas controvertidos
en este proceso. El tiempo dird cudl de las dos partes pierde o gana mds con
esta separacion, ain pendiente, pero la historia constatara la dificultad, en el
plano juridico y en el politico, de abordarla, a pesar de la claridad del articulo
50 del Tratado de la Unién Europea, cuya aplicaciéon ha dado lugar a que la
Unién haya demostrado, una vez mas, su fortaleza y la vigencia de sus princi-
pios inspiradores.

A estos trabajos iniciales le siguen otros muchos de igual interés, como
los més de treinta articulos dedicados a los derechos fundamentales, en los que
podemos encontrar un conjunto muy relevante de aportaciones sobre temas
centrales en el constitucionalismo de este siglo. Algo parecido cabe decir sobre
el volumen tercero, que recoge las contribuciones referidas a las instituciones
politicas y a la democracia, con trabajos sobre democracia parlamentaria, re-
presentacion y participacion politica, sistema electoral y partidos politicos y
grupos. Se completa el andlisis global del constitucionalismo con casi una
veintena de aportaciones sobre el sistema de fuentes, la organizacidn territorial
y la justicia constitucional, en los que se pone de manifiesto la necesidad de
seguir reflexionando sobre asuntos clasicos pero a la luz de nuevos desafios.

Un dltimo volumen de esta vasta obra, bajo el titulo «Retos del siglo xx1»,
recoge cuatro grandes dmbitos de reflexion: el Estado social y la economia; la
era de la tecnologia y el cambio climaético; la seguridad y la legalidad sancio-
nadora; y el fenémeno religioso. Respecto a cada uno de ellos se puede encon-
trar un conjunto de trabajos que apuntan hacia las transformaciones necesarias
en un constitucionalismo que debe adaptarse a las necesidades de una sociedad
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en evolucién pero que debe seguir siendo la referencia obligada para la orga-
nizacién del poder politico y para la garantia de la libertad.

sk skoskoskook

No cabe sino concluir felicitando a todos los que participan en esta obra
por sus aportaciones y, muy especialmente, a los directores de la misma, los
profesores German M. Teruel Lozano, Edoardo C. Raffiotta, Maria Pia ladi-
cicco y Antonio Pérez Miras, y a los distintos coordinadores de los volimenes,
los profesores Silvia Romboli, Carmen Montesinos Padilla, Aday Jiménez
Alemén y Fernando Pérez Dominguez, por la labor realizada, esperando que
continden con esta estimable iniciativa en afios venideros.

YoLANDA GOMEZ SANCHEZ

Directora del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
Catedréatica de Derecho constitucional

Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED)
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NOTA DE LOS DIRECTORES

Las efemérides son una buena ocasion para hacer balance, tratar de
captar la realidad cotidiana y alzar la vista critica al retrovisor de los afios
que nos han traido irremediablemente al presente, y que nos coloca ante las
incertidumbres del futuro. Asi, y como no podria ser de otro modo, el Semi-
nario Italoespariol de estudios constitucionales ha querido contribuir en 2018
a la conmemoracion del 70° aniversario de la Constitucién italiana y del 40°
de la Constitucion espafiola, enmarcando por vez primera nuestros encuen-
tros bienales en el marco del proyecto Jean Monnet Eucons.

Europa, en realidad el mundo entero, vive un momento complejo. En
particular los ritmos de la globalizacién econdmica, los avances tecnoldgicos,
los profundos cambios sociales y las convulsiones politico-institucionales por
las que estdn pasando las democracias occidentales hacen mds que necesario
que nos preguntemos por las perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo. Por ello, fieles a nuestro compromiso, nos congratulamos de presen-
tar los estudios «Setenta afios de Constitucion Italiana y cuarenta de Constitu-
cioén espafiola», reunidos en cinco volimenes, que afrontan el anélisis de los
distintos desafios que acucian al constitucionalismo contemporéneo.

El Seminario taloespafiol de estudios constitucionales, que nacié en Bo-
lonia en el 2011 casi como una aventura, fruto de la colaboracién entre cole-
giales del Real Colegio de Espaiia en Bolonia y de jovenes profesores del Alma
Mater, se ha tornado hoy en un proyecto maduro que ha ido creciendo junto a
las carreras académicas de sus promotores y de las sobresalientes incorpora-
ciones a su grupo de trabajo. Ahora, la concesion por la Comision Europea del
Proyecto Jean Monnet Eucons ha dado un importante impulso a la iniciativa
que adquiere plenitud al proyectarse més alld del espacio {talo-espafiol para
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ponerse al servicio de la construccién de una cultura constitucional europea
comun, en un momento en el que resulta imperioso facilitar espacios de en-
cuentro para los juristas europeos, que hagan de Europa una realidad constitu-
cional méds cohesionada.

Precisamente con ese espiritu haeberliano, el Seminario ha venido pro-
moviendo congresos bienales que han reunido a centenares de constitucionali-
stas principalmente de ambos paises: Bolonia (2012), Madrid (2014), Catania
(2016) y, el dltimo de ellos, ya con dimension europea, en Murcia (2018). Del
28 al 30 de noviembre de 2018 se congregaron en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Murcia 115 jévenes investigadores, 55 profesores entre ponen-
tes, moderadores y contraponentes, y més de 100 estudiantes para participar en
el IV Congreso Internacional «Perspectivas del constitucionalismo contem-
pordneo». Un afio después estamos en condiciones de publicar los resultados
de aquella investigacion, reuniendo en esta obra los trabajos de constituciona-
listas italianos y espafoles de todas las generaciones, desde los més jévenes
que todavia cursan sus estudios de postgrado a egregios maestros, junto a al-
gunos colegas europeos. Con estos volimenes se ejemplifican asi los valores
de nuestro proyecto: didlogo intergeneracional, excelencia académica y con-
struccion europea.

Este volumen I estd dividido en dos bloques con contenidos diferentes
pero complementarios. La primera parte, siendo la que inaugura la coleccidn,
se dedica a recoger las contribuciones de los Autores que han querido home-
najear a las Constituciones italiana y espafola en sus respectivos aniversarios,
proponiendo un detallado examen tanto de las virtudes como de los elementos
susceptibles de revision en cada una de ellas. La segunda parte del volumen
tiene el propdsito de introducir una problemadtica actual y, como se ha dicho,
complementaria respecto de aquellas analizadas en el primer bloque: la dimen-
sion constitucional europea. En efecto, el Derecho Constitucional contem-
pordneo no puede prescindir de su dimensioén supranacional y del estudio de
las relaciones que se desarrollan entre los sistemas constitucionales de los di-
stintos paises y los ordenamientos, de un lado, de la Unién Europea y, de otro,
del Consejo de Europa.

Con estos temas, y los abordados en los restantes volimenes, analizamos
la situacién en la que se encuentran los Estados constitucionales en Europa,
hacemos balance de la evolucion que se ha vivido desde el final de la IT Guer-
ra Mundial y de las respuestas que se han sucedido a los cambios en estas
décadas, al tiempo que nos preparamos doctrinalmente para los retos que estan
por venir en el nuevo contexto global. El constitucionalismo sigue en expan-
sién pero necesita de nuevos planteamientos para afrontar los actuales de-
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safios, especialmente acuciantes pasada una década en crisis, que no sélo ha
impactado en la economia sino que también ha tenido profundos efectos sobre
nuestros sistemas politicos. Observamos de esta forma la panordmica, espacial
y temporal, del ius commune constitucional.

Asfi las cosas, comprometidos con los principios antes enunciados, hemos
querido festejar la coincidencia de los dos aniversarios constitucionales abor-
dando todas estas cuestiones mediante un debate intergeneracional que enri-
quezca la doctrina juridica. Pero, si esta ingente obra ve la luz, es gracias,
primero, a los que desinteresada y anénimamente nos han ayudado en cuidar
todos los detalles, y en especial, al apoyo editorial del BOE, en coedicién con
el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales y a la financiacion facilitada
por el Proyecto Jean Monnet y por la Fundaciéon Cajamurcia, a los que mostra-
mos nuestra infinita gratitud. Un agradecimiento que no debe escudarse en las
instituciones en si sino que debe permear hasta las personas que desde aquellas
nos han guiado hasta este puerto. Y nos van a permitir que nos detengamos en
una de las personas que més ha colaborado con esta iniciativa desde sus co-
mienzos, que creyd en el proyecto y nos ha hecho crecer como universitarios:
la Profesora Yolanda Gémez, hoy Directora del CEPC y que con justicia pro-
loga los cinco volumenes sobre la doble efeméride constitucional de nuestras
peninsulas europeas.

ANTONIO PEREZ MIRAS, GERMAN M. TERUEL LoZANO

EDOARDO C. RAFFIOTTA, MARIA PI1A IADICICCO
Directores

S1LviA ROMBOLI
Coordinadora
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Le ricorrenze sono una buona opportunita per fare il punto della situazio-
ne, per cercare di comprendere la realta quotidiana, per sollecitare il pensiero
critico attraverso un’indagine retrospettiva degli avvenimenti accaduti in anni
passati e che ci hanno condotto fino al presente, ponendoci davanti al futuro
con non poche incertezze. Proprio per questo, nel 2018, il Seminario Italospa-
gnolo di studi costituzionali ha voluto contribuire alla commemorazione
del 70° anniversario della Costituzione italiana e del 40° della Costituzione
spagnola, inserendo altresi e per la prima volta il suo incontro biennale nell’am-
bito del progetto Jean Monnet Eucons.

L’Europa, come in realta il mondo intero, attraversa un momento com-
plesso. In particolare, i ritmi della globalizzazione economica, i progressi tec-
nologici, i profondi cambiamenti sociali e i disordini politico-istituzionali che
stanno investendo le democrazie occidentali rendono quanto mai necessario
domandarsi quali siano le prospettive del costituzionalismo contemporaneo.
Per questo, facendo fede all’impegno assunto, siamo lieti di presentare gli stu-
di «Setenta afios de Constitucion Italiana y cuarenta de Constitucion espafiola,
raccolti in cinque volumi, 1 quali analizzano approfonditamente alcune tra le
diverse e piu rilevanti sfide che deve affrontare il costituzionalismo contempo-
raneo.

Il Seminario Italospagnolo di studi costituzionali, nato a Bologna
nel 2011 quasi come un’avventura, frutto della collaborazione tra membri del-
la scuola del Reale Collegio di Spagna a Bologna e giovani professori dell’Al-
ma Mater, si € convertito oggi in un progetto maturo che ¢ cresciuto parallela-
mente alle carriere accademiche dei suoi promotori e grazie alla crescita del
suo gruppo di lavoro, che ha incorporato nuovi ed eccellenti membri. Recente-
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mente, la concessione da parte della Commissione Europea del Progetto Jean
Monnet Eucons, ha dato un importante impulso all’iniziativa che acquisisce
cosi pienezza proiettandosi oltre lo spazio italo-spagnolo e dedicandosi alla
costruzione di una cultura costituzionale europea comune, in un momento in
cui appare indispensabile fornire spazi di incontro per i giuristi europei, con lo
scopo di rendere I’Europa una realta costituzionale piu solida.

Proprio con tale spirito haberliano, il Seminario ha promosso congressi
biennali che hanno riunito centinaia di studiosi, prevalentemente ma non
esclusivamente costituzionalisti, dei due Paesi citati, dapprima a Bologna
(2012), poi a Madrid (2014), poi a Catania (2016) e, da ultimo, con una gia piu
ampia dimensione europea, a Murcia (2018). Dal 28 al 30 novembre 2018, 115
giovani ricercatori, 55 professori, relatori, moderatori e discussants e oltre 100
studenti si sono riuniti nel IV Congresso Internazionale «Prospettive del costi-
tuzionalismo contemporaneo». Dopo un anno siamo in grado di pubblicare i
risultati di quella poderosa ricerca, raccogliendo in questa opera i contributi di
costituzionalisti italiani e spagnoli di tutte le generazioni, dai piu giovani, an-
cora in formazione nei corsi post-lauream, agli illustri Maestri e colleghi euro-
pei. Questi volumi vogliono essere quindi una testimonianza dei valori sottesi
al nostro progetto: dialogo intergenerazionale, eccellenza accademica e co-
struzione europea.

Il presente volume (I) ¢ diviso in due parti recanti contenuti diversi ma
complementari. La prima parte, essendo quella che inaugura la collezione, &
dedicata alla raccolta dei contributi degli Autori che hanno voluto rendere omag-
gio alle Costituzioni italiana e spagnola in occasione nei rispettivi anniversari,
proponendo un esame dettagliato delle virtu di ciascuna e valutando gli elemen-
ti suscettibili di revisione in ognuna di esse. La seconda parte del volume ha lo
scopo di introdurre una questione attuale e, come ¢ stato detto, complementare
rispetto a quelle analizzate nel primo blocco: la dimensione costituzionale euro-
pea. In effetti, il diritto costituzionale contemporaneo non puo rinunciare alla sua
dimensione sovranazionale e allo studio delle relazioni che si sviluppano tra 1
sistemi costituzionali dei diversi Paesi e gli ordinamenti dell’Unione europea, da
un lato, e del Consiglio d’Europa, dall’altro.

In quest’ottica i temi affrontati in questo come nei restanti volumi, con-
sentono di analizzare la condizione complessiva degli Stati costituzionali in
Europa, facendo il punto sulle evoluzioni compiutesi dalla fine della seconda
guerra mondiale e sulle risposte e letture fornite in questi decenni, chiamando,
al contempo, la dottrina a guardare le sfide del futuro nel nuovo contesto glo-
bale. Il costituzionalismo continua ad espandersi, ma ha bisogno di nuovi stru-
menti per affrontare le attuali sfide, ancor piu difficili da affrontare dopo un
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decennio di crisi economico-finanziaria, che ha avuto un forte impatto non
solo sull’economia ma ha inciso anche profondamente sui nostri sistemi poli-
tici. In questo modo ci poniamo in una prospettiva, spaziale e temporale, che ¢
quella dello ius commune costituzionale.

E pertanto, alla luce dei valori poc’anzi menzionati, abbiamo voluto ce-
lebrare la coincidenza dei due anniversari costituzionali affrontando tutte que-
ste questioni attraverso un dibattito intergenerazionale che spera di arricchire
la dottrina giuridica. Se questo imponente lavoro vede oggi la luce, ¢ grazie,
innanzitutto, a coloro che ci hanno aiutato volontariamente e talvolta in forma
anonima a curare tutti i dettagli e grazie al contributo editoriale del BOE, in
collaborazione con il Centro de Estudios Politicos y Constitucionales e ai fi-
nanziamenti forniti dal Progetto Jean Monnet e dalla Fundacion Cajamurcia,
ai quali vogliamo indirizzare la nostra infinita gratitudine. Il nostro ringrazia-
mento desideriamo che giunga non soltanto alle Istituzioni appena menziona-
te, ma anche ad ogni persona che ci ha accompagnato fino a questo porto. Tra
queste vogliamo rivolgere un particolare ringraziamento ad una delle persone
che ha maggiormente contributo alla realizzazione di questa iniziativa sin dal-
la sua nascita, che ha creduto nel nostro progetto e che ci ha accompagnato
nella nostra crescita come studiosi: la professoressa Yolanda Gémez, attual-
mente Direttrice del CEPC, la quale ha gentilmente redatto il Prologo ai cin-
que volumi sul doppio evento costituzionale delle nostre penisole europee.

ANTONIO PEREZ MIRAS, GERMAN M. TERUEL LozANO

Epoarpo C. RAFFIOTTA, MARIA P1A IADICICCO
Curatori

S1LviA ROMBOLI
Coordinatrice
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LA CONSTITUCION ESPANOLA
EN SU 40° ANIVERSARIO

MANUEL ARAGON REYES”
Universidad Auténoma de Madrid

SUMARIO: 1. El significado de nuestra Constitucién: consenso, gradualismo y de-
mocracia. 2. La Monarquia parlamentaria. 3. Parlamentarismo y Monar-
quia. 4. El Estado de Derecho. 5. Problemas de la organizacion territorial
del Estado. 6. Constitucion y globalizacién. 7. Conclusiones.

1. EL SIGNIFICADO DE NUESTRA CONSTITUCION: CONSENSO,
GRADUALISMO Y DEMOCRACIA

Cuando ahora se cumplen sus cuarenta afios de vida, conviene subrayar
el significado de nuestra Constitucién, que es doble: de un lado, por su proce-
dimiento de elaboracién y, de otro, por su contenido. El primero resulta muy
relevante para comprender e incluso interpretar el segundo.

Fueron dos las caracteristicas principales del modo en que la Consti-
tucion se elabord y aprobd: el consenso y el gradualismo. La Constitucion

* Catedrdtico emérito de Derecho Constitucional. Magistrado emérito del Tribunal Constitucional.
Académico de Nimero de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion de Espaiia. Este texto se
corresponde con la ponencia presentada en el IV congreso internacional «Perspectivas del constituciona-
lismo contemporaneo: con ocasion del 70.° aniversario de la Constitucioén italiana y el 40.° aniversario de
la Constitucién espaifiola» del Seminario Italo-espaiiol, que tuvo lugar en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Murcia del 28 al 30 de noviembre de 2018.
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suscitd un consenso extraordinariamente amplio no sélo entre las principa-
les fuerzas politicas, sino también en el seno de la sociedad. Consenso que
ya venia produciéndose desde la transicidn politica. Asi, en lugar de partir-
se de un proyecto constitucional presentado por el Gobierno o por un par-
tido, se decidié que surgiera de una ponencia parlamentaria que integré a
representantes de los diversos partidos existentes en el Congreso de los
Diputados, que elabord un anteproyecto de Constitucion que fue después
sometido a debate en la Comisién Constitucional y en el Pleno de la Cdma-
ra. De manera que el texto fue aprobado en el Congreso por la casi unani-
midad de todos los grupos politicos. Pasado al Senado, sucedié lo mismo.
Al final, pues, ese texto obtuvo el apoyo de la inmensa mayoria de los
miembros de las Cortes Generales. Sometido posteriormente a referéndum
de todos los ciudadanos espaifioles, fue ratificado por aproximadamente
el 90 por ciento de los votantes.

La clave de ese extraordinario consenso fue el espiritu de concordia que
animo todo el proceso, de modo que los diversos partidos renunciaron a las
diferencias que podian separarlos para mostrarse de acuerdo en el objetivo que
todos perseguian: dar a la luz una Constituciéon democrética, con autonomias
territoriales y Monarquia parlamentaria, sellando asi un gran pacto de convi-
vencia, un amplio acuerdo de paz, que viniera a cerrar los enfrentamientos que
a lo largo de nuestro constitucionalismo histérico habian desgarrado a la socie-
dad espafiola, sanando las heridas producidas por la guerra civil y por sus
consecuencias durante la pasada dictadura del General Franco.

Esa caracteristica, con ser muy importante, y que diferencia netamente a
nuestra actual Constitucién de otras del pasado, no fue la dnica, pues tan im-
portante como ella lo fue el caricter evolutivo y no revolucionario de aquella
operacion, por lo cual la Constitucién, mas que a inaugurar un sistema politico
nuevo, lo que hizo en realidad es consolidar y desarrollar un cambio politico
que ya habia venido produciéndose a lo largo de la transicion iniciada a partir
de 1976.

Efectivamente, el Estado democratico, que la Constitucién definiria y de-
sarrollaria, ya era una realidad, al menos en sus lineas esenciales, cuando se
celebraron las elecciones de junio de 1977, que pudieron ser democréticas
precisamente porque en ese momento, mediante los cambios normativos reali-
zados entre finales de 1976 y mediados de 1977, se habian garantizado los
derechos, legalizados todos los partidos y dictada una legislacion electoral que
garantizaba la libre competencia entre partidos y la celebracién de unas elec-
ciones por sufragio universal, libres, igual, directo y secreto, con plena traspa-
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rencia de todo el proceso electoral y efectivo control de la veracidad de sus
resultados.

Las autonomias territoriales que la Constitucion vendria a garantizar, ya
se fueron adelantando antes de que la Constitucion naciera, mediante la im-
plantacion en todo el territorio de los regimenes provisionales de autonomia.
La misma Monarquia parlamentaria, que la Constitucién proclamaria y regu-
laria, también se fue adelantando a lo largo de la transicién, pues el Rey Don
Juan Carlos, a partir de las elecciones de junio de 1977, renuncié en la précti-
ca, voluntariamente, a ejercer los poderes que las Leyes Fundamentales del
régimen de Franco le atribuian (y que fueron tan importantes para auspiciar y
dirigir el cambio de la dictadura a la democracia), comportdndose, una vez que
ya habia unas Cortes democréticas, como el Jefe del Estado de una Monarquia
parlamentaria. Incluso antes de que se celebraran aquellas elecciones, se pro-
dujo un acto especialmente significativo: en mayo de 1977 Don Juan de Bor-
boén transmitié sus derechos dinésticos a su hijo, el Rey Don Juan Carlos, que
dejaba de ser asi el sucesor de Franco para convertirse en el «legitimo herede-
ro de la dinastia histérica», como reconoceria después el art. 57.1 de la Cons-
titucion.

Ese gradualismo, ese cambio evolutivo y no revolucionario que orientd
todo el proceso, de manera que, habiendo ruptura juridica en el fondo, no la
hubo en las formas, o que logré que la ruptura (el cambio radical de modelo de
Estado) se hiciera por la via de la reforma, fue uno de los grandes logros de la
transicion politica que dio lugar a la Constitucién promulgada el 27 de diciem-
bre de 1978. De ahi que sin ese significado, realmente extraordinario, del pro-
ceso de cambio politico que culminé en la Constitucion, no quepa interpretar
correctamente lo que el texto de la misma ha venido a establecer.

El otro significado de la Constitucion se refiere a su contenido. En €l se
regula un auténtico Estado social y democritico de Derecho, parangonable
con el de los Estados extranjeros mds auténticamente democriticos, con una
extensa y completa garantia de los derechos fundamentales, un aseguramiento
de la independencia judicial y una jurisdiccién especializada, el Tribunal
Constitucional, para velar por la adecuacion de los actos de todos los poderes
publicos a la Norma Fundamental. Una democracia pluralista, que tiene como
regla general la de la democracia representativa mediante elecciones con pleno
control jurisdiccional de su veracidad, complementada con determinadas ins-
tituciones de democracia directa. Un Estado social, que procura facilitar las
condiciones materiales para que la libertad e igualdad de las personas y de los
grupos en que se integran sean «reales y efectivas» (art. 9.2 CE). Y, en fin, un
Estado con autonomdias territoriales, cuyas lineas generales la propia Constitu-
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cidén establece, pero cuyo desarrollo se confié a un momento posterior: al de
constituirse las diversas comunidades auténomas y aprobarse sus respectivos
estatutos de autonomia.

Respecto de esto tltimo, es cierto que, sobre todo a partir de 2005, se han
producido determinadas actuaciones muy perturbadoras para el Estado auto-
némico, que han desembocado en la situacion originada en 2017 por los graves
acontecimientos producidos en Cataluifia. Pero ello, con ser grave, no creo que
empaifie el balance general de estos cuarenta afos de Constitucién, que han
proporcionado a los espafioles la mejor etapa en paz, progreso y libertad, de
nuestra historia politica. Hoy podemos estar orgullosos de poseer un auténtico
Estado constitucional y democratico de Derecho, con plenas garantias de las
libertades ciudadanas y con unos servicios sociales muy superiores, en térmi-
nos generales, a los que tienen los Estados més desarrollados del mundo. Afir-
mar esa realidad no significa el menosprecio de lo ajeno, sino evitar el menos-
precio de lo propio, costumbre tan espafiola y que hoy debiera abandonarse
por la sencilla razén de que carece de toda veracidad.

2. LA MONARQUIA PARLAMENTARIA

La vieja distincion radical entre monarquia y republica, que tanto lastré
nuestro pasado, resulta falsa en los tiempos actuales. Como dijo muy bien
Kelsen, la distincion radical entre las formas de Estado ya no es entre monar-
quia y republica, sino entre autocracia y democracia. De manera que puede
haber monarquias y republicas autocriticas y monarquias y reptblicas demo-
criticas. La conciliacidn entre democracia y monarquia es, justamente, la con-
seguida con la monarquia parlamentaria. En ese sistema, tan consolidado en
diversos Estados europeos que, por cierto, son los que disfrutan de mayores
cotas de democracia y desarrollo, la monarquia no se opone a la democracia
porque el Rey reina pero no gobierna, es decir, no posee ni poder constituyen-
te, ni poder legislativo ni poder ejecutivo. Ello no significa que su funcién ca-
rezca de relevancia, en cuanto que el Rey es simbolo de la unidad y permanen-
cia del Estado, factor de integracion historica, politica, social y territorial, con
capacidad de ejercer un papel moderador de las instituciones publicas que se
basa mds en la auctoritas que en la potestas, que se despliega mas por la in-
fluencia que por la competencia, y que se manifiesta, principalmente, a través
de los clasicos derechos de un monarca parlamentario de «advertir, animar y
ser consultado». Ese es el ejemplo que nos proporcionan las monarquias par-
lamentarias europeas. Y ese es el ejemplo que nuestra Constitucion ha seguido.
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El art. 1.3 CE establece que la Monarquia parlamentaria es la forma «po-
litica» del Estado espaiol. Esa diccién es muy correcta, pues la forma «juridi-
ca» de nuestro Estado es la democracia (art. 1.1 CE), en cuanto que determina,
en Derecho, la relaciones entre los ciudadanos y el poder. La Monarquia es
forma «politica» porque cualifica no tanto a esas relaciones, sino al «modo de
ser permanente» del Estado espaiiol: un reino y no una reptblica. Un modo de
ser que se proyecta en todas las instituciones publicas, cargado de significa-
cién simbdlica y de capacidad de integracion, reforzando la unidad y perma-
nencia (en este caso por el modo de acceso hereditario a la Jefatura del Estado)
de la comunidad politica.

Y justamente esas capacidades se acentian cuando la Monarquia es par-
lamentaria, esto es, cuando el Rey reina y no gobierna y, por ello, situado en
una posicion de neutralidad politica al margen del legitimo pluralismo demo-
cratico. El Rey no lo es de un partido, ni de una ideologia determinada, pues lo
que representa es lo que tiene de comun la sociedad, pese a las legitimas dife-
rencias politicas, sociales y territoriales que se alberguen en su seno. Por ello
el art. 1.3 CE no dice s6lo que la Monarquia sea la forma politica del Estado,
sino mas correctamente, que lo es la «Monarquia parlamentaria».

Pero la Monarquia parlamentaria es también la forma juridica de la Jefa-
tura del Estado, y por ello dotada de una serie de competencias de necesario
ejercicio para que el Estado pueda funcionar. Ello estd muy bien descrito en el
art. 56.1 CE: «El Rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad y permanen-
cia, arbitra y modera el funcionamiento regular de las instituciones, asume la
mads alta representacion del Estado del Estado espafiol en las relaciones inter-
nacionales, especialmente, con las naciones de su comunidad histdrica, y ejer-
ce las funciones que le atribuyen expresamente la Constitucion y las leyes». Y
esas funciones son de un extraordinario relieve, no sélo las simbdlicas, sino
también las efectivas: sanciona y promulga las leyes, expide los decretos apro-
bados por el Consejo de Ministros, designa a las més altas autoridades del
Estado, convoca y disuelve las Cortes, convoca elecciones y referéndums, pro-
pone candidato a Presidente del Gobierno, tiene el mando supremo de las
Fuerzas Armadas (art. 62 CE).

Pero lo que sucede es que, por ser un Monarca parlamentario, esas fun-
ciones efectivas son de obligatorio ejercicio, «actos debidos» que el Rey no
puede rehusar. Esa es la clave «juridica» y «politica» de la Monarquia parla-
mentaria. Forma «politica» del Estado que no puede ser aprehendida s6lo por
el Derecho, sino por el cumplimiento de unas reglas politicas sin las cuales la
Monarquia parlamentaria no podria funcionar. Reglas politicas que se proyec-
tan sobre el propio Monarca, que no estd sometido al Derecho por la vis coac-
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tiva, pues su persona es inviolable (art. 56.3 CE), y asi debe ser, pues de lo
contrario no podria mantenerse la Monarquia, sino por la vis directiva, es de-
cir, por el voluntario acatamiento del Monarca a esas condiciones que le vie-
nen impuestas por propio significado de la Monarquia parlamentaria. Sin la
firma del Rey el Estado no podria funcionar, pero el Rey siempre debe firmar.

Abhora bien, como en un Estado democratico no debe haber ejercicio de
competencias publicas sin que su titular proceda, directa o indirectamente, de
la representacion ciudadana, los actos del Rey han de ser refrendados por otra
autoridad (arts. 56.3 y 64 CE), careciendo de validez sin dicho refrendo
(art. 56.3 CE); y como en un Estado democrético de Derecho no puede ejercer-
se el poder publico sin incurrir en responsabilidad (art. 9.3 CE), y el Rey, por
esencia, ha de ser irresponsable (art. 56.3 CE) de sus actos, «debidos», respon-
derd siempre la autoridad que los refrende (art. 64.2 CE).

Ese es, en consecuencia, el delicado y complejo equilibro que rige en una
Monarquia parlamentaria. Y ello no s6lo se proyecta sobre la actuacion regia,
como antes de dijo, sino también sobre todas las autoridades ptblicas y res-
ponsables politicos que han de relacionarse con el Rey, que han de respetar su
neutralidad, que no pueden pedir al Rey lo que éste, constitucionalmente, no
puede dar, y que han de observar en su conducta una lealtad plena a la funcién
regia y a la posicién institucional de un Monarca parlamentario. Por ello decia
muy bien Jellinek que la Monarquia parlamentaria no podria entenderse sélo
mediante el Derecho, sino, sobre todo, mediante la politica, porque se trata de
una forma «politica» del Estado que impone, para su estabilidad y permanen-
cia, el cumplimiento de unas reglas politicas consustanciales a ella, y que obli-
gan a todos: Rey, instituciones y partidos.

Dicho lo anterior, seria un error entender que el Rey, aunque no pueda
ejercer, por si solo, el poder publico, es una figura inane, o, como se ha dicho
equivocadamente, «un simple adorno constitucional». Al contrario, debido a la
capacidad de integracion de la Corona, a la funcién simbdlica que ésta desplie-
ga, a la influencia (que no la competencia) del Monarca, basada en la auctori-
tas, por estar situado al margen de las licitas contiendas ideoldgicas y sociales
y favorecido por la experiencia que deriva de su permanencia en el cargo, el
Rey, en una Monarquia parlamentaria, es una figura central en el entramado
institucional, un auténtico pilar de la Constitucion y del sistema democratico
que ella ha establecido. Como tantas veces se ha dicho en el constitucionalis-
mo britanico, «el Rey hace mads de lo que parece hacer».

En Espaiia, ademas, todo ello se ha demostrado en la practica, no s6lo por
la decisiva influencia del Rey en el buen funcionamiento de las instituciones
durante estos cuarenta afios, o por su éxito en las relaciones internacionales
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(donde ha quedado claro que el Monarca es «nuestro mejor embajador», como
tantas veces se ha dicho), sino incluso por la actuaciéon del Rey en momentos
decisivos de nuestra vida constitucional: asi la llevada a cabo por Don Juan
Carlos I para desactivar el intento de golpe de Estado de 23 de febrero de 1981,
o la més reciente de Don Felipe VI en su discurso del dia 3 de octubre de 2017
para «advertir» con energia de que el orden constitucional no podria ser des-
mantelado por los acontecimientos ocurridos aquellos dias en Catalufia, y para
«animar» a los poderes legitimos del Estado a cumplir con sus obligaciones
constitucionales, y a los ciudadanos a tener confianza en que aquellos aconte-
cimientos no podrian destruir la convivencia en paz y libertad de todos los es-
pafioles.

En definitiva, creo, fundadamente, que tenemos en Espafia la fortuna his-
térica de contar con una Monarquia parlamentaria que, hoy, estd representada
por un Rey, Don Felipe VI, de probada formacién y capacidad y de irreprocha-
ble ejemplaridad ética e institucional.

3. PARLAMENTARISMO Y MONARQUIA

Si, como dijo con acierto Kelsen, la suerte del parlamentarismo es la
suerte de la democracia, en cuanto que no es posible (es decir, efectiva) otra
democracia que la democracia parlamentaria, cabe decir igualmente, entendi-
do el parlamentarismo no como forma de Estado (democracia parlamentaria),
sino como forma de gobierno (régimen parlamentario), que, en una Monarquia
parlamentaria, la suerte del parlamentarismo es también la suerte de la Monar-
quia. Régimen parlamentario y Monarquia estan indisolublemente unidos, no
en vano la tnica Monarquia compatible con la democracia es la Monarquia
parlamentaria.

Y en ese aspecto si que conviene advertir de las disfunciones que, en los
dltimos tiempos, se vienen manifestando en nuestro régimen parlamentario,
que no solo suponen un riesgo para la democracia, sino también, por lo que
acaba de decirse, para la propia Monarquia. De entre los muchos ejemplos de
tales disfunciones, pueden destacarse las que considero mds graves, tales como
el uso desmedido y dudosamente constitucional de los decretos-leyes, la inca-
pacidad de pactos entre las principales fuerzas politicas parlamentarias, la con-
siguiente inestabilidad de los Gobiernos o simplemente su incapacidad para
gobernar, el mal entendimiento, por los politicos, de la funcién regia de pro-
puesta de candidato a la presidencia del Gobierno, la comprension incorrecta
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del significado de la investidura del Presidente del Gobierno e, incluso, el uso
desviado de la mocién de censura.

No es posible ahora (dado el tiempo limitado que se ha fijado para expo-
ner la presente ponencia) examinar en detalle esos problemas, pero si alertar
sobre lo que suponen de desvirtuacion de las reglas no escritas del régimen
parlamentario, e incluso de desvio de la orientacion o las finalidades que a ese
régimen nuestra Constitucion le asigna. El nuestro, por designio de la Consti-
tucion, es un régimen parlamentario racionalizado, que estd previsto para evi-
tar, en la medida de lo posible, la inestabilidad gubernamental o la ingoberna-
bilidad, que tanto mal produjeron al régimen parlamentario en el pasado
(especialmente en la III y la IV Republica en Francia, y en la Reptiblica de
Weimar en Alemania). Para combatir esos males se ided, precisamente, el
«parlamentarismo racionalizado», y, mds aun, el tipo de parlamentarismo ra-
cionalizado segtn el modelo aleman de su actual Constitucidn, que es precisa-
mente el que nosotros incorporamos a la nuestra.

Ese modelo se basa en la obligacion constitucional de pactar cuando no
existe una mayoria absoluta de un solo partido en el parlamento, de manera
que siempre haya un Gobierno con suficiente apoyo en la Camara (ya sea me-
diante una coalicién de partidos para gobernar, ya sea mediante un pacto de
legislatura), inico modo de lograr dos fines consustanciales a este parlamenta-
rismo: la eficacia de la accién gubernamental (por supuesto, sin merma de los
derechos de la oposicién) y la legitimacién democrética por ejercicio que de
ello deriva.

De ahi que la investidura a Presidente de Gobierno exige que no sélo
haya apoyo suficiente en el Congreso de los Diputados a la persona del candi-
dato, sino también «al programa politico del Gobierno que pretenda formar»
(art. 99.2 CE). Por ello, una investidura en la que inicamente se muestre el
apoyo a la persona, pero en la que no se presente un programa de Gobierno, o
que, presentado éste, no suscite sobre €l un claro y suficiente apoyo parlamen-
tario, viene a suponer un quebranto no sélo del espiritu de nuestro parlamenta-
rismo, sino incluso de la expresa regla constitucional. En tal sentido es muy
dudoso, como dije antes, que la investidura del anterior Presidente del Gobier-
no cumpliera con aquellas exigencias.

Por otro lado, nuestra mocién de censura (copiada de la Constitucién
alemana), en coherencia con el modelo adoptado, es, necesariamente, «cons-
tructiva», lo que también significa que no basta para que prospere con el voto
negativo mayoritario al Presidente del Gobierno, sino que requiere, al mismo
tiempo, el voto positivo a favor del candidato a sustituirle y a favor del progra-
ma que ese candidato presenta. La mocién de censura, en consecuencia, no
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estd para «destruir» el Gobierno anterior, sino también, y necesariamente, para
«construir» un nuevo Gobierno capaz de gobernar porque el candidato presen-
te un programa de Gobierno que obtenga, para ello, el claro y suficiente apoyo
mayoritario en la Cdmara.

A partir de esos presupuestos constitucionales, tengo dudas, como antes
apunté, de que la investidura del anterior Presidente del Gobierno se hubiera
adecuado completamente a ellos, puesto que el apoyo que recibi6 (en segunda
votacidn) fue claramente diferenciado: una parte (la de su propio grupo parla-
mentario) si era favorable a su programa de Gobierno, pero otra (la del grupo
parlamentario de Ciudadanos) lo que manifesto fue el propdsito de cambiar de
inmediato algunos de los aspectos nucleares de ese programa.

Menos dudas ofrece el juicio que cabe hacer de la mocion de censura que
después se presentd y triunfd, con la consiguiente investidura automatica del
actual Presidente del Gobierno. En ese caso estamos, en mi opinién, ante un
patente desvio de los designios constitucionales, en cuanto que se obtuvo un
apoyo para destruir al Gobierno (mds exactamente, para remover a su Presi-
dente), pero no un apoyo para el programa de Gobierno que el candidato pre-
sentara. Mds aun, es que ni siquiera ese candidato formulé un auténtico pro-
grama de Gobierno, salvo que se entendiera por tal la mera intencién de obtener
la investidura para convocar inmediatamente unas nuevas elecciones, algo que
el propio Presidente investido después negaria, declarando su intencién de
agotar, en la medida en que pudiera, lo que quedaba de legislatura.

Fue, de esa manera, una mocién de censura «destructiva», no «construc-
tiva». Y una consiguiente investidura a favor de una persona, pero no a favor
de un auténtico programa de Gobierno.

No cabe negar, en consecuencia, que nuestro régimen parlamentario, a
partir de las elecciones de diciembre de 2015 y junio de 2016, ha entrado en
crisis. Es cierto que el resultado de aquellas elecciones vino cambiar la situa-
cién de bipartidismo o cuasi bipartidismo que, hasta ese momento, habia ca-
racterizado a la representacion parlamentaria desde la entrada en vigor de
nuestra Constitucion. Pero también es cierto que la existencia de un parlamen-
to pluripartidista, con una representacion intensamente fragmentada, que es,
por lo demds, lo mds comin en los regimenes parlamentarios proximos al
nuestro, no tenia por qué impedir la estabilidad gubernamental o, al menos, no
tendria por qué provocar la ingobernabilidad. Si no fuera asi, la conclusién
apresurada que se obtendria es que el régimen parlamentario Ginicamente fun-
ciona satisfactoriamente en el bipartidismo, lo que de ninguna manera es cier-
to, como lo demuestran los ejemplos fordneos, en los que es rara la existencia
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de mayorias absolutas de un solo partido, y en los que los gobiernos se cons-
truyen mediante coaliciones o pactos de legislatura.

Realmente, lo que en Espafia, a partir de aquellas elecciones, ha fallado
es la idea central que sostiene al parlamentarismo: la capacidad de pacto, la no
exclusion a priori de compromisos a alcanzar entre las fuerzas politicas soste-
nedoras del sistema, la consideracion de que unas y otras son adversarios con
los que se puede llegar a acuerdos, no enemigos que han de ser excluidos e
incluso destruidos. Esta percepcion schmittiana de la vida publica, que tantos
males produjo en Europa en el primer tercio del pasado siglo, es precisamente
lo que el parlamentarismo no puede aceptar. Sencillamente porque entonces el
parlamentarismo no puede funcionar. Y esa concepcién schmittiana es, por
desgracia, la que ha surgido en la realidad politica espafiola de los dltimos
afos.

Nuestros dirigentes politicos parece que no han entendido la esencia del
parlamentarismo y, por ello, de un inmediato pasado de viciado parlamentaris-
mo «presidencialista» (propiciado por el bipartidismo, pero no consecuencia
necesaria de éste, sino de una mala practica que condujo al debilitamiento del
parlamento y a la excesiva preeminencia del Presidente del Gobierno) hemos
desembocado en el extremo contrario: el de un parlamentarismo «de asam-
blea» que es tan nocivo o mas que aquél para el buen funcionamiento del régi-
men parlamentario.

Téngase en cuenta, ademds, de que en las republicas parlamentarias el
Jefe del Estado tiene unas competencias efectivas para paliar, o embridar, ese
riesgo, cosa que no puede suceder en las monarquias parlamentarias, donde el
Rey carece (y asi ha de ser) de esos poderes que si tienen los presidentes de las
republicas. En nuestra Monarquia parlamentaria, la responsabilidad para man-
tener con eficacia el régimen parlamentario recae exclusivamente en los parti-
dos. Por ello precisamente se les exige un comportamiento leal con los desig-
nios constitucionales que orientan el sistema. Vale un ejemplo: en la propuesta
de candidato a la presidencia del Gobierno (art. 99 CE) no puede trasladarse al
Rey una decision que éste no puede tomar por si solo, de manera que, en las
consultas regias previstas para ese tramite, los dirigentes politicos han de acu-
dir con los «deberes hechos», es decir, en un caso de parlamento fragmentado,
con las propuestas de pacto que permitan al Rey designar un candidato que ya
cuente, a priori, con previsibles apoyos en el Congreso de los Diputados. Y eso
es, justamente, lo que no se hizo en el proceso fallido de investidura que sigui6
a las elecciones de diciembre de 2015, lo que provocé una también fallida le-
gislatura con la inmediata e inevitable disolucion de las Cdmaras y la convoca-
toria de nuevas elecciones.
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Una vez celebradas éstas en junio de 2016, si hubo, por fin, investidura,
pero no con el exacto cumplimiento del espiritu constitucional, y por ello la
califiqué piblicamente, de investidura «convulsa». Tan convulsa, que terminé
abruptamente con la aprobacién de una mocién de censura que, por meramen-
te «destructiva» como ya he dicho més atras, tampoco se acomodé exactamen-
te a las reglas y al espiritu constitucional de nuestro parlamentarismo raciona-
lizado.

En fin, no creo que estemos ante las consecuencias de unas reglas consti-
tucionales defectuosas y que por ello debiéramos cambiarlas para que funcio-
ne mejor nuestro régimen parlamentario, sino ante una mala practica por no
haberlas seguido de manera adecuada. No hace falta reformar el art. 99 CE
(dedicado a la investidura de Presidente del Gobierno), tampoco el art. 113 CE
(sobre la mocién de censura constructiva), sino exigir a los responsables poli-
ticos que actiien con fidelidad al espiritu y el fin de tales preceptos constitucio-
nales. Y que no olviden que, incluso al margen de las prescripciones normati-
vas, el régimen parlamentario s6lo puede ser eficaz si también se cumplen unas
reglas politicas, que no juridicas, consustanciales a €l: la capacidad de pacto
para formar gobiernos estables capaces de dirigir la politica de manera efecti-
va, sin merma, por supuesto, de la capacidad del parlamento para controlarla.
Esa es una distincion esencial del parlamentarismo racionalizado que nuestra
Constitucion establece: el Gobierno dirige la politica (art. 97 CE) y el parla-
mento la controla (art. 66.2 CE). No es consecuente con esa distincion postu-
lar, como algiin candidato a la investidura dijo hace pocos afios, que fuese el
Parlamento el que gobernase. Nada es mas contrario a nuestra Constitucion
que un parlamentarismo de asamblea.

Ojala que los responsables politicos hayan aprendido la leccién y se com-
porten en el futuro de manera mas fiel al espiritu constitucional y a las reglas
politicas que suelen cumplirse en todos los paises democraticos con régimen
parlamentario. Y, mds adn, en aquellos que tienen monarquia parlamentaria.
En ellos, y en el nuestro, ante un mal funcionamiento del parlamentarismo no
existe el recambio hacia un régimen presidencialista, sencillamente porque
ello supondria acabar con la monarquia y establecer una republica. De ahi que,
si queremos conservar la Monarquia (y a mi no me caben dudas en que asi
debiera ser, pues se ha demostrado su cardcter verdaderamente imprescindible
para el buen funcionamiento de nuestra democracia constitucional), debemos
afianzar nuestro régimen parlamentario, lo que es perfectamente posible si el
Gobierno y los partidos se empefian, decididamente, en ello.

En los dltimos afios, nuestra Constitucion ha recibido los graves envites
del separatismo territorial, pero creo, fundadamente, que la Constitucién y su
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Estado de Derecho prevaleceran frente a ellos. Tanto o m4s me preocupan los
riesgos que para nuestra democracia constitucional y para la Monarquia parla-
mentaria se estdn produciendo como consecuencia de una mala prictica del
parlamentarismo, sencillamente porque no hay remedio juridico para ellos,
sino s6lo el que una buena practica politica de las reglas y principios constitu-
cionales puede proporcionar. De ahi que tnicamente a través de una rectifica-
cién, por el Gobierno y los partidos (al menos los partidos comprometidos con
la Constitucion), de la nociva tendencia que han venido siguiendo en los dos
dltimos afios, serd posible remontar esta crisis del parlamentarismo que pade-
cemos, y que, si no lo hicieran, tal crisis, muy probablemente, se extenderia a
todo el sistema constitucional.

En definitiva, no conviene olvidar, y no me importa reiterarlo, que demo-
cracia, parlamentarismo y Monarquia estan indisolublemente unidos en nues-
tra Constitucién, de manera que la suerte que corra cualquiera de esos dos
elementos se traslada, inevitablemente, al conjunto del que forman parte. No
permitamos, pues, que por impericia, desidia o mala fe de algunos pueda po-
nerse en peligro un sistema que nos ha proporcionado los mejores cuarenta
aflos de progreso y libertad de toda nuestra historia.

4. EL ESTADO DE DERECHO

El Estado constitucional, que por principio ha de ser Estado de Derecho,
se asienta en una division bdsica entre los poderes: el poder politico (que ejer-
cen los parlamentos y los gobiernos) y el poder jurisdiccional (que ejercen los
jueces y tribunales). Poderes que han de estar separados y no interconectados,
a diferencia de lo que sucede en las relaciones entre el poder legislativo y el
poder ejecutivo tanto en el régimen presidencialista (donde esas relaciones se
manifiestan a través de diversas formas) como en el régimen parlamentario
(dénde esa relacion es mucho mas acentuada).

En el fondo, aquella division bdsica entre poder politico y poder judicial
se corresponde con la vieja distincién entre gubernaculum y iurisdictio, lo que
sucede es que en el Estado constitucional moderno la separacion entre ambos
descansa, necesariamente, en la independencia del segundo (poder judicial) y
en su capacidad de control juridico (que no politico) sobre el primero (poder
politico), de manera que los jueces (en el modelo europeo, inicamente los
tribunales constitucionales) pueden controlar la constitucionalidad de las leyes
y la adecuacién a Derecho (en este caso todos los jueces y tribunales) de los
actos y reglamentos del poder ejecutivo. Ademads, y en Espaiia ello si estd cla-
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ro, también el Tribunal Constitucional puede controlar, mediante el recurso de
amparo, los actos sin valor de ley del propio Parlamento.

Nuestra Constitucion, asi, consagra un auténtico Estado de Derecho en el
que todos los actos de los poderes politicos son juridicamente controlables por el
poder jurisdiccional. El propio art. 9.3 CE lo expresa muy bien al garantizar «/a
responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piiblicos»,
que incluso se proyecta sobre el propio poder judicial, pues, si sus decisiones
incurrieran en arbitrariedad, también pueden ser controladas por el Tribunal
Constitucional mediante el recurso de amparo frente a resoluciones judiciales.

Y es que, efectivamente, sin jueces que lo hagan cumplir, el Derecho
(todo el Derecho, constitucional y ordinario) careceria de su necesaria fuerza
de obligar. Pero ello obliga a que en el ejercicio de su poder la jurisdiccién no
deba, de ninguna manera, actuar politicamente, sino exclusivamente conforme
a Derecho, pues sélo asi puede ejercer legitimamente esa ingente potestad de
controlar las decisiones de un poder politico que, en la Constitucion auténtica,
emana, directa o indirectamente, de la voluntad popular. Atenerse a criterios
objetivos de interpretacion del Derecho, fundar juridicamente sus decisiones,
de manera que sean ejercicio de razon y no de mera voluntad, es, en conse-
cuencia, una obligacién que el poder jurisdiccional siempre ha de cumplir.

Creo que nuestra Constitucién ha regulado perfectamente esa condicion,
y que la prictica de sus cuarenta afios de vigencia pone de manifiesto que, de
manera general (salvo alguna excepcion que siempre puede remediarse por las
vias de los recursos jurisdiccionales habilitados para ello), esa condicion se ha
cumplido por los 6rganos jurisdiccionales espafioles. En este punto no creo,
pues, que nuestro sistema necesite de reforma alguna, salvo quizds en lo que
concierne al gobierno del poder judicial (que no ejerce funcién jurisdiccional),
en cuanto que el modo de designacion de los miembros del Consejo General
del Poder Judicial ha mostrado unas consecuencias indeseables de «aparente
politizacién» que convendria remediar optando por un modelo menos anclado
en la légica del Estado de partidos.

5.  PROBLEMAS DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO

Ya apunté antes que, sin menospreciar la alta gravedad que hoy revisten
los actos de rebelion («rebelion» en el sentido llano, no en su calificacion pe-
nal) frente al sistema constitucional producidos durante los dltimos afios en
Cataluiia, creo que también suponen un grave peligro para la ordenada subsis-
tencia de ese sistema los desvios que, respecto de nuestra democracia parla-
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mentaria, y, mas en concreto, de nuestro régimen parlamentario de gobierno,
se estan experimentado desde 2016 por obra de una actuacién reiterada de los
principales partidos politicos. Poner fin a esos desvios no sélo es necesario
para conservar la salud de nuestra democracia parlamentaria, sino que también
es requisito, me parece, para poder hacer frente al problema de integracion
territorial que tenemos planteado, pues una y otra cuestion estdn relacionadas.
Antes he tratado de la primera. Ahora debo referirme a la segunda.

No puede negarse que nuestro Estado autonémico, producto del desarro-
llo constitucional llevado a cabo por los Estatutos de Autonomia y la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, ha supuesto un €xito en el orden politico y
social, al menos hasta 2005. Sin embargo, los ultimos afios han puesto de
manifiesto que adolece de determinados problemas a los que convendria poner
remedio. Algunos son de caricter funcional (excesivas duplicidades orgénicas,
uso inadecuado, no s6lo por exceso, sino también por defecto, de la legislacion
bésica, régimen ineficaz de financiacién autondmica, desigualdades en materia
educativa, entre otros) y por ello remediables a través de modificaciones lega-
les y de las practicas politicas, aunque no pueden ocultarse las dificultades
para ello, dado el lamentable enfrentamiento radical entre partidos que hoy
caracteriza a nuestro sistema representativo (de lo que me he ocupado maés
atrds). Por ello, la normalizacion de nuestro parlamentarismo es condicién ne-
cesaria para remediar los problemas funcionales del Estado autonémico. El
sistema de organizacion territorial del poder ha podido soportar, hasta ahora,
esas disfunciones, gracias, sobre todo, a la constante labor del Tribunal Cons-
titucional. Pero no conviene seguir asi por mucho tiempo mas.

Cosa distinta son los problemas estructurales del Estado autonémico, la-
tentes quizds desde su inicio, pero expresos a partir del afio 2012, y que no
derivan tanto de la organizacion general del Estado autonémico cuanto de su
muy accidentada situacion actual en algunas partes del territorio. Me refiero
sobre todo a los acontecimientos producidos en Catalufia entre 2014 y 2017,
cuyo extraordinario peligro pudo ser desactivado, s6lo temporalmente, por la
aplicacion del art. 155 CE y las medidas jurisdiccionales, del Tribunal Consti-
tucional y de los tribunales ordinarios, en defensa del Estado de Derecho, pero
que no han supuesto, ni pueden suponer, por si solas, una solucién definitiva
para una situacion cuya extrema gravedad continda. Ante ello se han propues-
to como remedio determinadas reformas de la Constitucion, cuyo andlisis en
detalle no puedo efectuarlo en el tiempo limitado de esta ponencia.

Si quiero advertir de la probable inutilidad de tales propuestas para resol-
ver, o ayudar a revolver, el problema planteado. Caminar hacia una mayor fe-
deralizacién puede contribuir a mejorar el funcionamiento general del Estado
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autondmico, pero no creo que sirva para integrar en la Constitucion a los par-
tidos claramente independentistas, que no desean una mejor Constitucion, sino
el abandono de la Constitucion misma, no un mejor Estado (aunque se le llame
federal) sino una separacion de ese Estado. Tampoco creo que convertir a
nuestro Estado en un Estado plurinacional, como algunos pretenden, sea una
via para lograr aquella integracidn, sino, todo lo mds, un impulso para conse-
guir después la secesion. Aparte de que, en términos juridico-constitucionales,
y no en términos meramente politicos o culturales, no cabe aceptar en el texto
de la Norma Fundamental mds nacién que la nacién soberana. Una nacién de
naciones, hablando en Derecho, resulta un contrasentido. No hay Constitucion
que pueda resistir esa pluralidad de soberanias. Salvo que se trate de una Cons-
titucién, como la britdnica, donde no es soberana la nacioén, sino el parlamento.
Ni siquiera en Canadd, ejemplo tan socorrido para los valedores de aquella
solucién, se reconocen varias naciones, sino varias «sociedades diferencia-
das». El ejemplo de la actual Constitucién de Bolivia no creo que pueda tomar-
se en cuenta desde el punto de vista de un constitucionalismo riguroso.

Por lo demas, la pretension, de algunos, de que por reforma constitucio-
nal pueda reconocerse el derecho de autodeterminacion, hay que desecharla,
sencillamente porque esa Constitucion reformada ya no seria Constitucion, en
cuanto que desapareceria la unidad de accion del soberano, dado que una par-
te tendria, unilateralmente, la potestad de decidir su abandono del todo sin la
anuencia del resto. Mientras exista Constitucion no puede haber derecho de
autodeterminacion. El dnico capaz de autodeterminarse es el soberano, en Es-
paiia el pueblo espaiiol en su conjunto, que puede decidir su composicién y su
destino a través de la via prevista en el art. 168 CE. Mediante ese precepto
cualquier amputacidn del territorio nacional podria ser posible (pese a que hay
razones de peso para sostener lo contrario), pero no preverse que una fraccion
de ese territorio (mas exactamente, una fraccion de la comunidad nacional
cuya voluntad la expresan todos los espafioles) pueda libremente separarse.

Es cierto que una mejor distribucion constitucional de las competencias terri-
toriales, aparte de servir para extraer las consecuencias que en esa distribucion se
derivan de nuestra integracion en la Unién Europea, podria mejorar el actual siste-
ma, excesivamente complejo, previsto por los art. 148 y 149 CE y por los estatutos
de autonomia, y que hace descargar en exceso sobre las espaldas del Tribunal
Constitucional la tarea de ir definiendo y redefiniendo, a golpe de sentencia, la
distribucién de competencias. También es cierto que una mejor ordenacién consti-
tucional de la financiacion autondmica podria ser eficaz para evitar la inestabilidad
actual de esa financiacion. Menos esperanza tengo en que la, tanta veces, propues-
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ta reforma constitucional del Senado pueda servir para integrar mejor en el Estado
global a las Comunidades Auténomas, aunque pudiera intentarse.

El problema de fondo es que estas reformas constitucionales, y otras simi-
lares que se han propuesto, no valdrian para integrar en la Constitucion a aque-
llos que de ninguna manera quieren integrarse. Quizds, todo lo mds, para limitar
o disminuir el apoyo social de los partidos independentistas, no para hacerlos
desaparecer. En realidad, la Constitucion, y sus reformas, no tienen respuesta
definitiva al problema del nacionalismo. Un problema que, como decia Ortega y
Gasset en los afios treinta del pasado siglo, no puede solucionarse, sino dnica-
mente conllevarse. Y combatirse con armas que no son del Derecho, sino de la
opinién, del debate politico parlamentario y electoral, de la cultura y la educa-
cion, pues el Estado constitucional y democratico de Derecho ofrece suficientes
razones para defender su validez como sistema de convivencia capaz de integrar
la pluralidad politica, social, cultural y territorial que puedan legitimamente dar-
se en el seno de una comunidad, en este caso de la comunidad formada por todos
los espafioles, que tantos siglos lleva unida y que seria muy pernicioso destruir,
porque ninguna parte ganaria y todas perderian.

Frente a la secesion, lo més que puede, y debe, el Estado de Derecho es
emplear las medidas que el ordenamiento le proporciona para evitar momenta-
neamente la fractura territorial. Para evitarla permanentemente sélo puede va-
ler la persuasion, esto es, la capacidad de ofrecer un discurso politico e intelec-
tual que lleve al convencimiento de todos (o de la mayoria de) los ciudadanos,
cualquiera que sea el territorio donde residan, de que es mejor estar juntos que
separados. Quizas reformas constitucionales orientadas a mejorar la estructura
del Estado autonémico podria ayudar en ese empefio. El problema es que, en
nuestro actual momento politico (caracterizado por el enfrentamiento radical
entre los grandes partidos), es muy dificil acometer esas reformas. Habra que
esperar a que, ojald, pase esa crisis politica, para intentar después resolver, o
ayudar a resolver, nuestra crisis territorial.

6. CONSTITUCION Y GLOBALIZACION

Hoy, la globalizacién de la economia, las comunicaciones, la politica y el
Derecho supone una realidad a la que no pueden permanecer ajenas las constitu-
ciones. Esa globalizacién ha ocasionado que, de facto, la soberania de los Esta-
dos haya disminuido cuantitativamente, pero ello no significa que haya desapa-
recido. La soberania, en términos juridicos, sigue siendo una cualidad necesaria
del Estado (ya sea unitario o federal), lo que sucede es que la globalizacion im-
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pone constricciones facticas (que no juridicas) a la capacidad de los Estados de
adoptar libremente, en el 4&mbito interno, las decisiones que sus constituciones
les atribuyen. No es el momento de entrar en la discusion sobre si ello ha signi-
ficado un detrimento del principio democrético en que la constitucion se basa,
pero si de advertir que dicha situacién obliga a que los Estados, en sus relaciones
internacionales, procuren organizar un sistema de cooperacion multilateral que
facilite las vias para estar presentes en la grandes decisiones globales que, por
ello, afectan a todos los Estados y a todos los ciudadanos del planeta.

Cuestion proxima, pero distinta, es la originada por la pertenencia de los
Estados a entidades politicas supranacionales, en nuestro caso, la Unién Euro-
pea. Ahi si que se da, juridicamente, una abdicacién parcial de soberania. Y
por ello uno de los defectos de nuestra Constitucion reside en no contener en
su texto una regulacion de los efectos juridicos de nuestra integracion en la
Unién Europea. Hasta ahora, el tnico anclaje constitucional espafol de esa
realidad juridica estd en el escueto, e inconcreto, art. 93 CE. De ahi la conve-
niencia de acometer, cuando las circunstancias lo permitan, una reforma cons-
titucional que recoja la llamada «cldusula europea».

Sin embargo, también debe advertirse que esa cesion de competencias
estatales a la Union no significa la desaparicion de la soberania del Estado,
sino sélo su modificacién cuantitativa. La Unién Europea no es exactamente
un Estado Federal y, por ello, se trata de una unién de Estados que se encuentra
en un punto intermedio entre la confederacion y la federacién. Los Estados,
pese a su integracion en la Unidn, siguen siendo independientes porque, en
dltima instancia, tienen la capacidad de separarse libremente de esa entidad
supranacional, 1o que de ninguna manera podria ser si la Unién fuera un Esta-
do federal. Que esa separacidn, en la prictica, sea dificil, y de efectos pernicio-
sos, como lo demuestra el brexit decidido en el Reino Unido, no viene a negar
el principio juridico de que los Estados, que son, y no conviene negarlo, los
sujetos de la Unidn (y por tanto los sefiores de ella), siguen siendo indepen-
dientes en cuanto que, juridicamente, pueden abandonarla.

Por lo demds, el llamado «déficit democratico» del que algunos, reitera-
damente, acusan a la Union Europea, debe matizarse y contextuarse. De un
lado, porque las instituciones europeas estin democriticamente legitimadas,
en un caso (el parlamento) de un modo directo, en otros (el Consejo e incluso
la Comisién) de un modo indirecto. Y por lo que se refiere al Tribunal de Jus-
ticia, su legitimacién, como la de los 6rganos judiciales estatales, proviene (y
no debiera ser de otra manera) de las normas superiores (el Derecho originario
europeo) que los crea, pues la legitimidad de la jurisdiccion es exclusivamente
«racional», «normativa» y no exactamente democratica. Y, de otro lado, por-
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que esa modulacién del principio democratico es coherente con el estadio en
que se encuentra la Unién Europea. Cosa distinta seria si ésta, en el futuro, se
convirtiese en un Estado federal, en el que, claro estd, habria que exigir una
proyeccion del principio democrético de mayor extension e intensidad de las
que ahora tiene. Esa realidad futura, si se produjera, si que obligaria a transfor-
mar radicalmente el significado y sentido de las actuales constituciones de los
Estados miembros (y por ello la Constitucion espafiola), en cuanto que ellas
tendrian que basarse mas en la autonomia que en la soberania. Pero ese es un
futuro incierto que, en la actual situacion problemadtica de la Unidn, no parece
previsible, al menos a corto y medio plazo.

7. CONCLUSIONES

A lo largo de esta exposicion he intentado reflexionar sobre el significado
de nuestra Constitucion, de la forma de Estado y de gobierno que ha estableci-
do, de la préctica producida en los tltimos cuarenta afios y de los problemas
que esa practica ha puesto de manifiesto, apuntando las posibles medidas para
remediarlos asi como también las dificultades que para ello existen. Reflexio-
nes muy generales, ciertamente, pues dada la limitada extensién de una ponen-
cia, no podia entrar en andlisis de detalle.

Sin embargo, si que puedo exponer unas conclusiones, también de caric-
ter general:

a) Nuestra Constitucion, por su modo de elaboracién y por su conteni-
do, creo que puede considerarse como la mejor que hemos tenido en nuestra
historia politica. Fue un gran pacto de consenso y articula un Estado democré-
tico, social y de Derecho, con autonomias territoriales y con forma de Monar-
quia parlamentaria de una manera que considero muy aceptable en lineas ge-
nerales.

b) Sus cuarenta afios de vigencia han significado para Espafa una etapa
fructifera de convivencia en progreso, paz y libertad, como pocas veces hemos
tenido en el pasado, pese a los graves problemas que a lo largo de esos cuaren-
ta afios ha tenido que afrontar, pero que han sido vencidos gracias a la solidez
de nuestro sistema constitucional.

c¢) Sin embargo, en los ultimos afios ese sistema estd corriendo unos
riesgos derivados del mal entendimiento de nuestra democracia parlamentaria,
y especialmente de nuestro régimen parlamentario, asi como de los fuertes
envites planteados por partidos secesionistas en cierta parte del territorio espa-
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fiol. De ahi la necesidad de acometer determinadas reformas, normativas y de
la prictica politica, que puedan ayudar a conjurar esos riesgos, que son ciertos
y graves.

d) No obstante, el Derecho, por si solo, no sirve para ponerles remedio,
y ha de ir acompafiado de actuaciones politicas y culturales que vengan en su
ayuda. Pues, en el fondo, la permanencia de las constituciones (y esa perma-
nencia se garantiza incluso mediante sus reformas) reside no tanto en sus ga-
rantias juridicas, necesarias, cuanto en sus garantias politicas y sociales, que
son, en ultimo extremo, las que aseguran la permanencia del sistema constitu-
cional. Por ello, la ejemplaridad de los dirigentes politicos, la lealtad constitu-
cional de los partidos, la eficacia de los gobiernos, la revalorizacién de los
parlamentos, el correcto funcionamiento de las instituciones de control, la lu-
cha frente a la corrupcion, y en fin la continuada «educacién» constitucional,
son requisitos para la aceptaciéon popular de las constituciones.

e) Esa legitimacion democrética por el ejercicio ha de afadirse a la le-
gitimidad democrética de origen para que el sistema constitucional democréti-
co perviva. Hoy, en Espafia, y en todos los paises auténticamente constitucio-
nales, sometidos a una crisis similar (aunque menos grave, creo) a la que
afect6 en el primer tercio del pasado siglo a las democracias europeas, tomar
buena nota de ello y actuar en consecuencia es de extraordinaria y urgente
necesidad. Ese es el reto mds importante al que se enfrenta en nuestros dias la
Constitucion espafiola.
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Defensa numantina de la inmodificabilidad de 1a Cons-
titucion vigente. 3.  Cambio de registro: criticas a la constitucion. 3.1 ;Es la espa-
fiola una Constitucion anticuada? 3.2 La Constitucién vigente como material de
desecho. 4. Consenso para la reforma y lealtad constitucional. 4.1 ~Consideracio-
nes previas para una reforma constitucional viable y estable. 4.2 Interpretaciones
mutadoras e intentos de reforma por vias falsas. 5. Conclusién. 6. Referencias
bibliograficas.

1. INTRODUCCION

Se suele contar que Ruiz del Castillo, catedritico que fue de Derecho
Politico de la Universidad Complutense, ponderaba en una ocasion que la
aportacion inglesa a la cultura constitucional habia sido el modelo de monar-
quia parlamentaria; la de Estados Unidos, la republica presidencialista y el
federalismo; la francesa, la regulacion expresa de los derechos y de sus ga-
rantias y el modelo napoleénico de Administracién publica; y, cuando al-

* Este escrito se corresponde con la primera parte de un capitulo que, con el titulo «;Reforma cons-
titucional o reforma politica?», ha sido publicado en la obra Regeneracion democrdtica y reforma consti-
tucional, dirigido por el Prof. GERARDO Ruiz-Rico (2017), a cuya lectura invitan las presentes paginas.

53



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

guien le pregunt6 cudl ha sido la aportacion espanola, respondié: el pronun-
ciamiento militar.

Es verdad, aunque una verdad algo desfigurada por la hipérbole. Frente a
este lastre histdrico, a la muerte de Franco Bahamonde, se inici6 un proceso de
institucionalizacion del poder estatal y de las estructuras politicas que, tras la
Ley para la Reforma Politica, desembocé en la promulgacién de la Constitu-
cién democritica vigente, la cual cancel6 una dilatada etapa histdrica identifi-
cada por un régimen consistente en la concentraciéon de todo el poder en el
vencedor de una guerra civil.

El principal reto de la transicién (que algunos escriben con mayuscula)
de un régimen a otro, fue hacer posible lo necesario sin correr el riesgo de que
saltaran las alarmas del Estado totalitario. Y esa tarea se desplegaba en varios
cometidos concretos:

1. La preservacién y consolidacién de la Monarquia.

2. Lavertebracion politica Espaiia sobre la base del pluralismo politico.

3. La gobernabilidad, atenuando ese pluralismo.

4. Lainclusion de un amplio elenco de derechos y libertades, incluida
la por entonces muy delicada libertad ideoldgica y religiosa, asi como de sus
garantias normativas, institucionales y jurisdiccionales.

5. Lainstauracion de un Estado social.

6. Organizar territorialmente el Estado en Comunidades Auténomas.

El punto de arranque fue la Ley para la Reforma Politica, norma
aprobada por las Cortes del régimen que se pretendia extinguir y que te-
nia una gran virtualidad reformadora propiciada por ciertas dosis de am-
bigiiedad.

Dicha ley posibilit6 las primeras elecciones libres habidas en Espaia des-
de la II Reptblica, tras las cuales se redacté la vigente Constitucidn, la dnica
hecha en nuestro pais mediante un didlogo intenso y extenso, a lo largo de casi
un ano y medio y siempre guiado por la biusqueda del consenso entre todas las
fuerzas politicas que aceptaban la democracia como método, aunque pilotado
por el Gobierno y por el primer partido de la Oposicion.

2. DEFENSA NUMANTINA DE LA INMODIFICABILIDAD
DE LA CONSTITUCION VIGENTE

Como tan delicada operacion resulté exitosa, se generd un culto y una
dependencia de la clase politica respecto de la Constitucion que llegd a una
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actitud renuente a practicar en ella ninguna reforma, ni siquiera parcial o
minima, en los cuarenta afios de su vigencia, salvo dos casos inevitables,
como comentaré después. La Constitucién se convirtid, para la clase politi-
ca, en un icono intocable, en un objeto de respeto y de veneracion tal que
hablar de reforma constitucional era como atentar contra ella, una actitud
desestabilizadora, poco patridtica o, por lo menos, politicamente. Y eso in-
cluso existiendo la idea comin, desde antes incluso de que la Constitucién
fuera promulgada, de que el Senado habia salido defectuoso de los talleres
constitucionales y necesitaba algunos cambios. Andando el tiempo, incluso
el Senado se hizo inmodificable.

El argumento ha sido recurrentemente el mismo: no se debia proceder a
ninguna reforma que no concitara a su favor tanto consenso como el que obtu-
vo su elaboracion y aprobacion.

No importaba la objecién de que las constituciones, como toda obra
humana, si no son sometidas a retoques y mejoras, terminan amenazando
ruina, como una casa a la que no se le hace ninguna reparacion. Sélo se
reforma lo que se quiere conservar; lo intocable envejece y muere. En pa-
labras de Ortega, «la vida es una operaciéon que se hace hacia delante»; o
de Azorin: «todo lo que no cambia estd muerto». Tampoco era suficiente
alegar que las constituciones de los paises amigos o socios europeos se
modifican con cierta frecuencia: algunas mds de diez veces; Alemania, mas
de sesenta.

El resultado ha sido que en nuestro pais s6lo se han hecho dos reformas
constitucionales en cuarenta afios. Y aun asi, lo fueron, la primera, con oca-
sién de la ratificacion del Tratado de Maastricht, para incorporar inicamente
dos palabras; modificacién que se hizo en verano y sin debate parlamentario;
todo muy elocuente del excesivo recelo que han tenido las fuerzas politicas
a la hora de acomodar el texto constitucional a las necesidades de los tiem-
pos. Y la segunda, por exigencias de la Unién Europea respecto de la situa-
cidén financiera de Espafia, también en verano, con premura y con un debate
minimo e inapropiado.

Ha habido, por tanto, una verdadera resistencia numantina a reformar la
Constitucion. Frente a esta actitud, un pasaje de Gracian (1964, 59), ilustra
bien hacia donde quiero apuntar; le dice asi Critilo a Andrenio:

«Advierte que vamos subiendo por la escalera de la vida y las gradas de los
dias que dejamos atrds, al mismo tiempo que movemos el pie desaparecen, no
hay por donde volver a bajar ni otro remedio que pasar adelante.»
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3. CAMBIO DE REGISTRO: CRITICAS A LA CONSTITUCION
3.1 ¢(Esla espaiiola una Constitucién anticuada?

Con 40 anos de existencia, la Constitucion ha sufrido el ritmo de
intensa aceleracion histérica experimentada en todo el Planeta sobre todo
en el dltimo cuarto de siglo. En 1978, algunas cuestiones, como las rela-
tivas al medio ambiente o a la extensa materia del Bioderecho, ya conver-
tida en materia de estudios juridicos especializados, no suscitaron la
atencion del constituyente como con toda seguridad lo habrian sido en
2018; algunas ni siquiera estaban en las preocupaciones cientificas ni
juridicas de la época. El capitulo III del titulo I, relativo a los principios
de politica social y econémica, habria recibido otro tratamiento de pro-
ducirse hoy el momento constituyente; algunos preceptos, para ser sim-
plificados; otros, para ser refundidos con preceptos parecidos en aras de
la economia del lenguaje, y acaso algtin otro para ser suprimido. También
hay alguna reiteracion innecesaria en la parte organica del texto, que po-
dria aligerarse, como sucede con los articulos 62.e) y 100, ambos refe-
rentes al nombramiento de los miembros del Gobierno a propuesta del
Presidente, etcétera.

Y habria sucedido otro tanto con el titulo VIII porque los datos ac-
tuales distan mucho de los existentes en 1978. El ascenso competencial
de las Comunidades Autéonomas y la reclamacion, por parte de algunas,
del reconocimiento de su(s) hecho(s) diferencial(es) habrian tenido una
detenida atencion.

Por tltimo, la reordenacion de la Union Europea con los tratados de
Lisboa y de Funcionamiento de la Unién contrasta con la veterania de
nuestra Constituciéon. Esto ya habria sido suficiente para actualizarla,
pero, frente a la diligencia de los poderes publicos de algunos socios eu-
ropeos, los espafioles fueron renuentes a hacer lo propio. El resultado ha
sido una evidente asintonia de algunos de sus preceptos, capitulos o titu-
los (no de todo el texto, claro estd) con la Europa y la Espafia actuales.

En resumen, la Constituciéon espafiola es técnicamente aceptable,
tiene un nivel similar a las de nuestros paises aliados, incluso algo supe-
rior a alguna de ellas, pero ni es perfecta, como decian algunos iddlatras
dispuestos a protegerla de toda veleidad reformista, ni tan desechable
como ahora se dice desde ciertos sectores politicos.

56



LA CONSTITUCION ESPANOLA, OBJETO DE CULTOY DEACOSO, EN SU XL ANIVERSARIO W

3.2 La Constitucion vigente como material de desecho

De tener al Constitucién como intocable, muchos han pasado a su acoso
y derribo. De no querer reformarla porque ha presidido el periodo més pacifico
y prospero de la historia espafiola y sélo necesita ser respetada, muchos la
culpan ahora de todos nuestros males por ser vieja, elitista, poco democritica,
mondarquica, impulsora de una democracia de partidos poco participativa, etcé-
tera. Pais extremoso el nuestro.

Por otra parte, la crisis econdmico/politica y el sindrome reformador son dos
fendmenos unidos entre si por una indisimulable relacion de causa-efecto y ha gol-
peado a Espafia con dureza, con la consecuencia mds dolorosa del aumento vertigi-
noso del paro, azotando principalmente a una juventud de la que se dice que es la
mejor formada de nuestra historia, formacién que se ha traducido en una amplia
protesta y en la extension de una opinién declaradamente adversa al statu quo.

A dicha crisis se ha sumado en nuestro pais otra polarizada preferentemen-
te en la organizacion territorial del Estado y en las dificultades por las que atra-
viesa la Corona, pero extendida a otros sectores de nuestro ordenamiento cons-
titucional. Raro es el titulo o capitulo de la Constitucién que no se ha visto
denunciado por inutil o vetusto. Se ha extendido la conviccion de que sin refor-
ma constitucional el pais se viene abajo irremediablemente, lo cual tiene su efi-
caz traslado en la adjudicacién de responsabilidades puesto que un partido poli-
tico que no lleve en su programa la reforma constitucional de varios aspectos
sensibles a la opinidn publica serd estigmatizado como codmplice de la situacion.

La suerte estd echada en el decisivo campo de la opinién publica, que se
traduce intermitentemente en votos y, por tanto, pone y quita gobiernos. Algu-
nos partidos politicos espolean dicha opinidn e incorporan a sus programas
propuestas de reforma no siempre bien estudiadas. Porque una cosa es quejar-
se de la Constitucién (o rechazarla por completo, como también se hace bajo
el argumento de que su generacidon no la votd, argumento que descalifica a
quien lo emplea) y otra tener una idea bien formada acerca de lo que deberia
ser reformado, por qué, como y cuando.

Las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2014 arrojaron unos
resultados que, vistos conforme a cierto punto de mira, eran preocupantes: los
dos partidos que se habian repartido el poder en Espafia desde 1978 (PSOE y
PP, que habia sustituido hacia tiempo a UCD) quedaron por primera vez en
minoria. Lo cual hacia aventurar que en las subsiguientes elecciones munici-
pales y generales se repetiria el fendmeno; se vislumbraba, pues, un cambio en
la politica nacional con nuevos protagonistas, que eran, mas o menos declara-
damente, de ideologia republicana. Més todavia: de los dos partidos que pode-
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mos llamar «dindsticos» porque han apoyado durante casi cuarenta afios a la
monarquia, uno de ellos, el PSOE, es ideol6gicamente republicano; no tanto
como lo era al comienzo de la transicion (su exsecretario general, Felipe Gon-
zalez se ha manifestado recientemente como accidentalista), pero republicano
al fin. Como he escrito en otro lugar (Torres del Moral, 2015, 13-48) no debe
ser frecuente en la Historia que una forma politica dependa tanto de la lealtad
que le guarde un adversario ideolégico.

La abdicaciéon de Don Juan Carlos no se hizo esperar. Se la revisti6 de
torpes explicaciones, pero lo cierto es que parecio la tnica forma de intentar
que la monarquia remontara ante la ciudadania. Y, aunque en las elecciones
generales los dos partidos llamémosles tradicionales han logrado una mayoria
absoluta de escafios, la necesidad de reforma se ha instalado ya firmemente
entre nosotros.

Siempre en el lado mds incomodo, yo abogué temprana (alld por 1992) e
indtilmente en favor de introducir reformas parciales en nuestra Constitucion y
ahora insto a tomar la reforma constitucional con una buena dosis de prudencia.
No hay contradiccién en ello, sino percepcion de la muy acentuada diferencia
existente entre aquella fecha y 2016. Entonces estaba Espafia en luna de miel con
la Unién Europea y celebrando la Exposicion Universal de Sevilla y los Juegos
Olimpicos de Barcelona. Ahora estd inundada por las noticias diarias de paro y
corrupcion. Entonces ain quedaban en pie los politicos que hicieron posible la
transicion en una gesta de primera magnitud y ahora no se ve a sus equivalentes.

Pero, si prestamos atencidn, bajo el grito jabajo la Constitucién! y mds
all4 de las reivindicaciones de su reforma total, lo que hay son propuestas de
reformas parciales, como la nada novedosa del Senado, la también muy airea-
da supresion de las prerrogativas de los parlamentarios, o, mds recientemente,
la de las Diputaciones. Mds alld de esto no abundan los planteamientos concre-
tos y argumentados sobre qué otras instituciones habria que reformar, qué pro-
hibiciones formular y qué garantias adoptar. Solamente el Partido Socialista ha
avanzado una propuesta federal detenidamente estudiada.

Mal asunto empezar una magna obra de reforma sin una idea mediana-
mente clara de lo que se quiere hacer. Malos tiempos para la prudencia politi-
ca, virtud habitualmente olvidada y, sin embargo, tan inexcusablemente nece-
saria. Mds conducente resultaria seleccionar aquellos pasajes de necesaria y
oportuna reforma e ir dosificando posteriormente otras operaciones similares.

Una primera medida habria de ser la de discriminar las materias para no
incluir en la reforma constitucional las que pueden ser reguladas por ley. Asi lo
dicta la experiencia de algunas reformas estatutarias torticeras que han inclui-
do materias propias de ley con el fin de que la Oposicidn, si ganaba las elec-
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ciones siguientes por escaso margen, no pudiera modificar la regulacion de esa
materia. Una operacién reformadora debe estar hecha con el triple compromi-
so de limpieza, neutralidad y consenso.

Pero, por otra parte, aprovechando esta mencion, quiero llamar la aten-
cioén acerca de que toda empresa reformadora de la norma suprema debe tener
presente, antes de ser puesta en marcha, un nuevo dato empirico de nuestra
realidad politica: con la presencia del grupo parlamentario Podemos (o Unidos
Podemos) en el Congreso de los Diputados, se puede pronosticar que, en un
dilatado horizonte temporal, no habrd ninguna reforma constitucional que no
haya de ser aprobada por referendo nacional.

En efecto, a partir de ahora, las tinicas diferencias que habrd entre los proce-
dimientos reformadores que llamamos ordinario y agravado consistirdn en las
distintas mayorias aprobatorias de las Cadmaras y la necesaria disolucién de las
Céamaras y celebracion de elecciones para continuar con la reforma; pero, una vez
hecho esto y que las camaras se pronuncien por segunda vez, todos los textos re-
formadores seran sometidos a referendo. Basta con que lo solicite 1a décima parte
de diputados (éste es el verbo utilizado por la Constitucion, articulo 167.3, pero, en
realidad, es una exigencia puesto que no estd constitucionalmente prevista una
respuesta negativa a esa «solicitud»; son cosas del frecuentemente retérico lengua-
je constitucional); y el grupo parlamentario aludido tiene efectivos suficientes y
una declarada inclinacién en favor de las instituciones de participacion directa,
que, salvo dudoso pacto politico en contrario, se traduciria en una exigencia de
sometimiento de todo texto reformador al referendo previsto en el citado precepto.
Dicho de otro modo: los procedimientos que la Constitucion establece para su
propia modificacion, si bien discurren por diferentes itinerarios, convergeran al fi-
nal en su més que probable sometimiento a referendo nacional.

4. CONSENSO PARA LA REFORMA'Y LEALTAD CONSTITUCIONAL
4.1 Consideraciones previas para una reforma constitucional viable y estable

Lo antes descrito equivale al cuadro médico que presenta actualmente el
enfermo con un prondstico que, si no queremos calificar de grave, si diremos
que al menos es reservado. Y es con ese prondstico con el que hemos de vér-
noslas para afrontar una reforma constitucional que es presentada por algunos
como una labor de derribo y desescombro de nuestra norma suprema.

En 2003, con motivo del XXV aniversario de la Constitucion, los ponentes
constitucionales evaluaron la salud de la misma y su adecuacién a la Espafia de
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entonces. Emitieron con tal ocasién lo que se ha llamado Declaracion de Gredos,
en la que pusieron el acento en el necesario consenso a la hora de reformar la nor-
ma suprema, consenso que deberia ser tan alto, al menos (jal menos!), como el que
dicho texto concit6 en 1978. Sin embargo, si en 2003 quizés pudiera entenderse
que el consenso inaugural del actual régimen constitucional no estaba agotado,
hoy, en 2018, es bien seguro que hay que proceder a su renovacion.

A mi juicio, la reforma constitucional deberia responder las siguientes
consideraciones, o a algunas de ellas:

1. Ciertamente, todo el texto constitucional es susceptible de mejora. Pero
hay que calcular costes y beneficios. Posicionados en esta actitud, no parece renta-
ble abrir un proceso constituyente para elaborar un texto enteramente nuevo por-
que esta operacion tiene un alto coste (la larga provisionalidad o interinidad en que
deja al sistema politico durante un tiempo) sin beneficio estimable, toda vez que un
buen nimero de preceptos y de grupos normativos del vigente texto fundamental
son vélidos a poca inteligencia que se ponga en su interpretacion.

2. Una apelacién a la prudencia nos persuade de que lo mds convenien-
te, por el momento, es no hacer tabla rasa de lo existente, ni siquiera abrir un
proceso reformador que alcance a los pilares fundamentales del sistema politi-
co, sino proceder a varias reformas legislativas parciales que vayan facilitando
su mejor funcionamiento, y a partir de ahi, en su caso, plantear modificaciones
de mds largo alcance. Sorprendera lo mucho que se puede hacer en ese terreno,
que es mds asequible y propicio, y como puede influir en la mejora del funcio-
namiento del sistema politico.

3. En este mismo sentido, tampoco parece prictico hacer propuestas
singulares de este o aquel precepto porque el proceso reformador resultaria
interminable, sino proceder haciendo uno o varios paquetes reformadores par-
ciales integrados por grupos normativos concretos sin mezclar materias. Por
ejemplo, desde hace varios afios se manejan dos propuestas de reforma consti-
tucional: una, del partido Ciudadanos, que versa sobre la eliminacién del fuero
de los parlamentarios y de los miembros del Gobierno; la segunda, ya citada,
sobre la reorganizaciéon de Espafia como Estado federal, presentada por el
PSOE, es de més largo alcance y de més laboriosa conciliacién de las diferen-
tes posiciones politicas. Conforme a la pauta antes indicada y siempre a titulo
de ejemplo o ilustracidn, la segunda tiene entidad suficiente como para ser
acometida por separado. En cambio, a la primera se le deberia afiadir, al me-
nos, una mas extensa relacion de incompatibilidades de los diputados, de los
senadores, de los miembros del Gobierno y de los jueces y magistrados
(arts. 70, 98 y 127 de la Constitucién respectivamente).
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4. La o las reformas deben ser necesarias para el préximo futuro de
Espaia; por ejemplo, para adecuar nuestra Constitucion a los tratados de la
Unién Europea, y también para adecuar una institucién o un derecho a los
nuevos tiempos.

5. Deben servir igualmente para ganar en claridad y funcionalidad: un
precepto actual, si es inteligible y no presenta problemas de aplicacién, no
deberia ser tocado. Viceversa: si lo debe ser cuando afecte negativamente a un
principio, fundamento o valor en que descansa la Constitucién. Y en cualquie-
ra de los dos supuestos, ser formulado en términos sencillos, para que sea bien
entendido por la ciudadania; cuanto mas compleja sea la materia y su formu-
lacién, menos consenso ganara.

6. Por eso, si la reforma constitucional es entendida como un instituto
de defensa de la norma suprema, o, mejor, como un instituto de garantia de su
supremacia normativa, no puede ser utilizada a cada instante alld donde vea-
mos un defecto técnico o una mejora posible. Alguna vez habré de ser practi-
cada la reforma constitucional superando los miedos a nuestros demonios fa-
miliares, pero serd de nuevo la prudencia politica la que dicte qué, cudndo y
cémo.

4.2 Interpretaciones mutadoras e intentos de reforma por vias falsas

La interpretacion juridica puede ser mas o menos abierta o cerrada, pero
no debe innovar el texto interpretado mas alla de lo que éste da de si, porque
entonces lo que se produce es una mutacion constitucional que falsea el texto
de origen, a no ser que termine consolidandose. Asi, pues, las interpretaciones,
las «lecturas» y las «relecturas» del texto constitucional, tienen como limite, si
no la letra, si el espiritu del precepto interpretado y aun del texto de la Consti-
tucién como un todo, més alld del cual no estariamos en presencia de una in-
terpretacion adaptadora del texto a las circunstancias histdricas, sino ante un
falseamiento de la norma suprema por atractivo y conveniente que resulte.

Por otra parte, es de todo punto improcedente y desleal intentar la refor-
ma de la Constitucion mediante una modificacion de Estatutos de Autonomia,
como subyacia en el llamado Plan Ibarretxe: siendo como era materialmente
inconstitucional, mds parecié un desafio nacionalista-soberanista-secesionista
que habia que leer en clave politica y no juridica. También ha ocurrido con no
pocos pasajes del Estatuto cataldn de 2006, cuya declaracion de inconstitucio-
nalidad, hecha por el Tribunal Constitucional, y la interpretacion que éste ha
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impuesto de otros preceptos ha desatado la mds grave crisis constitucional que
ha sufrido muestro pais desde la promulgacién de la Constitucion.

5. CONCLUSION

Las paginas que anteceden son una breve exposicion del estado de la cues-
tién, ciertamente problematico. Abordar sucesivas reformas puntuales del texto
constitucional no parece aconsejable puesto que, como son muchas las reformas
parciales que habria que hacer, abriria un proceso que tardaria varios afios en ser
cerrado, durante los cuales habrian de celebrarse innimeros referendos naciona-
les. No hay pais que resista tan prolongada situacién de provisionalidad. De otro
lado, abrir un proceso constituyente completo en las actuales circunstancias me
parece sumamente imprudente ya que, segin trasciende a la opinién publica, no
hay consenso en casi nada, sobre todo en las opciones politicas fundamentales.
No bajan las aguas tan mansas como para bafiarse en el rio.

Por cierto que esta alusién a la bajada del rio me trae al recuerdo el capitu-
lo XXIV de El Principe, en el que Maquiavelo lo toma como ejemplo-argumen-
to de lo que debe hacer un principe que lo sea de verdad. Y lo que éste debe hacer
es, cuando las aguas remansen, hacer diques y pantanos para que una nueva
crecida de agua no sea tan nociva. ;Y qué hacer antes, mientras estd arreciando
el temporal? El florentino no lo dice pero va de suyo: acomodarse y esperar.

Asf las cosas, lo que haria un principe prudente y lo que debemos hacer
nosotros es no plantar cara gallardamente al temporal de un nuevo proceso
constituyente, sino acomodarnos mientras vamos tomando medidas sencillas y
oportunas para quitar vehemencia a las constantes reclamaciones de reforma
constitucional. Para ello, nada més conducente que comenzar por el cumpli-
miento cabal de la Constitucion y la reforma de muchas normas subconstitu-
cionales que estdn dando mal juego y cuya adecuacion a las exigencias de la
democracia y de un sistema parlamentario de gobierno acondicionarian bas-
tante el funcionamiento de nuestras instituciones.

Ejemplifiquemos esta tesis con una breve enumeracion de acuerdos y
retoques normativos que no dejan lugar a la duda.

A) En materia de fuentes:

1. Decreto-ley: cumplir la Constitucidn.

2. Decreto legislativo: id., acentuando el control parlamentario.

3. Leyes del articulo 150: Hasta ahora no se ha promulgado ninguna ley
marco ni de armonizacion, salvo el intento fallido de la LOAPA. Sin embargo,

62



LA CONSTITUCION ESPANOLA, OBJETO DE CULTOY DEACOSO, EN SU XL ANIVERSARIO W

hay muchas cosas que enmarcar y otras tantas que armonizar. En cambio, se
han delegado y transferido muchas més competencias de lo conveniente. Etc.
Cambiemos el rumbo.

B) En materia de derechos

Nada impide aumentar por ley organica las garantias de muchos derechos
sociales incluidos en el capitulo III del titulo I. Esto disminuiria la urgencia de
una reforma constitucional en similar sentido.

C) Titulo II

1. No parece sino que lo tnico reformable es la discriminacién de la
mujer en la sucesion en el Trono. La naturaleza estd ayudando en restar urgen-
cia a esta medida.

2. En cambio, me parece urgente, urgentisimo, aprobar una ley orgéni-
ca, al amparo del articulo 57.5, que aclare el actual orden sucesorio y que ex-
cluya automdticamente de la sucesion a toda persona con derechos sucesorios
(0, mejor, con expectativas de derecho) que sea condenada por sentencia penal
firme.

3. Es muy necesaria una Ley de la Corona que regule todo lo que hasta
ahora se hace siguiendo usos dindsticos, un tipo de norma inexistente en nues-
tro ordenamiento juridico.

4. Incluido en dicha ley o en pieza separada, debe procederse a la apro-
bacion de un estatuto juridico del Heredero, como vengo reclamando desde
hace mas de veinte afios.

D) Sistema electoral
Retocarlo dentro de las previsiones del articulo 68.
E) Cortes

1. Eliminar el funcionamiento de las Juntas de Portavoces con voto
ponderado.

2. Aprobar el Reglamento de las Cortes Generales y, dentro de €I, el
funcionamiento de éstas en las competencias que tienen respecto de la Corona.

F) Actuacion sobre los reglamentos parlamentarios para una mejor re-
gulacion de las relaciones Cortes-Gobierno
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1. Agilizar ambos reglamentos a fin de facilitar el control del Gobierno
por las Camaras.

2. Modificar dichos reglamentos y/o la Ley del Gobierno aclarar que el
Gobierno en funciones si estd sometido al control de las Camaras.

3. Porlamisma via, otorgar caricter de censura propiamente dicha a las
mociones de reprobacion de los ministros, cuya situaciéon actual es de irres-
ponsabilidad politica, salvo su disponibilidad por parte del Presidente, que va
de suyo porque los nombra y los cesa sin necesidad de motivacién alguna.

4. Modificar la regulacién de las comisiones de investigacion a fin de
que cumplan la funcién que les es propia.

G) Tribunal Constitucional

De momento, dejarlo tranquilo sin dotarlo de competencias que pueden
malograr su principal funcién.

Etcétera, etcétera, hasta varias docenas de medidas subconstitucionales
que acondicionarian el funcionamiento del sistema politico mientras se va te-
jiendo un consenso constituyente de mayor alcance. Superada esta primera
prueba, estaremos en mejores condiciones de afrontar la empresa mayor de un
nuevo proceso constituyente, que en determinados pasajes podria consistir en
elevar al texto fundamental algunas de las medidas menores tomadas en la fase
anterior. En nada como en esto es tan necesaria la muy despreciada virtud de
la prudencia politica.
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PAaBLO LucAs MURILLO DE LA CUEVA”
Tribunal Supremo. Universidad de Cérdoba

SUMARIO: 1. Las transiciones constitucionales segtin Giuseppe de Vergottini y la
crisis. 2. La perspectiva de la Unién Europea. 3. Los efectos de las crisis
sobre las Constituciones. 4. La vitalidad del constitucionalismo. 5. En torno
a los posibles remedios. Los parlamentos, la representacién politica y la partici-
pacién directa. 6. Los Gobiernos y los gobernantes. 7.  Los tribunales de jus-
ticia. 8. La jefatura del Estado. 9. Los derechos y sus garantias. 10. La
Constitucion econémica. 11. Referencias bibliograficas.

1. LAS TRANSICIONES CONSTITUCIONALES SEGUN GIUSEPPE
DE VERGOTTINI'Y LA CRISIS

De entre los numerosos libros que ha escrito Giuseppe de Vergottini, me
quiero fijar ahora en el titulado Le transizioni costituzionali, publicado
en 1998 y traducido al castellano en Colombia en 2002.

* Magistrado del Tribunal Supremo. Catedrético de Derecho Constitucional de la Universidad de
Cérdoba. Miembro de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.

Las paginas siguientes son fruto de la reelaboracion, puesta al dia y desarrollo de las ideas principa-
les que expuse en la sesion vespertina del Convegno Internazionale di Studi «Giuseppe de Vergottini.
Costituzionalista e comparatista» que, organizado por la Facultad de Derecho de la Universidad de Bolo-
nia y la Academia de las Ciencias del Instituto de Bolonia, se celebré el 8 de abril de 2016 en la Sala
Ulises de dicho Instituto. Aunque mi contribucién a las jornadas de Murcia no versé sobre esta cuestion,
agradezco a los editores que me permitan participar con las siguientes paginas en este libro.
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En esa obra se pregunta, en los momentos finales del siglo xX, sobre el
éxito del constitucionalismo de derivacién liberal. Escribe nuestro autor a po-
cos afios de la caida del Muro de Berlin y del conjunto de acontecimientos que
llevaron a la transformacién de Rusia y de los Estados surgidos a la indepen-
dencia de partes de la Union Soviética y de las antiguas democracias populares
en Estados constitucionales. Estaba celebrandose entonces el quincuagésimo
aniversario de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y parecia que
el fin de la historia anunciado por Francis Fukuyama (2015) tenia su correlato
constitucional en la imposicién de la forma de Estado de derivacion liberal.

Giuseppe de Vergottini nos explica en las paginas de este ameno libro que
el éxito de ese constitucionalismo tiene sus limites y que no puede hablarse de
su triunfo histdrico pues sigue habiendo millones de personas en el mundo que
no se rigen por €l e, incluso, rechazan los postulados en los que descansa, entre
ellos los derechos humanos tal como los concebimos.

La existencia de distintas concepciones sobre lo que deban ser estos dere-
chos es una realidad que nos ha recordado con frecuencia Giuseppe de Vergotti-
ni. Por ejemplo, en la leccién que pronuncié con motivo de su investidura como
doctor honoris causa por la Universidad Complutense el 25 de junio de 2015. El
fruto de sus investigaciones se lo ha puesto de manifiesto y €l se ha preocupado
de que lo tengamos bien presente para que no incurramos en el error de creer que
contamos con un patrimonio juridico-politico compartido universalmente.

Giuseppe de Vergottini se ha interesado por las transiciones no sélo en este
libro de 1998. Mucho antes estudi6 los casos concretos de las que tuvieron lugar
en Portugal —ahi estd su libro sobre Le origini della seconda repubblica portoghe-
se (De Vergottini, 1977)— y en Espatfia, preocupacion plasmada en otro libro que
promovi6 y dirigié6 —Una Costituzione democrdtica por la Spagna (de Vergotti-
ni, 1978)— y en sus encuentros con juristas espafioles a lo largo de los afios. Y
basta repasar la dltima edicién de su Diritto costituzionale comparato para com-
probar que ha seguido con atencion los avatares constitucionales de muchos otros
paises.

Al recibir la invitacion para participar en el encuentro en el que se repasa
y valora su obra, de inmediato pensé en su ensayo sobre las transiciones cons-
titucionales porque pareciera que estamos ahora en tiempos de transicion. Es
decir, en un momento de cambio hacia nuevas formas de entender el ordena-
miento del poder politico. Al menos, son generales las criticas al régimen
constitucional existente y muchas de ellas no obedecen a la manera en que
funciona sino a la misma concepcién de muchas de sus instituciones. De ahi
que, junto a propuestas de reforma que miran a superar las disfunciones adver-
tidas sin cuestionar los principios sobre los que aquellas descansan, son cada
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vez mds frecuentes las que propugnan nuevos paradigmas y defienden solucio-
nes que implican alteraciones profundas de los modelos establecidos.

Conviene, pues, prestar atencidn a los aspectos mas destacados de las
nuevas circunstancias y a los efectos principales que estan produciendo en las
estructuras politicas y constitucionales por las que se rigen los Estados cuyo
ordenamiento responde a los principios derivados del liberalismo politico y del
pensamiento democrético. Desde los resultados que se obtengan serd posible
valorar qué remedios se les deben dar a fin de corregir las consecuencias nega-
tivas que han traido consigo y, al mismo tiempo, responder a la pregunta de si
se ha agotado el ciclo del constitucionalismo de derivacion liberal.

2. LA PERSPECTIVA DE LA UNION EUROPEA

En efecto, la crisis econdmica general desatada mediada la primera década
del siglo xx1 ha provocado, estd provocando todavia, transformaciones profun-
das en las sociedades afectadas. Se trata de un fendmeno que se manifiesta de
manera desigual en unos Estados y otros, pero estd presente en todos los que la
han sufrido e incide, ciertamente, en la Unién Europea en su conjunto. Y, dada
su complejidad, no esté claro si entendemos bien lo que ha significado y, sobre
todo, si lo entienden bien quienes dirigen las instituciones europeas y quienes
gobiernan los Estados que la componen.

Ademds, las consecuencias de las guerras en Oriente Medio y de la des-
igual distribucién de la riqueza han elevado la presion migratoria hasta unos
niveles que no estd siendo capaz de asumir la Unién Europea. Sus gobernantes
y los de los Estados que la integran no encuentran la forma de afrontar esa
creciente demanda de asilo politico y econémico y se preocupan mds de cerrar
las fronteras exteriores para impedir o, al menos, limitar el acceso a nuestras
sociedades del bienestar de los miles de personas que huyen de la guerra o que,
simplemente, aspiran a disfrutar del nivel de vida que les muestran a diario los
medios de comunicacién o ven directamente por internet. No es dificil pronos-
ticar que s6lo con esas medidas no se conseguird frenar esa avalancha humana
mientras persistan las causas que la provocan. La huida de la guerra y de la
miseria hacia donde se disfruta de paz y de bienestar ese un estimulo tan pode-
roso que dificilmente detendran las fronteras por muy protegidas que se en-
cuentren.

Es éste un problema global de la Unién Europea pues, aunque incide mas
en los Estados que poseen fronteras fisicas exteriores, ninguno queda el mar-
gen de la presion migratoria y en todos estd provocando reacciones que van
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desde la xenofobia y el populismo demagdgico méds o menos exacerbado, a la
defensa de posiciones restrictivas frente a los refugiados y a los inmigrantes
econdmicos.

Por otro lado, la respuesta europea a la crisis econémica basada en la
estabilidad presupuestaria, la austeridad, la reduccion del déficit y el sanea-
miento del sector financiero ha intensificado el deterioro de la calidad de vida
que ha traido la recesion para amplias capas sociales. Asi, a los destrozos de la
crisis se afladen los causados por la politica y por el Derecho de la crisis.

De este modo, al empobrecimiento y a las nuevas formas de desigualdad,
a la precariedad y menor calidad del empleo, se afiade la frustracién de las
expectativas de avanzar hacia la sociedad democritica avanzada —como, por
ejemplo, la anunciada en su predimbulo por la Constitucion espafiola— que au-
naria libertad y bienestar generales y que hasta hace poco se creia al alcance de
la mano. Tales circunstancias estan en el origen de movimientos y fuerzas so-
ciales que han terminado por canalizar el amplio malestar social existente y
por hacerse sitio en el sistema politico.

Ese fenémeno se ha producido con distinta intensidad en unos paises y en
otros, pero no se ha reflejado del mismo modo en el seno de las instituciones
europeas. Al fin y al cabo, en ellas prima la posicion hecha valer por los go-
biernos, especialmente por los de los Estados con mds peso politico y, sobre
todo, econdémico, y aunque en el Parlamento Europeo ya se sientan represen-
tantes de esas nuevas formaciones politicas, no cuentan dentro de €l con la
capacidad determinante que si han logrado en algunas asambleas legislativas
nacionales, sucede que la cdmara de Estrasburgo carece en el seno del ordena-
miento de la Unién Europeo del peso que tienen en el suyo las de los Estados
miembros.

No obstante, puede tratarse de una cuestion de tiempo. Y tal vez no de-
masiado.

La Unién Europea habrd de afrontar mas pronto que tarde los retos de
hacerse més estrecha y més fuerte pero también més sensible a la pluralidad de
su composicion y a las diferencias que existen entre unos y otros paises. Asi-
mismo, tendrd que buscar el modo de superar, en este punto de concierto con
las respuestas que den los Estados miembros, la lejania con que los ciudadanos
perciben a sus instituciones, incluido al Parlamento Europeo. Lejania que difi-
culta la aceptacion social de las determinaciones politicas adoptadas por los
organos europeos. Porque es en los Estados, en las sociedades estatales, donde
se proyectan los efectos positivos o negativos de esas decisiones.

Y, mientras no hay un demos europeo estructurado y activo, si lo hay en
los Estados. Un demos que, al pedir cuentas a sus gobernantes por los resulta-
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dos de su gestidn, se encuentra con que ésta viene condicionada por acuerdos
o resoluciones tomados en las instancias de la Unién que no siente como pro-
pias sino como fruto de la imposicién o del predominio de uno o varios Esta-
dos o de quienes los gobiernan y no como resultado del mandato que dio a sus
representantes. Surge asi un efecto deslegitimador en el seno de las sociedades
estatales tanto de las instituciones propias como de las europeas. De estas ulti-
mas, por no atender debidamente a los intereses particulares de un determina-
do pais o, en general, de los menos favorecidos. De las primeras, por la inca-
pacidad de sus gobernantes para hacer ver o para defender eficazmente ante los
Organos europeos las necesidades y aspiraciones nacionales.

En otras palabras, la respuesta europea a la crisis y a la inmigracion ha de
ser preferentemente politica y no sdlo, o no predominantemente, econémica.
Pero, sobre todo, debe ser establecida de manera que los ciudadanos europeos
se sientan participes de las correspondientes decisiones, lo cual exige, como
condicién previa, que dispongan de cauces efectivos para integrarse, para par-
ticipar, en los procedimientos que llevan a la adopcion de aquellas. Y eso re-
quiere, por un lado, de mecanismos internos, en los Estados, en los que se de-
bata y decida con la debida publicidad sobre los extremos relevantes de la
politica europea y sobre la posicién que ha de defenderse ante la Unién. Y, por
el otro lado, exige que la Comisién Europea explique con claridad los criterios
que defiende y que sean sometidos al escrutinio del Parlamento Europeo con
la misma claridad. Ademas, es preciso que, posteriormente, una vez tomadas
por los 6rganos de la Unidén las determinaciones correspondientes, se expli-
quen con precision sus consecuencias para cada Estado de manera que sus
ciudadanos perciban cudles han sido los resultados alcanzados y en qué se
traducen para ellos.

En la actualidad, existen procedimientos que responden a estos objetivos.
No obstante, se desarrollan de tal modo que no llegan a los ciudadanos o lo
hacen de una manera tan limitada que no son aptos para suscitar la participa-
cién y apoyo social necesarios.

La Unién Europea sigue estando lejos de las personas. El reto es, sigue
siendo, acercarla.

3. LOS EFECTOS DE LA CRISIS SOBRE LAS CONSTITUCIONES
En este panorama complejo las nuevas fuerzas politicas aparecidas en el

contexto o a consecuencia de la crisis levantan en el seno de los Estados voces
de cambio, reclaman procesos constituyentes, propugnan la devolucién de la
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soberania al pueblo al que, se dice, se la ha arrebatado una «casta» gobernante,
que sdlo atiende a sus intereses. Y se comprometen a recuperar y garantizar los
derechos sociales mediante su reconocimiento constitucional inequivoco y la
eliminacidn de clausulas de los textos fundamentales que lo impiden, como se
considera que lo son las que prescriben la estabilidad presupuestaria y proscri-
ben el déficit de las cuentas publicas.

La descripcion anterior descansa esencialmente, lo reconozco, en la rea-
lidad que se vive desde hace unos afios en Espafia, en particular desde los
acontecimientos de mayo de 2011 y las circunstancias que llevaron a reformar
la Constitucién para dar una nueva redaccion a su articulo 135 que sancionara
aquellos principios, pero no creo que sea del todo diferente a la que se da en
otros paises. Por eso, en las consideraciones que siguen, aunque seguiré te-
niendo preferentemente a la vista la experiencia espafiola, haré observaciones
que —me parece— valen también para los ordenamientos de paises distintos.

Parece claro que el panorama expuesto nos plantea la pregunta de cudl
habra de ser la suerte de la Constitucidn en el tiempo inmediato que nos aguar-
da. Porque todas esas criticas y todos los propdsitos que llevan consigo —y sigo
refiriéndome a Espafia— van asociados a la descalificaciéon de una Constitu-
cidn, la de 1978, nacida del compromiso democrético, que ha permitido refun-
dar el ordenamiento juridico a partir del presupuesto de la dignidad de la per-
sona y de los derechos inviolables que le son inherentes y conformar desde
esos fundamentos un Estado social y democritico de Derecho en términos
semejantes a como se hizo antes en Europa occidental a partir de 1945.

Nuestra Constitucidn, que supuso una ruptura pacifica con el régimen de
Franco mediante un proceso de transicion considerado singular y ejemplar por
propios y ajenos, es descalificada por quienes no lo vivieron y nutren las filas
de algunas de las formaciones politicas recién aparecidas. Para estas nuevas
fuerzas, en parte expresion del movimiento de indignacién que eclosioné es-
pontdneamente en 2011 y muy escuchadas por la juventud que no encuentra
trabajo o solamente el que se ha calificado de precario o «trabajo basura», la
Constitucién ampara lo que llaman «el régimen del 78» y la ven como el «can-
dado de 1978». Por eso, frente a ese régimen y a ese candado, estos movimien-
tos emergentes proclaman la necesidad de una segunda transicién Estas califi-
caciones entrafian una profunda deslegitimacién porque en el lenguaje politico
la primera de esas expresiones evoca la que se utiliz6 en su dia para distinguir
y rechazar politica y moralmente al «régimen de Franco» y parecen equiparar
el ordenamiento constitucional y las leyes fundamentales de la dictadura.

El éxito electoral apreciable logrado por quienes hacen esos planteamien-
tos —ahora no miro sélo a Espafia— se ha beneficiado, ciertamente, de la inca-
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pacidad de las instituciones constitucionales y de los partidos que han venido
encauzando la opinién publica hasta ahora para expresar, primero, y dar res-
puestas inmediatas y eficaces, después, a la amplia insatisfaccion ciudadana
producida por la crisis econdmica y por las politicas seguidas para combatirla.

Ni las asambleas representativas, ni el Poder Ejecutivo, ni los 6rganos de
garantia se han podido librar de los efectos devastadores traidos por la crisis.

Los parlamentos, porque no han sabido representar a los principales per-
judicados hasta que estos han llevado a las cdmaras a quienes les ofrecian los
remedios que querian oir o, sencillamente, han preferido castigar, no eligién-
dolos, a quienes antes les decepcionaron y facilitaron asi el acceso a las cdma-
ras de candidatos no comprometidos con las politicas rechazadas.

Los gobernantes, porque no supieron ver lo que venia ni, ya en la crisis,
encontraron la forma de superarla sin causar mas perjuicios y, también, porque
no han podido o sabido mantener en los 6rganos que establecen la politica
europea la autonomia necesaria para corregir un rumbo que aumentaba las
desigualdades y hacia recaer en los sectores mds débiles las consecuencias de
la crisis.

Los tribunales ordinarios, porque o no tienen en su mano los instrumen-
tos necesarios 0 no son capaces de aplicar con agilidad los remedios a su al-
cance y, ademds, porque ya no hay tolerancia ni comprension para la politiza-
cion de los 6rganos que los gobiernan. Politizacién que se reprocha, ademas, a
los tribunales constitucionales.

A ese clima de exigencia no se ha sustraido ni siquiera la jefatura del
Estado a la que se le demanda, mds que nunca, ejemplaridad.

En definitiva, la crisis y la forma en que se ha afrontado nos sitian ante
problemas constitucionales de primer orden. La cuestion es si atajarlos requie-
re hacer tabla rasa o, si por el contrario, el ordenamiento constitucional permi-
te encontrar respuestas eficaces para resolverlos.

4. LA VITALIDAD DEL CONSTITUCIONALISMO

Seguramente, no existen en el mundo las condiciones objetivas para que
la democracia representativa y el Estado de Derecho comprometido con los
derechos humanos tal como los concebimos y estdn expresados en los docu-
mentos internacionales —la Declaracion de 1948 y los Pactos de 1966, el Con-
venio Europeo de Derechos Humanos, esencialmente— y europeos —la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unién Europea— se asienten como estructu-
ras universales de la convivencia. El éxito del constitucionalismo de deriva-
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cion liberal al que se refiere Giuseppe de Vergottini no ha llegado tan lejos,
como €l mismo nos advierte en el libro al que he hecho referencia.

No obstante, en sociedades desarrolladas como las de los paises europeos
que participan de la que se ha llamado cultura juridico-politica euroatlantica,
si se dan tales presupuestos y no parece atractiva la posibilidad de prescindir
de ese constitucionalismo que, en realidad, es el genuino en tanto vincula la
técnica juridica con la garantia de la libertad e igualdad de las personas y se ha
demostrado capaz de perseguirla mejor que cualquier otra solucién conocida.
Por eso y porque, en el fondo, es moralmente superior, sigue teniendo presti-
gio. Y, por eso, también, despliega un efecto legitimador del que han querido
valerse, incluso, autdcratas de toda laya y al que no renuncian quienes propo-
nen cambios sustanciales y anuncian nuevas transiciones constitucionales.

Ast, las fuerzas politicas emergentes se remiten a o reivindican esas ideas
de libertad e igualdad y afirman la soberania del pueblo y los derechos que le
corresponden. Al tiempo, insisten en la participacion de los ciudadanos y pro-
pugnan formas —las que facilita la tecnologia— en que tenga lugar de manera
directa para, asi, hacer genuinamente democréticas las instituciones represen-
tativas y las que de ellas traen causa. En realidad, las propuestas de cambio, de
renovacion, de nuevo régimen, parecen orientarse en la direccidon de recuperar
la esencia de los principios democraticos que consideran sus autores traiciona-
dos o privados de contenido por las élites que gobiernan para satisfacer sus
propios intereses. De este modo, estariamos, mas que ante una nueva transi-
cion, frente a una recuperacion de lo perdido o no conseguido plenamente.
Frente a la reivindicacion del verdadero constitucionalismo y de la verdadera
democracia.

Recuerdos de juventud me dicen que cuando se insiste en poner apellidos
a la democracia, ya sea para identificarla nacionalmente o para sostener que la
manera de organizarla que se propugna es la «auténtica» frente a otras formas
de la misma, ajenas o artificiales, lo mas probable es que esa variante que se
quiere radicalmente auténtica suponga la desnaturalizacién de los rasgos esen-
ciales con las que la conocemos. Esa misma memoria me permite afirmar con
conocimiento directo de causa cudl es la diferencia juridica, politica y vital que
hay entre tener democracia y no tenerla, entre vivir bajo una Constitucién o
bajo el arbitrio del gobernante. Y conozco el efecto radicalmente transforma-
dor del goce efectivo de las libertades, de la limitacion del poder propia del
Estado de Derecho y, en definitiva, de la democracia representativa. En suma,
de ese constitucionalismo de derivacion liberal que Giuseppe de Vergottini ha
caracterizado con tanto acierto.
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De ahi que prefiera, frente a las propuestas encaminadas a poner en mar-
cha iniciativas que tratan de promover un constitucionalismo de corte distinto,
so pretexto de hacerlo auténtico, insistir en que la solucién a los problemas de
la crisis no estd en nuevas concepciones de lo que la Constitucién y los dere-
chos e instituciones que recoge deban ser, sino en recuperar su esencia, en
hacer realidad los principios en que descansa tal constitucionalismo de deriva-
cion liberal.

En este sentido, me parece ttil recordar que hace ya varias décadas, Karl
Loewenstein (1965), jurista alemdn huido del nazismo y exiliado en Estados
Unidos, al clasificar las constituciones, distinguio entre las que llamé origina-
rias y las que calific6 de derivadas. Las primeras son las que aportan elementos
nuevos, originales. Las segundas son las que siguen pautas ya establecidas por
otras anteriores. De ese modo, es posible agruparlas en familias segin el mo-
delo al que se adscriban. Pues bien, el aspecto sobre el que quiero llamar la
atencion es el siguiente. Loewenstein advierte que originarias son muy pocas
Constituciones: la inglesa, la de los Estados Unidos y la francesa de 1793 y la
belga de 1831, principalmente.

En otras palabras, desde entonces —dejando aparte la experiencia del Es-
tado socialista— la inventiva constitucional, més alld de la decisiva generaliza-
cion de principios y derechos que vino de la mano de la democratizacion del
régimen liberal, no ha aportado elementos sustanciales nuevos. En realidad,
conserva su validez la nocién de Constitucion recogida en el articulo 16 de la
Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agosto de 1789:
la que descansa en las ideas de separacidon de poderes y garantia de los dere-
chos. Sin ellas no hay Constitucién .

Las Constituciones de los Estados de la Unioén Europea pertenecientes a
la misma familia a la que pertenece la espafiola responden a esa idea clasica y
la ponen préctica separando efectivamente el poder para limitarlo y asi hacer
efectivos los derechos reconocidos a las personas que viven bajo ellas. Varias
han experimentado diversas reformas para ajustar mejor sus previsiones a la
realidad politica que deben ordenar pero esos cambios no han supuesto una
variacion de sus elementos identificadores aunque en algin caso —singular-
mente, el de Bélgica— hayan comportado una profunda transformacion de la
estructura territorial del Estado. Siguen, pues, ofreciendo los medios para
afrontar las dificultades que se han indicado.

' El articulo 16 de esa Declaracion dice: «Toute Société dans laquelle la garantie des Droits n’est
pas assurée, ni la séparation des Pouvoirs déterminée, n’a point de Constitution».
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Esto mismo se puede decir de la Constitucion de 1978. Es una Constitu-
cién derivada. Intensamente derivada, hasta tal punto que tempranamente se
puso de manifiesto que esa extrema derivacion le daba originalidad (Varela
Diaz, 1978). Ha servido para encauzar en t€érminos de libertad la convivencia
politica durante cuatro décadas en las que se ha construido democraticamente
a partir de sus previsiones el Estado social y el que hemos dado en llamar Es-
tado autonémico. No es perfecta, ni mucho menos, pero, sin perjuicio de ajus-
tes y complementos, sobre los que, por otra parte, no hay consenso, que po-
drian introducirse en ella, sus valores en que descansa, los principios proclama
y los derechos que reconoce y garantiza siguen siendo vélidos. De igual modo
lo es el régimen electoral que ha reflejado el pluralismo de la sociedad, permi-
tido la alternancia en el poder y el acceso a la representacion de nuevos sujetos.
Y otro tanto cabe decir de la arquitectura de los poderes ptiblicos. La experien-
cia vivida desde 1978 es la mejor confirmacion de ello.

Los sucesos relacionados con la frustrada secesion de Catalufia no inva-
lidan esas apreciaciones. Ha sido la aplicacion de la Constitucién la que ha
permitido impedir que la actuacién del Gobierno de la Generalidad de Catalu-
fia, con el apoyo de una mayoria de su Parlamento que no representa a la ma-
yoria de los catalanes, en abierta desobediencia al Tribunal Constitucional y
manifiesto incumplimiento del Estatuto de Autonomia y de la propia Constitu-
cidn, separase de Espafia una de sus partes.

En realidad, como vamos a ver, al igual que aquellas con las que compar-
te esencia y contenidos, puede aportar los instrumentos necesarios para corre-
gir los defectos que se han puesto de manifiesto. No estamos, por tanto, en
tiempos de nuevas transiciones ni de nuevos constitucionalismos sino simple-
mente de cabal aplicacion del que tenemos.

5. ENTORNO A LOS POSIBLES REMEDIOS. LOS PARLAMENTOS,
LA REPRESENTACION POLITICAY LA PARTICIPACION DIRECTA

Las claves de la necesaria operacion de saneamiento constitucional estan
bien identificadas. No se trata sino de superar las clamorosas deficiencias ad-
vertidas.

En primer lugar, es preciso restablecer la capacidad representativa de los
parlamentos. En este punto, las reformas del régimen electoral pueden ser qti-
les pero la verdad es que en Espaiia hemos comprobado la idoneidad del siste-
ma pactado en 1977 y sustancialmente recogido en la Constitucién y luego en
la legislacion electoral para formar mayorias estables y, también, para dar ex-
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presion a las nuevas manifestaciones del pluralismo politico que emergen en la
sociedad aunque comporte una prima notable para el més votado y perjudique
a quienes quedan en segundo o tercer lugar y tienen sus votos dispersos por
todo el territorio en vez de concentrarlos en unas pocas circunscripciones.

Seguramente, habra que introducir las modificaciones necesarias para co-
rregir esos efectos, reformando, incluso, la Constitucion especialmente para
superar la circunscripcién provincial y pulir otros detalles. No obstante, los
pasos que se den en ese sentido me parece que han de ser muy prudentes y
partir de la certeza de que no es posible la transformacion perfecta de los votos
en escafios, ya que son diversos y distinta naturaleza los factores que inciden
en esa operacion. Desde esa premisa, serd preciso valorar con sosiego las ven-
tajas e inconvenientes de las soluciones que se proponen y ser prudentes en la
aplicacion de técnicas de ingenieria constitucional. En este sentido, es ilustra-
tiva la experiencia vivida en Italia desde 1993, con la utilizacion del referén-
dum abrogativo para alterar la legislacion electoral a fin de transformar el mé-
todo de transformacién de los votos en escafos y con las diversas peripecias
politicas y juridicas por las que desde entonces hasta hace escasas fechas ha
pasado.

En todo caso, no creo que esté en la regulacion de las elecciones la raiz
del principal problema, del determinante de la pérdida de la capacidad repre-
sentativa del parlamento. Aunque es muy importante contar con reglas claras
en materia de incompatibilidades y hacer transparentes los patrimonios y los
intereses de los representantes, tampoco creo que se halle aqui esa clave.

Tal como se ha visto por lo sucedido en otros lugares, el problema debe
situarse esencialmente en los partidos. En sus estructuras, cerradas sobre ellos
mismos, y en uno de los tipos de dirigente —ciertamente no el tinico— que han
producido cuya presencia estd suficientemente extendida como para que pueda
considerarse caracteristico. También en determinadas actitudes frecuentes en
las formaciones politicas, mds atentas a preservar su propia posicién que a
responder a los intereses de sus electores.

Me refiero, por un lado, al profesional de la politica, formado desde joven
en organizaciones partidistas financiadas publicamente, que ha ido escalando
posiciones en ellas y, cuando pasa a las instituciones, se esfuerza en mantener-
se en su seno. Diestro en el manejo del poder puesto en sus manos, mas que
atento a transformar las inquietudes de quienes representa en propuestas o
actuaciones, estd convencido de que puede dirigirlas en el sentido que le inte-
resa y no suele explicarles de forma comprensible las razones que impiden dar
satisfaccion a sus demandas cuando no estd en condiciones de lograrla. Tam-
poco acostumbra a reconocer errores ni a pedir excusas por los que comete
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salvo cuando ya es demasiado tarde. Esos comportamientos, cuando se reite-
ran y extienden, acaban por impregnar a la organizacién a la que pertenecen
quienes los protagonizan. De ese modo se resiente su capacidad representativa
y de direccion politica.

Actitudes de esa naturaleza, contribuyen al alejamiento o falta de sintonia
entre los representados y quienes les representan o aspiran a hacerlo. Esta es
una de las explicaciones del problema. Si se le une la falta de liderazgo que
suele acompaiiar a tales précticas, la distancia se hace mayor. Por eso, como
decia, el problema estd antes en el partido que en el régimen electoral. Aquél
no consigue realizar su principal funcién: recoger, canalizar y satisfacer las
aspiraciones de los ciudadanos, articular su participacion politica. Por eso,
cuando estos perciben esa incapacidad, lo cual suele suceder en los momentos
en que aparecen dificultades, dan la espalda a aquellos en quienes habian con-
fiado antes y buscan a los que vean dispuestos a atenderles en adelante.

Hace afios, Ernst Wolfgang Bockenforde (1985) se preguntaba por las
claves de la democracia representativa. Y decia que residian en contar con
buenos dirigentes y en una amplia educacién civica de los ciudadanos. Pues
bien, disponer de buenos dirigentes o, si se prefiere, la mejora de la clase poli-
tica, va unida a la apertura de los partidos a la sociedad y a la democratizacién
efectiva de la vida interna de los partidos de manera que su orientacion politica
y la seleccion de los candidatos a la direccion de los mismos y a las asambleas
representativas, sea el resultado del debate y de la competicién en el seno de
las organizaciones partidistas por parte de todos sus afiliados. En este punto, la
tecnologia se ha revelado muy util para abrirles espacios de participacion que
pueden extenderse a quienes son simpatizantes o se sienten préximos a unos u
otros partidos.

No hay duda de que las formas de participacion directa pueden comple-
mentar el sistema representativo, pero nuestra democracia o es representativa
o no es. Las dimensiones de las sociedades contempordneas no permiten la que
se ha llamado democracia directa o de la identidad entre gobernantes y gober-
nados, pues solamente es practicable en unidades politicas de pequefio tamaifio
y los Estados de nuestros dias no lo son.

Los progresos tecnoldgicos y, en especial, los que se estdn produciendo
en el campo de la informacién y de las comunicaciones no alteran este juicio.
En la actualidad es, desde luego, posible someter las mds variadas cuestiones
a un nimero amplisimo de personas y lograr de todos los que quieran manifes-
tarse una respuesta inmediata a ellas —en tiempo real— que pueden emitir desde
sus hogares o desde donde quiera que se hallen con sélo disponer de un termi-
nal electronico conectado a la red.
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Resolver asi puede ser apropiado para otros fines, pero no lo es para to-
mar decisiones politicas, o sea las que dicen relacién a la organizacién y al
ejercicio del poder politico, o sea, a la manera en que se lleva a cabo y a quié-
nes y para qué lo ejercen. Tales decisiones, en la medida en que afectan a los
intereses de todos y tienen que ver con los equilibrios posibles y con los nece-
sarios entre los diferentes sectores sociales, requieren de una fase deliberativa
y de un periodo de reflexién o maduracidn, de deliberacién, que esa tecnologia
no permite ya que la interaccion que busca se limita a optar por posibilidades
predeterminadas sin que medie un debate contradictorio ni quepa llegar a po-
siciones intermedias que armonicen los intereses en juego y, sobre todo, sin
que transcurra el tiempo necesario para que se asienten las opiniones.

Y resulta que el proceso de adopcién de decisiones sobre la sociedad en
su conjunto o, si se prefiere, sobre su gobierno, ha de ser preservado de los
impulsos momentdneos que periddicamente atraviesan las sociedades pues
desfiguran u oscurecen, cuando no la ocultan por completo, la realidad y, asf,
llevan a dar pasos que, de haber mediado el necesario sosiego, se hubieran
evitado.

No creo, pues, que los avances tecnoldgicos lleven a prescindir de la de-
mocracia representativa. Por eso, ademads de la correspondencia de la compo-
sicién de las asambleas legislativas con las principales sensibilidades presen-
tes en la sociedad, objetivo, en general, conseguido, serd preciso asegurar que
su funcionamiento sea igualmente coherente con las preocupaciones de los
ciudadanos, no sé6lo para abordarlas sino, también, para hacerlo a tiempo. En
este aspecto, para que partidos y representantes les escuchen y cuenten con la
mejor informacion sobre sus inquietudes y sobre las medidas o iniciativas que
reclaman si deben servir los nuevos medios de comunicacién y relacién social
extendidos ya de manera general.

6. LOS GOBIERNOSY LOS GOBERNANTES

A los gobiernos y a los gobernantes habrd que exigirles capacidad de di-
reccion politica, liderazgo del pais y disposicion a entender una sociedad plu-
ral. Les corresponde, por tanto, decidir, pero han de ser conscientes de que su
funcién no puede quedar reducida a un catdlogo de imposiciones, sino que ha
de venir precedida de su capacidad para suscitar adhesion, al menos, de la
mayoria.

Entre las reformas que se defiende dltimamente para aportar més calidad
democratica a los gobiernos, se halla muy extendida la preocupacion por limi-
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tar los mandatos al frente del gobierno. No me parece, sin embargo, que la
permanencia mds o menos prolongada en su presidencia sea especialmente
negativa en sistemas de gobierno parlamentario, como son los que predominan
en Europa y, como vamos a ver, en la experiencia espafiola, no es la pauta el
mantenimiento de la misma persona al frente del gobierno.

El sistema parlamentario se caracteriza porque el gobierno se forma a
partir de la relacion de confianza que se establece entre la mayoria de la cima-
ra’y el gabinete. La formalizacion de ese vinculo puede producirse de diver-
sas formas y tener lugar antes o después de la formacién del gobierno. Ahora
bien, en todos los casos de la existencia y mantenimiento de una mayoria que
lo sostenga depende la vida del ejecutivo surgido de ella y también su actua-
cién cotidiana. La investidura democratica de los gobernantes en el sistema
parlamentario es, pues, indirecta, estd mediada por el parlamento que puede
ponerle fin y provocar su cese. Ciertamente, tal mediacion estd condicionada
por el resultado electoral y por el sistema de partidos, pero lo que me importa
destacar ahora es que la posicion del gobierno se ve modulada por estos facto-
res y, también, el poder del que dispone el primer ministro o su presidente.

De ahi que, en general, quepa afirmar que los sistemas parlamentarios se
han revelado compatibles con permanencias prolongadas de los gobernantes
tanto en el nivel estatal como en los infraestatales.

En cambio, en los sistemas presidenciales, en los que el jefe del ejecutivo
es elegido por los ciudadanos, no hay tal mediacién ni modulacién. De ahi que,
tuviera sentido la limitacién de mandatos impuesta mediante la vigésimo se-
gunda enmienda a la Constitucién de los Estados Unidos, aprobada en 1947,
después de que Franklin Delano Roosevelt concurriera con éxito a cuatro elec-
ciones presidenciales consecutivas .

Si trasladamos estas reflexiones a Espaiia, la conclusion anterior se hace
mds clara. No se ve la necesidad de establecer normativamente un limite a los
mandatos al frente del Gobierno cuando, salvo en el caso de Felipe Gonzélez,
que ganod cuatro elecciones generales —las de 1982, 1986 y 1989 por mayoria

2 O de las cdmaras en los supuestos en que, siendo el Parlamento bicameral, el gobierno deba contar
con la confianza de las dos, tal como sucede en Italia.

3 El primer presidente de los Estados Unidos, George Washington, se retiré al finalizar su segundo
mandato. A partir de ese precedente se hablé de un uso segun el cual los presidentes permanecerian en el
cargo un maximo de dos mandatos. Aunque algunos aspiraron sin lograrlo a un tercero, Roosevelt, elegido
por primera vez Presidente en 1932, en medio de los efectos de la crisis de 1929 y reelegido en 1936, lo
incumplié presentdndose a las elecciones de 1940 y, de nuevo, en 1944 aunque murié el 12 de abril de
1945, pocas semanas después de comenzar su cuarto mandato. El Congreso decidi6 en 1947 transformar
aquél uso en disposicién constitucional y aprobé la vigésimo segunda enmienda, en vigor desde el 27 de
febrero de 1951, cuando fue ratificada por el nimero de legislaturas estatales exigido.
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absoluta y las del 1993 por mayoria relativa— y goberno casi catorce afios (des-
de diciembre de 1982 a mayo de 1996), ninguno de los presidentes del Gobier-
no ha permanecido en el cargo mas de dos legislaturas.

Adolfo Sudrez Gonzélez, que gand las elecciones de 1977 y 1979, gober-
no entre julio de 1976 y enero de 1981, desde marzo de 1979 ya bajo la Cons-
titucién. Leopoldo Calvo-Sotelo Bustelo, que le sucedi6 en febrero de 1981 y
gobernd hasta noviembre de 1982, no concurrié como aspirante a presidirlo a
ninguna eleccidn. José Maria Aznar Lopez gand las elecciones de 1996, acce-
di6 a la presidencia del Gobierno en mayo de ese afio, repitio su triunfo, ahora
con mayoria absoluta, en 2000 y ya no concurri6 a las de 2004. José Luis Ro-
driguez Zapatero gano las elecciones de ese afio y las de 2008 pero no concu-
rri6 a las de 2011. Mariano Rajoy Brey gand las elecciones de 2011, gobern6
desde diciembre de ese afio, siguié en funciones tras las del 20 de diciembre
de 2015 y volvio a ser investido después de las de 26 de junio de 2016 en no-
viembre de ese ano, pero el 2 de junio de 2018 fue cesado al prosperar la mo-
cioén de censura que invistio de la confianza del Congreso de los Diputados al
candidato Pedro Sanchez Pérez Castejon, quien gobierna desde ese dia 2 de
junio de 2018.

Por tanto, en realidad, no existe el problema. La excepcién representada
por el prolongado gobierno de Felipe Gonzélez Mérquez debe buscarse en las
circunstancias especiales que se produjeron en 1982 y, en particular, en la au-
todestruccién del partido politico que aglutiné al centro derecha en la transi-
cion: la Unién de Centro Democritico.

Mis importante es el establecimiento de reglas precisas y estrictas en
materia de incompatibilidades, presentes y futuras, y de transparencia en lo
relativo a los intereses de los miembros del gobierno y de los altos cargos.
Ademais, algunas experiencias indican que la prohibicién de la reeleccion im-
pulsa a quienes acceden a cargos electivos a utilizarlos para obtener otro una
vez expirado el tiempo de permanencia en €l en vez de para cumplir la funcién
que les es propia.

7. LOS TRIBUNALES DE JUSTICIA

A los tribunales se les debe dotar de los medios personales y materiales y
de las leyes de procedimiento necesarios para que estén en condiciones de juzgar
en tiempos razonables y de satisfacer asi las demandas de sociedades con altos
niveles de litigiosidad, crecientes en periodos de crisis como el que atravesamos.
En general, la independencia de los jueces esté suficientemente preservada en el
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Estado de Derecho que las Constituciones establecen y la atribucién de las fun-
ciones correspondientes a su nombramiento, ascensos, inspeccion y régimen
disciplinario a Consejos de la Magistratura, extendido a partir de 1945 y, espe-
cialmente, desde finales del siglo xx, no la ha mermado aunque haya venido
acompafiada de una difusa critica a su «politizacion» a consecuencia de la elec-
cion parlamentaria —si bien por mayoria cualificada— de todos (Espafia) o de
parte de sus miembros (Italia, Portugal), y de la tendencia de las cimaras a lot-
tizzare los correspondientes nombramientos.

Pese a todos los reproches que se les puede hacer por la subordinacién de
algunos de los integrantes de estos Consejos a las fuerzas politicas que defen-
dieron su nombramiento o a las asociaciones profesionales a las que se en-
cuentran vinculados, no puede decirse que bajo estos drganos de gobierno de
los jueces haya menguado la independencia judicial. Mds bien ha sucedido lo
contrario.

La misma critica de politizacién se ha dirigido contra los tribunales cons-
titucionales, bien por la designacion parlamentaria y o gubernamental de parte
de sus magistrados, bien por el prejuicio de algunos sectores que han venido a
contraponer el cardcter técnico y «apolitico» del juez profesional y de la fun-
cidn jurisdiccional que realiza desde los tribunales ordinarios frente a la natu-
raleza politica de la llamada justicia constitucional y a la afirmada dependen-
cia de quienes la ejercen de los partidos. No obstante, creo que, en general, su
actuacion ha reivindicado al 6rgano y a la funcién que desempefia y un buen
indicio de ello es que llegar a ser juez constitucional es una aspiracién compar-
tida por los juristas, ya procedan de la universidad, del foro, de la Administra-
cién o de los tribunales de justicia. La experiencia europea de la justicia cons-
titucional ha sido, es, sumamente positiva.

8. LA JEFATURA DEL ESTADO

La Corona en los sistemas parlamentarios europeos se caracteriza por ser
una magistratura representativa de la unidad y permanencia del Estado privada
de poderes efectivos y, por tanto, carente de responsabilidad politica. Su legi-
timacién procede de la Constitucion y se halla plenamente sujeta a ella. Repu-
blicanizada esencialmente, la monarquia no es disfuncional en el Estado social
y democriético de Derecho. La jefatura del Estado ejercida por el rey no es, en
realidad, muy diferente de la que desempena el presidente de una republica
parlamentaria el cual, por otra parte, adopta formas y se rodea de una estética
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protocolaria més intensa, incluso, que la de la mayoria de las monarquias par-
lamentarias.

El sistema de gobierno prevalece y relativiza decisivamente la forma de
gobierno y es significativo que, de las democracias mds estables y avanzadas
de Europa, varias de ellas adopten la forma mondrquica: Reino Unido, Bélgi-
ca, Holanda, Luxemburgo, Dinamarca, Suecia, Noruega.

La ejemplaridad es, desde luego, una de las principales exigencias de
quien desempefia la jefatura del Estado, sea bajo la forma mondrquica, sea
bajo la forma republicana. No en vano quien la desempefia ejerce la mas alta
representacion del Estado. Por eso, hemos visto la renuncia de presidentes de
republicas para preservar la dignidad de la institucion comprometida por su
comportamiento.

En Espafia se pretende entablar un debate sobre la monarquia. Coinciden
en el intento de suscitarlo las fuerzas politicas que se presentan como nueva
izquierda y las que tratan de separar Catalufia del resto del pais. Toman como
pretexto para ello conocidos episodios protagonizados por familiares del rey
Juan Carlos I y de su propia vida privada y relaciones personales. Es sabido,
sin embargo, que en 2014 abdic6 y fue proclamado rey de Felipe VI. En la
nueva etapa iniciada con la sucesion en la jefatura del Estado, la Corona ha
seguido desempeiiando el papel que la Constitucién le confié y, aunque se ha
alejado en el tiempo el protagonismo decisivo que tuvo en la transicién demo-
critica y en la defensa del orden constitucional y las nuevas generaciones no
lo presenciaron y carecen de esas referencias ya histdricas, sin embargo, puede
afirmarse que con Juan Carlos I y con Felipe VI la monarquia ha sido y sigue
siendo util y funcional para el Estado social y democréatico de Derecho. Se ha
visto, incluso, en los momentos dificiles que produjo en el otofio de 2017 el
intento de secesion de Catalufia cuando el Rey tuvo que llamar a los poderes
constitucionales del Estado para que ejercieran su responsabilidad. L.a Corona,
promotora en su dia del proceso que llevo a la Constitucion y siempre respe-
tuosa del cometido que le encomienda, se volvid a identificar en esa ocasion
con ella y no creo equivocarme al decir que esa actuacién hizo que, a su vez,
se sintiera identificada con el Rey la inmensa mayoria de los espafioles.

A la postre, el verdadero debate no es entre monarquia y reptblica, seglin
se quiere presentar por quienes lo plantean, sino, en realidad, por un lado, entre
esta Constitucidn y otra distinta también en principios y valores a la vigente y,
por el otro, entre la afirmacion de la unidad de Espafia y su ruptura mediante
la independencia de Catalufia al margen de la Constitucién y del Estatuto de
Autonomia.
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9. LOS DERECHOSY SUS GARANTIAS

Los derechos, reconocidos en instrumentos internacionales universales y
de dmbito europeo, proclamados en el ordenamiento de la Unién Europea y
presentes en la mayor parte de las Constituciones, siempre pueden ser puestos
al dia. Incluso, en Constituciones, como la espafiola o la italiana, con un caté-
logo bien completo de ellos y con cldusulas que permiten incorporar los que se
deduzcan de los ya reconocidos o previstos en tratados y convenios internacio-
nales, no se debe rechazar la posibilidad de especificar categorias nuevas.

No obstante, la solucion no esta en la diversificacion o en la enumeracion
ad infinitum de los derechos reconocidos constitucionalmente sino en el man-
tenimiento de las vias que permitan la 4gil incorporacién de los que sean nece-
sarios para satisfacer las demandas sociales y asegurar las condiciones esen-
ciales en las que descansa la convivencia, que es para lo que sirven.

Esto no quiere decir que no se puedan o no se deban incorporar aquellos
que, por su importancia, lo merezcan ni que no se deban mejorar las garantias
existentes. Por ejemplo, se ha discutido, practicamente desde el primer mo-
mento, la virtualidad juridica de los llamados derechos sociales o, si se prefie-
re, de las normas constitucionales que los reconocen. La Constitucidn espaiio-
la se hizo cuando ya se habia resuelto en otros ordenamientos* el debate
entablado sobre la naturaleza de esos derechos y precisado la forma que surten
efectos juridicos. Por eso, ella misma estableci6 la forma en que operarian la
mayor parte de ellos. Los presenté como principios rectores del orden econé-
mico y social, dispuso que produjeran efectos orientadores, interpretativos y
limitadores de los actos de los poderes publicos en la materia y precisé que
solamente podrian fundamentar pretensiones deducibles ante los tribunales de
justicia cuando asi lo previeran las leyes que los desarrollaran.

Pues bien, al dia de hoy la mayor parte, por no decir, todos los principios
rectores han sido objeto de desarrollo legislativo. Esa regulacién ha dado lugar
al reconocimiento de derechos legales a la salud, a la seguridad social, a diver-
sas formas de proteccion de los consumidores y usuarios, ha previsto diversos
niveles de protecciéon medioambiental accionables procesalmente y dispuesto
medidas especificas en favor de los discapacitados, de los menores y de otros
colectivos vulnerables. No es una singularidad, sino que lo mismo sucede en
otros ordenamientos europeos con una intensidad, incluso, superior.

4 En particular en el italiano, donde se debatié sobre el cardcter juridico de las llamadas normas
constitucionales programaticas (Cfr. CRISAFULLI, 1952).
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En la medida en que se han creado ya las estructuras necesarias para sa-
tisfacer pretensiones de esta naturaleza, podria llevarse a las Constituciones
esta realidad y en funcién de ella, dar a los derechos sociales una cobertura
superior a la que ofrecen las leyes. Ahora bien, de efectuarse esa elevacion del
rango normativo de los preceptos que los reconocen, serd preciso observar
gran cuidado en la redaccion que se les d€ a fin de limitar el reconocimiento de
tales derechos a aquellos contenidos cuya realizacién sea materialmente posi-
ble. Por otra parte, esa transformacion no tiene por qué suponer —es mas, no
conviene que suponga— la supresion de las cldusulas generales ni prescindir de
la afirmacién de los principios en los que ha descansado hasta ahora la tutela
juridica de los derechos econémicos y sociales.

Por lo demads, la consolidacion constitucional de algunos derechos socia-
les puede servir para orientar en direcciones distintas de la reduccion de pres-
taciones sociales la actuacién de los poderes publicos en supuestos de crisis
econdmica, imponiendo asi una forma distinta de distribuir los costes que pro-
voque.

10. LA CONSTITUCION ECONOMICA

En esta relacion de aspectos que deben ser tenidos en cuenta en la im-
prescindible tarea de recuperar la capacidad ordenadora y legitimadora de la
Constitucidn en el tiempo de crisis que atravesamos, no se puede olvidar cuan-
to hace referencia al modelo econémico.

Los textos constitucionales de la postguerra de 1945, con distintos ma-
tices, asumieron la economia de mercado, pero introdujeron las disposicio-
nes para salvaguardar la capacidad reguladora del Estado, legitimar su inter-
vencion en las relaciones socio-econdmicas, asegurar la funcidn social de la
propiedad privada y construir un sistema fiscal idéneo para llevar a cabo la
funcioén redistribuidora de la riqueza propia del Estado social. Las posterio-
res Constituciones europeas siguieron esa orientacion que se mantiene en la
actualidad.

Es conocida la critica a los fundamentos en que descansa el Estado social
y a su propia capacidad para prestar los servicios publicos y llevar a cabo esa
funcién igualadora que esta en sus origenes. No s6lo se ha sostenido la impo-
sibilidad de mantenerlo, sino que, ademads, se ha visto en el crecimiento expe-
rimentado por las Administraciones publicas y en la extensa e intensa regula-
cién de los mds variados aspectos de las relaciones sociales y econdmicas, no
s6lo una amenaza a la libertad de las personas sino, también, una rémora al
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desenvolvimiento de esas mismas relaciones a causa de los excesos burocrati-
cos y de los costes que conlleva la injerencia administrativa.

A esas opiniones contrarias, se ha unido desde los dltimos afios del si-
glo xx la defensa a ultranza de la libertad econémica, del dinamismo de la ini-
ciativa privada, de su capacidad de crear riqueza y, por tanto, empleo e ingresos
fiscales, y de introducir racionalidad mediante la competencia en la actividad
economica. En este contexto, se ha exaltado la figura de los que han venido en
llamarse «emprendedores», erigida en el modelo a promover y apoyar, se ha
propugnado lo privado frente a lo piblico y la desregulacién frente a la interven-
cién de los poderes publicos en la vida econdmica. A la postre, esta linea de
pensamiento defiende que el mercado ha de funcionar con las menores trabas y
cargas fiscales posibles para producir esos beneficiosos efectos.

Después de varias décadas de controversia y de aplicacion de politicas de
diversos signos, entre ellas las de esa forma de neoliberalismo, y vistas las
consecuencias de una profunda crisis econémica cuyos origenes guardan rela-
cién con esas concepciones, lo cierto es que las sociedades democréticas euro-
peas no estdn dispuestas a renunciar a la proteccién que ofrece el Estado so-
cial, aunque si compartan la idea de corregir los excesos que le aquejan y de
hacerlo eficaz y eficiente en la administracion de los recursos publicos y en la
gestion de los servicios que debe prestar.

La Union Europea, cuyo ordenamiento estd mas inclinado hacia la 16gica
del mercado que a la dimensién social asumida por las constituciones de sus
miembros, ha transmitido a los Estados orientaciones que reflejan esa tenden-
cia. A ellas se han unido, ya en los tltimos tiempos, las directrices politicas y
las prescripciones juridicas encaminadas a consagrar el principio de la estabi-
lidad presupuestaria y las politicas de reduccién del déficit y de austeridad
como remedio a las consecuencias de la crisis econdémica.

En determinados casos, como el de Espafia, se ha llegado a imponer una re-
forma de la Constitucidn para sancionar tales postulados con el médximo rango. Es
el caso de la que afecto a su articulo 135 en 2011. Pero no es el tnico ya que, de un
modo u otro, los Estados de la Unién los han ido asumiendo formalmente. Por
ejemplo, Italia lo hizo mediante la nueva redaccion que dio a los articulos 81, 117
e)y 119 de su Constitucion, la Ley constitucional de 20 de abril de 2012.

Es sabido, ademads, que en la politica europea contra la crisis econdmica
se han adoptado medidas encaminadas a proteger el sector financiero, espe-
cialmente afectado por ella, e impuesto reformas en el ordenamiento laboral
dirigidas a flexibilizar el empleo y a reducir el peso de los sindicatos en la ne-
gociacidn colectiva. Ya he apuntado alguna de sus consecuencias politicas: la
contestacion social, la entrada en los parlamentos de nuevas fuerzas politicas
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contrarias a esos designios y ha erosionado todas las instituciones constitucio-
nales. Por eso, seguramente, ha llegado el momento de recuperar el equilibrio
alterado por la politica y por el Derecho de la crisis entre las exigencias de la
economia y las de la sociedad y corregir el mayor peso dado en los dltimos
afios a la primera y, también, establecer cautelas que aseguren en adelante un
reparto mas equitativo de los costes que sea preciso afrontar como consecuen-
cia de los desajustes y crisis que se produzcan en la economia.

En este sentido, me parece importante recordar que la actividad econdmi-
ca no queda al margen de la direccién politica que corresponde trazar el Go-
bierno, con el apoyo de la mayoria parlamentaria, a partir de las preferencias
mostradas por los electores. Direccién politica que aplican después las Admi-
nistraciones. Ni que, si bien tal direcciéon gubernamental ha de cohonestarse
con la libertad de empresa constitucionalmente garantizada, puede, sin embar-
go, enmarcar la forma de ejercerla y fomentar su orientacion de manera que
favorezca los intereses publicos a los que los privados han de subordinarse sin
sacrificarlos.
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SOMMARIO: 1. Introduzione. 2. L’indebolirsi del processo di integrazione euro-
pea. 3. La ingovernabilita. 4. La crisi della forma partito non contrastata
dalle legislazioni elettorali. 5. La crisi della democrazia dei partiti. 6. La
trasformazione del concetto di cittadinanza. 7. Come conclusione.

1. INTRODUZIONE

Non occorre molta immaginazione per rendersi conto che lo stato costi-
tuzionale europeo di cui ci siamo fatti attenti analisti nei decenni passati sta
vivendo una profonda crisi.

Nessuno rigetta frontalmente i principi di fondo delle costituzioni fonda-
te sui principi liberali. Sia il regime dei diritti che la forma di governo riman-
gono iscritti nei testi costituzionali e apparentemente i soggetti politici non
sembrano volere rinunciare a un patrimonio di valori che ha caratterizzato le
scelte costituenti dopo il secondo conflitto mondiale e che ¢ stato ribadito con
la ondata dei testi costituzionali adottati dopo il tramonto dello stato socialista
dell’Est. Si tratta degli stessi valori che trovano riscontro nelle grandi conven-

* Professore emerito di Diritto Costituzionale nella Universita di Bologna. Presidente Onorario della
International Association of Constitutional Law.

87



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

zioni internazionali sui diritti, dalla CEDU alla Carta dei diritti fondamentali
della Unione.

Ma se mettiamo da parte i documenti solenni e guardiamo alle prassi
applicative, sia sul fronte dei diritti fondamentali e delle loro garanzie, sia su
quello della politica in seno agli organi costituzionali che improntano le diver-
se forme di governo europee appare di tutta evidenza la frattura fra forme e
sostanza. La realta ordinamentale appare spesso lontana dalle determinazioni
dei padri costituenti e dei sottoscrittori dei grandi trattati.

La nostra insoddisfazione, che scaturisce dalla presa d’atto di quello che
puo apparire un fallimento dei criteri guida dello stato costituzionale, ¢ com-
prensibile. Ma tale stato d’animo non deve necessariamente trasformarsi in
radicale pessimismo. Se crisi oggi c’e, in realta non si puo negare che situazio-
ni di insoddisfazione si siano costantemente riscontrate gia negli anni passati e
per quanto gravi non hanno ancora condotto al superamento della attuale for-
ma di stato. Crediamo quindi che gli ordinamenti europei, nonostante la crisi,
sapranno riprendersi. Il timore di un generale sconfinamento nel campo delle
democrazie illiberali va quindi fermamene respinto.

Dopo questa premessa vorrei presentare qualche riflessione su alcuni de-
gli aspetti problematici della crisi di cui si discute oggi.

2. L’INDEBOLIRSI DEL PROCESSO DI INTEGRAZIONE EUROPEA

Se si osserva la situazione in cui si trovano oggi le istituzioni in Italia e in
Europa dobbiamo constatare che viviamo in un periodo protratto di incertezze,
di instabilita.

Lo stato di incertezza & comprovato anche dalla situazione internazionale.

La tenuta della intelaiatura istituzionale della Unione Europea ¢ sempre
pilt messa in discussione. Al tradizionale problema della legittimazione demo-
cratica contestata da disordinati recuperi delle sovranita statali si uniscono i
clamorosi esempi di fallimenti o di inadeguate politiche settoriali (politica
estera, sicurezza, migrazioni, politica economica e monetaria...).

Accantonato il modello istituzionale integrazionista incentrato su Com-
missione, Parlamento e Corte, il centro decisionale del processo politico ¢ co-
stituito dalla compresenza necessaria di tutti i partecipanti alla Unione e quin-
di dalla prevalenza della formula intergovernativa. Quello che impressiona ¢ la
estrema debolezza della legittimazione delle istituzioni europee, a cominciare
dallo stesso Parlamento che non ¢ sentito dagli europei come rappresentativo
dai vari corpi elettorali nazionali.
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A una carenza di legittimazione degli organi politico-amministrativi
espressione dell’integrazione si sostituisce perd una forte legittimazione della
giurisdizione europea. Ma qui si manifesta una singolare cesura nel processo
di legittimazione dell’insieme delle istituzioni. La legittimazione della Corte
non ¢ attribuita dai popoli degli stati membri che in realta la ignorano. Il sog-
getto collettivo legittimante ¢ il ceto dei giuristi che deve fare i conti col com-
plicato intreccio di competenze fra giurisdizioni nazionali, gelose della sovra-
nita dei rispettivi stati, e giurisdizione comunitaria posta a presidio dei vincoli
voluti dai trattati. La forte legittimazione della Corte di giustizia permane no-
nostante la evidente crisi che affligge la Unione.

Se il disegno dello spazio giuridico europeo (diritto pubblico europeo) ri-
mane in vita & anche perché le corti nazionali mantengono un approccio collabo-
rativo sulla base di un rapporto di fiducia reciproca con la Corte di giustizia di
Lussemburgo e con quella dei diritti di Strasburgo. Pud apparire singolare che
alla scarsa legittimazione attribuibile dai cittadini europei alle istituzioni corri-
sponda almeno da parte delle corti nazionali e del ceto dei giuristi dei diversi
paesi europei una forte legittimazione della giurisprudenza europea.

Dunque la legittimazione che i giudici nazionali costantemente continua-
no a riservare alle corti sopranazionali compensa la profonda incrinatura del
prestigio istituzionale degli organi politico-amministrativi che sussiste soltan-
to per I’organo intergovernativo. La stessa Corte di giustizia nel soprassedere
alla adesione alla CEDU ha contribuito ad acuire un regime di incertezza.
Anche a livello di Consiglio d’Europa I’eccesso di ricorso al «margine di ap-
prezzamento» rende difficile un’armonica visione delle tutele dei diritti a livel-
lo europeo lasciando largo spazio agli stati per intervenire come meglio credo-
no nell’assicurare la protezione dei diritti culturali e sociali.

3. LA INGOVERNABILITA

Gli eventi di questi ultimi anni hanno fatto riemergere il problema dramma-
tico della governabilita dei sistemi politici europei. Appare oggi in profonda
crisi quella modellistica della forma di governo dello stato costituzionale con-
temporaneo che aveva preso a riferimento 1’efficacia delle soluzioni organizzati-
ve della forma stato. Davanti ai pit recenti esiti elettorali in tutta Europa, concet-
ti come governabilita e stabilita sfumano divenendo qualita recessive all’interno
di schemi ordinamentali che sull’esaltazione di esse avevano marcato la propria
distinzione rispetto ad altri sistemi facenti capo alla medesima forma di governo
parlamentare. La caratteristica di stabilita e governabilita che improntava alcuni
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ordinamenti si ¢ rivelata fragile venendo sottoposta a continue tensioni destabi-
lizzanti. E cid avveniva non solo in ordinamenti problematici quale quello italia-
no ma anche in ordinamenti solitamente considerati come dotati di istituzioni
stabili ed efficienti. Basti considerare gli esiti delle ultime elezioni presidenziali
e legislative in Francia, il referendum indipendentista in Scozia e in Catalogna e
quello sulla Brexit, per non parlare dei risultati elettorali in stati-chiave per la
modellistica del diritto comparato come Spagna, Regno Unito, Austria e Germa-
nia, tutti forieri di cambiamenti sostanziali, talora solo contingenti, in altri casi
forse di lungo periodo. In tutti questi ordinamenti e non solo in quello italiano la
formazione della compagine governativa si ¢ rivelata del tutto difficoltosa dando
la stura a lunghe estenuanti maratone. Il voto popolare non & stato quasi mai in
grado di produrre la immediata formazione della squadra di governo. E’ in que-
sto clima che in alcuni casi ¢ emerso il ruolo determinante di un organo quale il
Capo di stato solitamente ininfluente nei momenti di operare bipolare del siste-
ma in cui le maggioranze uscivano direttamente dai risultati elettorali. E* cosi
che in Germania, a causa degli gli esiti delle elezioni politiche per il rinnovo del
Bundestag del 24 settembre 2017, cui ¢ seguita la pitt lunga crisi di governo
dall’entrata in vigore del Grundgesetz, il subentrare di nuove forze politiche ha
complicato il processo di negoziazione in vista dell’investitura del nuovo Can-
celliere, richiedendo un intervento inconsueto del Capo dello Stato, fattosi attivo
promotore di un accordo tra le due principali forze uscite dai comizi elettorali
secondo un andamento pit tipico di altri ordinamenti come quello italiano.

E’ stato quindi recuperato un ruolo attivo del Presidente federale e utiliz-
zando la sua funzione di riserva, rientrante nel novero delle sue prerogative.
Questo episodio evidenzia un significativo mutamento dei duraturi equilibri
della forma di governo tedesca che si ¢ ora allontanata dal classico archetipo
di parlamentarismo a solida stabilita politica con cui si ¢ soliti qualificare la
forma di governo della Repubblica federale. In Spagna la precedente stabilita
¢ entrata in crisi con le elezioni nazionali del 20 dicembre 2015 dalle quali ¢
uscito un inedito schema pluralistico. Anche qui ¢ apparso rilevante e innova-
tivo il ruolo sostanzialmente attivo del Re Felipe VI. Il venir meno del sostan-
ziale bipartitismo spagnolo ha complicato la formazione dell’esecutivo supe-
rando la centralita della figura del Presidente del Governo, al contempo leader
di un partito in grado di esercitare uno stabile controllo sul Congresso.

In Italia la difficolta di formare una maggioranza dopo la consultazione
elettorale del 4 marzo 2018, dopo un lungo periodo di inconcludenti trattative e
consultazioni, ha costretto il Presidente della Repubblica ad accettare una abnor-
me coalizione fra due partiti che si erano aspramente fronteggiati nella campa-
gna elettorale e che alla fine avevano concordato un singolare accordo di gover-
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no che lasciava aperta la strada alla continuazione della polemica in precedenza
svolta. In questa abnorme situazione i due soggetti politici partecipi della coali-
zione hanno continuato nel tempo una estenuante diatriba, con tesi contrapposte
su importanti opzioni politiche, arbitrata da un debole presidente del consiglio
privato quasi sempre di un vero potere di indirizzo della compagine governativa,
potere autoassunto dai due leaders della compagine di governo.

4. LA CRISI DELLA FORMA PARTITO NON CONTRASTATA DALLE
LEGISLAZIONI ELETTORALI

La funzionalita e affidabilita della modellistica costituzionale alla prova
dei fatti non si converte in governabilita soltanto o esclusivamente per virtu
delle architetture costituzionali ma soprattutto a causa delle carenze del siste-
ma partitico. Le stesse leggi elettorali, maggioritarie o proporzionalistiche che
siano, non sembrano essersi manifestate come le principali cause del successo
o dell’insuccesso dei sistemi politici. Non soltanto le leggi proporzionalistiche
agevolano la frammentazione e rendono problematica la formazione di solide
coalizioni. Anche leggi maggioritarie consolidate nel tempo non hanno retto
alla crisi dei sistemi partitici.

Sicuramente una delle cause della difficolta a formare un governo in Italia in
seguito alla legge Rosato (Legge 3 novembre 2107, n. 165) ¢ dovuta al suo spinto
proporzionalismo. Ma anche altre forme di governo parlamentari in cui operano
leggi sia maggioritarie che proporzionali si trovano in qualche modo sotto tensio-
ne. Le caratteristiche politiche del nuovo Bundestag, scaturito dalle elezioni di
settembre 2017, hanno comportato notevoli e inedite difficolta nella formazione
del governo tedesco, impegnando le forze politiche in lunghissime ed estenuanti
trattative per la formazione di una coalizione e generando asperrimi conflitti inter-
ni ai partiti che poi avrebbero dato finalmente vita alla nuova Grofse Koalition. La
situazione di hung parliament a Westminster, con il conseguente minority govern-
ment guidato dai Tories e appoggiato esternamente dagli unionisti nord-irlandesi
del Dup, e la relativa debolezza di un Primo Ministro costantemente in bilico, in
una fase in cui invece al Regno Unito avrebbe fatto comodo solidita politica per
governare al meglio la complicata fase storica aperta dalla Brexit. La delicata con-
dizione in cui versa la Spagna, non & collegabile unicamente alle drammatiche
implicazioni della vicenda catalana. Dipende anche dal difficile quadro politico
determinato dalle reiterate elezioni per le Cortes, 1 cui risultati stanno suscitando
profondi interrogativi sulla capacita della legge elettorale di garantire ancora, in un
quadro politico radicalmente mutato, I’alternanza alla guida del Governo, impor-

91



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

tante elemento dello storico consolidamento democratico post-franchista. Sono
poi note le difficolta, di ordine politico e istituzionale, evidenziate in anni recenti
per la formazione in tempi ragionevoli di Governi stabili in Belgio e Olanda, due
Paesi che, oltre ad essere soci fondatori della costruzione europea ed essere situati
nel suo cuore geografico e istituzionale, rappresentano da sempre importanti mo-
delli di convivenza democratica e rispetto dei diritti fondamentali.

Inoltre, venendo all’Italia, nessuna incidenza ha avuto la riforma del Rego-
lamento del Senato sulla funzionalita del sistema politico oggi caratterizzato da
una inedita coalizione fra forze politiche potenzialmente antagoniste e da una
opposizione parlamentare ininfluente. La riforma approvata negli ultimi giorni
della XVII legislatura tocca aspetti cruciali della forma di governo: le norme
sulla formazione dei Gruppi parlamentari, le modifiche all’iter legislativo, le ri-
spettive competenze di Aula e Commissioni, il calcolo degli astenuti, la discipli-
na della questione di fiducia, e cosi via. Purtroppo la riforma ¢ stata scavalcata
dalla radicale trasformazione del sistema politico che vede attualmente la scom-
parsa di una mera probabilita di una forma di governo improntata sulla dialettica
parlamentare Governo/opposizione. Occorrera quindi verificare quale possa es-
sere I’impatto di tale riforma alla luce delle trasformazioni del sistema politico e
dei recenti risultati elettorali.

Bisogna probabilmente considerare che la legislazione elettorale, pur
rivelandosi elemento cruciale, ha sempre un potere di incisione limitato e
circoscritto, comunque da traguardare e mettere in relazione reciproca con
altri elementi decisivi, a cominciare ovviamente dal complesso reticolo
delle norme costituzionali. Nelle democrazie contemporanee 1’ultimo tas-
sello della forma di governo ¢ sempre costituito dal sistema dei partiti: ad
essi spetta, in positivo, la capacita di dare fluidita ai meccanismi istituzio-
nali e, in negativo, una sorta di «potere interdittivo» sul buon funziona-
mento degli stessi. Una responsabilita grave, che richiederebbe dosi mas-
sicce di consapevolezza e accountability, purtroppo spesso difficilmente
rintracciabili.

5. LA CRISI DELLA DEMOCRAZIA DEI PARTITI

E’ riscontrabile una crescente personalizzazione degli assetti del potere
statale con la comparsa di una forma di governo in cui i problemi classici del-
la legittimazione e della limitazione del potere, che hanno storicamente costi-
tuito il fulcro del costituzionalismo, sono collocati in una posizione recessiva.
Una discutibile giustificazione del cambiamento in corso ¢ stata trovata nella
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dimostrata incapacita delle istituzioni sia nazionali che europee ad affrontare e
risolvere la drammatica crisi economica, con il seguito di insoddisfazione ge-
neralizzata per la gestione della politica ad opera degli attori tradizionali. Tale
insoddisfazione ha generato un atteggiamento ostile alla rappresentanza poli-
tica tradizionale, che delinea una sorta di contro-politica basata sul rigetto dei
poteri previsti dalle vigenti costituzioni liberal-democratiche.

I partiti tradizionali sono dovunque in profonda difficolta o, nella miglio-
re delle ipotesi, rimangono un’ombra del loro essere del passato. Prendono
quindi il sopravvento movimenti e partiti populisti che, secondo una diffusa
lettura, fanno richiamo al popolo identificato nei ceti sociali culturalmente pit
arretrati. Questo popolo viene individuato in modo adulatorio quale deposita-
rio di tutte le virth sociali e quale vittima del cinico egoismo e dell’amoralita
dei deteriori ceti dominanti. A suo favore vengono formulate proposte politi-
che atte a gratificare il suo desiderio di rivalsa ma non idonee ad incidere effi-
cacemente sui complessi problemi della odierna societa. Tali proposte sono
svolte in modo strumentale perché sostanzialmente dirette a perseguire fini di
mera conquista 0 mantenimento del potere da parte dei nuovi soggetti politici
in via di consolidamento.

I movimenti populisti fanno leva, di volta in volta, su valori negativi qua-
li la corruzione, la crisi economica, I’antieuropeismo, ma anche su un’ipoteti-
ca identita culturale, etnica e/o religiosa assumendo in tal caso toni nazionalisti
e razzisti. Nella sostanza sono accomunati dalla contestazione radicale della
democrazia rappresentativa. E’ quindi in atto un mutamento profondo sotto il
profilo politico e costituzionale che comporta la messa in discussione del mo-
dello di stato costituzionale che si era affermato al termine del secondo conflit-
to mondiale.

La democrazia dei partiti di cui si sono nutriti i nostri studi negli anni
passati sembra ormai un dato remoto e sostituita dalla piti aggiornata democra-
zia del pubblico, nella quale i partiti cedono spazio alla personalizzazione,
I’organizzazione alla comunicazione, mentre le identita collettive si indeboli-
scono, compensate dalla fiducia personale diretta nella figura di un leader. E’
questo dato che ¢ divenuto uno dei profili centrali nel pilu recente sviluppo
delle istituzioni e, di riflesso, nel dibattito scientifico.

La tendenza a privilegiare la figura di un leader politico indica poi il pro-
gressivo rafforzamento di una concezione personalistica del potere particolar-
mente accentuata quando i candidati vincenti sono figure mediatiche, cioe co-
loro che hanno una maggiore capacita di utilizzare le tecniche della
comunicazione politica.

93



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

Il ruolo rafforzato di un leader va situato in un quadro piu ampio che vede
la scomparsa del ruolo mediatorio tradizionale dei partiti e della rappresentan-
za collocata nelle Assemblee rappresentative. Mentre si sta consolidando una
concezione della leadership politica personale ben lontana dalla idea del go-
vernante confrontantesi con 1’opposizione nell’aula parlamentare, unica sede
istituzionale in cui impegnare la responsabilita politica. Cido ¢ agevolato dai
mezzi aggiornati di comunicazione politica. Si aggiunga I’ affermarsi del mo-
dello plebiscitario, in cui il predominio della domanda (le pulsioni emotive
della gente) ¢ solo apparente, mentre il predominio dell’ offerta, cioe della vo-
lonta del leader, € assai reale.

Deve sottolinearsi che in Italia il cedimento dell’asse partiti-rappresen-
tanza-Parlamento ¢ particolarmente accentuato portandosi cosi il sistema poli-
tico a gravitare apparentemente sul Governo ma sostanzialmente sul vertice
dell’esecutivo oggi composto da una triade in cui il Presidente del Consiglio
risulta debole mediatore fra i due Vicepresidenti che appaiono come i reali
detentori del potere di indirizzo politico. Dunque & vero che ¢ scomparsa la
«societa di classe» novecentesca e con essa quel sistema dei partiti che ne co-
stituiva la proiezione politico-istituzionale. Sono entrati cosi in sofferenza i
complessi meccanismi della rappresentanza politica democratica, intesa come
processo politico e come rapporto che si snoda nel tempo, esprimendo un le-
game permanente tra la societa e gli eletti, con 1’Assemblea rappresentativa
come luogo in cui unificare la pluralita degli interessi rappresentati, per dare
forma politica ad una societa sempre piut complessa e frammentata.

Su queste premesse appare veramente problematico pensare in modo
realistico a una sorta di rinascita del partito tradizionale inteso, fra I’al-
tro, come canale di collegamento fra base sociale e assemblee rappresen-
tative. In tale prospettiva si ¢ parlato di una riconsiderazione della forma
partito e della necessita di avere partiti «leggeri» ma funzionanti, con
procedure democratiche sia per la scelta del leader (e 1’attivazione della
sua responsabilita) sia per 1’individuazione dei candidati alle cariche
pubbliche, con metodi di selezione interna garantiti o con elezioni prima-
rie. Diventerebbe in tal senso di vitale importanza costruire formazioni
politiche che fossero in grado, certo, di sostenere il leader, ma anche di
renderlo politicamente responsabile e di sostituirlo quando cio si rendes-
se necessario, pena una inaccettabile sorta di de-istituzionalizzazione
della figura medesima. Si aggiunga che accanto alla riflessione sul ruolo
dei partiti si rivelerebbe essenziale riprendere anche il dibattito su una
regolamentazione delle lobbies e dei gruppi di pressione, per il loro ruo-
lo di attori politici.
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6. LA TRASFORMAZIONE DEL CONCETTO DI CITTADINANZA

Per quanto riguarda il regime dei diritti fondamentali, un grande muta-
mento si ¢ verificato e ancora ¢ in fieri con riferimento al nuovo ruolo assunto
dallo straniero in quanto migrante proveniente da diverse aree culturali col
proposito di permanere per qualche tempo o definitivamente nel territorio eu-
ropeo di accoglienza. La tendenza evidente ¢ nella direzione di un progressivo
inesorabile superamento della cittadinanza storica legata al territorio (e quindi
al principio di sovranita territoriale statale) come status giuridico di titolarita
potenziale di diritti e doveri propri soltanto del tradizionale cittadino in quanto
intimamente legato a una certa sovranita statale.

Ecco che il legame con il territorio e il burocratico concetto ottocentesco
di cittadinanza cedono il campo a concezioni dei diritti fondamentali sostan-
zialistiche e maggiormente inclusive rispetto alla figura del migrante. A certe
condizioni lo straniero diviene una componente obbligata della realta sociale.

Il collante indispensabile per la tenuta complessiva dell’ordinamento
sembra condurre a una concezione della cittadinanza di tipo diverso da quella
politica, cui si aggiunge senza sostituirla. E la cittadinanza sociale, che ricono-
sce quel livello minimo di garanzia dei diritti attribuibile allo straniero.

Pertanto, si comprende che, se lo stesso concetto di cittadinanza muta,
svincolandosi in una certa misura dal legame con il territorio per perseguire un
fine sociale che non pud non includere la complessa figura del migrante, di
conseguenza anche ’intero assetto istituzionale ¢ destinato a mutare laddove
non sia gia mutato.

Il migliore perseguimento degli scopi universalistici delle costituzioni li-
beral-democratiche sta conducendo, se non altro in forza di nuovi strumenti di
diritto internazionale, ad una maggiore apertura dello stato sociale verso sog-
getti non pil pienamente identificabili in relazione ad un chiaro legame con un
dato territorio. Tale apertura incide positivamente sui flussi migratori ma deter-
mina drammatici problemi di sostenibilita del sistema economico in grado di
innescare altri e diversi mutamenti istituzionali. Emerge con evidenza, quindi,
la rilevanza del fenomeno migratorio per riconoscere un nuovo regime dei di-
ritti fondamentali: le transizioni sociali derivanti dai fenomeni migratori inter-
nazionali si intrecciano con inevitabili transizioni istituzionali.

Lo straniero ¢ diventato centrale nelle politiche legislative degli stati. E
cio in base a scelte interne ma soprattutto in virti di normative convenzionali.

E stato a causa del fenomeno dell’ingresso sempre pitl consistente di stra-
nieri extracomunitari che gli stati hanno dovuto prendere coscienza della insuf-
ficienza delle tradizionali normative interne sul regime giuridico dello straniero.
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[’abnorme incremento delle presenze con migrazioni di massa verso 1’Europa
sconvolge molte tradizionali impostazioni. Oggi accanto allo straniero, diciamo
generico, ¢’€ il migrante richiedente asilo e il migrante c.d. economico. Per tutti
questi nuovi protagonisti delle societa nazionali vi sono discipline vecchie e
nuove che sicuramente arricchiscono il panorama dei diritti riconosciuti.

Occorre tuttavia sottolineare che le convenzioni internazionali riconosco-
no diritti ma ad un tempo pongono limiti a protezione cautelativa del tradizio-
nale ordinamento sovrano.

Si veda ad es. I’art. 2, par. 3 del protocollo 4 della CEDU che salvaguarda
I’ordine pubblico statale, da intendersi come difesa dei valori essenziali della
societa democratica che nei vari stati attribuiscono valore ed efficacia alle ri-
spettive comunita statali. Ogni sistema comprensibilmente cerca di proteggere
la propria concezione dei valori di base che consentono una regolata conviven-
za civile. Un solido nucleo di principi europei unificanti esiste e appare vera-
mente problematico pensare che non debba fare argine a valori culturali con
questo incompatibili. Quindi tolleranza e rispetto delle diversita non possono
non trovare nei valori costituzionali irrinunciabili necessari confini nel proce-
dere alla soluzione di tutti i casi di insanabile contrasto fra culture anche giu-
ridiche. E questa esigenza sembra porsi come moderatrice inevitabile della
ampiezza di ampliamento dei diritti degli stranieri.

In questo panorama, parlare di multiculturalismo riferito alla presenza di
una molteplicita di concezioni culturali comprendenti le diverse culture giuri-
diche & perfettamente lecito e non pone problemi.

Questi pero sorgono quando si prescinda dalla semplice presa d’atto del-
la diversita e si verifichi una collisione fra diverse culture che pretenda avvici-
nare o addirittura sovrapporre una cultura a un’altra dovendosi constatare
come le stesse si rivelano non sempre compatibili. E’ a questo profilo conflit-
tuale del multiculturalismo che ci si riferisce tutte le volte che soggetti parte di
una cultura diversa da quella di una maggioranza dominante, e quindi minori-
tari, invocano una deroga alla concezione prevalente dei valori in modo da
salvare il proprio modo di concepire la garanzia dei diritti fondamentali.

A questo punto sia in sede politica che dottrinale si manifesta in Europa
un drammatico interrogativo che riguarda il livello di cedevolezza dei principi
che tutelano in ogni stato la identita culturale nazionale per fa posto alla tutela
delle composite multiformi identita delle comunita di stranieri che progressi-
vamente si radicano sul territorio statale.

Secondo un orientamento discutibile, identita autoctona e nuove identita
di minoranze culturali provenienti dall’esterno dell’ordinamento dovrebbero
trovarsi fra loro bilanciate consentendo in certi casi il prevalere di queste ulti-
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me. Bilanciamento che comporterebbe un atteggiamento recessivo da parte del
diritto costituzionale di tradizione liberale. E a tal punto occorre sottolineare
che la identita culturale maggioritaria, diciamo «autoctona», che ¢ certamente
rapportabile allo stato liberaldemocratico di diritto, non puo essere considerata
recessiva a favore di minoranze che nel momento in cui decidono di insediarsi
sul territorio devono riconoscerne e rispettarne i valori di riferimento.

L’espandersi delle migrazioni, con la presenza di nuove comunita di cul-
tura spesso lontana da quella europea, implica la messa in discussione della
cittadinanza tramite 1’estensione dei diritti al di l1a della barriera della cittadi-
nanza statale tradizionale ma fa anche emergere in modo drammatico la in-
compatibilita di parte dei valori di cui i migranti sono portatori con quelli irri-
nunciabili previsti dalle costituzioni e dalle carte di diritti europee.

7. COME CONCLUSIONE

L’ attuale criticita della situazione dei nostri Paesi si presta a considerare
una vasta congerie di problemi che caratterizzano da tempo non solo I’ambito
sociale, politico ed economico ma anche quello giuridico.

I costituzionalisti da sempre seguono lo sviluppo delle nostre istituzioni in
cui I’esperienza nazionale si intreccia continuamente con quella europea e piu
ampiamente internazionale. L’espandersi delle migrazioni, con la presenza di
nuove comunita di cultura spesso lontana da quella europea, implica la messa in
discussione della cittadinanza tramite 1’estensione dei diritti al di la della barrie-
ra della cittadinanza statale tradizionale ma fa anche emergere in modo dramma-
tico la incompatibilita di parte dei valori di cui i migranti sono portatori con
quelli irrinunciabili previsti dalle costituzioni e dalle carte di diritti europee.

Lo sviluppo della ricerca produce nuove conoscenze e nuove modalita di
affrontare e soddisfare bisogni considerati essenziali per I’uomo in ambito sa-
nitario e ambientale. Ad un tempo porta ad interrogarci sulla compatibilita di
simili innovazioni con un concetto consolidato di dignita della persona.

Nell’ambito politico e sociale le istituzioni risentono di modi nuovi di
concepire la politica soprattutto per quanto riguarda la validita o meno del
tradizionale concetto di rappresentanza che comporterebbe il permanere del
ruolo dei partiti quale tramite fra cittadini e istituzione parlamentare. Ad un
tempo il prorompente ingresso sulla scena politica di movimenti populisti e il
prevalere del ricorso alle pit aggiornate tecniche di comunicazione mediatica
stanno consolidando una concezione della leadership politica personale ben
lontana dalla idea del governante confrontantesi con 1’opposizione nell’aula
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parlamentare, unica sede istituzionale in cui impegnare la responsabilita poli-
tica. Il tutto in uno scenario istituzionale che ha visto in pochi anni degradarsi
rapidamente la costruzione della Unione Europea la cui problematica legitti-
mazione sussiste solo grazie al prestigio della giurisprudenza delle corti sopra-
nazionali che continua ad essere assistita dalla tenacia con cui il ceto dei giu-
risti ha deciso di non abbandonare I’ideale dell’integrazione.
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1. LA RELAZIONE TRA [URISDICTIO E GUBERNACULUM COME
CUORE DEL COSTITUZIONALISMO: LA DIVERSA LEGITTIMAZIONE

Gli organizzatori di questo interessante convegno ci propongono, per la
sessione conclusiva, un tema niente affatto facile: esprimere un giudizio su
quale potra essere il futuro del costituzionalismo. Un tema certamente affasci-
nante e sul quale molti colleghi si sono espressi, alcuni in senso, anche drasti-
camente, pessimistico, altri invece ottimistico, alcuni con analisi impietosa-
mente distruttive, altri invece in maniera costruttiva.

Il mio intervento, dopo aver ricordato alcuni aspetti attualmente ancora in
discussione con riguardo alle vicende del costituzionalismo su base statale,
prende atto che, per indicare una qualche previsione per il futuro, non si possa
che ragionare sulla base di una dimensione sovranazionale e ricercare in que-
sta il ruolo attuale e futuro della nostra Costituzione e del costituzionalismo.

E’ quanto mi pare mostrare il bellissimo logo che appare sulla locandina
di questo congresso dove compaiono due numeri (40 e 70) che si tengono sot-
tobraccio, rappresentativi dell’anniversario delle costituzioni italiana e spa-
gnola, in un cerchio di stelle espressivo dell’Unione Europea.

L’anniversario delle due costituzioni ci ricorda come il costituzionalismo
sorge su base statale e trova il suo fondamento nella fondamentale scelta di
riconoscere alla Costituzione un carattere rigido, nel senso di fissare un rap-
porto gerarchico nel sistema delle fonti con riguardo al suo rapporto con la
legge ordinaria del parlamento. Si volle, come efficacemente ha scritto Leo-
poldo Elia, «porre in cassaforte» principi e diritti fondamentali in maniera tale
da sottrarli alle scelte della futura maggioranza parlamentare, ad evitare che
potessero ripetersi eventi quali I’approvazione di leggi razziali, di cui questo
anno ricorrono gli ottanta anni.

La Costituzione, pur non essendo priva di principi aventi carattere gene-
rale e pit ampio, ha altresi come principali destinatari i cittadini ed infatti,
quella italiana, fa espressamente riferimento a questi ultimi, allorche sancisce
il principio di eguaglianza, formale e sostanziale (art. 3), la liberta di circola-
zione (art. 16), di riunione (art. 17), di associazione (art. 18). Una limitazione
che poi, come noto, sara superata in via di interpretazione.

La rigidita della Costituzione segna definitivamente la fine della sovrani-
ta assoluta della legge con il passaggio dal piano della legalita a quello della
costituzionalita, determinando all’evidenza un differente ruolo nel sistema per
il legislatore e per i giudici (costituzionale e comuni).

La realizzazione dello stato costituzionale, attraverso il superamento del-
la concezione della onnipotenza della legge, in quanto espressione della sovra-
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nita popolare e la necessita di realizzare una tutela dei diritti fondamentali
anche nei confronti della maggioranza parlamentare, va infatti ad incidere in
maniera decisiva sul ruolo che lo stato costituzionale medesimo assegna e ri-
chiede dall’autorita giudiziaria.

La scelta a favore di una costituzione rigida determina la creazione di una
carta avente valore di fonte del diritto, come tale rivolta non solo al legislatore,
ma anche al giudice il quale & quindi chiamato, se del caso, a farne diretta ap-
plicazione.

Trattasi inoltre di una fonte non solo collocata in posizione superiore ri-
spetto alla legge, ma pure qualitativamente differente dalla stessa, nel senso di
esprimersi principalmente per principi e non per regole.

Questo non puo non determinare un ampliamento del potere interpretati-
vo del giudice, chiamato a farne applicazione e pertanto preliminarmente ad
interpretarne il contenuto.

La natura di costituzione rigida determina altresi la necessita di indivi-
duare un giudice competente a sanzionare eventuali violazioni della Costitu-
zione da parte del legislatore ed un procedimento attraverso il quale poter san-
zionare tali violazioni.

Nasce cosi nell’ Europa continentale la giustizia costituzionale, che eser-
citera una influenza formidabile sul ruolo del giudice e della giurisdizione nel-
lo stato costituzionale.

Alessandro Pizzorusso (2011) ha dato ad un suo scritto del 2011, un tito-
lo assai significativo ed espressivo: «una invenzione che ha cambiato il modo
di concepire il diritto: la giustizia costituzionale».

E’ infatti indubbio che la giustizia costituzionale determina una rottura
della linea di confine che aveva tradizionalmente separato la giurisdizione dal-
la legislazione, dando una spinta notevole alla realizzazione di un diritto giuri-
sprudenziale accanto al tradizionale diritto politico.

Le finalita maggiormente sottolineate ed unanimemente condivise sono,
con riguardo al costituzionalismo, quelle, tra loro strettamente connesse, di por-
re dei limiti ai poteri pubblici e di riconoscere e tutelare i diritti fondamentali.

Nel perseguimento di queste finalita I’atto del legiferare e 1’atto di giudi-
care subiscono, come detto, una notevole trasformazione ed ¢ per questo che,
anche di recente, il cuore del costituzionalismo ¢ stato individuato da Giuliano
Amato (2018) nella relazione tra iurisdictio e gubernaculum, per i quali diver-
sa ¢ la legittimazione nel sistema costituzionale.

In proposito Paolo Caretti (2016) si € chiesto se 1’evoluzione cui stiamo
assistendo nei rapporti tra legislatore e giudice in ordine alla produzione del
diritto, debba qualificarsi come un fenomeno di natura patologica, a seguito
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della perdita di rappresentativita del primo e quindi della quasi inevitabile fun-
zione di supplenza del secondo oppure, al contrario, sia da ritenere funzionale
al passaggio da uno stato liberale ad uno costituzionale e sociale.

Il noto costituzionalista fiorentino giunge alla conclusione che 1’evolu-
zione debba ritenersi di natura fisiologica, specialmente 1a dove rifiuta di
schierarsi a favore o contro uno dei due partiti: quello dei giudici, secondo cui
questi sarebbero oggi, causa la crisi di rappresentativita dei soggetti politici, i
veri ed unici garanti dei diritti dei cittadini e quello contro i giudici, che parla
invece di imperialismo giurisdizionale, come una deriva da combattere ed uno
stravolgimento, causa I’attivismo sfrenato dei giudici, dei rapporti tra legisla-
tivo e giudiziario.

A giudizio di Caretti (2016) infatti il rapporto tra i due soggetti nella tu-
tela dei diritti non deve porsi in termini conflittuali, bensi di «necessario con-
corso» e di «reciproco condizionamento», dal momento che «lo stato costitu-
zionale per reggere e svilupparsi ha bisogno di entrambe le gambe: quella
politica e quella giurisdizionale».

Ritengo la conclusione a favore della natura fisiologica del fenomeno del
tutto condivisibile, come pure, sul piano dei principi, non pud non essere giu-
dicato favorevolmente il criterio del «necessario concorso» e del «reciproco
condizionamento», anche se non possiamo eludere una domanda: sul piano
della identificazione e della tutela dei diritti — momenti solo apparentemente
davvero separabili, risultando in concreto facce della stessa medaglia — la po-
sizione del giudice e quella del legislatore ¢ dunque identica? Oppure la colla-
borazione, ovviamente richiesta e necessaria, deve svolgersi con forme, modi,
poteri e limiti diversi?

Per questo la necessita di porre non certamente una sorta di impossibile
actio finium regundorum tra i due soggetti, bensi, provare a puntualizzare qua-
li sono i rispettivi limiti, anche in considerazione della loro diversa legittima-
zione nel sistema.

E partendo da quest’ultima — sul tema dei limiti tornero piu avanti — quel-
la del legislatore si ricollega al rapporto di rappresentanza diretta del corpo
elettorale, al quale esso rispondera delle proprie scelte e pertanto le modalita
dell’intervento sono tali che spettera solo ad esso stabilire se farlo, quando
farlo e con quale specifico contenuto. Al legislatore ¢ consentito anche, attra-
verso 1’esercizio del proprio potere normativo, di contrastare eventuali inter-
pretazioni, ritenute non corrette, date alle proprie leggi, attraverso 1’approva-
zione di leggi di interpretazione autentica, le quali possono prevedere anche la
loro applicazione per 1 procedimenti in corso ed a lui rimane altresi I’ultima
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parola anche nei riguardi di dichiarazioni di incostituzionalita delle proprie
leggi, avendo il potere di revisione costituzionale.

Diversa ¢ invece da ritenere la fonte di legittimazione dell’attivita anche
«creativa» del giudice, il quale incontra innanzi tutto una serie di vincoli e di
limiti, a partire ovviamente dalla lettera della legge e dalle regole dell’interpre-
tazione comunemente accettate.

Elemento di primaria importanza, in contrapposizione con quanto accade
per I’attivita politica, € poi costituito da quella che da Mauro Cappelletti (1984)
¢ stata chiamata la «processualita» dell’agire del giudice e, pit recentemente,
da Alfonso Di Giovine (2010) I’ «armatura ferrea» con cui lo stesso deve pro-
cedere, tale da porre un intervallo visibile tra la scelta politica generale e la
decisione del caso concreto. Intendo riferirmi al principio della domanda, per
cui il giudice deve agire solo dietro richiesta degli interessati (ne procedat iu-
dex ex officio), al rispetto delle garanzie di imparzialita, alla tutela del contrad-
dittorio, all’obbligo comunque di decidere, nonché a quello, fondamentale, di
motivazione delle proprie decisioni.

In tutto questo puo ritenersi che si sostanzia oggi il significato del princi-
pio di legalita costituzionale e di soggezione del giudice solo alla legge (rectius
al diritto).

Superata, e comunque a mio avviso certamente non condivisibile, la po-
sizione, definita di recente da Giusi Sorrenti (2018), di «radicalismo democra-
tico», la quale vede con sospetto gli organi di garanzia in quanto non rappre-
sentativi, non eletti e tali da pretendere di porre dei limiti e di controllare
I’operato di organi democraticamente eletti dal corpo elettorale.

Una simile posizione pud condurre alla conclusione, effettivamente so-
stenuta in Italia da rappresentanti di primo piano delle istituzioni, secondo cui
un soggetto, in quanto eletto dai cittadini non potrebbe essere sottoposto ad un
giudizio, neppure penale, da parte di organi non eletti (quali ad esempio i giu-
dici). Chi non ricorda la scena finale del film «il Caimano» di Nanni Moretti?

Proprio in questi giorni il vicepresidente del consiglio dei ministri italia-
no, Luigi Di Maio si ¢ espresso duramente nei confronti di un giudizio negati-
vo espresso dalla Banca d’Italia nei confronti delle scelte e dell’attivita del
governo, invitando i dirigenti di tale istituzione a candidarsi alle elezioni poli-
tiche ed a sottoporsi al giudizio del corpo eletorale.

Questa purtroppo la cultura costituzionale della classe politica italiana e
la loro concezione degli organi di garanzia, fortemente voluti dai nostri Costi-
tuenti e che caratterizzano la Costituzione italiana come estremamente ricca di
garanzie contro un possibile ritorno al passato.
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Il paradosso del costituzionalismo, ha scritto Giuliano Amato (2018) ¢
quello di identificare la democrazia con la democrazia maggioritaria e la de-
mocrazia rappresentativa.

Con riguardo agli organi di garanzia, collocati in posizione eccentrica
rispetto all’asse dell’indirizzo politico e funzionali al riequilibrio del monismo
parlamentare, Pizzorusso (1983) ha parlato di questi come di una componente
culturale da affiancare al circuito principale di natura politica, con il compito
di proteggere i principi supremi ed i diritti inviolabili da arretramenti determi-
nati da esigenze del momento veicolate dalle maggioranze di turno.

2. LA VALORIZZAZIONE DELL ATTIVITA INTERPRETATIVA DEI
GIUDICI COMUNI ED I LIMITT ALLA LORO FUNZIONE CREATIVA
DI DIRITTO

Parlare oggi del futuro del costituzionalismo e del ruolo delle costituzio-
ni nazionali appare chiaro che significa ragionare su una dimensione sovrana-
zionale.

In proposito appare altresi oramai del tutto minoritaria, e forse superata,
la visione di un costituzionalismo multilivello organizzato in maniera pirami-
dale e gerarchica, e questo impone di chiederci quale sia il ruolo del costituzio-
nalismo e delle costituzioni per il perseguimento di quelle che abbiamo indi-
cato come le finalita maggiormente sottolineate: il porre dei limiti all’attivita
dei poteri pubblici e la individuazione e garanzia dei diritti fondamentali.

Appare sempre pil evidente come la limitazione dei poteri fuoriesca or-
mai, per molti casi, dal campo nazionale, dovendosi confrontare con la rete
delle interdipendenze di quello che Habérle chiama lo stato costituzionale co-
operativo o aperto.

Molte le ragioni, da ultimo ricordate anche da Ridola (2018) che hanno
contribuito alla nascita dello «stato aperto», fra cui la crescita delle comunica-
zioni tra culture anche distanti; la generalizzazione dl patrimonio comune per
1 diritti umani; lo sviluppo di organizzazioni sovranazionali; i processi migra-
tori; gli scambi del commercio giuridico su scala transnazionale; il rilievo cre-
scente della comparazione.

Le istituzioni calibrate sul piano nazionale si trovano pertanto, come da
pil parti rilevato, incapaci di dare risposte alle istituzioni della globalizzazione
e di predisporre efficaci forme di controllo ed il fenomeno della globalizzazio-
ne, come noto, non concerne solamente il mercato, ma investe altresi 1 diritti
fondamentali.

104



UNO SGUARDO AL FUTURO DEL COSTITUZIONALISMO W

Ogni stato ormai possiede solo un frammento di sovranita e, come sostiene
Habérle (2018), si ¢ passati da una situazione di assoluta supremazia delle costi-
tuzioni verso un assetto che I’illustre studioso definisce di «costituzioni parzia-
li», non raccordate secondo un criterio gerarchico, bensi sul piano dei contenuti,
esprimendo cosi una tendenza ad un patrimonio comune dei diritti ed assegnan-
do, specie a livello sovranazionale, una centralita alla tutela dei diritti.

Da questo ne deriva una valorizzazione delle relazioni (oramai identifica-
te con il termine impreciso ed abusato di «dialogo») fra giudici sovranazionali
e giudici nazionali di diversi paesi e di diverso livello.

La valorizzazione ¢ giustificata sia dalla esigenza in alcuni casi di ricor-
rere ad una tutela sovranazionale quale integrazione di vuoti o lacune (ad es. le
c.d. zone franche) mostrate dall’ordinamento nazionale, sia soprattutto dal fat-
to che, specie nei riguardi di alcuni fenomeni, la tutela statale si ¢ rivelata pa-
lesemente inadeguata a fronteggiarli ed ancora di piu in quanto la fondamen-
tale attivita di bilanciamento tra i diversi principi e valori costituzionali non
puo piu essere limitata al livello nazionale, in presenza di diverse carte aventi
tutte un contenuto sostanzialmente costituzionale. Ma su quest’ultimo aspetto
tornerd successivamente.

Anche il ruolo delle costituzioni nazionali pertanto non puo che, almeno
parzialmente, modificarsi, con valorizzazione non solo e non tanto della loro
supremazia gerarchica, quanto della loro capacita di adeguarsi ad un certo
quadro di valori materiali.

In tal senso convincono le affermazioni di Paolo Ridola (2018) secondo cui
la supremazia della Costituzione si misura sugli spazi assiologici che essa di-
spiega piuttosto che su dati formali e sul terreno della interpretazione piuttosto
che dello schema conformita/difformita, da qui la centralita dell’interpretazione
della Costituzione e la crescita corrispondente degli strumenti di giustizia costi-
tuzionale.

Per questo, nella stessa linea, la valorizzazione delle norme di principio
contenute nelle costituzioni le quali vanno oltre il testo e verso il miglior risul-
tato possibile per la tutela dei diritti fondamentali, con conseguente amplia-
mento e valorizzazione delle interpretazioni dei giudici comuni.

Al proposito si pone di necessita il problema di ragionare sui limiti che si
pongono all’attivita interpretativa-creativa di diritto da parte dei giudici.

Allo scopo ritengo che si debba distinguere tra quelli che potremmo chia-
mare «diritti costituzionali» e quelli che potremmo definire «diritti legali».

Con il secondo termine intendo indicare quelle situazioni per le quali la
Costituzione «consente» una certa soluzione e disciplina, ma non la «impone»,
lasciando quindi la realizzazione di un determinato diritto alla sfera della deci-
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sione politica ed alle regole della maggioranza parlamentare, alla quale spet-
tera di valutare I’evoluzione dei risultati della scienza medica, dei costumi,
della coscienza sociale ecc.

Per questo puo verificarsi che venga correttamente giudicata, in tempi
diversi ma anche tra loro abbastanza ravvicinati, non confliggente con i princi-
pi costituzionali sia una scelta limitativa o addirittura negativa con riguardo ad
un determinato diritto, sia una scelta che, al contrario, riconosca e garantisca
quello stesso diritto o un particolare aspetto del medesimo.

La necessita di un intervento del legislatore in varie occasioni viene se-
gnalata dalla giurisprudenza comune, oltrech¢ ovviamente da quella costitu-
zionale, e da specifiche decisioni sui casi concreti che portino ad evidenza la
necessita di una disciplina della materia.

D’altra parte ¢ anche chiaro come il legislatore non possa essere obbliga-
to a farlo, non essendo espressamente sanzionabile 1’ipotesi di omissione legi-
slativa e come quella di non intervenire possa rappresentare una precisa scelta
attraverso la quale i soggetti politici mostrino di accettare che la regolamenta-
zione della materia sia rilasciata, almeno al momento, al diritto giurispruden-
ziale.

Nel caso invece di diritti che trovano il loro sicuro fondamento nella Co-
stituzione («diritti costituzionali»), & necessario distinguere ulteriormente a
seconda che vi sia stato in materia un intervento attuativo da parte del legisla-
tore oppure che questi abbia ritenuto di non intervenire.

A fronte di un intervento del legislatore il giudice puo valutare se la disci-
plina sia 0 meno conforme ai principi costituzionali, dovendo dapprima comun-
que sperimentare, come detto, la possibilita di dare ad essa un’interpretazione
(consentita ovviamente dal testo della legge) tale da attribuirle un significato
costituzionalmente conforme e, qualora cid non sia possibile, sollevare la que-
stione di legittimita costituzionale.

Il problema si pone in termini ovviamente diversi allorché il legislatore
ritenga di non operare una scelta e di non intervenire a dettare una qualsiasi
disciplina.

In questo caso, a meno di non contraddire il significato assunto in materia
dalla Carta costituzionale, non pare possibile riconoscere al legislatore, ossia
alla maggioranza parlamentare, la possibilita di vanificare nella sostanza, con
la sua inerzia, I’esistenza di un diritto costituzionale. E’ quanto sembra verifi-
carsi nel caso dei c.d. diritti accertati, ma non tutelati, allorché a seguito del
riconoscimento dell’esistenza di un diritto costituzionale, viene negata ad esso
tutela invocando a giustificazione il mancato intervento del legislatore (ad
esempio il noto caso di Giorgio Welby).
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La nota teoria crisafulliana delle «rime obbligate», da tempo fatta propria
dalla giurisprudenza costituzionale, parrebbe potersi applicare anche ai giudici
comuni, ovviamente non con riguardo alla parte demolitoria delle decisioni
manipolative, bensi a quella ricostruttiva.

L’ applicazione della Costituzione puo pertanto essere effettuata anche
direttamente dal giudice, pur se in termini ed efficacia diversi rispetto a quelli
riconosciuti al legislatore.

Puo utilmente richiamarsi in proposito la nota decisione con cui la Corte
costituzionale ha dichiarato la incostituzionalita dell’art. 630 c.p.p., nella parte
in cui non prevedeva un diverso caso di revisione della sentenza o del decreto
penale di condanna al fine di conseguire la riapertura del processo, quando cio
fosse necessario per conformarsi ad una sentenza definitiva della Corte euro-
pea dei diritti dell’uomo (sent. 113/2011).

Nella motivazione della decisione, ed ai fine della applicazione della mede-
sima, la Corte si rivolge sia al legislatore che al giudice, seppure in termini diversi:
«spettera (...) ai giudici comuni trarre dalla decisione i necessari corollari sul pia-
no applicativo, avvalendosi degli strumenti ermeneutici a loro disposizione» e «al
legislatore provvedere eventualmente a disciplinare nel modo piu sollecito e op-
portuno, gli aspetti che apparissero bisognevoli di apposita regolamentazione».

Il compito del legislatore viene quindi espresso in termini di «eventuali-
ta», mentre quello del giudice di «doverosita», sottolineando la delicatezza e
la particolarita dell’ operazione interpretativa («il giudice dovra procedere a un
vaglio di compatibilita delle singole disposizioni realtive al giudizio di revisio-
ne. Dovranno ritenersi, infatti, inapplicabili le disposizioni che appaiano in-
conciliabili, sul piano logico-giuridico con I’obiettivo perseguito (...) prime
fra tutte (...) quelle che riflettono la tradizionale preordinazione del giudizio di
revisione al solo proscioglimento del condannato»).

Quale esempio di un «diritto legale» e di un «diritto costituzionale»,
dell’ipotesi cioe di un diritto che trova fondamento nella Costituzione e di un
diritto la cui realizzazione dipende invece dalle scelte del legislatore, puo es-
sere ricordata la distinzione che emerge dalla recente giurisprudenza della no-
stra Corte costituzionale e della Corte europea dei diritti dell’'uomo tra il dirit-
to ad una vita familiare o di coppia ed il diritto al matrimonio.

La Corte europea ha sostenuto che I’art. 12 Cedu non esclude, né impone
agli Stati di introdurre una legislazione nazionale che riconosca il matrimonio
omosessuale, lasciando questi liberi di decidere in base alla situazione sociale
e culturale del paese, mentre ha affermato che le relazioni omosessuali rileva-
no non solo come «vita privata», ma pure come «vita familiare», allo stesso
titolo della coppia eterosessuale e che pertanto le differenze di trattamento,
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basate sull’orientamento sessuale possono essere giustificate solo sulla base di
ragioni particolarmente «imperieuses» (Corte europea dei diritti dell’uomo 24
giugno 2010, Schalk e Kopf c. Austria).

La Corte costituzionale, mentre ha negato che il diritto al matrimonio per
le coppie omosessuali abbia un fondamento costituzionale, ha ricondotto tra le
formazioni sociali di cui all’art. 2 Cost. I’unione omosessuale, «intesa come
stabile convivenza tra due persone dello stesso sesso», riconoscendo alla stessa
«il diritto fondamentale di vivere liberamente una condizione di coppia, otte-
nendone — nei tempi, nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge — il riconosci-
mento giuridico con i1 connessi diritti e doveri».

Appare quindi evidente il diverso spazio che nelle due ipotesi (diritto al
matrimonio e diritto alla vita familiare e di coppia) viene riservato all’attivita
interpretativa del giudice al quale, solamente nel secondo caso — similmente a
quanto accaduto con riguardo al rapporto tra coppie sposate e coppie convi-
venti «more uxorio» — viene richiesto di valutare quando un trattamento diffe-
renziato tra coppie omosessuali e coppie sposate integri una discriminazione
vietata dalla Costituzione oppure sia giustificato dalla realizzazione di principi
costituzionali.

3. IL GIUDIZIO COSTITUZIONALE COME PARTE INTEGRANTE DEL
PROCEDIMENTO LEGISLATIVO E LA CORTE COSTITUZIONALE
COME TERZA CAMERA. CRITICA

Con riguardo pit specificamente ai Giudici costituzionali il diverso ruolo
che attualmente rivestono le costituzioni nazionali e la necessita di perseguire
una interpretazione della legge che tenda al perseguimento di contenuti mate-
riali, ha determinato la valorizzazione di certi strumenti e di certe tecniche
decisorie, tra le quali spicca in maniera particolare il giudizio di ragionevolez-
za e di proporzionalita nell’ambito dell’attivita di bilanciamento.

Paolo Ridola (2018) ha parlato in proposito di «stato costituzionale dei
bilanciamenti», ponendo in proposito il problema dei limiti di azione del Giu-
dice costituzionale («dispotismo dei saggi») nel rispetto del modello di giusti-
zia costituzionale disegnato dai Costituenti e dal legislatore costituzionale e
ordinario.

Secondo Ridola (2018) la centralita dell’interpretazione della Costituzio-
ne e la crescita corrispondente degli strumenti di giustizia costituzionale (seb-
bene con 1 problemi di legittimazione democratica) non trovano piu giustifica-
zione in un’astratta ricostruzione piramidale, ma in una trasformazione
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profonda del ruolo delle costituzioni e non vale replicare che allora la efficacia
normativa di una costituzione si risolve tutta nella interpretazione dei Giudici
costituzionali, perché essa non matura in una maniera autoreferenziale o sepa-
rata dal pluralismo, ma rientrano nel processo pubblico nell’ambito del quale
si misurano come interlocutori (la «societa aperta degli interpreti della Costi-
tuzione») e sono condizionate da altre istituzioni politiche e dall’opinione pub-
blica. Il ruolo delle Corti costituzionali quindi sarebbe, a giudizio di Ridola
(2018), quello di razionalizzare il processo di decisione politica.

In un significato simile si & espresso pure Mario Dogliani (2017), il quale
ha scritto che, di fronte al grande malato rappresentato dal parlamento e dal
principio rappresentativo, gli interventi della Corte costituzionale sono quali-
ficabili come interventi arbitrali, necessari ad attribuire alla legge il carattere di
ragionevolezza-universalita che il parlamento non ¢ riuscito ad imprimerle,
per cui il controllo di costituzionalita deve essere inserito come elemento inte-
grante il procedimento legislativo. Per questo I’intervento della Corte si por-
rebbe su un piano di parita rispetto a quello parlamentare e non dovrebbe esse-
re visto come un controllo «nemico», estraneo al processo di produzione della
legge, bensi quale un controllo cooperativo. Il compito della dottrina sarebbe
quello di introdurre e far penetrare questa nuova idea del controllo di costitu-
zionalita.

In termini analoghi la posizione di Antonino Spadaro (2017), il quale ha
osservato come la Corte, piaccia o no, ¢ ormai diventata una terza camera e le
decisioni sono decisioni politiche, seppure espresse in forma giurisdizionale.

In una recente ed interessante monografia dedicata al giudizio in via inci-
dentale, Giorgio Repetto sostiene che, venuto meno un indirizzo politico che
tiene insieme Corte costituzionale e legislatore, i diritti fondamentali sono 1’u-
nico orizzonte di una giustizia costituzionale ormai emancipata dalla relazione
biunivoca «precettivita costituzionale-attuazione costituzionale». Pertanto i
diritti fondamentali sono visti come un elemento in grado di influenzare il
modo di essere del giudizio incidentale e delle sue regole e la ragione giustifi-
cativa del corso pil recente della giurisprudenza costituzionale, con la conse-
guenza che sarebbe possibile un diverso modello del medesimo giudizio, strut-
turato nei termini di una diretta derivazione della sua ragion di essere dalla
tutela dei diritti fondamentali.

La Corte quindi dovrebbe porsi a meta strada tra politiche e principi,
aiutando, da un lato, il giudice nella determinazione del diritto da applicare al
caso, scaricandolo anche della applicazione di una legge incostituzionale e,
dall’altro, vigilando che il giudice non si spinga oltre i principi, invadendo il
campo proprio delle politiche legislative. Una Corte pertanto titolare di una
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funzione mediana, tra le aspettative di giustizia espresse dai giudici e la salva-
guardia della democrazia dei processi di deliberazione politica. In conclusio-
ne, secondo Repetto (2017), le Corti costituzionali oggi sarebbero organi che
hanno dei poteri, ma senza essere esse stesse un potere, essendo dotate di una
«legittimazione di competenza» che fa delle medesime una sorta di «istituzio-
ni invisibili» o «istituzioni della riflessivita».

In proposito varrebbe la pena di chiedersi se quello appena ricordato sia
il modello di giustizia costituzionale scelto, anche se per certi aspetti non sem-
pre con piena consapevolezza, dai nostri Costituenti e legislatori costituziona-
le e ordinario in attuazione del dettato costituzionale.

La giustizia costituzionale ha la funzione di tutelare i principi ed i valori
contenuti nel testo costituzionale nei confronti delle scelte politiche della mag-
gioranza di turno, con ’effetto di poter cancellare le leggi incostituzionali e
liberare il giudice dalla soggezione alla legge (attraverso la previsione della
via incidentale), la quale lo vincola solamente se lo stesso risulta essere con-
forme ai precetti costituzionali.

Una forma quindi di controllo, esterno all’attivita legislativa, attuato per
questo con forme giurisdizionali ed attraverso le vie di accesso espressamente
indicate, che valgono in maniera decisiva a qualificare il tipo di controllo
(astratto o concreto).

Cosi la via incidentale (un controllo accentrato, ma ad iniziativa diffusa)
¢ tale da inquadrare il nostro modello tra quelli «misti», diverso cioe dai clas-
sici modelli nordamericano e austriaco ed ¢ la via di accesso risultata per mol-
ti anni quasi unica, per la mancata previsione di altre vie di accesso, presenti
invece in altre esperienze europee di giustizia costituzionale, pur sempre in-
quadrate tra i modelli misti.

Una Corte costituzionale che partecipa, a livello paritario con le camere
elette, al procedimento legislativo, come terza camera, produrrebbe, a mio av-
viso, un mutamento del nostro modello di giustizia costituzionale, avvicinan-
dolo assai a quello francese, prima della riforma costituzionale del 2008, non
a caso inserito tra 1 modelli di controllo politico in contrapposizione a quelli di
natura giurisdizionale.

Nella logica di una cooperazione nello svolgimento dell’attivita legislativa,
sarebbe forse pill coerente prevedere un controllo preventivo sull’intera legisla-
zione ordinaria, ad iniziativa di soggetti politici o comunque legittimati da un
interesse generale o addirittura, come per il controllo del Presidente della repub-
blica, in maniera automatica, indipendentemente da qualsiasi richiesta.
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La logica infatti pare esulare quasi totalmente dalla tutela dei diritti fon-
damentali per centrarsi sulla esigenza di leggi dotate di ragionevolezza-univer-
salita.

Potremmo chiederci se 1’introduzione di un modello affatto diverso da
quello previsto, con la conseguente necessita di rivedere funditus tutta una se-
rie di principi e di istituti, sia possibile attraverso la giurisprudenza costituzio-
nale ed il compito della dottrina debba essere quello di una presa d’atto di
quanto si suppone si sarebbe verificato in via di fatto.

Come convincentemente rileva Otto Pfersmann (2017) decidere e ragio-
nare secondo criteri extra-giuridici e di natura politica rende la conformita alla
Costituzione contingente, indebolisce lo stato di diritto e corrode la continuita
costituzionale.

4. LA CRISI DELLA DEMOCRAZIA RAPPRESENTATIVA E LA CRISI
ECONOMICA QUALI ESPRESSIONI DELLE ATTUALI DIFFICOLTA
DEL COSTITUZIONALISMO

Con una certa frequenza alcuni elementi piu di altri vengono indicati
come espressione della grande difficolta del costituzionalismo di perseguire le
sue finalita o della incapacita dello stesso di porsi come efficace strumento per
la realizzazione dei diritti dei cittadini e per garantirli in uno spazio globaliz-
zato.

Tali elementi sono individuati in particolare nella crisi della democrazia
rappresentativa e delle istituzioni democratico-rappresentative e ancora pil
nella crisi economica e dello stato sociale che ha fatto crescere le diseguaglian-
ze ed ha creato sfiducia nelle istituzioni democratiche.

Sul primo aspetto una crisi dello stato costituzionale & esattamente indi-
viduata nel populismo, in quanto ostile alle istituzioni, antipluralista, antipar-
lamentare, sulla base della finzione della esistenza di una omogenea volonta
popolare (Habérle, 2018).

La deriva populistica, come osserva Gaetano Silvestri (2004), corrode la
logica di equilibrio che pervade la democrazia costituzionale in quanto, in
nome del rapporto privilegiato del capo con il popolo, salta non solo ogni limi-
te interno al sistema, ma non si ha neppure bisogno di alcuna giustificazione
esterna al potere.

Recentemente Balaguer (2018) ha parlato di una involuzione democrati-
ca «interna», dovuta alle grandi piattaforme che gestiscono le reti sociali ed
internet, per 1 quali non basta pensare ad una loro regolamentazione, trattando-
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si di un cambio di paradigma, per cui dovremmo chiederci cosa cambiare del
diritto costituzionale del nostro tempo per adattarlo alle reti sociali.

Il costituzionalismo, a giudizio di Balaguer (2018), assume un ruolo mar-
ginale oggi in relazione a conflitti sociali e processi politici oggi definiti con
altre chiavi, esterne o interne, diverse da quelle abituali del costituzionalismo,
il quale trova difficolta a garantire i diritti del cittadino in uno spazio globaliz-
zato ed il secolo XXI sta risultando un secolo «aconstitucional», per la ineffi-
cacia per molti aspetti della Costituzione, dovuto a fattori esterni ed interni.

Secondo Enzo Cheli (2018) la vitalita di una costituzione si misura sul
suo radicamento nella societa e la vera riforma dovrebbe riguardare la vita
interna dei partiti politici e la correttezza dell’uso di strumenti della competi-
zione politica, ai fini di una corretta rappresentazione della volonta popolare.

Sul secondo aspetto, il complesso dei diritti sociali riconosciuto da tutte
le costituzioni del dopoguerra risulta adesso minacciato dalla crisi economica
e dalla necessita di rispettare i limiti fissati dalla appartenenza alla UE ed alla
moneta unica.

Con questo assisteremo ad un paradosso: la crisi attuale conduce al riaf-
fermarsi di esigenze primarie di tutela che vedono il ritorno della poverta, con
la crisi economica sono tornati i poveri e con loro I’esigenza di assicurare la
tutela di diritti primari. Di fronte a ci0 assistiamo ad un sostanziale regresso in
primis proprio dei diritti sociali.

Come accade in situazioni di crisi, i primi bersagli sono gli ultimi arriva-
ti, ossia gli stranieri e per questo il rapporto tra immigrazione e welfare diviene
uno dei temi piu problematici delle societa contemporanee, facendo sorgere
conflitti sociali e risentimento dei cittadini verso gli stranieri, visti come usur-
patori di risorse spettanti invece ai primi (ad es. assegnazione degli alloggi,
prestazioni assistenziali).

Il problema che si pone al legislatore ed ai giudici ¢ stabilire fino a quan-
do sia giustificabile il far prevalere gli obblighi attinenti ad una certa apparte-
nenza statale verso obbligazioni universali che superano 1 confini politici e
vanno verso la universalizzazione dei diritti umani.

Anche a questo proposito dobbiamo interrogarci su chi debba ritenersi il
soggetto pill idoneo al perseguimento di queste innovazioni imposte dalla at-
tuale crisi economica ed a quale livello sia necessario o piu efficace operare.

Le due differenti forme di creazione del diritto presentano elementi co-
muni e differenti e soprattutto pregi e difetti, realizzando certamente il diritto
politico in maniera piu efficace il principio di certezza, stante la natura astratta,
generale ed efficace erga omnes, mentre il diritto giurisprudenziale appare piu
concreto e idoneo a percepire le modificazioni che vengono a realizzarsi e
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quindi le richieste di riconoscimento di diritti sociali in una particolare mo-
mento storico.

In proposito si € parlato di una contrapposizione tra una Europa politica
e sociale ed una Europa dei giudici, sostenendo alcuni che, pur non sottraendo
ai giudici il ruolo di garanti dei diritti, il potere di individuare i diritti e sceglie-
re sul bilanciamento tra gli stessi deve essere riservato ai politici ed alle forze
sociali, essendo insufficiente una strategia basata sui giudici, i quali non pos-
sono esercitare un ruolo sostitutivo della legge. Nello stesso senso ¢ stato so-
stenuto pure che ogni politica sociale si fonda su un’offerta tendenzialmente
universalistica di servizi sociali, per cui le scelte debbono tener conto del pun-
to di equilibrio socialmente desiderabile tra esigenze dell’efficienza ed esigen-
ze dell’equita e che tali scelte non possono che essere prese dai soggetti poli-
ticamente responsabili e cio¢ dai parlamenti.

Secondo altri invece, nella costanza assenza della politica, il futuro dei
diritti sociali sara ancora nelle mani dei giudici, 1 quali sono chiamati a suppli-
re agli egoismi ed ai tatticismi dei differenti stati e decisivo sara il rapporto tra
i differenti giudici ossia quello che viene comunemente definito il «dialogo tra
le corti».

In ordine al secondo aspetto il tema assai discusso concerne 1’individua-
zione del livello nazionale o di quello sopranazionale come pit idoneo per una
nuova disciplina dei diritti sociali.

La posizione assolutamente prevalente ¢ nel secondo senso, sul presup-
posto che i problemi sociali ed economici sono di portata mondiale e possono
essere risolti solo da una effettiva cooperazione fra stati e persone a seguito di
una adeguata governance globale che proietti il dovere di solidarieta sociale
dal livello statale a quello globale.

E’ stato infatti sostenuto che le risposte finora espresse per contrastare gli
effetti della crisi economico-finanziaria mostrano una grande debolezza, prima
di tutto progettuale, proprio sul versante del coordinamento delle politiche so-
ciali nazionali e del loro ancoraggio a solidarieta sociale organizzate o almeno
in parte finanziate a livello europeo.

Il problema deve quindi essere affrontato e sostenuto a livello pitt ampio
e da un’entita pil attrezzata quale I’UE, la quale sola puo incidere su una si-
tuazione per cui le istituzioni come il WTO, la Banca mondiale e le altre sedi
internazionali dettano le coordinate finanziarie, spesso sacrificando i diritti so-
ciali alle liberta economiche e sono pero sottratte al potere politico.

A livello europeo non si € riusciti a costruire una vera attribuzione di di-
ritti individuali sociali, stante 1’adozione di una moneta unica senza una vera
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politica fiscale ed economico-finanziaria comune, cio ha condotto ad una con-
trapposizione tra un’Europa dei mercanti ed un’Europa sociale.

Non ¢ comunque mancato chi ha sostenuto la necessita di un ritorno alla
sovranita seppur limitata degli stati nazionali tale da politicizzare 1’economia
ed indirizzarla verso politiche volte a sostenere 1’unita dello stato per raffor-
zarlo al fine di poter sostenere il confronto con i mercati finanziari.

In definitiva sono della opinione che i problemi che gli stati nazionali si
trovano oggi ad affrontare a seguito della crisi economica non siano causati
dalle imposizioni che ci derivano dall’Europa, né dal Fiscal compact, senza
delle quali gli stati sarebbero stati liberi di spendere quanto credono aumentan-
do cosi la spesa pubblica ed il debito statale.

Credo che I’equilibrio finanziario sia un valore costituzionale, ma non in
s€ e per sé, prescindendo cioe¢ da come lo stesso viene perseguito e che se ¢
vero che i diritti sociali come diritti a prestazioni sono condizionati dalla di-
sponibilita di risorse finanziarie, ¢ altrettanto vero che ¢ sempre stato cosi, per
cui mi sembra eccessivo scaricare gli effetti della crisi sullo stato sociale.

Infatti se il totale delle risorse economiche disponibili per un concreto
sistema sociale ¢ un dato definito e non illimitato, non lo ¢ la distribuzione di
quel totale tra i vari impieghi. La questione allora non ¢ se vi siano o meno le
risorse per soddisfare adeguatamente un certo diritto sociale (salute, istruzione
ecc.), ma se vi sia o meno la volonta politica di destinare a questo impiego le
somme necessarie, distogliendole da altre utilizzazioni.

In altri termini se si vuole scaricare tutto sullo stato sociale non si dica
che cio ¢ una necessita dell’attuale crisi economica, in quanto essa ¢ una pre-
cisa scelta politica e non un obbligo.

5. ILRUOLO DELLE COSTITUZIONI NAZIONALI NELLA DIMENSIONE
SOVRANAZIONALE QUALI ESPRESSIONE DELLA IDENTITA
CULTURALE DEL PAESE. LA TENDENZA DELLA CORTE
COSTITUZIONALE ALL’ kxACCENTRAMENTO»: IL CASO DELLA
INTERPRETAZIONE CONFORME E QUELLO DELLA EFFICACIA
DELLE INTERPRETAZIONI DELLA CEDU DA PARTE DELLA CORTE
DI STRASBURGO

Il futuro delle costituzioni come quella italiana ¢ nello svolgere un ruolo

importante e decisivo per connotare la identita politica e culturale del nostro
paese, soprattutto, come ha sottolineato Maurizio Fioravanti (2018), attraverso
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le norme di principio in essa contenute, quali ad esempio il principio di egua-
glianza sostanziale.

La identita politica e culturale del paese ¢ elemento al quale anche di re-
cente ci si ¢ richiamati a vario titolo e per differenti ragioni e finalita: ad esem-
pio al fine di collaborare alla formazione di una nozione di «tradizioni costitu-
zionali comuni» oppure a concretizzare principi e valori ai quali non &
possibile rinunciare neppure per la creazione di un ordinamento condiviso
come quello dell’Unione Europea (i c.d. contro limiti) o ancora allorche ven-
gano in considerazione tematiche sensibili per le quali deve essere riconosciu-
to un margine di apprezzamento ai singoli stati. Si pensi, solo per fare alcuni
esempi, al tema della eutanasia e delle dichiarazioni di fine vita oppure a quel-
lo del matrimonio per le coppie dello stesso sesso.

La costituzione, come osserva Ridola (2018), ¢ chiamata a presidiare uno
spazio di sovranita quando si tratta di garantire un nucleo irriducibile dei dirit-
ti fondamentali, ma allo stesso tempo a dare copertura allo spostamento di
segmenti di sovranita a sedi di decisione non statale, meglio adeguate alla
nuova realta.

In definitiva la realizzazione del principio della «unita nella diversita»,
attraverso la affermazione della propria identita culturale e costituzionale, pur
nella consapevolezza che oggi lo spazio non puo piu essere quello statale, ben-
si sovranazionale.

11 futuro sta pertanto nella capacita di costituzionalizzare 1’Unione Euro-
pea e di rafforzare le istituzioni europee verso una migliore integrazione, recu-
perando a livello sovranazionale le funzioni delle costituzioni nazionali per un
diritto basato sui valori.

A questo fine un ruolo molto importante ¢ quello che sono chiamati a
svolgere i giudici nazionali ed in particolare i Giudici costituzionali, nelle loro
relazioni con i giudici sovranazionali, specie con la Corte europea dei diritti
dell’uomo e la Corte di giustizia dell’Unione Europea.

Forse ¢ nella consapevolezza di questa delicata funzione, non interamen-
te delegabile ai giudici comuni, che in questi ultimi anni stiamo assistendo, da
parte della Corte costituzionale italiana, ad una tendenza ad «accentrare» nel
processo costituzionale una serie di funzioni che negli anni precedenti la Cor-
te aveva preferito, per varie ragioni, «delegare» ai giudici, seguendo un dise-
gno di «diffusione» del controllo di costituzionalita delle leggi ed a porre, con
riguardo specialmente alla Corte di giustizia, il problema del momento in cui
scendere in campo. Ci0 nella convinzione che non si tratta tanto di stabilire chi
puo dire I’«ultima parola», quanto di fissare il momento piu conveniente del
proprio intervento per una migliore tutela dei diritti, che pud anche significare
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la necessita di dire la «prima parola», come accaduto nella ipotesi che adesso
riassumer0 della doppia pregiudizialita.

Espressioni di questa tendenza possono essere individuate, sia a proposi-
to dell’istituto della interpretazione conforme, sia sul versante dei rapporti con
la Corte di Strasburgo, sia con quella di Lussemburgo.

Rinviando anche a quanto ho avuto occasione di scrivere in proposito in
altra occasione, vedo di riassumere in estrema sintesi tali espressioni.

Riguardo alla interpretazione conforme, a partire dalla meta degli anni
Novanta del secolo scorso la Corte costituzionale ha invitato, poi obbligato, i
giudici a procedere, prima di sollevare questione di costituzionalita, a tentare
di superare i vizi di costituzionalita attraverso una lettura della legge costitu-
zionalmente conforme alla Costituzione.

Ugualmente il problema si ¢ posto, mutatis mutandis, per I’ interpretazio-
ne conforme al diritto dell’Unione Europea o alla Cedu, come interpretata
dalla Corte europea.

In conseguenza del nuovo indirizzo della giurisprudenza costituzionale
abbiamo assistito ad un calo evidentissimo delle questioni di costituzionalita
sollevate attraverso la via incidentale, che hanno fatto parlare di una «crisi» di
tale via di accesso, segnalata regolarmente nelle conferenze di fine anno da
parte dei presidenti della corte ed imputata principalmente alla tecnica della
interpretazione conforme.

Nel corso del 2015 abbiamo assistito ad una modificazione, o forse pil
correttamente ad una significativa integrazione della giurisprudenza costitu-
zionale sulla interpretazione conforme. La possibilita di un’ulteriore interpre-
tazione alternativa, che il giudice a quo non ha ritenuto di fare propria, non
riveste piu, a giudizio della Corte, un significativo rilievo ai fini del rispetto
delle regole del processo costituzionale, in quanto la verifica dell’esistenza e
della legittimita di tale ulteriore interpretazione & questione che attiene al me-
rito della controversia, e non alla sua ammissibilita.

Seguendo la precedente, consolidata, giurisprudenza la Corte avrebbe in-
fatti dovuto dichiarare la inammissibilita della questione, con invito al giudice
a seguire la interpretazione conforme, mentre adesso fa rientrare la verifica
della interpretazione conforme nel merito della questione, riprendendosi quin-
di, almeno in parte, la competenza a giudicare sulla stessa.

La nota frase contenuta nella sent. 356/1996 («le leggi non si dichiarano
costituzionalmente illegittime perché ¢ possibile darne interpretazioni incosti-
tuzionali (e qualche giudice ritenga di darne), ma perché é impossibile darne
interpretazioni costituzionali»), & stata modificata nel senso che ¢ adesso suf-
ficiente per il giudice motivare in modo plausibile la scelta di non seguire una
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interpretazione che supera i dubbi di costituzionalita, dal momento che la fon-
datezza delle diverse interpretazioni attiene al merito della questione.

Con riguardo alla relazione con la Corte di Strasburgo, 1’aver riconosciu-
to che la Cedu possa operare come parametro interposto per il giudizio di co-
stituzionalita delle leggi, ha inevitabilmente esteso anche ad essa il criterio
della interpretazione conforme, dal momento che il giudice che intende solle-
vare la questione di costituzionalita in riferimento ad una disposizione della
Cedu, deve necessariamente confrontarsi con la interpretazione della stessa,
quale risultante dalla giurisprudenza della Corte Edu. Tuttavia il dovere del
giudice ordinario di interpretare il diritto interno in senso conforme alla Con-
venzione viene subordinato al prioritario compito di adottare una lettura costi-
tuzionalmente conforme, poiché tale modo di procedere riflette il predominio
assiologico della Costituzione sulla Cedu (sent. 49/2015).

La Corte costituzionale, con le sentenze del 2007 (nn. 348 e 349) conosciute
come le «sentenze gemelle», ha affermato il principio secondo cui la Cedu nel
giudizio di costituzionalita delle leggi, sia che assuma la veste di parametro inter-
posto che di oggetto, deve essere assunta nel significato dato alle disposizioni dal-
la giurisprudenza della Corte Edu. L’anno successivo la Corte specifico le prece-
denti affermazioni, nel senso di un monopolio interpretativo in capo alla Corte
Edu, la cui interpretazione doveva pertanto essere considerata vincolante per il
giudice (sent. 39/2008).

La Corte ha provveduto successivamente a ridimensionare la predetta
giurisprudenza, riservandosi la valutazione circa la misura in cui la Cedu,
come interpretata dalla Corte di Strasburgo, si inserisce nell’ordinamento co-
stituzionale italiano.

Ci0 ¢ avvenuto attraverso il riferimento al criterio della tutela piu intensa
da riconoscere ai diritti fondamentali, nel senso che il rispetto degli obblighi
internazionali non pud mai condurre ad una riduzione del livello di tutela; a
seguito della affermazione secondo cui «la tutela dei diritti fondamentali deve
essere sistemica e non frazionata in una serie di norme non coordinate ed in
potenziale conflitto tra loro» e di quella per cui alla Corte «compete (...) di
apprezzare la giurisprudenza europea consolidata sulla norma conferente, in
modo da rispettarne la sostanza, ma con un margine di apprezzamento e di
adeguamento che le consenta di tener conto delle peculiarita dell’ordinamento
giuridico in cui la norma convenzionale ¢ destinata ad inserirsi».

La nostra Corte ha infine osservato come nei rapporti con la Corte Edu, i
giudici nazionali non debbono ritenersi passivi recettori di un comando esegeti-
co impartito in una pronuncia della prima ma — proprio la logica del confronto
costruttivo tra diversi giudici e quindi del carattere progressivo del diritto giuri-
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sprudenziale, privo di un vertice — impone che solo un «diritto consolidato»,
generato dalla giurisprudenza europea, il giudice interno ¢ tenuto a porre a fon-
damento del proprio processo interpretativo, mentre nessun obbligo esiste in tal
senso, a fronte di pronunce che non siano espressive di un orientamento oramai
divenuto definitivo, tranne nel caso di «sentenza pilota» (sent. 49/2015).

6. SEGUE. IL VERSANTE DELLA UNIONE EUROPEA: LA
LEGITTIMAZIONE DELLA CORTE COSTITUZIONALE AL RINVIO
PREGIUDIZIALE; LA CONCLUSIONE DEL CASO TARICCO E LA
«DEROGA» ALLA CONSOLIDATA GIURISPRUDENZA IN TEMA DI
DOPPIA PREGIUDIZIALITA

Sul versante delle relazioni con la Corte di giustizia, sono da segnalare tre
elementi assai significativi relativi, rispettivamente, alla legittimazione del
Giudice costituzionale a proporre un rinvio pregiudiziale, al fenomeno dei c.d.
contro limiti nella vicenda Taricco e, piu recentemente, a quello della doppia
pregiudizialita.

Sul primo, per un lungo periodo la Corte costituzionale aveva escluso di
poter essere qualificata come autorita giudiziaria come tale legittimata al rin-
vio, sollecitando in varie forme il giudice comune a «dialogare» con la Corte
di giustizia ed instaurando cosi quello che ¢ stato efficacemente chiamato un
«dialogo per interposta persones.

In maniera improvvisa, quasi come fulmine a ciel sereno, nel 2008
(ord. 103) 1a Corte ha operato per la prima volta il rinvio pregiudiziale nell’am-
bito di un giudizio in via principale, dando particolare enfasi alla mancanza in
questo caso di un giudice legittimato a fare il rinvio ed escludendo quindi, a
contrario, la possibilita per essa di proporre in rinvio in caso di giudizio in via
incidentale.

Cosa che invece, senza alcuna specifica motivazione sul punto, la Corte
ha fatto cinque anni dopo (ord. 207/2013) e ripetuto nel 2017 (ord. n. 24/2017).

Molto nota la vicenda Taricco legata al tema dei controlimiti, per la quale
la nostra Corte — in maniera molto energica, giudicata da alcuni troppo energi-
ca — aveva sostanzialmente chiesto alla Corte di giustizia di rivedere la propria
precedente interpretazione contenuta in una pronuncia con cui aveva risposto
al rinvio pregiudiziale di un giudice italiano.

La Corte di giustizia (sent. 5 dicembre 2017, causa C-42/17) ha afferma-
to che spetta al giudice nazionale verificare se il regime della prescrizione de-
termini una situazione di incertezza che contrasterebbe con il principio di de-
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terminatezza della legge applicabile ed ha rilevato che, se cosi fosse, il giudice
nazionale non sarebbe tenuto a disapplicare le disposizioni del codice penale
in questione, neppure se ci0 servisse a rimediare ad una situazione nazionale
incompatibile con il diritto dell’Unione Europea.

A proposito della rilevata tendenza all’«accentramento» del controllo
delle leggi da parte della Corte costituzionale, I’ Avvocatura dello Stato ed una
delle parti costituitesi nel giudizio costituzionale avevano chiesto alla corte,
sulla base di quanto affermato dalla sentenza Taricco II, di procedere alla resti-
tuzione degli atti ai giudici a quibus, al fine di consentire loro di procedere al
riesame della questione ed in particolare di svolgere, sul caso specifico, quella
valutazione che la Corte di giustizia aveva domandato ai giudici nazionali.

La Corte costituzionale al contrario ha escluso la necessita di una restitu-
zione degli atti, affermando perentoriamente che «I’autorita competente a
svolgere il controllo sollecitato dalla Corte di giustizia ¢ la Corte costituziona-
le, cui spetta in via esclusiva il compito di accertare se il diritto dell’Unione &
in contrasto con i principi supremi dell’ordine costituzionale e in particolare
con i diritti inalienabili della persona. A tale scopo il ruolo essenziale che rive-
ste il giudice comune consiste nel porre il dubbio sulla legittimita costituzio-
nale della normativa nazionale che da ingresso alla norma europea generatrice
del preteso contrasto».

In ordine alla doppia pregiudizialita, costante era la giurisprudenza costi-
tuzionale nel senso che nel caso in cui una legge ponesse dubbi di compatibi-
lita con il diritto dell’ Unione e con la Costituzione, il giudice dovesse rivolger-
si prioritariamente alla Corte di Lussemburgo.

Nel 2017 (sent. 269) la Corte costituzionale ha introdotto una «deroga»
rispetto alla consolidata giurisprudenza, fondata sulle conseguenze derivanti
dal Trattato di Lisbona ed in particolare dal riconoscimento della efficacia pari
ai Trattati della carta di Nizza, ora CDFUE. La deroga riguarda infatti proprio
questa Carta, in considerazione del fatto, sottolinea la Corte costituzionale,
che essa ¢ dotata di caratteri peculiari in ragione del suo contenuto di impron-
ta tipicamente costituzionale. I principi e diritti ivi enunciati intersecano in
larga misura i principi ed i diritti garantiti dalla Costituzione, per cui ovvia la
possibilita di un contrasto contemporaneamente con la Costituzione e con la
Carta.

A giudizio della Corte, le ragioni del controllo accentrato, a fondamento
della architettura costituzionale, richiedono in questi casi un intervento erga
omnes della stessa Corte. Essa procede ad affermare la «deroga» alla prece-
dente giurisprudenza, sostenendo che di fronte ad una legge nei confronti del-
la quale siano possibili dubbi di conformita sia con la Costituzione, sia con la
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CDFUE, «il giudice deve sollevare questione di costituzionalita», fatto salvo il
ricorso al rinvio pregiudiziale per le questioni di interpretazione o di invalidita,
ai sensi dell’art. 267 del Trattato.

Un problema che potrebbe porsi ¢ quello relativo alla vincolativita, per i
giudici comuni, della «nuova» regola stabilita dalla Corte costituzionale e del-
le misure attraverso le quali farla rispettare.

Finora era accaduto che la precedenza al rinvio pregiudiziale veniva «im-
posta» ai giudici attraverso la dichiarazione di inammissibilita della questione
di costituzionalita, tutte le volte in cui risultava la possibilita-doverosita di ri-
volgersi anche alla Corte di giustizia.

Lo stesso chiaramente non potra esser fatto valere nei confronti dei giu-
dici che non rispettino la priorita costituzionale, in caso di doppia violazione
della Costituzione e della CDFUE.

Per questo potremmo forse parlare di un «invito» rivolto ai giudici dalla
Corte costituzionale, privo pero di possibili sanzioni, dal momento che ¢ diffi-
cile ipotizzare che la Corte di giustizia chieda, in questi casi, al giudice nazio-
nale di rivolgersi prima alla Corte costituzionale.

La Corte costituzionale sostiene che, al termine del giudizio incidentale
di legittimita costituzionale, il giudice potra anche disapplicare la disposizione
legislativa nazionale in questione che abbia superato il vaglio di costituziona-
lita, ove, «per altri profili», la ritengano contraria al diritto dell’Unione.

L’espressione «per altri profili», non presente nella giurisprudenza della
Corte di giustizia richiamata dalla nostra Corte, ha dato luogo a dubbi di com-
patibilita con tale giurisprudenza, come ho tentato di evidenziare in altro scrit-
to, e che perd non ¢ stata riprodotta in una recentissima decisione (sent. 20/2019)
con la quale la Corte costituzionale ¢ tornata sull’argomento. In essa infatti si
afferma che «resta fermo che i giudici comuni possono sottoporre alla Corte di
giustizia dell’Unione Europea, sulla medesima disciplina, qualsiasi questione
pregiudiziale a loro avviso necessaria».
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1. INTRODUZIONE

I1 2018 & stato un anno in cui, non soltanto in Italia, sono cadute grandi
ricorrenze di estremo significato non solo storico, ma anche propriamente giu-
ridico. Prima di tutto, in Italia come in Spagna, ¢ ricorso I’anniversario dell’en-
trata in vigore delle rispettive Carte costituzionali, documenti giuridici fon-
danti il nuovo ordinamento costituzionale, che hanno segnato un mutamento,
una rottura, con le pregresse e nefaste esperienze di regimi autoritari.

Non di meno, nel 2018 ulteriori ricorrenze hanno interessato molti altri Stati
oggi appartenenti all’Unione Europea: 60 anni fa entro in vigore il Trattato istitutivo
della Comunita economica europea, sottoscritto a Roma dai sei Paesi fondatori delle
tre originarie comunita europee; 25 anni fa or sono fu istituita I’Unione Europea ad
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opera del Trattato di Maastricht, apogeo del faticoso e non per questo compiuto pro-
cesso di integrazione politica tra i quindici Stati sottoscrittori; poco piu di un decen-
nio ¢ trascorso dal tortuoso procedimento di ratifica del Trattato di Lisbona, stipulato
dopo il fallimentare tentativo di adottare una costituzione per I’Europa.

Se nei riguardi delle prime ricorrenze ¢ sempre molto frequente I’atteggia-
mento celebrativo, talvolta degenerante nella mera retorica, gli anniversari europei
coincidono con una fase estremamente delicata per I’Unione Europea, di recente
segnata da crisi molto profonde, come quella economico-finanziaria, quella migra-
toria, la Brexit, I’'implosione dei movimenti «sovranisti».

Le vicende connesse al processo di integrazione europea sono quelle che
segnano e si legano in maniera piu significativa con 1’esperienza dei singoli Sta-
ti nazionali. Il lungo e sempre faticoso processo di integrazione sovranazionale
ha dato luogo, nel corso della sua esperienza, ad intrecci e interdipendenze sem-
pre piu forti, tanto che oggi, piu di ieri, si ritiene che la prospettiva piti adeguata
per qualsiasi riflessione costituzionalistica sia quella del «diritto pubblico euro-
peo», un diritto che non ¢ solo quello dell’Unione Europea, ma comprende tutto
il diritto che «istituzionalizza, guida e limita I’esercizio di potere pubblico nello
“spazio giuridico europeo”» (Bogdandy, Grabenwarter, Huber, 2015). Non v’e
dubbio infatti che solo ponendosi in questa cornice pitl ampia, la quale supera le
frontiere degli Stati nazionali, & possibile comprendere alcuni tra i pill imponen-
ti fenomeni evolutivi che hanno interessato molti ordinamenti nazionali e condi-
zionato le scelte delle istituzioni statali. E pure chi non manca di rilevare le
problematiche e le non poche contraddizioni nascenti dall’incerta natura dell’ or-
dinamento dell’Unione Europea!, non per questo giunge a negare che proprio
quella esperienza abbia determinato le pitt profonde modificazioni dell’ordina-
mento costituzionale, compiute senza alcuna formale revisione della Carta costi-
tuzionale italiana, la quale oggi, come settanta anni fa, si lega alla costruzione
europea sulla «<ammorsatura giuridica» 2 offerta dall’art. 11.

Non puo pertanto che ritenersi velleitario qualsiasi tentativo di scindere
I’esperienza costituzionale italiana da quella europea, illudendosi che gli svi-
luppi dell’una non influiscano anche sull’altra. Del resto, le stesse origini della
Costituzioni italiana e le scelte dell’ Assemblea costituente non potrebbero es-
sere pienamente colte se non si considerasse il contesto internazionale nel qua-
le 1a nascente Repubblica italiana era immersa. Eppure, anche limitandosi ad
osservare i soli sviluppi interni dell’ordinamento giuridico italiano, ugualmen-

! Famosa la mitologica immagine dell’ermafrodito utilizzata da Giuliano Amato per descrivere
I’ambiguita dell’esperienza europea, recentemente ribadita in Ip. (2018, 562).

2 L’espressione & di CALAMANDREI (1947, 24 ss.) ed & stata di recente ripresa ed efficacemente svi-
luppata da FARAGUNA (2017, 63).
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te si potrebbero individuare altre importanti ricorrenze che cadono proprio
nell’anno 2018. Procedendo in ordine cronologico e comunque attraverso una
selezione degli avvenimenti pil rilevanti della storia costituzionale italiana, si
deve ricordare che esattamente 50 anni fa, nel 1968, le lotte del movimento
studentesco ed operaio determinarono una significativa svolta dell’ ordinamen-
to italiano sulla via dell’attuazione ed espansione dei principi e diritti costitu-
zionali (Barbera, 2015, 289). Nel decennio successivo furono approvate im-
portanti leggi di riforma e, tra queste, proprio nel 1978, la legge n. 194 sulla
tutela sociale della maternita e sull’interruzione volontaria della gravidanza
(IVG) e la legge n. 833, istitutiva del Servizio Sanitario Nazionale.

Dieci anni dopo, una delle pili note sentenze della Corte costituzionale
italiana ha riconosciuto nei principi supremi il limite invalicabile per qualsiasi
atto di modificazione della Costituzione repubblicana, compresi quelli appro-
vati con il procedimento di cui all’art. 138 Cost. e, dunque, con fonte di rango
costituzionale. Nel 1998, a distanza di 10 anni da quella pronuncia, € fallito il
secondo tentativo di grande riforma della Costituzione, condotto con procedi-
mento in deroga all’art. 138 Cost., attraverso I’istituzione di una Commissione
bicamerale per le riforme istituzionali.

Un decennio dopo, con la bancarotta di Lehman Brothers, il 2008 € passato
alla storia come 1’anno della peggiore crisi economico-finanziaria conosciuta nel
mondo occidentale dal 1929, di fronte alla quale I’Unione Europea si € scoperta
«istituzionalmente disarmata» e per questo costretta a «dotarsi di un variegato e
controverso strumentario anticrisi» (Benvenuti, 2018, 302), le cui ricadute in
Italia, anche sul piano costituzionale, hanno costituito il principale oggetto di
studi della scienza (non solo) costituzionalistica nell’ultimo decennio.

Oltre agli eventi appena richiamati, nei periodi che decorrono tra le an-
nualita citate molte altre vicende normative ed istituzionali hanno segnato I’e-
sperienza costituzionale italiana. Sebbene, anche solo per ragioni di conteni-
mento, ci si & limitati a menzionare soltanto quelle che cadono esattamente nei
decenni pregressi, sembra possibile offrire delle stesse una chiave di lettura
unitaria. Piu precisamente le riflessioni che seguiranno vogliono, in primo luo-
go, porre in luce un tratto caratteristico di qualsiasi ordinamento giuridico,
ovvero quello della sua dinamicita, evidenziando come questa caratteristica
investa pure le norme apicali dell’ordinamento costituzionale.

Seguendo I’ordine degli avvenimenti richiamati, si intende appuntare 1’ atten-
zione su alcune forme e direzioni del «moto» della Costituzione (Luciani, 2013) e
prioritariamente su quelle che si sono sostanziate in processi di concretizzazione
della stessa, compiuti anche all’esito di interpretazioni evolutive del testo costitu-
zionale, per poi da li proseguire ad esaminare due casi emblematici, alla luce dei
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quali condurre una riflessione sulle forme e sui limiti della revisione costituziona-
le. L’ obiettivo che, in ultima analisi, ci si prefigge non & tanto quello di confermare
una nota periodizzazione della storia repubblicana — per cui ai primi 30 anni, con-
centrati sulla attuazione costituzionale, hanno fatto seguito gli ultimi 40, dove I’at-
tenzione si € spostata sulle riforme* — , quanto quello di affrontare la controversa
tematica delle modifiche tacite della Costituzione, al fine di tentare di fare chiarez-
za su tale nozione.

2. FAMIGLIA E FILIAZIONE: TESTO COSTITUZIONALE,
TRASFORMAZIONI SOCIO-CULTURALL SVILUPPI LEGISLATIVI
E GIURISPRUDENZIALI

Cinquanta anni or sono, anche in Italia, giunsero forti contestazioni pro-
venienti dal mondo studentesco e poi diffusesi in quello operaio. Si & trattato
di un fenomeno imponente con ricadute notevoli su molteplici piani, compreso
quello politico-istituzionale, chiamato a rispondere non solo alle lotte sociali,
ma anche allo «scoppio» — termine quanto mai appropriato — del terrorismo
stragista. Per quanto qui pill propriamente rileva, il movimento sessantottino
ha segnato una profonda trasformazione della coscienza sociale, un mutamen-
to di costumi, abitudini e modi di pensare, ancor pil incisivo di quello che
negli anni precedenti era stato determinato dal miracolo economico italiano.
Quel fermento non rimase senza conseguenze pure sul piano degli sviluppi
dell’ordinamento giuridico: dopo il ‘68 furono approvate importanti riforme
legislative, che spaziavano dal mondo del lavoro, a quello delle relazioni fami-
liari, dando nuovo impulso alla tardiva attuazione di alcune parti della Costitu-
zione avviata, non senza indolenza, negli anni precedenti. Non di meno, echi
di quel movimento possono rinvenirsi pure nella giurisprudenza costituzionale
ed, emblematicamente, nella svolta compiuta con la sentenza n. 126 del 1968,
con la quale il giudice delle leggi, ribaltando le conclusioni cui era addivenuto
appena sette anni prima (sent. n. 64/1961), ha dichiarato incostituzionale la
previsione del Codice penale del 1930 che puniva il solo adulterio femminile.
Nonostante I’invarianza dei parametri costituzionali, il differente esito della
medesima questione di legittimita costituzionale & stato argomentato proprio
attraverso il richiamo ad una mutata «realta sociale» ed alla «nuova» coscienza
collettiva, le quali non consentivano piu di giustificare il differente trattamento
sanzionatorio dei comportamenti adulterini dei coniugi.

3 PI1ZZORUSSO (2006, 495 SS.); DOGLIANI, MASSA PINTO (2017, 140 ss.).
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Ulteriori riferimenti all’evoluzione della «coscienza sociale» e delle
«convinzioni collettive» non sono mancati anche in decisioni della Corte costi-
tuzionale di poco successive * e in altre pronunciate pil in 1a nel tempo, come
le due ordinanze nn. 176/88 e 586/88 riguardanti le regola legislativa (implici-
ta) dell’automatica attribuzione ai figli del cognome paterno. Queste ultime,
seppur con sensibilita diversa e con esiti che non sono stati quelli della dichia-
razione di illegittimita costituzionale °, hanno rimarcato la direzione nella qua-
le si muoveva la coscienza sociale, che era quella della piena parita dei coniu-
gi anche nei confronti dei figli; una evoluzione dei costumi sociali ai quali né
la Corte, né€ gli organi rappresentativi potevano restare indifferenti. E, di fatti,
gia subito dopo il 1968, molti interventi legislativi hanno testimoniato 1’ atten-
zione anche del legislatore all’evoluzione della coscienza sociale specie (ma
non solo) nel settore del diritto di famiglia.

Quanto conta evidenziare, proprio a partire dall’overruling del 1968, & che i
mutamenti interpretativi relativi all’art. 29 Cost. non possono propriamente quali-
ficarsi come modifica tacita della Costituzione. Nonostante la difficile identifica-
zione di questo fenomeno, il quale puo sostanziarsi in molteplici forme e attraver-
so il differente apporto di soggetti istituzionali e forze politiche e sociali, né nel
caso citato, né nei successivi interventi legislativi — rispetto ai quali, debbono co-
munque svolgersi ulteriori considerazioni — pu0 rinvenirsi quell’effetto modificati-
vo del testo costituzionale, che pill di ogni altro connota, accomunandole, le varie
ipotesi di modifica tacita o impropria del Costituzione. Piul precisamente, quanto
alla svolta compiuta dalla Corte costituzionale con la sentenza del 1968 sull’adul-
terio, non pud dirsi che essa sia stata determinata dall’esigenza di correggere®
I’interpretazione dell’art. 29, co. 2, Cost. fornita dal giudice costituzionale solo
pochi anni addietro, in quanto rivelatasi, non solo non al passo con i tempi, ma
persino contraria alla lettera del testo costituzionale. Tanto ’'una quanto 1’altra

* In linea di perfetta continuita (anche temporale) si v. la sent. n. 127/68 di illegittimita costituziona-
le dell’art. 151 cc., relativo al regime eccezionale del marito adultero nella separazione coniugale. V. poi
anche la sent. n. 147/69 sull’illegittimita costituzionale dei reati di concubinato e relazione adulterina.

5 Incostituzionalita cui la Corte costituzionale & pervenuta soltanto nel 2016 con la sent. n. 286,
laddove ancora nel 2006, con la sent. n. 61, pur riconoscendo il vulnus costituzionale al principio di ugua-
glianza tra i coniugi derivante dalla regola dell’attribuzione del cognome solo paterno ai figli, aveva pro-
nunciato una sentenza di inammissibilita, sollecitando il legislatore ad intervenire.

Il cognome di famiglia, con persistente prevalenza di quello maschile nelle coppie eterosessuali
sposate, e il cognome nelle unioni civili, sono temi a tutt’oggi centrali nel dibattito politico e sociale ita-
liano. Da ultimo, al riguardo, si v. C. Cost., sent. n. 212 del 2018.

¢ Diversamente per FIORAVANTI (2016, 22) «I giudici del 1969 non dicono dunque che si deve rive-
dere la decisione semplicemente perché i tempi sono cambiati. Essi dicono piuttosto, in modo implicito
ma netto, che la sentenza del 1961 era errata gia allora perché ignorava il principio di uguaglianza sancito
nella Costituzione repubblicana, considerando legittimo sanzionare in modo diverso due soggetti che ave-
vano compiuto il medesimo atto, soltanto perché di sesso diverso».
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decisione si sono mosse nel recinto del testo dell’art. 29 Cost. pur dando luogo ad
esiti differenti quanto al bilanciamento tra i due principi ivi enunciati, ovvero quel-
lo della pari dignita giuridica e morale dei coniugi e quello dell’unita familiare. In
sostanza, se fino al 1968, la Corte aveva ritenuto non irragionevole che il legislato-
re del 1930 avesse sanzionato penalmente la sola infedelta della moglie, non solo
per «la maggiore gravita della offesa che (...), in conformita della comune opinio-
ne», essa arrecava rispetto alla infedelta del marito’, ma anche perché & lo stesso
art. 29 Cost. a consentire limitazioni alla parita dei coniugi per garantire 1’unita
familiare, dopo il mutamento culturale e sociale vissuto dal Paese nella temperie
del ‘68, il giudice costituzionale, facendo proprio il mutato quadro dei rapporti
coniugali, ha statuito che il mantenimento del differente trattamento tra marito e
moglie quanto alle conseguenze dell’infedelta coniugale avrebbe determinato un
«grave nocumento all’unita familiare» ®, ritenendo percio che proprio 1’'uguaglian-
za dei coniugi costituisca il presupposto per il mantenimento della stessa (Bion-
di, 2013, 16 ss.). Nella decisione del 1968, il giudice costituzionale ha dunque ca-
povolto la regola del conflitto tra gli interessi di cui all’art. 29 Cost. fissata dal
legislatore penale del 1930 ed ha riconosciuto come preminente la parte piu inno-
vativa della disposizione costituzionale sul rapporto coniugale, quella che sancen-
do I’eguale dignita dei coniugi (anche nei confronti dei figli°) rompeva con la tra-
dizionale concezione della famiglia patriarcale (Manetti, 2010, 6), con cio
imprimendo un’ulteriore spinta propulsiva alla riforma del diritto di famiglia di i
a poco intervenuta nel 1975.

Discorso non molto dissimile puo essere condotto nei riguardi delle dina-
miche che hanno interessato un altro articolo contenuto nel Titolo II della Pri-
ma parte della Costituzione, I’art. 30 relativo ai figli nati fuori dal matrimonio,
nei confronti dei quali i genitori hanno i medesimi doveri e diritti esercitabili

7 Tenuto conto — per riprendere le parole della Corte nella sent. n. 61/1961 — che Iillecita condotta
della donna ¢ da ritenersi, sempre «per valutazioni che si affermano, spesso imperiosamente, nella vita
sociale» coefficiente di maggiore disgregazione della unita familiare, per la sminuita reputazione nell’am-
bito sociale, per il turbamento psichico che sulla prole pud determinare «il pensiero della madre fra le
braccia di un estraneo», nonché per il pericolo di introduzione nella famiglia di prole non appartenente al
marito.

8 Sent. n. 126/1968: «il principio che il marito possa violare impunemente 1’obbligo della fedelta
coniugale, mentre la moglie debba essere punita — pitt 0 meno severamente — rimonta ai tempi remoti nei
quali la donna, considerata perfino giuridicamente incapace e privata di molti diritti, si trovava in stato di
soggezione alla potesta maritale». Invero, «da allora molto ¢ mutato nella vita sociale: la donna ha acqui-
stato pienezza di diritti e la sua partecipazione alla vita economica e sociale della famiglia e dell’intera
collettivita ¢ diventata molto piu intensa, fino a raggiungere la piena parita con I’'uomo».

° Quanto alla posizione dei coniugi nei confronti dei figli, il principio di uguaglianza trovera pieno
dispiegamento solo con la riforma del diritto di famiglia del 1975 (che ha riconosciuto la potesta genito-
riale di entrambi i genitori, sostituita poi con le riforme del 2012-2013 con la responsabilita genitoriale),
laddove, invece, fino alla novella del 1975 il giudice costituzionale ha salvato le disposizioni sulla patria
potesta.
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nei confronti dei figli legittimi (co. 1), anche se la tutela giuridica e sociale dei
primi ¢ affidata alla legge «compatibilmente con i diritti dei membri della fa-
miglia legittima» (co. 3). Questa clausola di compatibilita fu inserita dai Costi-
tuenti proprio per temperare la forte carica innovativa e dirompente impressa
dal principio di parita giuridica dei figli, a prescindere dalle condizioni di na-
scita, e quale ulteriore garanzia dell’unita e stabilita della famiglia legittima
fondata sul matrimonio tra i genitori.

Com’e stato efficacemente evidenziato (Lamarque, 2006, 627 ss.) I’inter-
pretazione dell’art. 30 Cost. ha subito, a partire soprattutto dagli anni ‘70, una
radicale svolta: se nei primi venti anni dall’entrata in vigore della Costituzione
la disposizione ¢ stata interpretata, anche dalla giurisprudenza costituzionale,
alla luce delle disposizioni del Codice civile del 1942 — che prevedeva per i
figli naturali, adulterini e incestuosi un trattamento giuridico differente e pro-
gressivamente deteriore rispetto a quello dei figli legittimi — , successivamente
il limite di compatibilita ¢ stato gradualmente accantonato fino all’equipara-
zione di figli legittimi e illegittimi, ritenuta da alcuni frutto di una tardiva ma
necessitata attuazione della Costituzione (Bessone, 1976, 93 ss.). A ben vede-
re, non manca chi ha visto in questo accantonamento della clausola di compa-
tibilita — realizzatasi gia a partire dalla legge sull’adozione speciale (I. n.
431/67), seguita dalla riforma del diritto di famiglia del 1975 (1. n. 151) — non
gia un’attuazione del disposto costituzionale dell’art. 30, sul punto certamente
compromissorio, se non ambiguo '° (Biagi Guerini, 1989, 19), ma un vero e
proprio scavalcamento del testo costituzionale da parte della legge ordinaria
andata, per alcuni aspetti, decisamente oltre (Cattaneo, 1991, 99 ss.; Patti,
1999, 16 ss.; Lamarque, 2006, 629). Ma ¢ stato soprattutto negli anni piu re-
centi, con I’introduzione dello status unico della filiazione (1. 291/2012 e d.Igs.
154/2013) !, che, rimuovendo dall’ordinamento ogni distinzione anche termi-
nologica tra i figli in ragione della loro nascita nel o fuori del matrimonio tra i
genitori, si sono posti i maggiori problemi interpretativi, non solo sulla distin-
zione tra famiglia fondata sul matrimonio e altre relazioni di coppia legalmen-

10" Di ambiguita, sia sul piano formale che su quello pratico, parlava anche Calamandrei alla Costi-
tuente, specialmente in relazione all’art. 29 co. 2, ma non di meno anche con riferimento a molte delle
disposizioni di cui alla Prima Parte della Carta costituzionale, le quali, nascendo da un compromesso tra
parti politiche molto distanti, potevano rivelare confusione e debolezza del nuovo documento costituzio-
nale. Sul compromesso costituzionale v. infra par. 4. Si deve invece sin d’ora evidenziare come le critiche
rivolte alla prima parte del documento costituzionale si siano rilevate un punto di forza della stessa, per la
capacita di adattamento al trascorrere del tempo e al mutamento di altri fattori economico-sociali, in una
con la capacita della Costituzione di determinare un sostanziale rinnovamento della societa.

" Una vera e propria «rivoluzione» del diritto di famiglia dopo quella del 1975, per SESTA (2014, 4).
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te regolate (v. infra), ma anche quanto al «destino» della clausola di compati-
bilita di cui all’art. 30, co. 3 '2.

A ben vedere e sforzandosi sempre di non farsi condizionare da convinci-
menti di ordine morale, tanto pil ricorrenti in una materia come quella della fi-
liazione che coinvolge «soggetti innocenti» '*, pare difficile ricondurre anche
questa esperienza, dapprima di parificazione e poi di unificazione di status, ad
una modifica tacita della Costituzione. Certo non puo negarsi neppure che, in
questo caso specifico, il limite del testo — riferimento «principe» per la identifi-
cazione di una modifica costituzionale tacita — sia stato inteso in senso meno ri-
goroso, ma varie considerazioni portano a sostenere quanto sia inappropriata (se
non fuorviante) la qualificazione di modificazione tacita nel caso de quo: anzi-
tutto, la piena equiparazione dei figli legittimi e di quelli nati fuori dal matrimo-
nio, pur essendo stata osteggiata da molti costituenti (questa essendo indubbia-
mente I’ original intent of the framers, per riprendere una nota espressione della
dottrina nordamericana) e per questo non accolta nel testo finale dell’art. 30
Cost., non sembra preclusa dal testo del medesimo articolo che, al terzo comma,
affida alla legge il compito di tutelare i figli nati fuori dal matrimonio. Ed infatti,
al traguardo della unificazione di status & pervenuto il legislatore rappresentativo
(in cio stimolato anche dalla giurisprudenza) il quale, facendosi interprete di una
mutata coscienza sociale e culturale sulla filiazione, ha positivamente compiuto
tale valutazione di compatibilita ritenendo di poter riconoscere ai figli nati fuori
dal matrimonio tutele non incompatibili con quelle dei figli legittimi '*. In altre
parole, la novella sullo stato unico dei figli, quale che siano le condizioni di na-
scita e senza che venga in rilievo il vincolo coniugale tra i genitori, puo ritenersi

12 Cfr. MORRONE (2017), secondo il quale la novella del 2012 dilata «al massimo grado il concetto
costituzionale di «compatibilita» ex art. 30, al punto che quella formula sembrerebbe sbiadire proprio di
fronte all’identita di status».

13 Per riprendere una espressione utilizzata in Assemblea costituente (seduta del 16 gennaio 1947)
da Umberto Merlin ma al precipuo scopo di sostenere le ragioni di una non piena equiparazione dei figli
nati fuori dal matrimonio e i figli legittimi, ritenuti tra i maggiori offesi per I’attribuzione dello stesso loro
cognome anche ai figli illegittimi.

14 Cosi gia Corte cost., sent. n. 54 del 1960: «Quel che si desume sia dal testo dello stesso art. 30,
terzo comma, sia dal travaglio che porto, nell’ Assemblea costituente, alla sua formulazione definitiva, &
soltanto un innegabile favore per la prole naturale. Questo favore, tuttavia, non si poté concretare in una
disciplina precisa da contenere in un articolo, tanto pill in quanto un’ampia tutela del figlio naturale poteva
e potrebbe anche portare a una profonda revisione di molte norme, e perfino del sistema familiare e suc-
cessorio, del Codice. Ad avviso della Corte questa ¢ la ragione per cui il terzo comma dell’art. 30 si apre
con un accenno al legislatore ordinario e contiene per cosi dire una riserva che solo la legge potra scioglie-
re: sara il legislatore a stabilire fino a che punto la maggiore tutela del figlio naturale sia, caso per caso,
cio¢ nella eventuale determinazione di uno status e delle conseguenze di esso anche in campo successorio,
compatibile coi diritti dei componenti la famiglia legittima».
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uno sviluppo dell’ordinamento non impedito dal testo costituzionale !°, né dalla
lettera dell’art. 30, né da un’interpretazione sistematica dello stesso, atteso che
essa non incide neppure sul favor costituzionale per la famiglia fondata sul ma-
trimonio (art. 29 Cost.), in quanto restano distinte le relazioni «verticali» tra ge-
nitori e figli e le relazioni «orizzontali» interne alla coppia (Biondi 2013, 11;
Morrone, 2017). In sostanza, ben puo la novella legislativa del 2012-13 essere
interpretata in senso conforme a Costituzione e non, come precedentemente av-
venuto, interpretare quest’ultima alla luce del Codice civile, a maggior ragione
tenuto conto del fatto che questo, prima delle varie novelle in materia di famiglia
e filiazione, si basava su principi ben diversi da quelli fatti propri dalla Costitu-
zione repubblicana.

Una chiave di lettura decisamente diversa e per questo pitl problematica ¢
stata offerta dalla giurisprudenza costituzionale in relazione al primo comma
dell’art. 29 Cost, ovvero sulla questione definitoria della famiglia come «societa
naturale fondata sul matrimonio», che ha animato tanto 1 lavori in Assemblea co-
stituente, quanto tutto il dibattito scientifico che ne ¢ seguito. Una delle principali
problematiche derivante dal legame tra la nozione di famiglia e quella di matrimo-
nio scolpito nell’art. 29 ¢ stata per lungo tempo quella del possibile riconoscimen-
to di forme di tutela per altre formazioni sociali composte da persone unite dal solo
legame affettivo e dalla condizione di convivenza. Se si escludono alcune eccezio-
nali estensioni anche ai conviventi dei diritti riservati e riconosciuti dalla legge ai
coniugi ', 1a Corte costituzionale non ha mai abbandonato la diversita tra famiglia
di fatto e legittima, sostenendo che «la trasformazione della coscienza e dei costu-
mi sociali (...) non autorizza peraltro la perdita dei contorni caratteristici delle due
figure» del rapporto matrimoniale e delle convivenze di fatto, in una visione unifi-
cante e pienamente parificante (sent. n. 8/1996) 7.

Certamente la questione piu problematica sorta intorno all’art. 29, co. 1, che si
¢ affacciata in tempi pill recenti, proprio in ragione di una mutata sensibilita sociale

15 MORRONE (2017): «Nelle relazioni tra genitori e figli, non importa se legittimi o naturali, la rego-
la ¢ I'indifferenza soggettiva e, quindi, la pienezza e 1’eguaglianza della tutela, perché cosi statuisce in
modo inequivoco I’art. 30, c. 1, Cost. (...)». Ma anche il comma 3 dell’art. 30 «lungi dal risolvere gli in-
teressi dei figli naturali e dei componenti della famiglia legittima secondo una gerarchia di valori, (...)
esige, piuttosto, un’eguaglianza di tutela qualificata (rinvenibile nei termini usati: «ogni» tutela, «giuridica
e sociale»), il cui unico limite ¢ proprio dato dalla relazione di compatibilita, che tuttavia lascia amplissimi
margini di manovra al legislatore in sede di attuazione».

16 C. Cost., sent. 404/1988 sulla locazione, che supera il precedente di cui alla sent. n. 45/1980.

17 Fermo restando che, come riconosciuto gia nel 1986, «un consolidato rapporto, ancorché di fatto,
non appare costituzionalmente irrilevante quando si abbia riguardo al rilievo offerto al riconoscimento
delle formazioni sociali e alle conseguenti intrinseche manifestazioni solidaristiche (art. 2 Cost.)» (cosi
Corte cost. n. 237/1986) e che su questa base ben avrebbe potuto il Parlamento estendere e non parificare
pienamente alcuni diritti e garanzie riconosciuti ai coniugi anche ai conviventi come avvenuto ad esempio
nella pur estremamente criticata legge n. 40 del 2004 sull’accesso alla PMA.
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sul tema, ¢ quella relativa alla tutela giuridica delle relazioni tra persone dello stesso
sesso. B questo un tema c.d. eticamente sensibile, certamente non soltanto italiano,
ma che nell’esperienza nostrana ha dato luogo a peculiari difficolta legate alla speci-
fica formulazione del dettato costituzionale sul concetto di famiglia, alle tecniche
interpretative utilizzate dalla Corte costituzionale, alla pressione e alla sponda che in
questo ambito ¢ stata offerta soprattutto dal diritto internazionale (Cedu) 8. Tl passag-
gio giurisprudenziale piu noto e controverso di questa esperienza ¢ rappresentato
dalla sent. n. 138 del 2010 con la quale la Corte costituzionale ha dichiarato in parte
inammissibile e in parte infondata la questione di costituzionalita, avente ad oggetto
le norme del Codice civile relative al matrimonio, nella parte in cui esse non possono
essere estese anche alle persone di orientamento omosessuale (Pezzini, Lorenzet-
ti, 2011). L'inammissibilita della questione sollevata in riferimento all’art. 2 Cost. €
stata dal giudice costituzionale giustificata dal fatto che 1’estensione alle coppie sa-
me-sex della disciplina del matrimonio tra eterosessuali si sarebbe convertita in «una
pronunzia additiva non costituzionalmente obbligata», spettando «al Parlamento,
nell’esercizio della sua piena discrezionalita, individuare le forme di garanzia e di
riconoscimento per le unioni suddette», implementandole «nei tempi, nei modi e nei
limiti stabiliti dalla legge». Il giudice costituzionale, pur riconoscendo che I’'unione
tra persone dello stesso sesso trovi copertura nell’art. 2 Cost., ha sostenuto la neces-
sitd di una disciplina di carattere generale, finalizzata a regolare diritti e doveri dei
componenti della coppia, ma soprattutto ha negato la praticabilita di un proprio inter-
vento manipolatorio (additivo). LL.a Consulta ha poi dichiarato infondato il dubbio di
legittimita sollevato in relazione agli artt. 3 e 29 Cost., in quanto il matrimonio previ-
sto in Costituzione fa riferimento nella sua essenza alla disciplina codicistica del
1942. 11 giudice costituzionale, pur ammettendo che i concetti di famiglia e di matri-
monio non si possano ritenere «cristallizzati» con riferimento all’epoca in cui la
Costituzione entro in vigore, «perché sono dotati della duttilita propria dei principi
costituzionali e, quindi, vanno interpretati tenendo conto non soltanto delle trasfor-
mazioni dell’ ordinamento, ma anche dell’evoluzione della societa e dei costumi», ha
rimarcato il limite cui & soggetta tale interpretazione che «non puo spingersi fino al
punto d’incidere sul nucleo della norma, modificandola in modo tale da includere in
essa fenomeni e problematiche non considerati in alcun modo quando fu emanatax.

Uno degli aspetti che pit rileva ai nostri fini, oltre al controverso ricorso
all’argomento originalista ' per I’interpretazione di questo specifico disposto

18 Cfr. ZAGREBELSKY, V.; CHENAL; TomAsI (2019, 275 ss.).

19 Sull’impiego dell’argomento originalista nella giurisprudenza costituzionale in materia di dirit-
ti fondamentali, v. TRipoDINA (2008), la quale, rimarcando il parallelismo tra teorie dell’interpretazione
costituzionale e concezioni della Costituzione, rileva come «dietro alla teoria originalista dell’interpre-
tazione stia una concezione recessiva di costituzione: una concezione per la quale i comandi costituzio-
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costituzionale, sta nella enunciata impossibilita di superare il paradigma etero-
sessuale del matrimonio di cui all’art. 29 Cost. in via d’interpretazione giudi-
ziale. La decisione in parola, come del resto un’altra di poco successiva resa su
profili assimilabili (sent. n. 170 del 2014), ha evidenziato la distinzione dei
ruoli spettanti ai giudici (compreso quello costituzionale e internazionale) e al
legislatore nella tutela di nuove istanze emergenti dall’evoluzione della societa
e dei costumi. Cid perd non si € convertito in una paralisi ordinamentale, ov-
vero nella impossibilita per il legislatore di riconoscere e garantire diritti anche
per le coppie same-sex. Ed infatti, se ci si soffermasse soltanto sull’interpreta-
zione fornita dalla Consulta dell’art. 29 nella decisione del 2010, criticandone
gli esiti e rimarcando I’eterogeneita delle tecniche interpretative utilizzate in
riferimento al primo comma dell’art. 29, rispetto a quelle del secondo, come
anche dell’art. 30 Cost., si perderebbe di vista che nella medesima decisione la
Corte ha sostenuto 1’apertura del testo costituzionale, specie attraverso I’art. 2,
al riconoscimento del fondamentale diritto di due persone dello stesso sesso di
vivere liberamente una condizione di coppia e la possibilita di predisporne
adeguate forme di tutela, che certo non & preclusa al legislatore 2°.

Gli epiloghi di questa vicenda sono noti: la legge n. 76 del 2016 ha regola-
mentato sia le convivenze di fatto tra persone (di sesso diverso o uguale) unite
stabilmente da legami affettivi e di coppia e di reciproca assistenza morale e
materiale, sia le unioni civili tra persone dello stesso sesso, alle quali & stato cosi
riconosciuto di esplicare la loro personalita anche nella dimensione di coppia
giuridicamente riconosciuta, possibilita fino a quel momento del tutto preclusa.
La questione del trattamento giuridico delle coppie same-sex sembra dunque
emblematica sia per I’accento posto sul limite testuale nei riguardi di interpreta-
zioni giudiziarie «creative», sia per |’attenzione riservata alla preservazione
dell’equilibrio tra le varie istituzioni deputate alla salvaguardia dei diritti fonda-
mentali. Pit che una chiusura nei riguardi di queste nuove istanze di tutela, la
sentenza del 2010 puo essere letta come un caveat nei confronti di non rare
pratiche giudiziali che, pressante dall’incalzante richiesta di nuovi spazi di liber-
ta e condizioni di giustizia, conducono il giudice, compreso quello costituziona-
le, a indebite «interpretazioni creative», che allontanandosi del tutto dal testo
della Carta potrebbero per questo dar luogo ad una strisciante modifica tacita
della Costituzione, alterando i ruoli del legislatore e del giudice nella tutela dei
diritti; laddove invece una maggiore attenzione da parte dell’istituzione politi-

nali sono eccezioni a una norma generale esclusiva, in base alla quale 1a dove il costituente non ha co-
mandato o non ha vietato, Ii sussiste un’area di liberta in capo ai soggetti titolari della funzione di
indirizzo politico».

20 TIn tal senso gia D’ ALOIA (1996, 75 ss.).
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co-rappresentativa per le istanze emergenti dal corpo sociale pud comportare un
moto dell’ordinamento lungo sentieri nient’affatto preclusi da un testo costitu-
zionale per molti aspetti volutamente duttile ed elastico, chiamato certamente a
modellare le fonti inferiori, ma da queste a sua volta modellato e integrato (Pala-
din, 2004, 296; Modugno, 2012, 308).

3. VOCAZIONE ESPANSIVA E COMPLESSITA DEL DIRITTO
COSTITUZIONALE ALLA SALUTE

Dopo esattamente tre decenni dall’entrata in vigore della Costituzione
repubblicana, in Italia furono approvate importanti riforme legislative che han-
no investito il «mondo della salute» e della sanita. Appuntare oggi I’attenzione
su quelle leggi e sull’intenso dibattito che le ha accompagnate consente di
svolgere considerazioni di estremo rilievo, oltre che sulla persistente attualita
del disposto costituzionale di cui all’art. 32 Cost., anche sulla struttura com-
plessa del diritto alla salute ivi enunciato, nonché sugli strumenti volti ad assi-
curarne ’effettivita. L’impegnativa formulazione impiegata dal Costituente,
che ha definito la salute fondamentale diritto dell’individuo e interesse della
collettivita, rende plasticamente 1’idea del carattere basilare del bene tutelato,
presupposto indispensabile per il pieno e libero esercizio degli altri diritti co-
stituzionali. Quella formula sintetica rinvia ad una pluralita di elementi di di-
versa natura: anzitutto, essa richiama una condizione della persona, la quale
non ¢ oggetto del diritto, ma che questo ¢ tenuto a tutelare, senza che pero cio
possa convertirsi in una automatica assunzione della piena condizione di salu-
te; al contempo, essa esprime una pluralita di situazioni giuridiche soggettive,
tra loro differenziate, seppur legate (Pezzini, 1983; Luciani, 1994; Balduzzi,
2006), la cui effettiva tutela non puo che risentire delle concrete condizioni di
salute del titolare e dalla singolarita dell’esperienza di ciascun malato. E prin-
cipalmente per questa ragione che il diritto alla salute risente, forse piu di altri
diritti fondamentali, delle trasformazioni sociali, culturali, antropologiche che
ne determinano continue evoluzioni, non di meno, ma anzi fortemente deter-
minate anche dagli sviluppi della scienza e della tecnica biomedica.

Una concezione dinamica di salute, concepita non solo come integrita cor-
porea, ma come complessivo stato di benessere psico-fisico e sociale della per-
sona — in pieno accordo con nozione accolta fin dalla sua istituzione (1948)
dalla OMS —, pur essendo riconducibile alla formulazione aperta di salute fatta
propria dal testo costituzionale, & acquisizione pienamente compiuta solo a par-
tire dagli anni ‘70, per effetto di importanti riforme legislative, precedute o se-
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guite da altrettanto rilevanti pronunciamenti giurisprudenziali?'. In questo qua-
dro pud essere ricondotta la 1. n. 194 del 1978, la quale, dopo una storica
decisione della Corte costituzionale di illegittimita dell’art. 546 del codice pena-
le e sulla scia della di poco precedente 1. n. 405 del 1975 sui consultori familiari,
ha previsto che quando dal prosieguo della gravidanza possa discendere un serio
o grave pericolo per la vita o la salute (anche psichica??) della madre, questa puo
legittimamente ottenere la prestazione medico-sanitaria di interruzione della
gravidanza all’interno di strutture pubbliche o private, all’'uopo previamente au-
torizzate, e all’esito di un procedimento differentemente configurato a seconda
delle condizioni di salute della donna e del periodo gestazionale.

La vocazione espansiva dell’art. 32 Cost., gia particolarmente evidente
fin dall’approvazione della legge n. 194/78, ha avuto, nel corso degli anni >,
ulteriori conferme in occasione della regolamentazione legislativa di pratiche
biomediche, rese possibili da rivoluzionari sviluppi della scienza e della tecni-
ca. In cid si ¢ manifestata la straordinaria attualita dell’art. 32 Cost., «una
delle previsioni maggiormente dotate di presbiopia» (G. D’ Amico, 2018,120),
capace di soddisfare tanto I’originario intento di vietare arbitrarie pratiche co-
attive o di sperimentazione sul corpo umano, cosi ridotto a cavia, quanto la
sempre crescente necessita di rimettere alla libera (o meglio: consapevole e
responsabile) autodeterminazione individuale la decisione sulla sottoposizio-
ne a qualsiasi trattamento sanitario, tanto che oggi in quella medesima dispo-
sizione si possono leggere pure «il riconoscimento e la tutela dei diritti legati
alla procreazione medicalmente assistita, alle decisioni di fine vita (...) e a
tutte quelle pratiche mediche che riguardano, comunque, le condizioni e i
modi della vita umana» (Idem, 121).

Su altro ma contiguo versante, altrettanto interesse suscitano le dinami-
che che, a partire dal 1978, hanno interessato il c.d. aspetto positivo del diritto
alla salute, ovvero il diritto ad ottenere prestazioni sanitarie, laddove invece,
sul versante negativo del rifiuto delle cure, anche fino a lasciarsi morire, sol-
tanto in anni pil recenti ha trovato una compiuta e organica regolamentazione

2 Lo «sdoganamento» del diritto alla salute e il definitivo superamento della linea interpretativa
dell’art. 32 Cost. quale norma meramente programmatica, ha avuto avvio in sede giurisprudenziale con il
riconoscimento della sua efficacia orizzontale e la costruzione della nozione di danno biologico.

22 Sul rilievo della salute anche mentale dell’individuo, va ricordato pure il 1978 & stato I’anno di
approvazione di un’altra fondamentale riforma legislativa quella compiuta con la legge n. 180 sugli «Ac-
certamenti e trattamenti sanitari volontari e obbligatori», meglio nota come legge Basaglia, che decreto la
fine della disumana esperienza degli ospedali psichiatrici.

2 Sulla saldatura fra identita e salute che apre la strada al superamento dell’idea di un benessere
coincidente con I’integritd psico-corporea, si veda anche 1’evoluzione legislativa e giurisprudenziale in
materia di transessualismo, dalla legge n. 164/82, su cui C. cost. 161/85 fino alle piu recenti sent.
nn. 221/2015 e 180/2017.
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legislativa il consenso informato ai trattamenti sanitari, mentre, quanto alla
disciplina del suicidio assistito, si resta ancora oggi in attesa di un intervento
del Parlamento dopo la storica e molto controversa ord. n. 207 del 2018 della
Corte costituzionale che pur richiama 1’art. 32 Cost.

Quanto alla pretesa a ricevere prestazioni sanitarie, sul finire degli anni ‘70
in Italia si € registrata una decisiva svolta negli indirizzi di politica legislativa.
Con I’approvazione della 1. n. 883/78, istitutiva del SSN, il legislatore ha com-
piuto scelte quanto mai chiare: garantire I’universalita della tutela sanitaria; 1’u-
guaglianza dei destinatari delle prestazioni a prescindere dal reddito e dal luogo
di residenza; individuare un unico soggetto istituzionale referente; assicurare
una protezione globale (anche preventiva) della salute. Tra i tanti profili di inte-
resse di questa (prima) riforma sanitaria, due sono gli aspetti che si ritiene indi-
spensabile analizzare ai fini di questo studio: in primo luogo, sulla scia di quanto
gia precedentemente osservato riguardo all’evoluzione del diritto di famiglia,
occorre domandarsi se la legge n. 883 del 1978 abbia costituito un’attuazione
necessitata e tardiva della Costituzione; in secondo luogo e in stretta connessione
con cid, occorre chiedersi quali siano state le conseguenze delle scelte di politica
sanitaria assunte negli anni ‘70 sul legislatore futuro, specie ai fini del bilancia-
mento del diritto alla salute con altri interessi o beni di rango costituzionale.

Sul primo punto, non si pud non constatare che la legge n. 883 del 1978
sia stata intesa dalle forze partitiche > e dalla dottrina giuridica coeva, «ora
superando, ora approfondendo le originarie posizioni dogmatiche» *, come
attuazione piena e necessitata, se non vincolata, dell’art. 32 Cost., volta a por-
tare a compimento il modello di Welfare State prefigurato dai Costituenti. Mol-
ti sono stati i fattori che hanno concorso al radicamento di questa lettura, primo
fra tutti il riconoscimento della prescrittivita di tutte le disposizioni costituzio-
nali, comprese quelle relative ai diritti sociali, con il definitivo superamento
della distinzione tra norme precettive e programmatiche, gia accolto dalla Cor-
te costituzionale, nella sua prima e storica sentenza (n.1/1956), non a caso se-
gnalata in dottrina come antesignana della prima grande trasformazione costi-
tuzionale nell’eta repubblicana (Fioravanti, 2009). E pur vero perd che dal
dato testuale del solo art. 32 Cost. non & possibile ricavare indicazioni univo-
che quanto alla natura pubblica o privata del soggetto tenuto all’erogazione

2+ Sulle ragioni, anche tattiche, della convergenza tra i partiti rappresentati in Parlamento in materia di
politica sanitaria, ma nell’ambito pitt ampio del «compromesso storico», si veda FERRERA (1993, 250 ss.)

2 Cosi ROVAGNATI (2013) cui si rinvia per un approfondimento degli sviluppi nella dottrina giu-
spubblicistica italiana tra gli anni ‘40 e ‘70, in particolare v. nota n. 2. Al riguardo cfr. anche CARAVITA
(1984, 50 ss.).
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delle prestazioni sanitarie ?°; al pil, & attraverso un’interpretazione sistematica,
volta a collegare I’impegno repubblicano a tutelare la salute pure come interes-
se della collettivita, con altre disposizioni costituzionali e, in ispecie, con i
principi fondamentali di cui agli artt. 2 e 3 Cost., che pu0 giungersi a prefigu-
rare, all’interno di uno Stato sociale caratterizzato in senso solidaristico, un
doveroso intervento dei pubblici poteri in ambito sanitario volto ad assicurare
a tutti i mezzi necessari alla protezione del diritto fondamentale alla salute?’.
Ma men che meno dal testo costituzionale puo ricavarsi un’univoca indicazio-
ne quanto al regime economico delle prestazioni sanitarie, essendo la gratuita
delle stesse prevista soltanto per gli indigenti. Non si pu0 a tal proposito non
riscontrare e criticare una ricorrente sovrapposizione e confusione tra gratuita
e universalitd nell’accesso alle cure 28, confusione che, in ultima istanza, & ri-
conducibile ad un altrettanto erronea piena assimilazione della dimensione
economica della prestazione sanitaria e di quella personalistica del diritto ad
essere curati (Luciani, 1994, 9), dimensione, quest’ultima, da rapportarsi prio-
ritariamente al bisogno di salute e non al costo della cura, laddove I’indistin-
zione tra le due dimensioni ¢ costituzionalmente imposta solo per I’indigente,
al quale deve riconoscersi non solo il diritto di accesso a cure appropriate alle
sue specifiche esigenze di salute, ma anche la gratuita delle stesse.

Sotto questo specifico profilo, relativo al regime economico delle cure, la
legge del 1978 ¢ indubbiamente andata oltre il disposto dell’art. 32 Cost. e, di
fatti, le revisioni del modello prefigurato nel 1978 hanno attenuato il carattere
della gratuita e pure quello della uniformita delle prestazioni sanitarie erogabi-
li, dando luogo ad una lunga e tuttora accesa discussione sul condizionamento
finanziario del diritto alla salute, in una con il pit ampio dibattito sul ripensa-
mento del modello di Stato sociale italiano %. In pit la ricorrente (e persisten-
te) critica sul riparto di competenze e responsabilita tra Stato centrale e regioni
¢ stato additato come altro principale responsabile del costante incremento
della spesa sanitaria. Non ¢ un caso, del resto, che proprio in ambito sanitario
sia sorta, prim’ancora della novella costituzionale del 2001, la nozione di livel-

26 Tn ogni caso non pud certo dirsi che si tratti di scelta vincolata, persino nel caso delle prestazioni
gratuite che la Repubblica deve garantire agli indigenti e che potrebbero comunque essere procurate sul
mercato, con sostituzione pero dello Stato al paziente come pagatore delle stesse (FARES, 2012, 11). In
altre parole, non sembra contestabile 1’affermazione per cui la legislazione ordinaria in materia sanitaria,
a partire dalla legge n. 833, sia andata oltre il testo costituzionale di cui all’art. 32, ma, quanto conta ancor
di piu rilevare & che essa certamente non si mossa in senso contrario a quanto nel testo previsto.

¥ Cfr. R. FERRARA (1997, 520), ma in tal senso gia MORTATI (196T1); SANTANIELLO (1965); DE
MARCO (1972).

28 Una confusione stigmatizzata esplicitamente dal Tribunal constitucional spagnolo nella sent.
n. 139/2016, F. J. 8

2 Recentemente sul tema, CIOLLI (2019, 13 8S.); PEzzINI (2019, 117 ss.).
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li essenziali delle prestazioni e che sempre in questo contesto si siano posti i
piu significativi interrogativi sui vincoli della finanza pubblica sull’effettivita
della garanzia dei diritti (non solo) sociali, dibattito, anch’esso certamente non
nuovo ma reso, in tempi piu recenti, ancor piu serrato a seguito della grave
crisi economico-finanziaria che ha acuito le difficolta di un sistema di Welfare,
gia da anni in profonda sofferenza, ora tenuto a subire i condizionamenti det-
tati da sempre pil stringenti vincoli di bilancio e dalle esigenze di contenimen-
to della spesa pubblica, poste dalle misure con cui si ¢ inteso fronteggiare la
crisi. Ci si riferisce all’introduzione in Costituzione del pareggio di bilancio,
operato con la 1. cost. n. 1 del 2012, ma, piu a monte, il problema risiede nel
controverso rapporto tra diritti e risorse disponibili, che certo non si € posto
solo a seguito della riforma costituzionale del 2012. C’¢ allora da domandarsi
— sulla scorta di quanto da alcuni rilevato — se I’annoso problema del deficit
finanziario del comparto sanitario sia da ricondurre alla scelta di fondo com-
piuta dal legislatore del 1978 di prevedere, da un lato, un diritto generalizzato
e senza limiti di accesso alle prestazioni sanitarie e, dall’altro, di separazione
tra responsabilita finanziaria del governo centrale e competenza di spesa dei
governi regionali e locali e se quindi, in un’ottica di ripensamento di quel si-
stema, il diritto alla tutela della salute debba configurarsi come diritto finanzia-
riamente condizionato (Merusi, 1990, 30), come talvolta affermato anche in
giurisprudenza. Invero, la preoccupazione di contenere 1 costi del SSN non era
del tutto assente anche nell’impianto della legge del 1978, che tuttavia ha avu-
to, come noto, un’implementazione alquanto problematica sia a livello centra-
le che locale. Basti ricordare che il Piano Sanitario Nazionale ovvero il pil
importante atto di programmazione sanitaria non fu approvato per oltre quin-
dici anni e il primo PSN (quello 1994-1996) venne alla luce soltanto nel 1993
dopo la seconda riforma del SSN degli anni 1992-1993.

Quanto alla qualificazione del diritto alla salute come diritto finanziariamen-
te condizionato, senz’affatto rinnegare il legame tra diritti (tutti i diritti, non solo
quelli a prestazione evidentemente pill costosi) e risorse, occorre prestare attenzio-
ne a non alterare il proprium di questa relazione, inducendo a sostenere che sono
le prestazioni concernenti i diritti costituzionali a dover essere dimensionate sulle
risorse disponibili e non gia queste ultime a dover essere reperite nella misura ne-
cessaria a garantire 1 primi. Rimarcare 1 caratteri di questa relazione non significa
illudersi di reperire risorse per rispondere a qualsiasi domanda di salute, a cui far
fronte alle medesime condizioni, oppure sorvolare sulla limitatezza delle risorse in
un determinato frangente storico, ma prendere coscienza della necessita di operare
un’attenta selezione delle prestazioni richieste per individuare, all’interno di
quest’insieme, quelle che devono essere poste interamente o prevalentemente a
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carico della collettivita e quelle che possono essere rimesse al circuito privato del-
la sanita. Proprio la consapevolezza che le risorse non sono illimitate e rifuggendo
dalla tentazione di subordinare 1’accessibilita alle prestazioni sanitarie alla dispo-
nibilita economiche, si rende ancor piti impellente il doveroso impegno da parte
delle istituzioni politiche di fissare un ordine di priorita nell’impiego delle risorse
pubbliche, assumendo a parametro di riferimento anzitutto la Carta costituzionale
(Carlassare, 2013). E infatti sulla base dello stesso art. 32 che & possibile operare
una distinzione tra la doverosa destinazione di fondi al servizio sanitario, per ga-
rantire cure gratuite agli indigenti e assicurare a tutti I’accesso al pili ampio spettro
di prestazioni (di comprovata efficacia terapeutica) anche se subordinatamente al
possesso delle capacita economiche per far fronte al costo delle stesse; e il reperi-
mento di fondi da destinarsi a fini consentiti dalla Carta costituzionale, come quel-
lo di ampliare I’accesso alle cure gratuite anche ai non indigenti, che ¢ appunto una
decisione politica non imposta, né esplicitamente vietata in Costituzione*’. Ma,
sempre sulla base di quel disposto contenuto nella Carta costituzionale sono ravvi-
sabili pure destinazioni vietate, quale, in particolare, quella di «*“preferire” la posi-
zione dei non indigenti rispetto a quella degli indigenti» (Morana, 2013, 11) ovve-
ro garantire ’accesso effettivo alle prestazioni sanitarie solo a coloro che
dispongono di risorse economiche proprie.

4. LIMITI MATERIALI E FORMALI DELLA REVISIONE
COSTITUZIONALE, DALLA SENTENZA N. 1146 DEL 1988 AL
DIBATTITO SULLE RIFORME

Trenta anni fa, nel 1988, la Corte costituzionale pronunciava una delle
sue pill note decisioni (sent. n. 1146) nella quale, per la prima volta, esplicita-
mente riconosceva nei principi fondamentali, in cui sono positivizzati i «valo-
ri supremi sui quali si fonda la Costituzione italianax», altrettanti limiti al pote-
re di revisione costituzionale, che si affiancano a quello relativo alla forma
repubblicana espressamente previsto nell’art. 139 Cost.

Pur trattandosi di una delle sentenze piu celebri del giudice costituzionale
italiano, per I’estrema delicatezza del tema trattato, il passaggio nel quale ¢
enunciato il ruolo anche di limite assolto dai principi supremi ¢ contenuto in un

30 Lestensione della gratuita delle cure anche ai non indigenti o anche I’ampliamento delle presta-
zioni erogabili in aggiunta a quelle che presidiano il contenuto essenziale del diritto alla tutela della salute
costituiscono decisioni alle quali le istituzioni politiche possono (non devono) pervenire nel momento in
cui cio non si risolva in una compromissione o distrazione di risorse destinate all’adempimento di presta-
zioni doverose.

139



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

articolato obiter dictum di una decisione (di inammissibilita per motivi di rito)
resa nell’ambito di una questione di legittimita costituzionale sostanzialmente
marginale e neppure avente ad oggetto una legge di revisione costituzionale, ma
una fonte di rango costituzionale, qual ¢ lo Statuto speciale della Regione Tren-
tino Alto Adige. A ben vedere e com’¢ stato di recente evidenziato in un altro
importante studio sistematico sulla discussa categoria dei principi supremi?!, i
contesti nei quali la giurisprudenza costituzionale ha avuto occasione di trattare
degli stessi sono i pit vari: alcuni di essi hanno preceduto la decisione del 1988,
altri, altrettanto celebri, I’hanno seguita, ma hanno interessato principalmente i
rapporti tra diritto interno e diritto comunitario (ora dell’'UE) e pure in seguito
(dopo la modifica dell’art. 117 Cost.) le relazioni tra diritto interno e diritto in-
ternazionale consuetudinario e pattizio. Su quest’ultimo versante, che interessa
le relazioni tra esterno ed interno, i principi supremi funzionerebbero, secondo
una nota formulazione (Barile, 1969, 45), come controlimiti alle limitazioni di
sovranita 2,

Quanto preme evidenziare riguardo alla sent. n. 1146 del 1988 ¢ che la
stessa, pur inserendosi in multiformi filoni giurisprudenziali, ha toccato almeno
due punti salienti dello specifico tema delle modificazioni costituzionali: in pri-
mo luogo, I’esplicitazione dell’esistenza di principi inviolabili, capaci di resiste-
re anche a fonti di rango costituzionale, ¢ valsa a fugare dubbi (allora, come
oggi) ancora persistenti sulla configurabilita di limiti alla revisione costituziona-
le; in secondo luogo, la Corte costituzionale, nel rigettare 1’eccezione formulata
dall’ Avvocatura dello Stato, si ¢ riconosciuta «competente a sindacare 1’eventua-
le contrasto di una norma di rango costituzionale con i principi supremi» (Carta-
bia, 1995,149). Inoltre, non ¢ neppure da «sottovalutare il contesto storico in cui
la sentenza venne resa, contraddistinto da un intensificarsi del discorso sulle ri-
forme istituzionali nel cui quadro la Corte aveva qualche motivo in piu per spor-
gersi sul balcone dei limiti alla revisione costituzionale» *. In effetti, quella de-
cisione e il suo famoso obiter sono parsi voler fissare alcuni punti fermi nel
quadro dell’annoso e fervente dibattito sulle riforme istituzionali, sulle sue for-
me e sui suoi limiti. Ma se, al piu, puo dirsi che la sentenza del 1988 abbia con-
tribuito a superare in senso positivo i dubbi sull’esistenza di limiti anche nei ri-
guardi del potere di revisione costituzionale, dopo di essa ¢ rimasta ancora
molto viva e articolata la discussione sulla concreta profilatura dei medesimi. In

31 FARAGUNA (2015, 63 ss.); ma precedentemente gia CARTABIA (1995).

32 Sebbene una concezione unitaria di limiti e controlimiti emerga anche dalla giurisprudenza costi-
tuzionale e sia sostenuta da buona parte della dottrina, i contesti in cui essi operano non ne consentono una
piena e totale parificazione.

3 FARAGUNA (2015, 72) con esplicito e puntuale richiamo a BARTOLE (1988).
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effetti, ancora oggi persistono dubbi sull’immodificabilita dei principi fonda-
mentali *, ma, pur ammettendone il carattere di limite assoluto, gli interrogativi
posti in dottrina restano numerosi*’: dove e come ricercare i principi supremi
che limitano il potere di revisione costituzionale (Faraguna, 2015, 59)? A chi
affidare il compito di definirne il contenuto? Ammessane 1’esistenza, «non si ri-
schia di sostituire all’autorita della Costituzione, 1’autorita di un organo o un
potere (tipicamente la Corte costituzionale ...) che si arroghi il potere di sceglie-
re — con tutti i connessi rischi di arbitrio — circa i connotati di tali limiti implici-
ti?» (F. Bilancia, 2011, 13). Ed ancora, ¢ lo stesso procedimento delineato
nell’art. 138 Cost. un limite (formale) per le modificazioni del testo costituzio-
nale? Esiste pure un limite dimensionale?

Specie questi ultimi interrogativi, da sempre al centro di un vivace di-
battito, si sono concretamente ripresentati pochi anni dopo la sent. n. 1146
del 1988, in occasione del concreto avvio di procedimenti di riforma organi-
ca della Costituzione condotti in deroga all’art. 138, uno dei quali fallito
esattamente 10 anni dopo, nel 1998. Invero, la Commissione bicamerale per
le riforme istituzionali presieduta da M. D’ Alema, istituita con l. cost. n.
1/97, non ha rappresentato né la prima né 1’ultima occasione concreta per
testare la tenuta delle teorie sui limiti formali e procedurali della modifica-
zione costituzionale. Gia nel noto messaggio alle Camere del Presidente
Cossiga del 26 giugno 1991, nel quale si prospettava persino la possibilita di
avviare una nuova «fase costituente», come pur in occasione della istituzione
ex 1. cost. n. 1/1993 della prima Commissione parlamentare per le riforme
istituzionali, fino al pil recente tentativo compiuto in tal senso (d.d.l. cost.
AS 813 del 2013), la questione della derogabilita del procedimento di cui
all’art. 138 Cost., pur concretamente sperimentata, ha continuato a sollevare
molti dubbi **. Ancora ed in parallelo, nemmeno si puo trascurare di conside-
rare che pure quando si ¢ ricorsi, per ampie ed organiche riforme, al proce-
dimento di cui all’art. 138, sono affiorati comunque dubbi sulla capacita di
quel modello di soddisfare, nel mutato contesto politico-istituzionale (specie
dopo le riforme elettorali degli anni ‘90), la duplice esigenza di coniugare il
carattere rigido del testo costituzionale e la praticabilita di modificazioni
condotte con ampia partecipazione e dialettica tra le forze politiche. Ed &

3 Cfr. MORRONE (2018a, 93), per il quale costituendo i principi fondamentali la traduzione positiva
dei valori che identificano una comunita politica, questa stessa puo decidere di modificarli.

¥ Questioni sistematicamente affrontate, proprio in occasione dei 70 anni della Costituzione italia-
na, in due convegni di studio dedicatati alla revisione costituzionale, i cui atti sono pubblicati in AA. VV.
(2018); AA. VV. (2019).

36 Cfr. CARNEVALE (2018); DE MARTINO (2019).
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questo un profilo che, assieme a tanti altri, ¢ stato particolarmente evidenzia-
to anche in occasione dell’ultimo tentativo di ampia riforma della Costitu-
zione patrocinato dal Governo Renzi e respinto, come gia accaduto nel
2006 ¥, dal referendum costituzionale svoltosi il 4 dicembre 2016. In questa
circostanza valutazioni di metodo e di merito sulla modificabilita del testo
costituzionale si sono continuamente sovrapposte e intrecciante, dando luo-
go anche ad una vistosa frattura nella dottrina costituzionalistica, le cui con-
trastanti posizioni, assieme alle pur non assimilabili contrapposizioni pre-
senti tra le forze politiche rappresentate in Parlamento, sono state talvolta
rappresentate nel dibattito pubblico come profondamente distanti dallo spi-
rito che animo i lavori dell’ Assemblea costituente nel 1946-7. In effetti e
come di recente opportunamente evidenziato 3, narrazioni falsanti e molto
distanti investono pure I’esperienza costituente italiana, ma, dalle pitt mature
ricostruzioni storiografiche, emerge ormai con chiarezza 1’inattendibilita
tanto dell’immagine della Carta repubblicana nascente dal «nobile incontro
di comuni esigenze», quanto 1’idea che la stessa sia stata «frutto di un mer-
cato al compromesso fra opposti interessi». Ed infatti pur non potendo nega-
re che un certo tatticismo e qualche mossa spregiudicata da parte delle forze
politiche in campo non mancarono neppure nei lavori dell’ Assemblea costi-
tuente (Caruso, Rossi, 2018, 21 ss.), senza per questo giungere ad una esal-
tazione apologetica di quell’esperienza, certamente oggi non ripetibile, non
si pudo nemmeno sconfessare la grandiosita di quella impresa di una Carta
«nata per unire» *° e compromissoria nel senso nobilissimo del termine, non
certo «benevola falsita storica» o «idea infelice» (Bognetti, 2012, 23), ma
reale esigenza di un armistizio (Dogliani, Massa Pinto, 2017, 172) tra parti
realmente contrapposte, come del resto inevitabile in un ordinamento infor-
mato al pit ampio pluralismo. Eppure la lettura in negativo del compromes-
so costituzionale e con esso della definizione di un’identita costituzionale
chiara, anche se plurale e da attuare, non ha mai abbandonato il dibattito
pubblico facendosi, invece, sempre piu forte sul finire degli anni ‘80 e I’ini-
zio degli anni ‘90 «con il crollo verticale e d’identita (...) di quegli stessi
partiti», autori del compromesso costituzionale, ormai diffusamente ritenuti

3 Ci si riferisce al referendum costituzionale svoltosi il 25-26 giugno 2006 sul testo di legge costi-
tuzionale recante Modifiche alla Parte II della Costituzione, approvato nel corso della XIV legislatura, il
quale ha rappresentato, in tutta la storia repubblicana, il tentativo piti ampio e profondo di revisione del
testo costituzionale.

3 Cosi MoRrELLI (2018, 37), con richiami testali a POMBENI (2016), e ulteriori riferimenti alla lette-
ratura sul tema.

3 CHELI (2012) a cui si rinvia per le considerazioni sull’alto rendimento storico della Costituzione
repubblicana.
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simboli di tutti i mali della Repubblica (Fioravanti, 2008, 5). La critica della
partitocrazia, gia da tempo strisciante *°, ha dunque travolto i partiti politici
che avevano svolto un ruolo decisivo per la nascita del nuovo ordinamento
costituzionale e di cui in maniera sempre piu forte si evidenziavano difetti,
incapacita e tatticismi, investendo pero in questo impeto critico e trasforma-
tore ogni visione «in positivo» del compromesso e della mediazione politica,
cosi destinati ad essere anch’essi additati come uno dei mali da cancellare. E
bene al riguardo precisare che le critiche rivolte alla partitrocazia non sono
state né sono a tutt’oggi immeritate, se appunto esse investono le molteplici
e pervasive pratiche di occupazione e colonializzazione delle Istituzioni e
I’incapacita dei partiti, oramai sempre piut drammaticamente avvertita, di
svolgere la fondamentale funzione di intermediazione tra societa civile e or-
gani politico-rappresentativi; ma ben diverso discorso ¢ travolgere in questa
critica il confronto, la dialettica e la mediazione che i partiti sono chiamati a
svolgere anche in Parlamento, specie e a maggior ragione quando si sta de-
cidendo della revisione del testo della Costituzione.

In effetti, ¢ opportuno fare maggiore chiarezza anche sul tatticismo dei
Costituenti: indubbiamente esso ha «svolto una duplice funzione: agevolare il
reciproco riconoscimento delle forze politiche entro una comune cornice assio-
logica e consentire loro un ampio margine di azione all’indomani dell’approva-
zione della Costituzione» (Caruso, Rossi, 2018, 22) e anche volendo per ci0 ri-
correre alla critica formula dei «compromessi dilatori» (Schmitt, 1932/1984),
non si pud non riconoscere che proprio le formulazioni aperte e compromissorie
accolte nel testo finale della Costituzionale italiana, non univocamente definite
nella loro portata, hanno posto 1’accento sulla centralita del momento dell’attua-
zione delle stesse per la definizione di una piu concreta fisionomia politica
dell’ordinamento costituzionale, la quale non puo essere ricavata soltanto dal
testo della Carta costituzionale entrata in vigore il 1° gennaio del 1948 (Zanon,
2018, 366). Indubbiamente i partiti politici alla Costituente pensavano e precor-
revano una necessaria attuazione politica della Costituzione, un percorso succes-
sivo che, alla prova dei fatti, si ¢ rivelato travagliato, per i molti e persistenti
conflitti i quali continuavano a dividerli e anzi si accentuavano in ragione della
gia chiara spaccatura del mondo*'. Cid che comunque si puo affermare con cer-

40" Sui legami antichi tra polemica antipartitocratica, patto costituente («patto partitocratico») e revi-
sionismo regressivo e generalista, v. DE FIORES (2016).

4l E oltre alla divisione dovuta a precari equilibri internazionali, molte altre questioni, assieme alla
distanza tra le ideologie di cui le parti politiche si facevano espressione, continuavano a divedere profon-
damente il Paese dopo il ‘48: si pensi alla questione istituzionale certo non risolta dopo il referendum del
2 giugno 1946 e la fortissima disgregazione sociale che attraversava trasversalmente I’Italia.
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tezza ¢ che gia all’epoca si prefigurava una forma fisiologica di moto dell’ ordi-
namento data dall’attuazione costituzionale **, capace di incidere sull’ordine co-
stituito senza per questo convertire il disposto costituzionale, formalmente
immodificato, in altro da sé€ e percid qualificabile come modifica tacita della
Costituzione. E, in effetti, proprio questo si ¢ inteso accertare ripercorrendo in
quest’analisi gli sviluppi dell’ordinamento giuridico italiano in materia di fami-
glia, filiazione, salute e sanita.

5. CONCLUDENDO SULLE MODIFICHE TACITE. PRECISAZIONI
TERMINOLOGICHE E NECESSARIA CONTESTUALIZZAZIONE
STORICA DEL TEMA

Concepire I’attuazione costituzionale come processo di sviluppo dell’or-
dinamento costituzionale, rimarcandone per0 la distanza dalle modifiche taci-
te, vuol dire riconoscere 1’esistenza di spazi aperti all’interpretazione e all’at-
tuazione costituzionale che, muovendosi comunque nel recinto dell’ordine
costituito, all’interno dei margini tracciati dal testo, non producono un muta-
mento dello stesso, una metamorfosi, ma un moto dell’ordinamento il quale,
tanto quanto I’esigenza di stabilita, costituisce «uno strumento di salvaguardia
del quid che le costituzioni intendono preservare» (Luciani, 2013, 2). Come
infatti ancor piu chiaramente esplicitato «al contrario di quanto possa apparire
a prima vista in considerazione del fatto che 1’obiettivo primario cui esse ten-
dono ¢ I’autoconservazione, la prospettiva che le costituzioni abbracciano non
¢ quella della statica», ma quella dinamica (Idem, 20).

Quanto detto vale dunque a rimarcare una indubbia virtu della Carta costitu-
zionale italiana, il suo essere «aperta» e «a virtualita multiple» — per riprendere le
espressioni di Sergio Bartole (2004, 409 ss.) e Augusto Barbera (2015, 357) — e
intende quindi non sterilizzare le potenzialita evolutive di un testo aperto a plurimi
svolgimenti, vocato al moto; ma non per questo rende meno importante definire il
confine tra interpretazione-attuazione costituzionale e modifiche tacite, da un lato,
e tra queste e gli spazi che debbono essere rimessi alla revisione testuale della Co-
stituzione, dall’altro.

In quest’ottica, la complessa tematica delle modifiche tacite della Costi-
tuzione, nonostante i suoi frequenti e talvolta inappropriati richiami, merita di

4 Sulla recessivita dell’attuazione politica e sull’espansione del giudiziario, che prelude una muta-
zione degli assetti organizzativi del potere, ovviamente destinata a ricadere anche sul versante del ricono-
scimento e garanzia dei diritti costituzionali, LUCIANI (2013, 9 SS.); STAIANO (2018, 11).
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essere affrontata per quello che essa fondamentalmente ¢ e cio¢ «una questio-
ne di margini di un ordine costituzionale fondamentale» (Morrone, 2018b, 7),
una questione, quindi, che origina non da qualsiasi scostamento del testo, ma
da uno stravolgimento dello stesso non giustificabile con alcuno degli stru-
menti dell’interpretazione giuridica®. Se, dunque, piu sinteticamente puo dir-
si che il vero problema delle modifiche tacite si pone nei soli casi di supera-
mento dei limiti dell’interpretazione costituzionale, cio, lungi dal semplificare
la tematica, ne svela I’intrinseca complessita, derivante dalla nota difficolta di
delineare chiaramente i margini dell’interpretazione costituzionale, difficolta
che, pero e a sua volta, lungi dall’essere occultata o banalizzata, va portata allo
scoperto onde evitare che I’uso promiscuo di termini, anziché aiutare a com-
prendere e definire, accentui la confusione 4.

A ben vedere, comunque, pur dovendosi ribadire la necessita di una mag-
giore precisione terminologica (Bartole, 2019), certamente non semplice ma
fondamentale per distinguere tra scostamenti non preclusi dal testo costituzio-
nale e trasformazioni (se non proprio trasfigurazioni) del testo in altro da sé*®
nonostante la sua formale invarianza e vigenza, non si pu0 neppure trascurare
di considerare quanto sia dirimente, in una riflessione su questi temi, 1I’approc-
cio di analisi che assume I’interprete — con valenza prescrittiva 0 meramente
descrittiva dell’esistente — e come la scelta per I’uno o I’altro punto di vista
condizioni I’oggetto dell’analisi stessa. Con riferimento alle modifiche tacite
della Costituzione determinante risulta infatti la distanza tra I’adesione ad una
nozione con valenza prescrittiva o descrittiva delle stesse, potendo condurre a
sostenere la generale illegittimita di qualsiasi modifica condotta al di fuori del
testo e delle forme legali prefissate, la possibilita-necessita di una legittimazio-
ne ex post ovvero del riconoscimento sociale sull’effettivita del mutamento, o,
ancora, la sola possibilita di descrive le dinamiche ordinamentali per compren-
dere 1 meccanismi che le determinano.

43 A tal riguardo non pud non evidenziarsi una decisa recessivita del valore legale del testo, della sua
funzione di limite e di strumento di governo del moto dell’ordinamento, criticamente gia evidenziata in
ladicicco, 2018, ma soprattutto da parte della dottrina ivi richiamata.

4 E del resto noto come all’espansione di vere o presunte modifiche tacite e informali della Costitu-
zione abbia fatto da contrappunto ’irrobustirsi delle dottrine originaliste sull’interpretazione costituzio-
nal. In effetti, il ricorso all’original intent, nella duplice e non identica declinazione dell’original intent of
framers e original meaning, viene sovente propagandato come strategia per evitare surrettizi mutamenti
costituzionali. Sulla «reazione» originalista, CHESSA (2008).

4 MORRONE (2018b, 7): «Non ogni scostamento dal testo & una modifica tacita costituzionale: men-
tre il primo indica qualsiasi deviazione dal testo, per aversi una modifica & necessario accertare 1’avvenuta
trasformazione del testo in altro da sé, tanto che il risultato della metamorfosi non ha pit nulla in comune
con la realta originaria».
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In altra sede si ¢ avuto modo di prendere posizione al riguardo (Iadicic-
co, 2018), aderendo ad una nozione prescrittiva di mutamento costituzionale e,
rimarcando il valore e la funzione di limite del testo costituzionale, si sono evi-
denziati i rischi che possono discendere sulla forza conformativa della Costitu-
zione, da una indistinta riduzione del discorso delle modificazioni costituzionali
sul piano della mera effettivita. Senza per questo «mitizzare» il testo, ricono-
scendogli presunte virti*® o vizi sui propri, ma pure rifuggendo dall’illusione
che un intervento di modificazione esplicita, ampia e persino condivisa della
Costituzione possa essere la panacea di tutti i mali della Repubblica italiana,
quelle considerazioni, che si ritiene di potere ribadire, muovono dalla volonta di
evidenziare che un piu rigoroso rispetto del limite del testo costituzionale non ¢
di ostacolo a evoluzioni ordinamentali le quali possono compiersi quando ve ne
sia la volonta, attesi i non marginali spazi concessi dallo stesso testo. Allo stesso
tempo, non si pud non riconoscere che pure la legge di revisione costituzionale,
fonte legale avente la forza di incidere sul testo costituzionale modificandolo, ¢
essa stessa una forma di moto dell’ordinamento, prefigurata dai Costituenti pro-
prio col chiaro intento di coniugare esigenze di stabilita e di rinnovamento, en-
trambe parimenti necessarie.

Pur nella consapevolezza della recessivita del valore della legalita forma-
le, non sembra superfluo o frutto di un malinteso conservatorismo, riconside-
rare le molte incognite aperte dal definitivo abbandono di ogni considerazione
per le forme legali del mutamento, capace di condurre persino ad ammettere
torsioni patologiche dell’ordinamento costituzionale, un mutamento in senso
proprio (una vera e propria trasformazione) di esso che metta in gioco I’iden-
tita costituzionale di uno Stato. Senza per ci0 negare che pure 1 principi supre-
mi su cui si fonda I’ordinamento costituzionale siano e debbano essere intesi
in una prospettiva dinamica, proprio per consentirne una continua rispondenza
ai valori di una comunita politico-sociale in continuo divenire, ma neppure
negando come un loro mutamento in via di fatto resta pur sempre possibile e
inevitabile dove effettivamente voluto e sostenuto da un consenso diffuso, an-
cora una volta sembra opportuno rilevare come nel continuo e perenne conflit-
to tra legalita e legittimita le ragioni dell’una non possono essere a priori e
definitivamente destinate a cedere a favore dell’altra.

Inoltre, insieme alla dirimente questione circa la valenza prescrittiva o de-
scrittiva del mutamento costituzionale, ¢ pure necessario e foriero di rilevanti

4 Si condivide infatti I’avvertimento di FONTANA (2008,177), per il quale «occorre rifuggire dai
rischi di mitizzazione del testo costituzionale, come se esso fosse magicamente in grado di irradiare i suoi
effetti benefici nell’ordinamento, nei partiti e nella generalita dei consociati a prescindere dalla volonta di
questi di rendersi disponibili a realizzarne i contenuti e le prescrizioni».
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implicazioni storicizzare la riflessione sul tema (F. Bilancia, 2019, 309 ss.), si-
tuarla in un preciso contesto storico, quello in cui vivono e si muovono le istitu-
zioni, le forze politiche, la societa civile e pure la dottrina. E infatti evidente che
la Costituzione non «vive di vita propria» (Fontana, 2008, 177), dipendendo in-
vece la sua vitalita dal continuare a rappresentare un punto di riferimento effet-
tivo per tutta la comunita degli interpreti (Haberle, 1975). Proprio saggiando in
una prospettiva storica la posizione della dottrina costituzionalistica a fronte di
determinati istituti si comprende perché «letture interpretative della Costituzione
in origine neanche inimmaginabili (.. .) addirittura contra costitutionem» (Bilan-
cia, 2019, 311), siano successivamente divenute plausibili. Le riflessioni scienti-
fiche sulle forme e sui limiti delle modificazioni costituzionali, gli studi sulla
rigidita, sulla funzione di revisione costituzionale e sul metodo e merito delle
riforme hanno subito un deciso cambio di prospettiva nel passaggio dalla fase
dell’ attuazione costituzionale, nei primi trent’anni dell’esperienza repubblicana,
a quella della «grande riforma», passaggio nel quale parte della dottrina, per in-
seguire il dibattito politico, ha finito per avallare il disconoscimento del valore
delle forme legali della modificazione costituzionale, determinando a sua volta
un mutamento di paradigma culturale nell’ambito di questi studi, riflesso di una
pit ampia crisi del costituzionalismo prescrittivo, del valore della legalita forma-
le, della gerarchia nel sistema delle fonti.

Al contempo perd, e sempre in una prospettiva storica, non si pud nem-
meno disconoscere che, anche nel piu recente passato, la Costituzione italiana
abbia manifestato forme di resistenza a diversi tentativi di modificazione, ma
soprattutto a piu diffuse pratiche di delegittimazione, condotte attraverso la
strategia della in-attualizzazione, il che, al netto di molte altre considerazioni
che meriterebbero di essere svolte, dovrebbe contribuire a rinnegare una sua
presunta e diffusa ineffettivita. E dunque 1’indagine storica a fornire risposte
rassicuranti sul rendimento della Costituzione italiana, nel passato come anche
nel presente, dove comunque non puo essere sottovalutata la pervasivita di
(vecchi e nuovi) fattori di erosione del consenso attorno ad essa. E se ¢ vero,
com’e vero, che «le costituzioni debbono raccogliere la sfida della storia e del
cambiamento» (Luciani, 2013, 1), il futuro della Costituzione italiana non po-
tra che dipendere anche dalla capacita di governare la sua modificazione, di
dirigere le evoluzioni dell’ordinamento complessivo, determinando una tra-
sformazione continua dell’esistente, specie quanto alla rimozione degli osta-
coli che si frappongono al pieno sviluppo della persona umana e all’effettiva
partecipazione alla vita del Paese. E un impegno, questo del superamento del-
lo status quo, al quale sono chiamati tutti gli attori istituzionali, le forze politi-
che e sociali e che non pud essere lasciato al libero dispiegarsi dei rapporti di
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forza, all’arbitrio della politica, ai possibili abusi degli interpreti e neppure
all’azione solitaria o di retroguardia di una sola parte.
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1. INTRODUCCION

Si bien hoy en dia los Estados no parecen tener que plantearse ya el
problema de la conveniencia de dotarse de una constitucién formal (la pagi-
na web The Comparative Constitutions Project, en colaboracién con Goo-
gle, enumera y analiza el contenido de no menos de 194 constituciones en
vigor en el mundo ' mientras que Wikipedia enumera unas 1932, de las cua-
les hay 54 en Africa, 48 en Asia, 43 en Europa, 35 en América y 14 en Ocea-
nia), la necesidad de dotarse de una «buena constitucién» parece siempre de
actualidad, a juzgar por la cantidad y el consiguiente ritmo de las revisiones
y los cambios constitucionales en el mundo ?, acompafiados o no de una re-
volucién. Simples revisiones constitucionales, cuantitativamente menores, a
veces desembocan, de forma voluntaria o no, en una modificacidon sustancial
de una constitucién, cuando afecta a los grandes equilibrios definidos por el
constituyente. Prueba de ello es, en Francia, la revisiéon constitucional de 6
de noviembre de 1962 sobre la eleccion del Presidente de la Republica me-
diante sufragio universal o, la mds reciente, de 2 de octubre de 2000, sobre
el cambio del septenio al quinquenio presidencial. El mandato de 7 afios de
duracién, confirmado por las diferentes Reptiblicas, tenia como origen una
norma circunstancial establecida por una ley de 20 de noviembre de 1873
destinada a permitir el regreso de la monarquia, al confiar el poder presiden-
cial de forma temporal al Mariscal Mac Mahon. Tal como sefialaba Jean
Gicquel, al adaptar a la materia constitucional la famosa frase de Montes-
quieu sobre las leyes en sus Cartas Persas (CXXIX): «la constitucién sé6lo
debe tocarse con mano temblorosa» (Montesquieu, 1721). Ademads, Montes-
quieu afiadia, sobre las leyes: «es preciso observar tantas solemnidades y
contar con tantas precauciones, que el pueblo llegue a la conclusién natural
de que las leyes son santas, puesto que son necesarias tantas formalidades
para derogarlas» (Montesquieu, 1721).

La cuestion de una «buena constitucion» preocupa por tanto a todas las
naciones, a todos los pueblos y a todos los titulares de poder y ocupa asimis-
mo un lugar esencial en el pensamiento politico y constitucional desde Aris-
tételes. No obstante, tal como sefialaba Guy Carcassonne (2004): «no basta

' https://www.constituteproject.org (Consultado el 14/09/2019).

2 Cifra correspondiente a los Estados miembros de la ONU.

3 Sobre la cuestion de la duracién de las constituciones en el mundo y la verificacién de su conside-
rable ritmo de cambio total o parcial, véase el estudio de ELKINS, GINSBURG, MELTON (2009, spec.
122-146 [An Epidemiological Analysis of Constitutional Mortality]). Véase tanbien, para una vista amplia
y completa, Timeline of Constitutions (1800-2019): https://comparativeconstitutionsproject.org/chronolo-
gy/ (Consultado el 10/12/2019).
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una buena constitucion para alcanzar la felicidad de una nacién. Basta con
una mala para hacerla desgraciadax». Esta cuestion esencial depende en reali-
dad (y la observacioén de la realidad es muy importante en esta materia) de la
respuesta que se dé a cuatro preguntas triviales en su forma, pero fundamen-
tales, que enfrentaremos a los desafios técnicos, econémicos y sociales de la
modernidad:

1) ;Por qué?

2) ;Para quién?
3) (Cbémo?

4) (Cuéndo?

Si el tema de la ingenieria constitucional, en el sentido estricto, pa-
rece mas en conexion con la tercera cuestion, a causa de su dimension
técnica, el redactor de la norma constitucional tiene que tomar en cuenta
la tres otras cuestiones para determinar el contenido de su texto y los
equilibrios entre cada parte del texto constitucional. Entonces trataremos
de cada cuestion. El andlisis de estas cuestiones complementarias y con
puntos de conexiones evidentes, exige un doble enfoque tedrico y empi-
rico, al recurrir tanto a la teoria del poder constituyente y la mecénica de
las transiciones constitucionales, como al analisis contextualizado, histo-
rico y contempordaneo acerca de la redaccion y la revision de las consti-
tuciones. Para que resulte completo, dicho andlisis necesitaria recurrir a
otras ciencias sociales como la sociologia, las ciencias politicas, la eco-
nomia, la antropologia y, por supuesto, la historia. Desde un punto de
vista empirico, precisaria tomar en consideracién la gran variedad de ex-
periencias constitucionales existentes en el mundo, y no sélo las que re-
sultan de los grandes modelos de democracia constitucional. Por supues-
to, un proyecto de tal envergadura no podria realizarse basidndose en una
investigacion individual y por ello deberia recurrir a un equipo de inves-
tigacion pluridisciplinario y multinacional que se fundamente en nume-
rosisimos datos empiricos y tome en consideracién no sélo el Derecho
constitucional vigente, sino también la experiencia constitucional pasada
de cada nacién. Nuestro propésito, que por definicidén ha de ser localiza-
do y limitado en el tiempo, tratard de abrir vias de reflexion y de suscitar
el debate y el intercambio de opiniones que, en el marco de un coloquio
de alcance internacional, contribuira sin ninguna duda a enriquecer nues-
tro objetivo.
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2. (POR QUE? EL FIN O EL ESPIRITU DE LA CONSTITUCION BAJO
EL PRISMA DE LA MODERNIDAD

La respuesta a esta primera cuestion implica preguntarse tanto acerca del
objetivo perseguido por el autor de la constitucion, es decir, por el érgano titular
del poder de iniciativa constituyente, como acerca del objetivo perseguido por el
titular del poder constituyente, es decir, el verdadero autor de la Constitucion.

2.1 El espiritu de la Constitucion y de su autor

No debemos confundir al autor de la constitucion con su redactor, el cual
puede ser totalmente diferente y no guiarse por los mismos objetivos que el
autor. El autor es aquel que hara del proyecto o propuesta de constitucion —es
decir, de un simple texto sin alcance imperativo— una norma de valor constitu-
cional, con la fuerza vinculante que le atribuye el Derecho. Asi por ejemplo en
Francia, el autor de la constitucién de 1958 (que ha cumplido 60 afos en octu-
bre), el verdadero titular del poder constituyente, a imagen de la constitucién
de 1946, es tinicamente el pueblo francés. Tanto las Asambleas Constituyentes
elegidas sucesivamente en octubre de 1945 y mayo de 1946, como el Comité
Consultivo Constitucional, el Consejo de Estado y el Gobierno elegidos en
1958, no fueron mas que simples redactores de un texto cuya fuerza constitu-
cional se atribuia en exclusiva al pueblo. Ahora bien, el pueblo, entidad que
depende de la ficcién puramente juridica y que se manifiesta en exclusiva me-
diante la aceptacién o el rechazo del texto constitucional propuesto, en este
caso carece de voluntad individual si no es por una voluntad parcialmente re-
constituida de acuerdo con los debates publicos previos a la sancién de la
constitucion o de los discursos politicos que acompanaron su redaccion y pre-
sentacion, con la condicion de que estos hayan sido piblicos*.

El asunto de la determinacion de la voluntad del pueblo constituyente se
complica cuando el hombre o la mujer que inicia el procedimiento de referén-
dum, —aunque lo niegue—, toma parte politica y personal en el resultado del
escrutinio. Este problema da origen a la persistente reticencia de la tradicion
republicana francesa, vali€éndose de la experiencia bonapartista, al referéndum
(tanto constituyente como legislativo), asociado durante mucho tiempo al ple-
biscito. Esta reticencia sélo se superd por la fuerza, en 1945, cuando el Gene-

4 Lo que no fue el caso de los debates que marcaron la redaccién del proyecto de constitucién fijado
por el General de Gaulle en 1958 véase: RaNco1s (1996, 263).
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ral de Gaulle, en contra de la opinion de la Asamblea Consultiva de Argel y de
la base republicana mds tenaz, impuso un proceso de transicion que se basaba
en el voto del pueblo francés, con ocasion de un escrutinio que, ademads, inclu-
y6 por primera vez en Francia a las mujeres, los militares® y a los pueblos de
ultramar 6.

El fin o el espiritu de la constitucién son, por tanto, dificiles de identificar a
priori. Pero no por ello resulta menos importante, en la medida en que fomenta el
gjercicio constitucional por parte de los actores de la constitucion y su interpreta-
cién, tanto por los propios actores como por los jueces encargados de su imple-
mentacion y de garantizar su respeto. No obstante, también puede ocurrir que esta
esencia de la Constitucion aparezca claramente proclamada por el texto. Figura
entonces en el Predmbulo o en los primeros articulos de la Constitucion. De las 194
Constituciones nacionales catalogadas en la base de datos de The Comparative
Constitutions Project, 161 incluyen un Preambulo (es decir, un 83 %). De las cons-
tituciones de los 28 Estados miembros de la Unién Europea solamente 13 cuentan
con Preambulo (es decir, el 46 %)’, cifra que alcanza los 29 si tomamos en cuenta
las 43 constituciones del continente europeo (es decir, el 67 %). En el continente
americano, 30 constituciones de 35 poseen Predmbulo (es decir, el 86 %) y 49
de 54 en el continente africano (lo que supone un 91 %). En Asia suponen 39 de 48
(es decir, un 81 %) y todas las constituciones poseen Preambulo en Oceania®. Mds
alld de su dimension filosdfica e histérica, los predmbulos efectivamente resultan
esenciales para comprender la Constitucion, es decir, para interpretar el resto de
sus disposiciones, tanto individualmente como en su mutua articulaciéon (Gins-
burg, Foti, Rockmore, 2014). Ademds, més alld de su funcién heuristica, los
predmbulos contienen, bajo la apariencia de férmulas descriptivas, auténticas for-
mulas prescriptivas de las que no dudan en valerse los actores de la Constitucion y
los jueces®. Prueba de ello es, por ejemplo en Francia la decision del Consejo
Constitucional de 27 de julio de 1994, denominada «Bioética», en la que, contra
todo prondstico, el Consejo dedujo la existencia de un principio de dignidad de la

5 Ampliacién ordenada por la disposicién del Gobierno provisional de la Repuiblica francesa de 21
de abril de 1944, Ordenanza del 21 de abril de 1944 portant organisation des pouvoirs publics en France
apres la Libération. J. O. R. F. n°34 de 22 de abril de 1944, p. 325-327.

¢ Véase la Ordenanza n°45-1874 del 22 de agosto de 1945 fixant le mode de représentation a
I’Assemblée nationale constituante des territoires d’outre-mer relevant du ministéres des Colonies, J. O.
R. F. n°197 de 23 de augusto de 1945, p. 5266.

7 Cuentan con una Constitucién precedida de predmbulo Alemania, Austria, Espafia, Estonia, Fran-
cia, Grecia, Hungria, Irlanda, Lituania, Polonia, Portugal, la Reptblica Checa y Eslovaquia. El resto de
Estados miembros carecen de predmbulo.

8 https://www.constituteproject.org (Consultado el 14/09/2019)

° Lo que John AUSTIN (1970, 41 ss.) llama «enunciados performativos».
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persona humana ', a partir del primer parrafo del Preambulo de la Constitucion de

1946 (al cual remite el Preambulo de la Constitucion de 1958), y ello a pesar de
resultar muy descriptivo y contextualizado. Puede, en consecuencia, entenderse la
reticencia demostrada por ciertos Estados con ocasion de los debates seguidos
durante la Convencién sobre el futuro de Europa, tras la Conferencia Interguber-
namental entre 2003 y 2004, sobre la mencidn de las «raices cristianas de Europa»
en el predmbulo del borrador del tratado que fijaba una Constitucion para Europa
(D’Onorio, 2006, 715; Bossuat, 2005, 68-82).

2.2 La pretension de una Constitucion duradera

A lo sumo puede decirse que, con cardcter general, una Constitucion se
concibe para que perdure y asegure la eficacia de los poderes publicos, la con-
tinuidad del Estado y de sus principios estructurales, asi como del principio de
legitimidad en que se basa cualquier orden constitucional. A este respecto, este
principio de legitimidad aparece, a priori, formalmente consagrado en la fér-
mula de la soberania que se encuentra en las constituciones: monarquia de
derecho divino, popular, nacional, divisible o indivisible segin la forma del
Estado (federal o unitario) y la concepcion del titular de la soberania (por
ejemplo, pluralismo demético en el Reino Unido), etc.

Sin embargo, la perdurabilidad de las constituciones no es una constante.
En efecto, ciertas constituciones se elaboran a titulo provisional, con el objeti-
vo de regular un periodo de transicién. En Francia, este fue el caso de las fa-
mosas leyes constitucionales de 1875. Estas tres leyes sancionadas por la
Asamblea Nacional elegida en 1871, calificadas por Joseph Barthélemy como
«constitucién de expectativa monarquica», pero esta las considerd provisiona-
les. Lo mismo ocurrié con las leyes fundamentales de la Knesset en Israel, en
donde la primera Asamblea Constituyente elegida en 1949 se disolvié tras
haber transferido el poder constituyente a una segunda Knesset el 14 de febre-
ro de 1949 mediante una ley denominada «de transicién» ''. De igual modo, el
recurso por parte de la Republica Federal de Alemania en 1949 a una ley fun-

10" De la siguiente formula del primer pdrrafo, muy descriptiva: «Al dia siguiente de la victoria obte-
nida por los pueblos libres sobre los regimenes que han tratado de subyugar y dafiar a la persona humana,
el pueblo francés proclama de nuevo que todo ser humano, sin distincion de raza, religién, o credo posee
unos derechos inalienables y sagrados», el Consejo dedujo lo siguiente «se concluye que la salvaguarda
de la dignidad de la persona humana frente a toda forma de sumisién o degradacién es un principio de
valor constitucional», Decisién n® 94-343/344 DC del 27 de julio de 1994 Lois bioéthiques, consid 2.

" También denominada «Pequefia Constitucién», véase KLEIN (1971, 376, ss.).
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damental (Grundgesetz) '?, en lugar de a una Constitucion (Verfassung), impli-
caba un caricter provisional, justificado por la perspectiva de la reunificacién
(Klein, 1996, 33). Incluso ciertas normas formalmente constitucionales se
crean de forma expresa para permitir una transicion constitucional. Este es el
caso de lo que la doctrina ha denominado las «Pequefias Constituciones», a
imagen de las Constituciones polacas de 1919, 1947 y 1992, o de la Constitu-
cién sudafricana de 1993, denominada interina. También es el caso en Francia
de la Ley Constitucional de 2 de noviembre de 1945, adoptada mediante refe-
réndum el 21 de octubre de 1945 (Cartier, 2007, 513-534).

Por otra parte, el cambio puede concebirse como el elemento que debe
marcar de manera lo suficientemente importante la vida de una Constitucion.
Asi pues, Jefferson consideraba que cada generacion debia reescribir las cons-
tituciones, de modo que los muertos no gobernaran a los vivos. El autor llega-
ba incluso a prever una fecha de terminacién para cada Constitucion, que esta-
blecia en diecinueve afios. Este punto de vista revolucioné toda la mitologia
asociada a los padres fundadores de la constitucién americana '3

2.3 Objetivos de fondo variados

Mis alld de estos elementos comunes a cualquier Constitucién que se
precie, los objetivos generales perseguidos por el constituyente pueden ser
bastante variados. La Constitucion puede, en efecto, concebirse en un sentido
clasico y técnico del término, como el instrumento de gobierno al servicio del
poder estatal y de su eficacia. También puede concebirse como un instrumento
del Estado de Derecho en el sentido contemporaneo del término, es decir, para
asegurar la garantia de los derechos, la separacién de poderes y el ejercicio de
la democracia. Estas dos concepciones, y en particular la segunda, se basan en
los conocidos modelos constitucionales que conforman un verdadero patrimo-
nio constitucional occidental, del cual derivan la mayoria de las constituciones
en vigor. Esta vision patrimonial conduce a veces a una auténtica estandariza-
cioén constitucional, reforzada por el dictamen internacional de instituciones,
tanto publicas como privadas, que se propone a los Estados que desean dotarse

12 Ley Fundamental del 23 de mayo de 1949.

13 JEFFERSON, T., «Letter to Samuel Kercheval», July 12, 1816 et «Letter to James Madison, sept. 6,
1789, véase The letters of Thomas Jeffferson, 1743-1826, (Traduccién propia), en http://www.let.rug.nl/
usa/presidents/thomas-jefferson/letters-of-thomas-jefferson/(Consultado el 13/09/2019).
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de un nuevo instrumento constitucional o que desean, simplemente, renovar el
vigente !4,

Por supuesto, estas dos concepciones de la Constitucion cldsicas no re-
sultan excluyentes entre si. Por el contrario, muy frecuentemente se combinan
y conducen a menudo a un equilibrio que los actores constitucionales deben
velar por mantener tanto en tiempos normales como en tiempos de crisis, a
riesgo de poner en peligro la garantia de los derechos y la separacién de pode-
res: dos principios que los revolucionarios franceses consagraron como condi-
ciones sine qua non para la existencia misma de una Constitucién en el ar-
ticulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre de 1789 1°.

Esta preservacion de la Constitucién no resulta obvia en un contexto en
el que las democracias constitucionales deben luchar contra las amenazas tan-
to externas como internas, en un terreno plagado de ideologias cuyo objeto
principal es el de hacer implosionar el modelo democratico multicultural y sus
valores heredados de la Ilustracion, de la filosofia humanista y de la experien-
cia europea final de la Shoah.

Los mecanismos utilizados en estos casos vienen marcados por varias
constantes: el refuerzo del ejecutivo en detrimento de la representacion nacio-
nal, del poder legislativo y del poder judicial, el recurso a los instrumentos de
urgencia y excepcion, imperativos de eficacia y seguridad. Incluso aunque el
mismo Montesquieu declarara que «existen algunos supuestos en los que, por
un momento, hay que cubrir la libertad con un velo, igual que se esconden las
estatuas de los dioses» (Montesquieu, 1875), resulta necesario asegurar un
control jurisdiccional a todos los niveles en la aplicacién de dichos mecanis-
mos de excepcién, combinado con un control democrético por parte de los
representantes de la nacién, incluso por parte del mismo pueblo, asi como ga-
rantizar el cumplimiento de un principio de transparencia que supone la pro-
teccion de la libertad de prensa y un régimen juridico que protege, bajo ciertas
condiciones que permita preservar la seguridad nacional, a los denunciantes.

Los recientes debates en Francia, tras los atentados terroristas de enero y
noviembre de 2015, acerca de la entrada en vigor del régimen de estado de
excepcion en la Constitucion (actualmente previsto por la ley de 3 de abril
de 19551'%), demuestran la importancia de esta cuestion para las democracias
constitucionales contempordneas. Aparte de la cuestion de la introduccién del
estado de excepcion en nuestra Constitucion (en adelante descartado por falta

14 Véase sobre esta cuestion la parte III de esta colaboracion.

15 «Una Sociedad en la que no se asegura la garantia de Derechos, ni se determina la separacion de
Poderes, no posee Constitucién alguna.»

16 Ley n° 55-385 de 3 de abril de 1955 sobre el estado de excepcidn.
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de una mayoria suficiente para sancionar la reforma), el constituyente francés
habia reforzado con ocasién de la revision constitucional de 23 de julio de 2008
la transparencia y los controles jurisdiccionales y democraticos en relacién
con la puesta en marcha del muy criticado mecanismo del articulo 16 de la
Constitucién de 1958 que confiere al Jefe de Estado poderes considerados ex-
cepcionales «cuando las instituciones de la Republica, la independencia de la
nacion, la integridad de su territorio o el cumplimiento de sus compromisos
internacionales estén amenazados de forma grave e inmediata y cuando se in-
terrumpa el funcionamiento habitual de los poderes ptiblicos constituciona-
les». Por otro lado, este mecanismo sélo lo utilizé una vez en la historia cons-
titucional de la V Republica, durante cinco meses, el General De Gaulle del 23
de abril al 29 de septiembre de 1961. En adelante se consultard a priori al
Consejo Constitucional, que se pronunciard mediante un dictamen que se hara
publico en las condiciones establecidas en el apartado 1, que permite utilizar
dicho procedimiento. Por otro lado, su intervencion podrd ser requerida a par-
tir de ese momento por los representantes de la nacion (60 diputados o 60 se-
nadores) después de 30 dias de ejercicio de poderes excepcionales, con el ob-
jetivo de verificar si todavia se cumplen o no las condiciones del ejercicio de
estos poderes, mediante un dictamen publico. A continuacién, se pronunciard
de pleno derecho tras un periodo de 60 dias de ejercicio de los poderes excep-
cionales y «en cualquier momento transcurrido dicho plazo». No obstante,
continda vigente la cuestion del conflicto en la interpretacion de las condicio-
nes del ejercicio de estos poderes excepcionales, entre el Presidente de la Re-
publica y el Consejo Constitucional. En efecto, el articulo 5 de la Constitucion
precisa que el Presidente «vela por el respeto de la Constitucién». Y ello, de
hecho, del mismo modo que el Consejo Constitucional, uno de los guardianes
de la Constitucion, conforme a un punto de vista original que recuerda la con-
troversia entre Hans Kelsen y Carl Schmitt sobre quién debe ser el guardidn de
la Constitucion.

3. (PARA QUIEN? LA CONTEXTUALIZACION DE LA CONSTITUCION
DESDE EL PRISMA DE LA MODERNIDAD

Se trata de una cuestion bastante cldsica, a medio camino entre la teoria y
la técnica, la segunda de ellas en gran parte condicionada por la primera. La
eleccion de la mecdnica constituyente depende en efecto, por completo, de la
concepcion de la soberania seleccionada, de la eleccion de su titular y de sus
modalidades de ejercicio. La complejidad de ciertas normas contenidas en la
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Constitucion y la necesidad de ser capaz de percibirlas en su dimension practica
implica que no todo deba remitirse a una cuestion de legitimidad. Asi pues, jun-
to al Pueblo, a la Nacién o a su representacion orgénica, la modernidad consagra
plenamente el lugar de los expertos y de los dictimenes en la elaboracion de las
Constituciones . Este concepto no es, sin embargo, tan reciente. La historia
constitucional francesa ofrece algunos momentos en los que recurrir a un peque-
fio grupo de expertos, procedentes o no de la representacidon nacional, se consi-
der6 una condicidn previa para elaborar una nueva Constitucién o modificar, a
veces de forma consecuente, la Constitucion existente.

Mais alld de la afirmacion del titular de la soberania y de sus modalidades
de ejercicio, la Constitucion, debido a su funcién de ordenamiento del orden
juridico y de la sociedad a la que gobierna mediante el juego de poderes publicos
que organiza, toma en cuenta cierta cantidad de caracteristicas propias del Esta-
do y de su identidad. Estas caracteristicas pueden ser mas o menos numerosas y
desembocar en decisiones que definen al Estado, su derecho y sus vinculos con
la sociedad civil (sin la cual no hay «sociedad» '¥) como con el contexto externo
(internacional o regional). Por lo demds hay que tomar en cuenta la fuerza de
transformacion propia a la constitucién como norma juridica suprema.

3.1 Una fuerza de integracion externa: el contexto constitucional

Se trata de elementos relacionados con el contexto interno del Estado. A
este entorno constitucional interno se afiaden elementos relacionados con el
entorno externo.
3.1.1 EL CONTEXTO CONSTITUCIONAL INTERNO

Por lo que respecta al contexto constitucional interno, la Constitucion

trata de consagrar en su texto (cuando no estan prohibidos por el texto consti-
tucional en si mismo) !° ciertos elementos étnicos, culturales, lingiiisticos, a

17 Véase sobre esta cuestién de los grupos de expertos y sus desafios la parte III de esta colaboracién.

'8 En el sentido del articulo 16 de la Declaracién de los derechos del hombre y del ciudadano
de 1789.

19 Como en nuestra Constitucion actual a propésito del principe de igualdad como formulado en el
art. 1 de la Declaracién de los derechos del hombre y del ciudadano y sobre todo en el articulo lero de la
Constitucién de 1958: «Francia es una Reptblica indivisible, laica, democritica y social que garantiza la
igualdad ante la ley de todos los ciudadanos sin distincion de origen, raza o religién y que respeta todas
las creencias».
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veces religiosos, territoriales, incluso socioldgicos y econémicos, para garan-
tizar cierto equilibrio que asegure la paz social. El supuesto mas clésico es la
consagracion, en el cuerpo constitucional, de territorios dotados de una cierta
autonomia, pudiendo alcanzar una auténtica soberania en el marco del federa-
lismo, con casos limite (en el marco del Estado unitario) en los que la autono-
mia es tal que viene a contradecir el carcter unitario del Estado, el cual apa-
rece, no obstante, expresamente confirmado en la Constitucion. Tal es el caso
de Espafia y de sus Comunidades Auténomas, con los problemas suscitados
por el Estatuto de Catalufia y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
estos ultimos afios. Este reconocimiento constitucional de las peculiaridades
territoriales va a menudo de la mano de un reconocimiento cultural y lingiiis-
tico y también puede completarse con un reconocimiento étnico o como mini-
mo comunitario. Este caso particular se encuentra de forma frecuente en los
Estados resultantes de un proceso de colonizacion con una poblacién autdcto-
na convertida en minoritaria, pero a la que se le reconocen derechos especifi-
cos tras haberles sido generalmente negados, incluso ultrajados por los colo-
nos. Francia, aunque vinculada de modo visceral al cardcter unitario de su
Derecho, de sus territorios y de sus pueblos, ha reconocido en el preambulo de
la Constitucion de 1946 un lugar particular a los «pueblos de ultramar», pro-
cedentes de las antiguas colonias del Imperio francés y ha admitido, sobre esta
base, un régimen juridico diferente para sus territorios de ultramar, reforzado
por la revision constitucional de 2003. Tal régimen va desde la simple excep-
cion al régimen general de las colectividades territoriales de la Republica (para
los Departamentos y las Regiones de Ultramar) hasta un auténtico estatuto de
excepcion para determinados territorios como Mayotte, la Polinesia Francesa,
San Martin, San Bartolomé, incluso un estatuto de casi soberania para Nueva
Caledonia, cuyo Congreso puede adoptar auténticas leyes con la misma fuerza
obligatoria que las leyes votadas por el Parlamento francés. Algunos de estos
territorios aplican ademads una legislacion extranjera, ya se trate de la sharia en
el caso de Mayotte antes de 2011 (en materia de estatuto personal y de régimen
matrimonial) o de la costumbre ancestral en el caso de la Polinesia Francesa,
Wallis y Futuna, San Pedro y Miquel6n o Nueva Caledonia. El Consejo Cons-
titucional, al excluir totalmente la posibilidad de que la ley extienda este reco-
nocimiento a otros pueblos, como el «pueblo corso», y al precisar que la po-
blacién de ultramar forma parte sin duda del «pueblo francés», caracterizado
por su unidad, aceptd, partiendo de la base de una audaz interpretacién de la
voluntad del constituyente francés de 1946 y de 19582, que el legislador haya

20 Decision n° 2012-297 QPC del 21 de febrero de 2013.

163



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

aplicado determinadas excepciones a los principios de la Republica (particu-
larmente el laicismo) 2! al territorio metropolitano, en relacion con los tres de-
partamentos del este de Francia??, ain hoy sometidos al régimen del concor-
dato napolednico ? a causa de su anexién a Alemania en la fecha de adopcion
de la ley de 1905 de separacion entre Iglesia y Estado **.

La consagracién en Europa, tras la Segunda Guerra Mundial, de los de-
nominados derechos de segunda generacién o econdmicos y sociales, que ya
no consideran al hombre o al individuo de manera universal, como en la De-
claracién de los Derechos del Hombre de 1789, sino que lo sitiian en su con-
texto econdmico, social, incluso medioambiental, pone de manifiesto nueva-
mente esta integracion del contexto interno por parte del instrumento
constitucional. Ademads, esto revela el vinculo de la Constitucidn con su €poca
especifica, en el que el tiempo contribuye a configurar el &mbito constitucional
y el alcance de los elementos que lo componen. Por lo tanto, ya no se trata del
hombre en abstracto, sino de un individuo determinado: los trabajadores, los
ancianos, los nifios, las mujeres, los enfermos, los extranjeros perseguidos por
sus opiniones en su pais de origen, etc.

También el contexto constitucional interno trata de elementos juridicos
de tipo sistémica. Asi, en los Estados federales, de las relaciones entre la cons-
titucion del Estado federal y las constituciones de los Estados federados. En
efecto el principe de jerarquia que existe a favor de la constitucién del Estado
federal tiene efectos no solo en el &mbito de la reparticion de las competencias
entre el nivel federal y los niveles locales si no que en el dmbito de los dere-
chos fundamentales. Esos son normalmente incluidos al nivel federal y son
completados con el nivel internacional o regional. Las constituciones de los
Estados federados tienen que respectar estos pero pueden también completar-
los o enriquecerlos. Este tipo de integracion sistémica puede también existir
desde un punto de vista temporal en un Estado de tipo unitario. En efecto, la
constitucion en vigor a veces puede restablecer o establecer relaciones norma-
tivas con normas constitucionales anteriores y a veces muy antiguas, como en

21 En relacién con el tratamiento otorgado por el Estado a los Ministros de cultos objeto del Concor-
dato.

2 Ley de 18 germinal Afio X relative a I’organisation des cultes; Ley de 17 de octubre de 1919 re-
lative au régime transitoire de I’Alsace et de la Lorraine; Ley de 1 de junio de 1924 mettant en vigueur la
législation civile frangaise dans les départements du Bas-Rhin, du Haut-Rhin et de la Moselle; Ordenanza
de 15 de septiembre de 1944 relative au rétablissement de la légalité républicaine dans les départements
du Bas-Rhin, du Haut-Rhin et de la Moselle.

2 Convencién aprobada en Paris el 26 messidor afio IX, entre el Papa y el Gobierno francés, ratifi-
cada el 23 fructidor afio IX. ) .

2 Ley de 9 de diciembre de 1905 concernant la séparation des Eglises et de I’Etat.
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la Constitucién francesa de 1958 y también la Constitucion de 1946. En efec-
to, el predmbulo de la primera se refiere directamente al predmbulo de la cons-
titucién de 1946 como a la Declaracién de los derechos de 1789, y desde 2005,
a un texto especial (una Carta constitucional) garantizando los derechos del
medio ambiente. El Consejo Constitucional francés ha consagrado el valor
constitucional de estos textos sin establecer ninguna jerarquia entre ellos a
pesar de sus diferencias de espiritu y de tiempo. La doctrina habld, a propésito
de esta jurisprudencia iniciada en una sentencia del 16 de julio del afio 1971,
del reconocimiento de un «bloque de constitucionalidad» ?°. Esto ilustra una
continuidad tan histérica como juridica entre las grandes etapas de la construc-
cion constitucional de Francia desde la Revolucion de 1789. También remite a
la construccién compleja y rica de lo que Frangois Hartog (2013, 19) llama el
«régimen de historicidad» (le régime d’historicité) de Francia (Véase también
Rudelle, 2007, 915-936).

3.1.2 EL CONTEXTO CONSTITUCIONAL EXTERNO

Junto a la consideracion por parte de la Constitucion de este contexto
interno (de naturaleza socioldgica, econémica, geogréfica y cultural) ha de
afadirse el de la consideracién de su contexto externo, regional o internacio-
nal. Se trata en este caso de exigencias sistémicas de tipo juridico, basadas en
el Derecho internacional o en el Derecho producido por instancias supranacio-
nales de tipo regional, mds o menos integradoras, tales como la Unién Europea
(UE), el Consejo de Europa (CE), la Unién Africana (UA), la Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), la Comunidad Andina (CA), la Or-
ganizacion de Estados Americanos (OEA), etc. La era post westfaliana, que se
inici6 en la segunda mitad del siglo XX, condujo a una pérdida relativa de au-
tonomia del constituyente que se tradujo en la circulacién internacional y re-
gional de conceptos juridicos de cada sistema a otro (interna y externa) y en la
influencia creciente de derechos externos sobre el Derecho constitucional (EI-
kins, Ginsburg, Chernykh, 2008), incluso el propio vocabulario del Derecho
constitucional lo tomaron prestado estos Derechos y, en particular, los jueces
encargados de asegurar su cumplimiento (principalmente en el marco de la
UE, el CE, la UA y la OUA) *. En Europa, por ejemplo, encontramos el inten-

% Decisién n° 71-44 DC del 16 de julio de 1971, Libertad de asociacion.

2 La Corte de Justicia de la Unién Europea ha calificado a los tratados europeos como «constitucion
interna de la Comunidad» (CJCE, dictamen 1/76, 26 abril 1977, §12), como «carta constitucional de base»
(CJCE, 23 de abril de 1986, Parti écologiste Les Verts c. Parlement, 294/83, §23) e incluso como «carta
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to malogrado *’ de adopcidn de un Tratado por el que se establece una Consti-
tucién para Europa (TECE), la utilizacion del término «Convencién» durante
el periodo de reflexion, origen del proyecto TECE, la utilizacion del adjetivo
«legislativo» (actos, funcién y procedimiento) o legislacion por parte del Tra-
tado de Lisboa para nombrar una parte del derecho secundario de la Unién o,
simplemente, la ratificacion por parte del Tratado de Maastricht de 1992 de
una ciudadania europea para la construcciéon de una Europa politica.

Las constituciones incorporan cada vez mas las restricciones sistémicas
externas, hasta el punto de que algunas les dedican un titulo especifico. Por
ejemplo, es el caso de las constituciones de los Estados Miembros de la UE,
las cuales, a fin de no contradecir el proceso de integracion europea anunciado
en 1957y, sobre todo, después de 1992, han incorporado a su corpus legislati-
vo normas que autorizan determinadas transferencias de soberania y mecanis-
mos transnacionales que limitan el ejercicio de su soberania. Un titulo entero
de la Constitucién de 1958 esta dedicado, después de 1992, a la Unién Euro-
pea. En términos generales, el constituyente ha incorporado estas restricciones
sistémicas externas a partir de 1946, principalmente en el predmbulo de la
Constitucion que declara adaptarse «a las normas de derecho publico interna-
cional», condena las guerras de «conquista», afirma la «libertad» de los «pue-
blos» (apartado 14) y autoriza las «limitaciones de soberania necesarias para
organizar y defender la paz» «a condicién de que exista reciprocidad» (aparta-
do 15). La misma parte dispositiva se encuentra en el articulo 11 de la Consti-
tucion italiana que establece que la Republica acepta las «limitaciones de so-
berania necesarias para un ordenamiento que garantice la paz y la justicia entre
las naciones». El articulo 55 de la Constitucion del 58 define también la supe-
rioridad de los compromisos internacionales sobre la ley con condiciones for-
males minimas pero los conflictos de normas entre las leyes del Estado y los
tratados son resueltos por los jueces ordinarios, al contrario de los conflictos
entre las leyes y la Constitucion que son resueltos por el Consejo constitucio-
nal (a priori y a posteriori) de conformidad con el modelo europeo de justicia
constitucional que conoce Francia desde 1958.

Conforme a una légica similar, la ratificacién por parte de Francia del Tra-
tado de Roma, relativo a la Corte Penal Internacional y del Protocolo Adicional
n.° 13 de la Convencidn para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las

constitucional de una comunidad de derecho» (CJCE, 14 diciembre de 1991, Espace économique euro-
péen, Avis 1/91, §21). La Corte Europea de Derechos Humanos por su parte, designa a la Convencién
como un «instrumento constitucional del orden publico europeo» (CEDH, 23 de marzo de 1995, affaire
15318 / 89, Loizidou c / Turquie —exceptions préliminaires—, § 75).

27 Tratado rechazado tras el referéndum francés (mayo de 2005) y el neerlandés (junio de 2005).
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Libertades Fundamentales, relativo a la abolicion de la pena de muerte en cual-
quier circunstancia, se tradujeron en dos revisiones previas de la Constitucidn,
en 199928 y 2007 %, respectivamente. En el dambito procesal esta 16gica se plas-
ma ademads en la posibilidad integrativa que ofrece el articulo 54 de la Constitu-
cioén, que permite someter al Consejo Constitucional, con caricter previo, los
«compromisos internacionales» que no se encuentren todavia ratificados para
valorar su compatibilidad con nuestra Constitucién*’. En caso de constatar algu-
na contradiccion, el texto prevé que «la autorizacion para ratificar o aprobar el
compromiso internacional en cuestiéon sélo puede tener lugar tras revisar la
Constitucion». No obstante, el constituyente sigue siendo soberano para revisar
o no la Constitucién y el Consejo no le indica el contenido de la revision que
realizar. La Carta Europea de lenguas regionales y minoritarias, declarada in-
compatible con la Constitucion por el Consejo Constitucional en una decision
de 1999, no fue declarada incompatible con motivo de una revisién de la Cons-
titucién hasta un inciso poco significativo con ocasion de la revision del 23 de
julio de 2008 %!. No obstante, permanece todavia sin ratificar*.

Numerosos tribunales constitucionales en Europa comparten esta compe-
tencia de examen previo de compatibilidad, como en Alemania, Italia, Bélgica,
Repiiblica Checa, Polonia, Irlanda o Espaiia, ya sea de acuerdo con una dispo-
sicién expresa de su Constitucidn, como en el caso de Alemania, o con la Ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional, como en el caso de Bélgica®. La
mayoria de los sistemas constitucionales africanos francéfonos, como Benin,
Mali, Senegal o la Republica Democratica del Congo, han incluido como tal
este mecanismo en sus constituciones, pero sus efectos no obstante son bastan-
te menos significativos. La solucién del conflicto sistémico pasa, en todo caso,
por el poder constituyente.

La pregunta de la recepcion del contexto externa toca también al &mbito
de los derechos fundamentales y de su proteccién con mecanismos de integra-
cion en ciertas constituciones nacionales. Por ejemplo en Espaiia la Constitu-
cion se refiere a la Convencién europea de los derechos humanos y a los otros

2 Ley constitucional n® 99-568 de 8 de julio de 1999 insérant, au titre VI de la Constitution, un
article 53-2 et relative a la Cour pénale internationale, JORF n°157 de 9 de julio de 1999 p. 10175

2 Ley constitucional n® 2007-239 de 23 de febrero de 2007 relative a 'interdiction de la peine de
mort, JORF n°47 de 24 de febrero de 2007 page 3355.

30 Posibilidad de someter el caso al Consejo Constitucional de naturaleza politica: permitida tan s6lo
al Presidente de la Republica, al Primer Ministro, al Presidente de la Asamblea Nacional y del Senado y
(tras la revision constitucional de 25 de junio de 1992) a 60 Diputados o Senadores.

31 Al afiadir un articulo 75-1 que establece que «Las lenguas regionales pertenecen al patrimonio de
Francia».

32 Decisién n° 99-412 DC del 15 junio de 1999.

3 CA, del 3 febrero de 1994, n°12/94, J. T. 1994.532.
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tratados de garantia de los derechos humanos como guias de interpretacién de
los derechos constitucionales para el Tribunal constitucional (articulo 10-2
C.). En Bélgica el tribunal constitucional lo hace sin habilitacién formal de la
constitucion, y en Francia lo hace sin decirlo cuando aplica los derechos y li-
bertades de nuestra constitucién. No es el caso en Francia donde el Consejo
constitucional se niega a incluir normas externas (europeas o internacionales
en general) en las normas de referencia para su auditoria. Sigue comprometido
con una interpretacion restrictiva de su competencia constitucional, tal como
se define en los articulos 61 y 61-1 de la Constitucion *. Esta posicion es cada
vez mds marginal en el panorama de los tribunales constitucionales de los Es-
tados miembros de la Union. Recientemente fue confirmada por el Consejo ¥,
a pesar de la entrada en vigor del Protocolo n.° 16 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos el 1 de agosto de 2018, que prevé la posibilidad de que
Francia (con un dictamen favorable del Consejo Constitucional) remita cues-
tiones relativas a la interpretacion del Convenio al Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos *¢.

3.2 Una fuerza transformadora inherente a la Constitucion

La pregunta a la que debemos responder (;Para quién?) no se reduce
sin embargo a la consideracion de lo ya existente. En efecto, la Constitu-
cién no puede ser una burda adaptacién de la norma suprema a lo preexis-
tente. A causa de su dimensién prescriptiva, conlleva una fuerza transfor-
madora de la sociedad y de sus relaciones, tanto horizontales como
verticales. El texto constitucional da fe de tales normas y, a veces, de su
dimensién utdpica. Su fuerza transformadora no es menos real, si observa-
mos el ejemplo francés de la IV y la V Reptiblica. Los célebres «principios
particularmente necesarios en nuestro tiempo» del apartado 2 del Predm-
bulo de 194637, asi como la categoria normativa de los «objetivos de valor

34 Desde la famosa decisién n.° 74-54 DC, del 15 de enero de 1975.

3 Decisién n.° 2018-770 DC, del 6 de septiembre de 2018.

3 El objetivo de este mecanismo es facilitar la aplicacién de la jurisprudencia del Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos a nivel nacional y resolver de antemano las dificultades de interpretacion del
Convenio.

3 La Constitucién francesa de 1946 y su predambulo, al cual todavia remite el predmbulo de la actual
Constitucion, ilustra bien lo anterior, en particular en la categoria de «principios particularmente necesa-
rios en nuestros tiempos» del apartado 2, relativo a un conjunto de derechos econdmicos y sociales, como
el derecho de huelga, el derecho sindical, el derecho a la determinacion colectiva de las condiciones de
trabajo de los trabajadores, el derecho a la educacion, el derecho a la salud, el derecho a la seguridad social
o el derecho de asilo.
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constitucional» (como el de paridad introducido en 1999 para el constitu-
yente) son prueba de ello. La elaboracion de una Constituciéon pone de
manifiesto la importancia del consenso sobre los fundamentos. De ahi la
importancia de los preAmbulos como herramientas heuristicas y testimo-
nios histéricos de un momento constituyente unificador *®. La norma cons-
titucional, més que la norma legislativa, en efecto debe dotarse de la capa-
cidad de proyectarse en el futuro, de determinar las lineas maestras de un
futuro normativo para llegar a transformar concretamente la sociedad y
preservar o construir los equilibrios necesarios para la paz social. Esta ha-
bilidad se traduce en la afirmacién expresa de determinados principios y de
ciertas normas, pero también, y al mismo tiempo, en un arte consumado de
la elipsis, del silencio, de la generalidad, sin el cual la Constitucién no
podria perdurar ni adaptarse a las evoluciones de la sociedad y de su con-
texto, tanto externo como interno. El arte de elaborar una Constitucion
supone, en consecuencia, confiar en los intérpretes auténticos de la norma
constitucional, ya sean los jueces o los poderes publicos. Este fendmeno se
traduce al final como una suerte de proceso de concretizacion de la moder-
nidad como producto de la normatividad constitucional.

4. (COMO? LA ELABORACION DE LA CONSTITUCION BAJO EL
PRISMA DE LA MODERNIDAD

Esta tercera cuestion es mds cldsica, y conlleva una dimensién més téc-
nica, asi como una dimensidn tedrica fundamental, en la medida en que pre-
supone la determinacion del titular del poder constituyente. Esta determina-
cién depende en si misma del tipo de soberania establecida, que resulta del
principio de legitimidad que combina la forma de Gobierno (democritica,
teocrdtica, aristocritica, mondrquica, etc.) y la forma de Estado (unitario o
compuesto). Se trata por tanto de una cuestién teéricamente complicada que
no abordaremos en toda su complejidad, conformdndonos con evocar las
grandes lineas, asi como su reformulacion en la férmula de la soberania con-
sagrada después por la Constitucién. Una vez resuelta previamente esta
cuestion, queda por determinar el mecanismo constituyente, de acuerdo con
el principio de legitimidad escogido.

3 Sobre la importancia de los Predmbulos, véase Supra (1).
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4.1 Modalidades técnicas muy diversas historicamente

Las modalidades de ejercicio del poder constituyente son variadas, ya se
trate de elaborar una nueva Constitucidon —ya sea de acuerdo o aparte del derecho
constitucional vigente—, o de revisar la Constitucion en vigor. La experiencia
constitucional francesa es muy variada. En lo que se refiere a la propia adopcién
de la Constitucion, encontramos el procedimiento de otorgamiento por un mo-
narca legitimista (Estatuto de 4 de junio de 1814), el de referéndum constituyen-
te (Constituciones de 1793, 1795, 1946 y 1958), el de plebiscito (Constituciones
del Ao VIII, del Ao X, del Afio XII y de 18523), el de la ratificacién por una
Asamblea Constituyente autoproclamada (Constituciones de 1791 y 1875) o el
de la ratificacion por una Asamblea Constituyente designada a tales efectos
(Constitucién de 1848). El articulo 2 del Decreto de la Convencién Nacional
de 21 de septiembre de 1792 declaré que «la inica Constitucién que puede haber
es la aceptada por el pueblo» (Fridieff, 1931, 241-243).

La experiencia constitucional francesa combina el recurso a diferentes
técnicas, ya se trate de la iniciativa de revision, de la elaboracién del proyecto
de revision o de su ratificacion. Igual sucede para la adopcion de una nueva
Constitucion. Entre los ejemplos extraidos de esta rica historia constitucional,
el de la adopcién de la Constitucion de la IV Reptblica (sobre cuya base fui
adoptada la constitucion de 58 después de la revision del articulo 90 de la
constitucion de 46 sobre el procedimiento de revision de la Constitucion) es el
mas interesante. En efecto, durante cuatro anos (1940-1944) Francia estuvo
gobernada por el Régimen de Vichy, a su vez resultante de una ley constitucio-
nal de 10 de julio de 1940, en base a la cual el Mariscal Pétain, nombrado
Presidente del Consejo de la III Repiiblica el 16 de junio de 1940, sanciona
diversas actas denominadas «constitucionales» y promulgé una legislacion
que atentaba contra las libertades de los franceses y los principios constitutivos
de la Republica. El gobierno provisional del General de Gaulle, en el momen-
to de la caida del Régimen de Vichy, declar6, mediante una disposicion de 9 de
agosto de 1944, la inexistencia juridica de Vichy y de su legislacion desde el
16 de junio de 1940, asi como la continuidad «en Derecho» de la Republica y
de sus leyes. El General de Gaulle, en contra de la opinién de la Asamblea

¥ Los estatutos de ambos Imperios se implementaron sobre la base de consultas populares que
adoptaron la forma de referéndum, y que resultaron llamamientos, mas o menos encubiertos, a la aclama-
cién. Tres plebiscitos (Afio VIII, Afio X y Afio XII) marcaron el ascenso de Napoleén I al poder y dos
votaciones sucesivas otorgaron al Principe-Presidente, Luis Napoledn, una gran delegacién de poderes
(1851) antes de otorgarle la corona del Imperio (1852). También se utiliz6 en 1870 un plebiscito para ra-
tificar las medidas liberales adoptadas por Napoledn III tras su subida al poder.
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Consultiva Provisional reunida en Paris en julio de 1945, organizé un referén-
dum combinado con una eleccidn, que permitiera que el pueblo francés no
s6lo decidiera si romper o no con la Constitucion de la III Republica, sino so-
bre todo que interviniera, directa o indirectamente, para ratificar la futura
Constitucion de la IV Republica, en caso de respuesta positiva a la primera de
las cuestiones. Una respuesta negativa a la primera pregunta habria acarreado
la restauracion de las leyes constitucionales de 1875 y la eleccion consiguien-
te por parte del pueblo francés de una nueva Camara de Diputados, antes de la
eleccion de un nuevo Senado. Una respuesta positiva a la primera pregunta
supondria la eleccion consiguiente de una Asamblea calificada como «consti-
tuyente» encargada de elaborar una nueva Constitucion. La segunda cuestion
recaia en la adopcidn «con fuerza constitucional» de un texto adjunto a la vo-
tacion %, cuyo principal objetivo era el de organizar provisionalmente los po-
deres publicos y limitar los poderes de la Asamblea Constituyente, tanto en el
tiempo (7 meses como méiximo para proponer un borrador de Constitucidn)
como en su alcance, en la medida en que el proyecto de Constitucién debia
someterse a la ratificacion del pueblo francés. Fueron necesarias dos asam-
bleas constituyentes antes de reunir en torno a un borrador de Constitucién a
la mayoria del pueblo francés*'.

Si bien la asociacion formal del juez constitucional con la elaboracion de
una nueva Constitucién es muy poco comun (Sudafrica y Madagascar), ciertos
Estados europeos (no es el caso de Francia) asocian formalmente su Tribunal
Constitucional al procedimiento de revision de la Constitucién. Tal es el caso
de Azerbaiyén, Kirguistdn, Moldavia, Turquia y Ucrania. Su opinién a menu-
do condiciona el examen del borrador de ley constitucional por parte del Par-
lamento *%. En ciertos Estados europeos como Alemania o Italia, el juez cons-
titucional ha considerado que podia controlar la constitucionalidad no
solamente formal si no que substancial de las leyes de revision constituciona-
les, 1o que negase a hacer el Consejo constitucional francés hasta ya, al nombre
de la soberania del poder constituyente +*.

40" Primera pregunta: ;Quiere que la asamblea elegida este dia sea constituyente?

Segunda pregunta: ;Si el electorado respondi6 si a la primera cuestion, usted aprueba que los po-
deres puiblicos, hasta la postura vigente de la nueva Constitucion, hayan organizado conforme al proyec-
to al lado?

41" Un primer borrador se rechazé por referéndum en abril de 1946. La Asamblea Constituyente se
disolvid y se convocaron nuevas elecciones. La segunda Asamblea Constituyente propuso un nuevo borra-
dor que se adopt6 en septiembre de 1947 y se convirti6 en la Constitucién de la IV Repiiblica.

42 Véase sobre esta cuestion el informe de la Comisién de Venecia sobre «La enmienda constitucio-
nal», 19 de enero de 2010, Estudia n® 469 /2008, p. 14-15, http://www.eods.eu (Consultado el 15/09/2016)

43 Decision n° 2003-469 DC de 26 de marzo de 2003, Loi constitutionnelle relative a I’organisation
décentralisée de la République.
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4.2 El papel ambivalente de los dictimenes en el procedimiento
constituyente

Mas allé de la originalidad del procedimiento, la elaboracién o modificacién
de una Constitucién implica, cada vez con mayor frecuencia, el recurso previo a
los dictimenes constitucionales. El asunto no es nuevo, en la medida en que las
primeras constituciones francesas también se contemplaron como textos que de-
bian ser pensados y elaborados primero por un pequefio grupo de personas, antes
de someterse al debate democratico y a ratificacion popular o parlamentaria. Se
trataban en su mayor parte en el marco de comités o comisiones procedentes de la
representacion nacional, ya fuera la «Comision de los Once» para la Constitucion
de 1795 o las diferentes comisiones encargadas por las sucesivas asambleas cons-
tituyentes de redactar una propuesta de Constitucion en 1848, 1875 o 1946.

Los dictdmenes, en el sentido estricto, dependen de otra légica, pura o
principalmente técnica y no politica; hoy en dia incluso en parte econémica,
cuando los realizan instituciones privadas extranjeras.

4.2.1 LoOS EXPERTOS INTERNOS

A diferencia de las Republicas anteriores, la elaboracion del texto de la Consti-
tucion de 1958 se confié directamente al Gobierno sobre la base de la revision del
procedimiento de revision de la Constitucion de 1946 (articulo 90), llevada a cabo
por la Ley Constitucional de 3 de junio de 1958, que se recuerda por una paradoja de
la que s6lo la historia posee el secreto, la de 10 de julio de 1940 mediante la cual el
Mariscal Pétain vio cémo se le confiaba la tarea de elaborar una nueva Constitucion.
El Ministro de Justicia reuni6 desde el mes de junio a un grupo de trabajo, compues-
to en parte por miembros del Consejo de Estado, encargado de presentar al gobierno
un proyecto de Constitucion. El borrador de Constitucidn se sometié a continuacion
al examen de un Comité consultivo compuesto por miembros del Parlamento y per-
sonalidades elegidas por el Gobierno. Este Comité, cuyas conclusiones se publicaron
en el Boletin Oficial, podia formular recomendaciones, pero no modificar el borra-
dor. Se present6 luego el proyecto ante el Consejo de Estado para su dictamen antes
de la aprobacién del borrador definitivo por parte del Gobierno, que conservaba el
control completo del proceso constituyente hasta la adopcién de la Constitucion
mediante el Referéndum de 28 de septiembre. No obstante, este dictamen sigue es-
tando ampliamente marcado por una dimension politica, lo que no ocurre con los
dictdmenes promovidos a iniciativa del Jefe del Estado a partir de 1992, en el marco
de comités externos con una representacion nacional. (Saccucci, 2009, 182).
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El comité presidido por el Decano Vedel, instituido por Decreto del Pre-
sidente Mitterrand en 1992 con una hoja de ruta muy larga, fue el primer grupo
auténtico de expertos en materia constitucional. En efecto, estaba compuesto
por primera vez en la historia constitucional de la Republica por «personalida-
des escogidas en funcién de sus capacidades y que, salvo excepcion, no eran
titulares de ningin mandato politico, dicho de otra manera, un comité de sa-
bios» (Hamon, Troper, 2007, 520).

En el afio 2002, el Presidente Chirac, recurrié a un comité presidido por el
profesor Pierre Avril para deliberar acerca de una reforma del estatuto penal del
Jefe de Estado. En julio del afo 2007, el Presidente Sarkozy nombr6 un comité
de «equilibrio y modernizacion de las instituciones de la V Reptiblica», presidi-
do por el ex Primer Ministro Edouard Balladur. Al afio siguiente, se encargé a un
comité presidido por Simone Veil que deliberara sobre las eventuales modifica-
ciones que podrian incorporarse al Predmbulo de la Constitucién. Frangois Ho-
llande retom¢ esta férmula, al decretar en julio de 2012 la creacién de una Co-
misién «de renovacion y deontologia de la vida puiblica», presidida por el ex
Primer Ministro Lionel Jospin. Cada uno de estos grupos de expertos, salvo el
presidido por Simone Veil, originard propuestas de revision de la Constitucion.
Las resultantes del Comité Balladur (77 propuestas), dardn lugar a la revision
constitucional mds importante que ha conocido la V Republica, de fecha 23 de
julio de 2008. EI papel de estos expertos internos, designados por el ejecutivo,
consiste finalmente en estudiar los modos de transponer, al &mbito constitucio-
nal, un proyecto cuyas grandes lineas vienen definidas por el poder politico. De
este modo, el dictamen de los comités se pone en marcha a la vez de modo co-
yuntural y finalizado en funcién de las intenciones constitucionales del poder.

Los dictdmenes internos, comiin a numerosos Estados, tienen como prin-
cipal inconveniente el de sustraer a la representacion nacional una parte de la
elaboracion constitucional, sin duda por su bien y por la coherencia y eficacia
del instrumento constitucional, pero puede que no sea por el bien de la demo-
cracia, al menos cuando no estdn sometidos a cierta transparencia o incluso a
un proceso de participacion publica.

4.2.2 LoOS EXPERTOS EXTERNOS
Estos dictimenes internos, ya clasicos, se enfrentan hoy en dia en los
Estados en transicién a unos dictimenes externos, propuestos tanto por insti-

tuciones publicas como por instituciones privadas, cuyos intereses son bésica-
mente econdmicos. Estos dictimenes (a diferencia de los internos, todavia
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marcados por la dimension politica de la autoridad que los utiliza), asumen
plenamente su funcidn técnica y no dudan en recurrir al vocabulario clésico de
la ingenierfa e incluso a registros del consumo *.

4.2.2.1 Expertos publicos

Asf pues, la Comision de Venecia (del Consejo de Europa) en el afio 1999,
con motivo de sus diez afos de existencia, definié su papel como «un instrumento
de ingenierfa constitucional de urgencia» destinada a ofrecer a los Estados (en
transicion o en construccion) un servicio posventa de «reparacion constitucional» .
En el mismo informe indica que «la ingenieria constitucional efectivamente resul-
ta indispensable para garantizar el funcionamiento de un mecanismo que, de lo
contrario, tenderia a agarrotarse». La Comision interviene no s6lo en Europa (su
campo de accién privilegiado e historico), sino también en numerosas regiones del
mundo como Asia Central, América Latina y el sur del Mediterraneo *. Su papel
de dictamen es esencial y sus dictimenes con frecuencia los toman en considera-
cion los Estados solicitantes. Entre la documentacion existente acerca de dichas
intervenciones en el mundo, en el afio 2010 public6 un informe sobre «enmiendas
constitucionales» destinado a proporcionar un marco estandar a los procesos cons-
tituyentes, con un objetivo de flexibilidad y proteccion de los valores defendidos
por el Consejo de Europa*’.

4.2.2.2 Expertos privados

Mais alld de los actores publicos, cada vez mds despachos de abogados in-
ternacionales tienden a ofrecer sus servicios de redaccion a los Estados en busca
de una solucidn transitoria tras salir de una crisis. Aunque recurrir al sistema pro
bono es frecuente en la materia y se justifica por una vision ética responsable, las

4 No nos extenderemos en los dictdmenes ofrecidos por los Estados extranjeros, en particular occi-
dentales, en relacién con sus antiguas colonias o con respecto a Estados en reconstruccién tras una inter-
vencion militar, ya sea o no bajo auspicio de las Naciones Unidas, en relacién con los cuales existe una
copiosa literatura juridica y distintos ejemplos caracteristicos tales como Alemania o Jap6n de después de
la guerra o incluso Afganistdn, Irak o Kosovo. Nosotros nos detendremos en otro tipo de dictdmenes, pu-
blicos y privados, pero cuya dimension técnica es primaria, véase ELKINS, GINSBURG, MELTON (2008).

4 Informe del 3 de agosto de 1999, con motivo de los 10 afios de la Comisién de Venecia, CDL-INF
(99) 13, http://www.venice.coe.int (Consultado el 15/09/2019).

4 La Comision intervino, por ejemplo, de manera importante en el proceso de elaboracién de la
nueva Constitucion boliviana (2011-2012).

4 http://www.eods.eu (Consultado el 15/09/2019).
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implicaciones financieras y econémicas (en términos de apertura de mercados)
pueden ser consecuentes. Asi pues, el despacho de abogados Public Internatio-
nal Law & Policy Group (de Washington) declara haber intervenido en los pro-
cesos constituyentes de 14 Estados y propone lo que califica como «Kkit constitu-
cional» para situaciones posteriores a un conflicto. Este kit, conforme a una
16gica hazlo ti mismo, presenta diferentes modelos de Constitucion, asi como
las normas estdndar que permiten su elaboracién. El despacho de abogados
Latham & Watkins (de Los Angeles) por su parte ha desarrollado, bajo el sistema
pro-bono, un departamento de «redaccion y negociacion» de constituciones *®.
Entre 2004 y 2006, ha negociado en concepto de responsabilidad social del des-
pacho, el contenido de la Constitucién de Sudan del Sur por encargo de los re-
beldes (SPLM) después de mds de 20 afios de guerra civil ®.

Esta concepcion técnica de la elaboracion constitucional se refuerza por el
peso de ciertos actores publicos internacionales como el Banco Mundial o el
Fondo Monetario Internacional que se apoyan en indicadores mundiales referen-
tes al Estado de Derecho, tales como por ejemplo el Rule of Law del Banco
Mundial (Restrepo, 2014, 193-234; Tamanaha, 2011, 10) o, m4s recientemente,
el Rule of Law index del World Justice Project™. Estos indicadores pretenden
medir el cumplimiento del Estado de Derecho por parte de los Estados, partien-
do de la identificacién de «buenas précticas» constitucionales. Estos indicadores
estan en el centro de las politicas de reforma constitucional promovidas por el
Banco Mundial y puestas en marcha por numerosos Estados y las agencias de
calificacién del crédito (Lewkowicz, 2014, 193-234) los toman en cuenta.

Esta concepcion del proceso constituyente cercano a la ingenieria remite a
ciertas teorias elaboradas por la doctrina comparatista europea, en particular la desa-
rrollada por el aleman Giinter Frankenberg, denominada «teoria IKEA *! de las trans-
ferencias constitucionales». Mediante esta teoria el autor presupone la existencia de
una «constitucion global», construida en torno a «estdndares» comunes, la cual se
identificaria en su modo de funcionamiento con «un almacén o, mas concretamente,
un supermercado, en donde los elementos constitucionales estandarizados (...) estidn
almacenados y disponibles, listos para utilizarse, para la compra y ensamblaje por
parte de los constituyentes en todo el mundo» (Frankenberg, 2010).

4 http://www.globalprobonosurvey.com/ (Consultado el 15/09/2019).

4 STEINITZ (2009). Véase también el trabajo para poner en valor la obra de estos despachos interna-
cionales en torno a la nocién de «pro bono global», realizado por el Instituto Pro Bono (PBI) desde su
creacion en el afio 1996, http://www.probonoinst.org (Consultado el 15/09/2019), o el de la Corporacién
Pro Bono desde el afio 2000, http://www.cpbo.org (Consultado el 15/09/2019).

30 http://worldjusticeproject.org (Consultado el 14/09/2019).

51" Con referencia al nombre de los almacenes y de la empresa IKEA que son especializados en la
venta de muebles en kit (desmontados).
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4.3 Los contrapesos contemporaneos bajo influencia de los dictamenes
y de los limites de la democracia semidirecta

Estos contrapesos son de tres modos y ya no son todavia completos pero
las pistas trazadas por ellos invitan a replantearse el proceso constituyente en
sus diferentes fases.

4.3.1 EL REFLEJO IDENTITARIO CONSTITUCIONAL

Frente a la influencia de los expertos, tanto internos como externos, tanto
publicos como privados, incluso de relativizar el lugar del pueblo en la elabo-
racion de las Constituciones nacionales, se han desarrollado mecanismos de
compensacion originales. Asi pues, determinados Estados, en nombre de un
cierto relativismo cultural (Renteln, 1990, 61-87) que no habria decepcionado
ni a Montesquieu ni a Rousseau, han tratado de reforzar su identidad histérica
y social en su Constitucidn, al incluir por ejemplo la religion, sin por ello optar
por un disefo teocratico de la soberania y del derecho. Tal es el caso de Tunez
y Egipto, tras la Primavera Arabe de 2010-2011.

Los jueces constitucionales de ciertos los Estados de la UE (como en
Francia, Alemania e Italia) han también desarrollado una jurisprudencia para
resistir a la influencia del Derecho europeo y al fenémeno de estandarizacion
de los derechos, con referencias a la nocién de «identidad constitucional» 3.

4.3.2 EL REFLEJO DE AISLAMIENTO CONSTITUCIONAL

En Egipto, el rechazo de un dictamen externo se tradujo en una especie
de aislamiento del proceso constituyente alrededor de sus actores internos, que
ilustra por ejemplo el hecho de que los diferentes borradores de texto constitu-
cional en preparacion y las principales enmiendas que se propusieron so6lo se
comunicaron en idioma drabe. Las comunicaciones relacionadas con el proce-
so constituyente en Egipto fueron muy esporadicas, pese a la utilizacién de las
redes sociales, a diferencia de la de Tinez, que, por el contrario, abri6 el pro-
ceso constituyente al debate publico, tanto interno como externo, principal-
mente via Internet. Algunos Estados, conscientes del poder ejercido por Inter-

52 Para el Consejo Constitucional francés, véase la Decisién n° 2006-540 DC de 27 de julio de 2006,
Loi relative au droit d’auteur et aux droits voisins dans la société de ’information, consid. 19.
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net sobre la opinién publica nacional e internacional, no dudan en controlar la
red, ya sea mediante el bloqueo del sistema de nombres de dominio (DNS), el
control de los proveedores de acceso locales o el trafico obligado a través de
un servidor nacional para salir a la Red, al tiempo que reprimen penalmente a
los blogueros subversivos >.

4.3.3 EL CONTRAPESO DEL NUMERICO COMO NUEVA FORMA DE PARTICIPACION

Otro mecanismo contemporaneo que resulta interesante observar es la
apertura del debate constituyente al publico, en particular cuando se basa en
las redes sociales y el vector digital. Desde este punto de vista, Internet y las
redes sociales digitales han podido tener (y siguen tener) una doble incidencia
sobre el proceso constituyente estos tltimos afios en cada etapa de esto **.

4.3.3.1 Lainiciativa

Por una parte, han aparecido de forma temprana entre los factores des-
encadenantes de ciertas transiciones constitucionales o, al menos, de refor-
mas constitucionales de importancia como en Tinez, Marruecos ¥ y Egipto
durante la Primavera Arabe, de hecho denominadas por algunos como «Re-
voluciones 2.0».

4.3.3.2 La co-determinacion del contenido del proyecto de Constitucion

Por otro lado, contribuyen al debate publico con ocasién de la discu-
sioén del contenido de la reforma contemplada, llegando a cortocircuitar en
ocasiones la deliberacion del érgano representativo con la complicidad de
los representantes mismos, que no dudan en twittear en directo el conteni-
do de los debates del hemiciclo y en rendir cuentas a diario de su trabajo
en su pagina de Facebook. La experiencia (frustrada) llevada a cabo por

3 Véase el caso de Turquia, Tailandia, Irdn, Siria, Corea del Norte, China, Venezuela o Rusia
(TORK, 2013, 1489).

3 No hablaremos de la etapa de la ratificacién que es también impactada por el numérico gracias al
voto electrénico que es otro problema ya tratado por numerosos autores francés como extranjeros.

3 Referéndum relativo a la revisién de la Constitucién de julio de 2012, organizada a iniciativa del
rey de Marruecos, véase el n.° 145 de la revista Pouvoirs dedicado a Marruecos (VV. AA., 2013).
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Islandia en 2012. Tras la «revolucion de las cacerolas» del afio 2009, se
abri6 un debate nacional que condujo a la eleccién de un panel de 25 ciu-
dadanos encargados de redactar una nueva Constitucién que el Parlamento
islandés tendria que ratificar. Los trabajos de este panel fueron objeto de
una extensa comunicacion en las redes sociales; los proyectos de los arti-
culos se pusieron en linea y se abrié una discusién sobre ellos en Facebook
y Twitter. Incluso, se transcribieron deliberaciones del panel en YouTube y
Flickr, de modo que cualquier internauta podia en cualquier momento in-
terpelar directamente a los miembros del panel, e incluso proponer en-
miendas. Sin embargo, el borrador no llegé a buen término al no obtener la
suficiente participacién>® y sobre todo al no haber sido ratificado por el
Parlamento, que mantenia el control sobre el proceso constituyente.

A dia de hoy atn no estamos preparados para la democracia 2.0 o la e-
revolucidn, pero las pistas trazadas por estas recientes experiencias invitan a
replantearse el proceso constituyente en sus diferentes fases y, en particular,
en la fase de redaccion. En efecto, no sélo la apertura y la transparencia per-
mitida por la tecnologia digital permiten contrarrestar el peso de los exper-
tos, sino que también permiten superar el limite natural de la intervencion
del pueblo en la determinacion del contenido de la Constitucion, es decir, en
su redaccidn y la deliberacion que la acompaifia. En efecto, tal y como cons-
tataba Olivier Beaud, en una democracia, aunque titular del poder constitu-
yente, «[el pueblo] se encuentra generalmente obligado a ratificar o no un
borrador o una propuesta de Constitucion (...). Por tanto, los limites del
poder del pueblo se manifiestan en la determinacién intelectual del conteni-
do de la Constituciéon» (Beaud, 1993, 39). Al reforzar el espacio concedido a
la consulta ciudadana sobre un borrador de Constitucién y al facilitar la am-
pliacion de la deliberacidn constitucional, Internet no s6lo cambia el modo
de redactar las constituciones, sino también a quiénes las redactan. También
conduce, sin duda, a redefinir los vinculos del pueblo soberano y los repre-
sentantes, al reintroducir, si no un principio de responsabilidad continuo, al
menos una obligacién de rendir cuentas que, dado el caracter instantaneo de
Internet y la amplificaciéon de comunicaciones que permite, conduce a ate-
nuar el principio de la prohibicién del mandato imperativo consagrado en
numerosas constituciones democraticas.

3 Al final del proceso, se habian recogido mediante Internet 3.600 comentarios y 370 propuestas de
articulos, «Les Islandais se prononcent sur une nouvelle Constitution écrite par des «gens ordinaires»»,
Le Monde, 20 octubre 2012.
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4.3.3.3 Un horizonte nublado

Asti, el horizonte parece por el momento nublarse por el caricter elitista
de esta participacidn, por parte de un publico que no se mezcla con el pueblo
y que se somete a numerosos limites, lo que sin duda no permite contemplar
una deliberacion a la vez legitima y serena, es decir, lo suficientemente amplia
y por ende representativa >’ y, al menos formalmente, protegida de la influencia
de los intereses privados, individuales o corporativistas. Asimismo, hay que
subrayar la enorme vulnerabilidad (estructural) de nuestros sistemas informa-
ticos, en manos de expertos, distintos a aquellos a quienes se confia la tarea de
redactar la Constitucién y cuyo lenguaje y conocimientos escapan a la gran
mayoria: los informéticos. Mas alld de los informéticos, todo el sistema de
gobierno de Internet, esencialmente puesto en manos de actores privados en
Estados Unidos %8, es el que debe tomarse en consideracion antes de consagrar
cualquier tipo de «soberania digital» sin el Estado y asociarle la nocién de
democracia, su larga historia y sus valores.

Sobre todo el modelo de democracia 2.0 parece, por el momento y de
manera mas general, estar sujeta a factores de dilucion, e incluso a disensiones
vinculadas a la extrema confusién que supone la construccién de la opinién
publica a través de las redes sociales. En efecto, estas redes son a menudo y
paraddjicamente factores de confinamiento de las comunidades de pensamien-
to y no favorecen el didlogo y el debate, sino la confrontacién violenta o la
ignorancia mutua. También son manipulables de manera natural y técnica,
como lo demuestran las reflexiones y acciones de algunos Estados sobre las
Fake news y la actividad de ciertas empresas privadas (como la famosa empre-
sa Cambridge Analytica y su sucesora Emerdata), o incluso de Estados delin-
cuentes con capacidad para influir o incluso manipular a la opinién publica a
fin de producir resultados electorales especificos *.

57 La tasa de penetracién de Internet en los diferentes continentes es muy variable: en 2016, es de
89 % en América del Norte, del 73,9 % en Europa, del 61,5 % en América Latina — Caribe, del 73,3 % en
Oceania-Australia, del 53,7 % en Oriente Medio, del 44,2 % en Asia y del 28,6 % en Africa. Asia represen-
ta el 49,6 % de la comunidad de internautas frente a sélo un 9,4 % en Africa, justo por delante de Europa
(17 %) y América Latina — Caribe (10,7 %), http://www.internetworldstats.com/stats.htm.

# En este punto cabe sefialar el importante papel jugado por el ICANN (Internet Corporation for
Assigned Names and Numbers), organismo privado sin dnimo de lucro creado en 1998, bajo la jurisdiccion
del Derecho de California y dirigido por un directorio de 21 miembros y con la posibilidad por parte de
Estados Unidos de suspender los nombres de dominio (BENHAMOU & SORBIER, 2000, 4).

% Por ejemplo muy recientemente en Francia la ley ordinaria y la ley Orgénica de 22 de diciembre
de 2018 sobre el tratamiento de la informacion. Estas leyes crean un nuevo procedimiento civil sumario
destinado a poner fin a la difusién de informacién falsa durante los tres meses anteriores a una eleccién
nacional. Cuando se le remite un caso, el juez debe evaluar, en un plazo de 48 horas, si esta informacién
falsa se difunde «de manera artificial o automatizada» y «masiva». Las plataformas digitales como Face-

179


http://www.internetworldstats.com/stats.htm

B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

5. (CUANDO? LA TEMPORALIDAD EN LA ELABORACION
CONSTITUCIONAL BAJO EL PRISMA DE LA MODERNIDAD

La cuestién de la eleccidon del momento constituyente y su duracién resulta
crucial y depende a la vez de una temporalidad juridica, definida por la Constitu-
cion, y de una temporalidad politica, definida por los poderes publicos y la socie-
dad civil con el riesgo e transformacion de la norma constitucional en un instru-
mento de comunicacién, como lo ilustran los recientes debates francés muy
impulsivos de 2015 sobre la oportunidad de inscribir el procedimiento de privacién
de nacionalidad en la Constitucion. Ciertas constituciones han establecido perio-
dos durante los cuales la revision de la Constitucion estaba prohibida. Asi pues, la
Constitucién de 1958 prohibe la revision de la Constitucion durante la utilizacién
de los poderes de excepcidn, confiados al Jefe del Estado por el articulo 16. Asi-
mismo prohibe la revision de la norma fundamental cuando menoscabe la integri-
dad del territorio nacional, cuando la Presidencia de la Republica se encuentre
vacante o en el transcurso de la disolucion de la Asamblea por el Presidente .

Fuera de estos limites temporales estrictos, el proceso constituyente, ya sea
iniciado por el Ejecutivo (el Presidente de la Repiiblica bajo propuesta del Pri-
mer Ministro) o por los Miembros del Parlamento (Diputados o Senadores), se
encuadra en una temporalidad que permite, al igual que en las leyes ordinarias,
el debate. El articulo 42 de la Constitucion francesa establece que «La sesion de
debate, en primera lectura, de un borrador o una proposicion de ley s6lo podra
producirse, ante la primera Cdmara a la que se haya sometido, al vencimiento de
un plazo de seis semanas tras su presentacion. S6lo podré presentarse, ante la
segunda Camara a la que se haya sometido, transcurrido un plazo de cuatro se-
manas desde su comunicacidon». No obstante, el Gobierno puede recurrir, tras
una primera lectura por parte de cada Asamblea, al «procedimiento acelerado»
previsto en el articulo 45. Fuera de ello, el Ejecutivo sigue siendo duefio de la
temporalidad constituyente. Puede, por tanto, por razones politicas o estratégi-

book estédn sujetas a obligaciones de transparencia cuando distribuyen contenidos a cambio de una tarifa.
El Conseil supérieur de I’audiovisuel francais también puede impedir la difusién de servicios de televi-
sién «controlados por un Estado extranjero» o «bajo la influencia de dicho Estado», y que afecten «a los
intereses fundamentales de la nacién». El Consejo constitucional especific6 en una reserva de interpreta-
cién, con motivo de un control a priori (obligatorio para las leyes orgéanicas) que el juez s6lo podia ordenar
que se pusiera fin a la difusién de informacion si la inexactitud o el caracter engafoso de la informacién
era «manifiesto» y que el «riesgo de alterar la sinceridad de la votacién» también era «manifiesto», Con-
sejo constitucional, Sentencias n 2018-773 y 2018-774 DC de 20 de diciembre.

¢ Encontramos tales limites asociados a periodos de prohibicién de revisién en las Constituciones
de Albania, Bélgica, Estonia, Georgia, Lituania, Luxemburgo, Moldavia, Montenegro, Portugal, Rumania,
Serbia, Espafia y Ucrania, véase el Informe de la Comisién de Venecia sobre «La enmienda constitucio-
nal», op. cit., p. 14.
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cas, no presentar el proyecto de ley constitucional o diferir su presentacién sine
die ®'. También puede decidir no convocar al rgano constituyente tras la aproba-
cion en términos idénticos del borrador o de la proposicion de ley constitucional
por parte de ambas cdmaras o bien decidir, como ha sido el caso en 21 de las 22
revisiones efectuadas en el marco del articulo 89 de la Constitucidn, recurrir al
Congreso en lugar de al procedimiento de referéndum.

Ciertas constituciones francesas han definido la temporalidad del mo-
mento constituyente de modo mucho més estricto y rigido. Asi pues, la Cons-
titucion de 1795 en su aspiracion de perdurar, requeria un procedimiento que
se extendia durante nueve afios. Otras constituciones, francesas o extranjeras,
impusieron una duracién durante la cual la constitucién original no podia mo-
dificarse. En Grecia y Portugal, la Constitucion sélo puede modificarse trans-
curridos cinco afios desde la sancién de la ltima revision. Otras constitucio-
nes prevén que una propuesta de enmienda constitucional rechazada no puede
volver a presentarse durante la misma legislatura® o durante un determinado
periodo mas o menos largo e ineludible o no ®.

Fuera de estas restricciones juridicas, determinadas principalmente en las
constituciones, la determinacién de la temporalidad constituyente depende
también, y sobre todo, de la capacidad de los poderes publicos de anticipar las
expectativas de una sociedad en plena mutacidn, sin dejarse atrapar por los
cantos de sirena de la revision constitucional comunicativa y siendo conscien-
tes de su capacidad de modificar los textos sin recurrir de manera forzosa a la
revision en cuanto estos lo permitan y que lo bdsico, es decir, la respuesta a la
primera pregunta —«; Por qué?»— esté protegida por la interpretacion que hacen
de los textos y en cuanto acepten el control del juez y la transparencia que van
aparejados a la sociedad democrética. El juez, como interpreto auténtico del
Derecho constitucional, tiene un papel relevante en la adaptacién de la norma
constitucional a los grandes desafios econdmicos, sociales y normativos, como
lo ilustra la historia constitucional de los Estados unidos de América.

En efecto, conviene ser plenamente consciente, al retomar las palabras de
Royer-Collard (diputado y académico en la época de la Restauracion y la monar-
quia de julio) que «Las Constituciones no son tiendas alzadas para el reposo».
Son creaciones vivas que se vuelven a la vez hacia el pasado, que falsean, y hacia

1 Ejemplo de ello son los borradores de leyes constitucionales relativos al quinquenio de 1973 y los
relativos a la supresién de los miembros de derecho del Consejo Constitucional de 2013 o la inscripcién
del estado de excepcién y de la pérdida de nacionalidad en la Constitucién de 2016.

2 Por ejemplo, Ucrania. Véase el Informe de la Comisién de Venecia sobre la «<Enmienda constitu-
cional», op. cit.

% Por ejemplo, Bulgaria, Albania, Estonia, Kirguistdn, Lituania, Montenegro, Serbia y Ucrania,
ibid.
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el futuro, que fecundan. Estas dos vertientes participan en la construccion de una
identidad constitucional que los actores del Derecho han de contribuir a difundir.
Ya que el Derecho sigue siendo la mejor arma de las democracias contra las di-
ferentes formas de fanatismo y contra la guerra del todos contra todos. Las expe-
riencias francesas como espaiolas lo demuestran bien. Las repuestas politicas en
un contexto de tensiones sociales necesitan una repuesta que debe pasar por el
Derecho y a veces por el Derecho constitucional a pesar de que a veces también
abrir la temporalidad (y el espacio de debate) constituyente puede estar peligroso
en un contexto de instrumentalizacion del debate por el populismo. La serenidad
del debate necesita mas que todo prestar atencion a las condiciones de formacién
de la opinién publica (especialmente contra el fenémeno viral de las Fake News)
como a las de expresion del voto final. Solo el Derecho permite la santuarizacién
necesaria del ndcleo duro de este proceso democratico, lo que, en la sociedad 2.0
globalizada parece mds en mas complicado en el ambito del espacio cerrado de
cada Estado®. Asi, en este campo tan importante para la garantia de nuestras
democracias y de los principes del Estado de derecho, la UE podria tocar un
papel estructurador esencial.
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. La Constitucion espafiola cumple 40 afios. La
Constitucioén italiana, 70. La comparacién continda. La anticipacion también.
3. Lacuestion de lareforma y cémo no se reforma una Constitucién. 4. Ex-
periencias de reforma constitucional en Espafia. 5. Notas definitorias de las
reformas constitucionales en Espafia. 6. Regreso a la comparaciéon. 7. La
coordenada europea: las determinaciones de la integraciéon supranacional.
8. El constitucionalismo europeo y la teoria constitucional de la integracién
europea. 9. Laintegracion europea y sus dilemas constitucionales. 10. Una
reflexién conclusiva sobre las dificultades de la reforma en Espaiia.

1. INTRODUCCION

Cuando, hace més de 30 afios, tuve el privilegio de ser becario espafiol en
Italia, antes de que Espafia completase el suefio de su adhesion a las entonces
llamadas Comunidades Europeas, Espafia era una «joven democracia» y la
Republica Italiana era ya veterana: no en vano su Constitucién (que entrd en
vigor el 1 de enero de 1948) cumplia ya 30 afios cuando los espaioles ratifica-
bamos la nuestra en 1978. En aquellos afos, las publicaciones de referencia en
espaiol era el volumen coordinado por los prestigiosos profesores Garcia de
Enterria y Predieri: La Constitucion espaiiola de 1978. Estudio sistemdtico
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(1981); en la doctrina italiana, la obra coordinada por De Vergottini (mi maes-
tro en la universidad de Bolofia): La Costituzione Spagnola (nel trentennale
della Costituzione italiana) (1978).

Han pasado 40 afios desde la entrada en vigor de la Constitucion espafio-
la de 1978. Vengo sosteniendo hace tiempo la caducidad de toda aquella ret6-
rica, manida hasta la saciedad, de nuestra «joven democracia». Cumplidos
los 40 afios, nuestra democracia alcanza esa edad en la que a todo ser vivo cabe
exigirle madurez y, por tanto, plena responsabilidad ante su estado de salud y
ante el aspecto que ofrece.

Ese era el caso de Italia a mediados de los afios 80 del siglo pasado. La
literatura académica y periodistica sobre el advenimiento de una «segunda
Republica» (metafora de una revision constitucional de envergadura) era en-
tonces inabarcable. Pero también era insondable la desafeccion y el cinismo
que describian todas las encuestas y estudios cualitativos entre los italianos. La
desconfianza generalizada y la distancia de la politica anticipaban la disposi-
cion de la sociedad civil a sobrevivir, bregar o prosperar a pesar de sus gobier-
nos o incluso en ausencia de ellos.

Pero, con todo y con eso, es cierto que Italia ha reformado su Constitu-
cién de 1948 en al menos 19 ocasiones, por «leyes constitucionales» (art. 136
de la Constitucion italiana) de variado calado y envergadura, habiendo fraca-
sado en otros empefios (como el notorio referéndum, octubre de 2017, en que
despei6 su liderazgo el ex primer ministro Matteo Renzi).

El problema esencial, cronificado, en el debate a propdsito de la
reforma en Italia es el que reside en la superacién del llamado «bicame-
ralismo perfecto» (el mismo peso especifico, en la investidura y votacién
de la censura al Gobierno, y en el procedimiento legislativo, entre las dos
Camaras: Camera dei Deputati y Senato). No haber completado nunca
ese objetivo es lo que ha dado lugar a la «italianizacién» del debate de
reforma.

2. LA CONSTITUCION ESPANOLA CUMPLE 40 ANOS.
LA CONSTITUCION ITALIANA, 70. LA COMPARACION
CONTINUA. LA ANTICIPACION TAMBIEN

Hace tiempo que sostengo que Italia —su orden constitucional, su Repu-
blica, su democracia— no entrafia ni encierra, en rigor, excepcion, ni patologia
ni tampoco un eslabon enfermo, en el decurso histérico del constitucionalismo
demoliberal comparado: Desde mi punto de vista, Italia seria mds bien precur-
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sora y pionera de sindromes de la democracia avanzada que acaban luego al-
canzando a otros Estados de nuestro entorno, singularmente en el marco de los
Estados Miembros (en lo sucesivo, EE. MM.) de la Unién Europea (UE). El
populismo, en efecto, nacié primero en Italia; la mis temprana impugnacién
de la politica y la «casta» (como expresion de antipolitica) fue acufiada en
Italia; y en Italia Berlusconi fue el primer ensayo de lo que luego el mundo
entero refiere como «trumpismo» (por Trump).

Parece que también en Espafia estamos ifalianizando hace tiempo el de-
bate alrededor de la reforma constitucional, entre cuyos defensores me cuento.
Hace anos que los profesores damos vueltas en derredor del objeto, pero no lo
completamos. ;Falta de voluntad politica, de consenso? Es sobre todo su blo-
queo por el Partido Popular, que se ha empleado a fondo en hacer de su obje-
cién una profecia autocumplida.

3. LA CUESTION DE LA REFORMA Y COMO NO SE REFORMA
UNA CONSTITUCION

Es cierto que la Constitucién Italiana ha sido reformada en numerosas
ocasiones, mientras que la Constitucion espaiiola ha conocido solamente dos
retoques de suredaccidn originaria, limitados a sendos articulos: el art. 13.2 CE
en 1992, y el art.135 CE en 2015.

Ninguna de estas dos experiencias resulta alentadora a la hora de deducir
ensefanzas para reformas ulteriores de mayor envergadura, todavia hoy en
lista de espera. Salvo que se las resefie como lecciones en negativo, de las que
quepa aprender «cémo no se reforma una Constitucién» (en la cldsica expre-
sion del comparatista italiano Biscaretti di Ruffia).

4. EXPERIENCIAS DE REFORMA CONSTITUCIONAL EN ESPANA

Cabe subrayar, en efecto, que las dos dnicas ocasiones en que la Consti-
tucion espafiola de 1978 ha sido reformada, la consideracién determinante ha
sido la del impacto del Derecho europeo sobre nuestro ordenamiento juridico.

En la primera, el Tratado de Maastricht (TUE) de 1992 requiri6 ensan-
char el ambito subjetivo del derecho de sufragio (incorporando a la redaccién
originaria del art. 13.2 CE la locucién «y pasivo») en las elecciones municipa-
les (no asf en las autonémicas ni en las generales, obedientes ambas atin hoy a
su incardinacion en espacios de soberania, y cuya representacion electiva os-

187



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

tenta poderes legislativos (Parlamentos autondmicos y Cortes Generales, de-
biendo notarse que en las elecciones europeas la legitimacion para el sufragio
activo y pasivo se halla reglada en el propio Derecho europeo primario).

En la segunda ocasion, el art. 135 CE sirvid, entre otros propdsitos que no
es preciso resefiar aqui (y sobre los que me he ocupado en anteriores escritos),
para incorporar de una vez «Europa» en la Constitucién. Lo que conviene re-
cordarse, toda vez que, inadvertidamente, continda reiterandose la inercial ob-
servacion de que la Constitucion espanola carece de toda referencia a «Euro-
pa» y a la «Unién Europea». Lo cierto es que, guste mas o menos, la UE entr6
en la Constitucidon —«de aquella manera», jy como!— de la mano de la reforma
exprés practicada en tiempo record en el momento peor (y dlgido) de la llama-
da crisis de deuda soberana sobre la que se empedrd la cronificacion de la Gran
Recesion que arrancé en 2008. Repasemos, si no, sus condiciones ambienta-
les, tanto circunstanciales como las procedimentales.

5. NOTAS DEFINITORIAS DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
EN ESPANA

a) Enlaprimera de estas reformas, la adecuacién del enfoque (asi como
de su oportunidad y necesidad) quedd establecida por un primer ejercicio de la
técnica de consulta previa al Tribunal Constitucional contemplada en el art. 95
CE (y 79 LOTC), mediante la Declaracién del Tribunal Constitucional de 1 de
julio de 1992. Qued6 de ese modo asentado el exigible consenso social, politi-
co y parlamentario (ademads del académico, lo que es un activo no menor) para
su acometimiento y para el procedimiento efectivamente practicado (art. 167
CE, reforma «simplificada» por mayoria de 3/5 de cada Cadmara y sin necesi-
dad de un referéndum preceptivo, que tampoco tuvo lugar en su modalidad
facultativa al no requerirlo al menos la décima parte de alguna de las dos Ca-
maras).

b) Lasegunda, sin embargo, resulté mucho mas problemadtica. No sola-
mente por su objeto (la constitucionalizacion de la «estabilidad presupuesta-
ria»: no, como equivocadamente se repite, la de la prioridad de la satisfaccion
de la deuda publica, puesto que ésta ya figuraba en la redaccion originaria del
art. 135 CE).

En realidad, como he explicado con detalle en escritos anteriores, esta
segunda reforma result6 tan problematica por el procedimiento elegido para su
tramitacion (de nuevo una «reforma simple» por la via del art. 135 CE, sin
referéndum preceptivo aunque una fuerza politica —-IU- lo reclamo sin alcan-
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zar el porcentaje —1/10- requerido por la CE para poder exigirlo desde cual-
quiera de las Cdmaras).

Pero también y, sobre todo, por las especialidades impuestas al procedi-
miento: lectura tnica (art. 93 RCD) y procedimiento de urgencia (art. 150 CE),
aun cuando fuese agriamente discutida —y desde luego protestada— la adecua-
cion del supuesto (no se trataba, en efecto, de una materia que se prestase al
trdmite mas acelerado ni por su «simplicidad» ni por su sencillez desde el
punto de vista técnico). Su 4cida calificacion como «reforma exprés» de la
Constitucidon impregnd la teoria de la Constitucién y la de su reforma, dificul-
tando desde entonces el discurso hasta esa fecha practicado tanto por los pro-
fesores y la ciencia constitucional como por los medios de comunicacién for-
madores de opinién en torno a las precondiciones y requisitos exigibles para
emprender una reforma (meditacién, elaboracion cuidadosa y amplio consen-
so social, politico, parlamentario e incluso consenso doctrinal en torno a su
oportunidad y a su necesidad).

6. REGRESO A LA COMPARACION

La teoria de la reforma constitucional resultante en Espafia ofrece, por
tanto, semejanzas y diferencias remarcables respecto de la que acompaiia y
caracteriza el discurso sobre la materia en Italia.

Por un primer lado, las experiencias espafiolas han acabado redundando
en un creciente desencanto —«cinismo politico», descreimiento en el valor de
la Constitucion, seria la categoria politoldgica para describir el fenémeno— que
aproximaria el estadio de maduracidn avanzada de la democracia en Espafia al
que hace tiempo que alcanzé la democracia en Italia.

De otro lado, la normalizacién del debate en torno a las reformas pen-
dientes permite delinear un parangén en torno a lo que llamariamos «italiani-
zacion» del debate sobre la reformabilidad de la Constitucion en Espafia. Has-
ta tal punto es asi que en la literatura académica se han multiplicado los titulos
y las publicaciones acerca de las necesarias reformas de la Constitucién que la
politica y el Parlamento contindan ignorando, desalentando o bloqueando,
acentuando el contraste entre los entendimientos transversales que se han ve-
nido abriendo paso en el ambito académico (profesores alineados con el obje-
tivo comtin de reformar la CE desde posiciones ideoldgicas y simpatias elec-
torales muy distantes entre si) y la incapacidad de la representacion politica
(los partidos y sus liderazgos) de procurar aproximaciones minimamente
constructivas y efectivas en la materia.
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7. LA COORDENADA EUROPEA: LAS DETERMINACIONES
DE LA INTEGRACION SUPRANACIONAL

(De qué hablamos cuando de hablamos de «reforma constitucional» en
Espafia? ;Cudl es el papel eficiente de la construccion europea en la animacién
de este debate y en el acotamiento de su perimetro objetivo? Son, creo, las dos
preguntas que cabe plantearse y acometer desde una cierta voluntad politica de
utilidad.

La literatura académica acerca de la reforma de la Constitucién ha creci-
do en los ultimos afios hasta hacerse inabarcable. Las referencias cldsicas acer-
ca de esta cuestion fueron durante decenios las citadas y colacionadas en todos
los capitulos de los manuales y tratados que se venian acopiando: Pedro de
Vega, Javier Pérez Royo, Javier Jiménez Campo.

En cambio, ahora es insondable y la reflexién a su propédsito debe tor-
narse selectiva. Pero el aspecto que quiero aqui subrayar no es el cuantitativo
sino el cualitativo: la aproximacion al objeto de la reforma constitucional
desde posiciones que han ido haciéndose cada vez mds plurales y complejas,
mds irreductibles por tanto a toda simplificacién. Y su preconizacién desde
extremos muy distante del espectro de preocupaciones y/o «sensibilidades»
axioldgicas y politicas respecto del mérito o del fondo de la operacion de
reforma.

Ademads, en el curso de estos afios la consideracion (y/o determinacion)
de la coordenada europea (el encuadre de la reforma en el proceso de cons-
truccién europea, y particularmente de su dimensién politica y constitucio-
nal) no ha hecho sino acentuarse de forma acumulativa. Asi lo atestiguan,
por lo demds, publicaciones de muy diverso corte y adscripcion a los varios
enfoques que pugnan por dar cuenta de la naturaleza o de la aproximacién
constitucional al fenémeno de la construccién europea, esto es, de la UE
como experiencia de integracion supranacional fundada, estructurada y regi-
da por el Derecho.

Un Derecho europeo proveniente de fuentes normativas propias a los que
se ha revestido de primacia, eficacia directa y vinculante por parte de sus suce-
sivos Tratados constitutivos (sus «fuentes constitucionales»), asi como de un
mecanismo jurisdiccional de aplicacion uniforme y efecto ttil del que son par-
te los sistemas y 6rganos judiciales de los EE. MM. y en cuya cuspide se em-
plaza a un TJUE como érgano de garantia del respeto del Derecho sobre el que
se construye la UE.

Veamos mads en detalle estas consideraciones y estas determinaciones.
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8. EL CONSTITUCIONALISMO EUROPEOY LA TEORIA
CONSTITUCIONAL DE LA INTEGRACION EUROPEA

Es claro, para empezar, que transportar las categorias dogmaticas de la
Constitucién y el constitucionalismo al Derecho europeo suscita —desde los
inicios de la integracion supranacional— algunas perplejidades. Pero también
que el vocablo constitucionalismo no alude sélo a la teoria adecuada a la inter-
pretacion de cada Constitucidn nacional, sino a un proceso historico orientado
a fundar, estructurar y limitar el poder politico en Derecho. Esta segunda acep-
ci6én resulta mucho mas 1til y productiva a la hora de explicar la construccién
europea.

Y ha sido por este camino, desde esta segunda acepcion, que el proceso
histérico de configuracién de la UE ha venido acompanado de una doctrina
extensa que proyecta sobre aquellas categorias constitucionales: en la literatu-
ra anglosajona, Hartley o Weyler; en la francesa, Louis o Constantinescu; en la
alemana, Habermas, Hiberle o Pernice; en la italiana, La Pergola o Pegoraro;
en la espafiola, Rubio Llorente, Alonso Garcia, P. Cruz Villalén, Balaguer Ca-
llejon, de Areilza, Mufioz Machado, Rodriguez Iglesias, Mangas, Garzén Cla-
riana, Valle Galvez, Lopez Castillo, L. M. Diez-Picazo...

En el ambito europeo, la idea de la «integracién» como categoria juridica
de nueva generacién (como la explican, entre otros, Lopez Castillo, Pérez
Tremps) vino a reiluminar un debate, esencialmente doctrinal —lo cual es, a su
vez, expresivo de la dimensién nomocrética de la construccién europea-, sobre
la siempre problemadtica «constitucionalizacion» de Europa.

El material de trabajo para esta discusion doctrinal —en la que el juicio de
algunos autores hay mucho de wishful thinking y de voluntarismo, politica-
mente interesado— lo prestan las diversas piezas de ese sistema que en el Dere-
cho europeo vienen conociéndose ya como «Derecho primario» u «originario»
de la UE: los Tratados fundacionales (1951 y 1957), sus sucesivas reformas
(1965, 1986, 1992 y 1997), la desembocadura del ciclo constitucional europea
que conduce al Tratado de Lisboa (en lo sucesivo, TL) de 2009 y los Tratados
de adhesion de los Estados miembros. De acuerdo con la peculiar estructura de
estas fuentes, su proyeccién normativa ha recibido inspiracién en la jurispru-
dencia interpretativa de los mismos del Tribunal de Justicia de 1a Unién Euro-
pea (TJUE). Puede afirmarse, pues, que nos hallamos ante una decisiva afirma-
cion de su funcién hermenéutica de signo constitucional: sentencias del TITUE
Van Gend&Loos (1963), Simmenthal (1978), Les Verts (1986), Dictamen
EEE 1/92, etc... Pero también, en correlacion con todo ello, ante la generacidn,
de la mano de este acervo jurisprudencial europeo, de una cultura constitucio-
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nal comtn (el ius commune europeo), sintesis de las tradiciones constituciona-
les compartidas (Imperio de la ley, derechos fundamentales, separacion de
poderes, garantias jurisdiccionales) (Hiberle, Alonso Garcia...).

Con estas premisas en mente, y abundando en el provecho de este esfuer-
zo analitico, Diez Picazo se ha preocupado por individuar al menos cuatro
acepciones relevantes de la idea de Constitucion europea, en estricta relacion
con el material de trabajo que sirva de plataforma para la reflexioén: a) una
primera haria referencia a la aportacidn protoconstituyente de las elaboracio-
nes jurisprudenciales del TJUE (Rasmussen, Mancini...); b) una segunda in-
tentaria identificar la Constitucion europea en el conjunto trabado por las pie-
zas fundamentales de la que cabria denominar «regla esencial del
Ordenamiento comunitario», la clave de béveda, pues, de su sistema de fuen-
tes y las sefias esenciales para su identificacion (Bernhardt); c) desde una ter-
cera Optica, Cassese ha cifrado en la identificacion de la estructura de poder (el
sistema politico-institucional) interno de la Comunidad su «constitucion inter-
na», ddndose aqui, como es sabido, una viva discusion en torno a la recognos-
cibilidad de su forma de gobierno respecto de las categorias conocidas hasta
hoy (¢ una nueva version bicéfala de la tradicional triparticién de poderes?; jun
presidencialismo —cuya cabeza y motor seria el Consejo Europeo, y cuya ad-
ministracidn bicéfala asegurarian la Comision y el Consejo de Ministros-, in-
cipientemente expresivo de un proceso protofederalizante?; ;jun «objeto poli-
tico no identificado»?); d) una cuarta acepcion enfatiza una variante de la
tercera linea de aproximacion apuntada: la que ve en la Constitucion europea
las bases de una emergente federacién de Estados a través del Derecho (Hart-
ley, Weiler...), dando realmente por buena la version que hace de la Comunidad
europea, por encima de ninguna otra cosa, una Comunidad de Derecho, asi
como la generacion de una cultura comin de instrumentos y conceptos com-
partidos.

Bien es sabido, no obstante, continda Diez Picazo, que la sola idea de
Constitucion encierra significaciones claramente polisémicas y polifunciona-
les en ese marco cultural que, no obstante, compartimos. Sabemos, efectiva-
mente, que su acepcion politoldgica alude a la organizacion distintiva de la
autoridad, el poder y la produccién de normas en una comunidad. Sabemos
también que, desde Kelsen, podemos individuar en la pieza basilar o funda-
mental de un orden o sistema de Derecho la Constitucién del mismo, la norma
a partir de la cual, o de conformidad con la cual, resulta posible deducir la
validez de las demds. Pero sabemos igualmente que el constitucionalismo oc-
cidental, esa cultura compartida sobre la que gravitamos, ha hecho acompaiiar-
se también de una dimension material —relativa a sus contenidos minimos e
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inexcusables— esa dimension formal acrisolada, en el tiempo, por el saber juri-
dico: desde la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 1789, la aseguracion de los derechos y libertades del ciudadano y la limita-
cion juridica del poder publico (separacion de poderes y checks & balances)
formarian, desde luego, el eje conductor del movimiento histérico que viene
en denominarse, por ello, constitucionalismo.

Desde este punto de vista, cuatro desafios se plantean a la reconsidera-
cion de la idea de «lo constitucional» dentro de un ordenamiento juridico de
escala europea y con fuentes propias de cara a la afirmacion, crecientemente
aceptada y crecientemente compartida, de algo que podamos llamar Constitu-
cion europea: a) la relativizaciéon del valor de la rigidez, la supremacia y for-
malidad de la Constitucion; b) la afirmacién de un control concentrado o com-
partido de constitucionalidad (de naturaleza e instrumentacion jurisdiccional);
¢) la identificacion de un poder constituyente democrético; y d) la superacion
del llamado déficit democrdtico (que no seria déficit tan solo, como a menudo
se piensa, de origen o legitimacidn, sino también de ejercicio, de funcionalidad
y proyeccién con respecto a unos fines que no son todavia universales, puesto
que estan limitados al ambito econdémico y social, pero no el civil y politico, o
al menos no con la misma fuerza) (Hiberle, Zagrebelski, Lanchester...).

En fin, como corolario a estas consideraciones sobre la decantacién pro-
gresiva de una conciencia constitucional europea, preciso es prestar atencion a
las interacciones dindmicas generales ante el proceso de «constitucionaliza-
cion de Europa» y los sistemas constitucionales de los Estados miembros. En
especial, el didlogo entre sistema judicial europeo (TJUE, Tribunal de Primera
Instancia y, desconcentradamente, en especial a través de la técnica del ar-
ticulo 177 TCE, los 6rganos de justicia de los Estados miembros) y las juris-
dicciones internas de los Estados miembros. Y ello alude, como minimo, a los
siguientes planos de reflexion y de analisis:

El primer desafio residiria en la recepcién de un concepto comin y com-
partido de Constitucién europea, bien a través de un texto juridico reforzado
(una «Constitucién» europea resultante del esfuerzo «constituyente» ad hoc),
bien a través de una suerte de supertratado (ensamblaje de los textos del actual
Derecho primario u originario) revestido de un conjunto de declaraciones y
principios. De hecho, es de todos sabido que, conforme a la visién doctrinal de
no pocos tratadistas, la UE disfrutaria ya de una Constituciéon. Una Constitu-
cién, como es obvio, mayormente iluminada por el acquis communautaire y
por el conjunto trabado de leading-cases y rulings del TJUE, gran impulsor de
la idea de «Europa» como «Communauté de Droit».
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Segundo: la definicién progresiva de lo que podemos llamar «forma
constitucional» de las relaciones entre UE y Estados miembros. Dicho con
otras palabras: se trataria de perfilar cémo los instrumentos juridicos basicos
de la UE afectan a la definicion del orden constitucional de los Estados miem-
bros. Cémo interactian las relaciones de poder y las transferencias de sobera-
nia sobre los sistemas internos de los Estados miembros, a veces realimentan-
do, de manera paraddjica, la significacion de los Estados-nacion.

Tercero: la entrevision de los desafios constitucionales de las estrategias
alternativas para el «crecimiento» de la UE: de un lado, la «ampliacion» (espe-
cialmente hacia el Este); de otro, la «profundizacién».

Cuarto: la reflexion sobre las necesarias reformas institucionales a aco-
meter en la UE. Se trataria, en otros términos, de cémo reacondicionar el equi-
librio de poderes en la UE; de cémo apuntalar la superacion del llamado «dé-
ficit democrético» de la UE en materia de legitimacion, de procedimientos y,
sobre todo, de fines.

Quinto: la superacion de la idea de constitucionalizacién de Europa como
cura-contra todo y bdlsamo de fierabrds. Se trataria, en otras palabras, de re-
huir Ia tentacion, tantas veces conducente al fracaso y a la frustracion, de des-
lizarse en la pendiente del «optimismo juridizante», esa enfermedad infantil
del juridicismo, s6lo que en esta ocasion a escala paneuropea. Conviene, en
definitiva, relativizar razonablemente la —genuina, aunque limitada— potencia
transformadora del instrumento juridico-constitucional en Europa.

Esta aproximacion constitucionalista a la UE se ha intensificado, 16gica-
mente, en la medida en que tenia lugar el despliegue progresivo del ciclo cons-
tituyente europeo que consumio la primera década de este siglo. Este ciclo
arrancé de la insatisfaccion respecto del Tratado de Niza (2001) y se prolong6
a través de la «no-nata» Constituciéon Europea (la Convencion constituyente,
2001-2003), el fallido Tratado Constitucional de 2004 (encallado en los suce-
sivos referéndums francés y holandés) y, finalmente, su desembocadura, tras
dos afios de bloqueo, en el TL (vigente desde 2009).

No se pierda de vista que el TL no s6lo procedi6 a refundir la (a menudo
denostada) marana legislativa de los Tratados anteriores, sino también a refor-
zar el estatuto de la ciudadania europea, y el Parlamento Europeo (en adelante
PE) como legislador (linica institucién directamente electiva, legitimada en el
sufragio universal de la ciudadania europea) y, sobre todo, a proclamar la Car-
ta de Derechos Fundamentales de la UE (jpor fin un Bill of Rights europeo!)
con el «mismo valor juridico» que los Tratados (art. 6.2 TUE).

Ciertamente, desde entonces, la idea constitucional de la UE tiene mas
fuerza que nunca. Y ello porque desde el TL, la UE ha pasado a ser, con més
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fuerza que nunca antes, algo mas que una mera «organizacion internacional»
sujeta a los patrones cldsicos del Derecho internacional publico que rige las
relaciones interestatales y las organizaciones internacionales.

Para corroborarlo, baste pensar en que no existe ninguna genuina organiza-
cién de Derecho Internacional que cuente con un Parlamento multinacional di-
rectamente electivo ni que proteja a sus ciudadanos con una Carta de Derechos
supranacional y vinculante; ni que garantice a sus ciudadanos un acceso directo
—a través de recurso de anulacién u omision— o un recurso indirecto —la cuestion
prejudicial ante el TJUE, que actda como garante de los principios constitutivos
de primacia, eficacia directa y aplicacion uniforme del Derecho de la Uni6n
(sentencias del TJIUE, desde Van Gend & Loos de 1963 y Costa/Enel de 1964).

Si, efectivamente, desde el TL el Derecho Europeo es mds constitucional
que antes. Mds que nunca en el pasado. Pero lo es, para serlo, de un nuevo
constitucionalismo que deberia cualificarse como «Derecho pos-nacional» (en
la medida en que supera la tradicional identificacion entre la Constitucién y el
Estado nacién), «Derecho pos-estatal» (que expresa la superacion de esa iden-
tificacion del Derecho constitucional con respecto del Estado como forma po-
litica, puesto que el cardcter supranacional consiste en la primacia del Derecho
europeo, que desplaza al estatal por consentimiento expreso o implicito de los
Estados miembros), y «Derecho pos-soberano» (dando asimismo por supera-
da la tradicional acepcion de la «soberania» vinculada al poder «originario» e
ilimitado del absolutismo).

A partir de esas coordenadas, varias escuelas de pensamiento compiten
por dar cuenta de los rasgos definitorios del fenémeno del constitucionalismo
europeo de la «integracién», de los «Estados integrados» de la UE. Repasando
sus acepciones mds significativas, podriamos distinguir tres lineas:

a) Latesis de la soberania compartida (McCormick, entre otros), carac-
terizada por una comprension pragmética de la «relativa incertidumbre» de la
tradicional nocién de la soberania estatal en el contexto juridico y politico de
la integracién europea.

b) La tesis del contractualismo federativo (Weyler, entre otros), que
propone la superacion de la idea de Constitucion en cuanto documento escrito
o textualidad formal (con un enfoque éste que también exhibe matriz anglosa-
jona), al servicio de una comprensién «federativa» de Europa. En esta funcio-
naria una jerarquia formal de la norma europea (unién «por arriba»: el Dere-
cho) junto a una jerarquia material a los Estados (principio de «tolerancia
constitucional» en la cesion y/o atribucion de «competencias de soberania»;
unidn «desde abajo»: el Estado).
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c¢) Corolario del caracter complementario de las anteriores (y otras) cons-
trucciones de factura eminentemente técnica con presencia en el debate, destaca
la fuerza emergente de la llamada teoria del pluralismo juridico que subyace a la
doctrina (cada vez mds frecuentada) del constitucionalismo multinivel. Ingolf
Pernice, Albrecht Weber o Yves Mény serian, entre otros muchos autores, algu-
nos destacados exponentes de esta aproximacion al cardcter dialogal, abierto y
complementario de un constitucionalismo europeo que conjuga el Derecho
constitucional europeo y el Derecho constitucional de los EE. MM.

Ello presupone, comporta y exige —y todo ello al mismo tiempo— un dié-
logo del TJUE con los Tribunales Constitucionales y con el Poder Judicial de
los EE. MM. Este didlogo puede conocer momentos de tension: asi, en Italia
(caso Granital de 1984), en Alemania (casos Solange I de 1974, Solange II de
1986, Tratado de Maastricht de 1993, TL de 2009...), en Francia (Decision del
Consejo Constitucional francés sobre el TL en 2004) y dltimamente en Espafia
(Decision constitucional sobre el TL en 2004). Y, en la jurisprudencia del
TJUE sobre casos de especial relieve y conflictividad: casos de la Euroorden,
juicios en contumacia (rebeldia) en 2013; desahucios en 2014, asunto éste, por
cierto, que el TJUE ha enfocado con un dngulo europeo que ha marcado la
diferencia respecto de la respuesta que habian recibido antes en los tribunales
internos, Tribunal Constitucional espaiiol incluido.

De este didlogo interordinamental y jurisprudencial resultan dos conse-
cuencias relevantes para una «teoria constitucionalmente adecuada» (Stern,
Hesse, Hiberle...) del Derecho constitucional europeo: a) de un lado, la supe-
racion de los dltimos vestigios del viejo monismo juridico (el ordenamiento
interno acoge por una «compuerta» o «escotilla de respiracion» las normas
internacionales y decide incorporar, a partir de ese momento, su también «De-
recho interno») a favor del pluralismo juridico (que reconoce la existencia de
ordenamientos autébnomos con principios relacionados basados en los criterios
de eficacia y aplicabilidad, y no en las categorias dogmaticas de la jerarquia
normativa); b) de otro, la conceptualizacion de la idea de la «primacia» del
Derecho europeo (Declaracion 17 anexa al TL, sentencias del TIUE Van Gend
& Loos de 1963 y Costa/Enel de 1964) como una nocién diferenciada de la
«supremacia» de la Constitucion nacional (y en este sentido se explica la De-
claracién del TC de 2004 sobre el TL).

Visto todo lo anterior, habrd que subrayar de inmediato que un andlisis
acerca del constitucionalismo europeo requiere prestar atencion no s6lo a sus
principios formales sino también a sus contenidos materiales.
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Desde este punto de vista, habria que reconocer de entrada que no parece
verosimil una reforma préxima del TL, dado que todavia requiere la regla de
la unanimidad de los (todavia hoy, en negociacion del Brexit) 28 EE. MM. y
un laberintico iter de ratificaciones nacionales sujetas al Derecho interno de
los 28 EE. MM. (Art. 48 TL: jreformar este articulo deberia ser en si la prime-
ra prioridad de reforma de los Tratados!).

Pero aun asi, en caso de abrirse paso, una eventual reforma de los Tratados
orientada a reforzar sus componentes constitucionales deberia asimismo con-
templar contenidos materiales. Una aproximacion somera, no exhaustiva, a esos
aspectos materiales deberfa, a mi juicio, reformular los siguientes elementos:

a) Reforma del Ejecutivo comunitario. Se trataria de instituir una Pre-
sidencia unitaria del Consejo y de la Comisién, actuales expresiones de un
Ejecutivo bicéfalo en la UE, para unir asi en una tnica figura la Presidencia del
Ejecutivo europeo.

b) Reforma y refuerzo del Parlamento Europeo, entre otros objetivos,
para entender de una vez el reconocimiento de una genuina iniciativa legislati-
va parlamentaria. Actualmente, esta iniciativa se contrae al «informe de propia
iniciativa» por el que el Parlamento Europeo insta a la Comisién que adopte
iniciativas legislativas. El déficit a este respecto resulta mds bien simbdélico: no
se olvide que también en los EE. MM. la iniciativa legislativa la monopolizan
los gobiernos. Asi sucede en Espafia, donde transcurren legislaturas enteras sin
que se produzca ninguna iniciativa legislativa parlamentaria por la via de la
Proposicién de Ley. Hace mucho que en Espafia toda la legislacion adoptada
por las Cortes Generales procede en efecto de la iniciativa del Gobierno (por
via del Proyecto de ley) y, de un tiempo a esta parte, casi exclusivamente por
la via del Decreto Ley. En la anterior legislatura, la mayoria absoluta del Par-
tido Popular s6lo ha interpuesto en cuatro afios una iniciativa legislativa. Y ha
sido —la verdad sea dicha— una falsa iniciativa, obedeciendo en realidad las
instrucciones del Gobierno: se concentrd, recuérdese, en la restriccion de la
jurisdiccion universal en la Audiencia Nacional en el delito de genocidio y de
lesa humanidad.

c¢) Ademads, se precisa acompasar el ciclo del Marco Financiero Plu-
rianual (MFP) a la legislatura europea (5 afios). Asi, los electores podrian de-
cidir con su voto la orientacién de las prioridades del Gobierno y la equidad de
los ingresos tributarios (lo que exige una reforma fiscal, recursos propios,
combate al dumping fiscal, al fraude, a la evasion, a la elusion y a los paraisos
fiscales).
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d) En cuanto a otros objetivos, deberia acabarse de una vez con la doble
sede en los Tratados: Bruselas y Estrasburgo.

¢) Banco Central Europeo: reformando su configuracién (sujetando a
este drgano tecnocratico a controles democraticos) y su mandato (vinculando-
lo al crecimiento y al empleo), autorizdndolo a defender el euro, corrigiendo
asi los «defectos congénitos» con que nacié la moneda tnica.

f) Institucionalizacion y refuerzo de los partidos politicos, de las funda-
ciones vinculadas a los partidos politicos, de la transparencia y dacién de
cuentas por su financiacién y, consiguientemente, del espacio publico europeo
sobre el que ha escrito Héberle en cuanto requisito de la ciudadania.

En conclusion, parece preciso acometer un nuevo ciclo constitucional
que generaria con el tiempo una teoria constitucional adecuada a esa nueva
arquitectura de la complejidad.

Y es imperativo, a mi juicio, cometerlo orientado a un impulso federal.
Federalismo y constitucionalismo van unidos en la historia. Federar es pactar,
unir —no desunir—y federar es pactar haciéndolo en la Constitucién: esa madu-
racion y profundizacidn del constitucionalismo europeo contribuiria sin duda
a reforzar la seguridad juridica y el Imperio de la Ley en la UE, superando asi
el actualmente llamado «Dilema de Copenhague» por el que la UE verifica los
requisitos de acceso antes de la adhesidon, pero no tras la adhesién) y clarifican-
do las reglas para una eventual «secesion» (UK, puerta de salida; brexit: reglas
de juego para la «salida del club», ex art. 50 TUE, sabiendo todos los actores
—EE. MM y UE- a qué atenerse y como hacerlo).

9. LA INTEGRACION EUROPEA Y SUS DILEMAS CONSTITUCIONALES

El dilema crucial al que todavia hoy se enfrenta el avance y profundizacion
del constitucionalismo europeo —es decir, la teoria constitucional a propdsito de
la construccién europea— reside en la afirmacion de la voluntad politica dima-
nante de las urnas sobre los poderes ficticos que escapan a todas las formas de
legitimacion y control de responsabilidad (y de dacién de cuenta) que hacen re-
conocible el principio democritico tanto a escala nacional (en los EE. MM, en
cada Estado miembro) como supranacional (en la integracién europea).

La tinica forma razonable y verosimil de romper el maleficio que el «mie-
do» y el «nerviosismo» de los mercados imponen a la capacidad de financia-
cién a corto plazo de los Estados del euro es simplemente actuar juntos. No
individualmente, lo que solamente extrema las debilidades y las vulnerabilida-
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des de cada uno de los miembros de la eurozona, sino ejecutando un plan co-
miun de defensa mutua y refuerzo compartido de la confianza del conjunto en
la moneda que comparten. Una vez mds, el Banco Central Europeo deberia
actuar como garante de liquidez y prestamista de ultimo recurso, a los Estados
y no s6lo a los Bancos que se enriquecen comprando la deuda soberana de los
Estados que se han empobrecido y endeudado rescatando previamente a esos
mismos Bancos. Y deberemos conformar, ademads, un Tesoro Europeo, con un
responsable europeo de finanzas europeas (un ministro europeo de finanzas,
reconocible como tal). Y disponer en el menor plazo posible de una Agencia
Europea de Deuda, capaz de emitir eurobonos que den lugar a una mutualiza-
cion racional y convenida de hasta un cierto porcentaje de la deuda de los Es-
tados (hasta un 60%) en modo que podamos conseguir entre todos tipos de
interés asumibles en plazos manejables, aligerando asi la carga del servicio
financiero sobre los presupuestos. Por su parte, el Banco Europeo de Inversio-
nes deberia aumentar también su hasta ahora raquitica «potencia de fuego»
inversora, pasando de sus actuales reservas (alrededor de 80.000 millones de
euros) al entorno de los 400.000 millones de euros: el objetivo es emitir Pro-
ject Bonds de orientacion finalista para financiar redes transeuropeas en in-
fraestructuras, transportes, energias renovables y comunicaciones, todas ellas
orientadas a la generacion de empleo y, en especial, de empleo joven.

Pero lo més importante es que la Comision y el Consejo acierten a formu-
lar —de una vez, con rigor— un plan sostenido a medio y largo plazo de creci-
miento y empleo, con inversiones selectivas en formacién, innovacidn, inves-
tigacion, disefo, biotecnologias. Crecimiento sostenible, verde, solidario, no
basado en el consumo destructivo ni en el endeudamiento insostenible. Es cla-
ro que para ello hacen falta recursos, europeos y nacionales. Y ello comporta
hablar de un nuevo Pacto Fiscal. Y esto no consiste s6lo en velar por la reduc-
cion (y «disciplina») del gasto, sino por la aseguracion de los ingresos propor-
cionados a la necesidad imperiosa de preservar el modelo social y la capacidad
cohesiva e integradora —territorial, social e intergeneracional— del propio pro-
yecto europeo, tal y como quedé establecido en el Tratado de Lisboa.

Este horizonte, a su vez, exige la determinacion de combatir las insoste-
nibles inequidades fiscales entre los EE. MM (armonizacién fiscal, luchando
contra el dumping fiscal). Pero exigird también remover las injusticias en el
reparto de las cargas tributarias en el interior de los EE. MM: mientras las
rentas del trabajo estan por lo general saturadas, las rentas de capital, los bene-
ficios empresariales y las grandes fortunas navegan libres en el éter de la des-
fiscalizacion, a través de todo tipo de figuras interpuestas al servicio de los
menos, que son los més poderosos, los mejor asesorados para eludir no ya sélo
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su cuota de solidaridad en la salida de la crisis sino sus responsabilidades civi-
cas méas elementales.

Es imprescindible apostar también por unos presupuestos de la UE al
alza; presupuestos crecientes, no a la baja: la UE no padece ni déficit ni deuda
publica acumulada. En consecuencia, el Marco Financiero Plurianual debe ser
proporcionado a las ambiciones que la UE dice proclamar. Habré de contarse
para ello con los llamados recursos propios de la UE. Lo que incluye, hay que
afiadir, la definitiva adopcién y entrada en vigor de la tantos aflos aplazada
Financial Transaction Tax (tasa/impuesto sobre las transacciones financieras),
junto con impuestos prohibitivos contra la especulacion intradie, impuestos
ecologicos (carbon taxes). Complementariamente, debe ser acometida una lu-
cha frontal, paneuropea, contra el fraude, la evasidn fiscal, y por la erradica-
cion de los paraisos fiscales. Se suma al cuadro de objetivos la incorporacién
de una Agencia Europea de Calificacion. S6lo ese mix puede darnos la medida
de un Pacto Fiscal merecedor de ese nombre: no ese constructor ideoldgica-
mente sesgado y politicamente contraproducente que ha dado en llamarse Fis-
cal Compact.

Si acertamos a hacer esto, estaremos no sélo oponiendo un nuevo guion
alternativo a la salida de la crisis. Estaremos ademads relanzando el proyecto
europeo en su conjunto. Inyectando savia nueva en la fuerza de persuasion, en
la autoridad y hasta en la sugestion emocional de la dimensién supranacional
de nuestra identidad ciudadana.

De forma muy especial, debemos vincularlo al esfuerzo de relanzamiento
de la dimensién politica y la ambicion constitucional de la UE. Los derechos
fundamentales, la democracia representativa, el Estado de Derecho, las tradi-
ciones constitucionales comunes consagradas como principios juridicos del
Derecho de la UE (art. 6.3 TUE). Y por descontado a la Carta de Derechos
Fundamentales de la UE (CDFUE, con 54 articulos), que entrd en vigor con el
TL «con el mismo valor juridico de los Tratados» (art. 6.1 TUE), ademés del
(incumplido, tras el decepcionante Dictamen 2/13 del TJUE, de 14 de diciem-
bre de 2014) mandato de que la UE se adhiera al CEDH (art. 6.2 TUE).

En concreto, cobran singular importancia el Espacio de Libertad, Seguri-
dad y Justicia (ELSJ; Titulo V TFUE, arts. 67 a 89), la cooperacion judicial
fundada en los vectores del reconocimiento y la confianza mutua, la aproxima-
cién normativa, la convergencia, la armonizacion, el refuerzo de la cooperacion
activa y la formacién europea de los operadores juridicos, con particular aten-
cion a la de abogados, fiscales (el ministerio publico) y jueces y magistrados.

Al final del camino, lo mds importante, claro, sigue siendo a fin de cuen-
tas asegurar la capacidad de la UE de enganchar a una nueva generacion de
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ciudadanos europeos en la conformacién de un demos con la envergadura y
estatura de un proyecto en busca de Constitucion.

10. UNA REFLEXION CONCLUSIVA SOBRE LAS DIFICULTADES
DE LA REFORMA EN ESPANA

A fines de abril de 2018, la Asociacién de Constitucionalistas de Espana
(ACE) —agrupacion de profesores de Derecho Constitucional con implanta-
cién en toda Espana— celebrd su Congreso anual en la Universidad de Mélaga.
Personalmente me he esforzado por participar de sus actividades a lo largo de
toda mi actividad académica y profesoral: también en esta ocasion he disfruta-
do la fortuna de tomar parte en el Congreso, una ocasién distinguida para re-
encontrar colegas admirables y apreciados, conversar y discutir preocupacio-
nes compartidas.

La reunién periddica de los docentes e investigadores de la disciplina
mide el pulso de nuestras inquietudes prioritarias, pero también, ante todo, del
estado de revista de la propia Constitucion y el orden constitucional.

En esta ocasion sefialada, el Congreso de la ACE de 2018 viene a coinci-
dir en el tiempo con el 40 aniversario de la Constitucidn espafiola de 1978, un
tiempo de maduracion requerido de reflexiones parejas a la envergadura de tan
excepcional aniversario, nunca antes alcanzado en nuestra atrabiliaria consti-
tucional: la Constitucién de 1876 (Restauracidn canovista y turnismo pactado
con el Rey) estuvo solo formalmente vigente hasta 1923 (afio de su suspension
por la dictadura del general Primo de Rivera), a costa de padecer varios perio-
dos de suspension, pero en ningiin caso alcanzd ni la legitimacion de ejercicio
ni el desarrollo normativo y jurisprudencial que ha disfrutado la Constitucion
de 1978, sin duda la mejor de nuestra historia.

Los sucesivos Congresos de la asignatura nos han permitido, en efecto,
datar, en una sucesion de episodios, la preponderancia de la jurisprudencia del
TC alahora de delimitar el contenido y alcance de los derechos fundamentales
y las lineas relevantes de la interpretacion de la Constitucidn, la construccién
y deterioro del Estado autonémico, la emergencia del problema de los hechos
diferenciales, la integracidn europea, y dltimamente, cémo no, el impacto de
la llamada «cuestion catalana» sobre el desencadenamiento de una crisis cons-
titucional (desde 2015 en adelante) de una gravedad tan enorme como carente
de precedentes.

Me cuento hace ya muchos afios entre quienes denuncian «fatiga de mate-
riales» en una arquitectura constitucional que rechina ya hace tiempo por mu-
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chas de sus costuras, pero también entre quienes abogan por una reforma, en
serio, de la Constitucion que pueda ser completada por sus propios procedimien-
tos (Titulo X CE, arts. 167 a 168 CE). Lo que seria expresivo en si de una madu-
racién democritica sin precedentes en nuestra torturada historia de disrupciones
violentas y quiebras de hecho o facticas de nuestras constituciones histéricas, en
una sucesion de asonadas, cuartelazos, pronunciamientos, sublevaciones milita-
res, guerras civiles e inmenso derramamiento de sangre. Una historia desdichada
que s6lo en la transicion y ciclo constituyente condujo en 1978 a una Constitu-
cién politicamente consensuada, democraticamente legitimada, juridicamente
normativa y cuya garantia de supremacia es confiada a un Tribunal Constitucio-
nal y a un Poder Judicial homologables en todo a la «democracia avanzada»
apuntada en el Predimbulo que redact6 Tierno Galvéan.

Y hace ya tiempo también que en los Congresos de la asignatura se cons-
tata un amplio acuerdo profesoral y cientifico acerca de la conveniencia de
acometer una reforma de la Constitucion que la actualice, poniendo en hora
sus disposiciones mds obsoletas, y relance su capacidad de integracién. Este
entendimiento abarca, ademas, posiciones ideolégicas y preferencias politicas
muy distintas entre si, expresivas del pluralismo cada vez mds acentuado que
delinea el paisaje politico y social espaiiol.

Pero hace asimismo mucho tiempo que a las consideraciones doctrinales
se acompafian otras, de cariz eminentemente critico respecto de la incapacidad
mostrada hasta ahora por la representacion politica de la ciudadania a la hora
de liderar y completar con €xito esa tarea de reforma constitucional, aun a dia
de hoy pendiente, una y otra vez preterida.

Esta critica se recrudece cuando se constata que hace demasiados afios
que se la posterga a pesar de los numerosos llamamientos y las crecientes alar-
mas que se han ido encadenando, esgrimiéndose de forma cada vez mas mani-
da que «no es el momento» (nunca lo es) «por falta de consenso». Porque du-
rante todos estos afios ha debido recordarse que el consenso no precede nunca
a la discusion y al debate, sino al revés. ;Y que, si nadie asume su responsabi-
lidad de sentarse a conversar con opiniones distintas o contrarias a las propias,
ningin consenso caera del cielo como si fuese «fruta madura» o «precipitacion
meteoroldgica», puesto que el inico acuerdo alcanzable dimanard de compro-
misos y concesiones mutuas entre posiciones inicialmente distantes o incluso
opuestas entre si!

En el horizonte de la reforma constitucional coexisten por lo tanto obje-
tos politicos y obsticulos igualmente politicos —no técnicos ni doctrinales-,
por donde quiera que enfoquemos el examen del problema y decidamos abor-
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dar el consiguiente desafio. jSe trata de que la doctrina y ciencia constitucio-
nales ayuden a su reforma y, en lo posible, la exijan!

No obstante, existen también, por su lado, dos grandes dificultades que
deben ser acometidas con la implicacién destacada de la ciencia constitucio-
nal, esto es, con la ayuda y compromiso inexcusable de cuantos hemos dedica-
do alguna parte de la propia vida a explicar los principios tedricos y mecanis-
mos practicos del orden constitucional de convivencia en democracia, lo que
es tanto como contribuir a su legitimacién y a su rendimiento.

Un primer desafio reside en acometer la ofensiva a la que desde hace ya
bastante tiempo viene siendo sometida la transiciéon democratica y su resultado
constituyente, que es la Constitucién que ahora cumple 40 afios. Efectivamen-
te, de la mano de un conglomerado de concausas y factores determinantes, lo
cierto que es que los fundamentos histéricos de los que trae causa la actual
Constitucidon —perfectible, como todas— estan siendo cuestionados desde un
ejercicio de ablacion de la memoria colectiva que hizo posible aquellos pactos
en condiciones irrepetibles, cuando no de arrogante ignorancia y desprecio de
la verdad de aquellos supuestos heredados de tantas y tan determinantes expe-
riencias (y sufrimientos) en el inmediato pasado.

El segundo desafio al que los constitucionalistas podemos contribuir re-
side en la reivindicacién de la vinculacion inexorable entre democracia y
Constitucidn, explicando que no existe otra democracia «real» y al mismo
tiempo «posible» que la democracia constitucional. Ni existe otro orden de-
mocrético que el que responde a los supuestos del Estado constitucional. Y
viene esto a cuento de la insistente deslegitimacion de la actual Constitucion
—aquejada, si, reitero, de fatiga de materiales— sobre la base de una lectura
distorsionada, distopica y manipulativa del principio democratico que preten-
deria que alguna suerte de reinvencion «asambleista»; «inmediatista», «direc-
ta», «instantaneista» o incluso «espontaneista» de la propia democracia jven-
dria a contraponerse con la «rigidez formalista» de la Constitucion!... jy que
habria de ser «superada» por la «voluntad del pueblo» o las «masas» en «la
calle»!

Ante esta acometida, sigue siendo tarea indisponible e intransferible de
los profesores de Constitucional estudiar a quienes se forman en el conoci-
miento del Derecho —especialmente a los mds jévenes, estudiantes en las au-
las— que nunca ha sido ni es verdad que la democracia consista sin mds en
«decidir por mayoria»: la democracia consiste, primero y por encima de todo,
en reglas de juego vinculantes y previamente acordadas, en la supremacia de
la Constitucién e imperio de la ley, libertades publicas, y en la garantia del
pluralismo, proteccién de minorias y tutela de derechos individuales blindados
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contra cualquier mayoria (circunstancial y reversible) por un poder judicial
imparcial e independiente.

Como es asimismo un deber insoslayable reivindicar, por tanto, la plena
validez y vigencia de los mecanismos de reforma de la Constitucion consigna-
dos en su texto, para que, por vez primera en nuestra historia, del mismo modo
en que en la transicion se apuntal6 el esfuerzo del transito de «la ley a la ley»,
pueda en Espaifia abrirse paso a un tiempo de cambio con visién de futuro
«desde la Constitucion a la Constitucion»... jmediante sus propios cauces (Ti-
tulo X CE) por vez primera en nuestra historia!

Y viene todo esto a cuento de un aniversario histérico —40 afios de la
Constitucién— empafiado por la irradiacion del secesionismo unilateral, el in-
dependentismo cataldn confrontado a la legalidad y a la Constitucion, y la re-
putacion democratica de Espaiia atacada como nunca en la UE y en el exterior.

Es ésta toda una tarea, intergeneracional, exigente —€pica, incluso— para
quienes hemos hecho de nuestro compromiso con el orden constitucional no
s6lo un proyecto ético, sino una profesion; aiin ms, una vocacion, de esas que
merece la pena toda una vida en el empefo.
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Constitucién como cuestidn politico-constitucional. 3. A modo de anteceden-
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zones de la conveniencia, aunque no urgente necesidad, de reformar la Consti-
tuciéon de 1978. 5. El perimetro de la reforma constitucional posible:
«momento reformista», que no constituyente. 6. Excusas sobre lo inoportuno
de reformar la Constitucién reconducidas a una suspicacia final: la actitud (qui-
z4 aptitud) politica. 7. A modo de cierre: la reforma constitucional, si es pru-
dente y serena, como antidoto frente al envejecimiento de la Constitucién de
1978. 8. Referencias bibliograficas.

* Profesor de Derecho constitucional de la Universidad de Murcia. Este trabajo constituye una revi-
sion del estudio que fue reconocido por el Jurado de la XVII edicién del premio de articulos juridicos
«Garcia Goyena» (2018) como meritorio de publicacién y que fue recogido en el n. 23 de 2018 de la Re-
vista de Derecho UNED.

205



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

1. LA REFORMA CONSTITUCIONAL, UN RETO JURIDICO-
POLITICO PARA LA SOCIEDAD ESPANOLA DEL SIGLO XXI

La Constitucion de 1978 puede ser reconocida como la gran obra juridica
espaiiola del siglo xx. La misma ha consolidado un marco juridico eficaz que
ha garantizado nuestra convivencia democratica pacifica durante cuatro déca-
das, permitiéndonos disfrutar de un efectivo pluralismo politico, de un amplio
reconocimiento de unos derechos fundamentales y de una notable descentrali-
zacion politica. Se ha tratado del periodo democritico més largo de nuestra
Historia'. Es por ello que no parece exagerado ver en la actual Constitucion
espafiola un «new beginning», como ha expresado el profesor Mufioz Macha-
do (2016, 8); aunque al mismo tiempo se reconozca que el mérito no es sélo
atribuible al texto juridico en si. Han sido los propios ponentes de la Constitu-
cidn los primeros en rendir «merecido tributo (...) al conjunto de la ciudadania
espafiola» como «auténtica protagonista de nuestra conquista de Ila
democracia» 2. Ahora bien, si «el impulso constitucional de ‘la Transicién’ ha
sido, sin duda, desde la perspectiva democratica, el impulso mds fecundo de
nuestra historia» (Pérez Royo, 2015, 27), debemos seguir reconociéndonos en
el mismo para que esta historia de éxito siga viva. Ciudadania, representantes
politicos y en general la sociedad espafiola debemos cuidar la vigencia de ese
espiritu constitucional. Nuevamente los padres constitucionales nos lo indican
con lucidez, afirmando como un hecho algo que, a mi juicio, mas bien resulta
un desiderdtum al que deberiamos atender: «con independencia de sus méritos
juridicos, sus eventuales deficiencias o las libres opiniones sobre su perfectibi-
lidad, permanecen incélumes el espiritu de reconciliacién nacional, el afdn de
cancelar las tragedias histéricas de nuestro dramético pasado, la voluntad de
concordia, el propodsito de transaccion entre las posiciones encontradas y la
bisqueda de espacios de encuentro sefioreados por la tolerancia que constitu-
yen la conciencia moral profunda de nuestro Texto Constitucional».

Un espiritu que precisamente cristaliz6 en la que puede reconocerse
como la mds caracteristica mds sobresaliente de la Constitucion de 1978: se
tratd de una «Constitucién de compromiso, de ‘consenso’» (Pérez Royo, 1987,
123). Como explica Rubio Llorente (2014, 135) «todas las fuerzas politicas
pusieron la necesidad de obrar en comiin por encima de sus propias preferen-

I Como expresa PEREZ Royo (2015, 27), «el impulso constitucional de ‘la Transicién’ ha sido, sin
duda, desde la perspectiva democratica, el impulso mas fecundo de nuestra historia».

2 Declaracién de Gredos aprobada por los ponentes de la Constitucién el 7 de octubre de 2003.
Texto accesible en: http://www.abc.es/hemeroteca/historico-08-10-2003/abc/Nacional/texto-integro-de-
la-declaracion-de-gredos-aprobada-ayer-por-los-ponentes-de-la-constitucion_212367.html
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cias y lograron alumbrar un texto consensuado, excepcional en la agitada his-
toria politica espafiola». Una rara avis en el constitucionalismo espaiiol *. Pa-
recia que se lograba acabar con el «maleficio» de aprobar constituciones
«mediante ‘trdgalas’, por una Espaiia contra la otra» (De Carreras Serra, 2015,
40)*.Locual hallevado también, como contraparte, auna cierta «sacralizacién» >
de la Constitucion. De lo que se ha podido deducir algo bueno, y es que se ha
creado un cierto patriotismo constitucional y una cierta cultura de respeto a la
misma ®; pero, al mismo tiempo, ha generado algiin temor a romper su hasta
cierto punto virginal 7 condicién para adaptarla a los nuevos tiempos. Se pre-
senta asi la cuestion de la reforma constitucional 8: la «asignatura pendiente»
de nuestra sociedad®.

Aprobar esta asignatura representa, a mi juicio, uno de los mayores desa-
fios juridico-politicos del siglo xx1 en Espafia: ;lograremos salvar las dudas
que se presentan en cuanto a la oportunidad de la reforma para actualizar nues-
tra Norma Fundamental a la realidad politica y social y a las exigencias juridi-
cas de este siglo? ;Seremos capaces de superar nuestro «bdrbaro sistema de
inestabilidad constitucional» por el que nos habiamos habituado a «edificar
una Constitucion nueva sobre las ruinas de la anterior», en definitiva a sustituir
abruptamente una constitucion por otra en puesto de reformarlas con

3 Cfr. PEREZ Royo (1987, 123), quien se refiere también a lo singular de la Constitucién espafiola
en la historia constitucional.

4 Sobre las diferentes maneras de incumplir, cambiar o abrogar la Constitucién en la préctica espa-
fola, vid. MUN0OzZ MACHADO (2016, 76 y ss.). Y mds en general en relacion con el poder de reforma en la
historia constitucional espafiola, cfr. RuBlo LLORENTE (2009).

> A este proceso de sacralizacion se refiere LOPEZ AGUILAR (2012, 201). También GARrcia Roca
(2017, 208), sefiala el riesgo de sacralizar la Constitucion.

¢ En un momento en el que Espaiia ha sufrido la dura embestida de un nacionalismo secesionista que
ha tratado abiertamente de romper con la Constitucién apoyado por un amplio sector de la poblacién en
Catalufia, hay que afirmar con cautela la consolidacién de una cultura constitucional en nuestro pais. Es
verdad que, por el contrario, las manifestaciones vividas en Catalufia en defensa de la Constitucién o la
exhibicién de banderas de Espaiia por todo el territorio nacional en algunos casos pueden ser expresion de
un nacionalismo espaiiolista, pero también creo que en muchos otros son signo de un sano patriotismo
constitucional.

7 Las dos reformas constitucionales que se han producido de la Constitucién espafiola de 1978 no
han revestido gran relevancia y de ahi que me permita reconocer, aunque resulta paradéjico, la condicién
practicamente «virginal» de nuestra Constitucion.

8 Sobre la reforma constitucional en general, véanse, entre otros: DE VEGA (1985), PEREZ Royo
(1987), GARCIA-ATANCE (2002), VERA SANTOS (2007) y TAJADURA TEJADA (2018).

° Tal y como advierte PEREZ Royo (2015, 27-28) a través de los procedimientos de reforma «la so-
ciedad espafiola deberia de ser capaz de resolver politicamente, pero de manera juridicamente ordenada,
cualquier problema con el que tuviera que enfrentarse. Es lo que ocurre en los demds paises europeos
occidentales (...). Periddicamente hacen uso de la reforma constitucional y renuevan de esta manera la
legitimidad constituyente originaria». Sin embargo, «En Espafia no es asi. La reforma de la Constitucion
es la dltima asignatura constitucional de la que la sociedad espaiiola tiene que examinarse. Porque todavia
no se ha examinado», las dos reformas constitucionales no han sido propiamente reformas constituciona-
les espafiolas.
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serenidad? !° Légicamente, este trabajo no puede pretender adivinar el futuro,
por lo que su propdsito es mucho mas modesto. A lo largo del mismo se trata-
rd de aportar razones sobre la conveniencia juridica de afrontar la reforma de
la Constitucion de 1978, al tiempo que se reconocerdan aquellos factores poli-
ticos que pueden cuestionar la oportunidad de la misma. Para ello propongo
empezar recuperando algunos aspectos clasicos sobre la cuestion de la reforma
constitucional y la funcién del jurista ante el mismo, para seguir con un relato
de los antecedentes de las reformas que ha vivido la Constitucién de 1978.

2. APUNTES SOBRE UN DEBATE CLASICO: LA REFORMA DE LA
CONSTITUCION COMO CUESTION POLITICO-CONSTITUCIONAL

La Constitucion es la norma fundamental y superior de un ordenamiento
juridico y, por ende, estd llamada a permanecer en el tiempo '!. Asi, las anti-
guas Leyes fundamentales medievales, pactos entre el Rey y el Reino que an-
teceden a las modernas Constituciones, eran proclamadas «in perpetuam rei
memoriam». Incluso, el contractualismo de base iusnaturalista reclamaba la
unanimidad ideal para la reforma del pacto social. Sin embargo, la inmutabili-
dad de una norma es dificilmente justificable por razones practicas -como
cualquier otra obra humana las normas no son perfectas y estdn expuestas a la
erosion por el transcurso del tiempo-, pero, ademads, predicar la perpetuidad de
la Constitucién se opone a los postulados democraticos que reclaman dar la
oportunidad a que en cada momento histérico el pueblo soberano pueda pro-
nunciarse sobre la misma: «el poder constituyente de un dia no podia condi-
cionar al poder constituyente del mafiana» (De Vega, 1985, 57) 2. Asf las co-
sas, ya desde los origenes del constitucionalismo '3, se impuso el postulado de

10 Las citas son de GARcia Roca (2014, 18), donde califica ésta como «la maldicion del constitucio-
nalismo espafiol». PEREZ Royo (2015, 31-32), por su parte, responde a esta pregunta con pesimismo:
«Parece, sin embargo, que no hemos sido capaces de esquivar esa maldicion de que las constituciones no
se reforman sino que se desmoronan y acaban teniendo que ser sustituidas por otra».

" Véase a este respecto DE VEGA (1985, 53 y ss.).

12 Sobre la permanente tensién entre constitucionalismo y democracia que marca las dos grandes cues-
tiones de la Teoria de la Constitucién (inmutabilidad y normatividad), véase RuBio LLORENTE (2009, 20).

13 A este respecto, en el constitucionalismo norteamericano, destacaron los debates recogidos en El
Federalista entre Madison y Jefterson. Este tltimo concluia que la tierra se ha hecho «para el uso de los
vivos y no de los muertos», de lo que deducia que la Constitucién debia revisarse aproximadamente cada
dos décadas. Una linea argumental que fue igualmente defendida por Paine y en Francia también Sieyes
en la presentacion de la Declaracién de Derechos francesa sostuvo que seria conveniente fijar épocas fijas
para la revision de la Constitucion. Por su parte, la Constitucion francesa de 1973 acogié estas tesis y la
misma declaré con rotundidad en su articulo 28: «Un pueblo tiene siempre el derecho a revisar, reformar
y cambiar su Constitucién. Una generacion no puede someter a sus leyes a las generaciones futuras». Sin
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que la Constitucion ha de poder ser reformada. Como ha explicado Garcia
Pelayo (1991, 335) hubo que abandonar la idea de inmutabilidad para asegurar
la permanencia de la Constitucion. De forma que se hacia necesario equilibrar
las exigencias de estabilidad con poder adecuar democriticamente la Consti-
tucion a una realidad juridica y politicamente cambiante. Y la sintesis de ello
se encontro en la rigidez constitucional !4, «figura bifronte» que nace «conde-
nada a existir en la tensién de contrario signo de sus dos funciones o cometidos
fundamentales» (Garrorena Morales, 2014, 100) '°. Es mediante la «necesaria»
reforma constitucional a través de un procedimiento agravado como se logra
combinar la salvaguarda de la supremacia de la Constitucion, y con ello su
«vocacion de firmeza y de estabilidad» (Torres del Moral, 2009, 36), con su
apertura al cambio segtn las exigencias democrdticas. Se trata, por tanto, de un
instituto de garantia, de defensa de la propia Constitucion, el cual, ademés, no
ha de quedar «museizado», sino que ha de actuarse con una cierta normalidad
si se quiere evitar la propia erosion de la condicién de la Constitucion como
norma juridica que regula una concreta realidad social y politica '°. Porque, en
palabras de Rubio Llorente (2015, 17), «[u]na Constitucién de la que la mayo-

llegar a estos extremos que, como reconoce RUBIO LLORENTE (2009, 22), llevaban a «sacrificar el consti-
tucionalismo a la democracia, de manera que la fuerza vinculante de la Constitucién no se extendiera a
quienes no pudieran consentirla», se terminé imponiendo la tesis mds moderada de Madison quien aposté
por dar con un sistema que protegiera «por igual contra la facilidad extrema [de la reforma], que haria a la
Constitucién demasiado variable (...) y contra la exagerada dificultad, que perpetuaria sus defectos mani-
fiestos» (citas de El Federalista tomadas de GARRORENA MORALES (2014, 100)). De ahi el procedimiento
rigido de reforma de la Constitucion de los Estados Unidos previsto en su articulo V o el de la Constitucién
francesa de 1791. A este respecto, puede verse especialmente DE VEGA (1985, 53 y ss.), y RUBIO LLOREN-
TE (2009, 20 y ss.). Mds recientemente, MUNOZ MACHADO (2016, 15 y ss.) recupera a los cldsicos para
responder a la pregunta «;Pueden las generaciones pasadas imponer una constitucion a las generaciones
siguientes?», y TAJADURA TEJADA (2018, 15y ss.).

14" Como expone VERA SANTOs (2007, 20 y 22), «El conflicto [...] entre la soberania popular y la
soberania de la Constitucion estallard inevitablemente desde el momento en que, respondiendo a exigen-
cias y requerimientos de la realidad y de la historia, se hace necesario introducir modificaciones en la le-
galidad fundamental». Un «patético dilema» al que se da como solucién técnica la reforma constitucional
por un procedimiento agravado, que se presenta como «un intento de solucién de un conflicto dramdtico
para la propia vida del Estado constitucional. Lo que con ella se pretende salvar es tanto el principio de-
mocrético como el principio juridico de supremacia constitucional».

'S DE VEGA (1985, 67) precisa que son tres las funciones de la reforma constitucional: instrumento
de adecuacion entre la realidad juridica y la realidad politica; mecanismo de articulacion de la continuidad
juridica del Estado; e institucién basica de garantia.

1 En esta idea de conexién entre rigidez y defensa de la Constitucién explica GARciA Roca (2017,
185) que «prever y ordenar el cambio es una forma racional de preservar la estabilidad de una constitucién,
los nuevos valores y necesidades sociales introducen transformaciones y las constituciones deben acomo-
darse a ellas». Y es que, siguiendo a PEREZ Royo (2015, 29-30), ha de entenderse que «La reforma es la
institucion mediante la que se renueva el vinculo entre la legitimidad de origen y la legitimidad de ejerci-
cio en el Estado constitucional. Un Estado no puede vivir indefinidamente de la legitimidad constituyente
originaria, por muy fuerte que esta sea. El paso del tiempo inevitablemente debilita dicha legitimidad y
puede llegar a hacerla desaparecer. Esta es la razon por la que las constituciones tienen cldusulas de refor-
ma. Para que se pueda renovar de manera juridicamente ordenada la voluntad constituyente originaria».
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ria puede disponer a su arbitrio, es una Constitucién muerta; pero también se
puede dar por muerta una Constitucién que no puede ser reformada, o solo en
lo trivial. La rigidez se convierte en rigor mortis» .

A este respecto, es cierto que existen vias adicionales a la revision formal
de la Constitucion que facilitan su evolucion y adaptacion a las distintas reali-
dades que en cada momento puedan presentarse, algo que se ve facilitado por
la textura abierta de los preceptos constitucionales. Como se hace notar en la
ya clésica obra de Wheare, una Constitucion puede cambiar a través de una
enmienda formal a la misma, pero también por mor de decisiones judiciales o
por el desarrollo de usos y convenciones, incluso legales 8. Entrariamos asi
dentro de lo que la doctrina ha denominado «mutaciones constitucionales»
que incorporan distintas formas tdcitas de actualizacion del sentido de los pre-
ceptos constitucionales. Ahora bien, las mismas no pueden suponer un
«falseamiento» % de la Constitucion y se ven limitadas por las posibilidades
interpretativas que ofrezca la propia Constitucién?'. Es decir, desde una pers-
pectiva normativa s6lo podemos asumir como vélidas aquellas mutaciones (ju-
risprudenciales, legales o puros usos y convenciones no escritas) secundum
constitutionem*. Adicionalmente, cabe destacar que el poder de reforma

De manera més extensa sobre la funcion de defensa y garantia de permanencia y supremacia constitucio-
nal, vid. GARCfA-ATANCE (2002, 127 y ss.) y TAJADURA TEJADA (2018, 30 y ss.).

17" Como de forma sintética defiende Garcia Roca (2017, 200): «Sin revisiones periddicas, la idea
de eficacia de una constitucién normativa, desprovista de un periodo de vigencia o caducidad, es imposi-
ble. Ninguna norma legal dura eternamente. Sin reformas, la legitimidad democratica de la constitucién
como pacto fundador mengua sensiblemente. Precisamente por eso, el inmovilismo, el mero legalismo
provisto de consideraciones de legitimidad, es una actitud propia de un constitucionalismo democratico».

18 Cfr. WHEARE (1971, 73 y ss) y sobre los usos y la convencién, pp. 127 y ss.

19 Sobre la mutacién constitucional de especial relevancia han resultado las obras cldsicas de DAU-
LiN (1999) y JELLINEK (1991). También puede verse LABAND (1895) y Dicey (1961). Mas cercano a
nuestro tiempo, recomiendo la ilustrativa exposiciéon de DE VEGA (1985, 179 y ss.) y de TAJADURA TEJADA
(2018, 40y ss.), asi como el estudio de Lucas VERDU (1974), especialmente los capitulos X y XI; GARciA
Roca (2017, 182); y GARCIA-ATANCE (2002, 96 y ss.).

20 MuRNoz MAcHADO (2016, 142) expone la diferencia acufiada por la doctrina francesa entre «faus-
sement de la Constitution» y «fraude a la Constitution». La primera supondria dar un sentido a las normas
constitucionales distinto al que realmente tienen; y la segunda implicaria la creacién de un nuevo orden
constitucional pero sin romper con la legalidad establecida. Con un desarrollo de la cuestién véase TAJA-
DURA TEJADA (2018, 75 y ss.).

2 Cfr. RUIPEREZ (2005, 64 y ss., y 74 y ss.), sobre la imposibilidad de recurrir a la interpretacién
constitucional para hacer compatible con la Constitucion lo que fue excluido por el constituyente.

22 Se entiende por tales aquellas que dan un sentido nuevo a un precepto constitucional o integran su
contenido pero que se desarrollan dentro de los margenes interpretativos permitidos por la norma consti-
tucional, sin quebranto de su tenor literal y de forma coherente con el espiritu de la Constitucién. Compar-
to con DE VEGA (1985, 215): que «Mientras la tensién siempre latente entre 1[o] factico y lo normativo no
se presenta en términos de conflicto e incompatibilidad manifiesta, las mutaciones constitucionales pue-
den coexistir con el principio de supremacia constitucional, sin que éste sufra ningtin deterioro importante.
El problema de los limites de la mutacién comienza cuando la tension entre facticidad y normatividad se
convierte social, politica y juridicamente en un conflicto que pone en peligro la misma nocién de supre-
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constitucional ha de reconocerse como un poder limitado (de ahi su califica-
cion como «poder constituyente constituido») >, que ha de actuar respetando
los cauces constitucionalmente establecidos, pero que, ademads, al menos des-
de un punto de vista tedrico, puede cuestionarse si cabe acudir al mismo para
proceder a la sustitucion de la Constitucion, entendida ésta como un cambio
«de» Constitucion siguiendo los procedimientos constitucionales estableci-
dos . Quienes asi lo entienden verian en ello un supuesto de «fraude» a la
Constitucion.

Llegados a este punto cabe preguntarse: ;cudndo seria necesario acome-
ter una reforma de la Constitucién y qué rol deben asumir los juristas en ello?
Pues bien, comparto con Garcia Roca (2017, 190 y 198-199) que la reforma
implica una decisién politica, no depende del Derecho, aunque el jurista no
puede desentenderse y, aunque ésta no sea la consecuencia predecible de una
argumentacion racional, el Derecho constitucional debe orientarla®.Y, en este
sentido, como advirti6 De Vega (1985, 93), creo que, aunque toda reforma

macia». En relacién con su eficacia, considero que s6lo debemos considerar auténticas mutaciones cons-
titucionales a aquellas que deriven de una interpretacién del Tribunal Constitucional de los preceptos
constitucionales, dotandole a ese nuevo contenido de la fuerza y rigidez propio de esta norma. Las muta-
ciones que puedan derivarse de una diferente comprension o desarrollo legislativo de la Constitucién sélo
alcanzarian rigidez constitucional en el extrafio supuesto de que como consecuencia de las mismas poda-
mos predicar que se ha producido un auténtico cambio del sentido de un precepto de la Constitucién, y no
meras variaciones en dmbitos que, aunque materialmente sean constitucionales, siguen abiertos a la dis-
crecionalidad del legislador (piénsese por ejemplo en el reconocimiento del matrimonio homosexual, ya
que una vez que el legislador lo ha establecido parece que esta cuestion sale de su ambito de disposicion
y podrian aducirse ébices constitucionales en el caso de que posteriormente quisiera suprimirlo). Otros
cambios legales, por mucho que afecten a &mbitos materialmente constitucionales, mantendran su fuerza
de ley y por tanto el legislador podrd cambiar de criterio (imaginemos un cambio en el Reglamento del
Congreso sobre como su Presidente vehiculiza los representantes politicos en las consultas regias y la
propuesta de candidato). Mientras que, por el contrario, no creo que podamos reconocer eficacia juridica
directa a las derivadas de convenciones o usos no recogidos normativamente, aunque los mismos puedan
tener eficacia interpretativa e integradora del sentido de los preceptos constitucionales.

2 Segiin DE VEGA (1985, 65): «el poder de reforma, en la medida en que aparece reglado y ordena-
do en la Constitucidn, se convierte en un poder limitado, lo que quiere decir que la actividad de revisién
no puede ser entendida nunca como una actividad soberana y libre. Se concretaria de esta forma la distan-
cia y la separacién que media entre la accién legal y la revolucién». Se trata, por ende, de «un poder
constituido, derivado, y regulado en el texto constitucional» (GARCIA Roca, 2017, 186). En este sentido,
véase también TAJADURA TEJADA (2018, 60 y ss.) y GARCIA-ATANCE (2002, 142 y ss.)

24 Sobre esta cuestién véase GARCTA Roca (2017, 189), y en particular su nota a pie 38, donde reco-
ge el debate entre Mortati y Biscaretti sobre en qué medida una constitucion puede abrir la puerta a la re-
vocacién de sus decisiones politicas basicas y mantener al mismo tiempo su pretension de legitimidad de
partida. Lo cual ha llevado a una parte de la doctrina a justificar la existencia de unos limites implicitos o
tacitos a la reforma constitucional. Como sefiala GARciA Roca (2017, 184): «toda verdadera reforma su-
pone la permanencia del nicleo esencial de la constitucién modificada: el respeto de una identidad cons-
titucional».

% Sobre esta cuestion GARciA FERNANDEZ (2012, 302) directamente considera que la constitucién
se reforma no por consideraciones de técnica juridica sino por consideraciones politicas auténomas; o
PEREZ RoYoO (2003, 216) destaca como en la reforma constitucional la perspectiva politica es mas impor-
tante que la politica.
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comporta «riesgos para el prestigio y la propia eficacia de la normatividad de
la ley fundamental», serd politicamente conveniente si juridicamente es nece-
saria, algo que se constatard cuando las posibilidades de interpretacion aprove-
chando el cardcter abierto de la propia Constitucion lleguen a su limite %, De
forma que «si las exigencias politicas obligan a interpretar el contenido de las
normas de forma distinta a lo que las normas significan, es entonces cuando la
reforma se hace juridica y formalmente necesaria. En toda situacion limite no
cabe otro dilema que el de falsear la Constitucién o reformarla» (De Vega,
1985, 93). Por ello, en mi opinién, la primera misioén del jurista es advertir
cuando, a la luz de los diferentes acontecimientos socio-politicos y juridicos,
la elasticidad de la Constitucion se estd tensando y puede quebrar, indicando
aquellos puntos en los que la Constitucién flaquea y el porqué. Y, en relacion
con lo anterior, el constitucionalista deberd asimismo denunciar aquellas ini-
ciativas que puedan menoscabar o falsear la Constitucién.

A partir de ahi, compete a los juristas acompafiar la decisién politica,
primero aportando un amplio abanico de posibles disefios y mejoras, plantean-
do alternativas y mostrando opciones que se han adoptado en otros paises ante
problemas similares; y, en tltima instancia, concretando juridicamente con el
mayor rigor técnico las preferencias politicas.

De tal manera que la reforma de la Constitucién puede ser oportuna cuan-
do haya un amplio consenso politico en cambiar alguna de las reglas basicas
recogidas en la Constitucion pero s6lo serd necesaria, en los términos del pro-
fesor De Vega, cuando se desvelen ciertas «exigencias politicas» que tensionan
la normatividad de la Constitucién y que no son reconducibles por otras vias.
Pudiendo concluirse, segtin se ha dicho, que la reforma constitucional es una
tarea compartida pero descompensada: la posicién protagonista la ocupa la
politica, correspondiéndole al Derecho una funcién «auxiliar» para advertir

2 A este respecto, reacio a afrontar reformas constitucionales, LUCAS VERDU en su Prélogo a GAR-
ciA-ATANCE (2002, 16), advertia las posibilidades que presenta actualizar la constitucion «mediante las
mutaciones constitucionales que dejan incélume el Texto Fundamental sin herir su ratio, espiritu y telos
por medio de una interpretacién adecuada a su razén de ser, a su contenido esencial y al fin a que tienden,
pueden conseguirse —con acierto- sin recurrir al comprometido procedimiento reformador». En cualquier
caso, como se ha visto al final la via de la mutacion tiene limites. GARCIA Roca (2017, 213-214), en linea
con lo sefialado, remarca que la necesidad de revisién constitucional viene dada ante la desaparicién de la
resiliencia constitucional en la tension entre fuerzas centripetas y centrifugas. O DE CARRERAS SERRA
(2015) distingue necesidad juridica y oportunidad politica y reconoce que la reforma es juridicamente
necesaria cuando el texto constitucional sea un obstdculo insalvable para que se tomen o se impidan me-
didas legislativas que se consideran imprescindibles para atender al interés general; pero sélo sera politi-
camente oportuna si se logra una mayoria equiparable a la que aprobd por consenso la Constitucién de
1978. Véase también DE CARRERAS SERRA (2009, 50). Otros autores ponen el acento en la existencia de
cambios sociopoliticos que exigen que cambie la letra o el sentido de las normas constitucionales (GON-
ZALEZ ENCINAR, 1986, 346).
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llegado el caso su necesidad y para orientar y concretar la decisiéon Garcia
Roca (Garcia Roca, 2014, 20). Y esta es la guia que precisamente se tratard de
seguir a lo largo de este trabajo, como se ha indicado.

3. AMODO DE ANTECEDENTE: INTENTOS FRUSTRADOS
Y FALSEADOS DE REFORMAR LA CONSTITUCION DE 1978

La reforma de la Constitucion de 1978 se ha convertido en un debate re-
currente en nuestro pais, tanto a nivel juridico como politico, caracterizado por
notables contribuciones que, sin embargo, han tenido corto recorrido praictico,
y por peligrosos intentos de falseamiento ante la frustracion por la falta de
consecucion de la misma. Hoy por hoy, como se acaba de sefialar, la Constitu-
cién espafiola permanece pricticamente virgen, pero acerquémonos aunque
sea someramente a lo sucedido en estos afios de vida constitucional.

Tras una primera década donde la cuestién de la reforma constitucional
s6lo se planted en alguna literatura general sobre este instituto de garantia?’,
en los noventa por primera vez se abrié un debate sobre la posibilidad de intro-
ducir reformas en la Constitucién espaiiola 2. Influyeron, entre otros factores,
la leve reforma de la Constitucion efectuada en el afio 1992 para afiadir el in-
ciso «y pasivo» en el articulo 13.2 que regula el derecho al sufragio de los
extranjeros en elecciones municipales, como exigencia derivada del Tratado
de Maastricht?’; y la constitucion en el Senado de una Comision especial para
el estudio de la reforma constitucional de esa Cdmara en 1996. Sin embargo,
al final esta cuestion no tuvo mayor recorrido y durante el periodo 1996-2004
bajo el Gobierno de José Maria Aznar la idea de la reforma constitucional
qued6 congelada . Ello a pesar de las presiones que empezaban a surgir, es-

27 En particular, cfr. DE VEGA (1985) y PEREZ Royo (1987).

28 Véase la explicacion que se realiza en Diaz REVORIO (2004), LOPEZ AGUILAR (2012); y TORRES
DEL MORAL (2009).

» LaDTC 1/1992, de 1 de julio, declar que el Tratado de la Unién Europea resultaba contrario a la
Constitucion y, por ende, ésta debia reformarse para poder suscribir el mismo. La iniciativa de reforma fue
presentada conjuntamente el 7 de julio de ese mismo afio por los Grupos Parlamentarios Socialista, Popu-
lar, Catalan (Convergencia y Unid), Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, CDS, Vasco (PNV) y Mix-
to. Se tramité al amparo del articulo 167 CE y el Congreso decidié su adopcién en lectura tnica. Fue
adoptada por 332 votos a favor (la totalidad de los emitidos). En el Senado el texto fue aprobado sin en-
miendas. Finalmente, no fue solicitado referéndum por lo que el texto definitivo de la reforma fue publi-
cado el 28 de agosto de 1992, tras haber recibido la sancién y promulgacion regia el dia anterior.

30 LOpEZ AGUILAR (2012, 201) se refiere a cémo en estos afios alcanza su «punto dlgido» esta «in-
volucién hiperconservadora a conservacionista de la Constitucion».
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pecialmente con el Plan Ibarretxe que fue anunciado por el Lehendakari vasco
en septiembre de 2001 3!,

En la VIII Legislatura (2004-2008), con el gobierno socialista de José
Luis Rodriguez Zapatero, se recuperaba la idea de la reforma constitucional.
En la sesion solemne de apertura de aquellas Cortes Generales su ahora tris-
temente desaparecido Presidente, Manuel Marin, comenzé destacando que
«se avecina[ba] una Legislatura de grandes momentos constitucionales» *.
Poco tiempo después, en marzo de 2005, por acuerdo del Consejo de Minis-
tros, se solicitd al Consejo de Estado un informe sobre la reforma constitu-
cional, que fue aprobado en febrero de 2006 3. También a nivel doctrinal
empezaron a surgir interesantes trabajos 3. Sin embargo, este impulso no se
tradujo en una propuesta concreta de reforma constitucional y la misma que-
d6 encallada en una legislatura que se caracterizé especialmente por su cris-
pacién®’. De forma paralela si que se desarroll6 un intenso proceso de refor-
mas estatutarias, llevando a sus limites las posibilidades de descentralizacion
politica permitidas por la Constitucion de 1978 (y en buena medida
traspasandolos) *¢. Un intento fallido de mutar nuestro orden constitucional

31 Este proyecto de reforma del Estatuto de autonomia del Pais Vasco, claramente superador de los
limites constitucionales, fue presentado en octubre de 2003 al Parlamento Vasco, que lo aprobé en diciem-
bre de 2004. En febrero de 2005 el Pleno del Congreso de los Diputados lo rechazé por 313 votos en
contra (PSOE, PP, IU, Coalicién canaria, y Chunta aragonesista).

32 TIntervencién del Sr. Presidente del Congreso de los Diputados, Marin Gonzélez, en la solemne
sesion conjunta del Congreso de los Diputados y del Senado celebrada el 22 de abril de 2004, con motivo
de la apertura de la VIII Legislatura Constitucional.

3 CoNsEJO DE ESTADO: Informe sobre modificaciones de la Constitucion espaiiola, 16 de febrero de
2006. Este trabajo se limité a estudiar los siguientes puntos: 1.°) La supresion de la preferencia del varén
en la sucesion al trono; 2.°) La recepcion en la Constitucion del proceso de construccién europea; 3.°) La
inclusion de la denominacion de las Comunidades Auténomas; 4.°) La reforma del Senado.

3 Entre otros, pueden verse ORTEGA (2005), ORTEGA, L., Reforma constitucional y reforma estatu-
taria, Thomson-Civitas, Navarra, 2005; VERA SANTOS (2007); y ROoURA y TAJADURA (2005).

3 Cfr. L6PEZ AGUILAR (2012, 202 y ss.). GARCIA FERNANDEZ (2012, 305 y ss.) identifica como
motivos del fracaso: la actitud del partido popular y el hecho de que se tratara de una reforma impulsada
por un partido; la obligada disolucién de las Cortes y la necesidad de un referéndum; y la coincidencia con
el debate de la reforma del Estatuto de autonomia de Catalufla. De forma méds amplia véase BELDA PEREZ-
PEDRERO (2008).

3 El proceso de reformas estatutarias desarrollado entre 2004 y 2011 resultd tan intenso que, como
reconoce PEREZ Royo (2008, 1770) no se pueden considerar propiamente como reformas sino que son
nuevos Estatutos de autonomia. En particular las reformas afectaron a tres dmbitos: ampliacién y precision
competencial, profundizacién y ampliacién de las instituciones autonémicas, y prevision de instrumentos
de participacién y cooperacion con el Estado. La primera de las Comunidades Auténomas en reformar su
estatuto fue Valencia (LO 1/2006, de 10 de abril), seguida por Catalufia (LO 6/2006, de 19 de julio), Islas
Baleares (LO 1/2007, de 28 de febrero), Andalucia (LO 2/2007, de 19 de marzo), Aragén (LO 5/2007, de
20 de abril), Castilla y Leén (LO 14/2007, de 30 de noviembre), Navarra (LO 7/2010, de 27 de octubre) y
Extremadura (LO 1/2011, de 28 de enero). Los excesos de estas reformas estatutarias tuvieron que ser
pulidos por el Tribunal Constitucional, en especial en sendas sentencias sobre el Estatuto de autonomia de
Valencia y el de Cataluiia (SSTC 247/2007, de 12 de diciembre; y 31/2010, de 28 de junio).
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que invirtié los términos l6gicos al comenzar las reformas por los Estatutos
de autonomia (Torres del Moral, 2009, 50) 7.

Posteriormente, tras esta «reforma constitucional fracasada» sobrevino
una «reforma constitucional imprevista» (Garcia Fernandez, 2012). ElI 26 de
agosto de 2011, en un contexto de crisis econdmica y ante las presiones del
Banco Central Europeo *, los Grupos parlamentarios Socialista y Popular pre-
sentaron en el Congreso de los Diputados una iniciativa conjunta para refor-
mar el articulo 135 de la Constitucion con el propdsito de recibir constitucio-
nalmente el principio de estabilidad presupuestaria. Esta reforma se tramit6
por el procedimiento de urgencia y en lectura tinica, desarrolldndose en apenas
quince dias*’.

Después de esta cuestionable reforma (en forma, aunque también de fon-
do*), en los tltimos tiempos ha renacido intensamente el debate sobre la ne-
cesidad de acometer la reforma constitucional *!. Una mirada a los programas
electorales de las principales fuerzas politicas que concurrieron a las eleccio-
nes en 2015-2016 y a los acuerdos de investidura en aquel complejo momento
dan buena prueba de ello**. Més atin, en la XII Legislatura en el Congreso de
los Diputados ha trabajado una Subcomision para la reforma electoral dentro
de la Comisién constitucional; se ha constituido una Comisién permanente no

37 Entre otros muchos, muy critico con este proceso se muestra ALvAREZ CONDE (2008, 1504) quien
reconoce que se asistié a «dos procesos paralelos que pueden presentar un elevado nimero de contradic-
ciones y disfuncionalidades, tanto desde un punto de vista juridico como politico, pudiéndose hablar de
una «refundacién del Estado de las Autonomias»», y critica el intento de producir una especie de «relleno»
por parte de normas infraconstitucionales, como son los Estatutos de Autonomia, que pudieran suponer
una auténtica mutacién constitucional». De manera mds amplia sobre «la injustificada desconexién de
estos dos procesos», vid. ORTEGA (2005, 13).

3 Aunque en la correspondencia entre el Presidente del BCE, Jean-Claude Trichet, y el Presidente
del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero, no se recoge expresamente la peticion de aquél de que se
reformara la Constitucién espafiola, parece innegable que la relacién entre sus peticiones y la revision del
articulo 135 de la Constitucion es innegable.

% El 30 de agosto fue tomada en consideracién por el Pleno del Congreso y 7 de septiembre era
votada por el Senado. En el Congreso fue aprobada por una mayoria de 316 votos a favor (5 en contra); y
en el Senado recibi6 233 votos a favor (3 en contra). El1 27 de septiembre fue sancionada y promulgada por
el Rey y ese mismo dia fue publicada en el BOE. Los parlamentarios que se opusieron a la reforma no
alcanzaron el nimero exigido por el articulo 167 de la Constitucion para exigir la celebracion del referén-
dum, pero si que recurrieron en amparo la tramitacién de la misma, aunque éste fue inadmitido a tramite
por el Tribunal Constitucional (ATC 9/2012, de 13 de enero de 2012).

40" A este respecto, entre otros trabajos, pueden verse los cuestionarios sobre la reforma de la Cons-
titucién publicados por la revista Teoria y Realidad Constitucional en su nimero 29 de 2012 (pp. 11-88)
y por la Revista Espaiiola de Derecho Constitucional en el nimero 9 de 2011 (pp. 159-210).

4 Segin MuNoz MacHADO (2016, 11) estarfamos en proceso de hacer efectiva la reforma de la
Constitucién «porque las aspiraciones de cambiar la Constitucién se han disparado en poco tiempo».

42 Salvo en el programa electoral del Partido Popular, los del PSOE, Podemos y Ciudadanos inclufan
propuestas de reforma de la Constitucion que afectan a distintos ambitos (instituciones y sistema politico,
derechos fundamentales, Estado autonémico...). También en los acuerdos de investidura suscritos entre el
PSOE-Ciudadanos y entre PP-Ciudadanos se asumian concretas propuestas de reforma constitucional.
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legislativa sobre calidad democratica, contra la corrupcién y para las reformas
institucionales y legislativas, y en su seno ha estado abierta una subcomisioén
sobre el régimen y financiacién de los partidos politicos. Ademds, como es
sabido, a raiz de la crisis de Estado provocada por el secesionismo catalan se
constituyé una Comisioén no permanente para la evaluacion y la modernizacién
del Estado autondmico. Ello sin contar otras iniciativas parlamentarias que de
forma directa o indirecta inciden en materias constitucionales. Y, muy espe-
cialmente, en enero de 2019 el Gobierno presidido por Pedro Sanchez presen-
té un Proyecto de reforma constitucional en relacion con la supresion de los
aforamientos. A lo que cabe sumar, sin lugar a dudas, las importantes contri-
buciones que desde el punto de vista académico han ido surgiendo en los ulti-
mos tiempos . Por tanto, parece oportuno acercarse a las razones que llaman
en estos momentos a reformar la Constitucién para valorar, en su caso, la con-
veniencia o necesidad de la misma, y su mayor o menor urgencia.

4. RAZONES DE LA CONVENIENCIA, AUNQUE NO URGENTE
NECESIDAD, DE REFORMAR LA CONSTITUCION DE 1978

Han transcurrido cuatro décadas desde la aprobacién de la Constitucién
espafiola de 1978y, lo cierto, es que los tiempos cambian y «se producen des-
armonias entre una constitucion y la realidad social» (Garcia Roca, 2017,
211)*. Cuando esto ocurre, como se ha dicho, una de las funciones del jurista
ha de ser ayudar a reconocer los factores que pueden estar tensionando la
Constitucidn, su vigencia y fuerza normativa. De lo cual se podrd deducir en-
tonces la necesidad o no de su reforma.

Atendiendo a nuestra Constitucién de 1978 y a la realidad social de 2018,
creo que una primera razon que abunda en la conveniencia de afrontar la refor-
ma constitucional vendria dada por los notables cambios que se han producido
en los ultimos tiempos en las condiciones socio-economicas de nuestro pais y,
en general, en todo el mundo. Por citar s6lo algunos factores: han aparecido
nuevos fenémenos como Internet y las TICs que han dado origen a una autén-
tica revolucion tecnoldgica; la globalizacién y la variedad cultural de nuestras
sociedades es hoy una realidad; la integracién europea ha tenido un notable
impacto en nuestras estructuras politicas y en las relaciones econdmicas y so-

# Entre los dltimos destacan TAJADURA TEJADA (2018), PEREZ TREMPs (2018), AA. VV. (2017),
Ruiz-Rico Ruiz (2017), ALVAREZ CONDE (2017), FREIXES SANJUAN y GAVARA DE CARA (2016), HERRE-
RO DE MIRON (2016), PEREZ RoYO (2015), y GARciA Roca (2014).

4 Con remisién a WHEARE (1971, 76-83).
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ciales; y la situacién econémica y la mentalidad y usos de los espaiioles actua-
les quedan muy lejos de los de la sociedad que inaugur6 nuestra democracia.
De forma que tan intensos cambios socio-econémicos es 16gico que hayan
terminado afectando a nuestra Norma Fundamental. Piénsese, por ejemplo, en
la interpretacion en buena medida mutadora que tuvo que hacer el Tribunal
Constitucional del articulo 32 de la Constitucidn para legitimar el matrimonio
homosexual #*; en las nuevas problematicas a las que se enfrentan legislador y
tribunales en relacién con la proteccion y garantia de derechos fundamentales
ante los desarrollos tecnoldgicos; o en la «contraccién» sufrida por nuestra
Constitucidon econdmica por mor de las restricciones que impone la Unién
Europea a la intervencidn publica en el libre mercado.

Asimismo, en segundo lugar, se presentan razones de técnica juridica
que justificarian la reforma. Una Constitucién, como cualquier otra norma,
siempre es perfectible*. Algo que se va mostrando de forma cada vez mas
evidente con el paso del tiempo, que pone al descubierto la obsolescencia de
ciertos preceptos o las deficiencias técnicas de los mismos. De hecho, se han
superado algunas de las razones que justificaron relevantes decisiones consti-
tucionales en relacion con nuestro sistema politico*’ y que han provocado
ciertos «defecto[s] de forma» (Rubio Llorente, 2014, 138 y ss.) *® de los que en
buena medida derivan algunas de sus mas acuciantes «debilidades» *. Unos
defectos de disefio que reclaman la introduccién de reformas, las cuales, como
se estudiard, puede resultar conveniente que alcancen a la Constitucion. A ma-

4 STC 198/2012, de 6 de noviembre.

4 Vgase, por ejemplo, L6PEZ AGUILAR (2012, 205) quien se refiere a «La Constitucién irreformada:
normas atemporales, obsoletas, superadas, virtuales», y, con mds amplitud, entre otros muchos, recomien-
do la revisién técnica realizada en GARCIA Roca (2014).

47 Siguiendo la explicacién que ofrece FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR (2010, 855) sobre el
constituyente se cifieron dos fantasmas que condicionaron el disefio de nuestro sistema politico: por un
lado, el fantasma de la fragmentacién parlamentaria; y, por otro, el fantasma de la debilidad partidista.
Ocurre que mientras «[e]l primero descans[6] en una percepcion equivocada; el segundo [lo hizo] en una
percepcidn certera pero sujeta inexorablemente a plazo de caducidad, ‘certus an et incertus quando’». Esta
explicacion nos parece mds convincente que la que da PEREZ Royo (2015, 99) cuando imputa al Rey y al
Presidente Sudrez el objetivo de lograr una «desviacién calculada de la igualdad en la ley» en la Ley para
la reforma politica a los efectos de que los partidos de centro-derecha obtuvieran una mayoria holgada con
la que proceder a la elaboracion de la Constitucién, consolidando asi una «constitucién monarquica, bi-
partidista y antifederal». Pues bien, aunque se pueda compartir que en nuestro sistema electoral existe una
«desviacion calculada de la igualdad en la ley», segin acabo de decir, parece razonable que ésta trajo
causa de las razones que ofrece el profesor Fernandez-Miranda mas que en un intento de controlar el sis-
tema politico.

4 De manera mds radical en su exposicién, véase PEREZ Royo (2015, 33 y ss.).

4 En concreto, FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR (2010, 866) identifica las siguientes: «De un
lado, un acusado desequilibrio entre los poderes claramente favorable al Poder Ejecutivo y, dentro de éste,
una fuerte tendencia a la presidencializacién que en la practica amenaza con diluir y absorber al Gobierno
como 6rgano colegiado. Y, de otro, una no menos fuerte deriva del sistema hacia la partitocracia».
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yor abundamiento, en nuestra Constitucion se encuentran cuestiones que que-
daron abiertas porque el constituyente no fue capaz de alcanzar un acuerdo,
dejando su definicién en manos de los actores politicos de cada momento, de
sus luchas y conflictos. Al final, esta falta de conclusién ha dado lugar a ten-
siones politicas y ha sido fuente de litigiosidad por tratarse de aspectos mate-
rialmente constitucionales que reclaman un cierto blindaje. Asi ha ocurrido
con la Constitucion territorial, que sin duda supone el aspecto mas conflictivo
que exige una respuesta *. Los gravisimos intentos de quiebra que han llevado
a que por primera vez se haya tenido que activar el articulo 155 de la Consti-
tuciéon como cldusula excepcional para intervenir ante la insurgencia de los
poderes publicos de una Comunidad Auténoma en octubre de 2017 son sélo
un ejemplo. Las tensiones provocadas por el Plan Ibarretxe y en general el in-
tento de falseamiento de la Constitucion a través de las ultimas reformas esta-
tutarias antes indicadas, o los continuos litigios competenciales y las deman-
das de casi todos los territorios de Espafia de una mejor financiacion
autondmica atestiguan la existencia de unas demandas politicas que no en-
cuentran adecuado acomodo en la Constitucién de 1978 y que no han sabido
satisfacerse de manera correcta a través de reformas infra-constitucionales.
En tercer lugar, debe destacarse que en Espafia se ha vivido una evidente
crisis de nuestra democracia representativa agravada por la crisis economica
que ha llevado a que se planteen propuestas de regeneracion del sistema poli-
tico-institucional que en algunos casos tienen relevancia constitucional>!. El
movimiento del 15-M con sus exigencias de «mds democracia» y sus consig-
nas de «no nos representan» ha constituido un ejemplo paradigmaético de
ello>2. Una desafeccion politica que se mantiene en el tiempo y se demuestra
en cada barémetro social donde se reconoce a los politicos y a la politica como
uno de los problemas del pais. Lo cierto es que desde hace tiempo en Espafia
«avanza inexorablemente el proceso de deterioro de las instituciones constitu-

0" El sintético diagndstico de ARROYO GIL (2016, 393) creo que es compartido mayoritariamente por
la doctrina: «Las prescripciones constitucionales sobre organizacién territorial del Estado, o bien han
quedado obsoletas, o bien estdn necesitadas de reforma o actualizacidn, con el fin de resolver viejos pro-
blemas y de dotar a nuestra forma territorial de Estado de mejores mimbres constitucionales». RUBIO
LLORENTE (2009) y (2014) se refiere al problema territorial como el «nudo gordiano del constitucionalis-
mo espafiol».

51 Cfr. GARRORENA MORALES (2014b, 187-188), sobre la crisis actual de la democracia representa-
tiva y sus signos més evidentes.

2 A este respecto puede verse la descripcién que hace PEREZ Royo (2015, 33 y ss.) de la crisis del
sistema de partidos de la transicion. Este autor considera que el sistema bipartidista habria garantizado
cuatro décadas de estabilidad politica pero actualmente se encuentra en «proceso de colapso» (p. 35). Si-
tda los indicadores de esta desafeccion a partir de 2008, con la crisis econdmica, pero en 2015 son ya pa-
tentes (p. 37-38), como consecuencia de la «pésima» gestion de la crisis econdmica y del fracaso de la
renovacion de la Constitucion territorial.
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cionales» que exigen reformas (Mufioz Machado, 2012, 9). Pero es que, ade-
mas, en buena medida ha desaparecido el sustrato politico que caracterizo a
la Transicion, como se puso de manifiesto con la abdicacién del Rey Juan
Carlos y con la aparicion de nuevos partidos politicos con amplia acogida po-
pular en los ultimos procesos electorales.

Por ultimo, unido a estos aspectos, un factor que a mi juicio también abo-
naria la conveniencia de reformar la Constitucion seria reforzar su legitima-
cion inter-generacional y su funcion integradora™. Es cierto que la teoria cla-
sica ya descartd imponer plazos fijos para reformar la Constitucién, limitando
asi su vigencia, pero ello no resta una evidente lucidez al planteamiento jeffer-
soniano. Como también es cierto que no sélo a través de la reforma se puede
cultivar un patriotismo constitucional entre las generaciones que no votaron
una Constitucién. Si sus principios basilares estdn bien asentados estos pueden
compartirse facilmente por sucesivas generaciones sin necesidad de votarlos,
del mismo modo que si aquella que es la norma suprema demuestra un caracter
abierto y flexible podrd desarrollarse y actualizarse para adecuarse a las nuevas
«exigencias politicas» en muchas ocasiones sin necesidad de revisién formal.
Ahora bien, como nos recuerda Garcia Roca (2017, 215), hay una realidad que
no debe despreciarse: «La reforma recuerda al pueblo su soberania: [...] per-
mite al pueblo visualizar su propia soberania frente al gobierno de unos pocos
representantes. Toda democracia representativa es elitista, al venir fundada en
elecciones, mientras la reforma apodera y fortalece al pueblo como verdadero
sujeto de la democracia». Algo especialmente importante en un momento de
profundos cambios y de evidente crisis como el descrito.

Asi las cosas, a la luz de todo lo dicho se observa como «[a] pesar de su
juventud la Constitucién ha sufrido el ritmo de intensa aceleracion histérica de
este periodo en Espafia» (Torres del Moral, 2009, 39). No comparto la visién
de quienes sostienen que en nuestro pais el consenso social sobre la Constitu-
cion de 1978 estd acabado, ni otras teorias mds depuradas dogmdticamente que
advierten un defecto de legitimidad de origen en nuestro proyecto constitucio-
nal>*. De hecho, a lo largo de este trabajo trataré de defender la vigencia del

33 Siguiendo a PEREZ Royo (2015, 29-30) ha de entenderse que «La reforma es la institucién me-
diante la que se renueva el vinculo entre la legitimidad de origen y la legitimidad de ejercicio en el Estado
constitucional. Un Estado no puede vivir indefinidamente de la legitimidad constituyente originaria, por
muy fuerte que esta sea. El paso del tiempo inevitablemente debilita dicha legitimidad y puede llegar a
hacerla desaparecer. Esta es la razon por la que las constituciones tienen cldusulas de reforma. Para que se
pueda renovar de manera juridicamente ordenada la voluntad constituyente originaria».

* Esta es la tesis que sostiene PEREZ Royo (2015, especialmente 99, 132-139), a cuyo juicio la
«desviacion calculada de la igualdad en la ley» fijada en la Ley para la reforma politica a la que antes se
ha hecho referencia, se mantuvo en la Constitucién de 1978. Lo cual le lleva a concluir que «el principio
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mismo. Pero reconozco que existen «exigencias politicas» que afectan a as-
pectos constitucionales a las que no se estd dando respuesta (De Vega, 1985,
93), lo cual tensiona y puede terminar menoscabando la vigencia y legitimidad
de nuestra Constitucion 3. Ahora bien, el reconocimiento de estas poderosas
razones no me lleva a concluir que la reforma sea «necesaria» y menos ain
«urgente», aunque si que entiendo que resulta altamente «conveniente».

La conveniencia creo que ha quedado suficientemente justificada: la re-
forma constitucional puede ser una via excelente para dar las respuestas nor-
mativas que reclaman las exigencias politicas antes presentadas —la severa cri-
sis econdmica que ha terminado menoscabando seriamente nuestra democracia
representativa y sus instituciones, los evidentes cambios sociales, la profunda
quiebra del modelo territorial y la oportunidad de incorporar ciertas mejoras
técnicas—. En este sentido, considero que la reforma de la Constitucién, a tra-
vés de un proceso rigido que reclama didlogo politico y exige generar consen-
sos, el cual, ademads, deberia llamar a la participacion directa del pueblo, puede
ser el mejor de los cauces posibles para afrontar tan critica situacién politico-
institucional y superar el desafecto social que conlleva, volviendo a motivar a
las generaciones mds jévenes con los valores de nuestra democracia. Eso si,
este proceso habrd de afrontarse con cautelas —como se expondrd en los si-
guientes apartados- para evitar algo parecido a lo ocurrido en Italia donde los
jovenes han terminado oponiéndose a la reforma constitucional invirtiendo los
términos jeffersonianos: «los hijos han rechazado el nuevo orden constitucio-
nal propuesto por los padres, retomando el 1azo espiritual de los abuelos muer-
tos» (Vespaziani, 2017)°.

Pero, ;por qué no entiendo necesaria la reforma? Fundamentalmente por
una razon: porque considero que el cardcter abierto de la Constitucién hace
que la misma no imponga ningin limite insoslayable a las exigencias politicas
de este momento. Si la Constitucion espafiola hubiera sido incompatible con el
principio de primacia del Derecho europeo o no hubiera permitido la integra-
cién en la UE; si no permitiera explorar mejoras en nuestro sistema electoral o

de construccién de la democracia esté viciado de origen» (p. 133) y hemos vivido con un «déficit de legi-
timidad democrdtica» en la definicién constitucional del Estado (p. 139). Llegando a calificar a la Consti-
tucion de 1978 como «vergonzante» (p. 132).

3 Como sefiala LOPEZ AGUILAR (2012, 205) la falta de reforma de la Constitucion ha tenido efectos
«sobre su normatividad y sobre su centralidad integradora ante los cambios de la realidad social sobre la
que opera».

% Este autor afiade: «El patriotismo constitucional italiano contempordneo se parece asf a la consti-
tutional faith estadounidense: una fe radicada en los valores originarios y una fidelidad a la generaciones
pasadas, opuesta de modo polémico a los intentos de reforma de los elementos institucionales disfuncio-
nales, propuestos por politicos vivos, frente a los que la desconfianza es maxima y muy debilisima su le-
gitimacion social» (VESPAZIANI, 2017).
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en el funcionamiento de nuestro sistema politico; si fuera a dar lugar a una
discriminacién intolerable en la sucesion a la Corona; si no permitiera margen
para enfrentarse a los problemas territoriales de nuestro pais; si no diera ade-
cuada proteccién a los derechos de las personas ante las nuevas realidades; si
los ciudadanos no se sintieran identificados con los principios y valores funda-
mentales sobre los que se levanta el edificio constitucional, entonces si que
estariamos hablando de necesidad. Pero no es el caso. De hecho, siendo hoy
dia la cuestion territorial el problema constitucional mds grave de nuestro pais
y el que en la Constitucién queda més abierto y con mayores imperfecciones,
creo sinceramente que si hubiera lealtad entre los actores politicos el mismo se
veria de otra forma. Todo lo cual no perjudica que, entre las distintas vias para
afrontar tales demandas sociales y politicas, mantenga que para muchas de
ellas la reforma constitucional es la mejor. De ahi su conveniencia, reitero.

Asimismo, he descartado que la misma deba afrontarse con «urgencias».
Aunque comparto que hay que «desdramatizar» la reforma constitucional
(Garcia Roca, 2017, 189) 7, lejos de aquél «con temor y temblor» 3 con el que
el profesor Lucas Verdu consideraba que habia que acercarse a la revision
constitucional; al final la reforma de la Constitucién, especialmente si va a
afectar a aspectos profundos referidos a demandas sociales complejas, requie-
re serenidad y prudencia®, y debe huir de «reformas precipitadas» (Garcia
Roca, 2017, 188)%°. No hay que preocuparse si forjar las respuestas adecuadas
requiere varios afos de didlogo politico, social y juridico. Debe cocinarse a
fuego muy lento ®'. No en vano estd en juego la norma bdsica de la comunidad
politica.

Pues bien, sobre estas premisas pasemos a delinear cudl podria ser el
perimetro de esta conveniente reforma constitucional. Conscientes, en todo
caso, de que las exigencias que se han identificado afectan, segin se ha visto,
a cuestiones materialmente constitucionales, pero no todas ellas reclaman una

57 En sentido similar, cfr. GARciA Roca (2014).

3 Prélogo a GARCA-ATANCE (2002, 16).

% Como advierte DE CARRERAS SERRA (2015) «la reforma de aspectos fundamentales de una cons-
titucién debe hacerse con cautela, empleando inteligencia juridica y prudencia politica». Aportando algu-
nos requisitos técnicos y de prudencia politica, vid. TORRES DEL MORAL (2009, 40).

% Este autor explica que «Extremada urgencia en la tramitacién y reforma de una norma con auto-
ridad suprema y por definicién estable es una contradiccion en sustancia» (GARCIA Roca, 2017, 188). En
GARcia Roca (2014, 129) se matiza también la exigencia de urgencia y concluye que en nuestro pais «se
trata de una accidn urgente, pero que s6lo puede hacerse al ritmo sosegado de un procedimiento constitu-
cional adecuado».

1 Asi, GARCTA Roca (2017, 188): «Una reforma constitucional no puede precipitarse sin merma de
su eficacia, legitimidad democrdtica y virtualidad integradora. Es un guiso a fuego lento siguiendo un
procedimiento sosegado, participativo y deliberativo, porque el resultado debe ser inclusivo».
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intervencion en la Constitucién. De manera que lo que pueda reformarse a
través de leyes, mejor hacerlo asi % para no caer en una «hipertrofia de la refor-
ma» (Garcia Roca, 2017, 202), aunque metodolégicamente puede ser positivo
afrontar su discusién conjuntamente. En este sentido hay que apostar por una
cierta «economia» y, sobre todo, por garantizar la «sobriedad constitucional»
y el «rigor normativo» (Garcia Roca, 2017, 202), como ya aconsejara Don
Quijote a su fiel Sancho: «No hagas muchas pragmadticas, y si las hicieres,
procura que sean buenas, y, sobre todo, que se guarden y cumplan» .

Asi, el objetivo ahora es el de proyectar sobre la regulacion constitucio-
nal las necesidades politicas antes destacadas para identificar los aspectos que
reclaman reformas, discerniendo alli donde la intervencion constitucional re-
sulta imprescindible y donde no, aunque ésta pudiera ayudar a avanzar mas.
No se entrard a detallar el contenido de las reformas, sino sélo su perimetro y
en la intensidad de esta posible reforma constitucional.

5. EL PERIMETRO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL POSIBLE:
«MOMENTO REFORMISTA», QUE NO CONSTITUYENTE

Siendo poderosas las razones que reclaman la reforma constitucional, sur-
ge entonces de forma espontdnea la pregunta: ; Vive Espafia un nuevo «momen-
to constituyente»? ; Debe emprenderse una revision total de la constitucién?

Al introducir el debate clasico sobre el poder de reforma constitucional ya
se advirtié el cardcter limitado del poder de reforma constitucional y se cuestio-
né en términos de legitimidad la posibilidad de recurrir al poder de reforma
constitucional para acabar con una constitucion, aquello que se llamé fraude a la
constitucion. Ello porque «una reforma no es un atentado a la constitucién sino
una actualizacién de la misma», asumiendo como limite implicito a su propio

2 De forma contundente reconoce DE CARRERAS SERRA (2015) que «Lo que pueda reformarse por
ley, hagase asi y luego ya se incorporara a la Constitucion». En este sentido, destaca TORRES DEL MORAL
(2017, 23 y ss.) que la primera medida debe ser la de discriminar las materias para no incluir en la reforma
constitucional las que pueden ser reguladas por ley, y, en tal sentido, propone toda una serie de reformas
subconstitucionales (pp. 27 y ss.). El propio RuBio LLORENTE (2014, 133) afirmaba a este respecto que:
«La configuracién actual del poder en Espaiia adolece de defectos, en algunos casos (los menos) origen en
la propia Constitucién y en muchos en insuficiencias de las normas subconstitucionales. A veces porque
la regulacion juridica tiene efectos disfuncionales, pero mas frecuentemente por no haber servido para
impedir o corregir practicas viciosas».

% Precisamente el reciente Acuerdo del Consejo de la Generalidad Valenciana sobre la reforma
constitucional adoptado el 9 de febrero de 2018 serfa, en mi modesta opinién, un ejemplo de falta de so-
briedad y, sobre todo, es muestra de una tendencia que lleva a introducir preceptos en la Constituciéon con
un gran contenido ideal pero de dudosa eficacia normativa, como se dird, por ejemplo, en relacion con la
inflacién de derechos sociales constitucionales.
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poder el respeto a la identidad constitucional (Garcia Roca, 2017, 184)%. Sin
embargo, como también se dijo alli, en la medida que normativamente se prevé
la posibilidad de revision total de una Constitucién, como hace la Constitucién
espaiola en su articulo 168, y a salvo que se asuma la existencia de limites im-
plicitos a la reforma, de constitutione lata en principio seria posible emprender
una demolicién de nuestra Constitucién via articulo 168 para levantar una de
planta radicalmente diferente®. Cuestion distinta es si esto es deseable, como
algunos pretenden ®, o no. Y en este dltimo punto se centrardn las siguientes re-
flexiones.

Pero para responder a esta pregunta hay antes que identificar los pilares
sobre los que se levant6 el edificio constitucién de 1978, reitero que sin entrar
ahora en polémicas sobre si éstos son limites implicitos a la propia posibilidad
de reforma. En este sentido, la Constitucion espafiola de 1978 erige un Estado
social y democrético de Derecho, siendo su forma politica la monarquia parla-
mentaria, y ha permitido la consolidacién de un Estado de las autonomias
donde las «nacionalidades y regiones» que integran nuestra «indisoluble» «pa-
tria comin» gozan de un amplio autogobierno (arts. 1 y 2 CE). Un orden cons-
titucional que residencia la soberania en el «pueblo espafiol», proclamando
como valores superiores «la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
politico» (art. 1 CE), al tiempo que reconoce la dignidad humana, los derechos
inviolables de la persona y su libre desarrollo de la personalidad, asi como el
respeto a la ley, como «fundamento del orden politico y de la paz social»

% Sobre la «férmula politica» del Estado como elemento objetivo de la identidad constitucional, vid.
GARCIA-ATANCE (2002, 142), que llega a afirmar ésta como limite absoluto del poder de reforma. De
forma mds desarrollada, vid. TAJADURA TEJADA (2018, 137 y ss.).

% Nuestra Constitucién prevé en el art. 168 la posibilidad de «revision total», y de ahi que se afirme
que en principio se declare licito afrontar la sustitucién de la Constitucién de 1978. Como reconocia el
Tribunal Constitucional, entre otras sentencias, en la STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ. 7.°: «La Constitu-
cién espaiiola, a diferencia de la francesa o la alemana, no excluye de la posibilidad de reforma ninguno
de sus preceptos ni somete el poder de revision constitucional a mas limites expresos que los estrictamen-
te formales y de procedimiento.». Asf lo han entendido, entre otros, GARC{A-ESCUDERO MARQUEZ (2007,
142) y Dfaz REVORIO (2004, 605), quien llega a sostener: «conviene reiterar que estos pardmetros [valores
superiores y decisiones politicas fundamentales] no actian en mi opinién como limites materiales impli-
citos a la reforma, al menos si se quiere dotar a esta expresién de un alcance juridico. En efecto, juridica-
mente es posible cualquier modificacion del texto constitucional». En contra, véase GARCIA-ATANCE
(2002, 278 y ss.) o TAJADURA TEJADA (2018, 151 y ss.) y (2005).

% Actualmente, ademds de los partidos independentistas, el partido politico nacional mds relevante
cuyos dirigentes han llamado a derrocar lo que denominan el «régimen del 78» y a abrir un nuevo proceso
constituyente es Podemos. Puede recordarse a modo de ejemplo el discurso de Pablo Iglesias cuando en
2014 asumi6 la secretaria general del Partido. Una referencia a esto puede verse en El Pais, «Pablo Iglesias
promete acabar con el ‘régimen’ de la Transicién», 16/11/2014: https://politica.elpais.com/politi-
ca/2014/11/15/actualidad/1416044494_928494 html.
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(art. 10.1 CE). En ello creo que se sintetiza la identidad constitucional de la
Constitucién de 1978 ¢7.

Partiendo de lo cual, comparto con Diaz Revorio (2009) que cualquier
modificacion que afectara a los valores y principios fundamentales de nuestra
Constitucién habria de reputar ilegitima ¢, cuando no una auténtica «insensa-
tez» (Rubio Llorente, 2015b). Una reforma del tipo supondria salirse de los
contenidos propios del constitucionalismo liberal-democratico y muy proba-
blemente nos llevaria, como advertia Rubio Llorente, a un proyecto rupturista
que «nos devolveria al mundo de enfrentamientos violentos que en 1978 qui-
simos dejar atrds para siempre» (Rubio Llorente, 2015b); amén de que nos
alejaria de Europa ®. Distinto seria si lo que se pretende alterar son las «deci-
siones politicas fundamentales no estrictamente vinculadas a la legitimidad
del sistema», retomando nuevamente la distincion de Diaz Revorio (2009,
604). En particular, seria el caso de que se apostara por acabar con la monar-
quia, con el sistema parlamentario, o con la descentralizacién politica. Pro-
puestas de este tipo no pueden reputarse ilegitimas, pero debe reconocerse que
las mismas implicarian introducir cambios sustanciales en la estructura de la
Constituciéon de 1978. A partir de ahi, en un cédlculo de costes y beneficios,
considero que aquellos serfan muy altos para los escasos beneficios que po-
drian derivarse ™. De hecho, ninguna de las demandas politico sociales que
han podido identificarse afectaria a estos elementos estructurales. Ni siquiera
un cambio hacia un Estado federal ni propuestas que pudieran llevar a recono-
cer que Espafia es una «nacién de naciones» integradas en un Estado indivisi-
ble comportarian a mi juicio tal afectacion porque, a mi entender, hoy por hoy
creo que nuestro Estado de las autonomias funciona como tal”'. Cuestion dis-
tinta es que se pretenda dar virtualidad juridica a un Estado plurinacional que

% En este sentido, vid. TAJADURA TEJADA (2018, 137 y ss.).

% Diaz REVORIO (2009, 604) diferencia en la Constitucién aquellos «valores que determinan la le-
gitimidad del sistema constitucional» (valores superiores, soberania popular, dignidad de la persona, dere-
chos inviolables y libre desarrollo de la personalidad), de las «decisiones politicas fundamentales no es-
trictamente vinculadas a la legitimidad del sistema» (Monarquia parlamentaria y unidad de la nacién con
reconocimiento del principio del Estado autonémico). La supresién o alteracion de cualquiera de ellos
conllevaria un cambio de sistema constitucional, pero s6lo respecto de los primeros cabria hacer un repro-
che en términos de legitimidad al ordenamiento constitucional resultante.

% Aunque en nuestro pais no han tenido acogida, piénsese en la involucién que estén viviendo en
términos democraticos y de garantia de los derechos fundamentales paises como Hungria o Polonia, ante
los que la Comisién Europea ha tenido que valorar la apertura de procesos por infraccién del Estado de
Derecho, de los principios democriticos y de los derechos fundamentales.

70 Asi, TORRES DEL MORAL (2017, 24).

"' En este sentido puede verse la interesante propuesta de WEILER (2018, 16), que llega a aventurar
una propuesta de reformulacién del art. 1 de la Constitucién en los siguientes términos: «Espafia es una
monarquia parlamentaria y un Estado indivisible, miembro de la Unién Europea, compuesto por una na-
cién de naciones». Pueden verse también RUBIO LLORENTE (2008) y SOLOZABAL ECHEVARRIA (2014a),

224



LA REFORMA DE LA CONSTITUCION EN SU CUARENTA ANIVERSARIO... ll

pasara a configurar una suerte de Estado confederal —con derecho de autode-
terminacion incluido—"2. En este supuesto estariamos ante una alteracion sus-
tancial de nuestra Constitucién que obligaria a residenciar la soberania no en
el pueblo espafiol, como hasta ahora, sino en los distintos pueblos de Espana .
Una propuesta a mi juicio descabellada que terminaria desembrando nuestro
pais™ y que obvia las ensefianzas bdsicas que ya quedaran plasmadas en El
Federalista cuando se justifico la necesidad de superar la confederacién. En un
mundo globalizado como el actual este paso atrds seria un suicidio. Tanto que,
en mi humilde opinidn, si hubiera que plantear en algin momento cambiar la
residenciacion del poder soberano ello s6lo deberfa darse para culminar el
proceso de integracion europea, actualmente in status nascendi, con el recono-
cimiento de la soberania del pueblo europeo.

En definitiva, creo que la Constitucion de 1978 sigue siendo una obra de
gran calidad técnica y moderna, con unos pilares y una estructura sélidos.
Asumo el presupuesto que sobre el porqué y el como reformar han afirmado
los profesores que han participado en la elaboracién de Ideas para una reforma
de la constitucidn: «No se trata, por tanto, de iniciar un proceso constituyente
sino un proceso de reforma constitucional. Defendemos el mantenimiento de
los fundamentos sobre los que se asienta la Constitucion de 1978, que son los
valores europeos, y planteamos la modificacion de algunos contenidos» 7. Es-
tamos, por tanto, ante un momento reformista, que no constituyente. Algo que,
por cierto, no es exclusivo de Espaia sino que la aceleracion histdrica en la que
vivimos afecta también al resto de paises y son muchos los Estados de nuestro
entorno que han acometido con desigual suerte proyectos reformistas de sus

quien plantea una interesante opcién que seria remitir estas cuestiones identitarias de tipo simbdlico a los
estatutos de autonomia.

72 Cfr. OLIVER ARAUJO (2017, 267-304) quien apuesta por otorgar a Catalufia y al Pafs Vasco un
estatuto juridico especifico a modo de Estados-libre asociados. MUNOZ MACHADO (2016) llega a admitir
esta posibilidad, aunque la critique, siempre y cuando mediara reforma constitucional.

3 Asi, en BEscANsa (2017) la soberania parece residenciarse en «los pueblos, regiones, comunida-
des, paises y naciones que conforman Espaifia». Frente a ello, como ha concluido el Tribunal Constitucio-
nal espafiol, asumiendo los postulados bésicos del liberalismo democrético: «La Constitucién no es el
resultado de un pacto entre instancias territoriales histéricas que conserven unos derechos anteriores a la
Constitucién y superiores a ellas, sino una norma del poder constituyente que se impone con fuerza vin-
culante general en su ambito, sin que queden fuera de ella situaciones «histdricas» anteriores» (STC
76/1988, de 26 de abril, FJ. 3.°, aunque posteriormente ha sido reiterada en numerosas ocasiones).

7 Como advierte PEREZ Royo (2015, 13-14) la cuestién sobre donde residenciar el poder resulta
clave y reconoce que si en una sociedad «se pone en cuestion el lugar de residenciacién del poder, deja de
haber respuesta politica juridicamente ordenada para la convivencia», como ocurri6 con la Guerra Civil en
los EE. UU.

5 AA.VV.(2017).
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constituciones, sin que ninguno de ellos, eso si, se haya lanzado a aventuras
rupturistas 6.

El reto es entonces delinear cudl podria ser el perimetro de la reforma,
advirtiendo, eso si, que esbozar el mismo no implica una preferencia por
una reforma integral de la Constitucién sino que simplemente se apuntan
algunos espacios donde la reforma de la Constitucién podria dar respuesta
a alguna de las exigencias antes sefialadas. De forma que han de ser las
prioridades y consensos politicos los que al final determinaran hasta donde
llegar. Asimismo, metodolégicamente, como se dird, las reformas posibles
podrian plantearse sucesivamente sin tener que ir a un gran proyecto de
reforma constitucional.

Dicho lo cual, parece evidente que actualmente el problema constitu-
cional més grave al que se enfrenta Espaiia es el de la quiebra de su Consti-
tucion territorial, conforme a lo que hemos sefialado anteriormente. Ahora
bien, como expresa Blanco Valdés, «en Espaiia no tenemos un problema te-
rritorial, sino dos: el que plantean los nacionalismos y el derivado del mal
funcionamiento del Estado autonémico», con la advertencia afiadida de que
si se quiere arreglar el primer problema en el sentido planteado por «los na-
cionalistas y sus aliados, empeoraremos el segundo, sin garantia de que los
impulsores del nacionalismo no se revuelvan de nuevo dentro de nada» 7’.
Por ello, creo que seria conveniente construir un sélido pacto de Estado entre
los partidos nacionales mayoritarios —personalmente apostaria por consoli-
dar la federalizacién del modelo y su racionalizacion ®—, que luego fuera
negociado en la medida de lo posible con los partidos que tienen implanta-
cién especifica en determinados territorios, pero sin ser rehenes de los parti-
dos independentistas y ni siquiera de los nacionalistas —como no se fue al
forjar la Constitucion de 1978.

6 Entre otros paises podemos destacar Alemania, que reformé intensamente su sistema federal entre
los aflos 2006 y 2009 y todavia hoy sigue abierto este proceso reformista; Francia en 2014 racionalizé su
Estado regional; e Italia intent6 fallidamente una amplia reforma de sus sistema politico en 2016.

77 Véase La voz de Galicia, «La prioridad es la reforma», 06/12/2017. Texto accesible en: https://www.
lavozdegalicia.es/noticia/espana/2017/12/06/prioridad-reforma-territorial/0003_201712G6P8991 .htm.

8 En este sentido, son una mayoria los autores que se muestran favorables a «federalizar» nuestro
Estado autonémico: cfr. ORTEGA (2005, 28-50); AA. VV. (2017); Asa FERNANDEZ (2015); RuBio LLo-
RENTE (2014, 148 y ss.); SoLoZABAL ECHEVARR{A (2014a y b); DE CARRERAS SERRA (2009); Tajadura
Tejada (2005) o GAarcia Roca (2014). A nivel politico, el PSOE apost6 por ello claramente en su Decla-
racion de Granada. Un nuevo pacto territorial: la Espafia de todos (2013), aunque en su Declaracién de
Barcelona. Por el catalanismo y la Espaiia federal (2017) muestra una deriva con claras preferencias hacia
las asimetrias. También el Programa electoral de Ciudadanos ha planteado consolidar el Estado autonémi-
co con una cierta vision federal. Podemos no queda claro si apuesta por un modelo federal o confederal y
el PP no parece plantear una alternativa de reforma constitucional en este punto.
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Mis alla, se puede plantear reconocer la integracién europea como un
fenémeno constitucional ”°; parece necesario aunque ahora no resulte apre-
miante acabar con la discriminacién en la sucesion a la Corona y quizds ajustar
algunas cuestiones en relacion con la regulacion constitucional de la Corona y
del estatuto del Rey 8°; como también son muchas las propuestas que apuestan
por una regeneracion democrética, aunque muchas de ellas no necesitarian de
reforma constitucional, y que podrian llevar a introducir cambios en las regu-
laciones electorales y de partidos, en el funcionamiento del Parlamento como
contrapoder frente al actual Gobierno de canciller y en ciertos contrapesos y
garantias de independencia de otros 6rganos constitucionales 8!. Asimismo, en
un momento de crisis econdmica y de revolucién tecnoldgica, también se han
avanzado propuestas interesantes para introducir mejoras en el reconocimiento
y garantia de los derechos constitucionales ®, si bien es un espacio donde la
flexibilidad de la Constitucién permite su evolucidn sin reclamar una revision
formal. Advertir, inicamente, que una reforma en este capitulo tendria que
evitar una ampliacién excesiva de aquellos que son derechos fundamentales
que pueda convertirlos en puras proclamaciones con escaso contenido norma-
tivo. Por dltimo, un sector doctrinal ha sefialado la conveniencia de reformar el
propio procedimiento de reforma, introduciendo ciertas mejoras técnicas para
superar algunas imprecisiones y defectos del disefio actual 3, pero también hay
un aspecto con importantes connotaciones politicas que puede ser considera-
do: la que por muchos es considerada «excesiva» rigidez del articulo 168 3.

7 Como explica Dfaz REVORIO (2004, 25) la reforma constitucional en este punto resulta altamente
conveniente a pesar de que el Tribunal Constitucional haya admitido el principio de primacia. Sobre esta
cuestién pueden verse, entre otros, GARCIA Roca (2014, 29 y ss.); y GARcfa GEsTOso (2005). Y, especial-
mente, cfr. CONSEJO DE EsTtapo (2006, 49 y ss.).

80 Cfr. ConseJo DE EsTADO (2006, 18 y ss.) y GOMEZ SANCHEZ (2016). En GARrcia Roca (2014, 67
y $s.) se muestran muy cautos en cuanto a la posibilidad de retocar otras cuestiones en la Constitucién mas
alla de la discriminacion por razén del sexo en la sucesion a la Corona.

81 Entre otros muchos trabajos, puede verse CONSEJO DE EsTaDO (2009); RUBIO LLORENTE (2014,
139 y ss.); GARCIA Roca (2014, 45 y ss.); o los trabajos que se recogen en Ruiz-Rico et al (2017).

82 En particular, cfr. GARCIA Roca (2014, 27 y ss.).

8 Con carécter general sobre los procedimientos de reforma disefiados por la Constitucién espaiiola,
véanse los trabajos cldsicos de DE VEGA (1985, 128 y ss.); PEREZ Royo (1987, 127 y ss.); y, mds recien-
temente GARCIA-ATANCE (2002); VERA SANTOS (2007); GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ (2007); y TAJADU-
RA TEJADA (2018) y (2016).

8 Ya DE VEGA (1985, 148) acusaba la excesiva rigidez del art. 168, al que consideraba un procedi-
miento para «evitar» la reforma. En sentido similar, TAJADURA TEJADA (2018) y PEREZ Royo (1987, 190)
destacaba «ante la imposibilidad de introducir cldusulas de intangibilidad, como se hubiera deseado...,
para impedir de iure el cambio de la Constitucién en determinados contenidos, el Constituyente espafiol
ha buscado un rodeo para impedir de facto tal cambio». Sin embargo, en PEREZ Royo (2003, 216) reco-
noce que la Constitucion espailola es «razonablemente rigida».
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Sirva asi esta enumeraciéon como ejemplo para avalar que hay posibilida-
des de dar respuesta mediante la reforma constitucional a las demandas politi-
co-sociales y veamos ahora dénde estidn entonces las dificultades.

6. EXCUSAS SOBRE LO INOPORTUNO DE REFORMAR LA
CONSTITUCION RECONDUCIDAS A UNA SUSPICACIA FINAL: LA
ACTITUD (QUIZA APTITUD) POLITICA

A estas alturas de la exposicion puede convenirse que se ha salvado la
primera de las objeciones ante una reforma constitucional: se han constatado
«exigencias politicas» que conviene reconducir via reforma constitucional y
existen suficientes aportaciones técnicas que orientan la misma. Sin embargo,
permanecen dudas sobre la oportunidad politica, con el agravante de que en
cierto modo, més que factores coyunturales, en nuestro pais se usan para justi-
ficar que nunca llegue ese momento.

El primero de estos factores que se aduce para eludir la reforma de la
Constitucion es la rigidez de su procedimiento. Frente a esta excusa creo que
deben considerarse dos cuestiones. La primera de ellas es que, como sabemos,
para reformar la Constitucién hay dos procedimientos, de los cuales el previs-
to en el articulo 167, que permitiria revisar la mayor parte de aspectos que hoy
por hoy reclaman cambios, presenta como unico elemento de rigidez la exi-
gencia de mayorias parlamentarias cualificadas y, en su caso, la celebracién de
un referéndum. Un procedimiento que cuando ha habido acuerdo politico ha
permitido reformar la Constitucién en quince dias. Es cierto, eso si, que aten-
diendo a las actuales mayorias parlamentarias lo mds probable es que hoy dia
cualquier reforma pasara por la celebracién de un referéndum, a diferencia de
lo que ocurri6 con las modificaciones de 1992 y de 2011, que algunos aprove-
charfan para echar un érdago completo a la Constitucién. Pero tampoco ello
debe considerarse como un 6bice inasumible politicamente. En segundo lugar,
aun cuando se quisiera acometer una reforma via 168 CE, por mucho que éste
es un procedimiento notablemente rigido (dos legislaturas sucesivas, mayorias
muy cualificadas y referéndum necesario), no lo es mas que el que tienen otras
Constituciones de paises de nuestro entorno . Por lo tanto, no es cierto que
juridicamente estemos ante un procedimiento intransitable. Como nos ensefa-
ron los clésicos, la mayor o menor rigidez de una Constitucién afecta en poco

85 Asf se reconoce también en AA. VV. (2017).
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a que se reforme mucho o poco 3. Al final son factores culturales, historicos y
politicos los que convierten a nuestro sistema en especialmente rigido, refrac-
tario a cualquier reforma constitucional. Nuevamente, si hay voluntad politica,
puede andarse ese camino. Y de ah{ la responsabilidad politica, como diremos
a continuacion, ya que precisamente la cultura democrética de un pais se de-
muestra también siendo capaz de forjar consensos que permitan revisar sus
pactos fundamentales *’.

En lugar de ello en nuestro pais se ha generado la (falsa) confianza, més
bien se ha caido en la «tentacion» de pensar que se puede mantener el actual
marco constitucional sin revisiones formales, adaptdndolo a los nuevos tiem-
pos merced a una interpretacion flexible ®. En este sentido, como se ha dicho
anteriormente, comparto que la Constitucién no impone unos vinculos insal-
vables que hagan imprescindible su reforma e incluso muchas de sus obsoles-
cencias pueden suplirse por via legislativa y jurisprudencial. Se ha sostenido
que la reforma era oportuna, pero no necesaria. Por ello, dentro del respeto a
la Constitucion bienvenidas sean las actualizaciones que puedan desarrollarse.
Abhora bien, ello no quita que, segiin hemos reconocido, la reforma constitu-
cional puede ayudar a avanzar mds y mejor y, sobre todo, la falta de reforma lo
que no puede justificar son los intentos de falsear la misma. Resulta especial-
mente preocupante coémo en los dltimos tiempos las tensiones politicas y las
flagrantes rupturas de la Constitucién han puesto al Tribunal Constitucional en
una situacién dificilmente sostenible como garante de la supremacia constitu-
cional. Por todo lo cual parece prudente reconducir esta situacion a través del
procedimiento de reforma mds que seguir confiando en su posible mutacion.

Asf las cosas, al final, lo que queda son unas excusas politicas que, a mi
juicio, tampoco son «disculpantes» ¥: se dice que hay una «falta» de clamor

8 Asi, WHEARE (1971, 22); y el propio BRYCE (2015, 38).

87 En este sentido BoN (2003, 21) destaca que en Espafia la Constitucién permanezca inmutable
cuando actualmente se impone que las constituciones modernas se modifiquen frecuentemente, sin que
ello signifique alterar los principios fundamentales del Estado.

8 Sobre el riesgo de no reformar la Constitucién y a cambio reformar las leyes, vid. GARciA Roca
(2017, 200 y ss.). Muy expresivo resultaba en este punto DE VEGA (1985, 93): «No acudir al procedimien-
to de reforma cuando las exigencias histéricas, sociales y politicas asi lo requieren, lejos de constituir una
actividad de defensa del ordenamiento constitucional, lo que representa realmente es la creacién de un
divorcio entre realidad juridico-constitucional y realidad politica, con la consiguiente pérdida de prestigio
y de capacidad normativizadora concreta del ordenamiento constitucional.». Apareceran entonces «proce-
dimientos subrepticios», condenables, a través de los que operaran los cambios.

8 Claramente ha expresado GARRORENA MORALEs (2010, 55), para quien, ante la falta de un con-
texto politico favorable a la reforma, «[l]a conclusién que de ahi habria que deducir no tendria que ser la
de que esa clase politica queda, en consecuencia, exonerada de toda responsabilidad sino, antes bien, la de
que la misma estd incumpliendo con ello la grave responsabilidad que le incumbe respecto de la normali-
dad constitucional del Estado. Si las condiciones para la reforma no se dan, tarea prioritaria de todos de-
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popular a favor de la reforma y que no existe un acuerdo politico para acome-
terla, o que se podria quebrar el «frdgil» consenso constitucional. Se llega a
recurrir a la maxima ignaciana que afirma «en tiempos de tribulacion no hacer
mudanzas», de forma que se evita pensar en reformas constitucionales ampa-
randose en que vivimos (o estamos saliendo de) una situacion de crisis econ6-
mica y de una grave quiebra politica precisamente en relacién con el modelo
territorial. Pues bien, vaya por delante que no se dan ninguna de las circunstan-
cias previstas por la Constitucién que impiden iniciar su reforma (estados de
alarma, excepcion y sitio); pero es que, ademas, la reforma constitucional ofre-
ceria una oportunidad para enterrar el «hacha de guerra» y sentarse a dialogar
con serenidad en este momento de crisis politica. Asimismo, aducir falta de
clamor popular supone una «necedad», como explica Rubio Llorente (2008),
ya que ni son manifestaciones populares las que reforman las Constituciones
ni es cierto que no hayan reivindicaciones politicas en este sentido cuando la
mayoria de los partidos incluyen propuestas de reforma en sus programas elec-
torales. Como necio también es invocar la falta de consenso inicial, cuando
éste ha de ser el resultado de un didlogo sincero (Garcia Roca (2014, 22). Por
dltimo, el miedo a que alguin partido pueda pretender romper la baraja e im-
pugnar los pilares de convivencia tampoco ha de paralizar, porque precisamen-
te esa pardlisis puede terminar generando un riesgo todavia mayor para la vi-
gencia de la Constitucion *°. Ademas, si es cierto que el consenso constitucional
se fragué en un momento muy determinado de nuestra historia®!, también lo
es que ha tenido tiempo para asentarse.

Disipados asi los factores que podrian generar alguna duda sobre la con-
veniencia de iniciar una reforma constitucional en nuestro pais, lo tinico que
permanece es una suspicacia: la falta de actitud (quizd también de aptitud)
politica para desarrollar la reforma constitucional. Tal y como reconocia Rey
(2017), lo que falta de verdad es «concordia», determinacion politica para sen-
tarse y ser capaz de generar un espacio de didlogo politico (no juridico, porque
ese ya existe en los articulos 167 y 168 de la Constitucion) en el que forjar las

beria ser el crearlas, renunciando —como a se hizo en los afios setenta- a la inflexibilidad de unas premisas
innegociables o a sustituir la reforma por atajos».

% Como explicara BRYCE (2015, 88-89) existen dos tendencias opuestas que obran constantemente
en los paises regidos por constituciones rigidas, una de las cuales tiende a reforzarlas y la otra a debilitar-
las: la primera seria el aumento del respeto por la Constitucion que trae consigo los afios; pero, la segunda,
serfa que el tiempo trabaja contra ella porque al cambiar las condiciones materiales y sociales del pueblo
hacen que la Constitucion no expresa de manera adecuada las necesidades politicas. Y frente a ello la sa-
lida ha de ser la reforma.

! En este sentido Diaz REVORIO (2004, 15 y ss.).
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mayorias cualificadas necesarias para atender a los acuciantes problemas que
reclaman la reforma de nuestra Constitucion *2.

7. A MODO DE CIERRE: LA REFORMA CONSTITUCIONAL, SI ES
PRUDENTE Y SERENA, COMO ANTIDOTO FRENTE AL
ENVEJECIMIENTO DE LA CONSTITUCION DE 1978

Escribia Bryce (2015, 87) que hay que llevar mucho cuidado con no po-
ner sobre las Constituciones rigidas més peso del que pueden aguantar, ya que
estan construidas «como un puente de hierro de ferrocarril, hecho sélidamente
para resistir la més grande presién del viento o del agua que probablemente
caeran sobre €l. Si los materiales son sélidos y la hechura buena, el puente
resiste con aparente facilidad y quizd sin mostrar signos de esfuerzo o movi-
miento, en tanto la presion quede dentro del limite previsto. Pero cuando este
limite es rebasado, puede romperse en pedazos de repente y completamente».

La reforma de la Constitucién se muestra asi como una exigencia demo-
cratica que ayuda a aliviar ese peso, precisamente porque «prolonga la funcién
constitucional de integracion politica» Garcia Roca (Garcia Roca, 2017, 207)
previniendo su envejecimiento y conjurando el riesgo de devenir obsoleta y
terminar quebrando Garcia Roca (Garcia Roca, 2017, 215-216). Un riesgo
muy presente en Espafia, no s6lo en nuestra historia sino en nuestro presente.
La insurgencia secesionista en Catalufia en pleno siglo xX1 es el mejor ejemplo
de ello.

Pero no el tnico. A lo largo de este trabajo hemos podido identificar di-
ferentes factores que muestran por qué abrir un proceso de reforma de nuestra
Constitucidn es la mejor via para canalizar y aliviar las tensiones socio-politi-
cas que hoy vive nuestro pais.

Eso si, no vale cualquier reforma; habra de ser, segtin lo dicho, una refor-
ma que se realice con prudencia y serenidad. Una reforma constitucional de
Estado, pero no de territorios ni de partidos, que preserve la condicion de la
Constitucion de 1978 como «patrimonio comun» (De Carreras Serra, 2015).
Se podré tramitar en un acto vinico o en sucesivos, en funcion de los consensos
politicos que puedan generarse. Para lo que resulta imprescindible delimitar el

2 Tal y como sefiala GARCIA Roca (2017, 206) 1a reforma depende no tanto de la rigidez formal sino
de la viabilidad de un compromiso constituyente entre fuerzas politicas antagénicas; hallando el problema
central en la falta de capacidad de una mayoria parlamentaria de encontrar aliados para aprobar una refor-
ma constitucional.
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perimetro de la reforma o reformas posibles *>. Como se ha dicho, intentar una
gran reforma de la Constitucién que abarcara todos los elementos apuntados
puede resultar arriesgado y puede que fuera mds sencillo ir alcanzando acuer-
dos sectoriales. Asi, entra en la estrategia politica decidir si convendria empe-
zar por algo que genere ficiles consensos, aunque se trate de una reforma de
relevancia menor —como seria suprimir ciertos aforamientos—, o afrontar de
primeras el grave problema de la ordenacion territorial —que se ha identificado
como el més acuciante—, o incluso si se va a una reforma mdis amplia en un
solo acto. En cualquier caso, la reforma deberia plantearse con marcado ca-
rdcter parlamentario, forjada por los representantes politicos de los espanoles
(a diferencia de las reformas impulsadas por los Presidentes Pedro Sanchez y
Rodriguez Zapatero o, en Italia, por Renzi). Y en ella el consenso se ha de
proyectar tanto en el procedimiento como en el contenido de la propia refor-
ma. En primer lugar, técnicamente el consenso es un dato que se traduce en la
exigencia de mayorias muy cualificadas, aunque no unanimidad, para la refor-
ma de la Constitucion. Pero, ademads, el procedimiento parlamentario debe
estructurarse para hacer posible estas mayorias, ese consenso, no s6lo politico
sino también social, a través de procedimientos parlamentarios «deliberativos
pero accesibles» (Garcia Roca, 2017, 188)°4. Y habra de ser una reforma sus-
crita popularmente en referéndum. En un contexto de crisis como el actual, por
muchas cautelas que pueda suscitar 3, precisamente la exigencia de reengan-
char a las generaciones mds jévenes reclama darles participacion directa en la
reforma de nuestra Norma fundamental. «Nunca mdis» una reforma constitu-
cional como la del 135 . Por dltimo, el consenso se proyecta también sobre el
propio contenido de la reforma. Algo que nos obliga a asumir que la Constitu-
cion ideal, aquella Constitucion perfecta con la que cada uno de nosotros po-
demos sofiar?’, resulta imposible o indeseable en la medida que la Constitu-
cion debe acoger bajo su techo a una pluralidad de visiones que exigen
transacciones que nos alejan del ideal individual. Al final, como deciamos en
la introduccién, su grandeza no viene dada por la perfeccién como texto nor-

93 Sobre la importancia de empezar la reforma de la Constitucion delimitando adecuadamente una
propuesta de iniciativa como fase previa, cfr. BELDA PEREZ-PEDRERO (2009).

% Por ello, para abrir la reforma a la sociedad y dar participacion ciudadana seria conveniente maxi-
mizar las posibilidades que ofrecen los reglamentos de las Cadmaras (pienso, por ejemplo, en comparecen-
cias de expertos, de Presidentes autondmicos...).

% Sobre el referéndum constitucional y sus problemas, vid. DE VEGA (1985, 99 y ss.) y GARcCiA
Roca (2017, 193 y ss.).

% Como ha dicho LOPEZ AGUILAR (2012, 213) «la reforma del 135 es un contraejemplo de c6mo no
hay que reformar una Constitucion».

97 DE CARRERAS SERRA (2015) se refiere a cdmo el consenso constitucional nos obliga a rechazar la
constitucion ideal que cada uno tiene en su cabeza.
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mativo, sino por su «conciencia moral profunda» la cual reside, como expresa-
ban nuestros Padres constitucionales, en «la voluntad de concordia, el propé-
sito de transaccidn entre las posiciones encontradas y la bisqueda de espacios
de encuentro sefioreados por la tolerancia» *8.

De forma que sélo si se asumen éstas premisas, a través de un procedi-
miento de concertacién politica y social, se puede aspirar a una reforma de la
Constitucién que sirva de antidoto contra el envejecimiento de nuestra Norma
Fundamental, introduciendo las mejoras técnicas propuestas y, sobre todo, que
renueve su legitimidad. La reforma constitucional se concibe ante todo como
una ocasion para la concordia y la integracion politico-social en un momento
de grave quiebra politica y de profundos cambios sociales. Algo que, a pesar
de la viveza del debate y de las iniciativas politicas que se han sefalado, me
sigue pareciendo lejano, probablemente por la suspicacia manifestada sobre la
aptitud y las actitudes politicas. A mayor razon, cualquier intento de reformar
la Constitucion actualmente se tendré que enfrentar a partidos politicos franca-
mente desleales cuyo objetivo no es otro que el de derrocar el régimen del 1978,
populismos y nacionalismos se dan la mano en esta empresa rupturista, al
tiempo que los partidos que podrian liderar un proyecto reformista desde la
moderacion cada vez se muestran mds beligerantes y trazan cordones sanita-
rios que queman cualquier posibilidad de didlogo. Este es el gran desafio al
que todos nos enfrentamos. Porque la reforma de la Constitucién sélo serd
posible si los politicos son capaces de generar amplios acuerdos, pero es la
propia sociedad la que ha de repudiar los proyectos rupturistas y la politica de
crispacion.

Es por ello que también hemos de ser conscientes de que la reforma de la
Constitucion no es el balsamo de Fierabras para todos los males de nuestra
sociedad. Probablemente, mds que preguntarnos en qué falla la Constitucién a
lo mejor deberiamos cuestionar en qué le estamos nosotros fallando a la Cons-
titucion*. Indagar en qué medida hemos dejado que la Constituciéon moldee
nuestro cardcter nacional, como decia Bryce (2015, 4). De ahi que, con Cortina
(2017), concluya asumiendo que hoy por hoy nuestra prioridad es precisamen-
te cultivar los valores constitucionales en nuestra sociedad. S6lo asi serd posi-
ble superar en el siglo XX1 esta asignatura pendiente de nuestra democracia.

% Declaracién de Gredos aprobada por los ponentes de la Constitucién el 7 de octubre de 2003.
Texto accesible en: http://www.abc.es/hemeroteca/historico-08-10-2003/abc/Nacional/texto-integro-de-
la-declaracion-de-gredos-aprobada-ayer-por-los-ponentes-de-la-constitucion_212367.html.

% En estos términos se desarroll un interesante debate entre los profesores Garcia Costa y Gonza-
lez Garcia con ocasién de un seminario sobre la situacion en Cataluiia impartido en la Universidad de
Murcia por el profesor Enric Fossas el 14 de diciembre de 2017.
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LA REFORMA FEDERAL DE LA CONSTITUCION
ESPANOLA: ;UNA NECESIDAD SIMBOLICA?

ANTONIO PEREZ MIRAS"
Universidad de Granada

SUMARIO: 1. A modo de introduccién: el anatema federal. 2. La autonomia
territorial como cauce de la voluntad federal. 3. Bases y caracteres de la
organizacion territorial del poder en la Constitucion espafiola. 4. De lo ma-
terial a la realidad: la necesidad de una reforma constitucional en sentido fe-
deral. 5. A modo de conclusién: ;Una sola necesidad simbdlica? 6. Refe-
rencias bibliograficas.

1. AMODO DE INTRODUCCION: EL ANATEMA FEDERAL

Escribia Josep Pla en su crénica Madrid. El advenimiento de la Repuibli-
ca: «No hay nada tan divertido como los federales espafioles. En primer lugar,
naturalmente, no tienen casi nada de federales, si es que tienen algo. Se llaman
federales para dar a entender tan sélo que son mds radicales que los republica-
nos y los socialistas. En una palabra, estidn dispuestos a que todos sepan que
son los més terribles en cada momento. Lo cierto es que, en Espaiia, cuando
alguien ha salido algo tarambana le basta y le sobra con llamarse a si mismo
federal para que lo tomen por lo que no es» (1933/2003, 128-129). Este des-

* Profesor del Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad de Granada. Este trabajo
se basa en una version anterior publicada en un monogréfico sobre la reforma del actual modelo territorial
en la Revista Administracion & Ciudadania, n.® 1, vol. 14 (2019).
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criptivo pasaje nos sirve para ilustrar la dificultad en la que se han encontrado
los espafioles de diversas €pocas a la hora de abordar la configuracion territo-
rial de la Espafia constitucional, y que por supuesto el presente no es sino
deudor de la mds irresoluta cuestion que esta vieja Nacion trata de conllevar —a
veces cual penitencia— sin que el tiempo haga de balsamo.

No sé si serd porque Espaia llevé mal el paso de la Modernidad —en la
que vivié su cénit— al decimonénico Estado nacional —con el melancdlico des-
enlace de 1898—, ni si realmente hoy sabemos en qué consiste esa vetusta na-
cidn, pues la determinacidon de tales certezas se escapa de mi &mbito del saber.
Pero si tengo un convencimiento: la comunidad politica que se asienta hoy en
la mayor parte de la Peninsula Ibérica, dos archipiélagos y dos ciudades afri-
canas, que llamamos Espafia, tiene en la Constitucion de 1978 la expresion
mads clara de su voluntad de construir un futuro, conocedora y deudora de su
pasado. El momento constituyente de 1978 asienta por vez primera un periodo
duradero de paz y modernidad, que al cumplir 40 afios empieza a dar muestras
de cansancio que, sin embargo, no deben entenderse como el advenimiento del
caos sino como la oportunidad de que definitivamente la Constitucion encaje
la realidad territorial que, como veremos, no pudo plasmarse desde un inicio.
Es innegable que la situacidn en Cataluiia, de la que se da cuenta con brillantez
en otros trabajos de estos volimenes, estd marcando en exceso la vida politica
del Estado. Pero estas paginas no versan sobre eso. No se trata de una solucién
para Cataluiia sino para la propia Espafia, para el conjunto de sus pueblos y sus
ciudadanos: un pasaje del Preaimbulo de la Constitucion proclama la voluntad
de la Nacion de «proteger a todos los espafioles y pueblos de Espafia en el
ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones, lenguas e insti-
tuciones.» En este sentido, considero que la mejor manera de que esto hoy sea
posible es mediante el ejercicio del Titulo X CE y proceder a una reforma fe-
deral de la Constitucion.

El sentido federal de la reforma viene marcado por una premisa que en-
cuentro insita en todo el Texto constitucional, y de la que el lector acaba de ver
una muestra: en Espafia tenemos muy asumido expresiones del tipo «los espa-
fioles y pueblos de Espafia», pero no tengo tan claro que muchos se hayan
parado a comprender la pluralidad natural que esa frase evoca. Quizd para
muchos sea un mero giro folcldrico, y la referencia a las Espafias un vano ar-
caizante, pero a mi se me antoja como la atestiguacién de una realidad, reali-
dad que, creo, el constitucionalista debe poder traducir en un significado poli-
tico-normativo. Y en lo que a la cuestion territorial se refiere, ese significado
encuentra contenido en el adjetivo federal.
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El federalismo es un modo de entender la organizacion territorial de un
Estado. Pero no solo; es un modo de entender las relaciones plurales que con-
viven en el seno de una comunidad politica y, por ello, el federalismo promue-
ve un tipo de cultura politica que transciende la sola cuestién técnico-juridica.
Es cierto, de acuerdo con el Diccionario del Espafiol Juridico, que el federalis-
mo es una «ideologia que promueve la creacion de una federacién con el obje-
tivo de unir Estados independientes bajo una Constitucién federal comun, o
para descentralizar un Estado centralizado creando en su seno varios Estados
o territorios federados» .

En esta acepcion se retinen las dos clasicas tensiones a la hora de com-
prender un Estado compuesto: por un lado, la unién de partes separadas que
por voluntad propia deciden conformar un ente comun; por otro lado, la con-
version de un Estado unitario existente en un Estado descentralizado y, por
tanto, plural en el reconocimiento de la diversidad que se integra en su seno. El
primer caso es el que tradicionalmente se ha conocido como federacion y
siempre ha guardado una relacién directa con la soberania. El segundo caso, en
cambio, al partir de la existencia de un Estado soberano ha tendido a enfocarse
desde el punto de vista de la descentralizacion, lo que ha conllevado en ocasio-
nes a la confusion entre la mera, y necesaria, organizacién administrativa de
cualquier Estado, y la organizacién politica de los territorios de un Estado que,
por su idiosincrasia y particularidades, conforman comunidades culturales di-
ferenciadas. La aspiracién politica de estas comunidades politicas diferencia-
das es el denominador comiin a estas dos tensiones que hemos leido recogidas
en los términos del Diccionario del Espaiol Juridico. Esta es, pues, la principal
premisa de este trabajo: la posibilidad de existencia en un Estado de comuni-
dades culturales diferenciadas que se encauzan politicamente mediante una
articulacion federal del poder. Pero esta premisa no puede entenderse sin el
presupuesto de la voluntad de esas comunidades de convivir bajo un mismo
Estado, en el marco de una organizacién politica que atina los elementos co-
munes de tales comunidades y se juridifica en forma de Constitucion.

La Constituciéon como norma juridica que articula la convivencia aparece
inexorablemente como el marco de referencia para poder gestionar las diferen-
cias territoriales que coexisten, aunque suene paraddjico, en el territorio co-
mun. En este sentido, la Constitucion representa mejor que ninguna otra nor-
ma el foedus, ese pacto territorial con el que distintos Estados soberanos
conformaban un nuevo soberano federal que se materializaba en forma de
Constitucion federal (cfr. La Pergola, 1969/2016). No es de extraiar que los

! Puede consultarse en linea, en el siguiente enlace: https://dej.rae.es/lema/federalismo (12/09/2019).
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dos grandes ejemplos federales del mundo, Estados Unidos y Alemania, hayan
respondido a esta 16gica, y que su sistema constitucional sean dos modelos
observados e incluso imitados en otras partes del planeta.

Pero la Constitucién también se ha mostrado como una norma idénea
para garantizar una descentralizacién que adecuara las estructuras del Estado
a la realidad politica y social del pueblo al que representa. A diferencia del
caso anterior, donde la federalizacion es un ejercicio de soberania, en este su-
puesto no nos encontramos con una devolucién de soberania. En cambio, ello
no puede conducirnos a minusvalorar el federalismo al que se arribe desde un
proceso de descentralizacion. En este sentido va a resultar crucial una correcta
determinacion conceptual que nos lleve al entendimiento comun de compren-
der el federalismo como poder polifuncional y con independencia del proceso
dindmico de determinacion de los centros de poder (cfr. La Pergola, 1973).

El problema al que se ha enfrentado Espaiia, retomando la idea mostrada
en el pasaje del inicio, es que histéricamente las experiencias federales han
sido escasas y mal avenidas (vid. Cdmara Villar, 2018; Blanco Valdés, 2014).
Ello no obsta para que hoy desde el sosiego académico podamos superar esa
especie de maldicidn, y para ello es conveniente mostrar la realidad actual en
la que, como veremos en los siguientes epigrafes, hemos ido construyendo a lo
largos de estas décadas una especie de modelo federal, que nosotros hemos
articulado en torno al concepto de autonomia.

2. LA AUTONOMIA TERRITORIAL COMO CAUCE DE LA
VOLUNTAD FEDERAL

La autonomia va a aparecer, asi, como el concepto sobre el que articular
las relaciones de poder entre los distintos elementos territoriales que confor-
man un Estado compuesto, como categoria que atina cualquiera de las perspec-
tivas del federalismo que estamos presentando. Desde esta dptica, podemos
deslindar la autonomia como concepto politico de la mera descentralizacion,
entendida como proceso técnico administrativo (vid. Rovira, 1989, 65 ss.).

La autonomia, para el sentido que nos importa en este trabajo, es una
autonomia territorial que supone capacidad de autogobierno, dictar normas
con fuerza de ley propias dentro de los limites geograficamente determinados
y la realizacion de politicas publicas diferenciadas y adaptadas a las realidades
econdmicas, sociales y culturales del territorio determinado, de acuerdo a
competencias tasadas, y siempre garantizada esa autonomia por una norma
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superior aprobada por los procedimientos constitucionalmente previstos y por
los 6rganos encargados de dicha funcién con mandato constitucional.

Que un pais lleve a cabo una descentralizacién de funciones a favor de
entes menores no comporta que estos pasen a gozar de un mayor grado de
autonomia en el sentido expresado; serdn mds autosuficientes en la toma de
determinadas decisiones y verdn aumentada su capacidad de actuacién pero no
gozardn de una fuente legislativa que permita una verdadera innovacién y di-
ferenciacion politica. Por el contrario, si un territorio accede a la autonomia
necesitard de la actuacion de los poderes centrales para poder ponerse en mar-
cha mediante la asuncién de funciones descentralizadas. En este sentido, tanto
Espafia como Italia son claros ejemplos de descentralizacion y acceso a la au-
tonomia mediante el traspaso de los elementos juridicos, materiales, técnicos
y humanos necesarios para el desarrollo efectivo de la autonomia con proyec-
cién amplia.

Podemos, en consecuencia, diferenciar dos tipos de autonomias territo-
riales: las que suponen verdadera autonomia politica y la autonomia adminis-
trativa, propia de los Estados que hemos denominado descentralizados o por la
que se rigen en general los entes locales. Esta autonomia politica se caracteriza
principalmente por gozar de potestades legislativas y ejecutivas, ademds de
asumir una direccion politica especifica y diferenciada. En la STC 4/1981 se
distinguié meridianamente «la autonomia cualitativamente superior» con que
estan dotadas las Comunidades Auténomas de la autonomia administrativa de
los entes locales.

Al igual que ocurre con la terminologia del federalismo, pues, la idea de
autonomia también conviene no tomarla en un sentido totalizador y tener las
cautelas para no desvirtuar la bisqueda de un equilibrio conceptual que nos
permita aunar esas dos tensiones sin que nos derivemos a debates sobre la so-
berania, los nacionalismos, la desmembracion del Estado o sobre la posicion
particular de un territorio en el conjunto del Estado. Con el uso de la idea de la
autonomia simplemente queremos concordar el elemento que va a definir la
interaccion del poder en el conjunto del Estado, de un Estado que existe con
independencia de su conformacion histdrica. Es por ello que, con independen-
cia del proceso dindmico de unién o de descentralizacién, queremos observar
los elementos disruptores que impiden el perfecto encaje o acomodo de los
territorios en esa busqueda del bien comin que es el Estado. De ahi que los
elementos estructurales internos deban pasar a una determinacién conceptual
distinta de la del propio Estado y es ahi donde la idea de una auténtica autono-
mia politica cobra su sentido préctico constitucional.
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3. BASESY CARACTERES DE LA ORGANIZACION TERRITORIAL
DEL PODER EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

Cualquier Estado necesita contar con una minima organizacion territorial
para poder hacer efectivos los actos de poder. La mayoria de los paises del
mundo tienen una superficie suficientemente amplia como para, al menos,
contemplar la existencia de entes locales dentro de su seno. En el caso espafnol
esta necesaria organizacion ha ido acompafiada de una cuestién politica acerca
del encaje y aspiraciones de distintas realidades culturales, sociales y econ6-
micas, cuestion politica que bien se ha ganado el calificativo de histdrica, no
porque haya pasado al estudio de tan digna rama del saber, sino porque su ac-
tualidad hunde sus raices en varios siglos atras.

Tal como fue aprobado en el referéndum de 6 de diciembre de 1978, la
organizacion territorial del poder se regula en la Constitucion espafola dentro
del Titulo Preliminar y fundamentalmente en el Titulo VIII (arts. 137-158),
que lleva precisamente por ribrica «de la organizacion territorial del Estado»
—entendido como Estado global- y que se divide en tres capitulos: 1) sobre
«principios generales» (arts. 137-139 CE); 2) «De la Administraciéon Local»
(arts. 140-142 CE); 3) «De las Comunidades Auténomas» (arts. 143-158 CE).

En el Titulo Preliminar contamos con el precepto base de la cuestion terri-
torial donde conjuga en el art. 2 CE el principio de unidad con el de autonomia.
Asimismo, podemos encontrar en este Titulo otras manifestaciones que inciden
en la organizacion territorial y de una gran transcendencia simbdlica y préctica,
como son los casos de las lenguas cooficiales (art. 3.2 CE), las banderas y ense-
flas propias de las Comunidades Auténomas (art. 4.2 CE), o la capitalidad del
Estado (art. 5 CE). Ademads, consideramos oportuno incluir en este punto des-
criptivo al art. 9 CE en tanto que a todos los poderes publicos —territoriales in-
cluidos— les afectan los principios generales contenidos en ese articulo, al tiem-
po que recuerda que «estan sujetos a la Constitucién y al resto del ordenamiento
juridico» y les manda «promover las condiciones para que la libertad y la igual-
dad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remo-
ver los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién
de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social».

De los 22 articulos que conforman el Titulo VIII CE, 16 se encuentran dentro
del Capitulo de las Comunidades Auténomas. Ello nos da una idea de la importan-
cia a la que estaba llamada esta nueva organizacién intermedia, que puede consi-
derarse heredera del Estado integral de Regiones previsto en la Constitucion repu-
blicana de 1931 (Tomads y Valiente, 1996) y con claras influencias en el sistema
regional italiano (Barbera: 2001, 346; Ragone, 2008, 86 ss.).
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Este marco normativo no oculta que politicamente la cuestion territorial
fue el gran reto que afrontaron los constituyentes, pues es quiza el gran proble-
ma constitucional irresoluto a lo largo de la Historia hispdnica. Aceptada la
monarquia, las fuerzas politicas no podian devolver la democracia a Espaia
sin tratar de solucionar el acomodo de la existencia de realidades nacionales
periféricas. La importancia de esta cuestion en la Constitucion se observa en la
regulacién de lo que la doctrina ha denominado como «Constitucién territorial
del Estado» (Cruz Villalén, 1991).

Sin lugar a dudas, el Titulo VIII CE es fruto de esas tensiones politicas
que buscaban la autonomia y la diferenciacién de todas o algunas partes de
Espaiia, en este caso especialmente propiciadas por los partidos nacionalistas
vascos y catalanes. De ahi que no nos pueda extrafiar que el Titulo VIII sea
quizd el que mayores cambios de planteamiento sufrié desde su Anteproyecto
hasta la redaccién definitiva. Siguiendo a Ruiz Robledo (2006, 130 ss.), pode-
mos resaltar cinco diferencias notables: a) la introduccién de cautelas frente a
la autonomia, ejemplificado en los arts. 2, 138, 145 CE; b) la gran variedad de
itera autonémicos aunque con dos modelos basicos (el que en el Anteproyecto
era el modelo tnico es el que se acaba convirtiendo en excepcional, afadién-
dosele ademads un referéndum de ratificacion con un quérum harto despropor-
cionado); c) el modelo institucional del Anteproyecto (Asamblea-Consejo de
Gobierno-Presidente y una sola forma de fijar las competencias por atribucion
en los Estatutos) finalmente es el que se impone para las autonomias especia-
les, que ganan al calificarse la Asamblea de «Legislativa», se crea un Tribunal
Superior de Justicia en cada Comunidad Auténoma y se matizan algunas com-
petencias estatales. En cambio, para el resto no se garantiza ningin minimo
institucional y en ningtn lado se expresa que vayan a ejercer potestad legisla-
tiva alguna; d) la elaboracién del Estatuto por un procedimiento paritario
Asamblea-Congreso, segtin el esquema del Anteproyecto, se impone sélo a las
Autonomias de la DT 2.* y del art. 151 CE, elabordndose en el resto de Comu-
nidades por una Asamblea de Parlamentarios y tramitdndose en las Cortes por
el procedimiento ordinario de la ley orgdnica; e) el Senado mixto del Antepro-
yecto (compuesto en parte por los representantes de los distintos Territorios
Auténomos que integran Espafia y en parte por un méaximo de 20 notables
elegidos por el Congreso) result6 ser una cdmara de representacion territorial
en la que, sin embargo, la mayoria de sus miembros no es elegida por las Co-
munidades Auténomas.

En definitiva, queremos resaltar las dificultades politicas que se tuvieron
que sortear en el proceso constituyente espafiol, que dieron como resultado una
prevision ambigua de la autonomia, pues, siguiendo a Cruz Villalén (1991, 64)
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«la autonomia concebida como regla, la llamada ‘del 143’ no se sabe si es de
naturaleza administrativa o de naturaleza politica, es decir, si implicaba o no al
poder legislativo».

Sabemos que en estos 40 afios de democracia, y a pesar de lo que estd
sucediendo en el ultimo lustro, se ha producido una igualacién de las Comuni-
dades Auténomas. Esta igualacion bien puede considerarse una reduccién a un
solo tipo de todas las posibilidades que la Constitucién permitia, pues no es
osado afirmar que lo tnico que la Constitucidon no permitia era un Estado en-
teramente unitario y centralizado, dado que ya desde el Titulo Preliminar se
estd reconociendo que van a existir esas nuevas «Comunidades Auténomas»
—aunque no se supiera entonces cudntas serian—. Esta idea se sintetiza en aque-
llo que Cruz Villalon (1981) llamara la «desconstitucionalizacién de la forma
de Estado». Por ello, la doctrina ha coincidido en considerar el Titulo VIII
como un «compromiso apdcrifo» (Schmitt, 1927/1992, 54 ss.) por el que el
Constituyente adopta una «férmula dilatoria» con la que «[aplaza] la decision
y [deja] abiertas las mds distintas posibilidades y significados...» (Idem).

Visto hoy con perspectiva, y atendiendo a los graves problemas territoria-
les a los que nuestro Estado se estd enfrentando, podria parecer que el haber
dejado abierta la organizacion territorial ha supuesto un error del constituyen-
te. Sin embargo, considero que debemos evitar el presentismo e intentar com-
prender el contexto histérico. Por ello, se trae a colacion unas palabras de
Aragoén Reyes (1995, 187) quien considera que «el método seguido para efec-
tuar [...] la regulacién [de la forma territorial del Estado] fue una muestra de
prudencia [...] la desconstitucionalizacién [fue] s6lo parcial [...] ya que la
norma fundamental no contiene una remisién en blanco al legislador para
construir la forma territorial del estado [pero] fija al menos sus lineas maestras,
estableciendo unos principios materiales y no sélo procesales».

Con independencia de estas apreciaciones, no podemos perder de vista
que la necesidad de autonomia politica en nuestro Estado parte de una realidad
factica, que se evidencia en la indiscutible variedad de nuestra geografia fisica
—comenzando porque estamos extendidos sobre la mayor parte de una penin-
sula, dos archipiélagos y dos ciudades en el continente africano— que supone
una variada orografia, paisajes y climatologias diversas en un espacio relativa-
mente pequefio. Ademds, desde el punto de vista cultural, Espafia representa
una riqueza propia de su diversidad que se traduce en folclores, costumbres y
tradiciones de raigambre ancestral que son exponentes del intercambio cultu-
ral que durante milenios se ha producido especialmente en la peninsula. Todo
ello se simboliza preferentemente en la coexistencia de diversas lenguas y
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otras tantas marcadas variedades dialectales que en su conjunto conforman
nuestro acervo cultural comn.

Esta facticidad va a encontrar su acomodo juridico en lo que la doctrina
ha denominado hechos diferenciales. Estos traen por lo general causa histori-
ca, bien ya con reconocimiento juridico como los fueros, bien sea como cons-
tatacion cultural de existencia de una lengua propia; pero lo interesante de los
mismos es que la Constitucion no sélo los recoge sino que los actualiza y les
da una nueva proyeccion dentro del Estado autondmico, los constitucionaliza
(Solozébal, 2004, 204-210). La insularidad, como evidencia geografica, tam-
bién guarda relacién con los hechos diferenciales, donde cobra gran importan-
cia por su especial caracteristica el Régimen Econémico de Canarias, con base
enla DA 3.2 CEy el Tit. VI Cap.  EA Can, (vid. Lépez Aguilar, 1998, 119 ss.).
En resumen, podemos dar con Aja (1999, 161) un concepto de hecho diferen-
cial «entendido, en su sentido nuclear, como el reconocimiento constitucional
y estatutario de los elementos de una personalidad histérico-politica diferen-
ciada en algunas CCAA, [que] proporciona un fundamento objetivo para que
las instituciones de las respectivas CCAA mantengan y desarrollen su propia
personalidad mas all4 de la genérica potestad de autogobierno que comparten
con las demds.» Por tanto, sélo son hechos diferenciales aquellos que la propia
Constitucidn reconoce y ampara y que se expresan en los respectivos Estatutos
de Autonomia?.

En consecuencia, no cualquier diferencia que se extraiga de hechos natu-
rales, sociales o politicos se puede reconducir a los hechos diferenciales. Asi
como tampoco, porque los mismos tengan incidencia en el contenido compe-
tencial autonémico, se pueda afirmar una diferenciacion entre autonomias con
motivos de su existencia. Al contrario, su reconocimiento constitucional es el
ejemplo de la igualacién de todas las Comunidades Auténomas pues no es
necesario tener un hecho diferencial para que un territorio pueda estar consti-
tuido en Comunidad Auténoma, gozando todas del mismo grado de autonomia
politica. De este modo, se evita el equivoco con las «desuniformidades» (L6-
pez Aguilar, 1998, 99) que provengan de otras circunstancias, en especial de
desventajas econdmicas o de sistemas de partidos propios.

2 Siguiendo a LOPEZ AGUILAR (1998, 42), «los hechos diferenciales constitucionalmente relevantes
son aquellos, a nuestro juicio, de los que pueda predicarse directa o indirectamente una consignacién
constitucional razonable, de la que quepa colegir un mandato de tutela, una “apuesta” o expresion de la
voluntad constitucional de proteger ese hecho». Por lo tanto, como se extrae del propio autor en las pagi-
nas siguientes, los hechos diferenciales siempre tienen que encontrar amparo en la Constitucion aunque
sea indirectamente, en cuyo caso serd necesario su concrecioén en el bloque constitucional, esto es, que
sean recogidos en un Estatuto, lo que les otorga su fuerza pasiva y remarca su garantia institucional.
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Nos parece oportuno, entonces, destacar que los hechos diferenciales
constitucionalmente relevantes son: 1) las otras lenguas espafiolas distintas del
castellano en régimen de cooficialidad (art. 3.2 CE). Por tanto no basta con el
reconocimiento y proteccion en un Estatuto de distintas modalidades lingiifs-
ticas como el andaluz, el bable o el reconocimiento de «las lenguas y modali-
dades lingiiisticas propias de Aragén» (art. 7 el EA Ara); 2) la pervivencia de
derechos civiles, forales o especiales (art. 149.1 8.* CE); 3) la existencia de un
régimen fiscal propio diferenciado del régimen comiin (DA 1. y 3.* CE); 4) el
reconocimiento de instituciones politico-territoriales propias como las Juntas
Generales vascas (DA 1.* CE), los Consejos Insulares baleares y los Cabildos
canarios (art. 141.4 CE).

Al no partir la diferenciacién de los hechos diferenciales y al entender
que el sistema autonémico esta basado en la igualdad, la fundamentacién de la
autonomia politica se encuentra entonces en la Constitucion misma y en el
bagaje del proceso autondmico que, con luces y sombras, ha ido definiendo ese
sistema autonémico y delimitando, pues, el espacio constitucional de la orga-
nizacion del poder. Por ello tenemos que realizar unas distintas clasificaciones
a la hora de analizar juridicamente este tema. Asi, para entender los caracteres
del sistema tenemos que distinguir el andlisis del Titulo VIII del andlisis del
proceso autondmico y sus etapas.

Comenzando por el primero, podemos agrupar los articulos dedicados a
las Comunidades Auténomas por su funcién?® y por el modelo de acceso*, que
nos servird de enlace para observar la evolucién del proceso autonémico. Al
respecto podemos distinguir hasta el momento tres etapas: 1) los Acuerdos

3 Por su funcién, la Constitucién dedica un primer bloque a la iniciativa autonémica (arts. 143, 144
y 151.1) en intima relacién con el bloque dedicado a los estatutos, en el que podemos a su vez diferenciar
lo tocante a su elaboracion (arts. 146 y 151.2 y 3), su reforma (art. 144.3 y 152.2) y su contenido (arts.
147.2'y 152.1 y 3). El tercer bloque tiene una importancia crucial y es el dedicado al reparto de competen-
cias entre el Estado y las CCAA (arts. 148, 149, 150). A continuacién tendriamos tres bloques menores por
su extension y contenido referidos a la colaboracion entre Comunidades Auténomas (art. 145), al control
de la actividad autonémica (arts. 153 y 155) y a la presencia del Estado en la Comunidad Auténoma
(art. 154). Por ultimo, siguiendo la secuencia constitucional, pero no por ello menos importante —al con-
trario—, nos encontrariamos el bloque sobre las finanzas y los recursos propios (arts. 156, 157 y 158).

4 Debemos distinguir varias vias de acceso. Asi, para la denominada via lenta distinguimos dos
tiempos (por la limitacién temporal de los 5 afios): primero, los arts. 143, 144, 146, 147, 148 y posterior-
mente los arts. 149 y 150; para la denominada via rapida, que comprenderia las llamadas comunidades
histéricas, Andalucia, tnica en aplicar el art. 151, y Canarias y Comunidad Valenciana por su rdpida ele-
vacién competencial mediante la LOTRACA y LOTRAVA respectivamente: arts. 143.1, 144, 147, 148,
149, 150, 151, 152. Por tltimo, son disposiciones comunes desde el principio los arts. 145, 153-158. Al
respecto, conviene recordar a CRUZ VILLALON (1991, 64) para quien la mayoria de estos preceptos tiene
«cardcter procedimental [y] tienen que ver con la constitucién de la estructura territorial del Estado y que,
por tanto, estdn pensados para ser utilizados en una tnica ocasion, para el proceso de constitucion de las
comunidades auténomas, es decir, lo que se llamo el ‘proceso autonémico’. [...] Son, pues, materialmen-
te, ‘derecho transitorio’».
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Autonémicos de 1981 y la creacidn inicial de dos tipos de Comunidades Aut6-
nomas; 2) los Pactos Autonémicos de 1992 y la homogeneizacion de todas las
Comunidades Auténomas; 3) las dltimas reformas estatutarias o la bisqueda
de una nueva diferenciacién. Vedmoslas brevemente.

En cuanto a la creacién inicial de dos tipos de Comunidades Auténomas,
ya sabemos que la Constitucion de primeras establecié dos tipos de Comuni-
dades, y no sélo por la separacion de nacionalidades y regiones que se opera
en el art. 2 CE, pues esta distincion nada condiciona en el principio dispositi-
vo, sino por las distintas vias que hemos visto que finalmente llevaban a dos
modelos que se caracterizaban por un mayor o menor alcance competencial,
que, recordemos, es la funcion primordial que deben cumplir los Estatutos de
Autonomia.

Es verdad que el impulso final y la extension a toda Espafia de ordena-
mientos autonémicos se debid principalmente, y en la forma en que se hizo, a
los Acuerdos Autondmicos de 1981 a los que llegaron la UCD, entonces parti-
do en el Gobierno, y el PSOE, entonces partido mayoritario de la oposicién, y
a los que Vandelli (1981, 406 ss.) calific6 como convencion constitucional
(vid. Rescigno, 1972). Los Acuerdos traslucian el resultado de una Comisién
de expertos presidida por el profesor Garcia de Enterria que propuso extender
a todas las Comunidades Auténomas el modelo institucional del art. 152 CE
pero mantener la diferencia competencial prevista en el art. 148 CE para la
mayoria de las Comunidades pues casi todas, con las excepciones vistas, se
recondujeron por la via lenta del art. 143 CE.

El limite temporal de 5 afios previsto en el art. 148.2 CE para que las
Comunidades puedan realizar la ampliaciéon de competencias es, junto con el
primer inciso del art. 151.1 CE («No serd preciso dejar transcurrir el plazo de
cinco afios, a que se refiere el apartado 2 del articulo 148...»), lo que marca la
inicial division en dos tipos de Comunidades Auténomas. Pero en todo lo de-
mds, todas las Comunidades nacieron potencialmente iguales.

Asi las cosas, podemos hacer dos grupos de Comunidades Autdbnomas en
funcion, en esa €poca, de su capacidad competencial: a) Nivel mdximo consti-
tucionalmente permitido: Catalufia, Pais Vasco, Galicia, Andalucia mas Nava-
rra por su Amejoramiento, y Comunidad Valenciana y Canarias por las trans-
ferencias realizadas; b) Nivel minimo constitucionalmente obligado: Asturias,
Cantabria, La Rioja, Aragodn, Islas Baleares, Regién de Murcia, Extremadura,
Castilla-La Mancha, Comunidad de Madrid y Castilla y Ledn.

La igualdad latente con que nacieron todas las Comunidades se manifes-
té en la reivindicacién de estas dltimas en mayores competencias. Por ello,
superada con creces la restriccion temporal de los 5 afios, el PSOE, entonces
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partido en el Gobierno, y el Partido Popular, el partido mayoritario de la opo-
sicidn, firmaron unos Pactos en 1992 por el que se acordaba una homogenei-
zacion de todas las Comunidades Auténomas. Para ello se procedi6 a ampliar
las competencias durante un periodo que se dilat6 en el tiempo hasta 1999. A
partir de entonces desaparece a nuestro entender toda distincién entre Comu-
nidades Auténomas.

El nuevo siglo, en cambio, trajo movimientos en el Estado Autondmico.
Esta nueva etapa se caracteriza principalmente por tres ideas: su motivacion ini-
cial es una busqueda de diferenciacion, quizd como reaccidn a esa equiparacion
culminada juridicamente en 1999, que demuestra unos intereses propios de cada
Comunidad, por lo que no se parte de una visién general sino de visiones parti-
culares y que afecta por igual tanto a las llamadas Comunidades histéricas como
a las denominadas de via lenta. Por tanto, no se ha partido de un consenso poli-
tico a nivel nacional aunque si es verdad que todas las reformas que se han rea-
lizado trafan los consensos de las respectivas Asambleas autonémicas. La prin-
cipal caracteristica es que estas reformas han dado lugar a nuevos Estatutos de
Autonomia, que se conocen como Estatutos de segunda generacién (vid. Monti-
1la Martos, 2015, 19-74). Por tanto, en este momento nos encontramos que se ha
producido una diferenciacién de las Comunidades por la intensidad normativa
de sus respetivos Estatutos, pues conviven en nuestro sistema los Estatutos de
primera y de segunda generacion. Y ello puede a la larga no resultar inocuo.

La determinacién temporal de esta etapa es imprecisa porque viene muy
marcada por la evolucidn que en la misma se ha producido como consecuencia
de la deriva independentista de una parte de los partidos catalanes. Podemos
fijar su inicio en 2006 con la aprobacion de los nuevos Estatutos de la Comu-
nidad Valenciana y Catalufia, que a nuestro entender suponen a su vez dos
modelos de esos Estatutos de segunda generacion. En este sentido, a estas
Comunidades les siguen, sin dnimo ahora de agruparlas, Andalucia, Aragén,
Baleares, Castilla y Ledn en 2007, Extremadura en 2011 y en 2018, Canarias.
La aprobacién del flamante Estatuto de Canarias sin duda es un sintoma de que
seguimos inmersos en esta etapa en lo que se refiere a la forma estatutaria. En
esos afos también se produjeron reformas puntuales en la LORAFNA vy el
Estatuto de la Region de Murcia pero que no supusieron el cambio de tipologia
al que nos estamos refiriendo, con lo que quedan excluidas del grupo mencio-
nado con Estatutos de segunda generacion®. No obstante, esto no nos parece

> Actualmente se encuentra en Cortes Generales la propuesta de reforma integral del Estatuto de la
Regién de Murcia, por el que se equipararia a los de segunda generacion. En igual situacion se encuentra
el Estatuto de La Rioja.
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una consecuencia de la etapa sino una causa basada en la imposibilidad de
avanzar en las soluciones del conflicto territorial agudizado desde la declara-
cion unilateral de independencia del Cataluiia.

Recapitulando, nos encontramos en un momento historico delicado que
requiere de un replanteamiento que pasaremos a ver en el siguiente epigrafe.
Con un Titulo VIII que en muchas de sus partes se ha convertido en derecho
histérico y, por ende, con una Constituciéon que parece incapaz de solucionar
los problemas politicos que acaecen, un proceso autonémico que ha perdido
armonia y en el que ademds se entona una chirriante nota disonante en Catalu-
fia, las bases y caracteres del Estado autondmico estdn entrando en jaque, lo
que nos lleva a tener que plantearnos nuevamente los elementos ontolégicos y
técnicos que nos conduzcan nuevamente a la afinada orquesta de la calidad y
del pluralismo democraticos.

4. DE LO MATERIAL A LA REALIDAD: LA NECESIDAD
DE UNA REFORMA CONSTITUCIONAL EN SENTIDO FEDERAL

El federalismo en Espaiia ha sido y es un tema complejo. Para un gran sec-
tor de la poblacion el federalismo es ese conocido desconocido que le evoca
desunién y ruptura. Para otro importante sector es ese interesado conocido que
le permite decir lo que no se atreve a decir. A veces uno tiene la sensacion de que
son pocos los que entienden que la complejidad del asunto s6lo puede superarse
con mucha voluntad de acuerdo y, en consecuencia, queriendo poner en valor la
virtud del pacto y de la convivencia en comtin sobre la premisa de una cultura
que nos une en el marco europeo (vid. Balaguer, 2019, spec. 428-429).

Como apuntadbamos supra, la historia del constitucionalismo espafiol no
ha estado exenta a la idea federal, por ello no es de extrafar, sabiendo su tur-
bulencia, que los intentos federalizantes del siglo XIX se vieran abocados al
fracaso, y que, posteriormente tras los intentos de la II Republica, sufriera una
estigmatizacién como consecuencia de la noche con que el régimen franquista
alargé hasta bien entrado el siglo XX la reaccién que en el X1xX impidi6 el asen-
tamiento de un régimen liberal y de progreso manifestado en forma de demo-
cracia constitucional. Las dificultades de la Transicion son de sobra conocidas
y ya hemos dado cuenta de algunos detalles que han condicionado la organiza-
cion del poder territorial y el desarrollo del proceso autonémico después. Ade-
mads, tras todo este tiempo de proceso, resulta evidente que hoy la existencia y
desarrollo de las Comunidades Auténomas no s6lo no ha colmado algunas
expectativas sino que en algunos sectores de la poblacién estdn generando in-
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satisfacciones (cfr. Blanco Valdés, 2005), que unos han encauzado hacia una
deriva independentista pero que otros se estan deslizando sin complejos hacia
su supresion.

En estas lineas tratamos de desmarcarnos tanto de los reaccionarios como
de los desleales, y por ello creemos que la tinica manera de superar los proble-
mas que nos impiden disfrutar de una mayor calidad democrética es acomodar
la Constitucion formal a la real y efectiva Espaiia federal que hemos construi-
do a lo largo de estos 40 afos. En este tiempo se ha consolidado un modelo de
Estado que ha mostrado fortalezas y debilidades. Esto en si mismo no es nega-
tivo y tan s6lo es la constatacién de una realidad que merece un anélisis sose-
gado para reforzar las dindmicas positivas y mejorar los elementos distorsio-
nadores de los principios de igualdad y libertad que deben reinar en un Estado
constitucional democratico. Pero el problema es que dicho anélisis pocas ve-
ces se realiza en foros con capacidad decisoria o carece del sosiego técnico
requerido, enturbiado casi siempre por las pasiones o los elementos simbdlicos
que, aunque sean muy importantes para el espiritu de las gentes, no calman la
sed del sediento de patrias ni sacian el hambre del hambriento de naciones.
Asimismo, se tiende a hacer de la anécdota una causa general, y de cuestiones
administrativas —por ello solucionables mediante instrumentos juridicos— un
cuestionamiento de todo el Estado autonémico y de la existencia misma de las
Comunidades Autéonomas. Porque reconozcamos que en Espafia alin existen
posturas que no terminan de comprender la rica variedad de nuestro pais y, por
ende, s6lo comprenden una visién uniforme del mismo. Visién que, a mi en-
tender, es de base erronea y facilmente desmontable, por ejemplo, con un sen-
cillo viaje por las tierras hispénicas.

Esta perspectiva es fundamental para entender el sentido federal que se
propone. Si entendemos que Espafa nunca podrd ser federal por pecado origi-
nal, es decir, porque no se siguié un tipo de Estado federal (cfr. Sanz De Ho-
yos, 2016), ciertamente resulta imposible comprender la idea de que Espaia se
ha federalizado en el sentido de que se ha producido un reparto de poder entre
el ente general y los territorios cuyo funcionamiento es equivalente al que se
produce, con las particularidades propias surgidas de la accién y desarrollo del
Estado autondmico, en los Estados federales. De ahi que se antoje mejor el uso
de la terminologia del Estado compuesto para comprender el resultado de dos
caminos que desembocan al fin y al cabo en una cultural federal.

Es esta cultura federal la que creemos que debe trasladarse en este mo-
mento histdrico a la Constitucion y, asi, unir definitivamente el pacto constitu-
cional con el pacto federal, es decir, con la participacion del pueblo o de la
nacion —enredarse en cuestiones semanticas desvirtuaria el sentido— en el
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modo constitucionalmente previsto en el Titulo X, sabiendo que las dificulta-
des que del mismo se deducen en algtiin momento deben dejar de ser una excu-
sa para enfrentarse y solucionar uno de los mds graves problemas que deterio-
ran nuestra convivencia y quiebra nuestra estructura politico-juridica. Mas ese
pacto federal trasladado a la Constitucion no dejaria de ser la constatacion de
la realidad surgida en la Espafia constitucional del 78, verdadero momento
constituyente de nuestro Estado, con permiso de la Historia, y efectiva mani-
festacion de la democracia como régimen politico de la etapa histdrica que nos
toca vivir. Todo lo demads no son sino piedras en el camino puesto que, incluso
acudiendo a nuestra Historia, Espaia es fruto de la unién de los entes politicos
de su época, es crisol de culturas y mezcla inevitable de la mayor parte de
pueblos que han existido en la Historia de la humanidad, superando incluso la
hispanidad el solo territorio de la Peninsula ibérica. Quiza nuestro pecado ori-
ginal es no entender que nos adelantamos varios siglos a las construcciones de
los Estados federales contempordneos, y ensimismarnos en exceso con las vir-
tudes de lo fordneo al tiempo de un cainita desprecio a lo propio.

En consecuencia, la reforma federal necesita partir del presupuesto poli-
tico de que se trata de una adecuacién que lleva tiempo manifestdndose, por
ejemplo, mediante los llamados Estatutos de segunda generacién (vid. Monti-
1la Martos, 2015, 17). Esa voluntad politica debe entonces llevar aparejada una
toma de conciencia por parte del pueblo o nacién espaifiola de que sus territo-
rios, expresados en forma de Comunidades Auténomas en el momento consti-
tuyente, son parte de Espafia y tienen, por asi decirlo, una voluntad propia que
transciende el mero individualismo. Espafia son sus gentes y sus pueblos. Y
esta realidad debe expresarse en la Constitucion sin que ello signifique ni rom-
per Espaiia ni introducir la posibilidad de que Espaiia se rompa. En este senti-
do, no me resisto a traer a colacién la brillante propuesta de Guillén Loépez
(2019, 515) —aunque el autor la presente como modesta— de introducir la nece-
sidad de que toda reforma constitucional que afecte al modelo territorial sea
iniciada por acuerdo de al menos tres Comunidades Autonomas y confirmada
por al menos 15 Comunidades y teniendo que superar el bloqueo de 5 territo-
rios. Evidentemente, razones de espacio impiden desarrollar mas esta idea del
Prof. Guillén, mas sabiendo de la complejidad y de que supondria un cambio
revolucionario, ilustra a nuestro entender la capacidad de maniobra que cabe
ante una reforma federal de la Constitucion.

En cualquier caso, no se trata en estas paginas de ofrecer el sentido de la
reforma federal ni realizar una propuesta de lege ferenda. Si que podemos re-
mitirnos al pensamiento de notable doctrina para encauzar el sentido de ese
federalismo (ex plurimus, Montilla Martos, 2015, Guillén Lépez, 2019, Fossas
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Espadaler, 2019, Tudela Aranda, 2019). No podemos negar que mucha doctri-
na aborda la cuestion federal en el sentido de buscar un encaje para Cataluiia,
preocupada —y con mucha razén— ante el chantaje independentista. Ello no
obsta para que esas posiciones doctrinales se tengan en consideracion (Bigli-
no, 2019; Camara Villar, 2019; Castella Andreu, 2019; Montilla Martos, 2019;
Lépez-Basaguren, 2019; Tornos Mas, 2019, 400 ss.) pero debemos manifestar
cierta preocupacion si el federalismo no es introducido en el debate politico-
constitucional como una solucién para Espaia, y no s6lo para Cataluiia. Efec-
tivamente, el federalismo que se propone en estas paginas es de matriz iguali-
taria, pues nos es dificil entender un federalismo asimétrico que, dada nuestra
idiosincrasia, no sea percibido como un federalismo privilegiado. Una asime-
tria constitucionalmente aceptable tendria su fundamento en los hechos dife-
renciales a los que ya nos hemos referido. Pero como ocurre en general con la
igualdad, la existencia de diferencias no impide su actuacion.

Quiza el fallo del proceso autonémico ha estado precisamente en la pro-
fundizacion de las asimetrias y de las diferencias; es en este sentido como en-
tendemos la reaccion producida, primero, en la apertura misma de la tercera
etapa y los Estatutos de segunda generacion, y segundo, en la desleal reaccion
de las élites catalanas tras la STC 31/2010 que ha derivado en el incierto —y
engafioso— proceso de independencia de Catalufa. Si la tercera etapa hubiera
supuesto que el conjunto del sistema hubiera mutado hacia Estatutos de segun-
da generacion, la primera critica no tendria fundamento; mas si que habria
podido evidenciar, quizd, las egoistas pretensiones de una parte del pueblo de
Catalufia que no pretenden el bienestar y el bien comtin sino la satisfaccion de
intereses particulares en contra del pluralismo democratico del propio pueblo
cuya representacion solidaria parecen querer arrogarse. Cuando el marco es
adecuado, salirse del mismo por motivos esencialistas da argumentos politicos
para contrarrestar las legitimas aspiraciones de un grupo de individuos: por
ello ha llegado el momento de volver la mirada —sin brusquedad— a nuestro
marco de convivencia para, dado el crucial momento politico en que vivimos,
empezar a resolver el nudo gordiano al que inevitablemente nos han abocado.

5. AMODO DE CONCLUSION: ;UNA SOLA NECESIDAD SIMBOLICA?
Todo lo visto hasta este momento nos lleva a preguntarnos si esa necesi-
dad de reformar la Constitucién y anudar por fin el pacto territorial/federal al

pacto constituyente es una sola necesidad simbdlica o si, por el contrario, es
una necesidad efectiva para mejorar la vida de la gente. Reconociendo la maxi-
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ma importancia que lo simbdlico tienen en el constitucionalismo, empero, al
querer hablar de federalismo en Espafia no queremos llevar el debate a la eter-
na cuestion de nuestro ser y, por tanto, nuestra vision arranca precisamente de
nuestra plural ontologia y de la constatacion de problemas y dificultades que
creemos pueden tener una solucion si son abordadas desde el pacto constitu-
cional. No es nuestro menester obligar a las fuerzas politicas a ponerse de
acuerdo pero es conveniente que sepan que pueden ponerse de acuerdo en la
organizacion territorial, tanto desde el punto de vista simbdlico como técnico.
Simbdlico, porque la perspectiva federal estd ya cargada de tal y necesita de
una primera pedagogia; técnico, porque muchos de los problemas politicos
que surgen en nuestra convivencia territorial son salvables desde una perspec-
tiva juridica con cambios normativos que permitan nuevos modos politicos y
nuevas interacciones administrativas.

Estas dos ideas buscan en cualquier caso profundizar en una democracia
de mayor calidad para Espafia. Una democracia que deje de preocuparse por
su composicion territorial, como esencia misma de lo que es, permitird colocar
los problemas y las necesidades del pueblo en el primer plano y adoptar un
rumbo que nos encamine hacia los grandes retos del futuro venidero —ya dibu-
jado sombrio y con tintes apocalipticos—. Ademads, una democracia que pro-
fundice en los mecanismos de garantia de su pluralismo es una democracia
més sélida. No debemos olvidar que el pluralismo territorial es un haz del
pluralismo al que la Constitucidn estd llamada a regular. De acuerdo con Bala-
guer (2019, 430), el pluralismo territorial incorpora una nueva separacion de
poderes por lo que se aumentan las posibilidades de control sobre las mayorias
en cada nivel de gobierno. Y continta afirmando que la contribucion del fede-
ralismo a la democracia constitucional se basa precisamente en la existencia
de diferentes niveles territoriales de gobierno, cuya tensién dialéctica favorece
la conformacién de diferentes mayorias con implicaciones tanto en el dmbito
politico como en el juridico, lo que lleva a un aumento de la calidad democré-
tica en todos los niveles. Por todo ello, claro que debe tener un valor simbdlico
pero especialmente debe buscar mejorar las relaciones del poder y la articula-
cion administrativa en un Estado complejo, que tiene como tltima ratio la sa-
tisfaccion de los derechos fundamentales en sentido amplio.

Consideramos, por consiguiente, que la reforma federal de la Constitu-
cion espaiola debe incluir tal adjetivo en su articulado, siendo nuestra apuesta
en el art. 2. Asimismo, en consecuencia, se deberian incluir el nombre de todas
las Comunidades y Ciudades Auténomas que conforman Espaiia, siendo una
buena propuesta la del Gobierno de Rodriguez Zapatero y analizada en su mo-
mento por el Consejo de Estado con interesantes aportaciones doctrinales (Al-
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varez Junco, Rubio Llorente, 2006). Pero dicha cuestién formal sélo serd po-
sible porque previamente en Espafia se ha adoptado, tras el momento
constituyente de 1978, un espacio federal, con dindmicas que deben, no obs-
tante, mejorarse. En tal sentido resulta del todo paradigmaético la situacion del
Senado para que se haga efectiva su caracterizacion constitucional de cdmara
de representacion territorial.

La sola formalidad de incluir la palabra federal en nuestra Constitucién
no serd, en cambio, el ungiiento milagroso para los problemas de Espafia. Si-
quiera el placebo. Debe ser la consecuencia de la aceptacién por la amplia
mayoria de la realidad ontolégica de nuestro pafs, manifestacion contempora-
nea de avatares histdricos y, sobre todo, el remedio que calme las aguas turbu-
lentas y devuelva las aguas bravas al cauce de la serenidad y la concordia. Esa
formalidad, por tanto, debe ser el impulso para un replanteamiento del bienes-
tar y del bien comtin, en el contexto europeo, el pistoletazo de salida para un
nuevo tiempo que dirija nuestra atencidn, nuestra mirada y nuestros esfuerzos
a la Espafia y a la Europa del siglo XXII. Por tanto, ese momento de reforma
constitucional es la oportunidad para consolidar el camino iniciado en 1978 y
por ello lo venimos considerando como la atestiguacion de lo sucedido y de lo
necesario. En este sentido, resultaria innecesaria una impostacién lingiiistica
sobreactuada: se podria seguir usando la terminologia de Comunidades Aut6-
nomas pues es un término con fortuna y que trae causa de aportaciones doctri-
nales reflexivas sobre el federalismo y los roles del Estado federal y los Esta-
dos federados (LLa Pergola,1973).

En definitiva, se apuesta por la consolidacién de un modelo espaiiol de
federalismo, sobre los aciertos y los aprendizajes del Estado autonémico. Un
modelo federal que nos devolviera los caracteres abiertos y plurales con que a
lo largo de los siglos hemos convivido. Espafia desde sus origenes es una
unién, y la misma ha ido ganando y perdiendo territorios a lo largo de la His-
toria. Definirnos como federales hoy es superar las €épocas oscuras y preparar-
nos para una mejor relacion con nuestro entorno cultural. Sabemos que hay
muchos rostros del federalismo (vid. Blanco Valdés, 2012) pero quiza va sien-
do el momento de aceptar que el modelo espafiol tiene todos los elementos
para perfeccionarse y convertirse en un modelo federal propio, en el sentido
expresado hasta el momento. Con ello aunaremos simbolismo y normatividad
en la Constitucion, a la que le debemos después de estos 40 afios, que pueda
ser expresion formal de lo que —para unos pocos o sean muchas— forma ya
parte de nuestra Constitucion material. Y de este modo se hardn realmente
efectivos los dos principios basilares del constitucionalismo: la libertad y la
igualdad.
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SUMARIO: 1. Forma(s) del federalismo: una breve introduccién. 2. Cuestion
territorial, federalismo(s) y Constitucion espafola de 1978. 3. Cuestion te-
rritorial y reforma constitucional (pasando por la cuestion catalana). 4. Re-
ferencias bibliogréficas.

1. FORMA(S) DEL FEDERALISMO: UNA BREVE INTRODUCCION

Como es sabido, el Estado federal se caracteriza tradicionalmente por
algunos indices especificos. Entre otros, pueden identificarse: la presencia
de una estructura politico-administrativa (denominada Federacién) com-
puesta por articulaciones territorial-institucionales dotadas de propias mo-
dalidades de autogobierno; la previsién de un nimero limitado y explicito
de competencias a favor del mismo, reservdndose todas aquellas que no
hayan sido enumeradas en favor de los Estados que integran la Federa-

* Doctorando en Derecho constitucional y Derecho piiblico comparado.
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cién'; la existencia de una Camara parlamentaria de representacion de los
intereses territoriales y la participacion de las entidades sub-federadas en
el procedimiento de revisién constitucional 2.

En efecto, los miembros veteranos de este club [del federalismo] exhiben
con claridad sus credenciales: sus Constituciones los identifican como Estados
federales a partir de su denominacidn, o contienen la distribucion de las com-
petencias (Arbés Marin, 2010, 53) 3.

Ademais, cabe recordar que la organizacion federal requiere la existencia
de una Constitucion rigida, situada a proteccion de los Estados miembros a
través de normas que regulen el reparto de competencias y el procedimiento de
revision constitucional (Bifulco, 2010, 557), asi como la participacion de los
Estados miembros a la revision constitucional y la existencia de una segunda
Camara representativa de los intereses de los mismos (Bifulco, 2010, 559)4.

En esta definicidn resultan asi entrelazados en términos tedricos, por un
lado, un federalismo institucional, de caracter estatico (relacidon entre institu-
ciones federales e instituciones federadas/estatales en lo que concierne a su
conformacioén estructural) y, por otro, un federalismo funcional, de caricter
dindmico (relacién entre competencias y prerrogativas administrativo-legisla-
tivas del Estado federal respecto a aquellas pertenecientes a las articulaciones
territoriales que lo componen).

En la misma linea, es oportuno destacar que las categorias conceptuales
de las formas de Estado (y de Gobierno) nunca pueden analizarse desde una
perspectiva unicamente abstracta, siendo al revés necesario adoptar un enfo-
que concreto y estudiar —como si de un experimento quimico se tratase— qué
reacciones produce una estructura institucional en el momento en que entra en
contacto con una determinada realidad politico-institucional, socio-cultural,
constitucional e histdrica, empezando a desarrollarse.

En este sentido, se puede afirmar que, en lo que atafie a las modalidades
constitutivas de diferentes Estados tipicamente federales, es posible distinguir
(Montilla Martos, 2016, 534), desde un punto de vista genético, entre un fede-
ralismo orgédnico (o de arriba a abajo)’ y un federalismo pactista, basado en el

I Emblemadticos, en este sentido, el art. 1, Seccién Octava de la Constitucién de los Estados Unidos
y €l §70 del Grundgesetz alemén de 1949 (cuando establece que «los Linder poseen el derecho de legislar
en tanto la presente Ley Fundamental no lo confiera a la Federacién»).

2 Sobre las caracteristicas generales del Estado federal tradicional véanse, entre otros, FERRANDO
Bapia (1976, 23-76 y 1979-1980, 7-19), PasQuiNo (1996) y BOGNETTI (2009).

3 Traduccion libre desde el texto original italiano consultado.

4 Idem.

5> Piénsese en los origenes de la actual configuracion territorial del Estado belga, en particular a
rafz de la reforma constitucional de 1970: sobre este tema véanse, ex pluribus, los trabajos de DELPEREE
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pacto originario y libre entre individuos o naciones, de abajo a arriba o, lo que
viene a significar lo mismo, entre los que han sido denominados como federa-
lismos coming together 'y holding together (Stepan, 2001, 315-361) o agrega-
dos y desagregados (Mastromarino, 2008) °.

Ello demuestra, ademas, que cualquier modelo federal —prescindiendo de
su génesis y configuracion— tiene que construirse a partir de un pacto, ya sea
avanzando desde la unidad originaria de una consolidada realidad estatal hacia
la descentralizacion territorial o, al revés, desde estructuras institucionales pre-
existentes hacia un Estado que goce de 6rganos y competencias distintos y
supra-ordinados, renunciando asf a ciertas prerrogativas de soberania en favor
de una construccidn institucional unitaria.

Profundizando en este razonamiento, para comprender los horizontes de la
constitucién y desarrollo del modelo federal cabe también recordar la denomina-
da paradoja del principio de unidad en los Estados federales, segtn la cual la
unidad, ademas de ser el fundamento del Estado federal, es también su limite, y
ello porque ninguna manifestacién del principio de autogobierno reconocido en
la descentralizacién puede transgredir el principio de unidad, en aras de la con-
tinuidad del propio Estado federal (Garmendia Madariaga, 2011, 9).

En relacién con el objeto del presente estudio, al fin de reflexionar sobre
los mas recientes acontecimientos relativos a la cuestion territorial espafiola —y
prestando paralela atencion a la cuestion catalana—, es necesario preguntarse,
antes de todo, si Espafa puede y debe considerarse un Estado auténticamente
federal.

Anticipando ya ahora una respuesta afirmativa a dicha pregunta (aunque
con algunos matices que se expondran a continuacion), en esta sede se consi-
derara el grado de intensidad constitucional del modelo federal espafiol —es
decir, en qué medida la Carta Magna regula expresamente (en términos fede-
rales) mediante sus disposiciones formales las relaciones entre las institucio-
nes del Estado y las Comunidades Auténomas—, asi como las competencias de
ambos.

Finalmente, se intentara desarrollar un breve razonamiento en torno a la
posibilidad y oportunidad de implementar atin mas o consolidar el modelo
federal espafiol a través de los procedimientos de revision constitucional dise-
nados en los arts. 167 y 168 CE.

(1989, 49-53 y 1993), NANDRIN (1997, 13-22), PIERET (2007, 3-18) y, en la doctrina italiana, MASTRO-
MARINO (2008).

¢ Complementariamente, sobre la historia reciente del federalismo espafiol, vid. DUARTE MONTSE-
RRAT (2001, 7-30).

263



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

2. CUESTION TERRITORIAL, FEDERALISMO(S) Y CONSTITUCION
ESPANOLA DE 1978

La Constitucion de 1978 no habla expresamente de Estado federal (o fe-
deralismo) y tampoco manifiesta una opinioén explicita sobre el modelo de
forma de Estado a adoptar, prefiriendo trazar un disefo abierto, flexible y pro-
gresivo en relacion con las lineas estructurales de las Comunidades Auténo-
mas y de sus respectivas competencias.

Como correctamente se ha argumentado (Castella Andreu, 2004,
584-585), el constituyente de 1978 no fue capaz de ponerse de acuerdo en la
concrecién de un tipo de Estado acabado, sino en la formulacién de una serie
de opciones bdsicas, de entrada con la conviccion clara de lo que se queria
evitar [...] Se opta por un tipo de Estado politicamente descentralizado, aun-
que sin precisar ni su denominacién ni su adscripcion a ningtn tipo ideal co-
nocido, que permite desarrollos posteriores en direcciones distintas.

En este sentido, el actual sistema de autogobierno de las Comunidades
Auténomas, el modelo de distribucion de competencias (Mufioz Machado,
1982/2007, 396 ss.), el marco de relaciones —sobre todo bilaterales— entre el
Estado y los entes regionales, el sistema de financiacidon autonémica (Balaguer
Callejon, 2001, 477-492 y Balaguer Callejon, 2005, 607-618), la implementa-
cién de decisiones politicas de cooperacién y colaboracion entre las institucio-
nes estatales y las Comunidades Auténomas’ han venido desarrollandose cier-
tamente a partir de los preceptos constitucionales, dando origen a una
Constitucién material o Constitucion territorial que traduce de forma amplia y
articulada las (limitadas) disposiciones formales de la Carta Magna.

Mis detalladamente, cabe recordar (Castella Andreu, 2004, 585) que la
regulacion constitucional de la forma de Estado es abierta y dindmica, porque
remite la perfeccion del modelo a normas distintas de la Constitucién y a mo-
mentos ulteriores. Por ello adquiere gran relieve para la conformacién del mo-
delo definitivo y para su comprension tedrica [...] el proceso autonémico que
sigue a la aprobacién de la Constitucion, y que en 1983 ya habia culminado
una primera etapa de creacion y puesta en funcionamiento de las CC. AA. alo
largo de todo del territorio nacional.

7 Piénsese —aun teniendo en consideracién sus limitados poderes— en el Consejo de Politica fiscal y
financiera de las Comunidades Auténomas (creado con Ley Organica 8/1990, de 22 de septiembre, de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas-LOFCA, art. 3) o en la Conferencia de Presidentes de las mismas
(instituida por el articulo 146 de la Ley 49/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Piblico).
Sobre estos 6rganos, véanse los estudios realizados respectivamente por RAMALLO MASSANET/ZORNOZA
PEREZ (1997, 60-74) y MANZANO SiLvA (2008), por un lado, y TAJADURA TEJADA (2018, 549-572).
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Creo, por lo tanto, que Espana no puede considerarse ni un Estado unita-
rio ni uno estrictamente (o clasicamente) federal, lo que dificulta cualquier tipo
de reflexion sobre este tema a través de la utilizacion de las tradicionales (y, a
veces, ingenuas) categorias conceptuales del derecho constitucional sobre la
organizacion territorial estatal.

De hecho, es mas bien cierto que los Estados federales presentan entre si
tantas diferencias que, en realidad, las caracteristicas que suelen enumerarse
como definidoras de tal forma de Estado no son, a la postre, mas que el resul-
tado de generalizar elementos especificos de concretos Estados federales
(Blanco Valdés, 2012, 328).

Siguiendo tal patrdn, es posible afirmar que el sistema institucional de
Espafia presenta rasgos concretos, fruto del descrito desarrollo, que permiten
asimilarlo (y considerarlo), en muchos aspectos, a un Estado federal o proto-
federal (Haberle, 2007, 185).

Pero, quizd, sean aun mas sugerentes algunos matices de Cruz Villalén
(Cruz Villalén, 1981, 53-63, citado en Camara Villar, 2018, 414), alli donde
afirma que el Estado espafiol constituye un supuesto de prefederalismo que se
mantiene en la érbita o campo de atraccion del Estado federal.

En dicho sentido, se puede apreciar la existencia de un federalismo inaca-
bado, un federalismo que se anhela pero que no termina de conseguirse com-
pletamente y que, por todo ello, se muestra parcial, incompleto y a veces con-
tradictorio en su estructura y desarrollo concreto.

En efecto, la misma ausencia de una definicidn constitucional del modelo
implica la necesidad de reformas concretas, funcionales para un disefio ‘defi-
nitivo’ del Estado autonémico, posible solo en términos constitucionales (Ba-
laguer Callejon, 2008, 336-337) 8.

Por un lado, entre los indices que sugieren la existencia de un modelo
federal, deben mencionarse:

— La previsién de instrumentos de garantia jurisdiccional del autogo-
bierno de los territorios regionales, es decir, de resolucion de los conflictos de
competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas (Arbds Marin,
2010, 53)°;

— La existencia de reglas de distribucion de las competencias que se
imponen a las normas concretas dictadas por el Legislador, tanto en el caso de

8 Traduccion libre desde el texto original italiano consultado.
O Idem.
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las Cortes Generales como de los Parlamentos autondmicos (Arbdés Marin,
2010, 53-54) 19,

— La enumeracion formal de un listado limitado de materias sobre las
que el Estado federal tiene competencias, devolviéndose todas las demaés a las
entidades regionales, si bien es cierto que casi todas las funciones (estatales o
regionales) se resuelven, en la prictica, en una colaboracién entre Estado y
CC. AA;;

— Lapresencia de una cldusula residual de atribucién en la distribucién
de competencias a favor de las Comunidades Auténomas (vid., art. 149.3 CE);

— Laconfiguracion de cldusulas de prevalencia —segun las cuales las nor-
mas estatales prevalecen, en caso de conflicto, sobre aquellas de las Comunida-
des Auténomas, cuando no se trate de competencias atribuidas en exclusiva a
éstas ultimas— y de supletoriedad, que establecen una substitucion del derecho
estatal ante un vacio normativo por parte de las Comunidades Auténomas '*;

— Laexistencia de una cldusula final de proteccién de la esencia federal
del Estado espaiiol (vid., art. 155 CE) 12,

Al mismo tiempo, la Constitucién espafiola contempla otros tantos indi-
ces que podrian ser sinénimo de (proto)federalismo, o contrastar directamente
con la idea tradicional de Estado federal 1°.

En primer lugar, la actual estructura del Senado y su composicién repre-
sentan una flagrante contradiccion con la misma férmula constitucional que lo
define como 6rgano de representacion territorial (art. 69.1 CE), haciendo de la
Cémara alta un doble del Congreso de los Diputados, aunque situado en una
posicion de asimetria funcional 4.

10" Idem.

" En relacién con la aplicacién de la cldusula de supletoriedad, véase la interpretacién hecha al
respecto por el Tribunal Constitucional, alli donde afirma que «para que el Estado pueda dictar normas
juridicas que regulen una materia determinada, no basta con que ostente un titulo que le atribuya cuales-
quiera competencias en esa materia, sino que debe poder invocar aquel titulo especifico que le habilite en
concreto para establecer la reglamentacion de que se trate» (STC 118/1996, FJ 6) y que es preciso «redu-
cir el concepto de supletoriedad a sus correctos t€rminos de funcién, cuya operatividad corresponde deter-
minar a partir de la norma reguladora del &mbito material en el que se va a aplicar el Derecho supletorio y
no desde éste, es decir, como funcién referida al conjunto del ordenamiento juridico, cuyo valor supletorio
debe obtenerse por el aplicador del Derecho a través de las reglas de interpretacion pertinentes, incluida la
via analdgica, y no ser impuesta directamente por el legislador desde normas especialmente aprobadas con
tal exclusivo propésito» (STC 61/1997, FJ 12).

12 Sobre la caracterizacién de Espafia como prototipo federal, vid., mds ampliamente, BLANCO VAL-
DES (2016, 197-203).

13 Cabe evidenciar que no todas las opiniones doctrinales comparten la idea (mds bien mayoritaria)
de que Espafia es un Estado federal de facto: véanse, en este sentido y entre otras, las interpretaciones de
SoL0ZABAL ECHAVARRIA (1994, 171-189) y MASTROMARINO (2008).

14 Considérese que el Senado no interviene en la eleccién del Presidente del Gobierno (art. 99 CE)
y, en materia legislativa, el veto interpuesto sobre un proyecto de ley ya aprobado por el Congreso puede

266



(REFORMAS CONSTITUCIONALES EN CLAVE FEDERAL COMO ANTIDOTO... ll

En el mismo horizonte, el hecho de que los Estatutos de Autonomia de las
Comunidades Auténomas estén sujetos a la aprobacién por parte del Congreso
de los Diputados mediante Ley Orgédnica —y sean, por lo tanto, fuentes del dere-
cho estatal (aunque tengan, en concreto, dignidad de Constituciones regiona-
les)— podria quiza considerarse no sincronizado con el procedimiento de descen-
tralizacion inaugurado por la Carta Magna y tan extensamente implementado a
lo largo de la historia democrética espafiola, mds adn teniendo en cuenta su im-
portancia como instrumento de desarrollo del autogobierno regional.

Sobre este tema, como se ha evidenciado en la doctrina (Aja, 2014, 119),
la elaboracion y el procedimiento de reforma de los Estatutos de autonomia,
asi como su regulacién de las competencias, constituyen la mayor diferencia
del sistema espaiiol respecto a los federalismos europeos. Piénsese, en este
sentido, en las Constituciones de los Léinder alemanes o en los Estatutos ordi-
narios de las Regiones italianas a raiz de la importante reforma constitucional
de 1999.

Y, por dltimo, merece también atencidn la consideracion segtn la cual la
histérica existencia de hechos diferenciales a favor de determinadas Comuni-
dades Auténomas distingue[n] el Estado autonémico de los Estados federales
clasicos basados en la igualdad constitucional de las unidades constitutivas
(Sdenz Royo, 2014, 435), siendo paralelamente cierto que en ejercicio del de-
recho a la autonomia y en desarrollo de las previsiones constitucionales, a lo
largo de estas etapas se [ha ido] construyendo un modelo de Estado autonémi-
co que crecientemente ha incrementado, tendiendo a la igualacién, los niveles
de autogobierno de las Comunidades Auténomas (Camara Villar, 2018, 410) 1°.

Esta dltima consideracién no es en absoluto secundaria, ya que dice mu-
cho acerca del desarrollo de la forma de Estado espafiola.

Por un lado, el reconocimiento de mayores competencias y autonomia a
las nacionalidades histdricas queria representar un momento de ruptura con la
dramaética experiencia franquista, asi como de ideal recuperacién del sistema

ser superado por mayoria absoluta de la Cdmara baja o con mayoria simple, una vez transcurridos dos
meses desde la interposicion del mismo (art. 90.2 CE). Ad abundantiam, merece consideracion la previ-
sién contenida en el art. 15.6 de la Ley Orgéanica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financie-
ra (LOEPSF), segtn el cual el acuerdo del Consejo de Ministros en el que se detallen los objetivos de es-
tabilidad presupuestaria y de deuda publica necesita ser aprobado tanto por el Congreso como por el
Senado, siguiendo asi el tradicional esquema propio de un bicameralismo paritario/simétrico. Dicha pre-
visién representa una excepcion al principio constitucional espafiol de prevalencia del Congreso sobre el
Senado; ademads, el hecho de que haya sido introducida mediante una fuente de rango no constitucional
(diferentemente a lo previsto en los arts. 145.2 'y 158.2 CE, donde tal principio de paridad esté constitucio-
nalizado) podria comportar una razonable tacha de inconstitucionalidad.

15 Algunas rdpidas pinceladas sobre el concepto de federalismo asimétrico y una amplia reseiia bi-
bliografica de derecho comparado sobre este tema pueden también leerse en PaLict D1 Sunt (2018).
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de organizacidn territorial trazado por la Constitucién de 1931 y brutalmente
truncado por la dictadura; por otro lado, el hecho de que los territorios que
carecian del substrato histrico-cultural de Cataluiia, Pais Vasco o Galicia pu-
dieran aspirar al mismo régimen de autonomia de estas ultimas incubaba ya en
sf la idea de un modelo de homogeneizacion (dilatada en el tiempo) casi total
y potencialmente en grado de poner a todos en desacuerdo.

En efecto, como se ha puesto en evidencia (Mastromarino, 2008, 96), el
resultado fue un hibrido, capaz de dar demasiado a quien, en origen, pedia solo
una redistribucion del poder central, poco a quien reivindicaba un rol de pri-
mer plano en la organizacién y gestion de los intereses locales y del interés
publico del Estado '®.

El Estado espafiol parece encontrarse, por lo tanto, en mitad de un vado,
entre un modelo unitario/centralista que (en buena parte) se ha superado y un
federalismo que existe pero no termina de realizarse del todo, viviendo de su
flexibilidad y aperturas pero también de sus lagunas y contradicciones.

3.- CUESTION TERRITORIAL Y REFORMA CONSTITUCIONAL
(PASANDO POR LA CUESTION CATALANA)

En conclusion, més que plantearse interrogantes acerca de la exactitud de
las decisiones adoptadas por los Padres Constituyentes o intentar encasillar
Espana (forzosamente) en la categoria de un (inexistente) Estado federal gene-
ralizado, cabe preguntarse si es posible poner remedio —y en qué formas— a la
actual situacion de crisis territorial, crisis en relacion con la cual la cuestion
catalana representa una declinacién ciertamente no marginal.

Siguiendo este orden 16gico, se esbozardn ahora algunas consideraciones
acerca de la oportunidad de traducir en términos formales y, por lo tanto, me-
diante una reforma constitucional, los indices federales actualmente existentes
en la estructura del Estado autonémico espaiiol.

En efecto, si bien es cierto que tanto la estructura del Senado como (quiza)
el procedimiento de aprobacién de los Estatutos regionales parecen sugerir una
modificacion de la Constitucién que profundice y confirme la descentralizacién
territorial inaugurada por los Pactos Autonémicos de 1981, también es necesario
poner de relieve que la fluidez y la falta de cauces s6lidos en el desarrollo del
Estado autonémico imponen una reflexion sobre las disfunciones y las razones
de la verdadera crisis del modelo general de organizacion del Estado.

16 Traduccién libre desde el texto original italiano consultado.
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En este sentido, creo que una constitucionalizacién de dichos elementos
tendria el sabor de una racionalizacién, mejora e incorporacién en la Constitu-
cién de nuestro modelo de organizacion territorial, reordenando el Estado au-
tonémico en esta direccién en tanto que es, de facto, federal (Cdmara Vi-
llar, 2018, 417).

De tal forma, podrian traducirse en disposiciones constitucionales sobre
todo algunos aspectos relativos a los criterios estructurales del sistema de fi-
nanciacion autonémica, a la prevision de 6rganos de mediacion y didlogo entre
el Estado (o, mejor dicho, el Gobierno) y las Comunidades o a la determina-
cion de los limites propios de la legislacion estatal de base, en aras de una
mejor definicién de la relacién entre Estado y Comunidades Auténomas en
materias de legislacion compartida.

Acerca de la ratio del procedimiento de revision constitucional, es verdad
que todo elemento que integra una Carta constitucional representa un indice
fundamental en la construccién de una forma de Estado; y también es cierto
que los cimientos asi sentados son tradicionalmente muy sélidos y rara vez
sufren modificaciones (de hecho, la Constitucién espafiola ha sido modificada
solamente dos veces, en 1992 y en 2011, siempre por impulso de circunstan-
cias europeas, es decir externas al circuito politico-institucional nacional) .

En estos términos, hay que considerar no solo las causas que estimulan
una reforma constitucional, sino también las consecuencias y efectos que a
partir de esta pueden producirse.

Ello viene a significar que, cuando un determinado elemento esté reco-
gido en Constitucion, el mismo estd dotado de una rigidez dificilmente supe-
rable, sobre todo teniendo en cuenta la complejidad requerida por los
arts. 167 y 168 CE para reformar la misma. Todo esto, a su vez implica la
necesidad de no dejarse llevar por un furor reformista-constitucional tempo-
rdneo —un mito de la reforma constitucional como panacea de todos los ma-
les— que produciria los mismos resultados (en este caso, a la inversa) de la
excesiva flexibilidad descrita.

Por lo tanto, una reforma (en cualquier caso necesitada) en dicha direc-
cion, ya sea a nivel constitucional o legislativo, no seria ningun acto de osadia

17 En 1992 se procedi6 a reformar el art. 13.2 CE al fin de adaptar el texto constitucional a la previ-
sion contenida en el Tratado de Maastricht que reconocia el derecho de sufragio activo y pasivo «a todo
ciudadano de la Unién europea que resida en un Estado miembro del que no sea nacional [...] en las elec-
ciones municipales del Estado miembro en el que resida», mientras que en 2011, a raiz de la gravisima
crisis econdmica de la zona Euro, el art. 135 CE fue integrado con el principio de equilibrio presupuesta-
rio, también de derivacion europea y posteriormente plasmado en el denominado Fiscal Compact de 2012.
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o arrogancia, siempre cuando se diera actuacion a la misma con juicio, consen-
s0 maximo y extrema prudencia.

Por ultimo, me gustaria terminar con una répida referencia a la cuestién
catalana. Concretamente, si nos adaptamos a los criterios conceptuales que se
han descrito hasta ahora, el conflicto entre Estado espafiol e instituciones cata-
lanas —por las caracteristicas que tiene a dia de hoy— no parece encajar perfec-
tamente dentro de los limites hasta ahora descritos, llegando asi a considerar el
mismo cémo declinacion especifica de una mas amplia cuestion territorial.

En efecto, a partir de la STC 31/2010, la cuestién catalana ha ido desli-
zandose progresivamente hacia una confrontacién total y provocativa con las
instituciones espafiolas, que nada tiene que ver con el tradicional debate —ya
sea bilateral o generalizado— sobre temas tan cldsicos como el régimen de fi-
nanciacién de las Comunidades, el marco de competencias legislativas, la
cuestion lingiiistica (sobre todo en el &mbito educativo y de las Administracio-
nes publicas) o la existencia de hechos diferenciales como legitimacion para la
obtencién/mantenimiento de privilegios en favor de determinadas realidades
territoriales; temas que se han convertido en armas arrojadizas de una lucha
politica que, lamentablemente, no siempre ha tenido esa altura de miras que se
le debe exigir.

Si todos estos argumentos volvieran al centro del debate —abandonando
la demagogia y la ensofiacién construidas acerca de un supuesto derecho a
decidir y de los anhelos de secesionismo unilateral ventilados por los partidos
nacionalistas— la cuestion catalana seria, una vez mds, centro privilegiado para
comprender y reflexionar de forma razonable y digna sobre el pasado, el pre-
sente y el futuro del constitucionalismo espafiol, también en una perspectiva
de derecho comparado.
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SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Identificacidn del problema: la falta de estabilidad
y cierre del sistema de distribucion competencial en el Estado Autonémico.
3. Reflexiones finales: la reforma de la Constitucion hacia los modelos fede-
rales. 4. Referencias bibliograficas.

1. INTRODUCCION

La Constitucion Espafiola de 1978 (CE) es la culminacién y el simbolo
mds representativo de un éxito colectivo que ha permitido disfrutar de cuatro
décadas de normalidad democriética. El constituyente afront6 los retos histori-
cos irresueltos al iniciarse la Transicién y acerté en la determinacion de las
grandes opciones que conforman sus contenidos fundamentales: Estado Social
y Democratico de Derecho, democracia representativa o la monarquia parla-
mentaria, entre otros. Si bien, las mds significativa de las modificaciones intro-
ducidas por la Carta Magna fue la profunda alteracién de las bases tradiciona-
les del Estado. Se modifica el modelo unitario y centralizado, originario de la
Revolucién Francesa, vigente durante el régimen anterior a la CE, y se da paso
a un modelo distinto tanto del Estado centralizado como del Estado federal,
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insertando una férmula de descentralizacién ex novo cuyo disefio constitucio-
nal sin embargo nunca llegd a culminarse quedando indefinido '.

Las indecisiones del constituyente de 1978 tomaron forma en una Cons-
titucion que, si bien recoge un marco general, no zanja el cierre del modelo. Se
gesta con ello un problema capital cuya solucién se ha venido aplazando hasta
nuestros dias?. La CE anuncia el Estado de las Autonomias, pero sélo regula
sus piezas fundamentales, recurriendo a dos contundentes reconocimientos: el
art. 2 CE que fija la indisoluble unidad de la Nacion espafiola, respetando el
derecho a la autonomia y de las regiones y nacionalidades que la integran y la
solidaridad entre todas ellas, y el art. 1.2 CE que sitda la soberania nacional en
el pueblo espaiol del que emanan los poderes publicos. A partir de ahi, el Ti-
tulo VIII CE se centra en la organizacién territorial del Estado, estableciendo
a quien le corresponde el ejercicio del derecho a la autonomia, cuéles son las
vias de acceso para ello, que son y como se aprueban los EEAA y sobre que
materias pueden asumir competencias las autonomias.

! Debe hacerse una referencia a lo impreciso de la configuracién de nuestro modelo de Estado ac-
tual. No existen dudas sobre su ordenaciéon como un Estado de Derecho, social y democratico, siendo su
forma politica la de Monarquia parlamentaria (ex art. 1 CE), sin embargo, no hay una certeza absoluta
sobre si se trata de un modelo unitario o federal o de un tipo intermedio. La CE no recoge ninguna deno-
minacién sobre el modelo de Estado a diferencia de lo que ocurria con la Constitucion de 1931 que lo
denominaba «Estado integral» (art. 1). Esta indeterminacién del modelo dio pie a una profunda divisién
doctrinal en torno a la naturaleza del nuevo Estado compuesto espafiol. La doctrina se dividié en dos pos-
turas principales. En primer lugar, un sector doctrinal, formado por autores como TOMAS y VALIENTE O
PEREZ RoYO, que entendi6 el nuevo modelo como un Estado regional al que no le resultan de aplicacion
los esquemas y conceptos acufiados para el Estado federal. En segundo lugar, otro sector doctrinal repre-
sentado por autores como TRUJILLO, CRUZ VILLALON o0 MUNOZ MACHADO entendia que la nueva estruc-
tura politico-territorial espafiola pertenecia indubitadamente a la familia de los federalismos, explicable,
por lo tanto, por la Teoria constitucional de la Federacién. Cfi: RUIPEREZ ALAMILLO (1988, 228); ToMAs
Y VALIENTE (1985, 136); PEREZ RoYo (1986, 8); PEREZ RoY0 (1999, 57); TRUIILLO (1979, 43); TRUJILLO
(1981, 15); Cruz VILLALON (1981, 61); MuNoz MAcHADO (2007). Esta falta de consenso generd un
mosaico de férmulas utilizadas por la doctrina para referirse a la nueva forma de Estado. CASTELAO hace
un breve resumen de las mds significativas sefialando las siguiente, ««Estado plural» (TIERNO GALVAN),
«Estado autonémico» (SANCHEZ AGESTA),«Estado regional» (PECEs BARBA), «Estado de las Autono-
mias» (CLAVERO AREVALO), «Estado federal unitario» (ARINO), «Estado unitario regional» (FERNANDEZ
RODRIGUEZ), «Estado semifederal, semirregional o semicentralizado» (MuNoz MACHADO), «Estado fe-
dero-regional» (TRUJILLO), «Estado autonémico con matices federalistas» (ENTRENA CUESTA), «Estado
unitario con espiritu federalista» (SIMON TOBALINA), «Estado integral» (HERRERO Y RODRIGUEZ DE MI-
NON)». Vid., CASTELAO (2003). En resumen, nos encontramos ante un modelo de Estado constitucional-
mente innominado al que el TC se refiere como «Estado de las Autonomias», sin pretender con ello atri-
buirle una calificacién juridica precisa.

2 Las consecuencias derivadas de la indeterminacion del modelo territorial ya fueron advertidas por
DE VEGA quien expuso son claridad que «el problema regional se estd formulando de tal manera que, en
lugar de dejarlo definitivamente zanjado en la Constitucién, muy bien puede suceder que con la Constitu-
cién se cumpla simplemente la etapa de un proceso, pero no su culminacién definitiva. Lo que en ningtin
caso puede un Texto constitucional es dejar en la ambigiiedad y en la inconcrecién la forma de distribucién
territorial del poder, la propia estructuracion regionalista y los sistemas de competencias de las institucio-
nes autondmicas y centralistas». DE VEGA (1979, 370-371).
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El correcto planteamiento del problema territorial en Espafia exige en-
frentarse a la ruptura de la 16gica del Estado Constitucional. Si la estructura del
Estado descansa en la distincion entre poder constituyente y poderes constitui-
dos, esta estructura quiebra en nuestro ordenamiento. Como sefiala Tajadura
Tejada, «la equiparacion del momento estatuyente al momento constituyente
ha provocado, como légica e inevitable consecuencia, la integracion de la nor-
mativa estatutaria en la normativa constitucional, dando lugar a conceptos
como el de «bloque de la constitucionalidad». Y debemos advertir que en la
interpretacion de este bloque existe un riesgo inherente, el de colocar la CE en
la periferia del mismo y los Estatutos en el centro», (2017, 275-276).

El panorama actual pone en evidencia la necesidad de dar la palabra de
nuevo al constituyente activando las cldusulas de reforma de la Norma supre-
ma en un intento de superar las dificultades a las que no pudo hacer frente el
constituyente de 1978. De acuerdo con esto, el acotado objeto de este trabajo
se limita a identificar y analizar un problema concreto: la apertura del modelo
autonémico, y, a partir de ahi, incorporar una valoracién de si, a través una
reforma constitucional orientada al federalismo, puede facilitarse una solucién
de consenso que permitan una convivencia pacifica, igualitaria y justa. Todo
ello, claro estd, desde la perspectiva de un jurista que por definicion debe que-
dar acotada por los limites y posibilidades del derecho vigente no pretendien-
do por ello trascender a cuestiones de indole politica.

2. IDENTIFICACION DEL PROBLEMA: LA FALTA DE ESTABILIDAD
Y CIERRE DEL SISTEMA DE DISTRIBUCION COMPETENCIAL
EN EL ESTADO AUTONOMICO

El pecado original de nuestro modelo de Estado reside en su indetermi-
nacion, en la falta de cierre. Es necesario superar la apertura inicial del mode-
lo de descentralizacion politica establecido por el constituyente. Esa apertura,
consecuencia del llamado principio dispositivo, dejé en manos de los sujetos
territorialmente legitimados, no solo la determinacién del nimero de CCAA
que podian configurarse, sino también la de sus competencias, ofreciendo a las
Autonomias la posibilidad de acometer la reforma de su norma institucional
basica. El principio dispositivo actda, por tanto, en dos niveles distintos:

a) Enelestadio inicial y transitorio, el principio dispositivo se manifes-
t6 en aquellos preceptos (arts.143, 144, 148 y 151, y Disposiciones transitorias
primera a séptima de la CE) que concedieron a las provincias (o, excepcional-
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mente, a los territorios que hubieran plebiscitado afirmativamente proyectos
de EA), la potestad de impulsar la creacion y organizaciéon de CCAA. El resul-
tado es el que hoy se conoce: diecisiete CCAA y dos Ciudades Auténomas. De
este modo, culminada la division territorial, el principio dispositivo ya no hace
posible la creacion de nuevos entes dotados de autonomia, lo que permitiria
afirmar que la incidencia actual del principio dispositivo en este nivel resulta
juridicamente poco relevante .

b) En segundo lugar, el principio dispositivo determina que sean los
EEAA y no la CE, los que establecen el 4mbito competencial de las CCAA.
Las Autonomias detentan asi la facultad de redisefiar, de manera indefinida, el
dmbito de su autonomia a través de la reforma de sus EEAA; y por ello, tam-
bién, delimitan el conjunto de competencias que, ademds de las que la CE le
reserva en exclusiva, quedan en manos del Estado en relaciéon con cada Comu-
nidad. Por lo tanto, es en la reforma de los Estatutos donde se encuentra la
principal manifestacion del principio dispositivo y donde se localiza la apertu-
ra del sistema. Esta reforma, dada su importancia, debe ser examinada en una
doble perspectiva procedimental y material, es decir, el procedimiento de re-
forma de los Estatutos y los limites sustantivos de la ampliacién competencial.

Los preceptos constitucionales que arbitran el procedimiento de apertura
del sistema son los arts. 147.3 y 152.2 CE. Dejando al margen las cuestiones
derivadas de las diferentes formas de acceso a la autonomia y el diferente sis-
tema de aprobacion de los Estatutos, las normas constitucionales sobre la re-
forma de los Estatutos se reducen a la exigencia de aprobacion de la reforma
por las Cortes Generales (mediante LO) y a la remisién a los procedimientos
especificamente previstos en cada uno de los diecisiete EEAA. Este proceso de
reforma marca una de las principales diferencias del Estado Autonémico res-
pecto de los Estados Federales, en los que no se condiciona la reforma de la
Constitucién de cada unidad federal a la aprobacién del Parlamento nacional.
Ahora bien, otra de las grandes diferencias es la general ausencia de naciona-
lismos en estos modelos, lo que puesto en relacidon con lo anterior, obliga a

3 En este sentido se pronunci6 el Consejo de Estado al afirmar que, «el principio dispositivo desapa-
recerd de la CE con la derogacion de los arts. que lo consagraron. Ahora bien, esa derogacion no entrafia,
en puridad, consecuencia juridica apreciable. Los preceptos que se vayan a derogar eran ya inaplicables
desde que concluy6 el proceso de organizacion politica del territorio nacional en CCAA. Desde entonces
se habian agotado las posibilidades «creadoras» del principio dispositivo. Vid., Informe del Consejo de
Estado, (2006, 137).
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plantear que hubiera pasado si las iniciativas del Pais Vasco y Catalufia no
hubieran tenido que pasar por la aprobacion de las Cortes Generales *.

A nivel sustantivo, los limites de la apertura a través de las reformas esta-
tutarias vienen fijados, en principio, por las competencias exclusivas del Esta-

4 Los movimientos nacionalistas del Pais Vasco y de Catalufia han puesto en entredicho las bases fun-
damentales del modelo autonémico, identificandose un problema de fondo que trasciende el terreno de las
técnicas juridicas. Los nacionalismos han pretendido recuperar la asimetria inicial de la CE a favor de las
Ilamadas comunidades histéricas, perdida por el efecto Andalucia y la homogenizacién derivada de los Pac-
tos de autonomia. Este fendmeno marca la historia del sistema autonémico espaiiol durante la primera déca-
da del siglo xx1. El proyecto de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi, coloquialmente conocido
como «Plan Ibarretxe», fue aprobado por el Parlamento Vasco en diciembre de 2004, —tras una primera ma-
nifestacion parlamentaria en 2002 donde fue presentado por el Presidente del Gobierno Vasco bajo la deno-
minacién «Un nuevo pacto politico para la convivencia»—, y, elevado a las Cortes Generales donde fue recha-
zada su toma en consideracion el 1 de febrero de 2005, por 29 votos a favor, 313 en contra y 2 en blanco. Vid.
Proyecto de Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi (BOCG, Congreso de los diputados, serie B, nim.
149-2, de 24 de enero de 2005). La estructura del Plan se articulaba en torno a tres ideas capitales: el recono-
cimiento del Pueblo Vasco como un pueblo con identidad propia dentro de los pueblos de Europa; el debido
ejercicio al derecho a la autodeterminacién del pueblo vasco; y la materializacién de este derecho a través de
una consulta donde fuera respetada la voluntad, no solo de los ciudadanos del Pais Vasco, sino también de los
de la Comunidad Foral de Navarra y de los territorios vascos de Iparralde —Lapurdi, Behe, Nafarroa y Zube-
roa—. Como se recoge expresamente en su predmbulo, el Estatuto Politico ofrecia «un pacto politico materia-
lizado en un nuevo modelo de relacion con el Estado espaiiol, basado en la libre asociacién y compatible con
las posibilidades de desarrollo en un Estado compuesto, plurinacional y asimétrico». Como sefiala LOPEZ
BASAGUREN, «el «Plan Ibarretxe» resucita el viejo «principio de las nacionalidades», que se elimind del
nuevo orden internacional y europeo por ser contrario al «principio de integridad» de los Estados y al «prin-
cipio de estabilidad», (2008, 41). Dejando de lado la ingente actividad politica y judicial que derivé de la
tramitacion del «Plan Ibarrexte», y que excede el objeto de este trabajo, si debe apuntarse que el TC, en su
sentencia 103/2008, de 11 de septiembre, reputé inconstitucional la Ley 9/2008, de 27 de junio, de convoca-
toria y regulacion de una consulta popular al objeto de recabar la opinién ciudadana en la CA del Pais Vasco
sobre la apertura de un proceso de negociacion para alcanzar la paz y la normalizacién politica, (BOPV nim.
134, de 15 de julio de 2008). El TC esgrimi6 entonces los mismos razonamientos que han hecho de las rei-
vindicaciones catalanas un imposible constitucional. El proceso independentista cataldn tiene una marcada
incidencia sobre el modelo de Estado. Su correcto estudio exigiria atender a sus pretensiones y exigencias al
menos desde de la II Republica, si bien, centrandonos en el momento actual, el hoy conocido como Procés
partiria de los reclamos recogidos en la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia publi-
cado en el BOCG el 21 de octubre de 2005. Las incidencias sobre el modelo de Estado resultan claras: el
reconocimiento de Catalufia como nacién que se hace desde su predmbulo o la operacién de blindaje compe-
tencial orientada a defenderse de posibles extralimitaciones estatales, o la pretendida la asuncién directa ex
art. 150.2 CE de diez nuevas competencias, son algunos ejemplos. Pese a la polémica suscitada el resultado
ultimo fue la aprobacién de la LO 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(BOE nim. 172, de 20 de julio de 2006). Norma frente a la que se interpusieron una pluralidad de recursos
de inconstitucionalidad dando pie a una abundante y compleja jurisprudencia del TC. En este sentido, ocupa
un lugar destacado la STC 31/2010, de 28 de junio, que estimaria la inconstitucionalidad parcial del EAC y
sentaria las bases de posteriores pronunciamientos. (La STC 31/2010, de 28 de junio, ha sido abundantemen-
te analizada por la doctrina, remitiéndonos en su analisis a la completa obra de BARCELO 1 SERRAMALERA,
BERNADI GIL, VINTRO CASTELLS (2010). La delgada linea que en ocasiones separa el derecho de la politica
tiene un especial reflejo en este caso. La decisién del TC generd un profundo descontento entre los partidos
que habian impulsado la reforma del EAC, sucediéndose las manifestaciones donde la proclama independen-
tista toma especial protagonismo A partir de 2010, el «derecho a decidir» se convierte en el baluarte de de-
terminados programas electorales. Estamos ante el germen del actual proceso secesionista que tras la cele-
bracién del Referéndum para la autodeterminacion de Cataluiia y la efectiva declaracion de independencia
dio lugar a la activacién por el Gobierno central del mecanismo previsto en el art. 155 CE.
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do ex art. 149 CE. Sin embargo, la capacidad del principio dispositivo de fle-
xibilizar el sistema de distribucion territorial del poder, adaptdndose de forma
diferenciada a las necesidades de cada CA, tropez6 desde el primer momento
con un obsticulo condicionante que, de hecho, lo ha modificado: el
art. 150.2 CE. Como sefiala el Consejo de Estado «cualquier otra ampliacién
de competencias que una Comunidad pueda conseguir para si, mediante la
reforma de su Estatuto, se convierte de inmediato en objetivo obligado para
todas las que ain no han llegado a ese nivel», (2006, 141). El art. 150.2 CE
permite ir mds alld de los limites materiales del art. 149 CE, al contemplar la
posibilidad de que el Estado pueda transferir o delegar en las CCAA, median-
te LO, facultades correspondientes a materias de su titularidad. De este modo,
el reparto de competencias entre el Estado y las CCAA no se entenderia cerra-
do aun cuando los Estatutos alcancen el techo competencial previsto en el
art. 149 CE, puesto que el mismo puede resultar alterado por una atribucién
extra-estatutaria de competencias a favor de las CCAA.

Por tanto, estarfamos ante un instrumento excepcional que permite modi-
ficar el texto constitucional al margen del procedimiento previsto en la pro-
pia CE>. Y sobre el que cabe apuntar que, si bien en su concepcién original
respondia a la necesidad de flexibilizar el reparto competencial ante posibles
nuevas circunstancias, ha terminado por convertirse en una herramienta para
facilitar atajos politicos donde las competencias, que a todos nos afectan, jue-
gan el papel de moneda de cambio. Como reconoce expresamente el Consejo
de Estado, «los riesgos de crisis que la apertura del sistema genera se hacen,
ademads, mds graves, por razones obvias, cuanto mds se acerca el &mbito com-
petencial de las Comunidades al mdximo admitido por la CE. En esta situa-
cidn, cerca de la que nos encontramos ya, cualquier propuesta de reforma que
pretenda ampliar las competencias de la Comunidad respectiva puede dar lu-
gar a acusaciones de que con ella se pretenden rozar o violentar, de manera
deliberada o no, los limites constitucionales. Con ello, una cuestién estricta-
mente juridica se lleva al debate politico, con dafio tanto para el Derecho como
para la politica», (2006, 143).

No han faltado voces politicas y académicas, que de forma contundente
seflalan que, para una constitucionalizacién, real y efectiva, del orden compe-

> Como ya sefialara Alfonso Guerra, la inclusién del art. 150.2 CE, «significa que el proceso consti-
tuyente queda abierto permanentemente, que el Gobierno puede modificar el reparto competencial entre la
Administracién del Estado y las CCAA sin necesidad de cumplir los requisitos exigidos en los arts. que
contemplan la reforma de la CE». GUERRA GONZALEZ (2004, 232-233).
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tencial, el art. 150.2 CE debe desaparecer®. La estabilidad del sistema exige
que cualquier alteracién del orden de distribucion constitucional de competen-
cias deba de ajustarse al proceso de reforma constitucional. Por ello, no solo es
necesario llevar a la CE todo el sistema de delimitacién de competencias,
abandonando su definicién a través de los EEAA, sino también, eliminar los
instrumentos que permiten su alteracion sin garantias. El abandono del princi-
pio dispositivo, poniendo término a la apertura del sistema, es a todas luces
una tarea compleja, sin embargo, como sefiala Tajadura Tejada, un proceso
constituyente activo pone en riesgo la unidad politica, juridica y econdmica, y
«la unica forma de conjurar estos peligros es proceder al cierre del modelo,
esto es a la clausura del proceso constituyente, mediante una reforma (federal)
del Texto Constitucional», (2017, 290).

Pese a ello, las opciones planteadas desde los grupos politicos parecen
desatender esta cuestion. En la propuesta de reforma de 2014, el PSOE propo-
nia la clarificacién competencial a través de un solo listado en el que se reco-
gieran las competencias exclusivas del Estado, entendiendo asi que las no re-
feridas corresponden a las CCAA. Sin embargo, no se eliminaba el
art. 150.2 CE, que permite la delegacion de facultades de competencia estatal,
luego el problema no queda solucionado. Por su parte, [zquierda Unida, soli-
citaba en cuanto al modelo de Estado, una Reptiblica federal con la igualdad
entre territorios garantizada por la Constitucién y la celebracion de un referén-
dum sobre la Jefatura del Estado previo a la reforma constitucional, pero omi-
tia toda referencia alguna al art. 150.2 CE. El ahora desaparecido UPyD apos-
taba por un modelo federal, basado en un Estado fuerte con competencias
exclusivas, descentralizado en Comunidades Autonomas con la misma capaci-
dad legislativa e iguales competencias y el mismo sistema de financiacién ba-
sado en la responsabilidad fiscal y prescindia de las diputaciones provincia-
les’. Por dltimo, PODEMOS apostaba por un modelo federal, que lleva

¢ En este sentido se pronuncia tajante el que fuera Presidente de la Comisién Constitucional desde
el 5 de mayo de 2008 hasta el 27 de septiembre de 2011, Alfonso Guerra afirma que «me preocup6 desde
el primer instante este apartado, al que me opuse cuando lo acordaron en una reunién en Moncloa con el
PNV. Una Constitucién no puede permitir que el proceso constituyente esté permanentemente abierto y,
con ese parrafo segundo del art. 150 CE, el proceso constituyente no se ha cerrado. No hay ninguna cons-
titucién en el mundo que deje abierto el proceso constituyente; soy firme partidario de derogarlo, pero
;hay consenso? Los nacionalistas van a decir que no». Vid., GUERRA (2004, 232). Opiniones que ha reite-
rado en la prensa, por todas, la entrevista publicada por El Pais el pasado 6 de diciembre de 2008. En el
mismo sentido, BARREIRO CARBALLAL (2014, 325).

7 Asimismo preveia competencias indelegables del Estado: representacion internacional y europea,
defensa, aduanas y comercio exterior, fuerzas y cuerpos de seguridad del estado, infraestructuras de inte-
rés general, telecomunicaciones, impuestos y agencia tributaria, seguridad social, entes reguladores y su-
pervisores, recursos naturales, parques naturales y costas; competencias delegadas: gestién delegada pero
con competencia legislativa exclusiva del Estado: educacion obligatoria y superior, sanidad, justicia, me-
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implicito el principio de la unidad pero también el principio de la libre deter-
minacion de las partes, entendido como el derecho de esas partes a «discutir su
autodeterminacion» (por ejemplo, a convocar un referéndum de independen-
cia), no necesariamente a ejercerla. Eliminacion de la capacidad de la Admi-
nistracion central para suspender automaticamente decisiones de las autono-
mias recurriéndolas ante el Constitucional. Frente a esta situacién los tinicos
partidos politicos que parecen acoger la tesis expuesta son Ciudadanos quienes
ha puesto de manifiesto que uno de los ejes principales de su propuesta versa-
rd sobre el Titulo VIII con un objetivo claro: cerrar el modelo autonémico y
fijar en la Constitucién un techo de competencias autonémicas, para evitar
«tensiones perjudiciales para la vida del Estado». El actual texto constitucio-
nal deja abiertas las competencias que pueden asumir las autonomias. Desde
el partido quieren que quede ya fijado en el texto «para evitar extrafios trasva-
ses». Y que el reparto se haga por criterios de eficiencia. Una propuesta muy
similar a la que ahora plantea el Partido Popular®.

A las puertas de unas nuevas elecciones el proximo mes de abril de 2019
seria conveniente que las fuerzas politicas autodefinidas como constituciona-
listas valorasen la oportunidad de reactivar la propuesta de reforma constitu-
cional, esta vez con soluciones reales.

3. REFLEXIONES FINALES: LA REFORMA DE LA CONSTITUCION
HACIA LOS MODELOS FEDERALES

La CE, como Ley superior, tiene vocacion de continuidad y permanencia
sin pretender por ello la condicién de lex perpetua. Nuestra Carta Magna no
aspira a permanecer intangible y habilita al efecto cauces para emprender su
reforma, incluso de forma total (ex arts. 168 y 167 CE). Esta posibilidad de
reconsideracion y modificacién constitucional, responde al derecho de las ge-
neraciones posteriores a la constituyente a revisar sus formulaciones en el mar-
co de los valores, principios y opciones fundamentales que motivaron su apro-
bacion. No hablamos por tato de un nuevo proceso constituyente sino de un

dio ambiente, patrimonio del Estado, proteccion civil, gestion del territorio y aguas territoriales, politicas
activas de empleo, circulacion por carretera, puertos y aeropuertos de menor importancia; competencias
de las comunidades con capacidad legislativa: impuestos y tasas autondmicas, infraestructuras autonémi-
cas, trenes de cercanias, industria, comercio interior, agricultura y pesca, turismo, cultura, policia autoné-
mica, funcién publica autonémica, y gestion de las competencias delegadas por el estado sin capacidad
legislativa en educacién, sanidad, justicia, medio ambiente.

8 MEDIALDEA, SANZ, Y ALMIRON (2015). GUTIERREZ CALVO Y ROMERO (2014).
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proceso de reforma constitucional que, después de casi cuarenta afios y al mar-
gen de otras cuestiones, solucione la actual crisis del modelo territorial.

La CE hizo frente a la dificil tarea de transitar de un Estado centralizado
a uno descentralizado politica y territorialmente. Si bien, las dudas sobre cuan-
tas CCAA se crearian, cudles serian sus competencias o como se organizarian
institucionalmente, llevo al constituyente a dejar abierto el sistema, remitién-
dose para la concrecion de los elementos esenciales del modelo territorial a los
EEAA. De aquellos lodos vienen estos barros. La apertura del sistema se torna
hoy en defectos estructurales graves que se materializan en la actual crisis te-
rritorial. Las principales propuestas de reforma, politicas y académicas, se
orientan al modelo federal, por lo que las consideraciones que desde aqui pue-
dan hacerse se basan en la comparacion de la situacion actual con las técnicas
clasicas de los modelos federales de nuestro entorno. En este sentido, se parte
de una consideracion previa, se ha defendido que Espafia es materialmente un
Estado federal y que, por ende, legitimar esta férmula solucionaria el proble-
ma. Sin embargo, lo decisivo no queda tanto en adaptar la configuracién de
Espaia a un Estado federal como en abordar la reforma del Estado Autonémi-
co y trasladar a este las técnicas y soluciones arbitradas en los sistemas fede-
rales contempordneos. Desde esta perspectiva se plantean tres cuestiones que,
si bien no agotan el problema, se entienden fundamentales: la plena constitu-
cionalizacion del reparto de competencias, el papel de los EEAA 'y su procedi-
miento de reforma y el federalismo ante los nacionalismos.

La caracteristica mds destacada de nuestro modelo de Estado, permane-
cer abierto a impulsos del principio dispositivo, aleja frontalmente nuestro sis-
tema del previsto en los modelos federales °. Las Constituciones de los federa-
lismos del siglo XXI se caracterizan por la precisiéon con la que establecen el
reparto de poder, esto es, la distribucion constitucional de competencias. No se
habla de precision en cuanto a la técnica de distribucion, igual de compleja en
otros sistemas que en el nuestro, sino de garantias constitucionales °. Como
sefiala Sdenz Royo, «en los Estados Federales cada instancia de poder tiene
atribuido un nicleo de competencias intangibles garantizadas», (2014, 21). Es
decir, el reparto de poder entre la Federacion y las unidades federadas queda
fijado en el Texto Constitucional lo que obliga, en caso de pretender modificar-

° Sobre las diferentes formas de distribucién competencial en los Estados federales vid., BLANCO
VALDES (2012, 199-219).

10" Pafses federales como Argentina o Italia presentan similares problemas en cuanto a las técnicas de
distribucién competencial, (en especial, competencias compartidas), que el Estado Autonémico. Sobre la
complejidad competencial en Italia, vid., PARISI (2016, 1-22). Sobre los conflictos derivados de las técnicas
de distribucion en Argentina, vid., PEREZ DE Los CoBOs HERNANDEZ (2016).
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lo, a emprender una reforma de la Constitucion. Resulta evidente el mayor
nivel de garantias que esto supone '!. Por lo tanto, y como se ha defendido por
autores como Ruipérez o Roura, la federalizacion de Estado Autondmico pa-
saria porque la CE recogiera el concreto reparto constitucional de competen-
cias 1. Esto es, que siguiendo la linea natural de los Estado federales, nuestra
Carta Magna contemple el reparto competencial sobre la técnica federal clasi-
ca que fija en la Constitucién las competencias que corresponden al Estado
(Federacidn) y deja las restantes a las CCAA (unidades federales), sin perjui-
cio de conservar clausulas generales como la de prevalencia que reduzcan la
conflictividad actual '*. Una efectiva division competencial que, garantizada en
el Texto constitucional, tenga avalada su estabilidad y, por ende, la seguridad
juridica.

Contra la creencia de algunos, la adopcién del modelo federal no conlle-
varia necesariamente un aumento del poder de las entidades federales. Quiz4,
a fin de garantizar la unidad politica de la Federacion, deberén ser atribuidas a
favor de ésta muchas de las competencias que hoy ejercen las CCAA, mientras
que algunas de las detentadas por el Estado pasardn a las entidades federativas.
Como sefiala Tajadura Tejada, «la solucién no consiste ni en la recentraliza-
cién que algunos defienden, ni en el vaciamiento de las competencias del po-
der central al que conduce inexorablemente la dindmica actual, sino en una
racionalizacién con criterios de eficacia para lograr una mejor prestacion de
los servicios y un mejor funcionamiento del Estado», (2017, 282). No debe
olvidarse que el federalismo es dindmico y las tendencias centralizadoras y
descentralizadoras no son sino respuestas a los signos de cardcter socio econo-
micos a los que, con independencia del modelo adoptado, todos los Estados
deben adaptarse segtin sus variaciones.

Ahora bien, un reparto de poder que, en base a previsiones constituciona-
les, sea estable no pretende con ello ser inmovil. Se plantean asi dos cuestio-
nes, de un lado, el concreto papel que deben ocupar los EEAA como norma
institucional bésica de las CCAA, y de otro, la modificacién de su proceso de
reforma vista su incidencia en el sistema de distribucion constitucional de
competencias. La potestad de las CCAA de delimitar su &mbito competencial
a través de la reforma de sus Estatutos, excede con mucho los reconocimientos
que las Constituciones federales hacen a los Estados miembros. Las CCAA
inciden, a través de los EEAA, en relaciones que para las unidades federales

' En este sentido, vid., TAJADURA TEJADA Y DE MIGUEL (2014).

12" Entre otras obras, RUIPEREZ ALAMILLO (1994, 334); RourAa GOMEZ (2003, 185-186).

13 En este sentido se han pronunciado importantes catedraticos de Derecho administrativo y Derecho
constitucional, vid. MuNoz MAcHADO (2017).
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estan disciplinadas solo por la Constitucion federal y cuya modificacién, si
bien es posible, exige un proceso de reforma constitucional mucho mas garan-
tista. Por lo tanto, el Estado Autondmico debe buscar una solucidn eficaz al
problema de la permanente revision del sistema a través de las reformas esta-
tutarias, de las leyes de transferencia y delegacion o de la intervencion del TC
a través de su jurisprudencia. Para ello, no solo habria que eliminar el art. 150.2
CE, sino que despojar a los EEAA del protagonismo que ocupa en el sistema
de distribucién de competencias.

Junto con esto, deberia tratarse el lugar que ocupan los EEAA en el siste-
ma de fuentes. Como reconoce el art. 147 CE, los EEAA son la norma institu-
cional basica de cada CA, cuyos limites se encuentran en el sometimiento a la
CE y en las reservas competenciales recogidas en la CE a favor de otras LLOO
con las que comparte naturaleza juridica '. Ahora bien, los EEAA, como nor-
ma institucional basica, no deberian ser una LO mas, siendo lo correcto reco-
nocerles la condicién de Constitucion de cada una de las autonomias. Se equi-
pararfan asi a las Constituciones de los territorios federales. De este modo,
sometidos a la CE y fuera de una incidencia directa en el sistema de distribu-
cion, los EEAA habrian de ocuparse de «las cuestiones internas y exclusivas
de cada una de las CCAA, esto incluiria la organizacion territorial e institucio-
nal, asi como la parte dogmaética con los derechos reconocidos en el ejercicio
de sus competencias y los rasgos que identifican a la Comunidad», (Mufioz
Machado, 2017, 15). Lo anterior, conllevaria esbozar una modificacién en el
sistema de reforma estatutaria. Como se ha apuntado supra, los EEAA deben
ser aprobados no solo por las respectivas Asambleas Regionales sino también
por las Cortes Generales. Esto plantea una gran diferencia con los modelos
federales en los que las Constituciones de cada territorio se aprueban sin inter-
vencion ulterior del Parlamento nacional . Por lo tanto, deberia establecerse
un sistema similar al descrito, en el que las CCAA pudieran acordar por si
mismas la reforma de su texto constitucional, limitando los mecanismos de
oposicion del Estado a la impugnacion de la validez de la reforma por infrac-
cién de los limites establecidos en la Constitucién (federal).

Sin embargo, el mayor de los retos podria situarse en la comprension del
fendmeno histdrico que representa el federalismo cldsico. Este se orienta, por
definicion, a crear Estados nacionales desde la multi-territorialidad facilitando
al mismo tiempo conservar la diversidad de origen. El federalismo no fomenta

14 Como ha recordado el TC, los EEAA deben guardar un respeto hacia aquellos &mbitos materiales
que han sido reservados a otras LLOO como las Leyes de desarrollo de los derechos fundamentales, STC
31/2010, de 28 de junio.

15 En este sentido, cfr, Informe del Consejo de Estado, (2006, 140).
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la aparicion de nacionalismos disgregadores sino el fenémeno contrario, esto
es, la integracion y la cohesion de los territorios en un Estado-Nacion. Esta es
la razén, como explica Blanco Valdés, «de que la tendencia general que ha
dominado la evolucién del federalismo (Estados Unidos, Alemania, Austria,
Suiza, Australia, entre otros) haya venido marcada por el fortalecimiento de
las instituciones estatales» (2017, 373). Una dinamica centripeta opuesta a la
centrifuga que ha caracterizado la experiencia espaiiola en la que, de los dos
aspectos que definen el principio federal, —el gobierno compartido y el autogo-
bierno—, los representantes politicos de las autonomias se han centrado exclu-
sivamente en este ultimo '°.

Por lo tanto, la existencia de los nacionalismos aleja nuestro modelo de
Estado de la inercia federal. El Estado Autonémico pretendié dar solucién al
problema de los nacionalismos a través de la descentralizacion, comprobandose
con el paso del tiempo que no fue una solucién eficaz. La necesidad de encontrar
un acuerdo entre fuerzas diversas imposibilit6 cerrar entonces el modelo territo-
rial, trasladando el problema hasta nuestros dias. Ha sido aqui donde los nacio-
nalismos han encontrado el hueco a su permanente desacuerdo con el Estado
Autonémico. Lo que naci6 para contentar se ha convertido, como hemos visto,
en el gran handicap de nuestro modelo territorial sin que con ello se haya encon-
trado una solucién de consenso al principal problema. Es en este punto, ajeno al
Derecho, donde la reforma constitucional hacia la federalizacién de Espaiia no
garantiza una solucidn al problema politico de fondo. Sin embargo, la falta de
acuerdo politico no puede frenar de nuevo la fijacién de un modelo de organiza-
cion territorial definido. Es necesario dar la palabra al constituyente, activando
las clausulas de reforma constitucional, para que sea el pueblo soberano el que
decida el futuro de la CE dentro de términos politicos y juridicos responsables y
adecuados para una convivencia pacifica, igualitaria y justa.

Abhora bien, como se sefiala al inicio de este trabajo, la perspectiva de un
jurista queda limitada aqui a analizar las posibilidades y limites que desde el
derecho vigente nos vienen dadas, estd en manos de quienes nos representan
superar las pugnas ideoldgicas y los intereses politicos y hacer un ejercicio
responsable del poder que se le ha dado a fin de garantizar que podamos recu-
perar el sentimiento de fraternidad que hoy se desquebraja.

1 En ese sentido, VENTURA sefiala que, «los representantes politicos de las nuevas instituciones
descentralizadas no han ejercido una especial presion para obtener un papel efectivo en la politica nacional
porque han estado mucho mas preocupados en realidad en acrecentar constantemente sus 4mbitos compe-
tenciales». VENTURA (2008, 21-22).
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nero. 2.1 El diagnéstico. 2.2 Los prondsticos. 3. Reflexiones sobre la re-
forma constitucional con perspectiva de género. 3.1 La influencia del consti-
tucionalismo liquido. 3.2 La Constitucion como solucién (limitada).
3.3 Reformar no es revolucionar. 3.4 EI feminismo es plural. 3.5 Los da-
tos (no) lo son todo. 3.6 La importancia de las emociones. 4. Conclusiones.
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1. INTRODUCCION

La presente contribucion reflexiona sobre la reforma constitucional con pers-
pectiva de género en Espaia. Para ello se expondra en primer lugar qué se entiende
por tal cosa, cudles son los motivos que se aducen para realizar la misma, asi como
una sintesis de las principales reformas concretas que, en ese sentido, estdn hoy dia
encima de la mesa. En segundo término, se esbozan algunas reflexiones criticas

* Profesor Ayudante-Doctor de Derecho Constitucional. E-mail: ialvarezl @ucm.es. El presente tra-
bajo se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacion DER2016-75993-P, sobre Espaiia ante
Europa: retos nacionales en materia de derechos humanos (2016-2020). IP: Francisco Javier MATIA POR-
TILLA. Ademds, la version final mejord gracias a las sugerencias de Ignacio VILLAVERDE MENENDEZ. Solo
el autor es responsable de los errores que se encuentren.
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sobre tales aspectos, que pretenden sumarse al debate desde un punto de vista
constructivo. En tercer lugar, se aportardn las conclusiones finales.

2. LA REFORMA DE LA CONSTITUCION CON PERSPECTIVA
DE GENERO

En Espaiia la realidad de la reforma de la Constitucion ha sido més tedri-
ca que practica. Es sabido que nuestra norma fundamental ha sido reformada
dos veces, ambas sin perspectiva de género. Una en 1992, para recoger el de-
recho de sufragio pasivo de los ciudadanos comunitarios, y otra en 2011, para
introducir el principio de estabilidad presupuestaria (Pérez, 2018, Garcia,
2017a). Es también sabido que la principal propuesta de reforma que se ha
debatido en los ultimos tiempos fue la del PSOE en el aiio 2004. Tampoco esta
se condujo con perspectiva de género, méas alld de que se quiera considerar
como tal el cambio del orden sucesorio a la Corona. Sobre el particular, el
Consejo de Estado emitié un Informe de referencia, al que se acompafaron
diversos estudios doctrinales que eran unanimes en su juicio positivo respecto
a ese cambio sucesorio (Rubio, Alvarez, 2006; VVAA, 2005).

(Qué se entiende por reforma de la Constitucién con perspectiva de gé-
nero? El cambio en la letra del texto constitucional teniendo en consideracion,
en todas las fases del proceso, la participacion de las mujeres, la proteccién de
sus intereses, asi como el impacto concreto que dicho cambio pueda tener en
los respectivos dmbitos vitales. Incorporar la perspectiva de género seria la
traduccién del mainstreaming de género, teniendo en cuenta en todo momento
que existen relaciones de género y, por lo tanto, de desigualdad entre mujeres
y hombres, asi como estereotipos que adscriben comportamientos, caracteris-
ticas o expectativas diferenciadas a cada uno de los sexos (Alonso, 2015, 32).

No es ningtin secreto que en Espaia la cuestion de la igualdad de género
viene siendo objeto de intensos debates (Hernandez, 2018). Al calor de estos
-como por ejemplo el que tuvo lugar en relacién con la democracia paritaria, y
las cuotas electorales, en nuestro pais llamadas principio de composicion equi-
librada (Carmona, 2018; Aldeguer, 2016; Aranda, 2013; Torres, 2009)- hubo
voces que se pronunciaron sobre una eventual reforma constitucional para dar
cobertura a este tipo de medidas, a imagen y semejanza de lo que ocurrié en
paises como Alemania (en este caso, para introducir las acciones positivas a
nivel general), Italia, Francia, Bélgica o Portugal (Salazar, 2017, 65). Es bien
sabido que esta no se llevé a cabo y que finalmente fue la STC 12/2008 la que
dictamind su constitucionalidad, no sin cierta polémica. Polémica que no era
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desconocida, tal y como ejemplificaron asuntos anteriores tales como la regu-
lacidn legal contra la violencia de género y su también posterior convalidacion
por el Tribunal Constitucional (Alvarez, 2012, 2011).

Nuestro feminismo juridico ha dado un paso mads all4, apostando por la
reforma constitucional con perspectiva de género ahora desde una estrategia
holistica. Y esta reforma constitucional con perspectiva de género tendria unas
causas concretas (el diagnostico), un calado profundo (los prondsticos), y un
objetivo especifico: dar voz constitucional a las mujeres y, asi, mejorar el en-
caje constitucional de las politicas publicas igualitarias por venir (Beard, 2018;
Pérez, 2018, 99).

2.1 El diagnéstico

Este sector doctrinal, partiendo de un reconocimiento més o menos expli-
cito por los servicios prestados por la Constitucién vigente en materia iguali-
taria (Valcarcel, 2018), llega a la conclusion de que esta ya ha dado de si todo
lo que podia. Para quienes defienden esta vision, la Constitucién estd «conta-
minada» al menos por tres motivos. El primero, un pecado original de sobra
conocido: dado que la sociedad y la politica eran patriarcales, sus productos
también lo fueron. La Constitucién de 1978, dirdn, no es la excepcién y el
poder constituyente espaifiol de 1978 es fiel reflejo de ello. Consecuencia direc-
ta, y, en segundo lugar, es que la critica se posa en el proceso constituyente en
sf mismos considerado desde esa perspectiva patriarcal, destacando la signifi-
cativa ausencia de madres constitucionales (Sevilla, 2006). El tercero, que el
articulado resultante fue refractario a los intereses de las mujeres y a una con-
cepcion realmente igualitaria de la sociedad espafiola. Asi es como la mujer
fue dejada de lado en el origen y en el resultado del proceso constituyente
de 1978. Asi es como cuajo una cierta desconsideracidn constitucional.

A partir de ahi, cada sector pone el acento en el aspecto que considera
mds criticable (Ventura, 2016). Dado que en Espaiia el feminismo que mas ha
calado es el feminismo liberal de la igualdad, las principales vindicaciones que
se realizan se refieren a alcanzar los derechos y libertades que se les habrian
hurtado. Aunque el reconocimiento constitucional se realice de forma general
y universal para todos, mujeres y hombres, la realidad es tozuda y discurre por
otros derroteros, argumentan, por lo que hay que estudiar causas y remedios a
tal situacion. Lo cual se ha traducido en un debate adicional sobre la eficacia
del llamado feminismo institucional/de Estado, foco de alabanzas y criticas a
partes iguales (Bustelo, 2016).
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2.2 Los pronésticos

En Espaiia se han publicado recientemente varios trabajos sobre la refor-
ma constitucional. De momento, son mayoria los que no abogan por acometer-
la con perspectiva de género, tanto desde la perspectiva cientifica (Gar-
cia, 2017a; Freixés, Gavara, 2016 y 2018; Cano, 2017; VVAA, 2017,
Muiioz, 2016; Pérez, 2015), como desde la perspectiva divulgativa (Barce-
no, 2018; Bueno y Vicente, 2017; Garcia-Margallo, 2017).

Hablando de lo que nos ha traido hasta aqui, lo cierto y verdad es que
cada vez son mds las expertas que abogan por reforma la Constitucién con
perspectiva de género. Esta defensa es bastante escasa en Derecho Comparado
(Irving, 2008) aunque bastante mas abundante en estas latitudes (Ventu-
ra, 2004, Balaguer, 2005; Durén, 2005; Astola, 2005). En los tltimos tiempos
esos esfuerzos se han redoblado, con diferentes propuestas desde el mundo del
Derecho, especialmente desde el Derecho Constitucional, aunque no solo
(Guamadn, 2016; VVAA, 2017a y 2017b; Rodriguez, 2017; Gémez, 2017; Ro-
driguez, 2018).

Las primeras formulaciones defendian la creacion de un catdlogo de de-
rechos de género (sic) para ser incluidos en la Constitucién (Durédn, 2005,
280). Dicho catilogo tendria una vigencia limitada dado que en cuanto la rea-
lidad fuera igualitaria, desapareceria. Un catdlogo por lo demads orientado a la
realizacion de la igualdad de llegada.

Para lograr ese objetivo, lo primero que debe hacerse es —no sorprende-
modificar el lenguaje de la Constitucion para dar visibilidad a las invisibles. En
segundo término, y con apoyatura en la que en aquél momento iba a ser la
Constitucién para Europa, se propone redactar de forma inclusiva hasta once
preceptos, empezando por el articulo 7, continuando por los articulos 14, 15,
23, 35, 39, 43, y finalizando por los articulos 47, 48, y 57. Por ejemplo, al ar-
ticulo 14 CE se le anadiria un parrafo que dijera: «El principio de igualdad no
impide el mantenimiento o la adopcién de medidas que supongan ventajas
concretas a favor del sexo menos representado». Por ejemplo, en el articulo 23
CE deberia anadirse «la democracia paritaria» como forma democrética del
nuevo sistema. A la luz de algunas investigaciones que se han hecho a nivel
comparado sobre la introducciéon de medidas muy similares en diferentes
Constituciones latinoamericanas, no parece que estemos ante remedios espe-
cialmente eficaces (Noguera, 2016, 47).

Otras posturas vienen defendiendo modificar los preceptos constitucio-
nales que entroncan con aspectos nucleares de la Constitucién, como son los
de democracia, soberania, o dignidad (Astola, 2005). Asi, hay que empezar por
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cambiar el Predmbulo y el Titulo Preliminar para incluir como valor constitu-
cional la igualdad de mujeres y hombres. El articulo 1.1 CE deberia decir que
«Espafia se constituye en un Estado social y democritico de Derecho, que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la igualdad de
mujeres y hombres, la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politi-
co». El articulo 1.2 CE diria por su parte: «Mujeres y hombres iguales en de-
rechos y responsabilidades forman el pueblo espaiiol del que emanan todos los
poderes del Estado». A partir de ahi, se deberian hacer dos cosas, que en reali-
dad son bastantes mds. Una seria concebir de modo paritario todos los érganos
representativos y administrativos del Estado y aquellos otros érganos de enti-
dades de trascendencia social. Otra seria implementar la transversalidad y la
evaluacion del impacto de género en el ejercicio de todas las materias. La ac-
tualizacién que realiza la autora de algunos puntos de este programa (Asto-
la, 2017) no presenta especiales novedades, si acaso que llega a la conviccidén
de que este tipo de propuestas no pueden hacerse en solitario por los Estados,
teniendo en cuenta la influencia de las instancias internacionales a la hora de
tomar decisiones.

Dentro de las propuestas mds recientes destacan especialmente las tres a
las que se va a dedicar atencién especial (Rodriguez, 2017; Gémez, 2017; Ro-
driguez, 2018).

La primera de ellas considera que debemos partir de un compromiso cla-
ro y explicito en la deconstruccién del género que debe ser asumido desde la
propia Constitucion, a través de la ciudadania paritaria. Por ello, Espaia debe-
ria definirse como un Estado paritario (modificando el articulo 1.1 CE); por
ello, la paridad debe imponerse como exigencia de legitimidad democratica en
el seno de nuestras instituciones, partidos politicos y sindicatos (lo que implica
cambiar la letra de los articulos 1.2, 6, y 7 CE). Ademds, la paridad como prin-
cipio debe guiar la actuacion de los poderes publicos (lo que implica retocar el
articulo 10 CE), especialmente la labor del poder judicial (idem para el ar-
ticulo 117 CE). A partir de ahi, deberia hacerse constar la relevancia estructu-
ral del principio paritario atendiendo tanto a la dimensién doméstica y cuida-
dora como a la implicacién del varén en las mismas (nuevos apartados 2 y 3
del articulo 14 CE). La autora considera que todas estas son reformas consti-
tucionales imprescindibles (Rodriguez, 2017, 271).

La segunda de ellas parte de la base de que necesitamos un auténtico
proceso constituyente. Esto es debido, segtn la autora, a que se debe forjar
pactos nuevos basados en la igualdad entre los sujetos y en la construccién
de una democracia paritaria. Lo cual implica, a su juicio, tocar la propia de-
finicién de Espafia como Estado social y democritico de Derecho, incluyen-
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do la paridad entre sus valores superiores (Gomez, 2017, 166). A partir de
ahi divide su propuesta en dos grandes secciones. Por un lado, aquellas re-
formas que cree gozarian de consenso en unas eventuales Cortes Constitu-
yentes, por ser la traduccién constitucional de los avances juridicos que vie-
nen observandose en estos cuarenta afios. Por ejemplo, elevar a rango cons-
titucional el derecho al matrimonio igualitario y al divorcio libre, la garantia
de la paridad electoral, o la composicion equilibrada de nuestras principales
instituciones, como el CGPJ o el TC, reivindicacién que goza de apoyos
doctrinales adicionales (Salazar, 2018a y 2018b). Por otro lado, aquellas re-
formas sobre las que no existe un consenso de entrada sino mas bien lo con-
trario, aunque este pudiera ser trabado con las oportunas negociaciones (aqui
la autora enumera el derecho a vivir una vida libre de violencia; el derecho
al propio cuerpo; o el derecho a la educacidn igualitaria). Junto a todo ello,
se muestra firme partidaria de emplear el lenguaje inclusivo y no sexista en
la nueva redaccion, lo cual estima que podria pasar por flexibilizar la refe-
rencia a la mujer en ciertos usos lingiiisticos y por evitar el masculino gené-
rico cuando no sea realmente tal (Goémez, 2017, 169).

Siguiendo este hilo conductor —la necesidad de un nuevo pacto consti-
tuyente— algunas autoras hablan de tener en cuenta una base diferente, dando
pébulo a la nocién de cuidadania como complemento a la de ciudadania, esto
es, una ciudadania basada en los cuidados (Rodriguez, 2010; Cortina, 2006;
Ortega, 1997). Hasta ahora, dirdn, quienes disfrutaban de veras de esos dere-
chos civiles, politicos y sociales, eran los encargados de trabajar fuera de
casa; la mujer quedaba recluida a las cargas domésticas; dado que este traba-
jo ha sido siempre omitido es hora de tenerlo en cuenta, sobre todo porque la
realidad dice que todos necesitamos cuidados en algin que otro momento de
nuestra vida (Marugan, 2017; Margal, 2016). El llamado valor del cuidado,
pues, desde una perspectiva de corresponsabilidad entre hombre y mujer
(Camps, 2018, 2555).

La ultima propuesta de la que se ha tenido noticia proviene de la Filo-
sofia del Derecho y resulta un interesante repaso por nuestra historia recien-
te que desemboca, a su mejor parecer, en la reforma de la Constitucién con
perspectiva de género (Rodriguez, 2018). Esta propuesta parte de la base de
que la Constitucién de 1978 ya estaba hecha y no precisamente por mujeres,
dejando constancia de la critica que en aquellos momentos pusieron sobre el
tapete diversos sectores del movimiento feminista. De ahi llega a nuestro
tiempo, con siete propuestas para una Constitucién feminista (Rodriguez,
2018, 141). Partiendo de la base de que se debe incorporar el lenguaje inclu-
sivo, las propuestas concretas no difieren en lo esencial de las que se acaban
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de relatar. La primera es que la Constitucion deberia contemplar el principio
de paridad en todos los procesos y 6rganos decisorios. La segunda es que el
derecho a la educacion deberia incluir la obligacidon de impartir en el curri-
culum escolar materias que fomenten la igualdad entre hombres y mujeres,
y mecanismos de prevencién de las violencias machistas. La tercera, la in-
corporacion al texto constitucional del derecho a una vida libre de violencias
machistas. La cuarta es hacer lo propio con los derechos sexuales y repro-
ductivos (no sélo el derecho al aborto, sino también la proteccién especifica
del cuerpo de las mujeres). La quinta exige que la Constitucion evite la infe-
riorizacion del espacio reproductivo y de cuidados, la marginacién de quie-
nes se ocupan del sostenimiento de la vida, de quienes depende en buena
medida el sistema productivo. La sexta es un poco mas compleja, toda vez
que se articula en un razonamiento escalonado. Si se entiende bien, la jurista
propugna que la Constitucién luche contra «los efectos devastadores de esos
valores masculinos asociados al crecimiento desenfrenado, el egoismo como
presupuesto racional, el individualismo, el narcisismo, la competitividad
como motor del bienestar, el progreso y la vision lineal del tiempo». Para
ello, deberia hacer cosas como prohibir la mercantilizacién de los recursos
esenciales para el sostenimiento de la vida, comprometerse de veras con los
derechos sociales y contemplar el derecho al trabajo de mujeres y hombres
en igualdad de condiciones. La séptima y dltima apuesta por una profundiza-
cién democrética, para cuya consecucion seria de gran ayuda que se flexibi-
lizara el procedimiento agravado de reforma constitucional (art. 168) y que
los cotos vedados que aseguran un lugar privilegiado a instituciones a su
juicio tan antidemocréaticas y patriarcales como la Monarquia y la Iglesia
catdlica, pudieran someterse a un serio debate publico.

3. REFLEXIONES SOBRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL CON
PERSPECTIVA DE GENERO

Las propuestas anteriores inducen a la reflexién. Un compendio de ellas
se puede encontrar a continuacion, no sin antes tener en cuenta dos cosas. La
primera es que algo debemos estar haciendo mal, realmente mal, para que
exista tal descontento que se traduzca en la necesidad de plantear una reforma
constitucional de tal calado. La segunda es que lo que viene a continuacién son
meras ideas que pretenden sumarse al debate con espiritu constructivo; esto es,
dudando de ellas.
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3.1 La influencia del constitucionalismo liquido

Este tipo de propuestas se caracterizan, en alguna medida, por tener una
mayor querencia por los valores y los principios y no tanto por las normas en
su sentido cldsico (supuesto de hecho-consecuencia juridica). La metifora
liquida, propuesta para describir la volatilidad e incertidumbre de los tiem-
pos modernos/posmodernos (Bauman, 2017), ha llegado al constitucionalis-
mo (Villaverde, 2018). Es asi como se convierte a la norma juridica tradicio-
nal en una norma constitucional liquida, de geometria variable, en funcién
del relato manejado. Esto tiene cierta apoyatura en determinada linea juris-
prudencial, donde en ocasiones se hace decir a la Constitucién lo que esta no
dice (por ejemplo: la interpretacion evolutiva a la hora de convalidar en sede
constitucional los matrimonios de personas del mismo sexo realizada por la
STC 198/2012; Villaverde, 2018; Matia, 2013. También se deja sentir en la
opcidn estratégica a seguir, puesto que no razonan desde la teoria del poder
constituyente ni desde la teoria de la reforma constitucional, anteponiendo
—y es legitimo, faltaria mas— los valores materiales a los procesos de revision
formales.

3.2 La Constitucion como solucion (limitada)

La Constitucién —toda Constitucién que se precie— no es parte del pro-
blema sino parte de la solucion. La nuestra lo viene demostrando desde hace
cuarenta afos (Diez-Picazo, Elvira, 2008, 24). También respecto a la posi-
cion de la mujer, donde la igualdad de género presenta un saldo que, por més
positivo que resulta, debe evitar caer en la autocomplacencia (Giménez,
2018; Carmona, 2018a; Zoco, 2017; Rey, 2017). Las reformas graduales han
sido puntas de lanza en el avance del principio de no discriminacién y, por
consiguiente, en la transformacién paulatina de la sociedad, cuestién esta
que no suele admitir posturas maximalistas o totalizadoras, tal y como re-
cuerda la doctrina precisamente al hilo de las reformas constitucionales
(Garcia, 2017A; Muifoz, 2017).

Es muy cierto que no hay que mitificar la reforma constitucional ni tam-
poco hurtar al debate el dato basico: la Constitucion sigue vigente en sus as-
pectos esenciales, sumando y no restando; ayudando, no impidiendo (Bigli-
no, 2019, 22). Las soluciones constitucionales, por ende, siempre son limitadas,
por la sencilla razén de que las normas no tienen propiedades taumaturgicas.
Tal y como nos recuerda voz autorizada, cambiar las leyes es mds facil y rdpi-
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do que cambiar las mentalidades y las formas de vida (Camps, 2018, 2552). La
reforma constitucional, como cualquier herramienta juridica, tiene sus limita-
ciones y sus gravamenes. Y cuando se trata de enmendar una Constitucion ya
vigente con perspectiva de género, algunos ejemplos comparados nos mues-
tran lo complicado que suele ser gestionar las presiones y resistencias internas
y externas provocadas por otros tantos factores juridicos, politicos, sociales y
econdémicos (Katz, 2012).

En este marco, conviene no olvidar el papel que juega el Tribunal Cons-
titucional, quien actualiza el mandato constitucional de igualdad y no discri-
minacién a través de sus resoluciones, algunas auténticos aldabonazos en la
causa igualitaria (STC 91/2019), otras no tanto (SSTC 111/2018 y 138/2018).
Al fin y al cabo, el ensayo-error es el método ancestral de aprendizaje del ser
humano.

3.3 Reformar no es revolucionar

Reflexionando sobre el particular viene a la mente lo que dijo en su
dia una de las voces mas autorizadas del feminismo patrio, confirmado
recientemente por otra de las mds autorizadas del feminismo comparado.
Mientras que la primera recuerda que nada bueno vino cuando «los deses-
perados de la-revolucién-a-la-vuelta-de-la-esquina» intentaron hacer pasar
a la mujer por ser el nuevo sujeto revolucionario que no acababa de llegar
(Valcércel, 1991, 50), la segunda estima que no debemos considerar al su-
jeto feminista como el nuevo sujeto histérico de la emancipacién (Fra-
ser, 2018, XII).

Reformar, reformar de verdad, suele exigir tiempo, dedicacién, esfuerzo
y mucho trabajo institucional. Hace algtn tiempo nos dijeron que el auténtico
progreso se basa en conservar lo alcanzado y a partir de ah{ intentar mejorar la
situacion de la que se trate (Kriele, 1980). En Espafia, sobre la materia que
estamos tratando, hasta los sectores mas combativos reconocerdn que las dife-
rentes modificaciones de la legislacion civil, penal, y laboral, entre otras, acae-
cidas en el dltimo cuarto del siglo pasado, coadyuvaron a que la mujer adqui-
riese el estatus juridico del que nunca debi6 ser privada: una ciudadana con
todas letras. Podria resultar interesante seguir explorando ese canal, aun sa-
biendo que tampoco es la panacea (la lacra de la violencia de género es lace-
rante, todavia hoy, y tenemos todo un entramado normativo-institucional que
la combate desde hace quince afios...).
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3.4 El feminismo es plural

Qué duda cabe de que el feminismo es sumamente plural y abierto (Pri-
ce, 2017). Se trata de poner de relieve que han existido, existen y existirdn
multitud de propuestas feministas que, compartiendo el fin de mejorar en
igualdad, divergen en cuanto a las vias para conseguirlo. Una, ejemplificada en
la vida y obra de Ruth Bader Ginsburg (Carmon y Knizhkin, 2015), Jueza del
Tribunal Supremo y lideresa del sector que cree que la causa igualitaria no
pasa por crear nuevas normas sino por aplicar a conciencia las que ya tenemos
(la equal protection clause, por seguir con el ejemplo norteamericano). Otra,
defendida por la que muchos consideran su «némesis», la jurista Mackinnon,
quien lleva trabajando décadas por hacernos ver que todos los sistemas politi-
cos occidentales estdn contaminados por el patriarcado, también y especial-
mente las normas (Costa, 2016; Mackinnon, 2012). La consecuencia de dicho
planteamiento es que habria que levantar los cimientos constitucionales desde
la base, en una actualizacion de los postulados de la Teoria Critica del Derecho
que sigue abanderando (Kennedy, 2012, 99).

El ejemplo paradigmatico donde se observa esa pluralidad es en la con-
cepcidn de la libertad de la mujer (sobre lo cual algo nos dijeron ya algunos
constitucionalistas cldsicos; Posada, 1899). Para el sector que representa la
propia Mackinnon (2012), la libertad de la mujer es absolutamente imposible
por la contaminacién patriarcal. Para aquellas que llevan a la practica la filoso-
fia que inspira Bader Ginsburg, la mujer es perfectamente libre, capaz, y res-
ponsable de sus decisiones y actos, tal y como defienden algunas de las voces
feministas menos ortodoxas (Paglia, 2018; Despentes, 2016). Cuando amplia-
mos el campo de vision, se observa que buena parte de los debates que tienen
lugar en el feminismo contempordneo son reconducibles precisamente a la
divisoria entre quienes defienden una libertad real de la mujer (Ngozi, 2015,
2017; Gay, 2016; Moran, 2013, 2015), y quienes niegan de plano tal posibili-
dad, por hacerle el juego al sistema (Miyares, 2017).

3.5 Los datos (no) lo son todo

Las propuestas analizadas gozan de un arsenal tedrico impresionante. El
problema afiadido es que se echa en falta alguna alusién a los datos (que no lo
son todo, pero ayudan bastante). Hipdtesis como la de Pinker (2018, 284-285)
inducen a reflexion. Si es cierto lo que sostiene —en las sociedades occidentales
vivimos indices de igualdad real de derechos como nunca en la Historia de la
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Humanidad, ergo no es osado afirmar que la igualdad y la no discriminacién
han ganado mucho terreno a la injusticia— hay algo que no acaba de cuadrar. O
algo que no estamos sabiendo abordar.

Si acudimos al caso concreto de Espafia, estudios recientes nos demues-
tran que vivimos en una de las mejores democracias del planeta en lo que a
derechos civiles y politicos hace. Freedom House nos sitda dentro de los paises
lideres en esa materia. The Economist nos considera una de las diecinueve full
democracies que hay en el globo (Blanco, 2018, 77). La ONU nos sitda en el
primer grupo, dentro de los paises con Desarrollo Humano Muy Alto, en la
posicién 23 de un total de 58. Especificamente de lo que aqui se habla, el Indi-
ce de Desarrollo de Género nos deja en la posicion 26 de un total de 189 Esta-
dos (ONU, 2019). En lo que hace a cuestiones concretas como la brecha sala-
rial de género, Espafia estd en el puesto 24 de un total de 144 Estados (de
menor a mayor brecha salarial). En el dltimo Indice de Igualdad de Género
elaborado por la Unién Europea (2017), se constata la mejoria notable en el
dmbito laboral, en la reduccién de la brecha salarial y en el &mbito de la toma
de decisiones, tanto en el espectro politico como en el econémico-empresarial.
Aunque se evidencian algunos retrocesos, Espafia mejora en los seis campos
estudiados (Trabajo/Dinero/Conocimiento/Tiempo/Poder/Salud), y en no po-
cos casos supera la media de la Unién (UE, 2017). Habria que estudiar con
mayor profundidad esos y otros indices, contrastarlos con investigaciones pos-
teriores, y sacar las pertinentes conclusiones. De nuevo, la misma idea a la
cabeza ronda la cabeza: ni autocomplacencia presuntuosa ni fustigamientos en
vano.

3.6 Laimportancia de las emociones

Otro aspecto que no extrafiard al lector dentro de algunas propuestas fe-
ministas es uno de los elementos que mayor predicamento tienen en el mundo
actual: las emociones y los sentimientos (Arias, 2016; Pardo, 2016). El proble-
ma no es que emociones y razones se mezclen, claro estd. Eso seria negar la
esencia de la propia humanidad. El problema viene cuando se insiste en lo
emocional a expensas de lo racional (Sanz, 2018, 70). Sabemos racionalmente
que las democracias occidentales han permitido cotas realmente importantes
de libertad e igualdad y sabemos que la nuestra estd dentro de ellas, pero a la
vez sentimos que el patriarcado no deja de ganar terreno y de arrasar lo que
encuentra a su paso. Hay algo ahi que tampoco encaja, algo que a lo peor tiene
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que ver con las formas de ese nuevo machismo que parece emerger (Vare-
la, 2017).

Desde la perspectiva constitucional, los procesos constituyentes y de en-
mienda no suelen llevarse bien con las emociones (Elster, 2012). O dicho con
otras palabras: una de las formas de clarificar y fortalecer los canales constitu-
cionales es, precisamente, embridar todo lo posible las pulsiones y los senti-
mientos, porque si se dejan a su libre albedrio suelen entrar en competicién por
ver quién gana, olvidando qué es lo que les ha llevado hasta alli y dificultando
el proceso hasta hacerlo, en ocasiones, impracticable. Otros sectores doctrina-
les, sin negar la mayor, sugieren que tales efectos se podrian paliar justamente
con la participacion femenina en el proceso en cuestion (Katz, 2012).

Sea como fuere, parece oportuno recordar aqui que algunos fenémenos
recientes ayudan poco a la hora de racionalizar el debate. Los meandros del
#MeToo y las pulsiones Anti-Manada (;es que acaso se puede ser Pro-Manada?)
son solo dos ejemplos entre varios (Arias, 2019). Tal y como defiende Lessing
(2018, 69), cuando dominan las oleadas de sentimientos colectivos no hay ma-
nera de formular preguntas serias y objetivas. Cuando priman los ardores parti-
darios y las emociones colectivas, no se puede decir que ciertas ideas son ridicu-
las o bochornosas. Las emociones tienden a retroalimentarse y, una vez
retroalimentadas, se exacerban. Si a eso le sumamos un alimento constante y
autorreferencial de la identidad y de las politicas identitarias, otro rasgo pujante
en las democracias occidentales (Lilla, 2018; Fukuyama, 2018), la combinacién
puede resultar potencialmente explosiva. Creo que es por eso por lo que se ha
dado la voz de alarma respecto a algunos desmanes recientes (Sanz, 2018; Fuen-
tes, 2018; Roiphe, 2018), con muchas feministas diciendo bien alto y claro que
afortunadamente siguen existiendo conquistas de la civilizacién como la presun-
cioén de inocencia y el Estado de Derecho (Crispin, 2017; Rodriguez, 2018; Del-
motte, 2018). Es una llamada de atencién que no podemos ni debemos ignorar.

4. CONCLUSIONES

De lo anterior podemos deducir algunas conclusiones.

La primera es que la reforma de la Constitucién con perspectiva de géne-
ro es una realidad en nuestro pais (aunque no sea la postura mayoritaria en la
doctrina que se ha ocupado del particular). El argumento central de buena
parte de las propuestas tiene que ver con la insatisfaccién que provoca la re-
daccién de la Norma fundamental, a la que se atribuyen méritos insuficientes
y cuya columna vertebral se impugna.
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La segunda es que tales propuestas discurren por diversos derroteros.
Mientras que las primeras formulaciones optan por modificar algunos articu-
los puntuales de la Constitucion, quiza con el poder constituyente constituido
en mente, las dltimas formulaciones tienen la conviccion de que hay que acu-
dir a una revision por completo de la misma, activando un poder constituyente
ex novo que alumbre una nueva Constitucién. O, al menos, que la actual cam-
bie la redaccion de varios articulos que podriamos llamar sensibles (por afectar
al tipo de Estado, a la nocién de ciudadania, y al elenco de derechos funda-
mentales, entre otros).

La tercera es que estas propuestas, va de suyo que legitimas y sugerentes,
se encuentran con algunas dificultades que se han analizado arriba en forma de
consideraciones criticas. Primero, porque no parece que la Constitucion sea un
problema a la hora de garantizar la igualdad de género, sino mds bien una alia-
da en la tarea. Segundo, porque el importante ruido de fondo que acompafia a
estos debates impide saber qué cabria exigir a la Constitucién y qué no. Se
quiere llevar a la Constitucién cuestiones y debates que, quizd, pertenezcan a
otros dmbitos y deban ser abordados con otras herramientas. Confiar en la
propiedad prodigiosa de las normas no se compadece con la realidad. Y terce-
ro, porque cierta parte de las propuestas canalizan estados emocionales que
suelen ser muy complicados de gestionar desde el debate racional y pausado
que exige cualquier reforma constitucional.
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1. LA DEFICIENTE INTERNACIONALIZACION
DE LA CONSTITUCION

La Constituciéon espaifiola de 1978 (CE) reviste un caricter abiertamente
internacionalista. Y en materia de Derecho internacional convencional, el Capi-
tulo Tercero de su Titulo III (arts. 93-96) muestra una sistematicidad legitima-
mente aclamada por buena parte de la doctrina (Montesinos Padilla, 2018, 1381-
1391). Ahora bien, la internacionalizacion del sistema constitucional espafiol
presenta, a nuestro entender, ciertas carencias. El cardcter sistematico de la regu-
lacion constitucional de los tratados se contrapone a una no siempre acertada
dispersion en la ordenacion de otros muchos aspectos vinculados a las relaciones
internacionales '. Ademads, la CE ha sido oportunamente tachada de conservado-
ra por no incorporar una cldusula de recepcion de las normas del Derecho inter-
nacional general o comun, como lo hiciera su predecesora republicana de 1931
(art. 7), o como lo hacen otros Estados de nuestro entorno 2. Pero, por lo que aqui
mds interesa, resulta especialmente criticable el «enclaustramiento» que viene
demostrando el Tribunal Constitucional (TC) respecto de dos cuestiones de vital
importancia. Nos referimos, por un lado, a la obstinacién mostrada frente a la
inclusién de (determinados) pardmetros internacionales como pardmetro de
constitucionalidad y, por otro, a la insuficiente explotacién del potencial de la
clausula hermenéutica del art. 10.2 CE en conexién con determinados instru-
mentos del Derecho internacional (Jimena Quesada, 2018, 825-828).Y estas dos
cuestiones son relevantes por una razén muy sencilla. En los dltimos afios, la
postura adoptada por el TC en estas materias ha coadyuvado al sometimiento de
las funciones ptiblicas a un mero célculo econémico y, con ello, al progresivo
desmantelamiento de nuestro Estado del bienestar.

2. LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA COMO FUNDAMENTO DE UN
CONTROL DE CONVENCIONALIDAD ENCUBIERTO

En el ambito europeo, el reconocimiento al Derecho internacional de una
posicién supraconstitucional, es verdaderamente excepcional. Y a diferencia
de lo que ocurre en América Latina, la practica del control de convencionali-
dad sigue suscitando ciertas reticencias. En Espafia, el TC ha sido categérico

! Entre otros, arts. 10.2; 11.3, 13.1, 13.3 y 39.4; 56.1 y 63; 75.3 y 87.3 y 97 CE.

2 Asi, por ejemplo, el art. 28.1 de la Constitucién de Grecia atribuye superioridad jerarquica tanto a
los tratados internacionales convencionales, como a las reglas del Derecho internacional generalmente
aceptadas.
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en sus afirmaciones. Aunque no ha faltado quien defendiera la existencia de
fundamento constitucional para su ejercicio (Jimena Quesada, 2013, 38-44),
hasta su muy reciente Sentencia 140/2018, el Alto Tribunal espafiol ha negado
la posibilidad de encontrar en el articulado de nuestra Magna Carta precepto
alguno que pudiera avalar la operatividad del referido control. La situacién ha
cambiado, desde luego, a partir de su polémica resolucién sobre la no menos
controvertida cuestion de la jurisdiccidon universal. Pero el reconocimiento en
el art. 96 CE de un fundamento para la activacion del control de convenciona-
lidad no ha modificado un apice la postura del TC sobre la consideracion de
dicha técnica como una cuestion de legalidad ordinaria. Por su parte, y con un
discurso necesariamente distinto debido a la naturaleza misma de su objeto, el
supremo intérprete de la CE se ha cuidado mucho de separar la primacia del
Derecho de la Unién Europea (UE) de la supremacia de nuestra Norma Fun-
damental, adscribiendo cada categoria a un plano bien distinto (el de la priori-
dad aplicativa en el primer caso y el de la jerarquia normativa, en el segundo).

En definitiva, la defensa acérrima de la soberania de la que es producto
indiscutible nuestra Constitucion, ha sido abanderada por el TC y por nuestros
politicos frente a actos normativos de cardcter internacional y/o supranacional
que pudieran contrariarla. Desde luego, razones (juridicas y politicas) no les
faltan ni al primero, ni a los segundos. Ahora bien, resulta cuando menos intere-
sante que, no recogiendo la Constitucion de 1978 cldusula de intangibilidad al-
guna, de las dos tnicas reformas de las que la misma ha sido objeto, la segunda
se hiciera como, y por lo que se hizo. Y es que, sin ser objeto de los debates ne-
cesarios para alcanzar un nivel de consenso suficiente, la reforma del art. 135 CE
vino a reflejar el refuerzo de la intervencién europea en la politica econémica
doméstica en respuesta al estallido de la grave crisis global de 2008.

A través del Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza (TECG),
se reclamé a los Estados miembros de la UE la incorporacién en sus respectivos
ordenamientos juridicos (preferentemente, pero no necesariamente, mediante
disposiciones de rango constitucional), de un compromiso de mantener una
situacion presupuestaria de equilibrio o superdvit (art. 3 TECG). Y asi lo hizo
Espafia en 2011 al reformar el mencionado art. 135 CE que, desde entonces,
consagra el principio de estabilidad como limite a la actuacién de los poderes
publicos. Pero dejando a un lado las criticas (aqui compartidas) de quienes obje-
taron el procedimiento elegido (VV. AA., 2011, 159-210), a los efectos de este
trabajo debemos centrarnos en las que conciernen directamente al medio elegido
para cumplir con el mandato europeo (la reforma constitucional) y sus conse-
cuentes efectos en nuestro ordenamiento (el recurso a la estabilidad presupues-
taria como canon de constitucionalidad).

307



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

2.1 Una seleccion forzosamente interesada de los parametros de
constitucionalidad

La UE puede ser considerada hoy como una de las tentativas mds avanza-
das por intentar dar respuesta a la crisis del modelo de Estado post-westfalia-
no. Despojado del poder requerido por la politica, que es ahora asumido por
los mercados, el Estado moderno ha buscado en la integracion supranacional
una via para tratar de solventar los problemas globales que se ve incapaz de
resolver a nivel local. Ahora bien, los resultados no han sido siempre satisfac-
torios. Hace tiempo que la UE contribuye a esa pérdida de poder en el nivel
nacional, sin que la misma resulte compensada por un refuerzo de la politica
en la esfera supranacional. Las decisiones mds importantes en los dmbitos
econdmico, financiero y de desarrollo, son adoptadas por las élites més pode-
rosas, las grandes transnacionales y los omnipresentes mercados. Un poder
incorpéreo, liquido, que para realizar sus propdsitos, recurre a principios de
corte ordoliberal, inyectados por Europa en el epicentro mismo del modelo
econdémico nacional >. La economia social de mercado, entendida como una
economia liberal orientada o dirigida, en la que el Estado es «funcional a las
condiciones y necesidades» del mercado (Moreno Gonzalez, 2019, 802), se ha
convertido en la piedra de toque de un sistema de gobernanza en el que las
instituciones estatales actian como meras ejecutoras de un poder superior que
ya no pueden controlar (Bauman, Bordoni, 2016, 37-41). Y la ruptura del con-
trato social resultante de la globalizacién ha dado asi paso a una «era de la
desigualdad», a cuya construccién en Espafia ha contribuido de manera deter-
minante la constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria*.

La existencia previa en el Derecho europeo de disposiciones sobre la
materia (art. 126 Tratado de Funcionamiento UE), la capacidad del Estado
para aprobar leyes especificas (art. 149.1.13 CE) y la exigencia constitucional
de la equidad en los ingresos y los gastos publicos (art. 31 CE), nos permiten
cuestionar la necesidad de proceder en Espafia a una reforma constitucional
para cumplir con el compromiso de déficit exigido desde Europa. Parece, en
definitiva, que hubiera sido suficiente con recurrir a los mecanismos ya exis-
tentes para asumir el mandato europeo, evitando asi una apertura de un nuevo
escenario en nuestra jurisprudencia constitucional (Carrillo, 2016, 29-32) que,

3 Vid. art. 3 Tratado de la Unién Europea.

4 En estos términos se pronuncio recientemente el conocido periodista espafiol J. DE ESTEFANTA, en
una columna de opinién publicada en el diario El Pais en septiembre de 2018: https://elpais.com/econo-
mia/2018/09/14/actualidad/1536939958_497803.html.
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como veremos, ha surtido efectos devastadores’®. No debemos olvidar que la
neutralidad de nuestra «Constitucién econdmica» no da carta blanca para la
consolidacién de cualquier modelo. La formulacion de un Estado social y de-
mocrético de Derecho (art. 1.1 CE), el reconocimiento de la igualdad material
como objetivo (art. 9.2 CE) y la consagracion de los derechos sociales (Titu-
lo I, Capitulos II y III CE), acotan el margen de libertad. Sin embargo, como
alert6 Salazar Benitez (2012, 423-424) y a pesar de su potencial para el man-
tenimiento del Estado de bienestar, parece que el art. 135 CE ha sido utilizado
precisamente como «pretexto» para su progresiva constriccion.

2.2 La transgresion de los limites del Estado social

En el contexto de la crisis, los sucesivos Gobiernos espafioles emprendie-
ron una serie de reformas, la mayoria a través de decreto-ley (art. 86 CE), que
fueron avaladas por el TC, limitdndose el mismo, en sus diversos pronuncia-
mientos, a un escrutinio estrictamente formal del objeto de enjuiciamiento.
Asi, por ejemplo, la STC 119/2014, que resolvio el recurso de inconstituciona-
lidad interpuesto por el Parlamento de Navarra contra la Ley 3/2012, de 6 de
julio, para la reforma del mercado laboral, se limitd, sin valorar la potencial
eficacia de las medidas adoptadas, a respaldar los argumentos esgrimidos por
el Ejecutivo, constatando con ello la necesidad de garantizar la flexibilidad de
los empresarios en la gestién de los recursos humanos. Concretamente, en re-
lacién con la nueva modalidad de contrato de trabajo de apoyo a los empren-
dedores, que establecia un periodo de prueba de, nada mas ni menos, que un
aflo de duracidn, el TC concluy6 que, en la coyuntura de la crisis econdémica,
la prevision cuestionada resultaba razonable y cumplia con las exigencias de
proporcionalidad. Confirmé asi que dicha medida no podia reputarse contraria
al derecho al trabajo ex art. 35 CE pues la misma, «en términos proporciona-
dos», pretendia «favorecer el acceso de desempleados a un puesto de trabajo
estable». Sin embargo, en ningiin momento constaté la existencia de valora-
cién empirica alguna sobre el verdadero potencial de la medida para la conse-
cucion de los objetivos tedricamente perseguidos, como tampoco lo hizo en
relacion con la polémica reforma del sistema ptiblico sanitario de 2012.

La STC 139/2016, que declar6 la constitucionalidad del Real Decre-
to-ley 16/2012, de 20 de abril, sobre la reforma del Sistema Nacional de

> Recuérdese que, hasta la reforma, el TC siempre habia declarado que no era juez de la legislacién
europea. Por todas, SSTC 28/1991 y 64/1991.
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Salud (SNS), concluyé que el Ejecutivo espafiol habia cumplido con la
obligacién de razonar suficientemente la extraordinaria y urgente necesi-
dad al ofrecer «una justificacion general basada en la existencia de una si-
tuacion de grave dificultad econémica» 6. De nuevo, y como apuntara Val-
dés Dal-Ré€ en su Voto Particular, sin reflexién alguna sobre la ausencia, en
la argumentacién del Gobierno, de explicacién fundamentada sobre el im-
pacto real de las reformas en la buscada solvencia del sistema sanitario.
Ademads, el TC descarté que el derecho a la salud del art. 43 CE, en tanto
que principio rector de la politica social y econémica (PR), pudiera enten-
derse comprendido entre los limites materiales impuestos ex art. 86 CE al
legislador de urgencia. Esto es, la no afectacion de los derechos del Titulo
I CE. Exclusién que, siguiendo una vez mds a Valdés Dal-Ré, supuso una
alteracion de la doctrina constitucional que, a pesar de sus efectos restric-
tivos, no se acompaiié del necesario desarrollo argumentativo. Y todo ello
sin olvidar que en su resolucién, el TC avald la inexistencia de obstaculos
constitucionales para que el Decreto-ley controvertido pudiera regular ma-
terias para las que las Comunidades Auténomas (CC. AA) tuvieran compe-
tencias atribuidas.

Precisamente sobre las competencias en materia de derechos sociales
resulta de especial interés, entre otras, la reforma andaluza en materia de
vivienda’. El 9 de abril de 2013, el Gobierno de Andalucia aprobé el De-
creto-ley 6/2013, que preveia la expropiacion temporal de las viviendas
vacias para dedicarlas a su funcién social. Sin embargo, en su Sentencia
93/2015, el TC declaré su inconstitucionalidad por incompatibilidad con la
regulacion estatal. Se argumentd entonces que el Estado habia optado por
dar una soluciéon completa a los supuestos de especial vulnerabilidad en las
ejecuciones hipotecarias, definiendo la extensién de la intervencién publi-

¢ Desde la entrada en vigor del Decreto-ley16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garan-
tizar la sostenibilidad del SNS y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones, la asistencia sanitaria
con cargo a fondos publicos se garantizé exclusivamente a trabajadores afiliados a la Seguridad Social, a
pensionistas y preceptores de otras prestaciones periddicas y a los inscritos como demandantes de empleo
que hubieran agotado la correspondiente prestacion. Quedaron asi excluidos los inmigrantes en situacion
de irregularidad administrativa, limitando sus derechos a la atencién en situaciones de urgencia y relativas
a la asistencia al embarazo. La reforma sanitaria operada por el Decreto-ley analizado ha sido parcialmen-
te revertida por el reciente Real Decreto-Ley 7/2018, de 27 de julio, sobre el acceso universal al Sistema
Nacional de Salud.

7 En Espaiia, el franquismo inauguré una etapa caracterizada por la planificacién centralizada de la
vivienda. Y aunque el nuevo Estado de las Autonomias instaurado por la CE de 1978 trajo consigo la
descentralizacion de las competencias en materia de vivienda, asumidas como propias y exclusivas por las
CC. AA, el Estado nunca ha dejado de promulgar sucesivos planes temporales a la luz de la amplia inter-
pretacion que la STC 152/1988 dio a sus competencias sobre ordenacién del crédito (art. 149.1.11 CE) y
planificaciéon econémica (149.1.13)
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ca compatible con el adecuado funcionamiento del mercado. Ello impedia
que las CC. AA pudieran adoptar disposiciones que, con el mismo propd-
sito de tutela, afectasen de un modo més intenso a dicho mercado 8. Pero la
Sentencia que anul6 el Decreto-ley andaluz tampoco fue undnime. Segin
Asua Batarrita, la STC 93/2015 no argument6 porqué la medida andaluza
podia poner en riesgo el correcto funcionamiento del mercado hipotecario,
ni en qué grado la norma controvertida suponia una reduccién de la protec-
cién dispensada por el Estado. La magistrada discrepante expresé asi su
preocupacion frente a las posibles consecuencias de esta doctrina, advir-
tiendo que se habia dado por bueno que el Estado, en virtud del titulo com-
petencial del art. 149.1.13 CE, pudiera imponer de modo excluyente la
solucién de un problema social como expresion de las bases de la planifi-
cacion econdémica, incluso en el dmbito de las materias que, como la vi-
vienda, son competencia exclusiva de las CC. AA. En un sentido similar,
para el magistrado Xiol Rios la regulaciéon andaluza suponia un legitimo
ejercicio de las competencias autondémicas en la materia, advirtiendo por
ello que la STC 93/2015 se mostraba como un nuevo ejemplo de un peli-
groso viraje de la jurisprudencia constitucional hacia «un proceso de re-
centralizacién» competencial °.

En cualquier caso, lo que aqui queremos destacar es que, al avalar las
reformas anti-crisis como las mencionadas, sustentadas en la coyuntura econ6-
mica y justificadas con fundamento en las obligaciones europeas en materia
presupuestaria, el TC inauguré un novedoso principio exegético en virtud del
cual la crisis ha operado como pardmetro de valoracidn constitucional de las
medidas limitativas de los derechos del &mbito social. O, en otros términos, la
constitucionalizacién del principio de estabilidad presupuestaria ha hecho de
los limites al déficit y a la deuda publica un auténtico pardmetro de control, a
través del cual dichas restricciones se han convertido en «estabilizadores auto-
maticos» de los derechos (De la Quadra-Salcedo, 2015, 77-84) sociales, elu-
diendo con ello los limites que la propia CE, a la luz del Derecho internacio-
nal, impone en la materia.

8 Esta doctrina fue aplicada en la reciente STC 16/2018, que declaré inconstitucional y nula la
Disposicion Adicional Décima de Ley Foral 24/2013 de Navarra, de 2 de julio, que prescribia la
expropiacion forzosa de las viviendas que, como resultado de un desahucio, hubieran sido adjudicadas a
entidades financieras

° Finalmente, el Decreto-ley 6/2013 fue derogado por la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia, cuya constitucionalidad fue igualmente impugnada ante el TC, como tam-
bién lo fueron la Ley 2/2014, de 20 de junio, de modificacion de la Ley de vivienda de Canarias; la
Ley 3/2015, de 18 de junio, de vivienda de Euskadi y la mencionada Ley Foral 24/2013 de Navarra.
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3. LA DISFUNCIONAL CONSTITUCIONALIZACION DEL DERECHO
INTERNACIONAL

La legislacién hasta aqui mencionada es solo una pequena muestra de un
conjunto de politicas que, resultando claramente «extrafias o adversas al Estado
social» (Agudo Zamora, 2016, 15), han aprovechado la cldusula del art. 135 CE
para desfigurar, hasta limites insostenibles, nuestro modelo de neutralidad eco-
némica (Pisarello, 2012: 55-75). En el contexto de la crisis, la supresion de los
obstaculos a la libertad del mercado ha dado lugar a elevados recortes en el gas-
to social y al consecuente incremento de la desigualdad. Asi lo pusieron de ma-
nifiesto las més de treinta organizaciones que elaboraron el informe ejecutivo
para el examen periddico de Espaiia por el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (DESC) en marzo de 2018, en el que se advertia que, sien-
do determinante para ello la politica fiscal, Espafia es el pais europeo en el que
mas ha aumentado la desigualdad en la dltima década. Y a pesar de las sefiales
de recuperacion de los dltimos afios, los recortes han continuado, siendo ademas
los programas orientados a prestar servicios a personas en situacién de vulnera-
bilidad los mas afectados '°. Pero, ;era ésta la tnica solucion posible?

La experiencia de paises vecinos, como Portugal, nos muestra que los recor-
tes en el gasto social no son la tinica via para la reduccion del déficit . Se trata, por
tanto, de voluntad politica. Una voluntad que, a diferencia de lo que en muchas
ocasiones se nos quiere mostrar, no es imposible de llevar a la practica. En materia
de vivienda, por ejemplo, podemos de hecho mencionar el Real Decreto-
ley 21/2018, de 14 de diciembre que, entre otras cuestiones, incluy6 la vivienda
social en las inversiones financieramente sostenibles. Sin duda, la nueva regula-
cion del alquiler represent6 un avance significativo en el desarrollo de un derecho
que result6 especialmente afectado durante la crisis. Pero las medidas adoptadas
siguen siendo insuficientes pues, a dia de hoy, el progresivo incremento del precio
de los alquileres sitda en una grave situaciéon de vulnerabilidad, econémica y so-
cial, a numerosas familias y hogares. Ahora bien, los limites al déficit y la deuda
no son la tnica barrera a la que se enfrentan en nuestro pais los derechos sociales
en general, y el derecho a la vivienda, mds especificamente. También lo es la pro-
pia categorizacioén que de los mismos lleva a cabo la CE y, con ella, un recurso al
art. 10.2 CE que ha resultado disfuncional, asimétrico o dispar, en tanto que clara-
mente favorable al desarrollo de los derechos civiles y politicos.

10" Disponible en: https://www.medicosdelmundo.org/sites/default/files/informe_sombra_
espana_36ongs_-_2018_-_version_final.pdf.

" Como ha advertido Sen (1999), la expansién de las oportunidades sociales mediante la creacién
de servicios publicos contribuye activamente al desarrollo econémico del Estado.
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3.1 El recurso oportunista a la retérica de la estructura diferenciada de
los derechos sociales

Como de sobra es sabido, en nuestro ordenamiento juridico, de la distin-
cion entre los derechos fundamentales (Capitulo Primero), los «simples» dere-
chos (Capitulo Segundo) y los PR (Capitulo Tercero) que estipula el Titulo I
CE, se ha deducido tradicionalmente la falta de eficacia directa de los derechos
sociales. Sin embargo, a dia de hoy, la dicotomia entre derechos de abstencién
y de prestacion, de libertad y de igualdad, justiciables y no justiciables, resulta
facilmente rebatible. Todos los derechos se erigen como instrumentos para que
la igual libertad de desarrollo de los planes de vida de todas las personas, sea
real y efectiva (Pisarello, 2007, 42-46). Por tanto, los derechos deben identifi-
carse como bienes de especial relevancia, cuyo reconocimiento y proteccion se
articulan a través de un complejo entramado de relaciones juridicas de distinta
naturaleza que tienen, como fin dltimo, el respeto de la dignidad humana
(Gonzdlez Amuchastegui, 2004, 388).

Todos los derechos hunden sus raices en la dignidad de la persona, tienen
por ello un contenido esencial, e implican deberes publicos de abstencién y de
prestacion (Saura Estepd, 2011). Por tanto, todos los derechos cuestan (Hol-
mes, Sustein, 2000). Y todos los derechos, cuando son constitucionales, apare-
cen reconocidos en normas que, por su propia naturaleza, son de textura abier-
ta. En pocas palabras, el recurso al argumento de la estructura diferenciada de
los derechos sociales para negar su condicién de derechos subjetivos, resulta
insostenible 2. Y asi nos lo parece porque la satisfaccion de un minimo de to-
dos los derechos es igual de fundamental para el desarrollo de los propios
planes de vida (Fabre, 2000, 12-13) !*. Como sefialara Waldron (1993), el com-
promiso de garantizar las libertades civiles y politicas de las personas debe ir
acompafado de una preocupacion adicional por asegurarles las condiciones de
vida que les permitan disfrutar y ejercer esas libertades. Esta indivisibilidad e
interdependencia de los derechos es, sin duda, reflejo de su igual importancia
(Abramovich, Courtis, 2002, 27). Y si todos los derechos son igualmente im-
portantes, «no hay jerarquia entre ellos» y, por tanto, «deben ser igualmente
efectivos» (Escobar Roca, 2012, 53-54). En palabras de Fatindez Ledesma

12 Para FERRAJOLI (2001,19-48) un derecho subjetivo es cualquier expectativa positiva o negativa
adscrita a un sujeto por una norma juridica», distinguiendo asi entre derechos y garantias y excluyendo la
posibilidad de afirmar la inexistencia de los primeros con fundamento en la ausencia de reconocimiento de
las segundas.

13 Asi, por ejemplo, SHUE (1996) defiende una concepcién de derechos bdsicos a los que atribuye
prioridad en términos de necesidad de realizacién, pero entre los que incluye tanto derechos civiles y po-
liticos, como DESC.
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(2000, 172-179), mantener una distincién entre unos derechos que son justi-
ciables y otros que no lo son conduce al absurdo, pues seria tanto como soste-
ner que «una misma situacion no puede ser denunciada ante érganos jurisdic-
cionales en cuanto configure una vulneracion de derechos sociales, pero si se
puede denunciar en cuanto sea caracterizada como violacién de un derecho
civil o politico».

A la hora de negar la justiciabilidad de los DESC, no debemos olvidar
que el caricter normativo de la CE imprime sobre todos los derechos en la
misma consagrados un peso y significado propios. Consecuentemente, los PR
no pueden ser reducidos en su alcance a meros preceptos programaticos, ni el
control de constitucionalidad de la actividad del legislador puede ser ajeno a
los mismos, al menos para «la demarcacion de una frontera o linea divisoria»
(Ruiz-Rico, 2017, 805-812). El propio Comité DESC ha advertido que no hay
ninguin derecho del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC) que, en la mayoria de los sistemas juridicos, no posea,
«al menos, algunas dimensiones significativas de justiciabilidad» (Observa-
cion General OG-9). De hecho, en Espaifia, el principio del Estado social
(art. 1.1. CE), en conexidad con otras normas constitucionales, faculta para la
proteccidn de derechos sociales no reconocidos expresamente como derechos
fundamentales. Ademads, todos los derechos, por mandato del art. 10.2 CE,
deben ser interpretados a la luz del Derecho internacional de los derechos hu-
manos. Un ordenamiento, este tltimo, que no solo consagra los principios de
indivisibilidad e interconectividad de todos los derechos sino que, progresiva-
mente '4, ha ido dibujando los contornos que definen las fronteras infranquea-
bles de los DESC 5. Limites que, sin embargo, en Espaifia han sido reiterada-
mente sorteados al amparo del sacrosanto poder de los mercados y del manido
discurso que nos presenta los derechos sociales como derechos diferenciados.

3.2 Un ejemplo paradigmatico
Un ejemplo especialmente ilustrativo de lo dicho hasta ahora lo encontra-

mos, desde luego, en el malogrado derecho a la vivienda del art. 47 CE que, a
resultas de su ubicacidn sistemdtica y en su lectura conjunta con el art. 53 CE,

14 En este sentido podemos aludir de nuevo al VP de VALDES DAL-RE a la STC 139/2016, en el que
el magistrado discrepante advirtié que, en su resolucién sobre la reforma sanitaria, la Sentencia de la ma-
yoria desconoci6 la conexién del derecho a la salud con el derecho a la vida.

15 El antecedente inmediato a la consagracién de la tesis de la indivisibilidad tuvo lugar con la
Proclamacion de Teheran de 1968 (apdo. 13), a la que sigui6 la Declaracion de Viena de 1993 (apdo. 5).
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ha sido tradicionalmente despojado de su eficacia directa. La sustraccién de
garantias como la posibilidad de tutela por las vias del juicio sumario y prefe-
rente ante los tribunales ordinarios y del amparo ante el TC (art. 53.2 CE), ha
desembocado en la negacion al art. 47 CE del calificativo de fundamental. Pero
no solo eso. Su condicion de PR y el correspondiente deber de desarrollo le-
gislativo (art. 53.3 CE) ha supuesto que incluso se le haya negado la condicion
de derecho subjetivo y, por tanto, de un contenido esencial. Posicion desde
luego llamativa en tanto que, con independencia de su ubicacion, el art. 47 CE,
elevado a la méxima categoria normativa en el ordenamiento constitucional
espaiol, reconoce que todos los espaiioles «tienen derecho a una vivienda dig-
na y adecuada», correspondiendo a los poderes publicos tanto promover las
condiciones necesarias y establecer las normas pertinentes «para hacerlo efec-
tivo», como regular «la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general»
y garantizar que la comunidad participa «en las plusvalias que genere la accién
urbanistica de los entes ptblicos». Pero el problema en Espafia no es el encua-
dramiento del art. 47 en el Capitulo Tercero del Titulo I CE, como no lo es
tampoco una consecuente imposibilidad de su justiciabilidad. No en vano, en
pleno auge de la crisis, el Comité DESC inst6 al Gobierno espafiol a que, «en
virtud del principio de indivisibilidad, universalidad e interdependencia de los
derechos», adoptara las medidas pertinentes para garantizar a los DESC «un
nivel de proteccién andlogo al que se aplica a los derechos civiles y politicos»
por los tribunales nacionales '. La verdadera «tension estructural» entre los
distintos tipos de derechos es mas bien la que se plantea entre unos derechos
civiles, politicos y sociales «tendencialmente generalizables e inclusivos», y
unos derechos patrimoniales «selectivos y tendencialmente excluyentes» (Pi-
sarello, 2007, 53). El problema, en pocas palabras, lo encontramos en una
arraigada concepcion mercantilista de la vivienda (Trujillo, 2018, 876) que ha
relegado a un segundo plano su dimensién social y, con ello, justificado su
reiterado incumplimiento.

Las politicas de vivienda en nuestro pais han estado tradicionalmente
marcadas por las leyes fiscales, del mercado hipotecario y de arrendamientos
urbanos, primando la obra nueva sobre la rehabilitacion, la propiedad sobre el
alquiler y la promocidn privada, sobre la publica. (Vaquer Caballeria, 2016,
15-16). Y esta tendencia ha obviado nuestros compromisos internacionales,

16 E/C.12/ESP/CO/5, apdo. 6. Ademds, desde el propio seno del Tribunal de Justicia de la UE, se ha
defendido la invocacion directa de los principios orientadores de la politica social contenidos en la Carta
de Derechos Fundamentales (CDFUE), de su esencia, como limite a la capacidad legisladora de desarro-
1lo, como pardmetro irrenunciable de legalidad. Vid. Conclusiones presentadas por el Abogado General
CRruZz VILLALON en el asunto Assotiation de médiation sociale (C-176/12), de 18 de julio de 2013.
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limitdndose el Estado espafiol a una incorporacion aséptica (Jiménez Gar-
cia, 2014, 81) de la normativa y la doctrina convencional en la materia. Siendo
evidente que el art. 47 CE no impone un deber de proporcionar una vivienda
en propiedad a todos los ciudadanos, ello no quiere decir, ni mucho menos,
que no exista un minimo que todos los poderes publicos deban respetar. El
precepto en cuestion impone tanto deberes de prestacion, como de abstencion.
Algunos serdn mas costosos, otros los serdn menos y, en ocasiones, incluso el
cumplimiento de la correspondiente obligacion puede no aparejar gasto algu-
no para el conjunto de las Administraciones. En todo caso, lo que no puede
defenderse es la inexistencia de un contenido indisponible para el legislador. Y
este contenido, por mandato del art. 10.2 CE, es facilmente identificable a la
luz de los tratados y acuerdos internacionales ratificados por Espafia en mate-
ria de derechos humanos. Asi lo ha reconocido el propio TC al declarar que
tanto los convenios internacionales, como la jurisprudencia de los 6rganos que
los interpretan y los dictdmenes elaborados por los comités competentes del
sistema de Naciones Unidas (STC 198/2012), conforman «el estindar minimo
y bésico de los derechos fundamentales de toda persona en el ordenamiento
juridico espafiol» (ATC 260/2000).

3.2.1 EL CONTENIDO MINIMO DEL DERECHO A LA VIVIENDA

Segtn el art. 25.1 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos,
toda persona «tiene derecho a un nivel de vida adecuado» que le asegure «la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios socia-
les necesarios». Derecho al que también se refiere el art. 11 PIDESC, del que
se deriva la obligacion de los Estados de adoptar todas las medidas que fueran
necesarias para asegurar su efectividad. Asi, el derecho a la vivienda, como
parte del derecho a un nivel de vida adecuado, es definido por el Comité DESC
«como el derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna parte» (OG 3).
Y para dar efectivo cumplimiento a dicho derecho deben concurrir una serie de
estdndares relativos a la seguridad legal de la ocupacién; la proximidad de los
servicios, materiales, equipamientos e infraestructuras necesarios; un coste
asequible; la habitabilidad; y un acceso facil para los grupos desfavorecidos
(OG 4 y 7). De este modo, el derecho a la vivienda abarca, entre otras cuestio-
nes, el acceso no discriminatorio y en igualdad de condiciones a una vivienda
adecuada, la seguridad en la tenencia y la proteccién contra el desalojo forzoso
y la destruccién y demolicién arbitrarias del hogar. Y las medidas adoptadas
para tales fines deben implicar, en todo caso, el mdximo de los recursos dispo-
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nibles (art. 2.1 PIDESC), debiendo las de caricter regresivo ser suficientemen-
te justificadas .

Concretamente, en lo que a los desalojos respecta, éstos solo estardn jus-
tificados en circunstancias excepcionales, siempre que se haya demostrado la
capacidad de pago del arrendatario e imponiéndose a los Estados, en todo
caso, la obligacion de garantizar la existencia de recursos juridicos y de un
realojo adecuados. El Comité DESC otorga asi una especial proteccion frente
a esta practica como respuesta a la evidente conexion entre el derecho a la vi-
vienda y otros derechos (OG 7). Vinculo expresamente reconocido por el pro-
pio Tribunal de Estrasburgo que, atin no disponiendo de mencién expresa del
derecho a la vivienda en el Convenio de Roma, lo ha protegido de la prictica
de los desahucios a través tanto del derecho al respeto de la vida privada y fa-
miliar y del domicilio, como del derecho a la tutela judicial efectiva '®. Aun asi,
la observancia en los ultimos afios por el Ejecutivo espafiol del acervo interna-
cional en materia de derecho a la vivienda ha sido més que dudosa. La respues-
ta del Gobierno frente a las indicaciones del Comité DESC, sigue siendo cla-
ramente insuficiente . Y aunque las reformas procesales instadas por el
Tribunal de Justica de la UE han supuesto un avance significativo, las mismas
no han logrado paliar una situacién de verdadera emergencia social %°.

17 En caso de que un Estado aduzca «limitaciones de recursos» para explicar cualquier medida re-

gresiva, en su evaluacién el Comité DESC tendrd en cuenta: el nivel de desarrollo y situacién econémica
del pafs; la gravedad de la presunta infraccidn; la existencia de otras necesidades importantes que el Esta-
do deba satisfacer con los recursos de que dispone; si el Estado traté de encontrar opciones de bajo costo;
y si recabd cooperacion y asistencia de la comunidad internacional. Para determinar si un Estado ha
adoptado medidas razonables hasta el maximo de los recursos de que disponga, se atribuye suma impor-
tancia a que el mismo cuente con procesos de adopcion de decisiones transparentes y participativos (UN.
ECOSOC, Doc. E/C.12/2007/1).

'8 Entre otras, Sentencias en los asuntos Yordanova c. Bulgaria, de 24 de abril de 2012,; Winterstein
c. Francia, de 17 de octubre de 2013, y Tchokontio Happi c. Francia, de 9 de abril de 2015. De hecho, la
jurisdiccién de Estrasburgo ha desarrollado una importante labor de proteccién de los derechos sociales a
través de la interpretacion del Convenio de Roma de conformidad con los tratados internacionales aplica-
bles en la materia, muy especialmente la Carta Social Europea (CSE) que, en su version revisada, prevé
expresamente el derecho a la vivienda (art. 31). Y a la CSE se ha referido el propio Tribunal de Justicia de
la UE, entre otras, en la Sentencia en el asunto Laval & Partneri Ltd (C-341/05), apdo. 91.

19 El primer caso resuelto en aplicacién del Protocolo Facultativo al PIDESC respondi6 a una denun-
cia contra Espafia con origen en un desahucio por impago. La denuncia dio lugar a la Resolucién
E/C.12/55/D/2/2014. Desde entonces, este Comité ha intervenido en casi una veintena de casos relaciona-
dos con ejecuciones forzosas. Mds informacién en: https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CESCR/Pages/
PendingCases.aspx.

20" Aunque el art. 34.3 de la Carta de Derechos Fundamentales de la UE incluye el derecho a «una
ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos que no dispongan de recursos
suficientes», la UE no tiene competencias en la materia. Ahora bien, ello no ha impedido que, precisamen-
te en relacion con el derecho a la tutela judicial efectiva y dirigiéndose al Estado espaiiol, el Tribunal de
Luxemburgo haya velado por su efectivo cumplimiento, entre otras, en las Sentencias en los asuntos Mo-
hamed Aziz y CatalunyaCaixa (C-415/11); Morcillo y Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (C-169/14) y
BBVA (C-8/14). Dichos pronunciamientos impulsaron importantes reformas legislativas, como la
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3.2.2 PROPUESTAS PARA AVANZAR. DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL A LA
PLANIFICACION URBANISTICA

Segtn el ultimo House Price Index, elaborado por Eurostat, los precios
del alquiler de la vivienda en Espaiia en 2017 subieron el doble que en Italia y
Francia, situdndonos asi, por primera vez en casi una década, entre los quince
paises donde el alquiler se encarecié por encima de la media de la UE. Y ha-
blamos de un pais en el que, segiin Céritas, a finales de 2018 unas cuarenta mil
personas carecian de un techo bajo el que refugiarse. Cifras que se elevan por
encima de los dos millones en el caso de las personas que residen en una vi-
vienda insegura, y de los cuatro millones para quienes lo hacen en una vivien-
da inadecuada?!. En definitiva, todavia hoy la sociedad espafiola no ha logrado
reducir los niveles de exclusion vinculados a la vivienda. Y, como no podia ser
de otro modo, ello nos lleva a cuestionar la existencia de una politica suficien-
te de vivienda publica.

La construccidn de vivienda protegida fue la gran victima de la recesion
y los recortes presupuestarios. Y a pesar del crecimiento econdémico, las cifras
han seguido cayendo, situdndonos en los puestos de cola en la lista de paises
europeos relativa al porcentaje de vivienda de alquiler social sobre el parque
total 2. No es dificil asi compartir la afirmacion de quienes han vislumbrado en
la futura elaboracién de un plan estatal que proteja, fomente y desarrolle la
construccion de vivienda de proteccidn oficial, una de las principales asignatu-
ras pendientes de la democracia espafiola. Es por ello que, junto a una conve-
niente reforma del texto constitucional que suprima la jerarquizacién de los
derechos, delimite el contenido minimo de los sociales y conecte el principio
de la equidad en el gasto puiblico con una cldusula de dedicacion de los méxi-
mos recursos disponibles %, urge una regulacion urbanistica que apueste por

Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios, reestruc-
turacion de deuda y alquiler social y sus sucesivas modificaciones, y el Real Decreto-ley 11/2014, de 5 de
septiembre, de medidas urgentes en materia concursal.

21 Atendiendo al andlisis de la Fundacién Foessa, junto al empleo (23,9%) y la salud (14%), la vi-
vienda (23,7%) sigue siendo determinante en la situacion de exclusion social de la poblacién en territorio
espaiol. El informe puede descargarse en: https://caritas-web.s3.amazonaws.com/main-files/
uploads/2018/09/Ana%CC %8 1lisis-y-perspectiva-2018-digital.pdf.

22 Segin un reciente documento de trabajo de la Fundacién Alternativas, frente a Holanda, que en-
cabeza la lista (30%), seguida de Austria (24%), Dinamarca (20,9%), Suecia (19%), Reino Unido (17,6%)
y Francia (16,8%), Espaiia se sitda (1,5%) junto a Rumania, y solo por delante de Letonia (0,4%), Chipre
(0%) y Grecia (0%) El documento puede descargarse en: https://www.fundacionalternativas.org/laborato-
rio/documentos/documentos-de-trabajo/el-parque-publico-y-protegido-de-viviendas-en-espana-un-anali-
sis-desde-el-contexto-europeo.

2 Se impondria asi, como ocurre en algunos paises de América Latina y de Estados Unidos, una nece-
saria modulacién del principio de estabilidad presupuestaria, quedando el mismo constrefiido por nuestros
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una planificacién estatal de la vivienda coherente con nuestras obligaciones
internacionales.

El derecho a la vivienda, entendido como un verdadero derecho funda-
mental, comporta, entre otras cosas, que un propietario no pueda dejar desocu-
pada su vivienda en situaciones de escasez y que el arrendador no pueda esta-
blecer clausulas abusivas en los contratos de alquiler, ni emprender desalojos
privados que vulneren los derechos procesales mas elementales. Ademas, las
autoridades publicas deberian poder expropiar suelo o tierras improductivas
para la construccién de vivienda social, y recaudar impuestos para la financia-
cioén de viviendas protegidas o de alojamiento temporal de personas sin hogar.
Iniciativas estas dltimas que, ademds, deberian poder contar con la participa-
cién de entidades no lucrativas (Pisarello, 2003, 92-93). Quizas el modelo vie-
nés sea un referente a seguir **. Quizas lo sea también (como lo fue para la Ley
catalana 18/2007, de 28 de diciembre) el mecanismo francés de solidaridad
urbana (que impone por ley una obligacién a los municipios de contar con un
porcentaje determinado de vivienda social) . En todo caso, apremia el impul-
so estatal de un incremento del parque de viviendas de alquiler asequible, ya
sea mediante la edificacién en régimen de proteccion publica, ya mediante el
desarrollo de programas de captacion de viviendas vacias tanto de grandes te-
nedores (fondos de inversion o entidades financieras), como de particulares %°.
Ademas, tanto los mecanismos de control de los precios de alquiler, como la
ambiciosa (y anulada) «Ley Alur» de Paris, el alquiler de tarifa acordada de
Roma y la Mietpreisbremse berlinesa, como los sistemas de incentivos fiscales
de paises como Dinamarca, Bélgica y Portugal, ofrecen argumentos para el
debate?’. Se trata, en definitiva, de una cuestion de voluntad politica, no de
inviabilidad econémica ni de imposibilidad técnico-juridica.

deberes internacionales en materia social (MONTESINOS PADILLA, 2019). Ademas, incluso se podria barajar
la posibilidad de constitucionalizar un derecho a un minimo vital (MUNOZ MACHADO, 2014).

24 Una descripcion detallada de dicho modelo puede encontrarse en el andlisis recientemente publi-
cado por Ardura Urquiaga y De Gregorio Hurtado en Agenda Piiblica: http://agendapublica.elpais.com/
vivienda-para-tods-una-mirada-a-la-experiencia-de-viena/

% En Francia, ademds, la llamada Ley DALO prevé que cuando una familia no dispone de una vi-
vienda digna, vive en condiciones de insalubridad o estd amenazada de expulsion, puede hacer una solici-
tud ante una comision de mediacién. Si el Estado no le proporciona vivienda dentro del plazo establecido,
se podrd interponer un recurso ante los tribunales, que podra multar a la administracion responsable.

% En este sentido se pronuncié SAN ROMAN AYALA en un articulo de investigacién publicado recien-
temente en Agenda Publica, disponible en: http://agendapublica.elpais.com/como-crear-un-parque-de-
vivienda-en-alquiler/

¥ La «Ley Alur», anulada en 2017 por un tribunal administrativo (ahora es indicativa), establece
anualmente un precio de referencia para el metro cuadrado que el propietario no puede exceder por encima
de un 20%, ni rebajarlo por debajo de un 30%. Por su parte, en Roma existe un mecanismo de «alquiler de
tarifa acordada», por el que cada Ayuntamiento establece precios mdximos y minimos, que acuerda con
asociaciones locales de propietarios e inquilinos. Finalmente, inspirada en la iniciativa neoyorkina «va-
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1. PREMESSA: UN CAMBIAMENTO D’EPOCA

Il tempo attuale non ci pone nel mezzo di un cambiamento epocale, ma,
come ormai due Papi (Benedetto X VI e Francesco) hanno in successione affer-
mato, di un vero e proprio cambiamento d’epoca. L’ imponenza del fenomeno,
come ¢ avvenuto in altri periodi di cambiamenti fondativi, rende difficile rico-
noscere il luogo specifico e il significato della trasformazione che stiamo vi-
vendo: ad esempio, alla fine del X1 secolo sarebbe probabilmente apparsa in-
credibile I’idea che il sistema feudale, Chiesa e Impero potessero entrare in
crisi per essere poi superati da nuovi paradigmi istituzionali. Verso il 1300,
eppure, tutte quelle tre entita avevano iniziato a cedere il passo a citta stato,
leghe cittadine e a embrionali Stati territoriali in fieri. All’orizzonte, tuttavia,
iniziavano a delinearsi concetti nuovi: Kantorowizc, ad esempio, ha dimostra-
to che nel Medioevo occidentale il concetto di territorio nazionale ¢ stato pre-
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ceduto, anche per effetto delle crociate, dall’accettazione del concetto di «Pa-
tria» (Kantorowizc, 1957/1989, 199 ss.; ma anche, Id., 1951, 472 ss.).
Raramente nella storia il nuovo non ¢ collegato al passato (Luciani, 2014, 463
ss.): per questo appare decisivo raccogliere 1’invito metodologico della socio-
loga americana Saskia Sassen a non cadere nella «trappola della endogeneita»
che porta generalmente la letteratura sulla globalizzazione a spiegarla in termi-
ni di formazione di istituzioni globali e di declino degli Stati nazionali. «Non
possiamo capire x — in questo caso la globalizzazione — limitando il nostro
studio alle caratteristiche di x — cioe le istituzioni e i processi globali»: questa
sarebbe una descrizione non una spiegazione, mentre occorre indagare «come
si arriva da non x a x» (Sassen, 2008, 7 ss.). Per questo la Sassen assume tre
categorie metastoriche (territorio, autorita, diritti), analizza come si sviluppa-
no assemblandosi in formazioni storiche e struttura un apparato metodologico
che consente, senza equivoci, di misurarsi con in cambiamenti in corso. Svi-
luppa quindi una teoria analitica del cambiamento che specifica tre elementi
costitutivi: i) le capacita (elaborate sulla scia di Amartya Sen (2000 e 2010) e
Martha Nussbaum (1997, 273 ss.; 2002 e 2012)), alcune muoiono altre soprav-
vivono al cambiamento; ii) i punti di svolta (riprendendo Gladwell, 2000), che
evitano di dover postulare che 1’affermazione di un nuovo ordine significhi
necessariamente la fine del vecchio; iii) le logiche organizzatrici, che consen-
tono di rilevare come le spinte centrifughe della globalizzazione siano profon-
damente diverse da quelle precedenti medioevali o come «!’internazionalismo
sviluppato dagli stati» grazie agli accordi di Breton Woods fosse un tipo di
scala mondiale profondamente diversa da quella dell’era globale (Sassen,
2008, 10 ss. e 16).

Si tratta di una strumentazione metodologica che merita di essere consi-
derata se si vuole evitare, anche ai giuristi, quella trappola dell’endogeneita, in
cui ad esempio, sembra scivolare Ghunter Teubner quando afferma come pri-
oritaria la necessita di «indagare empiricamente i processi di globalizzazione
realmente in essere al di fuori dello Stato nazionale» (Teubner, 2015, 5).

2. SOVRANITA NAZIONALI E GLOBALIZZAZIONE: VITTIME
O LEVATRICI DELLA GLOBALIZZAZIONE?

La Sassen (2008, 28) ¢ fortemente critica verso la teorizzazione domi-
nante che porta la maggior parte degli studiosi della globalizzazione a ritenere
«globale e nazionale come reciprocamente esclusivi». Diversi fenomeni, infat-
ti, dimostrano come la globalizzazione non determini necessariamente il decli-
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no degli Stati nazionali: ¢ emblematico considerare, ad esempio, come la Fe-
deral Reserve o lo stesso Tesoro degli Stati Uniti non abbiano diminuito il loro
potere, ma anzi lo abbiano accresciuto significativamente proprio grazie alla
globalizzazione: basti pensare all’impatto che generano sui mercati globali le
manovre sui tassi di interesse della Federal Reserve.

L attuale fase della globalizzazione consiste, quindi, in sistemi globali che
si evolvono sulle capacita che hanno costituto gli Stati nazionali. In altre parole,
lo Stato nazionale, con la fissita ed esclusivita del suo territorio, rappresenta un
insieme di capacita che finiscono per rendere possibile la formazione o I’evolu-
zione di particolari sistemi globali che non richiedono I’esclusivita e tanto meno
la fissita!. E quindi al suo interno, & importante rilevarlo, che ha luogo gran
parte del lavoro di disassemblaggio dello Stato nazione cosi come si & costruito
storicamente: si tratta di un fenomeno in gran parte endogeno al nazionale piut-
tosto che la conseguenza di «attacchi esterni» (Sassen, 2008, 413 ss.). B signifi-
cativo, ad esempio, il caso che la Sassen assume come paradigmatico quello
degli USA dove la globalizzazione ha portato: i) a un significativo slittamento di
potere verso 1’esecutivo e a una perdita di capacita legislativa e di controllo da
parte del Congresso?; ii) a un nuovo ruolo strategico del potere giudiziario (Rit-
tich, 2001, 929 ss.; Rajagopal, 2003); iii) a una erosione della privacy del citta-
dino (ad esempio con il Patriot Act ¢ stato autorizzato il controllo ufficiale dei
colloqui tra un avvocato e il suo cliente) (Donohue, 2002, 157 ss.).

Occorre poi considerare il fenomeno dell’inserimento, con molte varianti
da un Paese all’altro, di interessi privati nel processo deliberativo pubblico (Sas-
sen, 2008, 238). Non ¢ un fenomeno nuovo, perché, come brillantemente dimo-
strd Franz Neumann (1930/1986) lo stesso modello legale dello Stato liberale
costituiva la traduzione dell’idealtipo del progetto politico della borghesia otto-
centesca. La differenza fondamentale, tuttavia, ¢ che oggi nel dominio pubblico,
da un lato, si inseriscono istanze rivolte alla creazione di infrastrutture istituzio-
nali funzionali alle operazioni globali dei mercati e delle imprese ma, dall’altro,
si assiste al disassembleaggio delle responsabilita sulla spesa sociale che erano
parte dell’eta precedente. Infatti, in passato, la sfera pubblica, nel momento del-
la sua espansione, si era accollata molte delle esternalita del mercato: il modello

! Rileva questo aspetto MANGIAMELI (2015, 59) quando precisa «una considerazione fondamentale:
¢ la globalizzazione a dipendere dallo Stato e non — come invece al momento sembra — lo Stato a dipende-
re dalla globalizzazione. Infatti, dietro il modo di operare della globalizzazione rimane pur sempre la de-
cisione degli Stati di non interrompere I’ attuale fase di collaborazione che rende possibile I’attraversamento
delle frontiere — potremmo dire — «senza passaporto», adoperando questa espressione non solo per le
persone, ma anche come metafora per le merci e per i capitali». Cfr. anche Bin (2006), che definisce gli
Stati come il «braccio secolare chiamato a dare effettivita al mercato globalizzato internazionale».

2 Circostanza che trova conferma in ACKERMAN (2000, 633 ss.); AMAN (2004); KAGAN (2001, 2245 ss.)
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dell’economia sociale di mercato, le politiche keynesiane o il contratto fordista
portavano la sfera pubblica a compensare i costi del mercato. Oggi una nuova — e
ancora indefinita e poco trasparente — geografia del potere globale esercita sugli
Stati forti pressioni per la deregolamentazione di un’ampia gamma di mercati
(emblematico ¢ stato il caso delle banche commerciali americane)® e imprime la
spinta alla privatizzazione delle imprese pubbliche. Questo processo, tuttavia,
non comporta affatto una riduzione degli apparati statali regolatori (basti pensa-
re, ad esempio, a quante strutture pubbliche intervengono nel mercato privatiz-
zato dell’energia) ma genera una nuova normativita, incapsulata non pil nei
tradizionali valori pubblici della costituzione, ma in quelli del mondo del potere
privato e contribuisce alla denazionalizzazione di quelli che si erano storicamen-
te costituiti come programmi sociali.

In questo processo il valore dell’efficienza, con la sua pretesa (indimo-
strata) di neutralita, tende a diventare il surrogato di quello che una volta era
I’interesse pubblico, riconfigurando in realta lo spazio politico nazionale *.

Non sono solo quindi le istituzioni del Washington Consensus (FMI,
Banca Mondiale, OMC) a spingere verso |I’autonomia del mercato globale, ma
gli Stati stessi che, da un lato, ampliano le liberta e le garanzie delle imprese
straniere, eliminano le barriere legali, contabili e tecniche alle transazioni tran-
sfrontaliere, ma, dall’altro, favoriscono la proliferazione di agenti privati che
generano regole e norme per gestire domini un tempo esclusivamente in mano
allo Stato (Sassen, 2008, 247).

Ad esempio lo sviluppo degli arbitrati commerciali internazionali ¢ vis-
suto dagli Stati nazionali come una «soluzione pratica» derivante dall’incapa-
cita del proprio «sistema giudiziario a gestire la complessita delle transazioni
commerciali» °. Larbitrato commerciale internazionale, che ha fatto registrare
una crescita esponenziale negli ultimi vent’anni (Galgano, Marrella, 2011, 957
ss.), ¢ divenuto quindi il metodo contrattuale principale per la risoluzione di
vertenze commerciali transnazionali, perché elimina il rischio di imbattersi in
una giurisdizione territoriale con leggi «sbagliate», secondo «il mito liberale
dell’essenza naturale, apolitica, consensuale ed efficiente della regolamenta-

) significativo ricordare il processo di deregolamentazione, con 1’abolizione, nel 1999, della legge
Glass-Steagall del 1933 che sanciva la separazione tra banche commerciali e banche di investimento e
I’approvazione della Commodity Futures Modernization del 2000, e quindi il relativo «gioco speculativo»
tra agenzie di rating e Hedge Fund che ha interessato il sistema delle banche commerciali americane, sulla
cui evoluzione si & sviluppato il sistema dei derivati. Cfr. la ricostruzione dei vari passaggi di quel proces-
so in MANGIAMELI (2015, 64). Si veda anche ZAMAGNI (2008) e MORRISs (2008).

4 Cfr. su quest’aspetto, PICTOTTO, MAYNE(1999, 53 ss.).

> SASSEN (2018, 256 ss.). Cfr. per le problematiche che possono verificarsi, SANDERS (1999); RUBI-
NO-SAMMARTANO (2005).
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zione privata dell’economia» (Culter, Haufer, T. Porter, 1999; Culter 2001,
408 ss.). Da questo punto di vista, per inciso, va precisato che sebbene vi sia
una diffusa tendenza a vedere nell’ascesa dell’arbitrato commerciale interna-
zionale un risorgere della lex mercatoria medioevale ¢ importante osservare
che mentre quella si basava su un’autonomia dei mercanti che derivava dall’as-
senza di uno Stato, I’arbitrato moderno opera con il sostegno e 1’avallo degli
Stati (Schwarcz, 2002, 319 ss.), perché si fonda sul presupposto che esistono
degli Stati che hanno il potere di fare rispettare le leggi e si impegnano a non
usare la forza per disattendere i risultati dell’arbitrato e appoggiare una delle
proprie imprese che ne ¢ uscita sconfitta (Saputelli, 2015, 108 ss.).

Sono molti gli esempi che possono essere ulteriormente proposti.

Basti pensare al ruolo crescente delle agenzie di rating (Pinelli, 2012,
229 ss.), che va ormai molto al di 1a della valutazione della solvibilita di im-
prese e governi, essendo diventate de facto le organizzazioni che stabiliscono
gli standard dell’industria finanziaria nel suo complesso.

Emblematica ¢ poi la crescente invadenza di altre forme di soft law®,
chiamate a regolamentare gli ambiti dove si ritiene che la hard law non sia in
grado di intervenire in modo efficiente, come la cd. lex constructionis’. Signi-
ficative sono anche le dinamiche che hanno accompagnato I’ Accordo com-
merciale sui diritti di proprieta intellettuale (TRIPS) del 1995 *: da un lato esse
si fondano sul presupposto che I’armonia delle regole & 1’ideale per la libera
circolazione, dall’altro rendono gli Stati i principali implementatori di questo
nuovo regime: tocca a loro, infatti, il lavoro di uniformare le protezioni secon-
do gli standard internazionali, che entrano a far parte del diritto nazionale.

La sovranita nazionale, quindi, non & sublimata in un diritto globale,
come vorrebbe in prospettiva Teubner (2004), ma si articola in un rapporto di
coesistenza, in un certo senso necessaria, di due siti: uno territoriale e un altro
globale”®.

¢ Cfr. al riguardo THURER (2002, 452 ss.); ABBOT, SNIDAL (2000, 421 ss.); nella dottrina italiana, di
recente, ZACCARIA (2012, 53 ss.); T. E. FROSINI (2016, 197 ss.); M. A. SANDULLI (2016, 296 ss.)

7 Un sistema autonomo di regole interne che disciplina le operazioni internazionali delle grandi
imprese di costruzione e ingegneristiche: da un lato poche imprese ne hanno un controllo sproporzionato,
dall’altro essa internalizza i problemi di compatibilita ambientale secondo le discipline dei singoli stati in
cui si opera. Sul punto SASSE (2018, 317 ss.).

8 Sul quale cfr. GALGANO, MARRELLA (2011, 251 ss.).

° Un altro esempio & quello delle legislazioni antitrust. Dagli anni ottanta la globalizzazione econo-
mica ha esercitato pressioni sui governi nazionali perché arrivassero a una convergenza sulle normative
antitrust e verso la fine degli anni novanta piu di settanta nazioni avevano qualcosa di simile alle regole
antitrust occidentali, contro i quaranta degli anni ‘70. Il ruolo dello stato si & spostato dal sostegno alle
proprie industrie strategiche a quello della fissazione delle condizioni di competitivita in un’economia
globale.
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Last but not least si ponga mente all’evoluzione delle banche centrali degli
Stati che trattano questioni nazionali, ma che da tempo sono ormai diventate la
sede istituzionale e autonoma, all’interno dello Stato nazionale, delle politiche
monetarie necessarie allo sviluppo di un mercato globale del capitale.

Gli esempi proposti mostrano, in sintesi, come alcune componenti dello
Stato nazionale, anziché smobilitarsi, in realta comincino a funzionare come
sedi istituzionalizzate dell’azione di potenti dinamiche riconducibili ai merca-
ti globali del capitale. Queste istituzioni statali riorientano le loro politiche
particolari o piu in generale i programmi dello Stato verso le richieste dell’e-
conomia globale: si assiste ad un’ascesa dell’autorita privata (Schwarcz, 2002,
319) che non si presenta, ad un esame attento, come una semplice forza che
agisce dall’esterno dello Stato, ma che ¢ in parte endogena allo Stato stesso
(Sassen, 2008, 247).

In conclusione, piu che le vittime della globalizzazione, sono gli Stati
nella loro piena dimensione territoriale che detengono un’insostituibile capa-
cita tecnica e amministrativa non surrogabile, in questo momento, da nessun
altro assetto istituzionale (Gray, 1990, 93). Gli Stati non sono vittime ma leva-
trici: «sono siti strategici per la strutturazione del globale e in questo processo
subiscono cambiamenti fondamentali» (Sassen, 2008, 296).

3. LA POTENZA DEL MERCATO GLOBALE DEI CAPITALI

Nell’analisi delle interazioni tra Stati nazionali e globalizzazione, il mer-
cato globale del capitale richiede un’analisi specifica. Le caratteristiche di
questo settore, infatti, sono diverse da quelle degli altri ordini istituzionali del
contesto globalizzato, come quello, prima analizzato, del commercio globale.

Lo sono innanzitutto nel profilo della dimensione: la finanza ha conosciu-
to negli ultimi anni una crescita impressionante '°, non paragonabile a quella di
altri settori globalizzati pure in espansione, al punto di generare quella che
Ulrich Beck ha definito la «societa mondiale del rischio» (Beck, 1999), dove
sono possibili fenomeni di condizionalita catastrofica (Pitruzzella, 2015, 30
ss.; Ruggeri, 2011). Un’altra caratteristica specifica ¢ quella della concentra-
zione del potere in istituzioni come i fondi pensione, le compagnie di assicu-
razione, gli Hedge Fund, che hanno, in particolare, questi ultimi, vocazioni
marcatamente speculative.

10" Cfr. Commissione VI Finanze Camera dei Deputati Roma, 15 giugno 2015.
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Un altro ordine di differenze rispetto ad altri settori riguarda le proprieta
che le nuove tecnologie hanno apportato ai mercati finanziari: la digitalizza-
zione delle transazioni — con trasmissione istantanea, interconnettivita e acces-
so decentrato — ha determinato una crescita esponenziale delle transazioni, a
prescindere del valore reale sottostante.

In questo comparto, inoltre, le interazioni tra attori globali e governi na-
zionali spesso assumono forme complesse: ad esempio le emissioni di titoli di
debito pubblico comportano delicati rapporti con le agenzie di rating, che pos-
sono tradursi in forme tutt’altro che neutrali e trasparenti, come emblematica-
mente avvenne nel 1996 nell’ambito della crisi messicana o in quella argentina
subito dopo (Sassen, 2008, 338 ss.).

Ma soprattutto, se il mercato globale dei capitali costituisce uno spazio
euristico fondamentale per comprendere le dinamiche della globalizzazione, ¢
opportuno considerare come la normativita che ne presiede la logica operativa
si sia imposta, a partire dagli anni ‘90, in importanti aspetti della politica eco-
nomica nazionale. Viene qui in rilievo il processo che ha condotto ad assegna-
re crescente importanza all’autonomia delle banche centrali e quindi la prefe-
renza'l riservata a obiettivi anti inflazionistici piuttosto che alla crescita e
all’occupazione.

In questo contesto guadagnano legittimita alcune pretese, quelle cui di
solito si fa riferimento come «condizionalita del FMI», mentre altre, come
quelle riguardanti il benessere delle persone, tendono ad essere delegittimate,
perché ritenute spesso responsabili di rendere lo Stato meno competitivo, in un
contesto dove ci si aspetta, invece, che lo diventi sempre di pil.

Infine, il mercato globale dei capitali costituisce una concentrazione di
potere capace di influenzare sistematicamente le politiche dei governi naziona-
li e non solo. I mercati finanziari, infatti, sono capaci di uno spiegamento di
potere in grado di approvare o affondare (spesso in modo erratico e non pre-
ventivabile) le politiche economiche dei governi. Si ¢ parlato, correttamente,
di «doppia fiducia» (Pitruzzella, 2015), descrivendo la necessita di governare
godendo della fiducia dei mercati: il termine suona forse eccessivo '%, tuttavia
¢ difficile negare che il timore delle «sanzioni finanziare» dei mercati tenda a

' In questa osservazione, che assume carattere generale, si prescinde dalle differenti impostazioni
che dopo la crisi finanziaria hanno assunto la BCE e la FED, sulle quali sia consentito rimandare, ai fini
dell’approfondimento, a ANTONINI (2016, 13 ss.).

12" Cosi ONIDA (2015, 281), che osserva: «Per conto mio preferirei, parlando di rapporti fiduciari,
non includere i mercati finanziari (entita inanimate) come un referente assiologico necessario alla stessa
stregua della fiducia dei cittadini, delle istituzioni politiche sovranazionali e della comunita internazionale.
Certamente gli orientamenti degli operatori economici, e anche le tendenze dei mercati, sono fatti dei
quali non si puo non tenere conto: solo non ne parlerei come di referenti di un rapporto di fiducia necessa-
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modificare il tradizionale principio di responsabilita secondo il quale i governi
sono chiamati a rispondere del loro operato ai cittadini al momento delle ele-
zioni.

La capacita territoriale degli Stati nazionali non scompare, tuttavia, nem-
meno in questo settore; larghe quote dei mercati finanziari sono infatti concen-
trate in pochi centri finanziari: Londra, New York; Tokyo, Parigi, Francoforte,
Shangai e poche altre citta che rappresentano una larga percentuale delle tran-
sazioni globali.

Queste «citta globali» non sono solo «non luoghi», emblema della globaliz-
zazione o addirittura «discariche» dei suoi irrisolti problemi (Scaccia, 2017, 21).
Esse, invece, presentano anche un valore euristico importante nel dimostrare la
perdurante rilevanza della territorialita. Non si tratta, ovviamente, di una territoria-
lita analoga a quella dello Stato nazionale: gli assetti istituzionali e le pratiche
professionali coinvolte in queste operazioni denazionalizzano i centri finanziari e
costituiscono una spazialita diversa da quella della territorialita statale. Tuttavia,
queste citta globali dimostrano come anche il mercato globale dei capitali, larga-
mente elettronico e emblematicamente in grado di trascendere le giurisdizioni ge-
ografiche dello Stato nazionale, sia simultaneamente globale e bisognoso di mol-
teplici inserzioni nei territori nazionali (Sassen, 2008, 360 ss.).

11 fenomeno relativamente recente dei fondi sovrani, che sono istituzioni
finanziarie di proprieta delle amministrazioni centrali degli Stati, gestiti in ma-
niera indipendente dalle altre istituzioni finanziarie, conferma ulteriormente
queste inserzioni.

4. RETI DIGITALI E TERRITORI NAZIONALI

Le reti digitali costituiscono un nuovo ordine spazio temporale che modi-
fica quello dello Stato nazione: in che termini lo facciano € una questione an-
cora in divenire. L’avvento della rete mette in discussione le categorie dipen-
denti dalla nozione di territorio, come quelle di «vicino» e di «lontano» non
piu correlabili a criteri geografici (Levy, 1995, 18), «cambia il quadro dei di-
ritti civili e politici, ridisegna il ruolo dei poteri pubblici, muta i rapporti per-
sonali e sociali, e incide sull’ antropologia stessa delle persone» (Rodota, 2006,
177 ss.). Tuttavia la tecnica digitale non ¢ in grado — a differenza di quanto
sostiene un’opinione diffusa — di eliminare il territorio e di funzionare al di

rio alla stessa stregua di quello che deve intercorrere, secondo i principi democratici, tra gli apparati di
governo e la societa nel suo insieme, nazionale e internazionale».
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fuori della giurisdizione nazionale: il digitale presenta imbricazioni spesso
complesse con il non digitale, anche se non tali da determinare una ibridazio-
ne. Al cuore di internet troviamo infatti una serie di componenti infrastruttura-
li che hanno sede nel territorio degli Stati: punti di interscambio, dorsali nazio-
nali, reti regionali e locali. Si tratta di infrastrutture spesso di proprieta privata,
che possono implicare poteri di controllo e limitazioni all’accesso; peraltro
queste limitazioni sono disposte sia da regimi autoritari (ad esempio la Cina),
sia da regole interne (come nel caso delle reti per le transazioni finanziarie
all’ingrosso che non sono accessibili a non membri). Inoltre, I’idea che Inter-
net sia sfuggente a qualsiasi tipo di autorita & contraddetta dall’esistenza di un
sistema di regole che attengono sia al software che all’ hardware (e quindi nel
disegno delle tecnologie), cosi come dall’esistenza di una autorita privata non
profit I’TCANN posta sotto I’influenza dominante del Department of commer-
ce statunitense) che sovraintende importanti aspetti di internet concernenti la
concessione degli indirizzi e il sistema dei nomi dei domini 3.

C’¢ dunque un «territorio» in cui anche la rete & costretta a muoversi.
Quella che manca, piuttosto, ¢ una disciplina super partes che garantisca con
pienezza, senza discriminazioni e a livello planetario, i diritti fondamentali di
informazione dei cittadini e le liberta degli utenti (T. E. Frosini, 2011), tanto
da condurre a giudicare, sotto questo profilo, il diritto nazionale come «virtual-
mente inutile» e lo stesso diritto internazionale «inconcludente» (Costanzo,
2012, 835).

Secondo alcuni, come Teubner (2005), la regolamentazione della Rete
dovrebbe essere solo il frutto delle stesse dinamiche sociali ed economiche
prodotte dalla societa civile, dalle quali dovrebbero emergere «costituzioni ci-
vili» che prevalgono come fonte normativa sui tradizionali poteri politici e
costituzionali. La tesi non sfugge tuttavia alla critica di un eccesso di «medio-
evalismo istituzionale» che rivela piuttosto «I’incapacita di elaborare categorie
interpretative atte a far fronte ai problemi del presente» (Gallo, 2013).

Dal punto di vista degli sviluppi delle potenzialita della rete I’ ipotesi di una
democrazia digitale in sostituzione di quella territoriale non ¢ quindi configura-
bile, per I’assenza di una regolamentazione dei diritti di accesso (Scaccia,

13 11 ciberspazio non & quindi una specie di Far West: Internet esiste proprio grazie a un sistema di
regole perfettamente strutturato. Alcune sono di natura strettamente tecnica (i protocolli), altre di tipo
tecnico-amministrativo (come la struttura degli indirizzi di rete), altre ancora definiscono i comportamen-
ti (la cosiddetta «netiquette»). Tutto nell’ambito del principio generale della liberta di espressione e
dell’adesione volontaria di ogni soggetto all’insieme delle regole. Ma non si puo far parte di Internet e non
accettarne le regole: dal punto di vista tecnico ¢ impossibile, dal punto di vista dei comportamenti si ris-
chia di essere «espulsi» dalla riprovazione di tutti gli altri aderenti (questo, detto di sfuggita, ¢ il fonda-
mento dell’autoregolamentazione).
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2017, 17 ss.), di utilizzazione, di rispetto della privacy, ecc. Semmai & possibile
solo una complementarieta delle reti informali ai processi democratici, secondo
una prospettiva che in fondo riprende I'ipotesi di Jiirgen Habermas che, con
particolare riferimento alla realtd europea, ha preconizzato un assetto non pil
basato sull’esclusivo gioco di istituzioni pubbliche statali tra loro indipendenti,
ma aperto all’influenza congiunta di «processi istituzionalizzati dell’opinione e
della volonta e di reti informali di comunicazione pubblica (Costanzo, 2012).

Rimane pero fondamentale un’ultima duplice notazione: se internet ¢ uno
strumento di contropotere potente e efficace, anche dalle alte virtualita demo-
cratiche — si pensi alle primavere arabe o alla (controversa) capacita di pene-
trazione nelle segrete stanze del potere, come nel caso Wikileaks (Tondi delle
Mura, 2012) —, tuttavia nella sua forza ha anche il suo limite: come ha brillan-
temente evidenziato Gaetano Azzariti, internet € condannato a to blow in the
wind; in quanto strumento virtuale «non puo dare seguito nella materialita del
mondo alle domande di liberta che esso stesso produce» 4.

Né, peraltro, la lex digitalis sfugge alla possibilita, per quanto complessa,
di giungere a una regolamentazione «costituzionale», come ha evidenziato
Stefano Rodota (2006), sebbene a un livello diverso da quello delle costituzio-
ni nazionali, né alla possibilita, come ha mostrato Tommaso Frosini (2011),
che sia elaborato un diritto costituzionale di accesso a Internet grazie a un’ac-
corta opera di interpretazione costituzionale.

Se, da un lato, possibili soluzioni, in questo ambito, sono quindi in parte
endogene allo strumento stesso ' e in parte sviluppabili all’interno dell’evolu-
zione giuridica, dall’altro, su fronti diversi, come quello della tassazione statale
delle gigantesche transazioni e degli enormi profitti delle digital enterprises, si
pongono nuovi problemi che sfidano il costituzionalismo dell’epoca attuale.

14 AzzARITI (2016, 142 ss.), che emblematicamente pone come incipit del suo saggio la frase di Bill
Gates «Se stai morendo di malaria, Intenet non ti curera».

15" Cfr. anche I’interessante notazione di RAMPINT (2001), che descrive il fiorire delle comunita loca-
li proprio attorno ai grandi centri in California dove si costruiscono le reti virtuali, da Palo Alto a San
Francisco: «Contrariamente alle previsioni che dominavano negli anni Sessanta (anche quelle di un grande
sociologo come il francese ALAIN TOURAINE), secondo cui la societa postindustriale avrebbe visto inde-
bolirsi le relazioni sociali, I’era digitale ha visto addirittura rafforzarsi il bisogno di interazione e di vici-
nanza. Nonostante Internet, un network potente ¢ quello degli insider nella net economy che si incontrano
a pranzo al ristorante italiano Il Fornaio di palo Alto. Il bisogno di frequentare personalmente i migliori
talenti del mondo, e soprattutto di essere «li» dove le cose accadono prima che altrove, ¢ un formidabile
movente di aggregazione: funziona nella Silicon Valley per 1’alta tecnologia; nel «corridoio dell’energia»
di Houston dove si concentra il Gotha mondiale delle industrie del petrolio, gas, elettricita; nella California
del Sud per quell’industria dello spettacolo che «americanizza» la cultura di tutto il pianeta. Tutti assieme,
tutti vicini: questa dinamica della prossimita fisica e della comunita intellettuale, che caratterizzo le élite
artistiche del Rinascimento italiano cosi come i distretti industriali inglesi dell’Ottocento studiati da AL-
FRED MARSHALL, spinge in direzione diametralmente opposta rispetto alle tendenze diffusive ed egualita-
ria di Internet. Concentra la ricchezza e il potere la dove sono gia piti abbondanti».
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5. LE SFIDE DEL COSTITUZIONALISMO NEL DISAGIO DELLA
POSTMODERNITA

Alla descritta «privatizzazione» della capacita, da sempre tradizional-
mente associata allo Stato, di produrre norme, consegue non solo lo slitta-
mento del confine tra dominio pubblico e privato (Cassese, 2013, 39 ss.) — e
la tendenza a produrre leggi nell’interesse di pochi (con forme di promozio-
ne della redditivita del settore privato) anziché nell’interesse della maggio-
ranza — ma anche alla recessione delle politiche keynesiane di welfare nazio-
nale universale.

Si assiste, infatti, a un drastico venir meno, in termini sostanziali, della
tradizionale capacita redistributiva degli Stati nazionali, con una consequen-
ziale recessione della tutela dei diritti sociali e con I’emergere del fenomeno
epocale di un drammatico aumento delle diseguaglianze: la forbice tra ricchi e
poveri, con poche decine di persone che possiedono ricchezze pari al PIL di
intere nazioni (Bauman, 2018, 73), ha assunto dimensioni raramente conosciu-
te in altri momenti della storia.

Significativamente Dani Rodrik (2019, 21 ss.), a dimostrazione degli
squilibri sociali generati dalla globalizzazione, ricorda che oggi ¢ molto piu
conveniente essere «povero in un paese ricco», che «ricco in un paese povero»
(nei termini del 5 per cento della fascia piu alta o piu bassa): «i poveri in un
paese ricco risultano quasi cinque volte piu ricchi dei ricchi in un paese pove-
ro» e poi conclude, su un piano piu generale, che «[1]a globalizzazione non si
¢ certo rivelata una manna per tutti. Molte famiglie di lavoratori sono uscite
devastate dall’impatto delle importazioni a basso costo della Cina, dal Messico
o da altri Paesi. Chi ci ha guadagnato sul serio sono stati i finanzieri e i profes-
sionisti pit qualificati che possono trarre vantaggio dall’ampiamento dei mer-
cati. Anche se la globalizzazione non ¢ stata I’unica causa scatenante della
diseguaglianza nelle economia avanzate, ha comunque giocato un ruolo chia-
ve» (Id., 4 ss.).

Ancora pil radicalmente la Sassen (2018a, 115) osserva: «[o]ggi la dise-
guaglianza ¢ estrema: inaccettabile [...] il linguaggio sulla «maggiore disu-
guaglianza», sulla «maggiore poverta», sulla crescita della distruzione am-
bientale e cosi via ¢ insufficiente a caratterizzare il periodo attuale: ci sono
delle vere e proprie rotture in corso, sotterranee ma fondamentali. Non si tratta
soltanto di un «di piu» della stessa cosa [...] siamo di fronte a un’imponente e
diversificata serie di espulsioni, che segnala una pitt profonda trasformazione
sistemica».

333



B SETENTA ANOS DE CONSTITUCION ITALIANA Y CUARENTA ANOS...

Si tratta, in altre parole, di un vero e proprio cambio di paradigma: quello
della maggiore o minore disuguaglianza rimaneva ancora all’interno del pro-
getto di inclusione dello stato sociale; 1’attuale diseguaglianza estrema si col-
loca in quello delle espulsioni (dal riconoscimento del diritto alla casa, al so-
stentamento o altri diritti sociali), dovute a un singolare e nuovo fenomeno di
estrazione di ricchezza a danno delle classi piu povere.

Cio ¢ documentabile, ad esempio, in quella estrazione di valore finanzia-
rio dalle case delle famiglie a basso reddito che si ¢ verificato con i mutui
subprime e che ha condotto poi, allo scoppio della bolla, a procedimenti di
foreclosure che hanno portato nel 2008 in media 10 mila famiglie statunitensi
al giorno a perdere la casa. O ancora nel fenomeno del land grabbing, ovvero
del crescente accaparramento delle terre da parti di potenti gruppi economici o
istituzionali a danno delle comunita locali che la coltivavano per sostentarsi. O
infine, nella operazione di «pulizia economica» che & stata imposta alla Grecia
dal FMI e dalla BCE per riportarla sulla via della ripresa, ma che si ¢ fondata
sulla espulsione di circa un terzo dei lavoratori greci '°, resi invisibili alle stati-
stiche ufficiali, dal godimento dei diritti sociali !’.

Si tratta di fenomeni che nascono all’ombra di nuove forme di potere,
come quello delle cd. «formazioni predatorie», che la Sassen definisce come
formazioni complesse che assemblano una varieta di elementi: «individui po-
tenti e ricchi, aziende e corporation, governi (in particolare i rami esecutivi,
divenuti piu forti con la globalizzazione, e non pill deboli come si tende a
credere), innovazioni tecniche, legali e finanziarie, nuovi spazi operativi»
(Sassen, 2018a, 116 ss.). Guidate da una logica che crea crescenti capacita si-
stemiche, esse includono elementi caratteristici di molte delle pit ammirevoli
forme di conoscenza mai prodotte dall’uomo: riflessioni filosofiche raffinate,
versioni avanzate del diritto, sistemi di contabilita ricavati da sofisticate e poco
trasparenti elaborazioni'®, efficienti strumenti della logistica e via dicendo.
Con queste capacita possono determinare, in alto, grandi acquisizioni di potere
e capitale; sul piano ambientale, distruzioni su una scala mai vista finora; sul

16 Cfr., al riguardo, BENVENUTI (2018, 286 ss.), dove si ricorda criticamente CGUE, C-201/15,
sent. 21.12.2016, AGET Iraklis, sul diritto riconoscituo a una multinazionale francese di procedere a licen-
ziamenti collettivi in contrasto con il diritto nazionale greco; osserva 1’autore: «[I]1 profilo piu singolare
dell’intera motivazione riguarda, pero, la secca risposta del giudice sovranazionale all’invocazione da
parte della Grecia di «serie ragioni sociali, in un contesto caratterizzato da una crisi economica acuta e da
un tasso di disoccupazione particolarmente elevato». La questione, nonostante la sua incontestabile gravi-
ta, & liquidata nella motivazione in poche battute».

17 Cfr. SASSEN (2015, 44 ss.), 44, ss., 93 ss., 140 ss. dove vengono documentati questi fenomeni.

18 Cfr. RAMANNA (2015) il quale osserva che per la definizione degli standard contabili spesso ven-
gono incaricati piccoli gruppi di esperti qualificati, che spesso nutrono forti interessi commerciali sull’esito
delle valutazioni. Cfr, inoltre CAroOsI (2018, 11, ss.).
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piano sociale, una crescita significativa dei processi di espulsione delle perso-
ne dall’ambito delle opzioni di vita ragionevoli, «perfino nei paesi ricchi, quei
paesi in cui per lungo tempo ha prevalso una logica opposta, inclusiva» (Sas-
sen, 2018b).

Il «disagio della postmodernita», come ’ha definito Zygmunt Bauman
(2018, 83 ss.), alimentato da un «accrescersi di un sentimento di ingiustizia»,
¢ imputabile anche a questi fenomeni.

Larghe fasce della popolazione assistono, sostanzialmente impotenti, a
una «liberta senza limiti concessa al capitale finanziario a dispetto di tutte le
altre liberta con quali esso puo trovarsi in conflitto», alla «lacerazione sociale
di tutte le reti di sicurezza», al «disconoscimento di tutte le ragioni di tipo non
economico» (Bauman, 2018, 35 ss.).

Una conclusione ¢ d’obbligo: nelle dissolvenze di questo cambiamento
d’epoca le costituzioni non riescono pil, com’era stato nel XX secolo !, a
catturare il potere economico per orientarlo, secondo un progetto di inclusio-
ne, a fini di giustizia sociale (Gambino, 2018, 237 ss.).

In questo contesto si puo allora realmente riaffacciare alla storia un com-
pito dei costituzionalisti, come prefigurato da Massimo Luciani, «quello di
catturare nuovamente quel potere che molti secoli addietro avevano saputo
subordinare al diritto e funzionalizzare ai diritti; di mettere in luce i complessi
rapporti fra potere, diritto e diritti; di rivelare il modesto rendimento democra-
tico delle procedure decisionali nei sistemi ‘a rete’ o ‘multilivello’» .

Anche su un piano pil ordinario, infatti, si assiste allo svilupparsi di un
processo in cui gli Stati con troppa facilita abbandonano alcune dello loro tra-
dizionali responsabilita (Hirst, Thompson, 1996, 56 ss.): una serie di micro
trasformazioni (dalle liberalizzazioni ai tagli alla spesa sociale, non raramente
imputabili al descritto fenomeno di privatizzazione delle capacita statali), de-
terminano la contrazione dei sistemi di welfare, affievoliscono i diritti sociali
dei cittadini?', fanno riaffacciare il fantasma della poverta (cfr. Tremonti,
2016; nonché Pelanda, Luttwak, Tremonti, 2006).

19 Cfr. Luciant (1996, 160 ss.), che nota come con le costituzioni del secondo dopogruerra «lo
stesso potere economico, uscito indenne (anzi rafforzato) dalla sottoposizione del potere politico alle re-
gole e ai limiti del governo temperato, gia soggetto attivo della trasformazione costituzionale rivoluziona-
ria, diviene ora oggetto delle regole e dei limiti del governo dello stato sociale, incentrato su un progetto
di progresso -e in talune versioni (come in Italia) di vera e propria democrazia «emancipante» 0 «sostan-
ziale»- che impone ormai I’ Ergreifung, la cattura costituzionale dell’economico».

20 Cosi LUCIANI (2006, 1643 ss.), gia oltre dieci anni fa, stigmatizzando «i rischi di un costituziona-
lismo irenico che si limiti a celebrare i trionfi dei diritti fondamentali grazie alla giurisdizione (anzi: alle
giurisdizioni)» e auspicando il ritorno «ad un costituzionalismo polemico che si misuri con il potere».

2l Cfr. I’efficace analisi di SALAZAR (2015, 156 ss.), che evidenzia come «non sono frutto del caso
o del destino: come ¢ stato detto con riguardo agli USA, «le forze del mercato hanno fatto la loro parte,
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Si riducono cosi il numero delle relazioni e interdipendenze tra i cittadini
e il loro Stato e 1’abbandono della responsabilita finisce, fra 1’altro, nel con-
trappasso di vedere aumentare la distanza tra istituzioni e cittadini ??, realiz-
zando cosi un movimento di allontanamento da quello che fu il contributo
fondamentale delle grandi trasformazioni democratiche.

In questo estremizzarsi della disuguaglianza, come hanno dimostrato
Judte Sen, la vittima principale diventa quindi la democrazia stessa (Judt, 2012,
130 ss.; Sen, 2000).

Tutto questo non puo, allora, troppo semplicisticamente condurre a cede-
re alla tentazione di ritenere che la difesa dello stato sociale, con il suo proget-
to di giustizia sostanziale, sia divenuta ormai una prospettiva troppo ardua,
perché «[s]iamo come viaggiatori che esplorano un territorio sconosciuto con
I’aiuto di vecchie mappe, disegnate in tempi diversi e in risposta a bisogni
differenti. Mentre il terreno sul quale stiamo procedendo, la societa mondiale
degli stati, € cambiato, le nostre mappe non lo sono» .

Questo vorrebbe dire arrendersi alla constatazione di una incombente
«fine della storia» (Luciani, 2016, 2), ritenendo I’armamentario concettuale
del costituzionalista non piu determinante > nell’analisi dei fenomeni giuri-
dici ®.

Una tale resa ¢ troppo semplicistica.

Le mappe concettuali che hanno fondato il costituzionalismo sono, infat-
ti, ancora valide per I’esplorazione di quelle zone intermedie, altamente dina-
miche, che sono caratterizzate da una concreta possibilita di cambiare in qual-
che misura registro.

E ancora possibile perseguire la direzione di una maggiore giustizia e
responsabilizzazione, superando cosi il paradosso attuale di un diritto che, se

ma non erano sole» (...), nel senso che le scelte compiute dagli organi di indirizzo politico non sono state
certo irrilevanti, specie — se pensiamo all’Italia — alla combinazione tra liberalizzazione del movimento dei
capitali, abbandono delle politiche di pieno impiego e ridimensionamento della progressivita generale del
sistema tributario, a fronte della diminuzione della spesa sociale e dell’aumento dell’incidenza delle im-
poste sui redditi da lavoro».

22 Cfr, al riguardo, le emblematiche pagine di BERTOLISSI (1997, 45 ss).

23 BENHABIB (2006, 5); cfr. anche CASSESE (2015, 467): «Because global administrative law is an
entirely new legal entity, it is not possible to rely on methodological nationalism».

2+ Cosi, in senso critico, DE VERGOTTINI (2006, 6); [OARIATTI FERRARI (2008, 41 ss.).

% Cfr. BIN (2006), che afferma: «Dei tre ingredienti che costituiscono la sovranita, il territorio &
indubbiamente quello che soffre con maggiore evidenza gli effetti della globalizzazione: il mondo globale
¢ la negazione della delimitazione fisica di un territorio, e invece il territorio ¢ la dimensione fondamenta-
le che organizza il diritto costituzionale. La vigenza della legge ha una delimitazione territoriale, cosi
come ¢ strettamente ancorata al territorio la stessa rappresentanza politica; il potere impositivo dello Stato
— che & geneticamente collegato allo svilupparsi della rappresentanza — ¢ strettamente riferito a beni collo-
cati o prodotti su un territorio delimitato».
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da un lato, assume un ruolo sempre pilt importante nell’economia, dall’altro, &
sempre piu separato dai problemi redistributivi.

Si tratta di questioni sulle quali, a mio avviso, la scienza costituzionali-
stica, puo e deve prendere posizione, mettendo al centro la possibilita di ri-
pensare il ruolo dello Stato rispetto ai soggetti della globalizzazione (Man-
giameli, 2015, 5): non ¢ marginale che Stiglitz (2011, 37) richiami la
necessita «di formulare alcune visioni alternative del ruolo economico dello
Stato in questo nuovo secolo», invitando cio¢ a cercare la soluzione nella
teoria dello Stato e della democrazia *.

E questa, infatti, una prospettiva dove & ancora possibile sviluppare alcu-
ni anticorpi.

Certamente uno 1’ha individuato la Corte costituzionale italiana quando
ha recentemente introdotto la nozione di «spesa costituzionalmente necessa-
ria» %’ in relazione al diritto alla salute e ai tagli alla spesa per i programmi
sociali, implicitamente mostrando come il legislatore non sia libero di ignora-
re le priorita costituzionali — sanita, scuola, previdenza — destinando le risorse
disponibili a obiettivi che la Costituzione non impone (Carlassarre, 2015, 142).

Altri potrebbero essere sviluppati nell’ambito della questione fiscale,
che, come ¢ noto, si pone all’origine stessa del costituzionalismo moderno
(Antonini, 2006).

La questione ¢ cruciale se si pensa al livello di elusione fiscale che si re-
alizza a favore delle digital enterprises, solo perché, né a livello nazionale, né
sovrannazionale, viene aggiornata la nozione di «stabile organizzazione» che
costituisce il presupposto perché si possa esercitare la presa impositiva degli
stati nazionali.

Giganti del commercio digitale, che contano centinaia di migliaia di di-
pendenti, riescono con raffinate tecniche di pianificazione fiscale e un’accura-
ta scelta della localizzazione della sede fiscale, a pagare imposte irrisorie ri-
spetto a quelle corrisposte dagli esercenti del commercio tradizionale; questi
ultimi subiscono cosi una concorrenza «mortale», ma nel loro destino, emble-
maticamente, trascinano quel gettito fiscale che costituisce I'indispensabile
canale di finanziamento dello stato sociale e delle politiche redistributive na-
zionali.

26 Questa prospettiva & auspicata da LUCIANT (1996, 185 ss.).

27 Sentenza n. 169 del 2017. Cfr., sulla stessa, ANTONINI, 2017, e dottrina ivi richiamata; nonché
ANTONINI, BERGO (2018, 14 ss.).

Cfr. anche, sentenza n. 275 del 2016, dove si afferma: «[¢] la garanzia dei diritti incomprimibili ad
incidere sul bilancio, e non ’equilibrio di questo a condizionarne la doverosa erogazione».
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Il mancato affronto del problema della stabile organizzazione, cosi come
di quello altrettanto evidente della concorrenza fiscale che € possibile all’inter-
no della stessa Unione Europea (con migliaia di sedi di imprese localizzate in
Stati membri che hanno drasticamente ridotto la pressione fiscale sulle stesse),
destina quindi al declino il meccanismo fondante del Welfare State, che aveva
saputo coniugare, in una sintesi storica straordinariamente efficace, sviluppo
€conomico € crescita economica.

Il volume «Espulsioni» della Sassen (2015, 25 ss.) fornisce dati impres-
sionanti dell’enorme incremento dei profitti delle grandi imprese nell’ultimo
decennio e della concomitante, altrettanto enorme, perdita di gettito derivante
dalla tassazione delle stesse, con un conseguente drastico abbassamento delle
risorse disponibili per le politiche sociali.

Non si tratta, lo si ribadisce, di fenomeni rispetto ai quali il costituziona-
lismo o piu banalmente il diritto legislativo sono ormai ontologicamente impo-
tenti. Piuttosto, quest’ultimo & spesso volutamente o per sciatteria, inattivo;
basti considerare il caso italiano, fermo nella conservazione di un impianto
arcaico: I'ultima riforma organica del sistema fiscale risale al 1973, ovvero a
una data preistorica rispetto al dinamismo dei fenomeni economici, al punto
che ormai le originarie capacita redistributive della progressivita si sono, non
solo sostanzialmente impoverite, ma addirittura concorrono, in uno scenario
radicalmente cambiato, a determinare trappole della poverta (Antonini, 2006).

Franco Gallo, a tal riguardo, in piu occasioni (2014, 221 ss.; 2016a;
2016b; 2016¢) ha evidenziato la necessita (e la possibilita) di modernizzare
I’impianto di fondo del sistema fiscale, recuperando almeno in parte la perduta
capacita di redistribuire ricchezza, da ultimo incentrandosi sulla istituzione di
una google tax, perché «sono maturi i tempi per introdurre nel nostro sistema
tributario criteri e istituti nuovi che consentano di attrarre a tassazione tutte
quelle attivita delle digital enterprises che sono svolte in un territorio, ma non
sono imputabili a una stabile organizzazione» (Gallo, 2016d, 18).

Poco perd ancora si ¢ fatto o prospettato o, ancora, pitt semplicemente
concettualizzato.

Con la «iperglobalizzazione», come la definisce Rodrik %, si & verificata
una «crisi di senso» (Scaccia, 2017, 14 ss.) e si & rimasti in balia della forza
distruttiva che sulle tradizionali capacita statuali hanno potuto (non senza,
come si ¢ visto, complicita degli Stati stessi) esercitare le nuove soggettivita

2 RODRIK (2019, 6 ss.), che usa la definizione per stigmatizzare la una sempre maggiore, e non
adeguatamente regolata, apertura dei commerci e — soprattutto a partire dagli anni Novanta — la liberaliz-
zazione su scala mondiale dei flussi di capitale.
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globali, con una sostanziale rassegnazione rispetto alle conseguenze pill nega-
tive di questo processo: la recessione della tutela dei soggetti socialmente pil
deboli.

Le rivolte populiste (Ferrajoli, 2018, 515 ss.) e le reazioni sovraniste che
a vari livelli si manifestano, o iniziano a manifestarsi (fino a non molto tempo
fa sarebbe stata impensabile una uscita della Gran Bretagna dall’Unione Euro-
pea o un presidente repubblicano degli Stati Uniti che promette di rimangiarsi
la parola sugli accordi commerciali (Rodrik, 2019, 13)) mostrano che si ¢
aperto un enorme abisso tra la visione del mondo dei salotti buoni e quella dei
cittadini comuni (Id., 31, ss.). Troppe domande vere sono rimaste inevase.

La sfida cruciale ¢ allora quella dell’avvio di una discussione onesta che
sappia elaborare una narrazione dove, considerando il drammatico aumento
della diseguaglianza, si riesca a intercettare e comprendere il disagio della
postmodernita, cosi da iniziare realmente a rispondervi.
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1. INTRODUCCION

Durante afios el proceso de integracién europea ha sido contemplado
como modelo regional de respuesta constitucional ante la creciente pérdida de
capacidad de actuacién de los Estados en el marco de la globalizacion, presen-
tdndose, incluso, como casi-irremediable solucién a aquélla. Sin embargo, en
la actualidad, cabe someter a revision la anterior apreciacion a la vista de la
dificil situacién en la que se encuentra la Unién Europea no sélo al respecto
del mismo desarrollo de la globalizacion, sino a la propia deriva interna del

* Profesor titular de Derecho Constitucional. Este trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto
«Los derechos fundamentales ante las crisis econémicas y de seguridad en un marco constitucional frag-
mentado» (DER2016-77924-P).
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proceso de integracion: como no, el Brexit, pero también los procesos populis-
tas, nacionalistas y antieuropeistas que recorren la Unién, asi como la falta de
solidaridad mostrada con los miles de inmigrantes y refugiados que intentan
llegar a Europa (Castells, 2018). A los efectos de dicha revision, entonces, es
que propongamos (en estas paginas) aproximarnos brevemente a la globaliza-
cidn, para luego analizar cémo la Unién Europea ha interactuado con ella, y
finalmente haber entrado en crisis.

Pero antes, permitasenos detenernos en dos cuestiones. La primera es la
consideracién de la globalizacién como parte esencial de este trabajo (tal como
se acaba de indicar), y no como mero contexto en el que se desarrolla y evolu-
ciona la integracion europea; y asi que comencemos por aproximarnos a la
globalizacidn, a sus caracteres, para ver luego cémo entra ésta en relacion con
la integracién europea, al punto de que dicha relacion llegue a presentarse
como factor de legitimacién de la misma (p.e., Wiener, Lang, Tull, Poiares
Maduro y Kumm, 2012: 1 ss.). De esta forma, es que el trabajo gire esencial-
mente en torno a como se ha esbozado y ha venido evolucionando dicha rela-
cidn, para, al hilo de ello (claro), profundizar luego en la comprension de la
dificil situacién que vive hoy la Unién Europea.

El planteamiento diacrénico sefialado arriba nos lleva a su vez a mostrar,
como segunda cuestion (ahora), el cambiante entendimiento que sobre la glo-
balizacion y la propia integracion europea se viene dando a lo largo de estos
aflos, sin perjuicio del mantenimiento de elementos esenciales al respecto de
ambos objetos; y esto, ante la constatacion de cémo se estdn produciendo pro-
fundos cambios en la realidad globalizada, y con ellos importantes transforma-
ciones a su vez en la propia Unién Europea'. Pero a la vera de lo anterior,
también, el paso del tiempo (de un «tiempo fuera de sus goznes» llega a hablar
Ost (2005: 264-278)), y al respecto de ello la tradicional consideracién proce-
dimental de la integracién europea, en cuanto que proceso permanentemente
abierto (por todos, Scharpf, 2000).

2. POR UNA CARACTERIZACION DE LA GLOBALIZACION

La globalizacidn, de ordinario, se presenta como un intenso y progresivo
proceso de difuminacién de fronteras, especialmente al hilo del sistema econ6-

! Desde tal consideracién, evidentemente, los diversos trabajos que sobre la globalizacién y la
Unién Europea he realizado durante estos afios; asi, y entre otras publicaciones, SANCHEZ BARRILAO
(2014a: 241-261; 2004b: 127-148; 2009: 115-150; 2010: 184-201; 2012a: 371-382; 2012b: 71-110
y 2017a: 143-157.
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mico-(neo)liberal y del mercado (especialmente financiero) que predomina a
nivel mundial y que, de tiempo, viene imponiéndose al sistema juridico y po-
litico estatal, limitandolo?; y ello caracterizandose, a su vez, por diversos fac-
tores y aspectos. En cuanto a los primeros, son dos a tener en cuenta: de una
parte, el progreso tecnoldgico, y de otro, la sociedad del riesgo a lo que lo an-
terior, precisamente, conduce.

Al respecto de la tecnologia, ésta actia como motor de la globalizacién
por cuanto que ha sido su desarrollo lo que ha permitido la interconexién mun-
dial necesaria que da lugar a ella y la potencia (ya, Sdnchez Barrilao, 2002:
169-184; y 2005: 257-278)°; y en tal sentido, precisamente, la aparicién y
evolucion no sélo de nuevos medios de transportes, sino sobre todo de comu-
nicacion personal y social, hasta llegar al Internet bajo el impulso del progreso
de la informatica, en general, y de las redes, en particular (por todos, Frosini,
V., 2000: 271-280). Es asi que este momento histdrico se configura ya no sélo
como sociedad de la informacién o digital (nuevamente Sdnchez Barrilao,
pero ahora 2017b: 335 ss., y en especial 343)4, sino desde la misma ruptura del
espacio-tiempo a la vista del desarrollo de espacios y tiempos virtuales frente
a su textura fisica (Giddens, 1999: 28 ss.). Sin embargo, y en estrecha cone-
xion, estd el estigma, luego, de la generacidon de nuevos riesgos globales (por
esa misma tecnologia) y su configuracién como sociedad del riesgo ahora a
nivel medioambiental, como al respecto de la salud publica, la economia o las
nuevas formas de desarrollarse los conflictos y la violencia (Beck, 1998b); e
incluso, y mds recientemente, el reconocimiento especifico de la propia infor-
matica y la inteligencia artificial como nuevos riesgos, ante los cambios que
presagian (otra vez Sdnchez Barrilao, mas 2016a: 225 ss.).

Por otro lado, y con relacién a los aspectos que caracterizan la globaliza-
cion, estd, primeramente, su condiciéon compleja y contradictoria, pues: junto
a la proyeccion universalista de la economia, de valores sociales y politicos, de
manifestaciones culturales, e incluso del propio Derecho, se presentan res-
puestas enddgenas frente a ella, siendo el integrismo (nacional, religioso, cul-
tural, etc.) su mayor demostracién’®; y en cuanto a las contradicciones que su-
pone la globalizacién, lejos de que ésta haya dado lugar a una mayor
universalizacidn respecto a las mas importantes conquistas histdricas alcanza-

2 Con cardcter general sobre la globalizacion y sus efectos (y desde distintas aproximaciones a la
misma), p.e.: BECK (1998a), FARIA (2001), BALDASSARRE (2002), DENNINGER (2004: 117 ss.), VON BoG-
DANDY (2004: 885 ss.), CAPELLA (2005: 13 ss.) y CASSESE (2006).

3 Ademas, sobre la incidencia de la ciencia y la tecnologia, en general, ESTEVE PARDO (2009).

4 También, si bien con cardcter mas general, FrRosint, T. E., 2015.

5> En cuanto al cardcter complejo de la globalizacién, nuevamente GIDDENS (2000); y sobre el funda-
mentalismo, como grave problema del Derecho constitucional, y desde hace tiempo, HABERLE (1996: 133 ss.).
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das®, no ha provocado sino nuevas brechas y desigualdades internacionales en
todos los 6rdenes (econémico, cultural, social, tecnoldgico, etc.)’. También,
como otro aspecto de la globalizacion, esta la intensidad con la que ésta actia,
sobre todo en su vertiente mds econdmica (ya referida), al suponer cierta capi-
tulacién democratica y constitucional ® con relacién al modelo de Estado de
Derecho y de Democracia histéricamente alcanzado (sobre tal modelo y su
crisis, De Cabo Martin, 2009: 17 ss.); y en tal sentido, el determinismo que
para la politica y lo publico llega a suponer el mercado globalizado, ante la
negacion de la politica como voluntad con capacidad externa al mismo y a la
economia (en tanto que ciencia)’, y a la sobra de ello la propia desregulacion
de amplios espacios econémicos '°.

3.  DERECHO CONSTITUCIONAL Y GLOBALIZACION

Con todo, cabe apreciar una doble constante al respecto del Derecho
constitucional. Una, cierto impulso a nivel mundial, como regional, yendo més
alla de los Estados; y esto a la vista de como componentes caracteristicos del
Derecho constitucional acaban institucionalizindose en instrumentos juridicos
internacionales, como en otros de cardcter mds local (regional). Y como segun-
da, el debilitamiento (y aun paraddjicamente) de las propias Constituciones
normativas y estatales, en cuanto que incapaces de ordenar, de manera efecti-
va, el ejercicio del poder en el seno de los Estados. El Derecho constitucional
se habria mostrado mds flexible y adaptable que las Constituciones normativas
(en sentido estricto) !, sin perjuicio de que haya comenzado a mostrar el efec-
to perverso de catalizar el debilitamiento de la normatividad constitucional, y
con ello (al tiempo) la capacidad misma y efectiva de limitar y ordenar el po-
der (Sanchez Barrilao, 2012b: 77-78) 12,

% Ya SPANTIGATI (2001: 15 ss.).

7 C6mo no, DE Sousa SANTOS (2005: 363-420).

8 Asi, FERRARA (1998: 228-229); y ya en Espaiia, JAUREGUI (2000: 20-23).

® SEVERINO e IRTI (2001: 26 y 70); y ya, con la crisis econémico-financiera, GUILLEN LOPEZ
(2013: 431-4406).

10" Una desregulacién que, por cierto, resultaria al tiempo esencial en el origen de la referida crisis
econémica (MAESTRO BUELGA, 2012: 5 ss.).

" Lo que en principio, nuevamente, responderia mejor a la coyuntura cambiante y dindmica genera-
da por la globalizacién; y es que la normatividad constitucional, en estrecha relacion con la rigidez cons-
titucional, no resulta aparentemente tan eficiente ante dicha realidad cambiante.

12 De «constitucionalismo mercantil global», incluso, llega a hablar DE JuLI0s-CAMPUZANO
(2003: 129).
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Y es que, aun sin una auténtica globalizacion del Derecho en sentido
abstracto (pues todavia esta lejos de apreciarse una determinada y definitiva
universalizacion-sustantiva de éste, mas alld de ciertas manifestaciones; asi
Laporta, 2007: especialmente p. 248), cabe hablar de un «Derecho globaliza-
do» (Cassese, 2009), o mejor de un «Derecho de la globalizacién», en cuanto
que entendimiento del mismo en el contexto de la globalizacion y al influjo de
las transformaciones que ésta supone en aquél: nuevos sujetos productores de
normas y titulares de derechos, nuevos espacios y dmbitos juridicos (e incluso
de tiempos), nuevos tipos normativos con diversas densidades juridicas (el soft
law), nuevas formas de realizacion y articulacién del Derecho, nuevas maneras
de entender las relaciones entre ordenamientos, nuevos derechos, etc. (De Ju-
lios-Campuzano, 2009; y Garrido Gémez, 2010); y todo ello, a su vez, en re-
lacién con un genérico proceso de desistimiento publico a regular materias
especialmente afectas por la globalizacién y la tecnologia (Sdnchez Barrilao,
2014a: 607 ss.). Un Derecho, por tanto, mds plural (diverso) y, sobre todo,
menos estatal (p.e. Pérez Luiio, 2011); incluso, articuldndose a modo de «red»,
en clara referencia a Internet como superior manifestacion de la globalizacién
y del actual desarrollo tecnoldgico (p.e. Casanovas, 2003: 1 ss.) 1°.

Ante tales cambios es que los Estados hayan optado por una mayor pro-
yeccion externa, procurando una mejor accidon conjunta (fundamentalmente a
nivel regional) con la que acotar dreas todavia bajo su control (Parsi,
2000: 145 ss.). Y ello, a su vez, entroncando con la consiguiente afectacion de
la Constitucion y del Derecho constitucional. En tal sentido se ha planteado
incluso el reforzamiento, y en su caso refundacién, de una ordenacién politica
y juridica internacional; en la linea ya apuntada por Kant (1985), y desarrolla-
da mas recientemente por Kelsen (2008) y por Bobbio (1992: 253 ss.; 1996:
198 ss.) o Habermas (2005: 107 ss.; 2006a: 113 ss.; y 2009: 107 ss.), se han
propuesto asi féormulas de «cosmopolitismo» democrético y constitucional con
las que solventar desde un nuevo orden internacional la perdida de soberania
estatal ante la globalizacidn (entre otros, Giegerich, 2009: 31 ss.). Y desde esta
perspectiva, ademads, que se venga abordando la necesidad de un orden cosmo-
polita o global con el que dar respuesta a la perdida de soberania y de Demo-
cracia, y esto no sélo profundizando en la eficiencia de los organismos inter-
nacionales ya existentes (reforzdndolos al tiempo), sino en su disefio
democratico con relacién a los propios ciudadanos en la bisqueda de una ma-
yor Democracia mundial (asi, Held, 1997; y mas recientemente, 2005: 133
ss.): desde una dimension sustantiva a modo de «Democracia de valores», y a

13 De «Constitucién red», incluso, llega a hablar BusTos GISBERT (2005: en especial 177 ss.).
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partir de la ética universal que suponen hoy los derechos humanos (Jauregui,
2000: 12, 116 y 245); no en vano la dignidad humana se reconoce hoy como
premisa cultural del Estado constitucional, y al hilo de ésta que la Democracia
se nos presente como un resultado organizativo de ella'*. Con ello es que nos
adentremos, a su vez, en la posibilidad de un marco de valores constitucionales
mds alld de cada una de las Constituciones escritas y de la soberania estatal.
Nos referimos asi a un marco juridico comun y compartido, que, como ha re-
sultado en Europa, resulta deducible del conjunto de Constituciones naciona-
les vigentes y de los tratados internacionales en materia de derechos huma-
nos '; un nuevo constitucionalismo sin fronteras '® que rompe con el cldsico
binomio Constitucién-Estado 7, y que nace de la interpretacion comparada de
los textos constitucionales e instrumentos internacionales en garantia y protec-
cién de los derechos humanos, y de unas tradiciones juridicas y politicas cul-
turalmente compartidas de las que cabe extraer standars comunes (Héberle,
2001: 58 ss., y 162-165) 3. Y con ello, a su vez, la comunicacion de tal mani-
festacion constitucional con las diversas Constituciones estatales, proyectando
nuevos contenidos sobre tal constitucionalismo comun, enriqueciéndolo (Hi-
berle, 2001: 140 ss.).

De esta forma, entonces, no es sélo que el Derecho constitucional haya
alcanzado cierta autonomia de las Constituciones normativas y del Estado, al
extenderse a espacios tanto supraestatales (especialmente a nivel regional,
como es el caso de la Unién Europea), como infraestatales (incluso), si no que,
ademas, el Derecho constitucional fotal (en el entendido del efectivo Derecho
constitucional que regula una determinada colectividad, mds o menos amplia)
pase a conformarse finalmente de manera compuesta en cuanto que resultante
de diversos ordenamientos interrelacionados (Balaguer Callejon, 2003: 181 ss.).
Abhora bien, dicho caricter compuesto del Derecho constitucional hoy conlle-
va, también, una mayor complejidad del mismo, hasta el punto de que no po-
cos recursos juridicos se destinen mds sobre cémo articular adecuadamente las
relaciones de unos y otros concretos Derechos constitucionales, que sobre los
propios contenidos sustantivos (Sdnchez Barrilao, 2014b: 55 ss.).

14 Es un principio que, siguiendo a HABERLE, se deduce tanto de generaciones constitucionales pa-
sadas, como desde una perspectiva sincrénica (2001: 169 ss.); es parte de la cultura constitucional (2000),
y con esto del llamado «Derecho constitucional comtn» (1993: 7-46).

15 Al respecto del referido «Derecho constitucional comin», y para el caso europeo, p.e. PIZZORUS-
so (2002).

16 De pluralismo constitucionalizado nos hablaria ya CHITI (2002: 46).

17 P.e. TEUBNER (2004: 3-28).

18 También, de interés, GARCIA Roca (2006: especialmente 167 ss.) y SANCHEZ-BAYON (2014: 1021 ss.).
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4. GLOBALIZACION Y PROCESO DE CONSTITUCIONALIZACION
DE LA INTEGRACION EUROPEA

A medio camino entre la constitucionalizacién de la comunidad interna-
cional y la expansion de un constitucionalismo global y de valores, estaria la
proyeccion constitucional en el proceso de integracion europea; asi la Unién
Europea como «comunidad constitucional» (Héberle, 2012: 425 ss). En tal
sentido recuérdese que en un primer estadio de la integracion europea, y al hilo
de las originarias Comunidades Europeas (la Comunidad Europea del Carb6n
y del Acero, 1951, la Comunidad Econémica Europea, 1957, y 1a Comunidad
Europea de la Energia Atémica, 1957), dicha integracién (la de unos pocos
Estados, y en alto grado de homogeneidad social, econdmica, juridica y politi-
ca) se expreso inicialmente como fundamentalmente econémica y al margen
del Derecho constitucional (dado que €ste, por su parte, se entendia referido
exclusivamente al Derecho de los Estados miembros en tal momento); lo que
se postulaba, en cambio, era una integracién y un Derecho comunitario al ser-
vicio de un mercado unico y en busca de una identidad o naturaleza propia,
mediante su autoafirmacion ante los Estados y los Derechos estatales, como
del Derecho internacional y de las organizaciones nacidas a su amparo '°. De
meras «asociaciones funcionales» vendria a hablarse (Ipsen, 2010: 461 ss.).

De otro lado, y paralelamente, el desarrollo de la edad de los derechos,
tras la segunda guerra mundial (Bobbio, 1992), tomaria forma en la Europa
occidental no sélo a nivel nacional (mediante la declaracion y la garantia juri-
dico-normativa de los derechos fundamentales en las respectivas Constitucio-
nes estatales que se aprueban en este momento) %°, sino asimismo a nivel regio-
nal con ocasién del Consejo de Europa (1949) y el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales
(1950), viniéndose a establecer, de este modo, un instrumento internacional en
Europa de reconocimiento y promocion de derechos y libertades de las perso-
nas frente a los Estados partes?!. Y entonces que, ante el reconocimiento del

19 En tal sentido, precisamente, vendria a expresarlo el Tribunal de Justicia en dos histéricas Senten-
cias: la Van Gend en Loos, de 5 de febrero de 1963 (Asunto 26/62), de acuerdo a la cual «la Comunidad
constituye un nuevo orden juridico de Derecho internacional, en beneficio del cual los Estados han limita-
do sus derechos soberanos»; y la Costa/ENEL, de 15 de julio de 1964 (Asunto 6/64), conforme a la cual,
ahora, se habria «creado asi un corpus normativo aplicable a sus nacionales y a si mismos» al instituirse
«un orden juridico propio, integrado en el sistema juridico de los Estados miembros [...] que se impone a
sus respectivas jurisdicciones». P.e., en tal momento, vid. ZWEIGERT (1969: 623 ss.).

20 Asi, p.e., FIORAVANTI (2003: 127 ss.) y RipoLA (2006: 93 ss.).

21 Y ello, especialmente, mediante la progresiva institucionalizacién de una garantia politica y juris-
diccional de los derechos ante la Comisién Europea y el Tribunal Europeo de los Derechos Humanos,
respectivamente; y al tiempo, con la extension y proyeccion (influencia) de la jurisprudencia de dicho
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poder politico y juridico que las Comunidades Europeas estaban progresiva-
mente acumulando (frente a los propios Estados que originariamente las con-
formaban), comenzara a plantearse la necesidad de la limitacidon juridica de tal
poder comunitario como garantia de los derechos y las libertades de los ciuda-
danos de los Estados miembros, tal como el propio Tribunal de Justicia viniera
finalmente a reconocer bajo la consideracion de los derechos fundamentales
como principios generales del Derecho comunitario 2. Con todo, y aun de ma-
nera pretoriana, se reconocio cierta limitacion juridica del poder de las Comu-
nidades en garantia de los derechos y las libertades de los ciudadanos %, y de
ahi que podamos hablar ya en dicho momento de un pre-estadio constitucional
a nivel europeo, sin perjuicio: de las reticencias de ciertos Tribunales Consti-
tucionales que, aun aceptando la primacia del Derecho comunitario frente a los
Derechos nacionales, se postulaban como guardianes tltimos de los derechos
fundamentales garantizados en sus respectivas Constituciones ante aquél >; y
de que las Comunidades no hubieran ratificado el Convenio Europeo de Dere-
chos Humanos®. Y asi el desarrollo de una relacién comunicativa entre el
Derecho europeo y los Derechos constitucionales estatales, de la que son pro-
tagonistas el Tribunal de Justicia y los Tribunales Constitucionales nacionales
(de interés, Poiares Maduro, 2003: 11 ss.; o més recientemente, Carrillo, 2017:
213 ss.), y en interaccion, también, con el Tribunal Europeo de Derechos Hu-
manos (desde esta perspectiva, Rodriguez Iglesias y Valle Gélvez, 1997: 239
ss.; 0 mas recientemente, Martin Y Pérez De Nanclares, 2017: 235 ss.) %%; una

Tribunal en tal labor de garantia de los derechos a otras manifestaciones jurisdiccionales existentes en
Europa. Al respecto, p.e., SA1z ARNAIZ (2008: 2039 ss.) 0 STONE SWEET (2012: 53 ss.).

2 De manera que éste se sujetara a ellos a partir de las ya referidas «tradiciones constitucionales co-
munes de los Estados miembros», y de acuerdo al Convenio Europeo de Derechos Humanos y las Constitu-
ciones de los Estados miembros. Sentencias Stauder, de 12 de noviembre de 1969 (Asunto 29/69), Interna-
tionale Handelsgesellschaft, de 17 de diciembre de 1970 (Asunto 11/70), y Nold, de 14 de mayo de 1974
(Asunto 4/73).

2 En obvia correspondencia al Derecho constitucional de los Estados miembros (entre otros, CAMA-
RA VILLAR, 2005: 9 ss.), en cuanto que «Derecho constitucional comin europeo» (nuevamente, HABERLE,
1993: 7 ss.).

2 Por todas, la Sentencia Solange I, de 29 de mayo de 1974, del Tribunal Constitucional Federal
aleman, y de manera mas matizada, la Solange II, de 22 de octubre de 1986. En general, sobre tal articu-
lacién de los derechos fundamentales en las jurisprudencias comunitaria y constitucional de los Estados
miembros en tal periodo, entre otros, ALONSO GARCIA (1994: Cap. VIII). Con todo, nétese que las politicas
sociales no quedaban en tal marco constitucional comprendidas.

% Con las consiguientes limitaciones que ello supone en relacién a la consideracién de los dere-
chos fundamentales en tanto que principios del Derecho comunitario, segiin vino a sefialar DfEz-Picazo
(2004: 159 ss.).

% Asimismo de interés, pero desde la perspectiva de los Tribunales constitucionales (y en particular,
del espafiol), GUILLEN LOPEZ (2011: 309 ss.).
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interaccion, por lo demas, fundamental para comprender el desarrollo de la
ulterior constitucionalizacién europea?’.

Como segundo momento evolutivo estaria ya, a finales del Siglo pasado
(y segun se ha visto con ocasion de la globalizacién), el reconocimiento de una
nueva concepcion del mundo caracterizada por su mayor complejidad y con-
tradiccidn, el desarrollo tecnoldgico y del riesgo, y la difuminacién de las
fronteras y la soberania de los Estados con relacion, especialmente, al mercado
y la economia; un mundo, asi, en el que la regionalizacién econémica empren-
dida en Europa se postulaba como referente en Derecho comparado, y a la luz
de lo cual se procederia a su profundizacion politica y juridica a fin de permi-
tirle progresar en el nuevo contexto global enunciado (sin perjuicio de consi-
derar, no obstante, a la propia Europa como actor y promotor de la misma
globalizacion) . A tal perspectiva responde, precisamente, la irrupcion del
debate constitucional para Europa tanto a nivel institucional (con los Proyectos
del Parlamento Europeo Spinelli, de 1984, y Herman, de 1994)%, como aca-
démico (p.e. Grimm, 2006: 339 ss.; y Habermas, 1996b: 369 ss.), para final-
mente limitarse a la evolucién de las Comunidades europeas en Unién Euro-
pea, a partir del Tratado de Maastricht (1992), ulteriormente perfeccionado
con el de Amsterdam (1997), y la disposicién de una moneda tinica, el euro, si
bien reducida a una parte de la Unidn y sin una consecuente unidad financiera
a su servicio. Sin embargo, dicha profundizacion politica y juridica, tanto fren-
te a los Estados como respecto a los propios ciudadanos, vendria también
acompanada de una institucionalizacién en los referidos Tratados de diversos
contenidos propiamente constitucionales con los que compensar ante éstos el
aumento politico y juridico de la integracién europea, conteniéndolo*. Pero
con ello (el nuevo poder que asume la Unién Europea, con la correlativa pér-

27 No obstante, en este periodo comenzaria a hablarse ya de los Tratados constitutivos de las Comu-
nidades a modo de Constitucién, en tanto que articulacién normativa bdsica y superior de la ordenacién
politica de éstas en tal momento. P.e., SANCHEZ RODRIGUEZ (1986: 316 ss.); y al tiempo, desde tal pers-
pectiva, equiparando la actuacion del Tribunal de Justicia con una jurisdiccion constitucional, RODRIGUEZ
IGLESIAS y BAQUERO (2006: 291 ss.).

2 En tal sentido, MEUNIER y JACOBY (2010: 354 ss.) 0 MARISCAL (2016: 27 ss.).

2 Al respecto de éstos, vid. GARCA DE ENTERRIA (1995: 9 ss.) y MANGAS (1995: 135 ss.).

3 Nos referimos asf a la previsién de un mayor peso del Parlamento Europeo en la toma de decisio-
nes de la Unidn, junto con el fomento del principio democratico en Europa especialmente a partir de la
institucionalizacién de una ciudadania europea; ademas, el reconocimiento en los Tratados del principio
de subsidiariedad (con la prevision, también, de la intervencion de los Parlamentos nacionales en las tomas
de decisiones a nivel europeo) y un mayor detalle en el alcance de las competencias/politicas de la Unidn;
la positivizacién del referido Derecho constitucional comtin europeo, en tanto que «tradiciones constitu-
cionales comunes a los Estados miembros» en materia de derechos fundamentales y conforme al Convenio
Europea para la Proteccion de los Derechos humanos; y la extension, en mayor o menor grado, de la ac-
cién europea en materias como inmigracién o justicia, de indudable calado constitucional. Entre otros,
OREJA (1998).
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dida que esto supone para los Estados miembros, junto con la referida institu-
cionalizacién de contenidos constitucionales en los Tratados), dando lugar a
una nueva concepcioén compartida del Derecho constitucional *'; y al hilo de
esto, el desarrollo de nuevas perspectivas del Derecho constitucional en cuanto
que europeo ahora, y en el doble sentido de alcanzar tanto el Derecho de la
Uni6n Europea como el de los Estados miembros .

Sin embargo, una cosa era enunciar, prever y advertir cambios, y otra los
cambios mismos que tan aceleradamente se desarrollaron desde comienzos del
siglo xx1¥, y a la sombra de los cuales la Unién Europea decidi6 progresar
una vez mds (cuantitativa y cualitativamente) en su integracidn politica y juri-
dica a fin de atender a los nuevos retos que venia suponiendo la globalizacién
(terrorismo, medio ambiente, tecnologia e inmigracion), programando su ex-
tension a nuevos espacios geograficos (y aumentando asi el conflicto propio de
un mayor pluralismo en su seno) y materiales (afectando, por tanto, a cuestio-
nes todavia mds sensibles para el nicleo constitucional de los respectivos Es-
tados miembros). Pero con ello, confrontandose nuevamente con la necesidad/
conveniencia de profundizar en la constitucionalizacién de la Unién Euro-
pea, para finalmente advertir, no obstante, su ulterior fracaso con ocasién de:
la solemne proclamacion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unién Europea, mas sin entrar inicialmente en vigor (Consejo de Niza, 2000);
el malogrado Tratado por el que se establece una Constitucién Europea, a pe-
sar de sus deficiencias constitucionales (2004); y el reticente y limitado Trata-
do de Lisboa (2007) *.

31 Es decir, cémo en Europa el Derecho constitucional, de un lado, deja progresivamente de identi-
ficarse con los Estados, al extenderse al Derecho europeo, a la par que, de otro, el marco constitucional que
finalmente ordena y limita el ejercicio del poder y determina el estatus de los ciudadanos europeos ya no
se encuentra exclusivamente en los Derechos nacionales, al resultar compartido con el Derecho europeo y
el Convenio Europeo de Derechos humanos. Nuevamente HABERLE (2004: 12 ss.).

32 Son asi, p.e., las tesis de PERNICE en torno a la idea del multilevel constitutionalism (1999: 703
ss.); las de BALAGUER CALLEJON, acerca de la «fragmentacién del poder constituyente» (2002: 99 ss.); o
las de CRUZ VILLALON, sobre un hipotético «bloque europeo de la constitucionalidad» (2004). Pero tam-
bién la consideracion incluso de la integracion europea desde el federalismo, con VON BOGDANDY
(2000: 27 ss.), para llegar a afirmar la Unién Europea como un «orden federal» construido desde los Esta-
dos (en tanto que abiertos y/o cooperativos), a la que dotan de legitimidad, segiin WAHL (2006: 117 ss.).

3 Y que encontrarian plasmacion: de un lado, y dramdticamente, en los atentados del 11. S de 2001
(y mds tarde, ya en Europa, el 11 de marzo de 2004 en Madrid, y el 7 de julio de 2005 en Londres), cons-
tatando el alcance de una nueva sociedad del riesgo global; de otro, la aparicién de nuevas economias
emergentes (fundamentalmente, las BRIC), amenazando el dominio econdmico norteamericano y euro-
peo; mas adelante, la crisis econdmica del 2008; y mds recientemente, la revolucion ciudadana a través de
las redes sociales como expresion de nuevas formas de conciencia y participacion politica (para luego, y
sin embargo, la expansion digital del populismo y la posverdad por toda Europa).

3 Por todos, sobre la necesidad de una Constitucién para Europa en aquel momento, HABERMAS
(2001: 5 ss.).

3 Para una crénica de este periodo, MARISCAL (2010).
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Al respecto de este ultimo, y en cuanto que marco vigente del Derecho
originario europeo (TUE, TFUE y CDFUE), hemos de sefalar dos cuestiones.
La primera es la contradiccion que supone la huida formal en el mismo de todo
elemento expresamente constitucional, como si se planteaba (en cambio) en el
anterior y malogrado Tratado constitucional, para luego (finalmente) recoger
no pocos aspectos de é1°¢; y la segunda cuestion, es cémo los avances consti-
tucionales y de mayor integracion politica que supone este Tratado (al margen,
eso si, de la rebaja de expectativas constitucionales que se venian planteando)
parecen llegar tarde al entrar el Tratado de Lisboa en vigor (1 de diciembre
de 2009) en un momento de crisis no ya econdmica y global (la de 2008, toda-
via), sino financiera y especificamente europea (con el rescate de Grecia ya
en mayo de 2010, y los de Irlanda, Portugal y Espafia en noviembre
de 2010, mayo de 2011 y julio de 2012, respectivamente), y que encuentra su
origen, en gran medida, en la falta de integracion financiera entorno al euro
(Tajadura Tejada, 2010: 119 ss.): crisis, finalmente, no s6lo econémica, sino
politica, social y de valores (Sanchez Barrilao, 2010)%".

5. DE LAS LIBERTADES ECONOMICAS, A LA CIUDADANIA, LOS
DERECHOS FUNDAMENTALES Y LAS POLITICAS SOCIALES EN
LA UNION EUROPEA

Conforme se ha adelantado, fue en torno a la idea de un mercado tnico y su
garantia que se planeara, y finalmente se articulara, una integracion esencialmente
econdmica con la que desarrollar un nuevo espacio comtn capaz de reducir, de
manera efectiva, las tensiones histéricas entre Francia y Alemania (occidental, en
aquel momento), y con esto de buena parte de Europa*. Los europeos crecieron

3 Como son (entre otros): la profundizacién, nuevamente, del principio democritico, y ello tanto en
relacién al Parlamento Europeo, colocdndose en un nivel mds cercano al Consejo (pero todavia a su rebu-
fo), como respecto a los parlamentos nacionales (e incluso regionales), dandoles mayor protagonismo (a
través de la subsidiariedad); el reconocimiento juridico y normativo, por fin, de la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, y en la diccién del Tratado constitucional (pero manteniéndose como
texto auténomo y no integrado en los Tratados, mas con su mismo nivel juridico); una nueva y mas defini-
da sistematizacion de las fuentes del Derecho derivado europeo, aunque a medio camino entre las noveda-
des que suponia el Tratado constitucional y el sistema preexistente; y la plena comunitarizacion del espa-
cio de libertad, justicia y seguridad. En tal marco, entonces, es que quepa reafirmarse una
constitucionalizacidn, aun limitada, del Derecho europeo; BALAGUER CALLEJON (2007: 11 ss.).

37 También de interés, en tal momento y desde la propia Unién Europea, el «Informe al Consejo
Europeo del Grupo de Reflexién sobre el futuro de la UE en 2030», presentado ya en mayo de 2010, en
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Reflection_ES_web.pdf (09/06/2017).

3 La paz se alcanzaba tras décadas de conflictos, mientras los Estados europeos (occidentales) pro-
gresaban internamente en libertades, en democracia y en bienestar social y econémico al amparo de dicha
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entonces a nivel nacional, sin preocuparse demasiado en las carencias constitucio-
nales de unas instituciones comunitarias que, por otra parte (pues iban progresando
y acumulando poder), aportaban estabilidad econdmica y concordia, mientras se
consolidaba, eso si, una integracién funcionalmente econdmica que marcaria ma-
terial y genéticamente a Europa (y a su Derecho) desde el mercado y frente a los
ciudadanos (de este modo, la llamada Europa de los mercadores frente a la Europa
de los ciudadanos; como no, Weiler, 2012: 13-40). Y en dicho contexto de integra-
cién marcadamente econdmica que un grupo de libertades se abriera hueco al
respecto y funcionalmente: las llamadas libertades econémicas (libre circulacién
de mercancias, libre prestacion de servicios, libre circulacién de trabajadores y li-
bre circulacion de capitales)*; y con ellas, configurandose (al tiempo) un estatus
juridico comunitario en torno a ciertos sujetos privados (tanto fisicos, como mora-
les, y esencialmente de tinte econémico), y en cuanto que fundamento sustantivo
y normativo de las politicas econémicas que progresivamente vendrian a asumir
las instituciones comunitarias ante los Estados .

Por otra parte, y tras la caida del muro, la necesidad de que Europa se
reposicionara en el nuevo contexto globalizado daria lugar a una intensifica-
cidén de la integracidn politica y juridica a tal fin, a la par que comenzara a re-
considerarse la anterior percepcion idilico-constitucional alcanzada afios antes
dada la crisis constitucional que entonces ya se apreciaba, y con ella la propia
crisis del modelo de Estado social y democratico de Derecho. Ante tal degra-
dacion del Estado y la Constitucion es que se impulsara, entonces, cierta cons-
titucionalizacion de Europa, si bien con caracter limitado (segudn se ha visto) *!,
y de esta forma, y ante la mayor integracion politica y juridica que supone a
partir de entonces Europa (en cuanto que Unién Europea), que se buscara asi-
mismo una mayor complicidad de los ciudadanos en el entendimiento de ha-

reconciliacién. Sobre la construccién de una paz estructural en Europa, FILIBI LOPEZ (2014: 23-26).

¥ Sobre éstas, PEREZ DE Las HERAS (1995).

4 De interés, SEMMELMANN (2012: 25 ss.). Esto serd, por tanto, lo que venga a conformar la Cons-
titucion econdmica de la integracién europea no sélo desde una vertiente material, sino incluso formal, a
la vista de la férrea e intensa garantia que del mercado y de las libertades econémicas plantee siempre el
Tribunal de Justica frente a los Estados miembros y sus politicas publicas; as{, MERCADO PACHECO (2012).
Y al tiempo, la progresiva asuncion a titulo exclusivo por la Unién de determinadas competencias relativas
al mercado (art. 3 TFUE).

4 De este modo, con la aparicion de la Unién Europea (Tratado de Mastricht, 1992), se darfa un
salto cualitativo (constitucional y democraticamente) en la relacion entre los ciudadanos y el ejercicio del
poder europeo, al fortalecerse el Parlamento Europeo en los procesos de tomas de decisiones, junto al di-
sefio de una ciudadania europea con la que implicar a los ciudadanos nacionales en el espacio ptblico y
politico de la Unién; y ello tanto al respecto de la eleccion de los miembros del Parlamento Europeo, como
mediante el reconocimiento de un conjunto de derechos y libertades en conformacién de un novedoso y
particular status juridico a nivel europeo mas alld ahora de la economia: la ciudadania europea. P.e., BIGLI-
No Campos (1995: 3-12).
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cerlos coparticipes, junto con los propios Estados (siempre, el Consejo), del
impulso y del gobierno europeo**; y es, por tanto, que fuera entonces cuando
la «marca Europa» comenzara a vislumbrarse ante los ciudadanos, al amparo
de la progresiva (atn incipiente) constitucionalizacién del Derecho y las insti-
tuciones europeas, y en razén al modelo que en tal momento atn suponia los
Estados constitucionales en Europa .

Pero la agudizacion de la globalizacion (con el nuevo milenio), y el despegue
de nuevos actores globales (en particular, los BRIC), llevaria a un nuevo paso en la
integracién geografica, como econdmica, politica y juridica; y para ello, claro, desde
una mayor perspectiva constitucional en Europa con la que contrarrestar la consi-
guiente pérdida de capacidad y accion constitucional a nivel interno de los Estados,
potencidndose asi todavia m4s la ciudadania europea (L6pez Aguilar, 2003: en espe-
cial 505-506), sin perjuicio del consiguiente retroceso de ésta a nivel estatal. Ahora
bien, lejos de que este dltimo salto en la integracion lograra reequilibrar ambas di-
mensiones del ciudadano estatal y europeo en un nuevo estadio de compuesta y
compleja ciudadania constitucional, y a pesar de la evidente apuesta constituciona-
lista que supuso el Tratado de Lisboa, lo que se contempla es un ciudadano cada vez
més alejado del poder, a la par que con menor capacidad de interaccién con €. Y es
que, a pesar del reconocimiento y de la garantia de los derechos fundamentales en el
ambito europeo finalmente (con la entrada en vigor de la CDFUE), no s6lo no se ha
conseguido un mayor &mbito de pluralismo juridico y politico en el seno de la Unién
Europea (al margen del reconocimiento, eso si, de concretas limitaciones del ejerci-
cio del poder de las instituciones europeas, como de una mayor implicacién de la
Uni6n al respecto de los derechos fundamentales en el &mbito interno de los Estados
miembros), si no que, por contra, se ha delimitado el alcance de los derechos funda-
mentales constitucionalizados por los Estados en funcion del mercado y de la inte-
gracién econdmica (entre otros, y sobre la misma CDFUE en su diccion originaria,
Ridola, 2004: 463 ss.); y ello tanto al respecto de derechos prototipicamente civiles
(como son la tutela judicial, pero también la libertad informatica) *, como en relacién
con los derechos sociales, especialmente (que quedan profundamente relegados y

2 De interés, OLIVER LEON (2005: 197-199). No obstante, ante las limitaciones que con todo supo-
nia tal participacion de los ciudadanos en Europa, ya LODGE (1995: 221-242).

43 Sobre tal proceso de configuracién de la ciudadania en tal momento, LINAN NOGUERAS
(2013: 359 ss.). Por otra parte, si los ciudadanos a nivel estatal comenzaban a ser conscientes de como se
reducia progresivamente su capacidad de interaccion politica en sus respectivas democracias nacionales,
en atencion al proceso globalizador como por la propia integracion europea, contemplaban no obstante un
mayor peso de un Parlamento Europeo en representacion de los mismos, a la par que su ya mds que limi-
tada ciudadania estatal se presumia subsidiariamente compensada en un plano vertical y superior median-
te una nueva ciudadania colectiva. Desde esta perspectiva multilevel, RiboLaA (2005: 32).

4 De este modo, en relacién con la tutela judicial, la STJUE de 26 de febrero de 2013, asunto Me-
lloni (C-399/11); p.e., BACHMAIER WINTER (2015: 153 ss.). Y al respecto de la libertad informadtica y la
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desconectados ante los otros)®. Y es que el grado de reconocimiento y garantia final
dado por la Unién Europea al respecto del modelo social (en particular), como de los
derechos fundamentales y las libertades (incluso), muestra mayores dosis de debili-
dad constitucional que el alcanzado en relacién con el mercado y el sistema econé-
mico (dado que Constitucion material; entre otros, Monereo Pérez, 2014: 143-194);
y ello, todavia méas, con ocasion de la crisis y la ulterior degradacion que del Estado
social se ha llevado a cabo a nivel interno de los paises miembros de la Uni6n, en
razon a las politicas de contencion del gasto publico adoptadas por ésta y aquéllos
(p.e., Muioz De Bustillo Llorente, 2016: 121-154).

Habiendo progresado constitucionalmente la Union Europea a nivel for-
mal, sustantivamente la integracién evidenciaria, sin embargo, graves limita-
ciones al respecto del Derecho constitucional de los Estados miembros al ero-
sionar y debilitar sectores materiales tan importantes como son los derechos
fundamentales y los sociales. Y es que el progreso de los ciudadanos europeos
pareceria restringirse, a la luz de lo anterior, al mero reflejo abstracto de las
politicas econémicas y del mercado, de manera que su buena marcha revierta
(o revertiera) luego en ellos; y para el caso de que no fuera efectivamente asi,
garantizandose entonces un status precario de dependencia publica para su-
puestos de grave riesgo de exclusion del sistema (Sanchez Barrilao, 2017: 140).
De esta forma, el Estado social se habria reducido, tanto a nivel europeo como
estatal, a evitar, o paliar, la exclusidn, pero no a promover por los poderes pu-
blicos, realmente, una mayor igualdad material y efectiva en relacién con los
individuos y los grupos; la limitacién del gasto publico, y la garantia acérrima
y funcional de las libertades econdmicas, habrian ahogado las politicas socia-
les que han cohesionado, durante tiempo, las sociedades europeas .

6. DE LA «<MARCA EUROPA», A LA CRISIS DE LA INTEGRACION
EUROPEA

La crisis econdmica, y las politicas europeas y nacionales desarrolladas a
su sombra, han terminado por poner en evidencia la progresiva perdida de
buena parte de los ciudadanos de su efectiva capacidad politica y del bastidor

cesion de datos, la anterior STJUE de 24 de noviembre de 2011, en el asunto ASNEF (acumulados
C-468/10 y C-469/10); ahora, SANCHEZ BARRILAO (2017b: 358 ss.).

4 Asi, respecto a los derechos laborales, las SSTJCE de 11 y 18 de diciembre de 2007, asuntos
Viking (C-438/05) y Laval (C-341/05); sobre éstas, p.e., RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER (2009:
517 ss.).

4 Pe., CORFIATI (2015: 515 ss.).
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social que soportaba su condicién ciudadana, y con ello una nueva crisis en la
legitimidad democrética (formal y sustantiva) de la Unién Europea (Bullain,
2016: 59 ss.). Si el tradicional déficit democratico de la Unidn (frente el nivel
democratico estatal) se venia resolviendo funcionalmente en atencién a la re-
ferida compensaciéon que Europa conseguia a favor de los ciudadanos ante la
globalizacion (la referida «marca Europa»), tanto las politicas reductoras so-
ciales dirigidas desde la Unidn, como la falta de capacidad del ciudadano para
determinar o participar en la orientacion del ejercicio del poder estatal, han
llevado por terminar de alejar a Europa de los ciudadanos, y por aumentar asi
la brecha de legitimidad democratica de ésta. Es de este modo que la «marca
Europa» haya entrado progresivamente en crisis, como se evidencia desde
hace afios a la vista del aumento de movimientos nacionalistas anti-europeos,
y hasta el punto de llegar a optarse por la salida de la misma Unién: cémo no,
el Brexit*.

Sin embargo, ;por qué si el Tratado de Lisboa (y a pesar de sus limitacio-
nes) procuraba una mayor profundizacién democrética y del estatus del ciuda-
dano europeo (respecto al estadio anterior) no se ha percibido, por contra, un
mayor desarrollo de éste? Volviendo al Tratado de Maastricht, aunque la ciu-
dadania estatal se vislumbrara entonces mds reducida, a tenor del progreso
integrador que tal Tratado ya suponia (con la consiguiente rebaja de soberania
estatal en su ejercicio), aquélla, sin embargo, era todavia lo suficientemente
influyente y fuerte en su efectiva participacion con relacién al poder publico
como para mantener la tension del sistema democratico-constitucional a nivel
estatal; en cambio, con el Tratado de Lisboa las ciudadanias estatales se verian
ahora mds debilitadas, y ello sin que la ciudadania europea consiga suficiente
entidad como para compensar, reequilibrando, la descompresién democratico-
constitucional que se produce a nivel estatal en este momento. Muy al contra-
rio, la vision del proceso de integracion europea como modelo regional de
respuesta ante la globalizacion ha entrado finalmente en crisis “®.

Pero las semillas de tal develamiento es que se encontraran sembradas
desde hace bastante tiempo (no s6lo desde la crisis econdmica...). Y es que la

47 Pe., LA TORRE (2016: 4-11). También de manera critica sobre la deslegitimacién que para la inte-
gracion europea ha supuesto el retroceso social y cémo cualquier reforzamiento de la misma pasa por un
nuevo impulso de las politicas sociales, FERRERA (2017: 3-22).

4 La imagen de una Unién Europea protectora de sus ciudadanos ante la globalizacién parece des-
vanecerse, en especial con la crisis econdmica y la incapacidad demostrada por ésta y por los Estados para
salir de la misma, mientras otros sectores resultaban rescatados o impulsados; p.e., MENENDEZ (2012). Y
junto a todo ello, una crisis también de convivencia plural, y en especial migratoria (y mds recientemente
de refugio), rompiéndose el respeto al otro que por tiempo habia prosperado en Europa; asi, PORRAS RA-
MIREZ (2017: 207-234).
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l6gica esencialmente economicista de la integracién europea viene, desde su
origen mismo, erosionando y debilitando el modelo de Estado social *°, y con
ello desmontdndose progresivamente el presupuesto material con el que no
s6lo se contenia el conflicto social, sino con el que se fomentaba un auténtico
pluralismo politico y social en Europa (especialmente, la occidental); y es que,
recuérdese, el Estado social confluia con el Estado de Derecho y el Estado
democritico, en cuanto que Estado constitucional *°. Por tanto, al entrar en
crisis el Estado a la sombra de la globalizacién, y con ésta la misma Constitu-
cion, no sélo se rompid el anterior equilibrio, sino que se han manifestado
nuevos conflictos internos en razén al referido carécter contradictorio y com-
plejo que supone la globalizacion; conflictos internos que, a su vez, lejos de ser
apaciguados por el Derecho europeo, se han visto amplificados por él. Me
explico.

Si la globalizacioén se caracteriza por su naturaleza contradictoria y com-
pleja (insistimos), es que ante la proyeccion mundial de determinados valores
(econémicos, sociales, politicos, juridicos e incluso culturales) se hayan desa-
rrollado respuestas enddgenas (frente a €stos); y en consecuencia que el proce-
so de estandarizacion que supone y define la globalizacion genere (sin embar-
go) procesos identitarios fuertes e intensos, y no desde la consideracion de los
mismos como reaccion a la globalizacion, sino como parte de ella. A esto se
une la tan referida crisis econdmica, junto a las limitaciones constitucionales
que lastran la integracién europea al respecto del principio democratico-plura-
lista y del modelo social, insuflando un nuevo y progresivo integrismo nacio-
nalista en la misma Europa que, ademds de con cierta reminiscencia conserva-
dora-cristiana (como es el caso de Polonia o Hungria)>!, postula volver al
Estado, y con €l a la ciudadania estatal, como vieja respuesta soberana ante la
globalizacién y el desamparo que ésta, junto a la misma integracion europea
(mds econdmica que social, recuérdese), estdn generando en grandes capas
sociales que se ven efectivamente desplazadas del sistema democratico (salvo
cuando se les reclama su voto, claro, en busca de mera legitimidad)>2. Por

4 Sobre el progresivo debilitamiento del Estado social dada la 16gica esencialmente economicista de
la globalizacién, DE CABO MARTIN (2010: 106 ss.).

Y con todo esto, o al amparo de ello, consiguiéndose una pacificacion juridica del entramado
plural y dialéctico social, econémico y politico que subyace entre los distintos grupos que integran una
comunidad, fundamentalmente estatal; sobre dichos presupuestos, GARCfA HERRERA (1997: 59-84).

3! Pe., VEccHIO (2015: 134 ss.).

2 Desde finales del siglo XX se viene advirtiendo de los riesgos que para el pluralismo supone cual-
quier forma de integrismo, y con ello para el propio Derecho constitucional en tanto que marco juridico
con el que dar consistencia normativa a la Democracia pluralista y a la garantia de las minorias; pero
también es cierto que, desde el mismo momento en que comenzo a visibilizarse el proceso globalizador,
se vino asimismo a advertir del riesgo que para las politicas sociales supone la rendicion de la politica ante
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tanto, no nos debemos de sorprender, pero si alarmar, por resultados electora-
les o referendarios que, al hilo del mencionado carécter contradictorio y com-
plejo de la globalizacidn, abogan por respuestas tan extremas (como equivoca-
das) ante el simple reconocimiento axiomaético del modelo econémico y del
mercado que hasta ahora se ha mantenido en el discurso europeo. Si al hilo de
lo anterior, del Brexit, la Unién Europea est4 hoy en peligro, no lo es tanto (o
s6lo) por dichos movimientos integristas-nacionalistas (0jo, que lo estd, evi-
dentemente), sino por la rendicién de la integracién politica y juridica al siste-
ma econdémico y al mercado Unico, mientras las politicas sociales se han man-
tenido a nivel europeo como mera la lucha contra la exclusién (Sénchez
Barrilao, 2017a: 150 ss.); y es que, ;donde habria quedado, entonces, el pro-
greso social como factor de integraciéon democratica?

7. CONSIDERACIONES FINALES: LA UNION EUROPEA Y EL
«ENCAUZAMIENTO DE LA GLOBALIZACION»

La Comisién Europea pareceria sin embargo haber reaccionado, al hilo
del documento de reflexion que sobre el «encauzamiento de la globalizacion»
(de 10 de mayo de 2017) adopté al amparo del llamado, y anterior, «Libro
Blanco sobre el Futuro de Europa: Reflexiones y escenarios para la Europa de
los Veintisiete en 2025» (de 1 de marzo de 2017). En cuanto a este ultimo do-
cumento, la Comision planteaba ya cinco escenarios con los que afrontar el
futuro de la Unién Europea tras la salida de Gran Bretafia como consecuencia
del Brexit, destacando incluso, y por primera vez, la posibilidad de retroceder
en la integracidn; y para ello, fomentando previamente el debate, junto con el
Parlamento Europeo y los Estados, sobre diversos temas, entre los que desta-
cara, precisamente, el «aprovechamiento de la globalizacién» 3. Al respecto
de éste ha sido, entonces, la referida reflexion de la Comision Europea en torno
al «encauzamiento de la globalizacién», y en la que esta institucién europea no
solo habla de las ventajas que ha supuesto, y supone, la globalizacion, sino
también acerca de sus inconvenientes y retos, advirtiendo (entre otras cosas):
mayor desigualdad en la distribucion de beneficios; competencia desleal en

el mercado y el sistema econdmico, y con ello del constitucionalismo social que, por tiempo, ha funciona-
do como pilar material y baluarte de dicha democracia pluralista, a pesar de su temprana debilidad sisté-
mica (por todos, DE CABO MARTIN, 1986).

3 Los otros cuatro son: desarrollo de la dimensién social de Europa; profundizacién de la Unién
Econémica y Monetaria, sobre la base del Informe de los cinco presidentes de junio de 2015; el futuro de
la defensa europea; y el futuro de las finanzas de la UE.
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razon a costes sociales, medioambientales, y fiscales; aumento del desempleo;
comercio desleal y dumping social; marginacion, radicalizacion y polarizacion
social; estancamiento de las rentas medias; migracion y dificultades de inte-
gracion; sentimientos de amenaza a la identidad y tradiciones; ademads de des-
confianza en los gobiernos y en su capacidad para gestionar la globalizacién.
Asimismo la Comision da un paso mds, y pasa a esbozar una serie de medidas
o respuestas, destacando (ahora): el desarrollo de politicas educativas y socia-
les sélidas, a fin de garantizar la resiliencia y una mayor distribucién equitativa
de la riqueza; el aumento de la innovacidn; una competencia mds equitativa; y
la incidencia en politicas regionales y locales (subsidiariedad, pero a nivel in-
traestatal).

Sin perjuicio de que el andlisis recién planteado, como las medidas pre-
sentadas por la Comisién Europea, no terminan de ser (auto)criticas al respec-
to de las politicas desplegadas por la misma Unién Europea (més bien, parece-
rian medidas destinadas a los Estados), si que ha supuesto un hito por cuanto
que, por primera vez, se aluden a cuestiones problematicas que, directa o indi-
rectamente, conectan con la integracion y las causas del creciente desapego
hacia la Unién>*. Pero ya no es s6lo que Europa necesite crecer de manera
federal, democratica y social (Sdnchez Barrilao, 2012b: 104-105), de forma
que, finalmente, los europeos nos volvamos a sentir protagonistas de las poli-
ticas que nos gobiernan (Sdnchez Barrilao, 2016b: 158 ss.); es que ahora, ade-
mds, nuevos modos de entender la comunicacion-social y la participacion de-
mocrética permiten nuevas maneras a la ciudadania de expresar sus anhelos,
pero también su descontento politico con la integracién y al margen de los
cauces cldsicos de conexion entre los representantes politicos y los representa-
dos, de forma que la asuncién popular (y legitimadoras ad progressionem) de
las politicas europeas ya no depende del discurso autbnomo, unidireccional e
integracionista-funcional de la Unidn, sino también de la critica externa y di-
fusa a éstas que se expande por las redes. Y ello no como mera consecuencia
negativa de la sociedad digital en la que nos encontramos, sino como parte
esencial de la misma en tanto que tecnoldgicamente abierta a una moderna
dgora en red, y en la que la participacion politica perdida se reencuentra ahora
digitalmente (al margen, claro est4, del evidente exceso en el que quepa incu-

% También en el «Libro Blanco sobre el Futuro de Europa» cabe encontrar cierta reflexion sobre las
politicas sociales de la Union Europea al respecto de los mas jovenes, y la desafeccion politica hacia la
integracién (cémo no, el Brexit); no en vano, sobre los primeros recae el futuro de ella, y de ahi la impor-
tancia que concede la Comision a mantener la confianza de éstos sobre la integracion, sobretodo al reco-
nocer que tal confianza «ya no es incondicional» al depender de unas expectativas que no se corresponden
con la realidad.
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rrirse); los medios de comunicacién tradicionales han perdido el monopolio de
la conformacién de la opinién publica, y con esto desarmdndose buena parte
de los puentes con los que las instituciones politicas europeas y estatales (pero
no sélo éstas) venian relaciondndose con los ciudadanos en sus diversas mani-
festaciones (asi, Castells, 2016: en especial 140-142), de forma que el discurso
y el debate puiblico se difumina intensamente ante la accién directora de los
poderes (para bien, y para mal). Por supuesto que tal situacion es aprovechada
en los procesos democraticos por movimientos populistas, y en especial por
aquéllos de naturaleza directamente antieuropeistas que han crecido a la som-
bra de la crisis (mas no sélo por ella) >; sin embargo esto no enerva la nueva
realidad en la que nos encontramos, y en la que las Instituciones europeas y
estatales necesariamente han de actuar de una manera menos vertical al res-
pecto de la ciudadania. De todo ello, finalmente, depende la legitimidad de la
Unién Europea; no es sélo cuestion de poderes normativos y tribunales euro-
peos y estatales, si los mismos ciudadanos deciden, de una forma u otra, en
contra de la integracion (como ha sucedido en el Reino Unido). No basta con
que la Unién Europea plantee la necesidad de encauzar la globalizacion, si
luego sus politicas publicas no llegan efectivamente con tal consideracién a los
ciudadanos; y no sélo a nivel formal, sino materialmente (en especial).

Para terminar, no esta demdas advertir la extrema dificultad de la Unidén
Europea para encauzar la globalizacién por cuanto que, de un lado, la globali-
zacion actua en niveles territoriales superiores al regional europeo (no se olvi-
de), como por, de otro, la descomposicién que de buena parte del poder ptibli-
co se ha dado, migrando €ste a espacios privados. En tal sentido resulta
necesario que, al tanto de ambas cuestiones, la Unién acumule entonces més
poder (mds Europa, pero no de cualquier forma y para cualquier fin, claro) si
realmente pretende no ya crecer, sino simplemente mantenerse en un grado
similar a los previos hoy, ante los cambios econémicos y estratégicos que se
dan a nivel mundial y en los que la Unién Europea (conjuntamente), como los
Estados que la conforman (individualmente), progresivamente han perdido te-
rreno. Con todo, tanto el Brexit, como la nueva relacion euro-atlantica que se
plantea con la presidencia de Trump, pueden ser nuevas oportunidades para el
progreso de Europa: una oportunidad para resolver errores pasados, como para
plantear nuevos paradigmas; otra cosa es, no obstante, el obstidculo que supone
ya en 2019 un Brexit que parece eternizarse, las irresueltas crisis hingara y
polaca para el Estado de Derecho en la Unién, asi como el auge populista y
antieuropeista en el propio Parlamento Europeo.

3 De interés, CANTARO (2017: 255 ss.).
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