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I. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA INTEGRACION EUROPEA

La Constitucién espafiola (en lo sucesivo CE) requiere la autorizacién de
las Cortes para que el Estado pueda prestar su consentimiento a determinados
tipos de tratados internacionales (1). Esta autorizacién se concede mediante
una ley ordinaria, para la que basta la mayoria simple de ambas Cédmaras (2).
La misma Constitucién, redactada cuando ya la Comunidad Europea era una
realidad firme y en un ambiente politico en el que la «homologacién con

(*) La presente nota recoge el texto de la ponencia presentada el dia 18 de septiembre en
Ia Mesa Redonda que anualmente se celebra en Aix-en-Provence. Este origen explica la inclusién
en él de referencias positivas, superfluas para un lector espaiiol. S6lo la inexcusable obligacién
de dar cuenta en esta Revista de la primera reforma de nuestra Constitucién justifica la publicacién
de esta nota, simplemente informativa.

(1) Articulo 94.1.

(2) Vale la pena recordar, a titulo de simple curiosidad, que la Constitucién (art. 79.2)
exige para la adopcién de los acuerdos parlamentarios en general y, por tanto, también para la
aprobacion de las leyes la «mayoria de los miembros presentes», que, como es obvio, puede no
coincidir con la mayoria simple. Desde el primer momento, y sin mas apoyo que una resolucién
de la presidencia del Congreso, las Cortes han actuado mediante mayorfas simples cuando la
Constitucién no requiere especificamente una mayoria cualificada.
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Europa» y la integracién en ella formaban parte del programa de todos los
partidos, salvo el comunista, previé también (3) la posibilidad de atribuir
mediante tratado a una organizacién o institucién internacional el ejercicio
de competencias derivadas de la Constitucion. Para la autorizacion de este
tipo de tratados requiere, no obstante, una ley orgénica, es decir, una ley
que, tras el trdmite ordinario, ha de ser aprobada en una votacién final por
la mayoria absoluta del Congreso de los Diputados (4).

Aunque, como después se verd, este Gltimo precepto ha sido interpretado
por una parte de la doctrina en términos que lo equiparan con el articulo 63
de la Constitucion holandesa, la espafiola (5) dispone, por iltimo, que la
celebracién de un tratado que contenga estipulaciones contrarias a la Consti-
tucion exigird la previa reforma de ésta y autoriza al Gobierno y a las dos
Cémaras de las Cortes para requerir al Tribunal Constitucional (en adelante
TC) que declare la existencia o inexistencia de tal contradiccién. Esta dltima
prevision ha sido desarrollada por la Ley Organica del TC (6), que establece
un procedimiento muy simple, a desarrollar, como méximo, en el plazo de
dos meses, y atribuye a la declaracién del TC, quiz4 innecesariamente, cardc-
ter vinculante.

II. LA INTEGRACION DE ESPANA EN LA COMUNIDAD EUROPEA
Y LA VIGENCIA DEL DERECHO COMUNITARIO

Tanto la adhesién de Espaiia a la Comunidad Europea como posteriormente
la ratificacién del Acta Unica Europea fueron autorizadas mediante ley orgé-
nica (7), de acuerdo con las exigencias del articulo 93 de la Constitucidn,
precepto que, en consecuencia, se convierte segiin el TC, en el fundamento
de validez del Derecho comunitario en Espaiia (8). El hecho de que el Derecho
comunitario se introduzca en Espafia de acuerdo con lo previsto en ese articulo
de la Constitucién no implica, sin embargo, que la infraccién de ese Derecho

(3) Articulo 93.

(4) Articulo 81.2.

(5) Articulo 95.

(6) Articulo 78.

(7) Leyes Orgénicas 10/1985 y 4/1986.

(8) La doctrina del TC se encuentra expuesta sobre todo en las sentencias 28 y 64 de 1991,
sobre las que volveremos después. El principio de que la integracién de Espaiia en la Comunidad
Europea no altera el orden interno de distribucién de competencias y de que, en consecuencia,
el Derecho comunitario europeo no puede dar lugar a un desplazamiento de las competencias
autonémicas en favor del Estado, o viceversa, fue ya sentado, sin embargo, algo antes, en la
sentencia 252/1988.
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por normas legales espafiolas permita tachar a éstas de inconstitucionalidad
ni, en consecuencia, permita acudir al TC para que éste la declare y las anule.
La eventual contradiccién entre las normas internas y las comunitarias, cuya
primacia el TC ha aceptado sin discusién, es un problema que ha de resolver
el juez ordinario con los médios que el ordenamiento le brinda y acudiendo,
en su caso, al Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea por la via que
ofrece el articulo 177 del Tratado constitutivo de la CEE, a la que, por el
contrario, no le es necesario recurrir al TC. La utilizacién del articulo 93
para la recepcion en Espana del Derecho comunitario europeo no convierte
a éste en pardmetro de constitucionalidad y, por tanto, no serdn nunca pro-
blemas de constitucionalidad y validez, sino de eficacia, los que su aplicacién
puede plantear (9).

Esta doctrina, que se reitera en la sentencia 64/1991 (10) deja abiertas no
pocas cuestiones sobre la relacién entre Derecho comunitario y Constitucion,
pero permite concluir sin esfuerzo, a mi juicio, que para el TC no cabe en
modo alguno modificar o reformar la Constitucién a través de su articulo 93,
pues de otro modo, como es claro, no tendria sentido alguno afirmar que las

(9) Esta es en sustancia la doctrina de Ia STC 28/1991, en la que el TC asume, con cita
expresa, la sostenida por el Tribunal de Justicia de la CE en las sentencias Costa-ENEL y
Simmenthal.

El TC resolvi$ en esta sentencia, desestimdndolo, un recurso planteado por el Parlamento
Vasco contra las modificaciones introducidas por la ley orgédnica 1/1987 en la ley orgdnica
reguladora del régimen electoral general en relacién con las elecciones al Parlamento Europeo.

El ataque del Parlamento, que parte de una concepcién de las relaciones entre derecho
comunitario y derecho interno andloga a la mantenida por la Corte Constitucional italiana hasta
1984, iba dirigido especialmente contra el nuevo articulo 211 de la ley electoral, que establece
la incompatibilidad entre el mandato europeo y cualquier mandato parlamentario espaiiol. Para
el Parlamento, esta incompatibilidad violaba el articulo 5 del Acta Electoral Europea, anexa a
la decision 76/787 del Consejo de la CE. El TC, sin entrar en el andlisis de esa contradiccion,
desestima la pretension por las razones que se resumen ¢n €l texto.

(10) Esta sentencia resuelve tres recursos de amparo presentados por asociaciones de empre-
sarios de pesca que impugnaban las decisiones de la Administracién espafiola (aceptadas y puestas
en vigor por los érganos competentes de la Comunidad Europea) por las que se asignaban derechos
de pesca en los caladeros del Atlantico nororiental. A juicio de los recurrentes, estas decisiones,
apoyadas en una orden ministerial de 1981, violaban el principio de igualdad, consagrado tanto
por el articulo 14 CE como por el articulo 40.3 del Tratado CEE. El TC no encuentra violado
el articulo 14 CE y desecha la pretensién basada en la violacién del articulo 40.3 CEE por las
razones ya expuestas.

Mis débil es, en mi opinidn, el razonamiento por el que se desecha la existencia de una
supuesta violacién del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE) por no haber acudido los
6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa espaiiola al Tribunal de Justicia de la CE,
como los recurrentes habian solicitado. Esta cuestién es una de las que, como se dice en el texto,
estdn ain abiertas, y no sélo en Espafia.
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normas producidas en virtud de la cesién de competencias que tal articulo
autoriza no pueden utilizarse nunca como pardmetro de constitucionalidad.
A pesar de ello, como inmediatamente veremos, esta consecuencia no fue
percibida inicialmente por el Gobierno ni por el Consejo de Estado.

III. LAS DUDAS SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD
DEL TRATADO

A diferencia de lo sucedido en Francia, y hasta donde yo puedo saber,
nadie ha planteado en Espana duda alguna en cuanto a la constitucionalidad
del Tratado de Maastricht por la contradiccién entre las mas importantes
previsiones de éste (moneda (nica, banca central europea, politica tnica de
inmigracién, etc.) y el principio de soberania nacional. La inexistencia de
esas dudas debe atribuirse, en mi opinién, a los términos en los que esta
redactado el articulo 93, que ya antes han sido expuestos.

La CE hace referencia a la soberania nacional en tres lugares distintos y
en relacién con tres diferentes aspectos de este complejo principio. En el
Predmbulo (11), en el que el sujeto de la frase en la que figura el concepto
es la nacién misma, la soberania es el poder reflexivo concreto que ésta tiene
para determinar su propia forma politica, es decir, el poder constituyente. En
el articulo 8.1 (12), un precepto cuya inclusién en la Constitucién se explica
por necesidades coyunturales, los términos soberania e independencia son
redundantes, pues es evidente que la soberania a la que se alude es la llamada
soberania exterior, el poder juridico de que la nacién dispone para resistir,
en ultimo término mediante el empleo de la fuerza, cualquier atentado contra
su libertad o integridad. Por Gltimo, en el articulo 1.2 (13), cuyo texto presenta
una nada sorprendente analogia con los articulos correspondientes de otras
Constituciones europeas (14), el principio de soberania nacional se identifica
con el principio democrético. Los érganos a los que la Constitucién atribuye
la titularidad de poderes o competencias concretos los tienen porque el pueblo,
ante el que los 6rganos politicos son siempre directa o indirectamente respon-

(I1) «La nacién espaiiola, deseando establecer la justicia, la libertad y la seguridad y
promover el bien de cuantos la integran, en uso de su soberania, proclama su voluntad de...»

(12) «Las Fuerzas Armadas... tienen como misién garantizar la soberania e independencia
de Espaifia, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitucional.»

(13) «La soberania nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan los poderes del
Estado.»

(14) Por ejemplo, el articulo 3 de la Constitucién francesa o el 20.2 de la alemana.
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sables, se los ha confiado a través de la Constitucion y los tienen naturalmente
en las condiciones y con los limites que ésta fija.

Como es la propia Constitucién la que, en el articulo 93, establece, en
las condiciones ya vistas, la posibilidad de atribuir a instancias internacionales
el ejercicio, no la titularidad, de las competencias que ella otorga a determi-
nados 6rganos, no existe, creo, en la Constitucién espafiola, base alguna para
sostener que esas competencias no puedan ser transferidas o cedidas para
ejercerse sobre materias que afecten a condiciones esenciales del ejercicio de
la soberania, por decirlo con una expresién conocida cuyo significado juridico
no me resulta, sin embargo, del todo claro, ni es facilmente aprehensible si
se parte de una concepcién de la soberania como una categoria esencialmen-
te negativa y no como la denominacién colectiva de un conjunto determinado
de poderes concretos, de regalias (15). Las tnicas competencias que en
nuestro sistema no pueden ser objeto de cesidn o transferencia son, junto con
aquellas mediante las que un érgano constitucional participa en la creacién
de otros érganos de la misma naturaleza, aquellas que estos 6rganos no tienen,
es decir, las que comportan la facultad de hacer algo que la Constitucién no
autoriza o que expresamente prohibe.

Por estas razones, las dudas sobre la compatibilidad entre el Tratado de
Maastricht y la Constitucién se centraron en Espafia en el articulo G) de
aquél y mds precisamente en la redaccién que en él se da al nuevo articu-
lo 8B del Tratado constitutivo de la CEE. Este ultimo establece, como es
bien sabido, que los ciudadanos de la Unién (Europea) que residen en un
Estado distinto al de su nacionalidad tendrdn el derecho a ser electores y
elegibles en las elecciones municipales del Estado de su residencia (16).

La concesion de la condicion de elector (sufragio activo) a los ciudadanos
de la Unién Europea no planteaba desde luego problema alguno. La Consti-
tucién prevé esa posibilidad en relacién con todos los extranjeros, sea cual
sea su nacionalidad, y, ya antes de Maastricht, Espafia habia celebrado tratados

(15) Vid. G. JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, 3. ed., reimpresion, Kronberg/TS, 1976,
especialmente pp. 453-486.

(16) Todo ciudadano de la unién que resida en un Estado miembro del que no sea nacional
tendrd derecho a ser elector y elegible en las elecciones municipales del Estado miembro en el
que resida en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Este derecho se ejerceré
sin perjuicio de las modalidades que el Consejo deberd adoptar antes del 31 de diciembre de
1993, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento Europeo;
dichas modalidades podran establecer excepciones cuando asi lo justifiquen problemas especificos
del Estado miembro.
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al respecto con Holanda (17), Dinamarca (18), Noruega (19) y Suecia (20)
y habfia introducido una norma al respecto en la ley electoral (21). La dificultad
estaba en la previsién convencional de atribuir a los extranjeros también la
elegibilidad (el derecho de sufragio pasivo), pues la autorizacién que la Cons-
titucién concede para que, mediante tratado o ley, se otorgue a los extranjeros
el derecho de sufragio activo en las elecciones municipales s una excepcion
del principio, consagrado en el mismo articulo, que limita a los espafioles el
ejercicio de los derechos politicos y no puede en consecuencia interpretarse
maés alla de sus términos estrictos (22).

Ese era antes de que, precisamente, segin creo, por iniciativa del Gobierno
espaiol, comenzase a hablarse de una «ciudadania europea» y de la extension
a todos los ciudadanos europeos del derecho de sufragio, activo y pasivo, en
las elecciones municipales, €l modo en el que la doctrina espafiola entendia
la regulacién constitucional, y ése era también el modo en el que la habfa
entendido el Gobierno, que en los tratados a los que antes he hecho referencia
habia considerado imposible otorgar a los extranjeros en Espafia el derecho
a ser elegidos; ni siquiera en aquellos casos (asi, Holanda y Dinamarca) en
los que a los espaiioles si se reconocia ese derecho.

Tras la firma del Tratado de Maastricht parece haberse producido, sin
embargo, algiin cambio de opinién. De una parte, algunos profesores sostu-
vieron en la prensa que la ratificacién del Tratado no sélo exigia la previa
reforma del articulo 13.2, sino también la del articulo 23, cuya modificacién
ha de seguir la via prevista en el articulo 168, es decir, la muy compleja y
dificil que pasa por la disolucién de las Cortes y la celebracién de un referén-
dum (23). De la otra, el Gobierno, apoyado en los dictimenes emitidos por
el Consejo de Estado, parecié inclinado a considerar innecesaria la reforma,

(17)  Sutexto esta publicado en el Boletin Oficial del Estado (BOE) de 8 de agosto de 1990.

(18) BOE de 30 de noviembre de 1990.

(19) BOE de 27 de junio de 1991.

(20) Ibid.

(21) Articulo 176 de la Ley Electoral (LO 5/1985, modificada en este punto por la LO
8/1991).

(22) EI precepto en cuestion estd contenido en el articulo 13.2 de la Constitucién, cuyo
texto es el siguiente: «Solamente los espafioles serdn titulares de los derechos reconocidos en el
articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado
o ley para el derecho de sufragio activo en las elecciones municipales.» La historia de este
precepto depara algunas sorpresas y explica la lamentable equiparacién que en él se hace de los
derechos politicos con los derechos reconocidos en el articulo 23, pero no es ésta cuestion que
deba detenernos aqui.

(23) En este sentido, JORGE DE ESTEBAN ALONSO (diario El Mundo, 3 de febrero y 10 de
marzo de 1992) y M. MARTINEZ CUADRADO (diario E! Pais, 7 de febrero de 1992).
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como se patentiza en el escrito presentado ante el Tribunal Constitucional, al
que, no obstante esa aparente inclinacion, se sintié obligado a consultar.

IV. EL REQUERIMIENTO AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La opinién del Consejo de Estado, en la que se sostenia, como acaba de
decirse, la innecesariedad de la reforma previa de la Constitucién, se habia
expresado en dos dictdmenes sucesivos. El primero de ellos (24) responde a
la cuestion planteada por el Gobierno sobre el texto del non-paper de 7 de
mayo, elaborado por el Gobierno de Luxemburgo, al que correspondia en
ese momento la presidencia del Consejo; el segundo (25) versa ya sobre el
articulo 8B del Tratado de la CEE. Tanto en el uno como en el otro, el
Consejo de Estado da una respuesta afirmativa a las dos cuestiones que el
Gobierno planteaba: la de si existia o no contradiccion entre el articulo 8B
(o el texto equivalente del non-paper) y el articulo 13.2 de la Constitucién
de una parte, y de la otra, si esta contradiccién podia resolverse, sin previa
reforma de la Constitucién, toda vez que la autorizacién para la ratificacion
del Tratado deberia concederse de acuerdo con las previsiones del articu-
lo 93 CE.

El fundamento de la primera de estas respuestas es evidente, pues, como
ya se ha explicado antes, el articulo 13.2 CE niega la posibilidad de otorgar
a los extranjeros, europeos o no, el derecho a ser elegidos concejales. Menos
evidente (y en mi opinién, y en la del Tribunal Constitucional, erréneo) es
el razonamiento que lleva al Consejo a sostener que la contradiccién entre la
clausula convencional en cuestién y la Constituciéon puede ser salvada sin
acudir previamente a la reforma constitucional. La argumentacién del Consejo
de Estado, tal vez inspirada en un trabajo de no mucha consistencia publicado
hace aiios por uno de sus letrados (26), implica la equiparacién de los articu-
los 93 y 167 de la CE, es decir, la consideracion de que la Constitucion puede
ser reformada no sélo a través de los procedimientos expresamente previstos
en su Titulo X, sino también mediante la aprobacién de un tratado internacio-
nal cuya ratificacién sea autorizada por ley orgénica y cuya finalidad sea
atribuir a una instancia internacional competencias derivadas de la Constitu-
cién. La desautorizacién de esa tesis por la sentencia del Tribunal Constitu-

(24) De 20 de junio de 1991.

(25) De 9 de abril de 1992.

(26) Cf. J. RODRIGUEZ ZAPATA, «Derecho internacional y fuentes del Derecho», en el libro
colectivo La Constitucion espariola y las fuentes del Derecho, Madrid, 1979, pp. 1733-1770.
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cional dispensa ahora de entrar en el andlisis de sus notorias debilidades (27).
En todo caso, se ha de celebrar la prudencia e incluso la modestia del Consejo
de Estado, que, en ambos dictdmenes, recomienda la conveniencia de acudir,
para resolver definitivamente la cuestién, al TC.

El Gobierno atendi6 esta recomendacidn, y el 13 de mayo present$ ante
el TC el requerimiento previsto en los articulos 95 CE y 78 LOTC, limitando
su consulta exclusivamente al articulo 8B del Tratado en relacién con el 13.2
de la CE (28).

El escrito en el que se formula el requerimiento, que probablemente no
serd citado nunca como una de las obras maestras de los servicios juridicos
del Estado, desarrolla largamente y con no excesiva claridad el argumento
del Consejo de Estado antes mencionado, al que afade la sorprendente tesis
de que, en el fondo, no hay contradiccién alguna entre el Tratado y la Cons-
titucién, pues dado que ésta no define quiénes son los espafioles nada impide
al legislador decir que también lo son, a efectos de las elecciones municipales
y sélo a éstos, los ciudadanos europeos. Por si ninguno de estos razonamientos
convenciese al TC, el Gobierno concluye solicitando, ad cautelam, que el
Tribunal precise si, en caso de ser necesaria la previa reforma de la Constitu-
cién, bastara para ella el procedimiento previsto en el articulo 167 (29).

(27) Entre otras, y aun aceptando (que no es poco) que entre las competencias derivadas
de la Constitucién se encuentra la de reformarla, se olvida que ni son los mismos los procedimien-
tos previstos para la aprobacion de las leyes orgédnicas y para la aprobacién de las reformas
constitucionales més simples y, sobre todo, que la decisién final sobre éstas puede quedar
sustraida a las Cortes y deferida al referéndum a peticion de una décima parte de los miembros
de cualquiera de las dos Camaras. .

El texto del articulo 167, que disciplina este género de reformas, se ofrece en una nota
posterior.

(28) Como es obvio, la delimitacion en estos términos del objeto de la consulta frustra en
alguna medida la finalidad de la institucién. Si ésta es, como parece razonable entender, la de
hacer inatacable, desde el punto de vista de la constitucionalidad, el tratado después de su
ratificacién, este efecto queda reducido al precepto consultado y todo el resto de las estipulaciones
queda abierto a la impugnacién por cualquier via, incluso, siquiera sea de modo indirecto, la
del recurso de amparo.

(29) Verosimilmente, la razon de esta peticién, en mi opiniéon de dudosa procedencia, se
encuentra en el deseo de hacer frente a la tesis de quienes mantenian que era necesario reformar
no sélo el articulo 13.2, sino también el 23 de la CE. Esta tesis, a la que antes nos hemos
referido, habia tenido, sin embargo, muy escasa aceptacion en la doctrina y habia sido vigorosa-
mente refutada en la prensa (cf., entre otros, J. PEREZ RoYo, «Un problema inexistente», en EI
Pais, 13 de febrero de 1992).
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V. LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En su sentencia, dictada el dia 1 de julio, el Tribunal, tras hacer algunas
consideraciones sobre su competencia en el ejercicio de la funcién prevista
en el articulo 95 de la Constitucién y exponer las razones por las que, yendo
algo mds alla de los Iimites puestos por el Gobierno al objeto de su consulta,
ha de contrastar la estipulacién convencional con la totalidad de 1a Constitucién
y no sélo con su articulo 13.2, analiza uno por uno los argumentos expuestos
en el escrito gubernamental para rechazarlos con firmeza (no exenta, diria
yo, de caridad).

El articulo 8B del Tratado CEE, segiin la redaccién que se le da en el de
Maastricht y en aquello que toca a las elecciones municipales (no, claro esta,
en lo referente a las elecciones al Parlamento Europeo), es incompatible con
el articulo 13.2 de la Constitucién, aunque no en modo alguno con el 23.
Esta contradiccién no puede ser salvada ni modelando o troquelando una
ciudadania espafiola ad hoc para las elecciones municipales, «porque las
ficciones legales s6lo caben dentro de lo juridicamente posible» ni mediante
el uso del articulo 93.

Para desechar esta posibilidad, el TC utiliza dos argumentos: uno, a mi
Jjuicio muy débil, por decir lo menos, y otro, decisivo y rotundo. El primero
es el de que, sean cuales sean los efectos que se atribuyen a los tratados
ratificados de acuerdo con el procedimiento previsto en el articulo 93, esos
efectos no se pueden tomar en consideracién porque el Tratado de Maastricht
en ese punto no atribuye competencia alguna a instancias internacionales,
sino que extiende un derecho a quienes, segin la Constitucion, no pueden
gozar de €l (30).

La debilidad de este argumento es, sin embargo, perfectamente intrascen-
dente por la simple razén de que es superfluo. Para desechar la posibilidad
de ratificar, por la via del articulo 93, un tratado que contenga estipulaciones
contrarias a la Constitucién, basta y sobra con el segundo de los argumentos

(30) Sobre la debilidad de este argumento baste recordar, al margen de sus inconsistencias
18gicas, que la puesta en préctica del precepto exigiria en todo caso una decisién de las instancias
comunitarias (verosimilmente, una directiva) y que, de hecho, y mucho antes de que se aprobara
el Tratado de Maastricht, ya estaba en tramitacién una directiva sobre este tema, actualmente
ante el Parlamento Europeo.

Sobre el marco comunitario para el ejercicio del derecho de sufragio y, en general, sobre el
problema que plantea el ejercicio de este derecho por los extranjeros en Espaiia hay una completa
informacién en el excelente trabajo de E. ARNALDO ALcCUBILLA, «El derecho de sufragio de los
extranjeros en las elecciones locales», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, 34,
publicado pocos dias antes de que el TC dictara su sentencia.
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que el Tribunal utiliza: el de que la interpretacién conjunta de los articu-
los 93 y 95 de la Constitucién impide sostener la tesis de que a través del
primero puedan ratificarse tratados internacionales que contienen estipulacio-
nes contrarias al texto constitucional, cuya reforma, que ha de ser siempre
expresa, s6lo puede operarse por alguno de los procedimientos previstos en
el Titulo X. El que en este caso ha de utilizarse, y con ello concluye la
declaracién del TC, que, en mi opinién, de modo dudosamente adecuado,
incluy6 esta precision en el desissum de su declaracién (31), es el previsto
en el articulo 167 (32).

VI. LA PRACTICA DE LA REFORMA

La decisién del TC no fue utilizada por ningiin grupo politico (al menos
no dentro del Parlamento) para poner en cuestion la ratificacion del Tratado
de Maastricht, cuya viabilidad se habia visto ya afectada, sin embargo, por
los resultados del referéndum danés. El Gobierno anuncié inmediatamente su
intencién de preparar un proyecto de ley para ejecutar (sic) la declaracién del
TC, y este anuncio no encontré de parte de la oposicién, sobre todo en el
Partido Popular, mis resistencia que la que se basaba en la consideracion de
que el camino elegido por el Gobierno (el del proyecto de reforma) era
politicamente inconveniente porque la reforma de la Constitucién habia de
llevarse a cabo del mismo modo que se elaboré la Constitucidn, es decir, a
partir de una proposicién surgida del seno mismo de las Cortes.

El Gobierno acepté inmediatamente esta sugerencia, y una comision infor-
mal, en la que estaban presentes todos los grupos politicos, elabord rapidamen-
te una proposicién de reforma concebida en términos muy simples. Tras una
breve exposicién de motivos, en la que se glosa la voluntad comin de contri-

(31) Ateniéndose a la terminologia utilizada tanto por la CE como por la LOTC, el Tritfunal
denomina declaracion a la decisién que adopta como respuesta al requerimiento. Expresamente
atribuye a la misma, sin embargo, los efectos propios de la res iudicata.

(32) Articulo 167.

1. Los proyectos de reforma constitucional deberdn ser aprobados por una mayoria de tres
quintos de cada una ce las Cdmaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenerlo
mediante la creacién de una comisién de composicién paritaria de diputados y senadores, que
presentard un texto que serd votado por el Congreso y por el Senado.

2. De no lograrse la aprobacién mediante el procedimiento del apartado anterior, y siempre
que el texto hubiera obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso,
por mayoria de dos tercios, podra aprobar la reforma.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su
ratificacién cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacién, una
décima parte de los miembros de cualquiera de las Cdmaras.
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buir a la construccién de Europa y la trascendencia que para ésta tiene la
creacién de una ciudadania europea, un «articulo Gnico» da nueva redaccion
al articulo 13.2 de la CE, agregando el adjetivo pasivo al de activo, que ya
calificaba al sustantivo sufragio; una disposicién final, por dltimo, fija como
fecha de entrada en vigor la de la publicacion y ordena que ésta se haga en
todas las lenguas de Espafia.

La elaboraci6n del texto, cuya elegancia se ha pospuesto deliberadamente
a unas supuestas exigencias de precisién, no parece haber dado lugar a difi-
cultad alguna. El representante del Partido Popular hizo referencia, en la
deliberacion ante el pleno del Congreso (33), al hecho de que la redaccion
inicialmente preparada por su grupo extendia la posibilidad del sufragio pasivo
dnicamente a los ciudadanos de la Unién Europea (postura que, dicho sea
incidentalmente, también parece haber sido la del Gobierno a juzgar por el
texto de su requerimiento ante el TC), pero que las razones expuestas por los
socialistas los habian convencido de sus inconvenientes, por lo que habian
aceptado sin dificultad la férmula que se proponia en comin.

La proposicién se presenté formalmente el dia 7 de julio; publicada el
dia 9, su toma en consideracion se acord6 cuatro dias después, al tiempo que
se decidia también tramitarla por el procedimiento de lectura dnica. Una vez
aprobada por el Congreso el dia 22, pasé al Senado, que previamente habia
acordado la celebracion de una sesién extraordinaria con esta finalidad y en
donde, no habiéndose presentado enmienda alguna, el texto remitido por el
Congreso fue aprobado definitivamente el dia 30 de julio. Tanto en una como
en otra Cdmara se superé ampliamente el guorum exigido por la Constitucién.
En el Congreso, en donde eran necesarios 210 votos, la reforma obtuvo 332;
en el Senado, en donde se requerian 153, votaron afirmativamente 236,
aunque, segin parece, el sistema electrénico dejé de registrar algunos. El
tono relajado con el que se comenta este incidente es bien expresivo de la
ausencia de cualquier género de tensién politica en el debate (34).

Como, segtin lo previsto en el articulo 167 CE, el texto aprobado por las
Camaras ha de ser sometido a referéndum si en el plazo de quince dias a
partir de su aprobacion lo solicita una décima parte de los miembros de
cualquiera de ellas, el dia 31 de julio, en dos resoluciones idénticas, las
presidencias de ambas declararon abierto ese plazo, indicando que concluia
el dia 19 de agosto. Pasada esta fecha sin que se hiciera solicitud alguna, el
texto de la reforma quedé firme y fue firmado y promulgado por el Rey el
dia 27 de agosto y publicado al dia siguiente.

(33) Diario de Sesiones, 206, de 22 de julio.
(34) Cf. Diario de Sesiones, 125, de 30 de julio.
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Dada la rapidez del procedimiento y la inexistencia de puntos de vista
dispares, el debate parlamentario, inevitablemente reiterativo en el Congreso
por las caracteristicas del procedimiento seguido, ofrece muy escaso interés.
Mais que en el contenido mismo de la reforma, la atencién de los parlamen-
tarios se centra en el hecho de que se haya acometido una reforma. Para la
mayor parte de los que intervienen, este hecho no debe interpretarse como
expresion de una disposicién a acometer otras reformas; mds bien al contrario,
pues una y otra vez se repite que en el futuro ninguna reforma de la Consti-
tucion debera hacerse sino como se ha hecho ésta, es decir, mediante un
consenso que ahora ya se ‘entiende, aparentemente, como pura unanimidad.
Sélo algunos representantes de grupos nacionalistas (vasco, valenciano y
andaluz) expresaron su esperanza de que «roto el tabu de la irreformabilidad»
se acometieran en el futuro reformas de mayor calado.

Sobre el contenido mismo de la que se estaba llevando a cabo se dice
poco e incluso se razona, me temo, con una cierta falta de informacion. Se
insiste asi, por ejemplo, en el hecho de que la exigencia de reciprocidad
permitird negar el derecho de sufragio en Espaiia a los nacionales de los paises
comunitarios que no lo otorguen a los espafioles, ignorando la mecénica propia
de un tratado de esta naturaleza. Se afirma también por més de un diputado
y en mas de una ocasién que la reforma que se opera autoriza dnicamente
para conceder el derecho de sufragio a los ciudadanos europeos, no a otros
extranjeros, e incluso se dice que asi deberd interpretarla en el futuro el
Tribunal Constitucional, aunque es evidente que el texto aprobado no permite
esa conclusién y que el hecho, antes mencionado, de que no se aceptara una
propuesta inicial en ese sentido mas bien fuerza a concluir lo contrario. Por
lo demds, tampoco falté quien celebrara la reforma sobre todo porque con
ella se abria la posibilidad de conceder el derecho de sufragio en las elecciones
municipales a los ciudadanos de paises americanos de lengua espafiola residen-
tes en nuestro pafs.

VII. UNA REFLEXION FINAL

La nimiedad del cambio introducido por la reforma, que explica su rapidez
y su facilidad, no entraia en si mismo consecuencias importantes, ni buenas
ni malas, para la configuracién juridico-politica del Estado espafol. La mo-
dificacién constitucional obligard, verosimilmente, a renegociar los cuatro
tratados ya suscritos por Espafia con otros tantos paises europeos y a una
modificacién menor de la Ley Electoral y eventualmente, si el Tratado de
Maastricht llega a entrar en vigor, a acomodarla a las exigencias derivadas
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de las normas europeas que puedan dictarse en aplicacién del articulo 8B,
pero ninguno de estos cambios entrafia dificultades juridicas o politicas pre-
visibles.

Muy otras son las reflexiones que suscita la utilizacién de la reforma
constitucional como simple instrumento al servicio de otros complejos norma-
tivos, pues, como es obvio, el significado de la Constitucién como medio de
integracion politica no permite degradarla como ya, en buena medida, se ha
degradado la ley. El desarrollo de esta reflexién escapa, sin embargo, del
ambito propio de este trabajo.
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