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I. INTRODUCCION

a Constitucion de 1978 es uno de los monumentos juridicos
y politicos mas importantes de la historia de Espafia. No so6lo por-
que es nuestra Constituciéon mas perdurable en el tiempo, lo que a
juzgar por lo azarosa y movida de nuestra historia constitucional
es bien relevante, sino porque ha permitido un largo periodo de
paz y prosperidad, cerca ya de cuarenta afos, en el que se han
abierto espacios de libertad y solidaridad propicios para construir
unas instituciones asentadas sobre el solar de la democracia.

La Constitucion de 1978, lo sabemos bien, ni es sagrada ni es
inmune a la reforma o a la modificacién. Sobre todo, porque, en si
misma, tiene el germen de su eventual revisién ya que las normas
juridico-politicas deben surgir de la vida misma, de la realidad, y
ésta, que es cambiante por naturaleza, aconseja que en el tiempo
la Norma Fundamental se oriente a dar un mayor y mejor conte-
nido al modelo del Estado social y democratico de Derecho en ella
establecido.

En efecto, todas las Constituciones, como es logico, dispo-
nen de mecanismos de reforma dirigidos precisamente a asegurar
que los valores, principios y opciones fundamentales se adecuen
a la realidad y permitan la constante mejora de las condiciones
de vida de los ciudadanos. Por eso, en el panorama comparado
se registran numerosas reformas o modificaciones de diferentes
Cartas Magnas como puede ser la alemana, la francesa, la italiana,
destacando, por ejemplo, las numerosas enmiendas introducidas
en la Constitucion de los Estados Unidos de América.

En el caso espafiol, que en su dia sorprendi6 al mundo con su
transicion a la democracia, la reforma es, si cabe, mas necesaria
pues en estos afos se ha advertido un déficit de pedagogia social
dirigida a hacer del proyecto y la propuesta plasmada en 1978 algo
real, plenamente asumido y vivido por todos los espafoles.
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La Constitucién no es inmutable ni esta disefiada para per-
vivir en el tiempo sin alteraciones, sean sustanciales, sean acci-
dentales. Es el pacto en el que se sustenta la vida politica de todos
los espafoles. Surgi6é de un gran acuerdo que es expresion de la
generosidad y de la capacidad de entendimiento de personas de
diferentes posiciones politicas que intuyeron y entendieron que
era esencial para la convivencia pacifica la integracion basada en
el respeto a la identidad y a la diversidad individual y colectiva. La
mentalidad abierta, la capacidad de entendimiento, la sensibilidad
social y el compromiso para que en 1978 se abriera entre nosotros
un espacio de libertad y solidaridad, explican que hace ya casi cua-
tro décadas se decidiera emprender un camino colectivo dirigido
a hacer de nuestro pais una democracia avanzada que el tiempo
transcurrido ha demostrado, con luces y sombras, acertado.

Desde 1978 hasta el momento el debate sobre la reforma
constitucional ha tenido, con o0 mas menos intensidad, segin mo-
mentos y circunstancias, destacada presencia entre los asuntos de
Estado mas relevantes. Durante estos afios en ocasiones se han
acercado las posiciones porque se constatd que existen una serie
de materias que reclaman la apertura del proceso de reforma pre-
cisamente para apuntalar los valores, principios y opciones cons-
titucionales. En efecto, desde la promulgacién de nuestra Carta
Magna hasta nuestros dias se ha certificado en diferentes etapas
la necesidad de reformar la Constitucion precisamente para ro-
bustecer sus valores y objetivos adaptdndola a nuevos desafios y
necesidades de diferente naturaleza y contenido.

El régimen general de partidos politicos, sindicatos y organi-
zaciones representativas de intereses generales demanda nuevas
formulaciones que precisen y preserven, a través de nuevas previ-
siones constitucionales, la esencia democratica de estas institucio-
nes. La poblacién en este punto, como sabemos, lleva reclamando
a través de diferentes sondeos y encuestas cambios urgentes que
afecten verdaderamente a la transparencia y al fomento de la par-
ticipacion social.
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Algunos aspectos del régimen general electoral son suscepti-
bles, tras varias décadas de elecciones, de una mejor y mas justa
y equitativa regulacion que asegure mayores cotas de pluralismo
politico. Incluso se puede revisar la concepcion de la circunscrip-
cion electoral, asi como otros elementos de nuestro sistema elec-
toral, petrificado desde hace mas de treinta afnos. La relacion entre
electos y electores debe potenciarse por obvias razones.

En cuanto al estatuto de los parlamentarios, parece que el
concepto de inmunidad y los aforamientos (las peticiones de su-
plicatorios) debieran repensarse y adecuarse a la realidad en un
tiempo en que estas prerrogativas y privilegios no parece que ten-
gan consistencia y justificacion mas alla de la funcién parlamenta-
ria, menos aun si son aplicados a actividades privadas.

En el procedimiento de elaboraciéon de las Leyes convendria
tener presente si el grado de cumplimiento y efectividad de las
mismas no aconseja instaurar, como en otros sistemas compara-
dos, procesos de evaluacion que permitan conocer periodicamen-
te si los objetivos planteados en la Norma legislativa se realizan en
los plazos previstos. Incluso, podria ser objeto de consideracion,
como acontece en otras latitudes, que en nuestro pais también la
Constitucion, ademas de reservar ciertas materias a la Ley, tam-
bién lo hiciera en relacién con los reglamentos, limitando asi la
tendencia de Gobiernos y Administraciones publicas a una pers-
pectiva omnicomprensiva de estas normas administrativas.

En el plano de la iniciativa legislativa popular convendria ex-
plorar la posibilidad de que se incluya, por ejemplo, la participa-
cion de los proponentes de la iniciativa en los 6rganos parlamen-
tarios de evaluacion y elaboracién de la propuesta.

La arquitectura constitucional prevé expresamente su parcial
modificacion o reforma, asi como su sustancial transformacion,
pues manifestacion de la pervivencia dindmica de la Constitucién
es su capacidad de adaptarse a una realidad en permanente trans-
formacion. Por tanto, es ldgico que periddicamente se revisen sus
preceptos para comprobar si a su través se cumplen los valores y
objetivos constitucionales.
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Como sabemos, los valores superiores y objetivos constitucio-
nales se encuentran expresamente establecidos en el preambulo:

La nacion 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: garantizar la convivencia
democritica dentro de la Constitucion y de las leyes conforme a
un orden econdmico y social justo (...), consolidar un Estado de
Derecho que asegure el imperio de la Ley como expresion de la
voluntad general (...), proteger a todos los espafoles y pueblos
de Espana en el ejercicio de los derechos humanos, sus culturas y
tradiciones, sus lenguas e instituciones (...), establecer una socie-
dad democritica avanzada (...) y colaborar en el fortalecimiento
de unas relaciones pacificas y de eficaz cooperacion entre todos
los pueblos de la Tierra” Y, en su articulo 1.1: Espaiia se constitu-
ye en un Estado social y democrético de Derecho, que propugna
como valores superiores de su Ordenamiento juridico la libertad,
la justicia, la igualdad y el pluralismo politico.

Lalectura, hoy, en 2015, del preambulo y del titulo preliminar
de nuestra Carta Magna, es el mejor argumento para justificar la
apertura de un proceso de reforma constitucional que dé respues-
ta a tantos desafios e inquietudes como hoy preocupan a millones
de ciudadanos de nuestro pais. Que se encuentre el ambiente de
acuerdo que precisan los cambios y transformaciones que se de-
ben emprender, es una grave responsabilidad que han de asumir,
escuchando la voz de la ciudadania, quienes en este momento son
los legitimos representantes de la soberania popular.

En efecto, los objetivos propuestos en el preambulo y en el
titulo preliminar de nuestra Norma Fundamental justifican so-
bradamente los cambios que ahora se necesitan para revitalizar
la Constitucion. En este contexto, es menester tener presente el
ambiente que hizo posible la Constitucion de 1978 que, en algu-
na medida, explica su vigencia politica, juridica y moral: el espi-
ritu de entendimiento, de concordia, de respeto a las posiciones
contrarias y, sobre todo, de tolerancia. Un ambiente en el que es
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posible seguir trabajando, con nuevos impulsos, para que nuestra
democracia sea ese gobierno del pueblo, por el pueblo, y para el
pueblo en el que sofiamos todos los espafoles.

En 1978 se inicié una senda de progreso y modernidad que
se debe continuar adaptando la Carta Magna a nuevos enfoques
y planteamientos que afiancen el Estado social y democratico de
Derecho en todas sus dimensiones y que facilite que la centrali-
dad del ser humano y sus derechos fundamentales, individuales y
sociales, sean de verdad el fundamento del orden politico, econd-
mico y social.

Desde los postulados del pensamiento abierto, plural, dina-
mico y complementario, es facilmente justificable la necesidad de
abrir, si hay acuerdo para ello, un proceso de reforma orientado
precisamente a que los objetivos plasmados en el preambulo de
nuestra Carta Magna no sean papel mojado sino reales compro-
misos ejercidos en la cotidianeidad por todos los espafioles.

En todo caso, los cambios que se plantean son, especialmente
en materia electoral, limitados y razonables, de manera que se pre-
serve el equilibrio constitucional, asi como los valores, principios
y opciones fundamentales de la Constitucion de 1978. Para ello es
menester que en tales propuestas se alcance un nivel de consenso
analogo al que hizo posible la aprobacion de la Constitucion.

Se trata de cambios que son reclamados, asi nos parece, desde
la misma letra y desde el espiritu propio de la Constitucion. Cam-
bios y transformaciones que hoy por hoy son unanimemente so-
licitados por la ciudadania, que asiste perpleja ante una situacion
general que reclama nuevos planteamientos. En unos casos, por-
que en 1978 no se pudo prever todo y en otros, porque la praxis
politica, econdmica y social se ha desviado, en algunos casos sus-
tancialmente de los principios, valores y opciones fundamentales
reconocidos en el Preambulo de la Carta Magna.
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II. LA CONSTITUCION DE 1978

En la historia de cualquier pais hay hitos histéricos que contri-
buyen a conformar los rasgos de la ciudadania politica de sus
habitantes. Olvidarlos, desvirtuar su sentido, o convertirlos en
un topico inerte, afecta de manera inmediata a nuestra propia
identidad nacional y a nuestro destino como Estado. Por eso no
es ocioso, sino un saludable ejercicio politico, que recordemos en
la introduccién de este documento de trabajo elaborado por un
grupo de ex parlamentarios del Reino de Espaia, la centralidad
que entre los espafnoles ocupa el 6 de diciembre de 1978.

En efecto, ese dia, el 6 de diciembre de 1978, se abri6 para Es-
pafia, para todos los espafoles, un esperanzador panorama de li-
bertad, de justicia, de igualdad y de pluralismo politico. Recordar
esta fecha es reconsiderar el valor de estos preciados bienes, re-
memorar el esfuerzo de su consecucion y reafirmar nuestro com-
promiso de preservarlos y enriquecerlos permanentemente. El 6
de diciembre es un punto de partida, no de llegada. Un momento
a partir del cual las instituciones y la vida de los ciudadanos ad-
quieren pleno sentido en la medida en que los valores y principios
constitucionales se convierten, por su vivencia diaria, presiden y
fundan la convivencia entre los espafoles.

En aquel entonces, 1978, se cumplié una vez mas esa maxi-
ma que debiéramos tener mds presente: “en todas las empresas
humanas, si existe un acuerdo respecto a su fin, la posibilidad de
realizarlas es cosa secundaria..”. Hoy, gracias al teson y al esfuerzo
de aquellos espafioles, los que la disefiaron y los que la aproba-
ron, la consolidacién de las libertades y el compromiso con los
derechos humanos son una inequivoca realidad entre nosotros,
aunque esta tarea nunca acabada definitivamente, requiera, es el
caso en el que nos encontramos, de nuevos impulsos y de nuevas
iniciativas. Es verdad, como también es cierto que, sin embargo, la
contemplacion de lo mucho que se ha hecho no nos puede hacer
olvidar que vivimos tiempos en los que este espiritu de tolerancia
y de busqueda del bienestar general de todos los espafoles debe
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ser fortalecido precisamente desde los valores y principios consti-
tucionales. Especialmente porque la crisis de este tiempo reclama
cambios y transformaciones en todos los 6rdenes, también por
supuesto, en el marco constitucional.

Ahora bien, recordar en este momento aquellos tiempos ayu-
da a repensar los valores y los principios que hicieron posible
aquella gran gesta colectiva para saber hasta qué punto la vida
colectiva se desliza en este tiempo en el marco de la Constitu-
cion o, por el contrario, se instala en elementos de insolidaridad,
intolerancia y mengua de la calidad de vida de los ciudadanos.
Valores y principios que nos permiten hoy, casi cuarenta afios des-
pués, comprender mejor la oportunidad de reformar algunos de
sus preceptos para adecuarlos precisamente a dichos parametros y
vectores constitucionales. Sobre todo, después de haber compro-
bado la necesidad de una mejor regulacién de algunas materias
y de resolver antinomias o contradicciones en algunos de sus ar-
ticulos y preceptos. Es decir, la reforma parte de la misma Cons-
titucion y desde sus fundamentos nos reclama hacerla de nuevo
util a los ciudadanos dando mejor redaccion a algunas cuestiones
como, entre otras, el sistema autondmico, los derechos sociales
fundamentales, los partidos politicos, los sindicatos o las patro-
nales, la elaboracién de las leyes, el Poder judicial, el Tribunal
Constitucional, los sistemas de control o el sistema electoral, y asi
devolver a estos esenciales aspectos de la realidad, el sentido que
tienen en un Estado social y democratico de Derecho.

En este sentido, es conveniente preguntarse hoy en dia: ;cual
es la herencia entregada en aquel momento constituyente, cual es
el legado constitucional? Muy facil: un amplio espacio de acuerdo,
de consenso, de superacion de posiciones encontradas, de bus-
queda de soluciones, de tolerancia, de apertura a la realidad, de
capacidad real para el didlogo que, hoy como ayer, siguen y deben
seguir fundamentando nuestra convivencia democratica. En otras
palabras, el triunfo de las coordenadas del pensamiento abierto,
plural, dindamico y complementario al servicio del libre y solidario
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desarrollo de las personas en un contexto socio-econdmico justo
y digno.

Este espiritu al que nos referimos —de pacto, de acuerdo, de
dialogo, de busqueda de soluciones a los problemas reales— apa-
rece cuando de verdad se piensa en los problemas de las personas
concretas, cuando detras de las decisiones que hayan de adoptarse
aparecen las necesidades, los anhelos y las aspiraciones legitimas
de los ciudadanos. Por eso, cuando las personas son la referencia
para la soluciéon de los problemas, entonces se dan las condicio-
nes que hicieron posible la Constitucién de 1978: la mentalidad
dialogante, la atencion al contexto, el pensamiento compatible y
reflexivo, la busqueda continua de puntos de confluencia y la ca-
pacidad de conciliar y de escuchar a los demas. Y, lo que es mas
importante, la generosidad para superar las posiciones divergen-
tes y la disposicion para comenzar a trabajar juntos por los valores
y principios constitucionales desde un marco de respeto a todas
las ideas. Cuando se trabaja teniendo presente la magnitud de la
empresa y desde la tolerancia cobra especial relieve el proverbio
portugués que reza “el valor crea vencedores, la concordia crea in-
vencibles”. Es anecdoético, pero la misma razén puede encontrarse
en aquella cantinela -“el pueblo unido jamas sera vencido” - tan
repetida en el periodo constitucional.

Podremos disentir en no pocas de las cuestiones que nos afec-
tan a diario. Pero habremos de permanecer unidos en la absoluta
prioridad de los valores que nuestra Constitucion proclama. Des-
de ellos, insistimos, es menester en este tiempo proceder a una
inaplazable y necesaria reforma precisamente para dotarla de ma-
yor vigencia y de mayor relevancia.

III. EL PREAMBULO DE LA CONSTITUCION

En efecto, a estos valores y principios reconocidos en el pream-
bulo vamos brevemente a referirnos a continuaciéon porque pen-
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samos que, desde ellos, desde su lectura a dia de hoy en el afo
2016, queda mas patente la necesidad de la reforma, también en
materia electoral. En efecto, donde reside el espiritu constitucio-
nal, el centro de donde procede el dinamismo y las virtualidades
de la Constitucidn, es en ese conjunto de valores y principios,
recogidos tanto en el predimbulo como en el articulado, que dan
sentido a todo el texto constitucional y que deben impregnar el
régimen juridico y el orden social colectivo. Es decir, se trata de
las directrices que deben guiar nuestra vida politica, no so6lo la de
los partidos, la de todos los espanoles, nuestra vida civica. Que en
el tiempo transcurrido desde 1978 advirtamos que todavia tales
cualidades, valores y principios deban ser apuntalados y subraya-
dos no hace mds que constatar la necesidad su ejercicio efectivo
por todos los ciudadanos.

En el preambulo constitucional, como es bien sabido, se sefia-
lan, en primer lugar, la justicia, la libertad y la seguridad como los
tres valores constitucionales mds importantes. En la idea de justi-
cia late la conviccion de que hay algo debido al ser humano, a cada
espafol. Por encima de consideraciones socioldgicas o historicas,
mas alld de valoraciones econémicas o de utilidad, el ser humano
se yergue ante el Estado, ante cualquier poder, publico o privado,
con un caracter absoluto: esta mujer, este hombre, son lo inviola-
ble; el poder, la ley, el Estado democratico, se derrumbarian si la
dignidad de la persona no fuere respetada.

En la preeminencia de la libertad se esta expresando la dig-
nidad del hombre, constructor de su propia existencia personal
solidaria. Y ademas la seguridad como condicion para un orden
de justicia y para el desarrollo de la libertad, y que cuando se en-
cuentra en equilibrio dinamico con ellas, produce el fruto apete-
cido de la paz.

El segundo de los principios sefialados en el preambulo cons-
titucional, siguiendo una vieja tradicion del primer constitucio-
nalismo del siglo diecinueve —una tradicién cargada de profun-
do significado—, es el principio de legalidad o juridicidad. Mejor
principio de juridicidad porque el poder publico se somete a la
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Ley y al Derecho como dispone el articulo 103 constitucional. La
Ley es, debiera ser, la expresion de la voluntad popular. La so-
berania nacional se manifiesta a través de la ley. El principio de
legalidad no significa otra cosa que respeto a la ley y al resto del
Ordenamiento juridico, respeto al proceso de su emanacion de-
mocratica, y sometimiento a la ley, respeto a su mandato, que es
el del pueblo.

En virtud del principio de juridicidad el Estado de Derecho
sustituye definitivamente a un modo arbitrario de entender el
poder. El ejercicio de los poderes publicos debe realizarse en el
marco de las Leyes y del Derecho. Todos, ciudadanos y Poderes
publicos, estan sujetos —asi lo explicita el articulo 9 de la Carta
Magna- a la Constitucién y al resto del Ordenamiento juridi-
co. Por eso, el imperio de la Ley supone lealtad constitucional e
institucional, concepto central del Estado de Derecho que hoy
también debemos recordar. El principio de juridicidad tiene una
profunda significacion porque desde la llegada del Estado de De-
recho el poder publico, y por ello la Administracién publica, han
de caminar en el marco de la Ley y el Derecho, de forma y manera
que la subjetividad reinante en el Antiguo Régimen, se sustituye
ahora por la objetividad y racionalidad desde las que la ley y el
reglamento operan para el mejor servicio a los intereses generales.
La juridicidad constituye la garantia de que el poder publico dis-
curra por la senda del Derecho y la Ley combatiendo la tendencia
alainmunidad y a la oscuridad que la historia nos demuestra que
caracteriza el ejercicio del poder publico.

El Estado de Derecho, el principio de legalidad asi entendido,
el imperio de la Ley y del Derecho como expresion de la voluntad
general, deben, pues, enmarcarse en el contexto de otros princi-
pios superiores que le dan sentido, que le proporcionan su ade-
cuado alcance constitucional. No hacerlo asi supondria caer en
una interpretaciéon mecanica y ordenancista del sistema juridico
y politico, privando a la Ley y al Derecho de su capacidad promo-
tora de la dignidad del ciudadano. Y una Ley que en su aplicacion
no respetara ni promoviera efectivamente la condiciéon humana
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—en todas sus dimensiones— de cada ciudadano, seria una norma
desprovista de su principal valor.

En el tercer inciso del preambulo de la Constitucion se plan-
tea la cuestion de los derechos humanos y el reconocimiento de la
identidad politica y cultural de los pueblos de Espana, al sefialar la
necesidad de “proteger a todos los espafioles y pueblos de Espana
en el ejercicio de los derechos humanos, sus culturas, tradiciones,
lenguas e instituciones”.

“Promover el progreso de la cultura y de la economia para
asegurar a todos una digna calidad de vida” Se trata de otro obje-
tivo o mandato constitucional que de nuevo nos ofrece una pers-
pectiva de equilibrio e integracion, porque plantea que la calidad
de vida también se refiere, ademds de al elemento econdémico,
como no, al aspecto cultural, ya que no podemos olvidar que la
dimension cultural es un ingrediente basico del “libre desarro-
llo de la personalidad” a que se refiere el articulo 10.1 de nuestra
Constitucion. Es mds, como sabemos, la grandeza duradera y la
fuerza fecunda de las naciones estriban en el desarrollo indepen-
diente de las ideas humanas y la cultura. La libertad y la capaci-
dad participativa de los ciudadanos estan ligadas ineludiblemente
a su emancipacion econémica y a su independencia de criterio.
En este punto del preambulo constitucional se enmarcaria la nue-
va regulacion de los derechos fundamentales sociales, asi como
algunas precisiones en relacion a la vinculacion del presupuesto
publico a las finalidades propias de un Estado social y democra-
tico de Derecho “Establecer una sociedad democratica avanzada”
Las exigencias de una democracia de calidad invitan a reforzar los
principios de tal cardcter en lo que se refiere a la participacion real
de los ciudadanos en las instituciones, en las politicas y en todos
aquellos procesos y procedimientos que sean de interés general.

Sabemos que la democracia no es un fin en si misma. No pue-
de ser un fin en si misma porque esta pensada como un instru-
mento de servicio a las personas, como una forma de facilitar la
participacion de la ciudadania en la toma de decisiones. Es mas,
la concepcion mercantilista de la democracia y en general, las ver-
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siones procedimentales excesivamente formalizadas, son un evi-
dente peligro que se ha cobrado amargos frutos en este tiempo.
No sélo porque se asocian facilmente a planteamientos cerrados y
opacos, sino porque desnaturalizan la esencia y la frescura de una
forma de entender la vida y la convivencia basada en la libertad
y en la solidaridad. Como es generalmente admitido, el método
democrético —entendido como mecanismo de representacion de
voluntades e intereses y como instrumento para lograr decisiones
vinculantes— es, antes de nada, un instrumento de aplicacion y
realizacion de valores y principios.

Por eso, es menester regular con mds precision algunas exi-
gencias, por ejemplo, la calidad democratica en la vida y organiza-
cion de los partidos politicos, patronales y sindicatos. Igualmente,
en materia electoral se hace necesaria garantizar que los sistemas
electorales aseguren la mas fidedigna y exacta manifestacion de
la voluntad de los ciudadanos libremente emitida en las convoca-
torias electorales, lo que plantea evidentes cambios y transforma-
ciones, aunque dificiles, imprescindibles si es que queremos una
democracia de alta intensidad en lugar de una democracia tutela-
da por los partidos politicos. En el proceso de elaboracion de las
Leyes debe potenciarse la participacion social y debiera pensarse
en sistemas de evaluacion de las Leyes como tienen por otras la-
titudes.

IV. LA PRIMACIA DEL ENTENDIMIENTO

En el espacio de la deliberacion publica, en el horizonte de la apli-
cacién y analisis de las politicas publicas, es 16gico y natural que
se busque como metodologia de la accién politica la participacion
de los sectores implicados y, especialmente, el acuerdo, el consen-
so, el entendimiento, para encontrar las mejores soluciones con
la aportacion de quienes tienen algo que compartir. Es decir, el
acuerdo, el pacto, el consenso o la negociaciéon son mecanismos,
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instrumentos, que permiten ordinariamente la aportaciéon de la
vitalidad y del realismo a la solucién de los problemas existentes,
muchos de los cuales podrian empezar a encauzarse a través de las
reformas que aqui proponemos.

Cuando las personas y sus problemas colectivos son la refe-
rencia del sistema de organizacién politico, econdmico y social,
aparece un nuevo marco en el que la mentalidad dialogante, la
atencion al contexto, el pensamiento reflexivo, la busqueda conti-
nua de puntos de confluencia, la capacidad de conciliar y de sin-
tetizar, sustituyen en la substanciaciéon de la vida democratica a
las bipolarizaciones dogmaticas y simplificadoras, y dan cuerpo a
un estilo que, como se aprecia facilmente, no suponen referencias
ideolégicas de izquierda o derecha.

Para alcanzar el entendimiento preciso para las reformas,
también en el orden electoral, tenemos que partir de que la con-
frontacion no es, siendo connatural a la democracia, lo sustantivo
del procedimiento democratico, pues ese lugar le corresponde al
didlogo. La confrontaciéon es un momento del didlogo, como el
consenso, la transaccion, el acuerdo, la negociacion, el pacto o la
refutacion. Todos son pasajes, circunstancias, de un fluido que tie-
ne como meta de su discurso el bien social, que es el bien de los
ciudadanos, de las personas, de los individuos de carne y hueso.

A la habilidad, a la perspicacia, a la sabiduria, y a la prudencia
politica les corresponde la regulacion de los ritmos e intensida-
des de ese proceso, pero queda como coordenada la necesidad de
entendimiento -decir, explicar, aclarar, razonar, convencer...-, el
caracter irrenunciable de este método, si es que queremos hacer
una politica de sustancia democratica.

V. :ES NECESARIA LA REFORMA CONSTITUCIONAL?

El Derecho, expresion justa de las relaciones sociales, tiende a ir
con demasiada frecuencia detras de la realidad. Quizas por eso
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tantas normas juridicas se nos presentan obsoletas al cabo del
tiempo: estan en vigor, pero no se cumplen porque su “tempo” ya
paso. La teoria de la reforma de las normas, en efecto, esta pen-
sada para adecuar su contenido a la realidad, de forma y manera
que las regulaciones de las relaciones sociales estén en sintonia
con la justicia y con los tiempos en que se dictan o promulgan.
La reforma normativa es, en este sentido, un proceso permanente
y continuo que trata de adecuar a la realidad y a la justicia las
normas juridicas. La Constitucion, como cabeza de ellas, no es
ninguna excepcioén, aunque entre nosotros llevemos tantos afios
sin ajustar la Ley Fundamental a las nuevas exigencias y desafios
de los ultimos afos. Si solo se tratara, sin mas, de adecuar las
normas a la realidad, haciendo caso omiso a las mas elementales
exigencias de la justicia material, entonces estariamos en presen-
cia simplemente de artificios procedimentales o formales, pero no
ante reformas, con mayusculas, del Ordenamiento juridico.

En este sentido, la arquitectura constitucional prevé expresa-
mente su parcial modificacién o reforma, asi como su sustancial
transformacion, pues manifestacion de la pervivencia dinamica
de la Constitucion es su capacidad de adaptarse a los cambios so-
ciales. Si se pretende un cambio puntual, sin afectar a los pilares
del sistema constitucional, los requisitos formales establecidos no
ofrecen especiales dificultades politicas. Ahora bien, si se preten-
den cambios sustanciales, entonces hacen falta mayorias reforza-
das, nuevas elecciones y referéndum, tal y como dispone el texto
constitucional en su articulo 168.

A estas alturas, nadie en su sano juicio propugnara la petri-
ficacion eterna de la Constitucién por razonables que sean sus
preceptos ya que es metafisicamente imposible establecer precep-
tos de validez general de naturaleza atemporal salvo en lo que se
refieres a los derechos que se derivan de la dignidad del ser hu-
mano. Como es sabido, la Constitucion de los Estados Unidos de
Norteamérica o la Constitucién alemana han sido alteradas con
frecuencia precisamente para apuntalar sus valores y principios.
Por tanto, sin sacralizar la Constitucion, es légico que periodi-
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camente se revisen sus preceptos para comprobar si permiten el
cumplimiento de sus objetivos. Y sus objetivos estan en el pream-
bulo, entre cuyos principios se encuentran, como hemos recorda-
do, los siguientes: “garantizar la convivencia democratica dentro
de la Constitucion y de las leyes conforme a un orden econdémico
y social justo(...), consolidar un Estado de Derecho que asegure
el imperio de la Ley como expresion de la voluntad general(...),
proteger a todos los espafoles y pueblos de Espafia en el ejercicio
de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones, sus lenguas
e instituciones(...), establecer una sociedad democrética avanza-
da..”

El paso del tiempo en un pais como Espana, donde en el siglo
XX se produjeron transformaciones fundamentales de la vida de
los ciudadanos, invita a pensar que hoy lo realmente prioritario
de la reforma constitucional es que la Carta Magna recoja los nue-
vos desafios que un Estado social y democratico de Derecho trae
consigo al contemplar las nuevas exigencias sociales, politicas,
economicas y culturales que vienen de la mano de los derechos
fundamentales, individuales y sociales, del ser humano.

Son, los citados, objetivos constitucionales que tienen una
evidente relevancia para justificar los cambios sobre los que se re-
flexiona en el presente documento. Junto a estos criterios es con-
veniente también tener presente el ambiente que hizo posible la
Constitucion de 1978. Ambiente que hemos de preguntarnos si es
el que hoy preside la vida publica en nuestra sociedad o si, por el
contrario, es menester trabajar para alcanzar ese entendimiento
abierto, armoénico, razonable, que se fomenta y promueve cuando
la mente abierta y la capacidad de integracion son los motores de
reformas pensadas para mejorar la calidad d nuestra democra-
ciay, por ello, las expectativas del pueblo en relacion con nuevas
formas y planteamientos de hacer y estar en la vida politica. Asi
pues, el preambulo de la Constitucion debe estar presente en las
reformas que se planteen salvo que se pretenda también alterar
dichos principios, que no nos parece que sea el caso de la reforma
constitucional sobre la que estamos reflexionando.
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No se trata solo de adecuar el texto constitucional a la reali-
dad, sino, sobre todo, encontrar la mejor formulacién que permita
que los valores civicos reconocidos en la Constitucion sean per-
cibidos como los propios de la vida cotidiana de los ciudadanos
espanoles.

Es bien sabido que, en Alemania, los dos grandes partidos
coincidieron no hace mucho tiempo en proponer una gran re-
forma del modelo territorial buscando la eficacia del sistema,
teniendo para ello que acometer una serie de cambios y trans-
formaciones que el tiempo y la experiencia aconsejaban urgentes
e imprescindibles para la mejora de las condiciones de vida de
los ciudadanos. Se trataba de medidas presididas por el sentido
comun, el sentido del equilibrio, el respeto al modelo del Estado
social y democratico de Derecho y, por la busqueda de lo mejor
para los habitantes de Alemania. Para alcanzar estos objetivos,
los lideres politicos hubieron de enterrar sus legitimas posiciones
partidarias para sellar un acuerdo en el que quienes ganaban eran
los ciudadanos vy, por ello, los propios partidos suscriptores del
acuerdo, aun cuando realmente las renuncias fueran relevantes o
significativas.

Por eso precisamos una reforma integral, inteligente, acorda-
da entre todos los agentes politicos, sociales, econémicos y cultu-
rales. Una reforma en profundidad que mejore el sistema de dis-
tribucién de competencias, una mejor definicion de las férmulas
organizativas de colaboracion y coordinacién, un nuevo Senadoy,
fundamentalmente, una clara definicién institucional de la auto-
nomia politica propia de los Entes locales. Todo ello en el marco
de un modelo administrativo mas integrado, mejor sincronizado.

La ultima reforma de la Constitucion francesa modifica,
como es sabido, mas de la mitad de sus ochenta y nueve articulos,
lo que da idea de la dimension de los cambios introducidos. Cam-
bios que ya han sido calificados como los mas relevantes desde la
aprobacion de la Constitucion francesa de 1958. El Parlamento se
pretende que sea el centro de la accion politica, la presidencia de
la Republica se limita a un maximo de dos mandatos consecutivos
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pudiendo expresarse ante la sede de la soberania popular y los
ciudadanos asumen mads protagonismo politico.

En efecto, el presidente de la Republica sdlo podra revalidar
su mandato una vez. Ahora los mandatos seran de cinco afos y
tendra derecho, el inquilino del Eliseo, a relacionarse institucio-
nalmente en el Congreso y con el Senado, con los representantes
de la soberania popular. En caso de grave crisis, se limitan los ex-
traordinarios poderes que el Jefe del Estado. Dejara de presidir, en
este supuesto, el Consejo Superior de la Magistratura y se prohibe
el privilegio de la concesion de amnistias generales. Es decir, se
trata de adecuar la funcion de la presidencia de la Republica a los
nuevos tiempos, facilitando la interlocucién politica con el Parla-
mento y acortando los plazos del mandato.

El Parlamento del pais vecino, por su parte, vera ampliados
sus poderes. De entrada, los parlamentarios van a poder vetar los
principales nombramientos efectuados por el presidente de la Re-
publica si es que consiguen en comisién una mayoria de tres quin-
tos de los votos. Cada Camara fijara la mitad de su orden del dia y
la otra mitad el Gobierno, dejindose en manos de la oposicién la
confeccidn del orden del dia una vez al mes. Se limita el privilegio
del que disponia el Gobierno para aprobar proyectos de ley en ca-
sos de obstruccion salvo en los casos de la ley de presupuestos y de
la seguridad social. Los ministros que sean diputados o senadores
antes de formar Gobierno, podran recuperar tal condicion en caso
de cese o dimision. Finalmente, se establece que los franceses en
el exterior estaran representados tanto por diputados como por
senadores.

Las lenguas regionales de Francia tienen ya carta de naturale-
za constitucional, ahora consideradas patrimonio de la nacién. Se
reconoce la posibilidad de organizar referendos a iniciativa popu-
lar o parlamentaria, para lo que se exige que sean solicitados, en
caso de provenir de la institucion representativa, por un quinto de
los parlamentarios con el apoyo de una décima parte del cuerpo
electoral. Se prevé la posibilidad de legitimacion ciudadana ante el
Tribunal Constitucional a través del Consejo de Estado o del Tri-
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bunal Supremo. Los usuarios de servicios publicos podran quejar-
se ante un Defensor de los derechos ciudadanos nombrado por el
propio presidente de la Republica.

La Constitucion espafola de 1978, lo sabemos bien, ni es sa-
grada ni es inmune a la reforma. En si misma, como es logico, tie-
ne el germen de su eventual revision ya que las normas juridicas
deben surgir de la vida misma, evitando proyectar unilateralmen-
te modelos o proposiciones sobre la realidad que lesionen los de-
rechos derivados de la dignidad del ser humano o que impongan
esquemas injustos o arbitrarios.

La Constitucidn es el pacto en el que se sustenta el régimen
politico, econémico y social que rige la vida de todos los espafio-
les. Es el pacto de todos, no cualquier cosa. Un pacto que es ex-
presion de la generosidad y de la capacidad de entendimiento de
personas de diferentes posiciones politicas que intuyeron y enten-
dieron que era esencial para la convivencia pacifica la integracion
basada en el respeto a la identidad y a la diversidad individual y
colectiva. Un pacto, que puede, que debe ser renovado en el tiem-
po para que sea util a los ciudadanos, para que en él encuentren
los medios y mecanismos para la mejora de sus condiciones de
vida. Y hoy, treinta y seis afios después, es 16gico que haya algu-
nos preceptos que precisar mejor, que haya que introducir otros
nuevos y que también, por supuesto, se haya constatado la irrele-
vancia de algunos de ellos. La Constitucién es un organismo vivo
y como tal se debe adaptar a la realidad sin perder de vista que su
sentido y funcionalidad reside nada menos que en un Pacto de
todos y para todos.

VI. LA PARTICIPACION

La participacion, esa gran directriz politica de la arquitectura cons-
titucional del Estado social y democratico de Derecho esculpida
en el articulo 9.2 de la Constitucién, consecuencia del pluralismo,
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valor superior del Ordenamiento juridico segun el articulo 1° de
nuestra Carta Magna, ha sido entendida esencialmente a través de
la dimension politica, especialmente en lo que se refiere a la par-
ticipacion electoral en toda clase de comicios y convocatorias de
esta naturaleza. Sin embargo, sabemos que la participacién, que
es la gran sefial de identidad de un Estado calificado de demo-
cratico, todavia, aunque nos pese, es una asignatura pendiente en
asuntos tan relevantes como las politicas publicas, el proceso de
elaboracién de las normas legislativas, el funcionamiento de los
servicios publicos o la presencia ciudadana en todas cuantas insti-
tuciones realicen actividades que incidan en la calidad de vida de
las personas.

A pesar de la letra y de la interpretacion del articulo 9.2 de la
Constitucion espafola de 1978, que manda a los Poderes publicos
facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida politica, eco-
ndémica, cultural y social, la realidad, se puede percibir y registrar
cotidianamente, la ausencia, en términos generales, de la ciuda-
dania en los asuntos mas relevantes de la vida politica, econdmi-
ca, cultural y social. La razén es bien clara: el interés general ha
sido objeto de apropiacion creciente por el tecnosistema, que ha
configurado un entramado impermeable a la vitalidad de lo real,
aislando a los ciudadanos a cuestiones puramente individuales. Y,
por otra parte, la representacion parlamentaria asume un mono-
polio que ni de hecho ni de derecho le pertenece.

La persona se constituye en centro de la accién publica. No
la persona genérica o una universal naturaleza humana, sino la
persona concreta, cada individuo, revestido de sus peculiaridades
irreductibles, de sus coordenadas vitales, existenciales, que lo con-
vierten en algo irrepetible e intransferible, precisamente en per-
sona.

En efecto, cada persona es sujeto de una dignidad inalien-
able que se traduce en derechos también inalienables, los dere-
chos humanos, que han ocupado, cada vez con mayor intensidad
y extension, la atencion de la politica democratica de cualquier
signo en todo el mundo. En este contexto es donde se alumbran
las nuevas politicas publicas que pretenden significar que es en la
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persona singular en donde se pone el foco de la atencién publica.
Cada mujer y cada hombre son, deberian ser, el centro de la ac-
cion publica. Y en el campo de los derechos fundamentales de la
persona, nombre con el que se denominan los derechos humanos
al interior de los Estados, hoy cobra especial fuerza la perspecti-
va participativa, también como derecho componente del derecho
fundamental a la buena administracion publica. Un derecho, por
cierto, que debiera incluirse también en el listado de los derechos
fundamentales de nuestra Carta Magna.

La ausencia de la persona, del ciudadano, de las politicas
publicas de este tiempo, explica también que a pesar de la existen-
cia de tantas normas promotoras de esquemas de participacion,
ésta se haya reducido a un recurso retérico, demagogico, sin
vida, sin presencia real, pues la legislacién no produce mecanica
y automaticamente la participacion que, en todo caso, sera con-
secuencia de temple civico y de la educaciéon democratica de la
ciudadania.

La participacion la entendemos no s6lo como un objetivo que
debe conseguirse: mayores posibilidades de participacion de los
ciudadanos en la cosa publica, mayores cotas de participacion de
hecho, libremente asumida, en los asuntos publicos. La participa-
cion significa también un método de trabajo social que aspira a
que, en el corazon de las politicas publicas, en su definicion, anali-
sis, implementacion y evaluacion, este presente la ciudadania.

La determinacién de los objetivos de las politicas publicas no
puede hacerse realmente si no es desde la participacidon ciuda-
dana. La participaciéon ciudadana se configura, por tanto, como
un objetivo publico de primer orden, ya que constituye la esencia
misma de la democracia. Una actuacién politica que no persiga,
que no procure un grado mas alto de participacion ciudadana, no
contribuye al enriquecimiento de la vida democratica y se hace,
por lo tanto, en detrimento de los mismos ciudadanos a los que
se pretende servir. Pero la participacién no se formula solamente
como objetivo, sino que exige la practica de la participacién como
método.
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La participacion, en efecto, supone el reconocimiento de la
dimension social de la persona, la constatacion de que sus inter-
eses, sus aspiraciones, sus preocupaciones, trascienden el ambito
individual o familiar y se extienden a toda la sociedad en su con-
junto.

Afirmar por tanto la participaciéon como objetivo tiene la im-
plicacion de afirmar que el ser humano debe ser dueno de si mis-
mo y no ver reducido el campo de su soberania personal al ambito
de su intimidad. Una vida humana mas rica, de mayor plenitud,
exige de modo irrenunciable una participacion real en todas las
dimensiones de la vida social, también en la politica.

En este sentido la participacion no puede garantizarse sola-
mente con decretos ni con reglamentos. S6lo hay real participacion
—insistimos- si hay participacion libre. De la misma manera, la
solidaridad no puede ser obligada. Esta relacion de semejanza en-
tre participacion y solidaridad no es casual, por cuanto un modo
efectivo de solidaridad, tal vez uno de los mas efectivos, aunque
no sea el mds espectacular, sea la participacion, entendida como
la preocupacion eficaz por los asuntos publicos, en cuanto son de
todos y van mds alla de nuestros exclusivos intereses individuales.

Ahora bien, al calificar la participacién como libre nos referi-
mos no sélo a que es optativa sino también a que, en los infinitos
aspectos y modos en que la participacion es posible, es cada per-
sona quien libremente regula la intensidad, la duracién, el campo
y la extension de su participacion. En este sentido, la participacion
-al igual que la solidaridad- es el resultado de una opcidén, de un
compromiso, que tiene una clara dimension ética, ya que supone
la asuncidn del supuesto de que el bien de todos los demas es par-
te sustantiva del bien propio. Pero aqui nos encontramos en el
terreno de los principios, en el que nadie puede ser impelido ni
obligado.

La realidad demuestra que la participacion depende en bue-
na medida del reconocimiento de la autonomia personal. Sin
autonomia personal es imposible la responsabilidad personal y
comunitaria. Por eso, cudndo se afirma que el ser humano debe
ser duenio de si mismo establecemos la premisa fundamental para
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que descubra que su participacion en todas las dimensiones de la
vida social y politica es el imperativo ético que procede de su au-
tonomia y que le impulsa hacia una vida humana mas equilibrada
y plena.

Si se considera que uno de los objetivos esenciales de las nue-
vas politicas publicas es la participacion, debemos llamar ahora
la atencion sobre el hecho de que la participacion se constituye
también como método para la realizacion de esas politicas. Por
tanto, es menester mejorar los canales de participacion social para
que la gestion y administracion de los intereses generales sea mas
participativa.

VII. PARTIDOS POLITICOS, SINDICATOS Y PATRONALES

Por mads que nos pese, y hasta que nos duela, las encuestas y son-
deos que periddicamente ven la luz reconocen que los partidos
politicos son organizaciones que llevan demasiado tiempo al fren-
te de los rankings de corrupcion y desprestigio.

En efecto, relevantes mayorias de ciudadanos opinan que las
formaciones partidarias no son transparentes en relacion con sus
cuentas, que son necesarias elecciones para elegir a sus candidatos
y que los programas electorales son un compromiso del que los
dirigentes de los partidos deben dar cuenta a los electores perma-
nentemente, especialmente a los militantes y afiliados. Rendicién
de cuentas de oficio por los dirigentes y derecho a exigir los cum-
plimientos de las promesas contraidas en campafa son reclama-
ciones que los ciudadanos plantean cunado se les pregunta acerca
de estas cuestiones.

Tales reivindicaciones ciudadanas no tendrian nada de par-
ticular si los partidos, como manda la Constitucion, estuvieran
regidos, en su organizacién y funcionamiento, por la democracia,
algo que sin embargo estd todavia muy lejos de la realidad a pesar
del tiempo transcurrido desde la aprobacion de la Carta magna.
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La democracia se ha definido, es bien sabido, de diferentes
formas. Una de las mas utilizadas entiende por tal sistema poli-
tico el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo. Es el
gobierno del pueblo porque quienes ganan las elecciones han de
dirigir la cosa publica con la mirada puesta en el conjunto de la
poblacion, no en una parte o en una fraccion de los habitantes por
importante que esta sea. Es gobierno para el pueblo porque la ac-
cion politica por excelencia de los gobiernos democraticos ha de
estar situada en el interés general; esto es, en la mejora continua e
integral de las condiciones de vida de los ciudadanos, con especial
referencia a los mas desfavorecidos. Y es gobierno para el pueblo
porque la accion politica se realiza a favor del pueblo, no en bene-
ficio de la cupula que en cada momento estd al mando.

Segun parece, detras de las consultas, encuestas y sondeos se
encuentra la conviccion de que los partidos se olvidan de su fun-
cion primigenia y se cierran sobre si mismos al servicio de los
intereses de las tecnoestructuras que, en ocasiones, secuestran la
ideologia de la formacién en funcién de calculos electorales. La
propia estructura se convierte en el fin y los aparatos se convier-
ten en los duefios y sefiores de los procesos, hasta el punto de que
todo, absolutamente todo, ha de pasar por las direcciones, por las
ejecutivas, instaurandose un sistema de control e intervencién
que ahoga las iniciativas que parten de la base.

En estos casos, nos encontramos ante partidos cerrados a la
realidad, a la vida, prisioneros de las ambiciones de poder de un
conjunto de dirigentes que han decidido anteponer al bienestar
general del pueblo su bienestar propio. Se pierde la conexién con
la sociedad y, en tltima instancia, cuando no hay mas proyecto
que la propia permanencia, el centro de interés se situard en lo que
denominamos control-dominio que, ademas de ser la garantia de
supervivencia de quienes asi conciben la vida partidaria, constitu-
ye una de las formas menos democraticas de ejercicio politico. La
autoridad moral se derrumba, la gente termina por desconectar
de los politicos, se pierde la iniciativa, el proyecto se vacia y la
organizacion ordinariamente se vuelve autista, sin capacidad para
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discernir las necesidades y preocupaciones colectivas de la gente,
sin capacidad para detectar los intereses del pueblo.

Por el contrario, una organizacién pegada a la realidad, que
atiende preferente y eficazmente a los bienes que la sociedad de-
manda y que permitiria probablemente hacerla mejor, es capaz de
aglutinar las voluntades y de concitar las energias de la propia so-
ciedad. Estos partidos, asi configurados y dirigidos, atienden a los
ambitos de convivencia y colaboracion y escuchan sinceramente
las propuestas y aspiraciones colectivas convirtiéndose en centro
de las aspiraciones de una mayoria social y en perseguidora incan-
sable del bien de todos.

Por eso, es menester dar mayor contenido al mandato consti-
tucional del articulo 6 acerca de la organizacién y funcionamiento
democratico delos partidos. Por ejemplo, convendria redactar este
precepto de la Constitucion refiriendo algunos principios como el
de participacion de la militancia en la eleccion de los candidatos a
cargos electos, el de eleccion directa de la militancia de los cargos
directivos del partido, el de duracién temporal de los cargos di-
rectivos del partido, el de consulta con la militancia de los asuntos
que afectan a la sustancia del ideario del partido, el de contrata-
cion externa de la gestién econdmica y contable del partido, el de
establecimiento de un comité de vigilancia ética compuesto por
personalidades relevantes de la vida publica de reconocido presti-
gio sin filiacion partidaria , el de financiacion preferencial a cargo
delas cuotas de los militantes, el de gratuidad del desempeiio de
los cargos en las direcciones, o el de sometimiento completo a la
Ley de Transparencia especialmente en materia de contratos y de
seleccion de personal.

En el caso de los sindicatos, es necesario también regular me-
jor el precepto constitucional. En efecto, las tltimas encuestas y
sondeos realizados ponen de manifiesto la elevada desafeccion de
los trabajadores en relacién con los sindicatos. No hay mds que
analizar el nimero de militantes actualmente inscritos en las cen-
trales sindicales en estos aflos para caer en la cuenta de la pro-
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funda crisis en que también se encuentran estas instituciones de
relevancia constitucional.

Efectivamente, los sindicatos son instituciones sociales fun-
damentales para la mejora de las condiciones laborales de los tra-
bajadores. Esa es su funcion y su sentido. Para eso tienen perso-
nalidad juridica y a esa finalidad deben condicionar sus tareas. La
realidad, sin embargo, es que pocos trabajadores estan afiliados
a los sindicatos y confian poco en su capacidad de mejora de las
condiciones laborales.

Los sindicatos, por otra parte, son una pieza clave para que el
orden economico y social se funde sobre principios y pilares mas
humanos y solidarios. Los sindicatos son fundamentales para que
la sociedad anénima no pierda su funcionalidad social. Los sindi-
catos son basicos para la lucha contra la especulacion, para que la
reforma laboral sea razonable y equilibrada. Tienen grandes res-
ponsabilidades y grandes tareas entre manos.

Por eso, igual que en el caso de los partidos, es menester que el
articulo 6 de la Constitucion se refiera a los principios que deben
regir la vida de estas instituciones, especialmente su financiaciéon
y sistema de eleccion de sus drganos de direccion.

En este sentido, convendria sefialar en la reforma constitucio-
nal que los partidos politicos son instituciones de interés general
que deberian, a través de sus autoridades, elegidas de entre toda la
militancia, rendir cuentas de los compromisos electorales ante sus
afiliados. Las autoridades de las formaciones partidarias deberian
ser elegidas en régimen de sufragio universal por los militantes,
afiliados y simpatizantes o afines por periodos concretos. Los can-
didatos a cargos electos igualmente también deberian ser elegidos
por los afiliados y militantes.

Los partidos politicos, especialmente a nivel municipal, de-
berian realizar programas de pedagogia constitucional abiertos al
publico en general. Tales programas, que versarian sobre el con-
tenido de la Constitucion, deberian ser expuestos de forma parti-
cipativa, deberian ser evaluados anualmente por las Cortes Gene-
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rales y se tendrian en cuenta para las asignaciones que reciben los
partidos via presupuestos generales del Estado.

Ademas, los idearios de los partidos politicos se aprobarian
con el concurso y aprobacién mayoritaria de los militantes y afi-
liados. Los compromisos electorales debieran ser vinculantes v,
salvo por graves motivos de interés general, deberian contar con
la aprobaciéon mayoritaria de los afiliados y militantes, y, por su-
puesto, ser cumplidos.

Finalmente, buena cosa seria disponer que la financiacién de
los partidos politicos sea mayoritariamente de cuenta de los afilia-
dos y militantes pudiendo también, en funcién de los resultados
obtenidos, correr a cargo de los presupuestos publicos de acuerdo
con lo que disponga la ley.

Igualmente, habria que tener presente que los sindicatos y
organizaciones empresariales son instituciones de interés gene-
ral. Deberian, a través de sus autoridades, elegidas de entre toda
la militancia, rendir cuentas de las obligaciones asumidas en las
elecciones. Las autoridades de sindicatos y patronales deberian
ser elegidas por sufragio universal por todos los trabajadores y
empresarios respectivamente.

Ademas, los idearios de los sindicatos y organizaciones em-
presariales deberian aprobarse con el concurso y aprobacién ma-
yoritaria de los militantes y afiliados. Los compromisos asumidos
para cada mandato deben ser de obligado cumplimiento salvo que
concurran graves y motivadas razones de interés de interés ge-
neral, que deberian contar con la aprobacién mayoritaria de los
afiliados y militantes.

Asimismo, la financiaciéon de sindicatos y asociaciones em-
presariales deberia ser mayoritariamente de cuenta de los afilia-
dos y militantes pudiendo también, en funcion de los resultados
obtenidos, correr a cargo de los presupuestos publicos, de acuerdo
con lo dispuesto por la ley.

639



Jaime RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ

VIII. CUESTIONES ELECTORALES

Como bien sabemos, la democracia no puede ser entendida solo
como una formulacién politica que permita elegir a los gober-
nantes con mandatos temporales, con limites para el ejercicio del
poder, sino que como se ha recordado muchas veces, es, sobre
todo, ademas de una forma de gobierno, una forma de conviven-
cia social fundada sobre la centralidad de la dignidad humana y
de sus derechos fundamentales, individuales y sociales.

Por eso los sistemas electorales no pueden reducirse a la sim-
ple articulacién de procedimientos, con ser éste uno de sus as-
pectos mas fundamentales. Los sistemas electorales, como com-
ponentes basicos que son del funcionamiento democrético de un
Estado moderno, deben construirse a partir partir del derecho al
voto, que no es un fin en si mismo sino el medio para que las
Camaras legislativas reflejen con la mayor exactitud posible las
preferencias electorales de los ciudadanos. Unos ciudadanos que
no entienden porque un escaio a un partido le cuesta mas votos
que a otro, por ejemplo o, por qué algunos sistemas priman a los
grandes partidos en detrimento de los pequerios.

Sise trata de que las Cadmaras parlamentarias expresen y refle-
jen la realidad, entonces habra que disefar los sistemas de acuer-
do con los votos emitidos realmente en un marco de un razonable
equilibrio. De lo contrario, el pluralismo seria una quimera y al
final la cuestion de los sistemas electorales se tornaria tecnoes-
tructural.

Es probable que en 1978 la solucién entonces alumbrada fuera
la mas razonable. Hoy, sin embargo, casi cuarenta afios despues, la
realidad muestra que la relacién entre elector y representante no
es acorde a los principios del sistema politico. Por eso es menester
meditar sobre el sistema electoral en su conjunto, sobre el distrito
o circunscripcion electoral por supuesto y también sobre la forma
concreta en que los votos se traducen en escanos.
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Como es sabido, la elecciéon de un determinado distrito elec-
toral frente a otras opciones tiene, en todos los paises, razones
politicas bien claras. Y, por supuesto, la seleccion de una concreta
circunscripcion electoral y los escafos a repartir influye decisiva-
mente en cuestiones de tanta relevancia como puede ser la pro-
porcionalidad del modelo en las elecciones al Congreso de los Di-
putados sin correcciones de signo mayoritario.

El tamano del distrito electoral afecta sobremanera a las re-
laciones entre votos y escafos asi como a las oportunidades elec-
torales de los partidos, sin olvidar la intensidad de las relaciones
entre electos y elctores. El Derecho Comparado ofrece muchas
posibilidades que deben ser analizadas a partir de la realidad pro-
pia y teniendo en cuenta contextos de equilibrio entre los diferen-
tes sistemas.

La regla de la proporcionalidad conduce a que cuanto mas
pequena es la circunscripcion electoral es menor el efecto propor-
cional del sistema y son mas reducidas las probabilidades de que
los partidos pequefos accedan al parlamento, dadas las barreras
establecidas. Es mas, el porcentaje de votos que precisa un parti-
do politico para obtener un escafio es matematicamente mayor
cuanto menor sea el numero de escafios que se adjudiquen por
circunscripcion electoral.

Nuestra ley electoral aplica al sistema proporcional la regla
d"Hondt en las elecciones al Congreso de los Diputados. La cir-
cunscripcién electoral es la provincia, las listas son bloquedas y
cerradas, y hay una barrera electoral del 3%. Caracteristicas que
pueden repensarse despues del tiempo transcurrido. Para el Sena-
do, sistema mayoritario, distrito provincial, voto plural limitado a
candidadturas personales y asignaciéon numéricamente de sena-
dores a los distritos.

Desde 1978 hay que reconocer que el sistema ha posibilitado
el pluralismo, mas el bipartidismo de las opciones mas relevantes
y ha propiciado una gobernacién estable en términos generales.
Sin embargo, la comunicacién entre electores y electos es tan esca-
sa que en ocasiones la ciudadania no sabe fehacientemente quie-
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nes son sus representantes. Otros problemas no menores son la
sobrerepresentacion de las zonas poco pobladas, y, sobre todo, el
monopolio de las burocracias partidarias en las elecciones cerra-
das y bloquedas para el Congreso de los Diputados.

Por lo que se refiere al distrito electoral convendria pensar si
la provincia no debiera dejar paso ya a otras circunscripciones en
las que fuera mas sencillo articular formas de relacion mas direc-
tas y fluidas entre electos y electores y en las que el pluralismo fue-
ra mas genuino. El tiempo demuestra que este asunto, crucial para
el buen funcionamiento de la democracia parlamentaria, debe ser
reformado pensando en listas abiertas y desbloquedas al Congre-
soy en nuevas circunscripciones mas abiertas a la realidad electo-
ral. En este sentido se podria pensar en el distrito municipal o el
barrio en las grandes ciudadaes, pues asi se podria propiciar una
mayor cercania entre electos y electores de manera que la regene-
racion democratica que precisamos vaya de aabajo hacia arriba.

Las reformas del sistema electoral y de sus diferentes elemen-
tos son tan dificiles y complejas que entre nosotros no han sido
posibles hasta el momento. Sin embargo, la constatacion de las de-
ficiencias detectadas debiera animar a reformar lo que sea posible
para que a través de estas técnicas la democracia sea de verdad el
gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo.

En esta materia hay que pensar también sobre el sistema elec-
toral y los inmigrantes. Estamos en presencia de una cuestion
eminentemente politica que afecta a cuestiones tan basicas como
las relativas al alcance de la inmigraciéon misma, al sentido de la
integracion de los extranjeros en Espaiia, a la igualdad de dere-
chos, al concepto mismo de ciudadania, a las condiciones para el
acceso a la nacionalidad o a los criterios para suscribir tratados de
reciprocidad con diferentes paises.

Es verdad que Espana es todavia, a pesar de la crisis, un pais
de inmigrantes igual que en el pasado fue un pais de emigrantes.
Hoy, dada la escasa natalidad, la inmigracién es necesaria desde el
punto de vista laboral. Por tanto, histdrica y culturalmente, esta-
mos en unas razonables condiciones para comprender el alcance
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de la inmigracién y exigir a los extranjeros que vienen a Espaiia,
fundamentalmente a trabajar, la asuncién de los valores culturales
de nuestra tierra, sin perjuicio del mantenimiento de sus tradi-
ciones en la medida en que no lesionen los principios del Orde-
namiento juridico, especialmente en materia de libertades. Los
inmigrantes trabajan entre nosotros, usan los servicios publicos
y de interés general, cotizan a la Seguridad Social, tienen derecho
a prestaciones sanitarias y pagan impuestos. No son espafioles en
sentido estricto, salvo que adquieran nuestra nacionalidad, pero
viven aqui y aqui se desarrollan como personas. Es verdad que
unos se integran mejor que otros y que llevan algun pidiendo, a
través de diferentes ONGs e instituciones sociales que trabajan en
este sector, también el derecho al voto, y no sélo para elecciones
locales, sino para todas las elecciones en las que se requiera el con-
curso de la opinion politica de los ciudadanos espanoles.

Entre los argumentos que se esgrimen para conceder el dere-
cho al voto a los inmigrantes no es el menor el que sefiala que al
ser personas que trabajan en Espafa, que viven entre nosotros y
que contribuyen al desarrollo de nuestro pais, deben también ex-
presar sus preferencias politicas pues el derecho al voto es, segtin
la Declaraciéon de Derechos de las Naciones Unidas, un derecho
humano. Los derechos humanos corresponden a todas las perso-
nas con independencia del lugar de trabajo o de residencia. Por
el contrario, la tesis reduccionista entiende que el derecho al voto
s6lo compete a los nacionales porque en las elecciones generales o
locales se debaten proyectos politicos que deben ser decididos por
los espanoles. Es mas, quienes se oponen a este derecho dicen que
los extranjeros que vienen a Espafia a trabajar un determinado pe-
riodo de tiempo y s6lo buscan un certificado temporal de trabajo
no estan en condiciones idoneas para la participacion electoral.
En cambio, suelen matizar el tema, incluso quienes son contrarios
a extender este derecho a los inmigrantes, en relacion con aquellos
extranjeros que vienen a Espafa con el firme propésito de quedar-
se definitivamente entre nosotros.
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Una vez que los extranjeros comunitarios disfrutan, por mor
de la reforma constitucional, del derecho de sufragio activo y pa-
sivo en las elecciones locales, no se alcanza a comprender la razén
de abrir un espacio de discriminacién entre los inmigrantes co-
munitarios y los extracomunitarios. Si a unos se les concede ese
derecho, ;por qué no a los demas si realizan fundamentalmente
las mismas tareas y tienen la misma posicion juridica general en-
tre nosotros?

El sistema establecido en la Constitucion para hacer posible el
derecho al voto de los extranjeros extracomunitarios se construye
a partir, como presupuesto, de la suscripcion por parte de Espaiia
de Acuerdos o Tratados de reciprocidad. Es decir, podran votar en
Espaia, en elecciones locales, los naturales de un pais que, a la vez,
permita votar a los espafoles alli residentes en sus comicios. En
este punto, delicado donde los haya, hemos de preguntarnos acer-
ca de las razones para suscribir Tratados con unos paises y qui-
zas no con otros. Evidentemente, déonde no hay elecciones por no
existir un sistema democratico, sera imposible metafisicamente la
reciprocidad, algo que obviamente no puede ser un castigo para
los nacionales de paises procedentes de regimenes autoritarios.

La reivindicacién del derecho al voto de los inmigrantes se
realiza a partir de una concepcién de la ciudadania que trae su
causa, no de la nacionalidad, sino de la residencia. Segtn los pro-
motores de esta filosofia, se trata de construir el proceso de la ciu-
dadania civica, proceso que se inicia en el reconocimiento de que
el residente, en la medida en que paga impuestos y contribuye con
su trabajo y su condicién de vecino, a la construccion de la comu-
nidad politica. Por ello, porque los inmigrantes, como los nacio-
nales, participan en esta tarea de contenido civico, deben disponer
de derecho a voto, al menos en el primer nivel de las elecciones
municipales en la ciudad o pueblo de residencia. En este sentido
es una incongruencia hablar de integracion de los inmigrantes si
al mismo tiempo se les niega el derecho de participacion politica.
Tal reclamacion es contraria al modelo de acuerdos de reciproci-
dad a los que se refiere el articulo 13 de la Constitucién porque
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limitarse a los convenios supone dejar fuera de esta opcién a un
continente entero, Africa, con el que ciertamente no es fécil sus-
cribir convenios. Ademas, el sistema de convenios abrira espacios
de discriminacion entre inmigrantes de unos paises y otros.

El sistema disefiado en la Constitucion de 1978 para recono-
cer el derecho al voto en las elecciones locales a los inmigrantes
extracomunitarios, montado sobre el esquema de la suscripcion
de acuerdos de reciprocidad, deja un margen de discrecionali-
dad demasiado abierto al gobierno para manejar el tema en los
aledafios de la arbitrariedad. La arbitrariedad es la ausencia de
racionalidad. El Estado de Derecho, en el que formalmente vivi-
mos, reclama que las decisiones politicas estén presididas por la
racionalidad. Evidentemente, si no se explican convenientemente,
y convincentemente, las razones acerca de los cuales se procede
a suscribir un acuerdo de reciprocidad con un determinado pais
estarfamos regresando a esa senda de la arbitrariedad que ya de-
biéramos haber superado hace muchos afios.

En otros paises de Europa se han atendido las reiteradas peti-
ciones del Parlamento europeo para reconocer el derecho de su-
fragio activo y pasivo a todos los inmigrantes, sin excepcion, bajo
otras formulas. Irlanda, por ejemplo, reconoce este derecho para
las elecciones municipales desde 1963 a todo extranjero mayor de
edad que esté registrado como residente. En Bélgica, desde 2004
todos los inmigrantes pueden votar en elecciones locales, con in-
dependencia de la nacionalidad. Dinamarca también permite este
derecho siempre que se acrediten tres afos de residencia a los in-
migrantes. Finlandia solicita dos afios de residencia, Luxemburgo
exige cinco, como Paises Bajos.

A la vista del panorama comparado, podria pensarse en per-
mitir que los inmigrantes puedan votar una vez que pase un tiem-
po determinado. De esta manera el derecho de los inmigrantes no
depende de la voluntad politica del Gobierno de turno.

Enlo que se refiere a la relacién de los parlamentarios con los
electores, es un clamor que se debe reforzar. Por eso, pensamos
que los partidos politicos y, si es menester, la institucion parla-
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mentaria, deberian disponer de sedes territoriales para facilitar
que los parlamentarios tuvieran en la circunscripciéon oficinas
abiertas para atender a los ciudadanos. La cuestion, en todo caso,
sea cual sea la formula elegida, refiere a que la ciudadania tenga
informacion clara y permanente de sus posibilidades reales de co-
municarse libremente con los electos. Un articulo de la Constitu-
cion podria propiciar estas iniciativas.

La Administracion electoral es basica para garantizar elec-
ciones democraticas. En Espafia, al contrario que en otros pai-
ses, funciona circunscrita a los periodos electorales residiendo en
los departamentos de interior muchos aspectos administrativos
de tales procesos. Con el fin de dotar de una mayor autonomia e
independencia a la Administracion y a la justicia electoral, seria
conveniente articular un verdadero Poder publico electoral que
estuviera controlado por los Jueces y Tribunales especializados,
evitando que los propios partidos tengan influencia en la desig-
nacion de dichas Autoridades, lo que bien podria ser objeto de
regulacién constitucional.

Hoy en dia, como es sabido, existen medios informaticos y
electronicos mas que suficientes que pueden ofrecer simulaciones
de los posibles resultados en funcidn de las modificaciones que se
pretenda introducir. En todo caso, analizando la trayectoria elec-
toral de nuestro pais es menester buscar soluciones que garanticen
las condiciones para la estabilidad politica, pues tal exigencia es
basica para que los ciudadanos dispongan del derecho a gobier-
nos que puedan conducir con garantias las politicas publicas al
servicio de la mejora permanente de las condiciones de vida de
las personas.

IX. SOBRE LA ELABORACION DE LAS LEYES

El proceso de elaboracion de las leyes disefiado en nuestra Cons-
titucion se ha demostrado en términos generales como un sistema
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que ha permitido la aprobacién de un niimero relevantes de nor-
mas que desarrollan la Carta Magna. Sin embargo, la experiencia
de los afnos que han pasado desde 1978 y la necesidad de avanzar
en la calidad de nuestra democracia aconsejan, a nuestro juicio,
plantear algunas cuestiones que podrian mejorar el proceso mate-
rial y formal de aprobacion de las leyes.

Por ejemplo, se puede impulsar una mayor participacion so-
cial, de forma y manera que en el proceso de elaboracion de las
leyes se arbitre un tramite en el que los parlamentarios puedan
escuchar las aportaciones de los sectores afectados por dichas
Normas. Al menos mientras que los parlamentarios no tengan
obligacion institucional de atender en dependencias territoriali-
zadas de las Camaras o de los Partidos Politicos a los electores y
ciudadanos en general. Hoy por hoy la realidad acredita que no
siempre existe en las Camaras la debida representacion social que
seria menester.

En lo que se refiere a las iniciativas legislativas populares del
articulo 87.3 de la Constitucién convendria dejar claro en dicho
precepto que su tramitacion sera imperativa y que podrian reque-
rir un menor numero de firmas, 250.000 por ejemplo. Hoy en dia,
la toma en consideracion de estas iniciativas impide en muchos
casos su tramitacion cuando se trata de manifestaciones relevan-
tes de la participacion social que se deben promover y potenciar.

Una manifestacion de buena técnica normativa es que las le-
yes se refieran a la materia objeto de regulacion, sin que se puedan
utilizar las disposiciones legislativas para normar cuestiones que
debieran ser objeto de otras leyes, ni en su articulado ni en sus
disposiciones finales, adicionales o transitorias. Un nuevo articulo
podria dar forma a esta aportacion.

Por lo que se refiere a los Decretos Leyes del articulo 86 y
tras la doctrina recaida por el Tribunal Constitucional sobre el
particular, buena cosa seria que el Gobierno someta a dictamen
del Consejo de Estado las condiciones de extraordinaria y urgente
necesidad para su tramitacion.
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La evaluacioén de las leyes forma parte del procedimiento le-
gislativo y convendria también dedicar algtin precepto de la Cons-
titucion a su regulacion. El pueblo tiene derecho a saber el coste
real y efectivo de las Normas que aprueba el Parlamento, los efec-
tos que se han producido y, lo que es mas importante, si los ob-
jetivos perseguidos por las leyes se han realizado. Obviamente, el
6rgano de evaluacion debe ser externo al propio Parlamento, por
lo que podria ser integrado por expertos independientes que po-
drian proceder del ambito académico, universitario y empresarial.

X. ESTATUTO DE LOS PARLAMENTARIOS

La experiencia de estos aflos aconseja reducir la extension de la
inmunidad parlamentaria a la propia actividad de los parlamenta-
rios en la sede del poder legislativo. Igualmente, el privilegio de la
peticion de suplicatorio, anacronica e injustificable en este tiempo,
deberia suprimirse facilitando que el enjuiciamiento, cuando sea
el caso, no encuentre estos obstaculos formales propios de otras
épocas. Claro estd, siempre que sea como consecuencia de actos
realizados extra Parlamento.

Por otra parte, habria que pensar si el hecho de que los sena-
dores puedan ser miembros de dos Camaras simultaneamente les
permite atender adecuadamente los asuntos de su competencia.

XI. CONCLUSIONES

A la luz de las precedentes consideraciones planteamos, a titulo
de reflexion, una serie de reformas que afectan al Preambulo, a la
definicion territorial del modelo de Estado, a los partidos politi-
cos, sindicatos y organizaciones patronales, a los derechos de los
inmigrantes... También se proponen reformas en materia de de-
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rechos fundamentales, de principios rectores de la politica social
y econdmica, en el régimen de la Corona, respecto a la integra-
cién europea, en materia electoral, en el proceso de elaboracion
de las leyes. Igualmente, formulamos propuestas de reforma del
modelo territorial, del Poder Judicial, del Tribunal de Cuentas, y
del Tribunal Constitucional, asi como la adicion de un precepto
relativo a las instituciones de control y regulacién en los términos
expuestos. Obviamente, tales reformas irian acompanadas de la
necesidad de adecuar algunos preceptos del titulo VIII disefiados
para el acceso a la autonomia, asi como la supresion de las dispo-
siciones transitorias ya cumplidas.

Se podrian proponer mas reformas y quizas de mayor calado.
Sin embargo, pensamos que las propuestas son posibles, podrian
acordarse entre los distintos interlocutores en una razonable ne-
gociacion y serian bien comprendidas y aceptadas por los ciuda-
danos.

Las propuestas planteadas se realizan pensando en que los
ciudadanos, tras la reforma de la Constitucion, disfruten de una
Carta Magna que permita desarrollar integralmente a dia de hoy
los principios, valores y opciones fundamentales definidos en el
preambulo hace ya cerca de cuarenta afos.
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