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capítulo i

INTRODUCCIÓN. LA GESTACIÓN 
DEL DERECHO CONSTITUCIONAL 
ANTE EL «GIRO DELIBERATIVO» 

DE LA DEMOCRACIA

En el presente contexto en el que el conjunto de la socie-
dad española se empeña en la tarea de superar la crisis sani-
taria originada por la covid-19, y sus graves consecuencias 
sociales y económicas, parece que la esperada actualización 
de nuestro régimen constitucional ha salido de la agenda po-
lítica más inmediata. la última iniciativa parlamentaria para 
la búsqueda de acuerdos que debían preceder a una reforma 
constitucional de carácter estructural fue la creación, en el 
seno del congreso de los diputados, de la comisión para la 
Evaluación y modernización del Estado autonómico en no-
viembre de 2017, momento en el que se trataba de dar una 
respuesta política al proceso soberanista catalán. En la sesión 
constitutiva de esta comisión no permanente, su presidente, 
josé Enrique serrano, marcaba como objetivo de la misma 
la proposición de «cambios en la forma de gobernar, en los 
procedimientos de adopción de decisiones y también en las 
leyes que regulan ese Estado autonómico, incluidos, con la 
atención excepcional que requiere, cambios en la propia 
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cons titución»  1. sin embargo, después de varios meses en los 
que se suceden numerosas comparecencias de expertos, la 
comisión se disuelve a la conclusión de la xii legislatura sin 
resultados tangibles.

mientras tanto, la «fatiga de materiales» de nuestra «ar-
quitectura constitucional» no ha dejado de agravarse (lópez 
aguilar, 2016: 280-281). lejos quedan ya los tiempos en los 
que parecía que existía un cierto consenso en relación con 
los aspectos a los que debía limitarse la reforma constitucio-
nal y que fueron objeto de análisis en el conocido informe del 
consejo de Estado de 2006 a instancias del Gobierno de ro-
dríguez zapatero  2: la supresión de la preferencia del varón en 
la sucesión al trono, la recepción en la constitución del proce-
so de construcción europea, la inclusión de la denominación 
de las comunidades autónomas y la reforma del senado. la 
lista de materias cuya reforma se demanda, con más o menos 
insistencia, desde distintos ámbitos del espectro político y de 
la doctrina constitucional se ha incrementado notablemente 
desde entonces  3. sin ánimo de exhaustividad, sirvan como 
ejemplo: la revisión integral del modelo de Estado autonómi-
co, ya sea en clave federal, confederal o recentralizadora; la 
redacción del texto constitucional empleando un lenguaje no 
sexista (torres del moral, 2017) o no discriminatorio; la mo-
dificación o supresión de la inviolabilidad parlamentaria; el 
reconocimiento de determinados principios rectores de la po-
lítica económica y social como auténticos derechos subjetivos 
o la adición de derechos fundamentales de nueva generación 

1 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, comisiones, xii legis-
latura, núm. 372, 2017,  p. 3.

2 consejo de Estado, informe sobre modificaciones de la constitución Es-
pañola, febrero de 2006.

3 En este sentido, lópez aguilar argumenta que «los objetos preferentes 
para una eventual reforma constitucional varían, por descontado, según quién y 
sobre qué opine de cada asunto, en función de las prioridades políticas y de los 
valores y motivos de cada uno de los partícipes de un debate plural. y no podría 
ser de otro modo en una sociedad abierta. pero lo revelador es que todo el mundo 
pueda señalar con claridad y precisión qué piezas de la desgastada arquitectura 
constitucional muestra a estas alturas una más acusada fatiga de materiales [...] y 
requerirían un debate que apuntara a su restauración con retoques para su mante-
nimiento» (lópez aguilar, 2016: 280 y 281).
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(Gómez montoro, 2019), particularmente aquellos referidos 
a la protección de la privacidad en un contexto de desarrollo 
tecnológico permanente; la revisión del modelo de elección 
de los miembros del consejo General del poder judicial; la 
modificación de la regulación constitucional de la corona en 
algunos aspectos como la inviolabilidad de la persona del rey 
o reina o, incluso, el cambio de la misma forma de Estado por 
una república parlamentaria (oliver araujo, 2010); o la re-
forma de los preceptos relativos al derecho de excepción para 
adaptarlos a nuevas situaciones de crisis sanitaria como la que 
hemos padecido durante la pandemia. sin embargo, la actual 
polarización política, intensificada por la irrupción del dis-
curso populista, parece alejar cualquier escenario de apertu-
ra de un proceso de diálogo que pudiese derivar en un acuerdo 
de  reforma constitucional suficientemente consensuado. En 
este mismo sentido, lópez aguilar constata cómo «cristaliza 
de inmediato un desencantamiento general del debate refor-
mista, restablecido el descreimiento general de que los espa-
ñoles podamos reproducir las bases para un gran acuerdo de 
convivencia, regeneración y reforzamiento hacia el futuro del 
pacto constitucional» (lópez aguilar, 2012: 203).

conviene recordar que el acuerdo para alcanzar las ma-
yorías requeridas por el art. 167 cE en los dos supuestos de 
reforma por los que ha transitado nuestra constitución estaba 
motivado por factores externos a la dinámica política españo-
la. la reforma del art. 13.2 cE, operada en 1992 para posibili-
tar el ejercicio del derecho de sufragio pasivo a los ciudadanos 
extranjeros en las elecciones locales, era imprescindible para 
que nuestro país pudiese ratificar el tratado de maastricht  4, 
cuestión que no se puso en tela de juicio por ninguna fuerza 

4 En su declaración 1/1992, de 1 de julio, el tribunal constitucional decla-
raba que «la estipulación contenida en el futuro art. 8 b, apartado 1, del tratado 
constitutivo de la comunidad Económica Europea, tal y como quedará redactado 
por el tratado de la unión Europea, es contraria al art. 13.2 de la constitución en 
lo relativo a la atribución del derecho de sufragio pasivo en elecciones municipa-
les a los ciudadanos de la unión Europea que no sean nacionales españoles» y 
que «el procedimiento de reforma constitucional, que debe seguirse para obtener 
la adecuación de dicha norma convencional a la constitución, es el establecido 
en su art. 167».
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política significativa. por su parte, la reforma del art. 135 cE 
es aprobada en 2011 gracias al acuerdo entre el partido so-
cialista obrero Español, entonces en el Gobierno, y el partido 
popular, en un momento en el que se dejaban sentir con es-
pecial intensidad los efectos de la crisis financiera originada 
en 2008. la constitucionalización del principio de estabilidad 
presupuestaria debía ser interpretada como un claro y rápi-
do mensaje a los mercados internacionales de deuda pública 
sobre el compromiso decidido de nuestro país con la lucha 
contra el déficit público de sus administraciones. dejando al 
margen el debate sobre la capacidad de influencia política de 
los mercados y su intervención como «poder constituyente 
fáctico»  5, llama la atención el escaso tiempo dedicado al de-
bate sobre la reforma durante su tramitación parlamentaria 
que transitó, como la de 1992, el procedimiento de lectura 
única  6. En total, durante el mes que dura la tramitación, las 
cortes Generales dedicaron poco más de seis horas al deba-
te en pleno  7 aunque se tratase de una reforma constitucional 

5 En este sentido, lópez aguilar comenta que la reforma constitucional 
«no se ha hecho porque, súbitamente, a la democracia española le haya dado 
un ataque de madurez; no, se ha hecho al albur de una retórica rayana en la 
cristalización de un “apócrifo poder constituyente de los mercados”. un nuevo 
leviatán supuestamente sin rostro, pero en realidad máscara de oscuros poderes 
fácticos que no se legitiman en el sufragio universal, no se someten al control 
de la ciudadanía, ni se sujetan, por tanto, a ninguna responsabilidad» (lópez 
aguilar, 2012: 213).

6 la tramitación parlamentaria mediante el procedimiento especial de lec-
tura única fue declarada conforme a la constitución de acuerdo con el tribunal 
constitucional. En cualquier caso, «el tribunal constitucional no se dejó impre-
sionar y concluyó (auto 9/2012, de 13 de enero) que no existe exclusión de la 
lectura única en el procedimiento de reforma constitucional ni tampoco materias 
vedadas. además, la mayoría del tribunal encontró razones para resolver que el 
procedimiento de urgencia no conculca el derecho de participación, garantizado a 
través de las enmiendas y el debate en pleno» (presno linera, 2015).

7 En relación con la reforma del art. 135 cE, miguel presno considera que lo 
«llamativo no es ya que entre la fecha de la entrada de la proposición en el con-
greso y su aprobación y publicación transcurriera un mes, sino que la tramitación 
parlamentaria en sentido estricto duró nueve días: el 30 de agosto, el pleno del 
congreso acordó tomar en consideración la proposición de reforma, publicada en 
el Boletín Oficial de las Cortes Generales, de 26 de agosto de 2011, así como su 
tramitación directa y en lectura única. En suma, las cortes dedicaron exactamente 
6 horas y 10 minutos a debatir en sus respectivos plenos la segunda reforma de la 
constitución en 33 años» (presno linera, 2015).
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que implicaba una merma significativa en la provisión de los 
servicios públicos propios de un Estado social. Este es, sin 
duda, un supuesto de reforma acelerada que no ha contribuido 
a fortalecer la legitimidad democrática de nuestro orden cons-
titucional. se trata, en palabras de lópez aguilar de un ejer-
cicio de reforma constitucional que proyecta «un perdurable 
efecto deslegitimador sobre la capacidad integradora y con 
vocación de futuro del propio pacto constitucional» (lópez 
aguilar, 2012: 216).

El procedimiento seguido en España para la modificación 
del art. 135 cE contrasta claramente con otros procesos de 
reforma constitucional, también emprendidos tras la Gran re-
cesión de 2008, en los que se hace un esfuerzo institucional 
notable por abrir el debate a la ciudadanía. En el ámbito eu-
ropeo son especialmente significativas la tentativa de revisión 
integral de la constitución de la república de islandia (2010-
2013) y la serie de enmiendas parciales a la constitución de 
la república de irlanda (enmiendas xxxiv-xxxvii) que 
han sido adoptadas a partir de 2015 y que han supuesto, entre 
otras cuestiones, el reconocimiento del matrimonio entre per-
sonas del mismo sexo o la despenalización del aborto. como 
tendremos la ocasión de comprobar en los capítulos sucesivos 
del presente trabajo, estos procesos de reforma constitucional 
se ofrecen como un proyecto de regeneración democrática en 
dos países especialmente castigados por la crisis financiera. 
un aspecto muy destacado de estos supuestos es que, antes de 
la apertura del procedimiento formal de reforma determinado 
en los textos constitucionales, las respectivas asambleas legis-
lativas nacionales acordaron la creación de espacios para la 
deliberación en torno a la reforma en los que tendrían la oca-
sión de integrarse ciudadanos sin una adscripción política de-
finida. En el caso de la república de islandia, el foro nacio-
nal, integrado por 950 ciudadanos invitados a participar tras 
haber sigo escogidos mediante sorteo, se reúne en  reykjavik 
el 6 de noviembre de 2010 con el encargo del parlamento is-
landés de reflexionar y proponer los valores y principios en 
los que debería fundarse una nueva constitución. las con-
clusiones del foro, una vez analizadas y procesadas por un 
comité de expertos, son remitidas a otro órgano, el consejo 




