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1. INTRODUCCIO

El divendres 29 de desembre de 1978 es publica en el num. 311 del
Butlleti Oficial de I'Estat (Gaceta de Madrid) la Constitucié espanyola,
aprovada per les Corts en sessions plenaries del Congrés dels Diputats i del
Senat celebrades el 31 d’octubre de 1978. El text fou ratificat pel poble
espanyol en referendum de 6 de desembre de 1978 i sancionat pel rei davant
les Corts el 27 de desembre de 1978. S'obria aixi una etapa democratica,
plena d’expectatives, pero condicionada pels dubtes i les incerteses sobre la
funcionalitat i 'estabilitat del sistema constitucional.

Quaranta anys després, és bon moment per fer balang de I'estat de salut
del regim democratic. Els quaranta a la vida de les persones pot coincidir
amb una etapa de crisis de la maduresa i, per alguns, amb l'edat del canvi
(de parella, de casa, de vida...). Si tenim en compte la realitat politica d’ara
mateix, veim que la Constitucio arriba també al seu quaranta aniversari amb
una sensaci6 de intranquil-litat, desafecte, desassossec, amb la necessitat de
canvi, de superar una etapa que alguns consideren caduca.
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I aixo perque les dades ens indiquen que els espanyols no tenim una bona
valoracio de la Constitucio. En una enquesta del CIS de 'any 2012 només una
minoria d’enquestats (el 36,4%) sab que la Constitucié és de 1978 (el 46,5%
reconeix (ue no sap en (uin any es va aprovar) i, en canvi, la majoria (el 76%)
admet que en coneix poc o gairebé gens el contingut; el 4: 3% opina que es res-
pecta poc o gens la Consmucm. En una enquesta més recent (CIS, 2016) en
que s’ha mesurat I'index de confianca en les institucions, el 61,2% dels enques-
tats consideren la situacio politica general dolenta o molt dolenta. I la mitjana
de confianga dels enquestats en les institucions (utilitzant I'escala de 0 a 10) és
reveladora del desencis en la cosa publica: el Parlament obté una mitjana de
4,06 punts; el poder judicial, 3,97, i els partits politics, 3,19. En el barometre
de setembre de 2018 (CIS, estudi nam. 3223) estan practicament igualats els
que manifesten estar molt i bastant satisfets amb la Constitucio (47,3%) i els
que estan regular, poc o gens satisfets (45,2%). Entre els enquestats, practi-
cament el 70% considera que és necessaria una reforma de la Constitucio i,
d’aquests, el 49,3% pensa que s’hauria de fer una reforma important. Resulta
preocupant que el 71.1% dels consultats es declara insatisfet o molt insatisfet
amb el funcionament del Parlament i que el 75,9% opina que en les Corts Ge-
nerals es presta massa atenci6 a problemes de poca importancia.

Creiem que la mala valoracio que es fa de la Constitucié i de les institucions
té molt a veure amb la percepcié que té la ciutadania de la manca d’eficacia
del sistema politic per resoldre els problemes socials. Pensem que en els darrers
deu anys els ciutadans, afectats per una accentuada crisi economica, han patit
les conseqiiencies de les politiques d’austeritat i de contencié de la despesa
imposades per 'accié politica. En aquest context, «<avanga inexorablement el
procés de deteriorament de les institucions constitucionals» (Munoz Machado,
2012). que afegit a la complexa crisi territorial, ha generat allo que podriem
denominar una «tempesta perfecta». La bombolla immobiliaria, el rescat a la
banca, els insuportables casos de corrupcio politica, I'aparicio del populisme, la
crisi del euro, la prima de risc..., provoquen un autentic tsunami social que col-
peja amb forga als més vulnerables i posa en dubte la capacitat de les estructu-
res juridiques i de les institucions consolidades per donar una resposta adient.

Ens trobam doncs, en un moment crucial pel regim democratic, en el que I'es-
perit de la Constitucié (per cercar un espai politic com i configurar un sistema
institucional que permeti el joc democratic) es troba debilitat per un cicle politic
convuls i irascible. Pero en un sistema com l'espanyol, en que s’ha potenciat la
democracia representativa, son les forces pohthueb les que afronten el repte de
recuperar la societat de la desfeta de la crisi economica. | també estan obligats
a abordar la crisi institucional i constitucional, qiestio de molt dificil solucio, si
tenim present la relaci6 singular dels espanyols amb les constitucions.
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2. D’ON VENIM? D’UN PASSAT POLITIC TURMENTAT. EL FRACAS
COL-LECTIU D’ESPANYA

Deia el poeta que «De todas las historias de la Historia / sin duda la mas
triste es la de Espana, / porque termina mal> (Gil de Biedma, 1975).

Certament, la historia constitucional espanyola ha estat una etapa marcada
pel conflicte continuat, per la successi6 de cops militars, enfrontaments civils,
guerres i dictadures. En un pais desestructurat i sense Estat, mancat d’una
autentica revoluci6 industrial, sense 'empenta d'una burgesia renovadora,
influenciat pel conservadorisme temoros dels progressos i els avangos
socials i condicionat per dogmes antiquats i anacronics de I'Església, el
constitucionalisme historic espanyol és incapa¢ de donar una resposta estable
als nostres «dimonis familiars»: la configuracié de la Monarquia, el paper
de I'Església catolica o el grau d’autonomia de les diferents nacionalitats
mtearades a Espanya. La incapacitat d’abordar aquestes qiiestions, la
1mp0551b1htat de mantenir unes condicions minimes d’estabilitat pohtlca per
consolidar un regim democratic i de llibertats, dificulta el progrés social i
politic del pais i conté els avancos de la ciencia, la tecnica i la filosofia.

La concatenacié d’esdeveniments luctuosos des de finals del segle XIX
i durant el primer terg del segle XX (la crisi del 98, el desastre d’Annual
o l'opressio de la dictadura de Primo de Rivera) contribueix a fer que
intel-lectuals i pensadors dibuixin un tra¢ pessimista de la trajectoria politica
d’Espanya (<la historia de Espana entera [...] ha sido la historia de una
decadeéncia», Ortega y Gasset, Espana invertebrada, 1921; Valle Inclan
descriu una imatge esperpentica del pais: «Espafa es una deformacion
grotesca de la civilizacion europea», a Luces de bohemia, 1924).

De la decepcié de la Segona Republica passam a la cruenta i catastrofica
Guerra Civil, que no fa més que accelerar la deriva cap a I'abisme d’una
societat dessagnada, en sentit real i simbolic, en un pais esgotat i condemnat
a la confrontacio. L'obra pictorica més caracteristica de 'art espanyol del
segle XX, el Guernica de Picasso (1937), és un crit de dentincia de la guerra
contra el poble i contra les llibertats.

Elfinal dela Guerra Civil dona pas a quaranta anys d’obscuritat, proscripcio
de llibertats, repressio politica, retard cientific i aillament internacional.
La mort del dictador obre un periode incert, en el qual s"imposa la por, la
inquietud i el desconcert. L'inica cosa segura és que «el franquisme acaba
amb Franco» (Modoro, 1997) i que comenca una nova etapa que, que d’una
manera o una altra, haura de culminar amb una reforma politica
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3. UNA PREPARACIO PER A LA GESTACIO CONSTITUCIONAL
MOLT COMPLICADA, IMPROVISADA, ATIPICA I INSOLITA. O COM
TOCAR UNA PECA NOVA SENSE PARTITURA

Després de la frustracio del timid intent reformista del Govern presidit per
Arias Navarro, s’articula un nou plantejament amb el nomenament d’Adolfo
Suarez. L'objectiu és neutralitzar el regim institucional del franquisme mitjan-
cant un procés de «ruptura pactada». Aquesta via no resulta facil ni per als
sectors més oberts del franquisme ni per a 'oposicio democratica, encara en la
clandestinitat. No hi ha un consens entre la doctrina, pero es pot admetre que,
tenint en compte les circumstancies d’aquell moment, la manera més viable
de fer possible a Espanya la transicio pacifica és mitjancant la ruptura amb el
regim anterior, pero pactada entre el poder del Govern i la forca de 'oposicio
(Morodo, 1997). En aquesta fase. la ctipula militar del franquisme es manté vi-
gilant i expectant davant els moviments del Govern. L'ale dels forces obscures,
que té una presencia continua durant la transicio, es converteix amb amenaca
tangible amb I'Operacio Galaxia, al novembre de 1978, en plena campanya
electoral del referendum constitucional. Altres problemeq que condicionen de
forma molt important la transicio espanyola son la greu crisi economica i el
fenomen terrorista (de I'extrema dreta, de I'extrema esquerra i I’'ETA).

El primer pas en el procés de ruptura pactada és I'elaboracio de la vuitena
llei fonamental, amb un contingut molt breu, amb la previsio dels minims
canvis imprescindibles per mantenir certa continuitat politica, pero afavorint
la implantacio de principis democratics. No debades, qui havia de propiciar
el canvi politic eren els procuradors franquistes, que no haurien acceptat una
ruptura total, un desmuntatge complet del sistema de les lleis fonamentals.

La Llei 1/1977, de 4 de gener, per a la reforma politica, estableix un
procediment per a futures reformes constitucionals i també preveu la
celebracio dunes eleccions generals conforme a una nova normativa electoral.
Aixi doncs, després de la leOdhtZdClo dels partits politics i I’ de‘()VaClO d’una
amnistia als acusats d’actes no considerats il- ‘legals per un regim democratic,
el segiient pas per desmantellar 'estructura organica del franquisme son les
eleccions de 15 de juny de 1977.

Malgrat la «sopa de letres» (s’hi presenten devers dues-centes
candidatur es), en les eleccions els ebpanvols es decanten per pocs partits, que
conformen una compomcm plural, pero no excessivament fragmentada, de
les Corts Generals; i, sobretot, opten per la moderacio entre dretd i esquerra
enfront dels extremismes (Gunther, 1986). En concret, en el Congrés dels
Diputats obtenen representacio parlamentaria quatre partits estatals que
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abasten I'espectre ideologic que va des de I'eurocomunisme fins al franquisme
(PCE, amb 20 diputats; PSOE, 118 escons; UCD, 166 representants; i
AP, amb 16 diputats) i dos partits nacionalistes (PNV i CDC, amb 8 i 11
diputats, respectivament). Aquests mateixos resultats posen de manifest que
les Corts Generals sorgides de les eleccions tenen el repte d’assolir un autentic
canvi del sistema politic i que s’encarregaran de redactar una Constitucio per
implantar un regim de llibertats.

Tot i les dificultats, amb I'estrategia de la reforma politica se posen
les bases per transitar cap a un sistema democratic de manera pactada i
pacifica, i generalment acceptada. Els elements que ajuden a explicar el
resultat final de I'operaci6 son molt distints i van des d’un paper discret del
cap d’Estat, que es vol presentar com una figura d’integraci6 politicosocial i
de reconciliacio nacional; els importants interessos internacionals en joc; la
mateixa consciéncia de les elits franquistes que el canvi politic és inevitable,
la cautela per part del Govern (conformat a partir de la legalitat franquista),
o la prudencia de I'oposicié democratica, encara a la clandestinitat (Morodo,
1997). Tanmateix, amb la llei per a la reforma politica només s’han posat les
primeres fites per caminar cap a la democracia. Queda, encara, molt per fer.

4. UN NAIXEMENT LLARG 1 DIFICIL, SENSE MARE I AMB SET
PARES

A partir de l'estiu de 1977 el viatge cap a la democratitzacio sense
traumes entra en la seva etapa definitiva, que presenta uns trets molt
especials. Hom ha destacat les dificultats derivades de la llarga durada
dels treballs constituents, deguda a les intenses discussions entre les forces
politiques, més preocupades per refor¢ar la seva propia organitzacié que per
la creacio de I'edifici constitucional. I, sobretot, s’ha posat en relleu el valor
de consens i del compromis per fer una constitucio de tots i per tots. Pero
avui també crida I'atencio un caracter molt singular, que el seu moment va
passar practicament inadvertit. I és que els «pares» de la Constitucio son ben
coneguts i els seus noms son i seran sempre recordats; en canvi, no hi ha cap
dona en la ponencia constitucional. De les vint-i-una diputades (dels tres
cents cinquanta membres de la cambra) només una, Marta Teresa Revilla,
participa en la Comissio Constitucional que debat les esmenes presentades
al primer esborrany de la Constitucié. En la cambra alta, la presencia de
les dones era també molt minoritaria (només sis senadores). Malgrat tot,
vint-i-set parlamentaries, envoltades de soledat a I'hora de defensar algunes
quiestions, es fan visibles en un mar d’homes i reivindiquen la mirada i la veu
feminista per fer una Constitucio plenament democratica i igualitaria.
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En un pla més general, la por que fan els fantasmes del passat determina
que els membres de la ponencia constitucional actuin amb discrecio, retirats
del mundanal renou per aillar-se de les pressions. A més, decideixen subscriure
uns acords basics, a partir d'uns compromisos previs. Enfront d'un ambit de
discussio obert i imprevisible, caracteristic de qualsevol procés constituent,
en el cas espanyol es treballa a partir d'uns principis predeterminats, que son
fonamentals en un nou regim constitucional i que es configuren com a marges
infranquejables per assegurar 1'exit del resultat. Aquests limits s artlculem
principalment, en tres ambits: la configuracié del principi monarquic, com
a element inherent a la forma de govern; la indissoluble unitat de I'Estat,
com a columna vertebral de 'organitzacio territorial; i un parlamentarisme
racionalitzat per reforgar I'estabilitat de I'executiu.

La composicié plural de les Corts i els fragils equilibris politics vaticinen
postures conflictives, com a minim, en cadascun dels assumptes esmentats.
En relaci6 amb la Monarquia, els dos partits d’esquerres manifesten formal-
ment els seus principis republicans, pero de forma estrictament testimonial;
més complicades son les discussions sobre aspectes vinculats a les relacions
de I'Església amb I'Estat, com passa, per exemple, en la redaccio del dret a
la vida —per evitar interpretacions que constitucionalitzassin la practica de
I'avortament—; la referencia a I'Església catolica en el precepte que proclama
la llibertat religiosa; la referencia al divorei; i, principalment, la formulacio
del dretal’ educacm i el paper que podria tenir la confessi6 catolica en I'en-
senyament. Els articles referits a I'economia i les relacions laborals tensen els
debats entre els partits d’esquerra (PCE i PSOE) i els altres quatre partits,
que tenen el suport i la pressio de les associacions empresarials. L'assumpte
relatiu a I'organitzacio territorial de I'Estat i els plantejaments entre qui de-
fensa una estructura unitaria descentralitzada administrativament i qui pro-
pugna una forta descentralitzacio politica és, sens dubte. el que provoca més
friccions (Gunther, 19860). Els enfrontaments entre Alianza Popular i Partit
Nacionalista Basc en aquest punt son antologics —Fraga renega del concepte
d’Estat com a «nacié de nacions» i Txiki Benegas defensa que la maxima
llibertat i autonomia dels pobles d’Espanya afavoreix la unitat de 'Estat—.

Les diferencies en aquests i en altres assumptes en els tensos debats
politics posa en risc la tactica del consens. Per fer front a la perillosa deriva
provocada per llargues hores de discussions infructuoses i a la creixent
intensitat dialectica dels intervinents, es passa a la estrategia del «consens
nocturn» (Gunther, 1986). Es decideix que és millor debatre les (iiestions
més espinoses amb la tranquil-litat i amb la discrecio de reunions bipartides
privades (entre representants d’'UCD i del PSOE), aprofitant les sobretaules
posteriors als sopars en un conegut restaurant de la capital, prop de
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I'estadi Bernabeu. No és rar, tampoc, que els bloqueigs escenificats en seu

.. .. ? F, > o) !
parlamentaria siguin resolts en privat i a dues veus, entre Fernando Abril
Martorell i Alfonso Guerra.

En qualsevol cas, després de setze llargs mesos, el 29 de desembre de 1978
finalitza el cami que porta a 'aprovaci6 de la Constitucio.

La desgraciada tradicié espanyola, que havia estat marcada per la
imposicio i el tragala, amb 'aprovacié de la Constitucio coneix, en aquest
procés, un punt d’inflexi6. La politica de consens, que és capa¢ d’articular
un text constitucional acceptat per la majoria de les forces politiques, i la
consecucio d’acords i transaccions, per salvar-ne els punts més conflictius,
feien pensar que el canvi de regim i la instauraci6 d’'un nou model de
convivencia permetrien iniciar a Espanya una etapa d’estabilitat politica i de
normalitat institucional.

5. DE LES PRIMERES PASSES DE LA CONSTITUCIO AL FINAL
REAL DE LA TRANSICIO

Els primers anys de democracia no son senzills, per bé que 'aplicacio de la
Constituci6 es produeix amb normalitat. Les ofensives terroristes (d"ETA i el
GRAPO, principalment, pero també la provinent de grups d’extrema dreta),
dessagnen el pais. L'any 1980 hi va haver 133 persones mortes a causa del
terrorisme. Un mort cada 60 hores.

D’altra banda, I'any 1980 la tensio territorial es dispara pel nord i pel sud.
Les concessions del govern de Suarez a Euskadi en el procés d’aprovacio del seu
Estatut d’autonomia remouen determinats oficials de I’Exeércit i de la Guardia
Civil, que veuen amb preocupacio allo que la dreta politica considera «la
desmantelacion de la nacion espanyola». A més, Andalusia aixeca la bandera
de I'autonomia politica i exigeix la celebracié d'un referendum per constituir-
se en comunitat historica, que pogués accedir al mateix regim que Catalunya,
el Pais Basc i Galicia (que ja tenien constitucionalment reconegut un regim
singular per constituir-se en comunitats autonomes per la via rapida i amb
el maxim de competencies). Aquell moviment perque Andalusia s’integras
en el club de les autonomies de primer nivell no entrava en els plans del
Govern de Suarez, molt debilitat ja aleshores. Pero el resultat de la consulta
del 28 de febrer de 1980 obre la porta de la regio del sud a I'autogovern per
la via rapida: un expresident de la Junta d’Andalusia diu «<no aceptabamos
privilegios y pusimos las bases de un federalismo que Espana debe acabar de
desarrollar»> (José Rodriguez de la Borbolla).
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Lintent de cop d’Estat, el 23 de febrer de 1981, liderat per un sector
de I'Exercit, alarmat per I'accié conjunta de I'acci6 terrorista i les pulsions
territorials, amenaca els avancos de la Constitucio. Aquell vespre, el tinent
coronel Tejero ocupa, juntament amb cent cinquanta guardies civils, el
Congrés dels Diputats, pistola en ma. El discurs del rei i, sobretot, la manca
de suport dels comandaments dels tres exercits desactiven la mobilitzacio.
Se supera, d’aquesta manera, ['atac militar i per la for¢a a la democracia i al
regim de llibertats.

En I'ambit politic, se signen els Pactes Autonomics de juliol de 1981
(entre UCD i PSOE), per establir un regim (institucional i competencial)
harmonic per a les comunitats autonomes de «via ordinaria». En I'ambit
parlamentari, a partir d"un informe del professor Garcia de Enterria, s’aprova
a les Corts el text definitiu de la Llei organica d’harmonitzacié del procés
autonomic (LOAPA), en un intent de centralitzar algunes competencies de les
comunitats autonomes, que, posteriorment, fou declarada inconstitucional
(STC 76/1983, de 5 d’agost). Comenga, aixi, la historia del «café para todos»
(cap altra regio espanyola no volia ser menys que les regions historiques i que
Andalusia). Els fets demostren que, finalment, café si que sera per a tothom,
pero estara molt rebaixat.

El 28 d’octubre 1982 el Partit Socialista guanya les eleccions generals per
majoria absoluta. El resultat d’aquelles eleccions és historic, no només per
la magnitud de la participacio (un 79,8%) i pel suport a les candidatures
socialistes (més de 10 milions de vots), siné, principalment, perque
I"alternanca politica en el Govern d'Espanya s’aconsegueix amb tranquil litat.
Es produeix, d’aquesta manera, el final real de la transicio, perque accedeix
al Govern un partit que no tenia cap vincle amb el franquisme, i s’esvaeix
qualsevol intent de «marxa enrere» o involucio de la democracia.

6. LLUMS 1 OMBRES DEL REGIM CONSTITUCIONAL.
LA COMPLEXA REALITZACIO DE LA VOLUNTAT CONSTITUENT

A partir d’aquell moment, a partir del marc constitucional, s’inicien tot
un seguit de reformes legals i estructurals que son fonamentals per a la
modernitzacio del pais. Tanmateix, 'acceptacio en bloc de la Constitucio per
les diverses forces politiques ni podria ni havia de ser total. Manuel Fraga,
adverti ja 'any 1978, que al costat dels [lums de la nova Constitucio —la
democracia representativa, la monarquia parlamentaria i la justicia social—,
el text constitucional conté ombres profundes i preocupants —referint-
se, principalment, al model d’Estat politicament descentralitzat—. Amb el
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temps, les discrepancies entre les forces politiques sobre la Constitucié i la
seva aplicacio han estat una constant. Circumstancia que no és estranya,
si tenim en compte que molts dels compromisos assumits durant l'etapa
constituent no aborden a fons els problemes substancials sind que tan sols
marquen uns parametres generals i, en ocasions, ambigus. No es pot oblidar
que la Constitucio, en paraules de Hesse, és «I"ordre juridic fonamental de la
comunitat» i que en ella només es fixen els principis a través dels quals s’han
d’assumir les funcions de I'Estat. Queden per el futur les concrecions i les
adaptacions necessaries per facilitar la coherencia i la claredat dels punts més
discutits. I cal entendre que les «condicions de realitzacié» de la Constitucio
depenen, també segons Hesse, d’actes concrets de voluntat d’aquells poders
de I'Estat que el constituent va establir i organitzar.

Aixi, doncs, ens haurem de fixar en la forma com s’han desplegat alguns
dels continguts constitucionals i com s’ha produit I'aplicacio practica de
la Constitucio, és a dir, com s’ha concretat I'efectiva realitzacio de 'Estat
constitucional. Aquesta analisi es pot enfocar seguint la estructura sistematica
de la Constitucio: els drets i llibertats constitucionals, I'estructura institucional
de I'Estat, I'organitzacio territorial de I'Estat, i el mateix procediment de
reforma constitucional.

0.1. Els drets i llibertats constitucionals

Durant els primers anys, en I'etapa del govern socialista, s’aproven tot un
seguit de lleis que desenvolupen drets i llibertats constitucionals, com la de
I'habeas corpus, la del dret de reuni6 i manifestaci6 o de la llibertat sindical;
s’aprova, també, la despenalitzacio parcial de I'avortament i es reconeix
per llei un sistema d’atenci6 sanitaria gratuita i universal. Els canvis en la
politica educativa comporten una reforma en profunditat del marc normatiu
que regula el dret a I'educacié i s’aprova la Llei de reforma universitaria, que
reconeix autonomia academica a les universitats.

A més, el Tribunal Constitucional té un paper fonamental en la
determinacié dels drets constitucionals. Valt tribunal ha actuat com a mur
de contenci6 en aquells casos en que el legislador no s’ha mostrat respectuds
amb el contingut essencial del drets i llibertats fonamentals. En aquest sentit,
cal referir-se, per exemple, a importantissimes senténcies sobre I'eficacia del
principi d’igualtat entre particulars (STC 128/87, en el cas guardaries). Sobre
el dret a la vida, és fonamental la STC 53/1985, sobre la despenalitzacio
parcial de I'avortament; les SSTC 120/1990 i 137/1990, per els casos de
vaga de fam de presos; o la STC 154/2002, en relacié al conflicte entre el
dret a la llibertat religiosa i el dret a la vida. També es poden destacar les
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sentencies referides a la suspensio individual dels drets dels detinguts, tot
declarant inconstitucionals els excessos de la legislacio antiterrorista (SSTC
25/1981, 199/1987 i 71/1994). Igualment resulta rellevant la garantia
de la inviolabilitat del domicili, en la STC 341/1993, sobre el concepte de
flagrancia en la Llei de seguretat ciutadana. A més, sén molt importants
els pronunciaments de l'alt tribunal sobre el dret de vaga (STC 11/1981,
de 8 d’abril) i el dret d’educacio (STC 5/1981 i, més recentment, SSTC
31 1 66/2018). Per la seva banda, la restricci6 dels drets dels estrangers
a Espanya, a través de la Llei Organica 8/2000, fou anul-lada per la STC
236/2007, de 7 de novembre. Pel que fa a la proteccio dels treballadors, la
STC 68/2007, de 28 de marg, deixa sense efecte la reforma laboral aprovada
per 'executiu per la via del decret llei 5/2002, de 24 de maig, tot considerant
que en aquell cas el Govern havia fet un s abusiu de la legislacié d’urgencia.

En general, tot i que hi ha hagut alternances en el desenvolupament
normatiu dels drets i llibertat, es pot admetre que, gracies a la participacio
del Tribunal Constitucional, la concrecio de la Constitucié en aquest punt
ha estat globalment satisfactoria. Existeixen, pero, algunes ombres, com
per exemple en els pocs, pero molt mediatics, casos en que el Tribunal
Europeu dels Drets Humans ha emes sentencies contra |'Estat espanyol per
vulneraci6 dels drets humans (cas Castells, 1992; cas Inés del Rio, 2012; cas
cremada fotografies del cap d’Estat i cas Portu Juanenea i Sarasola Yarzabal,
2018); o I'injustificable retard (de quasi deu anys) en la resolucié del recurs
d’empara en relacio6 a la Llei Organica 2/2010, de 3 de marg, de salut sexual
i reproductiva i de la interrupcio voluntaria de 'embaras. Per altra banda,
d’enca l'esclat de la crisi economica i dels retalls pressupostaris s’ha produit
major desigualtat social (restriccions en I'ambit de la salut, insuficiencia
de la Llei de dependencia) i s’ha aguditzat la ja precaria situacié dels més
desvalguts. Per aixo, determinades forces politiques reclamen una major
proteccio i garantia per allo que avui en dia son tan sols principis rectors,
com per exemple, el regim public de la Seguretat Social (art. 41), la sanitat
(art. 43), l'accés a la cultura (art. 44), el dret a un medi ambient adequat
(art. 45) o a un habitatge digne (art. 47).

6.2. Lestructura institucional de 'Estat

a) La Prefectura de ULstat

Segons la Constitucio, el rei és el cap de I'Estat, simbol de la seva unitat
i permanencia (art. 56.1 CE) A més, hi ha una referencia explicita a Joan
Carles I (art. 57) per reconeixer el caracter de «legitim hereu de la dinastia

historica». D’aquesta manera, la Constitucié admet una situacié anterior
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(derivada de la posada en practica de les Lleis Fonamentals), pero modificant
substancialment els poders del monarca i la successio de la Corona. Aixi, el
rei és el titular d'un organ de I'Estat, en el qual regna pero no governa. Les
decisions de I'Estat son adoptades pel Parlament (integrat pels representants
del poble) i per un Govern sotmes al control de les Cambres.

Lactuacio del monarca durant transicié —que va optar per la defensa
del sistema democratic— contribueix a 'acceptacio de la monarquia en la
F . . .7
persona de Joan Carles 1. La Corona referma el seu prestigi amb ocasi6 de
la intervencio del seu titular per apaivagar 'intent de cop d’Estat, el 23 de
d . O . /. /. .
febrer de 1981. Durant aquesta primera etapa, es percep el prestigi politic i
9 . ’ ~ ? ‘r I . } o .
I'afecte social que té el monarca. Pero tampoc es pot obviar que la forga i el
valor que te la institucié monarquica no deriva del text constitucional, sin6
de la posicio «<moral> del rei.

Durant un temps, entre els anys 1932-2000 es viu amb normalitat la
institucionalitzacio de la monarquia a Espanya i la Corona reb una notable
acceptacio. Pero poc a poc, el suport social a la monarquia s’ha debilitat.
L'any 2011, amb ocasio del cas Noos, la Casa del Rei passa per uns moments
molt dificils. La «travelada» reial, en el viatge privat de caca a Bostwana, en
plena crisi economica (abril de 2012), i la posterior disculpa publica, son
els fets que donen un gir al rumb de la Corona. El 2 de juny de 2014 Joan
Carles I anuncia la seva abdicacio i el 19 de juny es produeix el jurament de
Felip VI com a rei. En un primer moment, el relleu en la Prefectura de I'Estat
semblava que donaria aire a la institucio. Pero tltimament es percep (des de
2015 el CIS no demana sobre aquesta qiiestio) que el nivell d’acceptacio de
la monarquia és més discret.

Es cert que en aquesta darrera etapa s’han donat passes, en consonancia
amb les exigencies dels nous temps, per aportar transparencia a la institucio
de la Corona (sobre el control en la despesa, o a les regles d’actuacié dels
membres de la familia reial; o amb Iestabliment d’un regim especific per
els regals que se’ls ofereixen). Pero aquestes mesures no han impedit que es
mantengui obert un debat en I'ambit politic i també entre 'opinié publica
sobre les avantatges i inconvenients de la republica; la legitimitat de la
Corona en el sistema constitucional espanyol; o la inviolabilitat absoluta del

cap d’Estat.

Durant aquests anys, una part de la doctrina se demana perque es
considera que la instituci6 de la monarquia ha d’estar més protegida de cara
a una possible reforma constitucional, quan segurament té més repercussio
per 'organitzacié democratica de I'Estat una modificacio que afecti a la resta
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d’organs constitucionals. O per que, a hores d’ara encara, no s’ha reformat
I'anacronica preferéncia en la successio hereditaria dins el mateix grau de
I'"home sobre la dona (art. 57.1). O per quin motiu s’ha decidit «blindar»
juridicament a 'ex-rei amb un aforament especial. Aquesta decidida voluntat
per protegir la monarquia pot generar més desconfianca que assossec entre
I'opinio publica; principalment si tenim en compte que tractant-se d’una
prefectura hereditaria i no electiva, es pot mantenir que <«el espacio de
proteccion de su persona y de la propia institucion, ante la critica politica
sea, incluso, inferior a la de otras personas o instituciones publicas» (Vot
particular discrepant de Saez de Valcarcel a la Sentencia de la Sala Penal de
I’Audiencia Nacional de 6 de desembre de 2008).

b) Ll parlamentarisme com a forma de govern

La Constitucié espanyola estableix una forma de govern parlamentaria
a partir de tres elements basics: el principi democratlc en el benentes que
les Corts Generals queden, a més, condicionades per la propia Constitucio;
el paper dels partits (mitjancant els grups parlamentaris), que tenen un
protagonisme preponderant en la practica parlamentaria; i el principi
d’eficacia, consistent en afavorir unes condicions minimes d’estabilitat
governamental, per facilitar que 'executiu pugui desenvolupar, a partir de
I'engranatge de la maquinaria de I'Estat, el seu programa de govern.

Per tal d’assegurar aquella tendeéncia inercial a I'estabilitat de I'executiu,
durant el procés constituent es decideix mantenir el marc juridic basic
de la legislacio electoral que s’havia articulat en I'etapa pre-constituent
(provinent de la Llei 1/1977, de 4 de gener, per a la Reforma Politica i el
Reial Decret Llei 20/1977, de 18 de marg, de normes electorals). Pensem
que aquestes disposicions, que tenien un objectiu molt especific —a mig cami
entre el foment del pluralisme i la reduccio de les formacions politiques a
les Cambres—, neixen amb vocacié de provisionalitat. Tanmateix, amb
I"aprovacio de la Constitucio i de la posterior Llei Organica 5/1985, de 19
de juliol, del Regim Electoral General els elements fonamentals del regim
electoral pre- constltumonal adquireixen vigencia definitiva. La qual cosa pot
explicar-se per la persistencia d’actituds COIISGIVddOIGS sobre la normativa
electoral per part de les forces politiques que han obtingut bons resultats
(Montero, 1977). Tots els estudis demostren que loperativitat real del
sistema d’eleccio del Congrés dels Diputats afavoreix una sobrepresentacio
del partit que obté major nombre de vots; que prima la concentracio de vot i
sanciona la dispersio del mateix; i que potencia un bipartidisme, modulat per
la presencia de forces politiques nacionalistes.
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S’ha de dir que, durant I'etapa democratica, el regim electoral ha per-
mes la consecuci6 de quatre comodes majories absolutes, sense que 'opcio
guanyadora arribés al 50% de sufragi. En canvi, els partits estatals més
minoritaris es troben greument perjudicats pels biaixos d'un model elec-
toral que, a priori, semblava pensat només per transitar cap a la demo-
cracia. Per aixo, s’ha plantejat amb insisténcia la modificaci6 del sistema
electoral (sense canviar la Constituci6) mitjan¢ant una nova llei electoral
que fixés una composicio de 400 diputats, sent "assignacié minima per
provincia d’un escd, i substituir la llei d’"Hondt per la formula Sainte-La-
gué. Amb un Congrés més proporcional seria més complex conformar una
majoria absoluta, amb la qual cosa el Govern hauria de tenir en comp-
te les diferents corrents politiques amb representacié parlamentaria i es
refor¢aria la capacitat del Parlament per assegurar que l'executiu actui
conforme a les decisions politiques aprovades en seu parlamentaria. En el
pla teoric, la reforma és inobjectable; en la practica, els partits que estan
en disposicio de impulsar i recolzar la modificacié del sistema electoral
justifiquen el manteniment del sistema a partir de l'interés d’evitar la
fragmentaci6 de la representacio, que podria posar en perill la governa-
bilitat de I'Estat.

Tanmateix, la realitat és caparruda. El descontent social, visibilitat a
, I )

. ) o o - , S
partir de 2011 mitjancant el moviment 15-M, posa en relleu la desafeccio
ciutadana respecte de la forma tradicional de fer politica i exigeix un canvi
de paradigma. La irrupcio dels partits emergents, principalment a partir de

. © . o > . .
les eleccions europees de 2014, trastoquen 'escenari representatiu. A partir
d’aquell moment, el trencament de la hegemonia de les formacions estatals
majoritaries dona pas a un multipartidisme, que imposa la necessitat de
negociar pactes i forjar consensos. Amb un parlament més plural i fragmentat
hi ha majors dificultats per 'accié de govern, que ha de retre comptes a una
oposicié més forta i diversa. D’entre les diferents propostes que es plantegen
en aquesta nova etapa destaca conveniéncia de reformar el sistema electoral,
amb la finalitat d'introduir aquells canvis que puguin refermar la legitimacio
popular de les institucions publiques i facilitar la reconciliacié dels ciutadans
amb la democracia representativa.

¢) Ll Consell General del Poder Judicial

La Constitucio incorpora un regim de garanties especifiques per assegu-
rar la independeéncia del poder judicial. Entre aquestes, destaca la creacio
del Consell General del Poder Judicial, que sera regulat per una llei orga-
nica i que regira I'estatut personal de jutges i magistrats. Aixi, les funcions
més importants sobre la carrera judicial (com, per exemple, la designacio
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dels alts carrecs judicials) es deixa en mans d’un organ autonom i indepen-
dent del poder politic.

En la primera etapa d’aquesta instituci6, conformada a partir del sistema
d’elecci6 fixat per la Llei Organica 1/1980, de 10 de gener, els dotze integrants
de procedencia judicial son elegits directament per jutges i magistrats; amb
una majoria conservadora, el Consell General actua com a contrapoder del
Govern de I'Estat en materia de politica judicial. Per neutralitzar aquesta
situacio, en la Llei organica 6/1985, d'1 de juliol, del Poder Judicial, es
determina que els vint membres que integren la institucié son elegits pel
Congrés i el Senat. L'objectiu declarat de la norma és «asegurar que la
composicién del Consejo refleje el pluralismo existente en el seno de la
sociedad». Pero és evident que I'eleccio parlamentaria de tots els membres de
la institucié comporta un risc (ja advertit a la STC 108/1986) de traslladar
la lluita partidista a I'ambit del poder judicial.

La inadequada utilitzacié per part del parlamentaris dels instruments per
renovar la composici6 de I'organ de govern dels jutges fa que es vegi el Con-
sell General com una corretja de transmissio dels interessos partidistes en
I"assumpte de la justicia. Per superar la polititzacio de la institucio, s’aprova
la Llei Organica 2/2001, de 28 de juny, que estableix un model mixt de de-
signaci6 dels vocals de procedencia judicial (en el qual els jutges proposen i
els parlamentaris elegeixen els dotze vocals judicials). Tanmateix, la norma
no només no permet superar la practica de «repartiments de quotes» entre els
partits politics, sin6 que la seva aplicacié no trastoca la perceptible fragmen-
tacio ideologica dels membres del Consell General del Poder Judicial.

Durant la X Leglqlatul a, i amb l'objectiu declarat de solucionar els
pmblemeq de la institucio, s’aprova la Llei Organica 4/2013, de 28 de juny,
amb els tnics vots del partit que dona suport al govern. En l'aspecte de
la composicié —contra pronostic— les variacions son menors, ja que pels
vocals de procedencia judicial es manté un sistema de deblﬂnd(‘l() mixt, en
el que té la darrera paraula del Parlament. En canvi, en el pla organitzatiu i
funcional hi ha importants novetats que debdlbulxen el model 1nst1tu010nal
desenvolupant fins llavors. En qualsevol cas, aquest nou impuls legislatiu
no ha evitat la practica del repartiment de vocals entre les diverses forces
politiques, que segueix contribuint a la pessima imatge del Consell General
del Poder Judicial. Circumstancia que ha quedat palesa a finals de 2018,
amb el frustrades negociacions per renovar els carrecs de la instituci6. La
qual cosa implica que el desenvolupament legislatiu del Consell General del
Poder Judicial no ha aconseguit superar els desafiaments fonamentals del
principi de la separacio de poders.
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d) El Tribunal Constitucional

Com ja s’ha dit, el Tribunal Constitucional, en la primera etapa, contribueix
eficacment a la correcta interpretacio de la Constitucio. En aquest sentit, és
molt destacada la labor de I'alt tribunal en la determinacio del procés autono-
mic —per definir el concepte d’autonomia politica i diferenciar-la del de sobi-
rania (STC 4/1981); o per determinar la posicié dels Estatuts d’autonomia en
el sistema constitucional espanyol (STC 76/1983); per precisar que s’ha d’en-
tendre per «interes nacional» en el procés de reestructuracio de I'Estat (STC
100/1984)-. Ninga no discuteix autoritat i el prestigi del maxim interpret
de la Constituci6 fins a 1994, quan es produeix un important conflicte entre
les maximes institucions jurisdiccionals (la doctrina parla de la «guerra de las
Cortes», Rosario Serra, 1999) arran de la revisio de les decisions del Tribunal
Suprem per part del Tribunal Constitucional mitjancant el recurs d’empara.

Pel que fa a la composicié de la institucio, la Constitucié preveu que els
dotze magistrats siguin designats mitjan¢ant procediments democratics, amb
I'objectiu de conformar la sensibilitat politica necessaria per una adequada i
evolutiva interpretacio de la Constitucio. Tanmateix, en la practica, ['origen
politic de la institucio ha derivat cap a la polititzacioé en sentit partidista
de les seves decisions. Aixi, 'any 2007 assistim a un nou «vodevil» sobre
la composicio del Tribunal Constitucional, que perjudica, una mica meés, la
malmenada imatge de I'alt tribunal. La reforma de la LOTC per incorporar
la «sensibilitat autonomica» en la designacio dels magistrats constitucionals
provoca un bloqueig sense precedents en la renovacio de la institucio. Tres
anys més tard, i després d’'una dubtosa reforma de la LOTC, es resol el
bloqueig, novament, amb la férmula del repartiment de quotes. Sens dubte
aquest nou incompliment de la Constitucié manifesta la manca de voluntat
politica de complir adequadament amb les seves prescripcions.

Haurem de concloure, com ja s’ha fet en relacio al Consell General del Poder
Judicial, que a dia d’avui la situaci6 del Tribunal Constitucional tampoc no és
bona, a pesar dels intents dels dos partits majoritaris de reformar aspectes pun-
tuals de la institucio per millorar-ne el funcionament. El manteniment del siste-
ma de quotes per a la designacio dels magistrats deixa a les clares que els inte-
ressos partidistes es mantenen instal-lats també dins el Tribunal Constitucional.

6.3. L'organitzacio territorial de I'Estat
La impossibilitat d’arribar a un acord entre les formacions politiques per

confegir la distribuci6 vertical del poder de I'Estat determina la indefinicio
constitucional del model territorial. En el titol VIII de la Constitucio es
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regula de forma confusa un conjunt de principis i procediments per poder
accedir a 'autonomia politica, sense arribar a delimitar el model final al
que s’havia d’arribar. Amb aquest nivell d’indeterminacié s’ha produit una
profunda transformacié de I'Estat autonomic, que ha passat principalment
per tres etapes: en la primera fase (1979-1983) es produeix la generalitzacio
del procés autonomic, marcada pels Acords autonomics de 1981, amb una
diferenciacié a nivell competencial entre cinc comunitats autonomes dotades
de més competencies (Pais Basc, Catalunya, Galicia, Andalusia i Navarra).
La segona fase s’inicia amb els Acords Autonomics de 1992, que donen
pas a successives reformes estatutaries, i que permet una certa igualacié
competencial entre totes les comunitats autonomes. | la tercera etapa s’obri
en la VIII Legislatura, després del fracas de la Proposta d’'un nou Estatut
per el Pais Basc, que culmina a partir de 2006 amb I"aprovacio dels Estatuts
d’autonomia anomenats de «segona generacio».

Es precisament en aquesta etapa —concretament, amb la reforma de
I'Estatut de Catalunya— quan es produeix l'inici de la crisis territorial.
Després d'una tramitacio molt complicada en el Parlament autonomic i a
les Corts Generals, la Llei Organica 6/2000, de 19 de juny, és aprovada per
majories refor: cades i ratificada per la majoria de participants en el referendum
preceptiu. El nou Estatut catala se sustenta, entre altres plantejaments, en
la garantia de les competeéncies autonomiques, la participacio de Catalunya
en les institucions de I'Estat, 'autonomia fiscal i el reconeixement de la
identitat singular catalana. El Partit Popular interposa un recurs a la
totalitat de I'Estatut. Durant anys assistim a moviments i tactiques dubtoses
per controlar la composicio del Tribunal Constitucional que ha de decidir
sobre I'Estatut. Finalment, la Sentéencia 31/2010, de 28 de juny, que no deixa
ningu satisfet, en declara inconstitucionals alguns preceptes i molts altres els
buida de continguts.

En general, la resolucio del Tribunal Constitucional devalua el significat
normatiu dels Estatuts d’autonomia. En particular, per a una part de Catalu-
nya, la Senteéncia suposa una involuci6 en I'autogovern politic, cultural i econo-
mic i una minva en el reconeixement de la personalitat nacional diferenciada.
A partir d’aquest moment es produeix un punt d’'inflexié en les relacions entre
I'Estat i Catalunya. Una part de la societat civil catalana i un sector de la classe
politica planteja la necessitat d’articular un nou estatus juridic, a partir de la
voluntat expressada per la ciutadania a través d'un procés participatiu.

Els esdeveniments que s’han anat produint des de llavors mostren

aquest canvi de perspectiva i que a Catalunya hi ha un conflicte politic
extremadament complex. Les fases previes al procés de consulta sén ben
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conegudes: la manifestacio de juliol de 2012 en contra de la Sentencia de
I'Estatut, les diverses resolucions dictades pel Parlament de Catalunya en
relacio amb el dret a decidir, a partir de 2013, 'aprovacio de la Llei de
consultes de 2014, la celebracio d'un procés participatiu el 9 de novembre
de 2014, les eleccions «plebiscitaries» de 2015, I'articulacio de procediments
per preparar la ruptura amb el marc juridic espanvol i la transicio cap a la
Republica, a finals d’estiu de 2017 i el «referendum» de I'l d’octubre de
2017. A cada passa que es fa en el sentit politic a Catalunya, el Govern de la
Naci6 respon amb una acci6é davant el Tribunal Constitucional, que anul-la
totes i cadascuna de les disposicions i actes impugnats. Fins i tot, davant
la gravetat del moment es considera necessaria una intervencio televisada
del cap d’Estat. La impossibilitat de reconduir la situacié mitjancant els
instruments juridics «ordinaris» determina el Govern per activar I"aplicacio
del principi de coaccio estatal, mitjancant el procediment de I'article 155
de la Constitucio. El Senat aprova, el 27 d'octubre de 2017, per majoria
absoluta, I’Acord pel qual s’aproven les mesures requerides pel Govern per
restaurar la legalitat constitucional i estatutaria a Catalunya. A I'empara
d’aquest acord, el president del Govern de la Nacié convoca eleccions
legislatives a la comunitat autonoma. La celebracio del procés electoral no
modifica substancialment el repartiment de forces en el Parlament. Tot i que
el partit més votat és un dels anomenats «constitucionalistes», es reedita un
govern que es proposa, com a objectiu politic, «aplicar el mandat republica
que emana de la ciutadania». En paral-lel, 'accio de la justicia determina
Iingrés en preso preventiva de carrecs pohtlcs catalans acusats, entre altres
delictes, de rebel-li6.

La cronologia dels fets ha estat relatada per academics, politics, opinadors,
segons la seva propia interpretaci() i confrontant, d’'una banda, el principi
democratic i la legitimitat del procés; i, de I'altra, el compliment de la lleii el
principi de leOdhtat Es molt comphcdt presentar una interpretacio abepncd
dels fets, perque en un assumpte com aquest I’element emocional hi té un pes
determinant. Sigui com sigui, i amb aixo si que tots hi estarem d’acord, els
danys que s’han produit a causa de I'obstinaci6 de dos blocs enfrontats, han
abocat la classe politica catalana a la fragmentaci6 i a la confrontacio.

Des d'una perspectiva més general, pel que fa a la indefinicio del sistema
territorial, podem observar que I'evolucio de I'Estat de les autonomies s’ha
vist afectada per contingencies politiques i ideologiques, avatars partidistes
i el joc de majories, que no han pogut configurar un marc estable i de
confianca per redefinir els difusos punts estructur rals acordats pel constituent.
Les constants alternatives politiques (que propicien la instrumentalitzacio
ideologica del problema) i les tensions territorials (particularment intenses
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en el Pais Basc i Catalunya) deriven en una crisi global, capa¢ de conjurar
els dimonis del passat (el d'una societat dividida i pohtl(‘ament desintegrada,
incapag de facilitar la suficient estabilitat juridico-institucional).

0.4. L reforma constitucional

Quan la Constitucié compleix vint-i-cine anys, I'any 2003, els experts ja
posen sobre la taula la necessitat d’adaptar-la a la nova realitat del pais.
Pensem que fins llavors només s’havia produit una reforma constitucional
de l'article 13.2, aprovada el 22 de juliol de 1992 pel Congrés dels Diputats
i el 30 de juliol pel Senat, una vegada detectada la contradiccié entre la
disposici6 constitucional i I'article 8 B, apartat 1 del Tractat constitutiu de la
Unié Europea, que permet a qualsevol ciutada de la Unio ser elector i elegible
en els eleccions municipals de I'Estat membre en que resideixi.

Com diu Pérez Royo, vint-i-cinc anys no son gaire anys en la vida d’'una
Constitucio europea occidental. Perd si que ho son en la vida d’una Cons-
titucio espanyola. I més encara, en la vida d'una constitucié com la de
1978, que inicia un cicle constitucional tan insegur i incert. El balang dels
primers vint-i-cinc anys és raonablement satisfactori si tenim en compte
que en "ambit politic i institucional, la Constitucié ha facilitat, amb nor-
malitat, I'alternanca entre dretes i esquerres en el Govern d’Espanya. | en
I"ambit de I'organitzacio territorial, la norma constitucional ha permes el
progrés i avang de 'autogovern de les nacionalitats i regions (a diferents
velocitats, pero amb una tendencia a 'homologacié entre tots els territo-
ris), que podrien entrar dins les expectatives raonables dels partits nacio-
nalistes. Pero era necessari donar una passa més, per exemple en relacio a
la revisio del valor normatiu d’alguns principis rectors, com la «proteccio
social» (per elevar-los en rang de vinculacio i garanties); millorar 'encaix
de la Carta Europea de Drets Humans amb la Constitucid; fer del Senat
una autentica cambra de representacio territorial; revisar els principis elec-
torals fonamentals continguts a la Constitucio; o millorar les garanties per
salvaguardar 'autonomia i la independencia del Tribunal Constitucional i

del Consell General del Poder Judicial.

Tot i la necessitat de impulsar canvis en la norma, en aquells moments la
conjuntura politica no és favorable a la reforma constitucional. Les diferencies
entre els partits politics, que son els que han d'impulsar i facilitar la reforma,
son evidents. Entremig, I'any 2005, el Govern presenta al Consell d’Estat un
document que conté una proposta de reforma constitucional, articulada en
quatre punts: la supressio de la discriminacio en la successio a la Corona; la
recepcio del procés de construccio europea; la inclusio a la Constitucio de la
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denominaci6 de les comunitats autonomes: i la reforma del Senat. A pesar de
I'oportunitat de la proposta i de la necessitat de la reforma, no es donen les
minimes condicions perque els dos grans partits estatals adoptessin un acord
que permetés prosperar el Projecte.

A lestiu de 2011, per sorpresa i de forma urgent, mitjancat un acord
entre el PSOE i el Partit Popular, es reforma I'article 135 de la Constitucio
per introduir concretes limitacions a les finances publiques i a la capacitat de
les institucions d’endeutar-se per aconseguir I'equilibri pressupostari. Aquest
compromis era una exigencia de la «troika» (Comissié Europea, Banc Central
Europeu i Fons Monetari Internacional) per sostenir 'economia espanyola en
un dels pitjors moments de la crisi. La reforma se planteja com una qiiestio
d’Estat, que vincula a totes les administracions (estatals, autonomiques i
locals). L'aplicaci6 de les mesures de consolidacio fiscal, derivada del principi
d’equilibri pressupostari, suposa a la practica la contencio de les politiques
socials de I'Estat i, en conseqiiencia, té una incidencia immediata sobre els
més desvalguts i desprotegits.

7. LA DIFICIL MADURESA DE SISTEMA CONSTITUCIONAL

La Constitucié arriba a la maduresa, al seu quarante aniversari, enmig
de la pitjor crisi economica, social i territorial que s’ha conegut en l'etapa
democratica. Es produeix, també, una crisi d’identitat constitucional, en el
sentit que els ciutadans ni coneixen la Constitucio, ni la valoren ni hi confien,
perque segurament la identifiquen amb el mal funcionament del sistema
politic i amb les multiples deficiencies que s’han produit en aquests anys en
I’entremat institucional.

En els quaranta anys de democracia s’ha fet pales que el funcionament
del regim politic depen, no tant del que diu la Constitucio, sin6 de la manera
com s’usa la norma juridica fonamental. A mesura que ha passat el temps,
hem assistit al desprestigi de les institucions cabdals per a la separacio de
poders, com el Tribunal Constitucional o el Poder Judicial. El paper de
la Monarquia, indiscutit els primers anys, s’han vist fortament debilitat
principalment a partir a la conducta poc exemplar de membres de la familia
real i dels errors, publicament reconeguts, del mateix rei Joan Carles, que el
varen abocar a 'abdicacio I'any 2014. Els drets civils i politics han passat
per etapes de retallades i modulacions (amb la Llei de seguretat ciutadana,
la Llei antiterrorista o la Llei dels estrangers a Espanya, per bé que alguns
dels seus preceptes han estat declarats parcialment inconstitucionals): més
recentment, amb la supressio de la jurisdiccio universal, la regulacio de la
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pres6 permanent revisable o la nova Llei de seguretat ciutadana s’ha fet
prevaler la seguretat sobre les llibertats. Fins i tot, hem vist com els principis
propis de I'Estat social queden condicionats com a conseqiiencia de la reforma
de l'article 135 de la Constitucio. Pero, sens dubte, la qiiestio territorial és
la que ha presentat més problemes, segurament perque és 'assumpte que
queda més mal resolt de tots els que inclou la Constitucio.

La crisi de la Constitucié (o del regim constitucional) de 1978 exigeix
que s’obri el debat sobre la reforma constitucional. Cal no magnificar
I'obra constitucional ni afirmar el manteniment inalterable dels postulats
constitucionals. Tancar-se en la negaci6 absoluta de tot tipus de reforma no
és el millor cami per defensar la Constitucié. Aixi s’ha entes des del principi
del moviment constitucionalista, quan, a finals del segle XVIIL el constituent
frances ja va proclamar que «Una generacio no pot sotmetre a les seves lleis
les generacions futures». Precisament per aixo, la majoria de les constitucions
—fins i tot les més rigides. com la de 1978— incorporen en el seu articulat la
regulacio dels mecanismes per a la reforma constitucional, per tal que les
necessaries modificacions es facin ordenadament i sense tensions. Per aixo,
també, els Estats del nostre entorn, amb una trajectoria democratica més
llarga, escometen, amb normalitat i naturalitat, els processos de reforma
constitucional sempre que son necessaris.

Es una anomalia democratica que a Espanya en quaranta anys només
s’hagin produit dues reformes constitucionals, i a més de caire puntual.
Sembla que es repeteix el nostre passat historic, en queé practicament no s’han
viscut moments de reforma constitucional. I no és que no fossin necessaris.
Basta recorda, per exemple, el cas de la Constitucio de 1876, que va permetre
una certa estabilitat en la vida politica, tot i que el sistema parlamentari era
una ficcio. El sistema constitucional de 1876 entra en crisi per la ruptura del
bipartidisme, la desintegraci6 social a causa dels moviments regionalistes,
i el descontent de moviments i grups obrers que no es senten representats
pel sistema vigent. Quan s’hi afegeix el malestar militar, es planteja la
necessitat d’una reforma constitucional i politica. Tanmateix, la reforma de la
Constitucio de 1876, que era necessaria i possible, mai va arribar i, en canvi,
la dictadura es va fer present.

Si recordam el passat politic a Espanya, sembla que en el constitucio-
nalisme historic era més facil veure morir una constituciéo que procedir a
la seva reforma. En paraules de Santos Julia «<antes muerta que reforma-
da, tal parece la consigna que recorrio nuestra historia constitucional.» |
aquesta circumstancia, com ja hem dit, és una anomalia en la vida poli-
tica d’un Estat.
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8. CONCLUSIONS

1. La Constituci6 espany ‘ola és més llarga i ambigua del que seria desitjable
perque és el resultat d'un joc d’equilibris molt dificils de fer encaixar. Perd a
la Constituci6 s’inclouen els valors que sostenen una democracia avangada i
que serveixen per establir un ordre social i economic just. També s’hi troben
els elements per consolidar un Estat de dret i per protegir i assegurar 'exercici
dels drets humans.

2. Hi ha alguna cosa profundament erronia en la forma en queé es
desenvolupa la vida politica espanyola. Pero aquesta forma erratica de
funcionar no és el resultat ni d’un disseny equivocat de 'estrategia de la
transicio ni tampoc duns defectes (inevitables) que pugui tenir la Constitucio.
Creiem que el problema és I'extraordinaria influencia que han exercit els
partits politics en tots els ambits, que ha provocat amb el pas del temps un
enorme desprestigi de les institucions i ha derivat cap a un funcionament
defectuds del sistema constitucional.

3. El conflicte catala és molt complex, perque hi entren en joc dos
principis o valors fonamentals: d’'una banda, la legalitat en el compliment
dels procediments per avancar en les relacions entre I'Estat i les entitats
que el conformen; i de I'altra, la legitimitat de qui planteja unes aspiracions
democratiques a decidir el seu futur politic. Pero aquest no és un contflicte
irresoluble. Aixi ho entén el Tribunal Constitucional (STC 42/2014) quan
considera que és conforme a la Constitucio «el dret a decidir dels ciutadans de
Catalunya», entés com una aspiracio politica que es pot concretar mitjancant
un prO(edlment ajustat a la legalitat constitucional, amb el respecte dIIlb
els principis de legitimitat democratlca i pluralisme pohtlc Es evident que
no hi pot haver democracia sense respecte a la llei; i és igualment cert que
I'element democratic ha d’alimentar la llei.

4. La Constitucio, per si mateixa, és insuficient per resoldre els diferents
conflictes socials i politics que sorgeixen en un Estat. A aquestes alcades ja
ningt no pot creure en la facultat taumatirgica del text constitucional i esperar
que simplement invocant-lo es resolguin els problemes o pugui canviar una
realitat. La Constitucio estableix les regles del joc, pretén I'estabilitat del
sistema politic i conforma un programa de defensa dels interessos socials.
Pero I'autentica virtualitat del text constitucional resideix en el seu caracter
viu i adaptable a la societat que ha de servir, a través de la interpretacio que
en faci el Tribunal Constitucional i, en els casos en que aquesta interpretacio
sigui insuficient, mitjangant els procediments de reforma constitucional.
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5. El sistema politic i institucional esta desgastat i necessita canvis, o bé
sigui en forma de grans pactes o bé mitjangant la reforma constitucional,
o, segurament, amb la confluencia de les dues vies. La crisi no s’ha de
veure només com una situacio de perdua, de fallida, sin6 que es tracta d'un
moment obert a noves oportunitats de canvis i millores en el sistema politic i
institucional. Segurament les iniciatives per renovar les estructures de poder
s’haurien d’haver plantejat ja fa anys, abans que esclatas la crisi economica
i el problema catala.

Vull acabar aquesta breu reflexi6 sobre I'essencia i el valor de la Constitucio
(0 del regim constitucional) de 1978 amb uns versos escrits fa quasi quaranta
anys, pero que ens fan prendre consciencia de I'actualitat immediata i dels
reptes de futur. 'any 1980, en un moment de canvis i politics i de moltes
expectatives, Miquel Marti i Pol escriu un poema titulat «Ara mateix». El
poeta apel-la a la responsabilitat col-lectiva de tots per actuar en «l'espai
d’historia concreta que ens pertoca» —l'ara mateix—. 1, a pesar dels dubtes i
rentncies que ens envolten, els versos ens donen a entendre que el moment
que vivim és tnic i que és ple d’oportunitats, i que per aixo «tot esta per
fer i tot és possible». Potser en aquests moments no veiem el futur de la
Constitucié amb la claredat que pertoca perque, per diferents motius, han
sortit moltes traves al seu cami. Pero és responsabilitat de tots treballar perque
aquest futur sigui possible i reeixit. Perque la convivencia democratica i el
progrés de les llibertats passa, necessariament, per I’enfortiment de la cultura
constitucional.
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