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REFERENDUM CONSULTIVO EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA

FERNANDO BENZO MESTRE

A los numerosos motivos de gratitud que tengo con esta Real Academia de Docto-
res, que atn no hace mucho que me acogié entre sus Académicos Numerarios, afiado
hoy mi agradecimiento por concederme su prestigiosa tribuna, para exponer —breve y
lo mas amenamente posible— un tema juridico, que me parece de interés actual.

Un tema controvertido de esa rama del Derecho, siempre apasionante y politizada,
que es el Derecho Constitucional.

Tuve que profundizar mis estudios de esta materia para ingresar en el Cuerpo de Letra-
dos de las Cortes y, luego, para ejercer la profesién durante muchos afios y como Procurador
en Cortes, desde 1970 a 1977, y como Diputado por Madrid, en las Cortes Constituyentes de
1977 a 1979, en las que fuf Presidente de la compleja y conflictiva Comisién de Interior.

Como Diputado, colaboré en los trabajos de redaccién de nuestra vigente Constitu-
cién, de la que me honro siendo uno de sus firmantes. Tengo en mi poder un diploma
en el que las Cortes Generales —con generosidad excesiva— me expresan su recono-
cimiento por mi «meritoria participacién en el proceso que hizo posible la elaboracién
de la Constitucién de 1978».

Creo que estas palabras justificardn ante ustedes mi interés porque las normas cons-
titucionales sean interpretadas y aplicadas de acuerdo con el espiritu que las inspiraron
y con la redaccién que recibieron.

Hoy quiero referirme al Articulo 92 de nuestra Carta Magna.

La cuestion, gramaticalmente, gira en torno a las palabras «convocard», «podrd con-
vocar», «referéndum» y «consultivo».

El Diccionario de la Real Academia Espafiola dice que «consultar» es «pedir pare-
cer, dictamen o consejo». «Consultivo» se dice «de las juntas o corporaciones estable-
cidas por los que gobiernan». «Voto consultivo» es el «dictamen que dan algunas cor-
poraciones o personas autorizadas a los que han de decidir un negocio».
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Parece que lo consultivo es lo contrario a decisorio, que «dicese de lo que tiene vir-
tud para decidir».

Los juristas tenemos gran aficién a los latines, quizds porque el Derecho Romano
estd en la base de todo el Derecho europeo y occidental. Asi" ubi lex non distinguit nec
nos distinguere debemus”, que quiere decir, como es obvio, que donde la ley no distin-
gue, tampoco nosotros debemos distinguir, y, "a sensu contrario”, que hay que distin-

guir donde la ley distingue.

Por eso, cuando la Constitucién en sus Articulos 151, 152, 167 y 168 habla de "con-
vocard" y de "referéndum" a secas, debe pensarse que se refiere a algo distinto a cuan-
do afirma, en el Articulo 92, que "podran ser sometidos a referéndum" y califica a ese
referéndum de "consultivo". Esa simple lectura nos indica que se trata de tipos de refe-
réndums distintos. Unos, obligatorios, y otro, voluntario. Los primeros, por su natura-
leza imperativa, son vinculantes, y el otro, potestativo, es simplemente consultivo, es
decir, productor de un criterio, opinién o dictamen y no de un resultado decisorio.

Igual opinién mantienen Luis Aguiar Luque y Ricardo Blanco Canales, en su estu-
dio sobre Ia "Constitucién Espaiiola 1978-1988", que edit6 el Centro de Estudios Cons-
titucionales, seguramente la mds prestigiosa entidad publica de esta rama del Derecho,
con prélogo del Profesor Virgilio Zapatero, Diputado Constituyente y actual Rector de
la Universidad de Alcald. En la pagina 628, al estudiar el Articulo 92 de la Constitu-
cién, afirman que "la singularidad de este precepto se manifiesta, por dltimo, en su pro-
pio encaje sistematico en el capitulo relativo a la elaboracién de las leyes, pues como
ha advertido la doctrina, su inclusién en el procedimiento legislativo resulta dudosa. La
explicacién de esta extrafia circunstancia se encuentra, sin duda, en la propia tramita-
ci6én parlamentaria del precepto. En efecto, hay que tener en cuenta que el mismo pro-
cede del Articulo 85 del Anteproyecto Constitucional que contenia, ademds del referén-
dum consultivo actual, dos supuestos mas: los referéndums legislativos de ratificacion
y de derogacién de leyes. Tras unas posiciones cambiantes de los Grupos Parlamenta-
rios respecto a tal regulacién, y la alteracién sustancial introducida por el Informe- de
la Ponencia, el precepto se transformé en el seno de la Comision Constitucional del
Congreso, eliminando los supuestos de referéndums legislativos, y concediendo natura-
leza meramente consultiva al relativo a las "decisiones politicas de especial relevancia’.

Meramente, segin la Real Academia Espafiola, significa "solamente, simplemente,
sin mezcla de otra cosa". Meramente consultivo significa, por lo tanto, solamente con-
sultivo, no vinculante.

Como pretendo ser intelectualmente honesto y objetivo, debo manifestar que, en
mis consultas en la Biblioteca del Congreso de los Diputados, de textos interpretativos
de nuestra Constitucién, s6lo he encontrado una opinién que considere que el referén-
dum del Articulo 92 es vinculante.

En los "Comentarios a la Constitucién Espafiola de 1.978", dirigidos por Oscar Al-
zaga Villamil, Catedritico de Derecho Constitucional y Diputado, como yo, en el mis-
mo Grupo Parlamentario de las Cortes Constituyentes, en la pagina 480 del Tomo VII,
el Profesor de Derecho Administrativo Enrique Linde Paniagua, al estudiar los refren-
dos facultativos y obligatorios proclama: "Pero, en cualquiera de los supuestos anterio-
res, el resultado del referéndum es vinculante". Formulada tan dogmatica afirmacion, el
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autor nos deja con la miel en los labios, porque no ofrece ningtin razonamiento en apo-
yo de su tesis.

El referéndum no es una institucion desconocida en nuestro derecho. Sin remonta-
mos a tiempos demasiado lejanos, ya que ahora no estamos haciendo Historia del De-
recho, recordemos que, en nuestra Segunda Reptblica, la Constitucion de 1.931, en su
Articulo 12, hablaba tanto de plebiscito como de referéndum.

El Estado Nacional también estableci6 referéndums, tanto en la Ley de Sucesion,
como en la especificamente titulada Ley de Referéndum.

Por ello, no tiene nada de extrafio que esta modalidad de consulta popular fuese
acogida por el Anteproyecto de Constitucion, en su Articulo 85, que en la Comisién del
Congreso pasé a ser Articulo 86 y que, finalmente, se convirtié en el actual Articulo 92.

El articulo del Anteproyecto posibilitaba tres modalidades de referéndum: para las
leyes votadas por las Cortes y ain no sancionadas, para las decisiones politicas de es-
pecial trascendencia y para la derogacién de leyes en vigor.

De ellas, y a lo largo del proceso parlamentario, desaparecieron la primera y la ul-
tima y subsistié la segunda.

El definitivo Articulo 92 dice asi:
"Articulo 92

1. Las decisiones politicas de especial trascendencia podran ser sometidas a refe-
réndum consultivo de todos los ciudadanos.

2. El referéndum serd convocado por el Rey, mediante propuesta del Presidente
del Gobierno, autorizada por el Congreso de los Diputados.

3. Una ley orgdnica regulard las condiciones y el procedimiento de las distintas
modalidades de referéndum previstas en la Constitucién."

Uno de los comentaristas de la Constitucion, el Profesor y Letrado de las Cortes,
Juan A. Santamaria, en el libro "Comentarios a la Constitucién", publicado en 1.985, ha
dicho que: "Pese a su inocua apariencia, el Articulo 92 es uno de los preceptos mas
equivocos y polémicos de toda nuestra Constitucion. Politicamente, ha sido y sigue sien-
do un articulo conflictivo, tanto en el proceso de su elaboracién cuanto en la fase de su
desarrollo normativo. Técnicamente, es una norma sensiblemente imperfecta y asiste-
matica. Todas estas circunstancias hallan una clara explicacién en los trabajos parlamen-
tarios que determinaron la redaccién definitiva del articulo; trabajos éstos que, por una
vez, son en sus propios términos notablemente significativos y de interés.

El referéndum sobre "decisiones politicas de especial trascendencia” es la inica mo-
dalidad sobreviviente, como hemos visto, de la redaccion original del articulo 92 de la
Constitucién. Una modalidad, por lo demds, de la que bien poco cabe decir, salvo ad-
vertir la relativa incorreccion técnica del término utilizado y su extraordinaria limita-
cién y escasa operatividad. En efecto, y conforme a la distincion cldsica en la doctrina
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constitucionalista, el nombre de referéndum es sé6lo aplicable a las consultas populares
que versan sobre la aprobacion de textos legales; desde este punto de vista, la denomi-
nacién mas adecuada para la figura prevista en el articulo 92 serfa la de plebiscito. Asi
lo advirti6, en las discusiones parlamentarias, el Senador Profesor Ollero.

Las limitaciones de este tipo de referéndum no provienen solamente de su configu-
racién como consuitivo. De hecho, denominar consultivo a un referéndum no deja de
ser un eufemismo, pues resulta impensable que el 6rgano que hubiese de adoptar la de-
cisién consultada lo hiciese en un sentido contrario al pronunciamiento neto y rotundo
de la voluntad popular, aunque, legalmente, podria hacerlo. Pero la cuestion es méas pro-
funda. Es 16gico que este tipo de referéndum no va a ser normalmente utilizado respec-
to de aquellos temas en los que el parecer abrumadoramente mayoritario de la opinién
publica esté a favor de una postura u otra: normalmente procederia respecto de cuestio-
nes en las que la opinién se encuentre presumiblemente muy dividida. Y es justamente
en estos casos cuando el cardcter consultivo juega en contra de la autoridad competen-
te para decidir, ya que no elimina la responsabilidad de la decisién. Salvo que se trate
de una decision a adoptar ineludiblemente en un sentido o en otro, el referéndum es per-
fectamente indtil, pues ningin politico se arriesgaria a asumir la responsabilidad de una
decisién trascendental ante la que los ciudadanos estén divididos, si la consulta a éstos
no es decisoria".

Tiene especial interés para interpretar cudl es el verdadero sentido y la auténtica na-
turaleza del referéndum consultivo leer detenidamente el texto de los debates produci-
dos en el Pleno de Las Cortes, cuando se discuti6 el entonces Articulo 86 —hoy Arti-
culo 92 de la Constitucion.

En el Tomo 11 del libro "Constitucién Espafiola. Trabajos parlamentarios", editado
por Las Cortes Espafiolas, paginas 4.212 y 4.213, vemos que al texto de dicho articu-
lo, aprobado por la Comisién Constitucional, present6 una enmienda el Grupo de Alian-
za Popular, que defendié Manuel Fraga y a la que se opuso, en nombre de la Comision,
José Pedro Pérez-Llorca.

Fraga, entre otras cosas, dijo lo siguiente: "Y ahora paso al tercer asombroso su-
puesto; se preveia que las decisiones politicas de especial trascendencia —pongamos
por ejemplo la entrada en las Comunidades Europeas o, tal vez, el tema tan polémico
como la entrada en una Organizacién Internacional de Defensa— pudieran y debieran
ser sometidas a referéndum. Pues bien, en este momento es lo dnico que ha quedado;
pero ese referéndum lo hemos hecho, lo ha hecho la Comisién, consultivo. Esto me pa-
rece de una extraordinaria gravedad. Es evidente que si el pueblo se ha pronunciado a
favor, qué Gobierno después, qué Jefe de Estado, después, puede decir: "He oido al pue-
blo y ahora hago lo contrario". Por lo tanto, hemos suprimido dos formas claras, una de
ellas absolutamente fundamental y muy experimentada en todas partes; otra menos ex-
perimentado pero que no tenia riesgo ninguno y, en definitiva, lo hemos reducido a un
referéndum consultivo, en el cual comprometemos gravemente al Jefe del Estado ha-
ciendo que después su Gobierno siguiese una opinién distinta de lo que la mayoria del
pueblo hubiese aprobado.”

Pérez-Llorca se opuso a la enmienda con un discurso, en el que dijo: "Y respecto al
referéndum decisionista, es evidente que la puerta queda abierta, y que el cardcter de con-
sultivo que le confiere el dictamen de la Comisién es una cautela, puesto que, como es
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muy bien sabido, en determinados momentos de la vida politica, en determinadas situa-
ciones excepcionales que se pueden producir, aunque no sean de excepcion legal y a las
que el senor Fraga tanto alude, un referéndum puede tener un nivel tal de abstencién que
la decision que se obtenga del voto popular no refleje realmente la voluntad popular. Por
ello, la Constitucion toma esa cautela necesaria, a mi juicio, de que el referéndum tenga
cardcter consultivo y la propia entidad politica del referéndum, la propia responsabilidad
de la Cdmara, del Gobierno, serd la que le dardn en circunstancias normales a este refe-
réndum su cardcter de decisién politica predominante que se impone a todos."

Sometida a votacién la enmienda de Alianza Popular, fue rechazada con 16 votos
a favor, 243 en contra y 4 abstenciones.

Votado el texto propuesto por la Comision, idéntico al actual Articulo 92 de la Cons-
titucién, fue aprobado con 248 votos a favor, 12 en contra y 2 abstenciones.

Me parece que no existe duda razonable sobre el cardcter consultivo y no vinculan-
te del referéndum establecido por el Articulo 92.

Hay otro argumento a favor de esta opinion.

Parece indudable que cuando la Constitucién utiliza, en diferentes articulos, un mis-
mo vocablo lo hace con un mismo significado.

Pues bien, el término "consultivo" aparece en la Carta Magna, en dos ocasiones. En
el Articulo 92 —referéndum consultivo— y en el Articulo 107, que dice que: "El Con-
sejo de Estado es el supremo 6rgano consultivo del Gobierno. Una ley orgdnica regu-
lard su composicién y competencia."

La Ley Orgénica del Consejo de Estado, de 22 de abril de 1980, tras repetir que el
Consejo de Estado es el supremo 6rgano consultivo del Gobierno, distingue entre con-
sultas preceptivas, cuando las leyes lo establezcan, y facultativas, en los demds casos.
Pero siempre, lo expresa el Articulo Segundo, en su tercer parrafo: " Los dictdmenes
del Consejo de Estado no serdn vinculantes, salvo que la Ley disponga lo contrario."

Asi pues, los dictdmenes del Consejo no son vinculantes. En las consultas faculta-
tivas, el Gobierno, sin mds tramites, puede acordar lo que estime oportuno, con la fér-
mula "de acuerdo con el Consejo de Estado"”, si su decision es conforme, o con la de
"ofdo el Consejo de Estado", si se aparta de él.

En las consultas preceptivas el dictamen sigue sin ser vinculante, aunque si el Mi-
nistro consultante disiente del parecer del Consejo de Estado, la resolucién del asunto
corresponde al Consejo de Ministros, que no tiene obligacion de acordar conforme al
dictamen del Consejo de Estado, que nunca es vinculante.

Y todo esto es 16gico. Serfa una verdadera subversion institucional que los dicta-
menes del Consejo de Estado fuesen vinculantes para al Gobierno, porque, en tal caso,

el verdadero Jefe del Gobierno no serfa su Presidente, sino el del Consejo.

El término "consultivo", pues, indica un tramite de consulta, de dictamen, de opi-
nién, no vinculantes, tanto en el Articulo 92 como en el107
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En cumplimiento del parrafo tres del tan repetido Articulo 92 se dicté la Ley Orgé-
nica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacién de las distintas modalidades de referén-
dum. Dicha Ley regula, en sus dos Capitulos, el "Referéndum y sus distintas modalida-
des" y el "Procedimiento para la celebracién del referéndum.

Es de especial interés el Articulo 3 de la Ley, que determina el contenido del Real
Decreto de convocatoria, estableciendo tres puntos obligatorios. Primero, "el texto inte-
gro del proyecto de disposicién o, en su caso, de la decision politica objeto de la con-
sulta". Segundo, "el claro sefialamiento de la pregunta o preguntas a que ha de respon-
der el Cuerpo Electoral convocado”, Y tercero, "la fecha en que ha de celebrarse la
votacién".

El resto de la Ley es de caracter eminentemente procesal y no altera la naturaleza,
optativa u obligatoria, consultiva o decisoria, no vinculante o vinculante de las distin-
tas modalidades de referéndum.

Los Articulos 6 y 10 se refieren a las condiciones para la celebracion de las distin-
tas modalidades de referéndum y no modifican —no podrian hacerlo— la naturaleza y
caracter de cada uno de ellos. El del Articulo 92 sigue siendo consultivo, potestativo y
no vinculante y los restantes, obligatorios, decisorios y vinculantes.

No cabe duda de que la Ley de 1980, como todas las leyes, contiene ambigueda-
des, resquicios e imprecisiones que permiten a un intérprete inteligente y habilidoso ela-
borar tesis que pueden casl convencer a quien no estudie, a fondo y objetivamente, el
texto.

Pero si esa interpretacién conduce a un resultado contradictorio al texto literal de
la Constitucién, a su espiritu o a su interpretacién auténtica, tal conclusién es radical,
plena y absolutamente nula de pleno derecho, porque la Constitucién, ley de leyes, pre-
valece siempre e indiscutiblemente sobre cualquier otra ley, sea o no orgénica.

Asi las cosas, se dicté el Real Decreto de 14 de enero de 2005, por el que se so-
mete a referéndum consultivo de la Nacién la decisién politica de ratificar el Tratado
por el que se establece una Constitucién para Europa.

El Predambulo del Real Decreto justifica la disposicién diciendo que: "El 18 de
junio de 2004, los Jefes de Estado y de Gobierno de los 25 Estados miembros de la
Unién Europea adoptaron por unanimidad el proyecto de Tratado por el que se esta-
blece una Constitucién para Europa. El 29 de octubre de 2004, se procedié en Roma
a la firma del Tratado y del Acta Final de la correspondiente Conferencia Intergu-
bernamental, y qued6 abierta la via a la ratificacién del Tratado por parte de los ci-
tados Estados miembros. Aun cuando la ratificaciéon por parte de Espafia hubiera po-
dido realizarse por el procedimiento previsto en el Articulo 93 de la Constitucién
Espafiola, es decir, mediante la aprobacién de una ley orgdnica en las Cortes Gene-
rales, sin otros tramites, el Gobierno considera que la importancia politica del Tra-
tado por el que se establece una Constitucién para Europa, en la medida en que sien-
ta las bases para una nueva etapa del proceso de integracién europeo, asi como la
necesidad de hacer participe a la sociedad en este proceso, hace aconsejable consul-
tar, ademads, a los ciudadanos para que estos expresen libremente su parecer sobre la
aprobacién del Tratado antes de someterlo a su ratificacion en las Cortes Generales.
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Entre las instituciones de democracia directa previstas en nuestro ordenamiento ju-
ridico, como vias que habilitan el ejercicio del derecho fundamental a la participa-
cién politica de los ciudadanos en su vertiente no representativa, derecho reconoci-
do en el Articulo 23.1 de la Constitucidn, la figura del referéndum consultivo previsto
en el Articulo 92 de la Constitucién Espafiola y en la Ley Orgdnica 2/1980, de 18 de
enero, sobre regulacion de las distintas modalidades de referéndum, se revela como
la via apropiada para proceder a la consulta antes referida. En su virtud, a propues-
ta del Presidente del Gobierno, previa deliberaciéon del Consejo de Ministros en su
reunién del dia 14 de enero de 2005 y obtenida la autorizacién por mayoria absolu-
ta del Congreso de los Diputados a la que se refieren el articulo 92.2 de la Consti-
tucion Espafiola y el Articulo 6 de la Ley Orgéanica 2/1980, de 18 de enero," se dic-
t6 el preceptivo Real Decreto.

La afirmacioén del Predimbulo de que la ratificacién del Tratado hubiera podido re-
alizarse por el procedimiento previsto por el Articulo 93 de la Constitucién es, cuando
menos, altamente dudosa.

Nuestra Constitucion dedica los Articulos 93 y 94 a los procedimientos para la ra-
tificacién de Tratados Internacionales.

Conozco el tema por mi trabajo profesional, durante varios afios, como Letrado de
la Comisién de Asuntos Exteriores del Congreso de los Diputados.

El Articulo 93 se refiere a la autorizacion al Gobierno para celebracion de ciertos
Tratados antes de que éstos se adopten. Se hard mediante Ley Orgdnica, cumpliendo
sus tramites de publicacion, plazo. de enmiendas, Ponencia, Comision y Pleno con quo-
rum suficiente. Si las Cortes autorizan, el Gobierno puede negociar. Si no, no lo puede
hacer. La razon de ésto radica en que, como el Tratado no ha sido atin negociado, el
Parlamento tiene soberania plena para autorizar o no su celebracién, ajustdndose al tex-
to que €l mismo apruebe.

Por el contrario, el Articulo 94 se refiere a los "Tratados de cardcter politico" ya
acordados con otros Estados, que requieren la previa autorizacién del Parlamento para
su ratificacion, con el contenido ya acordado anteriormente. Aqui la soberania del Par-
lamento se limita a autorizar o no, sin poder alterar en nada el texto, porque lo contra-
rio invalidarfa [a soberania de otros Estados.

El Gobierno optd, parecié optar, por el tnico procedimiento posible, o sea, aplicar
el Articulo 94. Si antes, decidié someter el texto del Tratado a referéndum consultivo,
fue por una decision politica, con el éxito practicamente asegurado, ya que los votos del
Partido Popular garantizaban una cémoda mayoria, tanto en la consulta popular, como
en el Congreso de los Diputados.

Una cosa mas quiero afiadir a mi comentario del Real Decreto de convocatoria del
Referéndum.

Como ya dije antes, la Ley de 1980. establecia que el Real Decreto contendrd, —el
término es claramente imperativo— el texto integro del proyecto o de la decision politica
objeto de la consulta, la pregunta ala que ha de responder el Cuerpo Electoral y la fecha
de la consulta.
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Si leemos el Articulo 1 del Real Decreto de convocatoria nos acucia la muy funda-
da duda de que la convocatoria haya sido realizada con todos los requisitos legales.

En efecto, el precepto dice que: "Se somete a referéndum consultivo de todas las
ciudadanas y ciudadanos espafioles con derecho a sufragio activo la siguiente pregun-
ta: ;Aprueba usted el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa?"

El Articulo 2 fija como fecha de la consulta el domingo dia 29 de febrero de 2005.

Aparte de olvidar —siguiendo una actual moda bobalicona— que en espaiiol, idio-
ma oficial del Estado, el masculino plural de los sustantivos abarca ambos géneros, el
precepto contiene una omisién llamativa. No incluye el texto integro de la decisién po-
litica objeto de la consulta, requisito imprescindible, segin la Ley de 1980.

Ya sé que el Tratado tiene 448 articulos, pero su extensién no exime de la obliga-
cién de su inclusién en la convocatoria.

También sé que los Ministerios de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, del Inte-
rior y de la Presidencia han publicado, por medio de la Imprenta Nacional del Boletin
Oficial del Estado, el texto de dicho Tratado, pero eso no es cumplir la Ley. En dicha
publicacién se inserta una "Nota para el lector", no para los electores, que dice asi:

“NOTA PARA EL LECTOR

Usted encontrard en este volumen el texto completo de las distintas Partes del Trata-
do por el que se establece una Constitucién para Europa. No se han incluido en este tex-
to, sin embargo, los distintos Protocolos anejos al Tratado ni las Declaraciones anexas al
Acta Final de la Conferencia Intergubernamental que adopté el Tratado. La edicién com-
pleta puede ser consultada en la siguiente direccién www.constitucioneuropea.es o solici-
tada en los teléfonos que las autoridades competentes pondran a su disposicion'.

Informacién muy amable, por parte del Gobierno, pero que no le liberaba del pre-
ceptivo mandato de incluir el texto integro en el Real Decreto de convocatoria del re-
feréndum, méxime cuando junto a las papeletas de votacion —SI, NO, o en blanco;—
hemos recibido en nuestros domicilios una hojita, sin membrete, ni firma, ni referencia
del remitente, en la que tras informarnos de ciertos datos sobre la consulta, nos dice:
"El Tratado consta también de 36 protocolos y dos anejos, que forma parte integrante
del mismo. Su voto afecta a la totalidad del texto."

Del contenido de estos 38 documentos, ni la mas leve informacion.

Esta claro que los espafioles acudimos "in albis", por no usar otra expresién més
rotunda, a depositar nuestro voto. Pienso, es una opinién personal, que casi todos lo hi-
cimos mds con la intuicién que con la reflexién, por motivaciones europeistas o antieu-
ropefstas, nacionalistas o nacionales, a favor o en contra de partidismos o de determi-
nados lideres politicos. Pero, por supuesto, sin informacién suficiente.

Y, finalmente, un argumento no juridico, sino estrictamente politico, pero de clari-
dad definitiva, por quien lo dijo y en el momento en que lo pronuncid.
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En la mafiana del 17 de febrero —tres dias antes de la celebracion del referéndum—
el Presidente del Gobierno manifestd, por radio: "Me comprometo a que el Gobierno
respete el resultado del referéndum". Imposible encontrar una confirmacién politica mds
autorizada del cardcter no vinculante de la consulta. Si el Gobierno va a aceptar el re-
sultado de la votacidn, cualquiera que éste sea, es porque quiere, no porque tenga obli-
gacion de hacerlo. Si fuese obligatorio aceptarlo, tal sumisiéon no seria —como lo era—
una expresion de alarde demagdgico y electoralista, sino la mera expresién de una evi-
dencia inexcusable. Lo aceptarfa porque la ley se lo impone y no por su libre voluntad.

El Referéndum se celebré el domingo 20 de febrero, segun estaba previsto. No hubo
incidentes destacables, lo cual elogia el talante pacifico de los pocos votantes. El resul-
tado fue valorado por las diferentes posiciones politicas, arrimando el ascua a su sardi-
na, como también estd previsto en todas las consultas electorales y ofreciendo la ver-
sion mds favorable a sus intereses. Todo normal.

Siempre se ha dicho que el pesimista es aquel que ante un vaso mediado de agua
opina que estd medio vacio, mientras que el optimista ante el mismo vaso, proclama
que estd medio lleno.

Me considero jurista de talante liberal y abierto y acepto todas las opiniones, pero
las cifras estdn ahi, con esa machacona tenacidad que tienen los nimeros. Las cosas son
como son, objetivamente, aunque cada uno las interprete "pro domo sua".

Las cifras son éstas:

Numero de electores con derecho a voto: Casi 34 millones.

Votantes: El 42,32% (14.204.663)

Abstenciones: El 57,68% (19.795.337)

Sies: E1 76% de los votantes (10.804.464 votos)

Noes: El 17,27% de los votantes (2.428.409 votos)

En blanco: El 6,03% de los votantes (849.093 votos)

Votos nulos: El 0,86% de los votantes (122.697 votos)

Un resultado bastante poco satisfactorio, pues aunque gand el SI sobre el NO, la
abstencion fue la mas elevada de nuestra Transicion politica, en cuanto a referéndum de
ambito nacional, s6lo superada por la consulta sobre la Autonomia de Galicia.

Solo uno de cada tres electores aprobd el texto sometido a consulta.

La explicacién de lo sucedido no es facilmente comprensible.

El centro conservador, representado, principalmente, por el Partido Popular, apoy6
el SI, aunque en alguna de las zonas mds burguesas de Madrid, el NO casi igualé al SI.

La izquierda extrema voté NO, aunque en el Congreso suele apoyar al Gobierno.

La izquierda republicana de Catalufia voté NO, aunque gracias a su apoyo el PSOE
gobierna en Catalufia.

El Partido Nacionalista Vasco apoyé el SI, aunque estd a la grefia con el Gobierno.
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Los independentistas catalanes, partido mas bien de derechas, votaron NO.
Un rompecabezas en el que es dificil encajar las piezas.

Los humoristas se han aprovechado a sacar punta a este desbarajuste.

Kap, en La Vanguardia, pinta a Rodriguez Zapatero declarando que: "Hemos hecho
historia. Los espafioles hemos tenido el privilegio de ser los primeros de Europa en mos-
trar nuestro desinterés por la Constitucion Europea."

Mingote, en ABC, dibuja cémo un nifio dice a una nifia: "Mis papds estdn muy pre-
ocupados con el referéndum porque ahora, después de leer los periddicos, no sabe a fa-
vor de quién se abstuvieron."

Y el mismo Mingote, también en ABC, hace decir a José Blanco, Portavoz del PSOE,
que "no podemos fiamos de esos hipdcritas del PP porque han votado SI como nosotros
a pesar de su tendencia irrefrenable a llevamos la contraria. jCudnta diferencia con la
nobleza de nuestros aliados en el Gobierno que han votado NO como es naturall”

Si alguno de ustedes tiene la clave de este galimatias, yo le agradeceré mucho que
luego, ahi fuera, me lo explique, que ensefar al que no sabe es obra de misericordia.

Creo que es importante que ustedes conozcan que el Boletin Oficial de las Cortes
Generales, ha publicado, el dia 15 de abril del corriente afio, el Proyecto de Ley Orgé-
nica por la que se autoriza la ratificacién por Espafia del Tratado por el que se estable-
ce una Constitucién para Europa, firmado en Roma el 29 de Octubre de 2004.

Dicho Proyecto, que se tramit por el procedimiento de urgencia, aunque, una vez apro-
bado el referéndum, no habia razén aparente para tantas prisas, utiliz6 la tramitacion del
Articulo 93 de la Constitucién y establecié un plazo de enmiendas de ocho dias hébiles.

Les recuerdo —como ya he dicho— que el Predambulo del Real Decreto de convo-
catoria decia que aunque la ratificacién del Tratado "hubiera podido realizarse por el
procedimiento del Articulo 93 de la Constitucién, es decir, mediante la aprobacién de
una Ley Orgénica en las Cortes Generales", se consideraba aconsejable someter la de-
cision a referéndum. Pues bien, celebrado el referéndum, el Gobierno, una vez mas,
cambi6 de opinién y acudié al Articulo 93 de la Constitucion.

Reitero mi opinién de que era mdas adaptado a la realidad constitucional y juridica ha-
ber utilizado el Articulo 94 de la Constitucién, que sélo exige la previa autorizacién de
las Cortes Generales para que el Estado preste el consentimiento a determinados Tratados
y no el seguir los trdmites del Articulo 93, segtin el cual hay que seguir el proceso de ela-
boracién de una Ley Orgénica, uno de los cuales es abrir un plazo de enmiendas.

Por supuesto, dado el consentimiento y la aquiescencia del Grupo Parlamentario del
Partido Popular, no iba a suceder —como asi ha sido— que se aprobase ninguna en-
mienda modificativa del texto, pero resulta curioso preguntarse qué hubiera sucedido de
ocurrir lo contrario. Si se hubiera aprobado una enmienda —aunque fuese nimia— no
s€ qué habria hecho el Gobierno. No ratificar el Tratado, empezar otra vez todo el pro-
cedimiento o pedir a los veinticinco Estados de la Unién Europea que aceptasen la po-
sicién de Espafia de modificar un texto ya firmado.
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El Articulo 440 del Tratado de Constitucién Europea establece su dmbito territorial
y enumera los numerosisimos territorios, europeos o no, a los que se aplica. En su pa-
rrafo 4 manifiesta que "el presente Tratado se aplica a los territorios europeos cuyas re-
laciones exteriores asuma un Estado miembro".

A los cuatro dias de publicado el Proyecto de Ley, el 19 de abril, es decir, cuando
ya habia transcurrido la mitad del plazo de presentacién de enmiendas, el Boletin Ofi-
cial de las Cortes Generales publicé una serie de documentacién complementaria, las
Declaraciones 36 a 50 del Acta final y los dos dltimos pérrafos de la 35. Todas se re-
fieren a puntos muy concretos.

Entre ellas, la Declaracién 45, del Reino de Espafia y del Reino Unido de la Gran
Bretafa e Irlanda del Norte" declara que: " El Tratado por el que se establece una Cons-
titucién para Europa se aplicard a Gibraltar como territorio europeo cuyas relaciones ex-
teriores asume un Estado miembro. Ello no supone modificacién alguna de las respec-
tivas posiciones de los Estados miembros de que se trate".

No soy experto en Derecho Internacional y por ello no sé si esta Declaracion, tan escon-
dida y tardfa, por la que Espafia acepta que Gibraltar —siempre calificada de colonia— sea,
desde ahora, territorio europeo, perjudica o no nuestra histdrica reivindicacién del Pefion.

El Boletin de las Cortes Generales, del 4 de mayo, publicé el acuerdo, de 26 de
abril, de tramitar el Proyecto, directamente y en lectura tnica, y, finalmente, el dia si-
guiente, 5 de mayo de 2005, declaré que el Congreso de los Diputados, en su sesion de
,29 de abril, habfa aprobado, sin modificaciones, el texto de la Ley Organica por la que
se aprueba el Tratado para una Constitucién Europea.

En fin, celebro mucho la aprobacién —por muy mezquina que haya sido— de la
Constitucién Europea, porque soy una europeista convencido y creo que Espafia estd —
geopolitica y culturalmente— inevitablemente unida a Europa y que todo lo que supon-
ga vinculacién con sus Estados e Instituciones sélo puede traernos beneficios, estabili-
dad y progreso, aunque sobre esta Constitucion —como sobre todas— tengamos dudas,
reservas y discrepancias.

Los juristas solemos afiadir, al final de nuestros dictimenes, que los sometemos a
cualquier otro mds fundado.

Estimo que el dia 20 de febrero, en una consulta convocada en forma dudosamen-
te legal, al amparo del Articulo 92 de la Constitucién, hemos votado afirmativamente
en un referéndum voluntario y no obligatorio, consultivo y no decisorio, de aceptacién
optativa y no vinculante. Y lo hemos hecho sin un conocimiento, oficial y completo, de
lo que votdbamos.

Por supuésto, yo también someto esta opinién a otra mejor fundada en Derecho que
la mia.

Y termino. Europa —es su permanente destino histérico— se encuentra, una vez mds,
en una encrucijada, en la que Gobiernos y electorados emprenden direcciones opuestas.

La gran pregunta es: ;Qué va a ser de esta Europa? Yo creo que Europa serd —como
dijo Sancho Panza—: "Lo que Dios quiera y algunas cosas peores".
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