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JAYIER RUIPEREZ ALAMILLO

[. CONCEPTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL

Como es sobradamente conocido, uno de los conceptos que gozan de ma-
yor aceptacién, y que tiene ademdés un rancio abolengo histérico en la Teoria
Constitucional, es la afirmacién de que la Constitucién, que establece y re-
gula los fundamentos de orden de la vida del Estado, tan sélo puede desarro-
llar su funcién si aparece dotada de una cierta estabilidad. Con razén se ha
dicho, en este sentido, que es inherente a la propia Constitucién el que sea
configurada como una norma duradera, estable, que de alguna maners es
aprobada con la intencién de que sea eterna {(1). Fue precisamente el deseo
de perpetuar la Ley Fundamental quien, a la postre, determiné el nacimiento
de las llamadas «Constituciones escritas». Con ellas, en la medida en que,
como sefiala Schmitt (2), se introducen las notas de demostrabilidad y esta-
bilidad, se produce un importante avance en la definitiva consolidacién del
Derecho Constitucional. En efecto, debe tenerse en cuenta que si el constitu-

(1) Cfr., a este respecto y por todos, R. SaLas v CorTes: Lecciones de Derecho
Piublico Constitucional (1821}, Madrid, 1982, pdgs. 316-317; H. KEeLsen: Teoria generale
del Diritto e dello Stato, 5.* ed., 2.° reimp., Mildn, 1975, pig. 264; K. STeERN: Derecho
del Estado de la Repiiblica Federal Alemana, Madrid, 1987, pégs. 226-227. Debemos
sefialar que el concepto de Constitucidn del que partimos es el que, a lo largo de toda
su obra, mantiene el profesor P. de Vepa, segén el cual sélo cabe hablar de Constitu-
cién y de constituctonalismo en su significacién moderna y actual para referirse a los
texios surgidos a partir de un momento histdrico determinado: las grandes revoluciones
liberal-burguesas americana y francesa (siglo xviii}, ¥y que tienen un determinado subs-
trato tedrico coman: la confrontscidn entre los supuestos ideoldgicos del pensamiento
politico liberal —representado, fundamentalmente, por la' obra de Montesquieu— vy
los del pensamiento politico-democrdtico —encarnados en J. J. Rousseau—. De este
modo, lo que sucede es que si, desde un punto de vista amplio, puede decirse, con un
G. |eLLINEK (Teoria general del Estado, Buenos Aires, 198)1, pédg. 381) o un H. HELLER
(Teoria del Estado, 11 ed., 9.* reimp., México, 1983, pag. 289), que todo Estado, en
cuanto organizacién politica establecida, tiene su Constitucién, en su sentido o signi-
ficacién estricta, por el contrario, tan sdlo serdn verdaderas Constituciones aquellos
instrumentos de gobierno que aparecen definidos e inspirados por los principios demo-
critico y de supremacia constitucional. Cfr. P. pE VEca: «Constitucién y democracias,
en AA.VV.: Lo Constitucion espariola de 1978 y el Estatuto de Auwlonomia del Pais
Vasco, Onati, 1983, pags. 66-73; Ip.: «Supuestos politicos y criterios juridicos en la
defensa de la Constitucién: algunas peculiaridades del ordenamiento constitucional es-
pafol», en RPC, nims. 10-11, primavera-verano 1984, pags. 396-409; Ip.: La reformo
constitucional y la problemdiica del poder constituyente, Madrid, 1985, pags. [5-24.
En este mismo senlido, véanse también K. STERN: Derecho del Estado..., cit., pags, 191-
192; M. Garcia-PELAYO: Derecho constitucional comparade, Madrid, 1984, pags. 34-41.

(2) Cfr. C. Scumitt: Teoria de la Constitucidn, Madrid, 1982, pig. 39.
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cionalisino, nacido en frontal oposicién dialéctica a los presupuestos politicos
del Antiguo Régimen, tiene como primigenia finalidad la limitacién del poder
de los gobernantes para, de este modo, asegurar a los gobernados la existen-
cia de una esfera de libertad individual frente al Estado, evidente resulia la
aportacién que, a estos efectos, realiza la escritura, toda vez que, con ella,
se permite que los gobernados puedan exigir de los gobernantes el cumpli-
miento de unos mandatos constitucionales que son ahora ficilmente demos-
trables. Pero, ademas —y esto es lo que aqui interesa—, al aparecer la Cons-
titucién recogida en un documento escrito, formal y solemne, lo que sucede
es que su contenido deviene estable y, en definitiva, protegido frente a posi-
bles modificaciones.

Es necesario indicar que si, en un primer momento, la irrupcién del ele-
mento escrito en el Derecho Constitucional supuso, ciertamente, un instru-
mento de proteccidn de la Constitucién, la verdad es, sin embargo, que éste
no aseguraba definitivamente la estabilidad de la Ley Fundamental. Ha sido
Finer quien, en este sentido, advirtié de la necesidad de distinguir entre la
condicidn de Constitucidn escrita y el que ésta sea dificilmente modificable,
en el entendimiento de que «no es lo escrito lo que protege, sino la dificultad
de la enmienda» (3). Es en este contexto donde se plantea la exigencia de que
la propia Constitucién contenga previsiones tendentes a dificultar y, de algin
modo, evitar las posibles alteraciones de su texto, con lo que, cbviamente,
se pretende perpetuar y eternizar el contenido de la Ley Fundamental o, si
se prefiere, preservar la voluntad del constituyente frente a la actuacidén del
legislador ordinario. Serd éste, y no el de introducir la escritura, el gran mé-
rito de la Convencién de Filadelfia de 1787. Alli fue, en efecto, donde, por
primera vez en la historia, se incluird en el Cédigo Constitucional la regula-
cion del modo en que podria procederse a su reforma. No le falta razén, desde
esta perspectiva, a La Pergola cuando escribe que «si bien el principio de
rigidez se extiende hoy maés alla del dmbito de las formaciones federales, no
existe duda de que la primera intuicién y formulacidn —y en este sentido,
¢l ndcleo originario— del mismo, va asociado con el fendmeno del Estado
federal y en particular con el diseno y la obra de los Founding Fathers» (4).

(3) H. Finer: Teoria y prdctica del Gobierno moderno, Madrid, 1964, pag. 164.

(4) A. LA PeErGOLA: Residul «comirattualisiicie e strutiura federale nell’ordina-
mento degli Stati Uniti, Mildn, 1969, pags. 192-193. En el mismo sentido, cfr, . PEREZ
Royo: «La reforma de la Constitucion», en RDP (UNED), nim, 22, primavera 1986,
pig. 11; La reforma de la Constitucion, Madrid, 1987, pdg. 19, espec. pig. 20. Parece
oportung dejar aqui constancia de que ya con anterioridad al Texto Federal americano
exisicn ejemplos de Constituciones escritas. Bastenos ahora con recordar, con H, Finer
{Teoria.... cit) los tres siguientes: 1.°, el «Acucrdo del Pueblos, documento elaborado
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Ahora bien: si el empeiio por dotar a la Ley Fundamental de estabilidad
y firmeza es, en verdad, una constante histérica del constitucionalismo, es
también cierto que tan antigua como ella es la idea de que la Constitucién
no puede ser entendida como una ley eterna, sino que, si realmente se quiere
hacer efectivo el principio de durabilidad, ha de ser necesariamente modifi-
cable (5). Este concepto fue ya asumido por los revolucionarios americanos
y franceses del siglo xviit. Asi, por ejemplo, Thomas Jefferson (6), para quien
resulta indudable que el mundo —y, por tanto, el Derecho— pertenece ex-
clusivamente a la generacién viviente, no dudard en denunciar como absurdo
el que la Constitucién sirva de instrumento para hacer prevalecer la voluntad
de los muertos sobre 1a de los vivos. Por su parte, en Francia, donde se aceptd
la idea de qgue el poder constituyente de hoy no puede obstaculizar al del
mafiana, serd el articulo 28 de la Constitucién de 1793 quien, de manera tan
gréfica como contundente, venga a prociamar la modificabilidad de los textos
constitucionales, al establecer que «un pueblo tiene siempre el derecho a re-
visar, reformar y cambiar su Constitucién. Una generacidn no puede someter
a sus leyes a las generaciones futuras».

Junto a estos arpumentos existen, fundamentalmente, otras dos razones
que, de forma tradicional, se han alegado en favor de la variabilidad consti-
tucional, a las que, siquiera sea brevemente, quisiera referirme en este mo-
mento.

Por un lado, la reforma constitucional ha sido concebida y justificada
como medio idéneo para subsanar los errores, politicos o técnicos, en que
hubiera podido incurrit el legisiador constituyente, cuyo mantenimiento po-
dria, incluso, deparar la disolucién del propio cuerpo politico. Desde esta
perspectiva va a decirse que la operacién de revisién constitucional, sujeta,
eso si, a los trdmites y requisitos previstos por la propia Norma Fundamental,
y limitada por los principios y valores inalterables del orden social recogidos

y aprobado por el Consejo de Funcionarios del Ejército-Parlamento inglés en 1649, y que
nunca llegd a ser efectivo (pdgs. 153-156); 2.2, el también inglés «Instrumento del Go-
bierno», obra de Cromwell y sus funcionarios, de 1653, que tuvo una vida muy limi-
tada (pédg. 156), y 3°, «Los progenitores mas directos de las modernas Constituciones
esctitas fueron, no obstante, las Constituciones de las colonias americanas cuando se
despojaron de la autoridad de 1z Gran Bretafia» {pdg. 136).

(5) Cfr., por tados, K. Stern: Derecho del Estado..., cit., pags. 227-228. En el mis-
mo sentido se pronuncian |. BarTHELEMY y P. DuEz, para quienes «|'inmutabilité abso-
lue de la constitution est une conception infirmée par les faits et absurde du point de
vue juridique et du point de vue politiques (Traité de Droit constitutionnel, Paris,
1933, nueva edicién, pag. 227, subrayado en el original).

(6 Cfr. T, JEFFerRSON: Auwiobiografia y otros escritos, Madrid, 1987, pégs. 24 y
243.246, por ejemplo.

236



ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

en ésta, no debe encontrar ningin tipo de obstdculo temporal para su puesta
en marcha. Esta es la tesis mantenida, en 1821, por el liberal salmantino
Ramédn Salas, que criticard duramente —y quizd de forma excesiva— el
limite temporal a la reforma de nuestro venerable texto gaditano, en los si-
guientes téréminos: «Como los hombres no son infalibles ni sus obras per-
fectas, siempre, si es posible, deben reservarse un medio de corregirlas; y me
parece que no es muy conforme 4 (sic) esta maxima de prudencia el articu-
lo 375, el cual dispone que hasta pasados ocho afos después de hallarse en
practica la Constitucidn, en todas sus partes, no se¢ podra proponer alteracién,
adicién ni reforma en ninguno de sus articulos, porque creo que esta disposi-
cién, cuye objeto laudable, es sin duda dar a (sic) la Ley Fundamental el
cardcter de estabilidad que debe tener, hace impaosible, por lo menos en un
siglo, la correccién de cualquiera defecto que la experiencia y el tiempo pue-
dan hacer ver en nuestra Constitucidn, que, al fin, como obra de hombre, no
cs absolutamente perfecta» (7).

En todo caso, parece conveniente advertir que la decisién adoptada por
nuestro constituyente de 1812 no es una opcién desconocida por el Derecho
Constitucional comparado. Senalan, a este respecto, Barthélemy y Duez (8)
que el establecimiento de limites temporales a la reforma era una técnica fre-
cuente en los albores del constitucionalismo, sobre todo en aquellos casos en
que, como ocurria, por ejemplo, en Estados Unidos, la Francia de 1791 o la
Espafia de 1812, la Constitucion instauraba un régimen politico enteramente
nuevo. Con este tipo de disposiciones se pretendia que el Texto Constitucional
pudiera llegar a ser conocido, comprendido y asumido por el pueblo, lo que,
a la postre y mediante una antigliedad adquirida artificialmente, le permititia
ptevalecer frente a los ataques de los revisionistas. La virtualidad de estas
clausulas cs, sin embargo, controvertida. Piénsese, por ejemplo, en que la
Constitucidn francesa de 1791, que no podia ser reformada en un plazo de
diez afos, tuvo tan sélo una vigencia de un ano. Por el contrario, el Texto
de 1875, modificable desde el mismo momento de su promulgacidn, es, con
mucho, el que més ha durado en Francia.

(7) R. SaLas v Cortis: Lecciones..., cil., pig. 314, En el mismo sentido, ). Bat-
MEs: Politica y Constitucidn, Madrid, 1988, pag. 206. Sobre el procedimiento de reforma
constitucional establecido en el Texto de 1812, asi como las distintas posturas mante-
nidas en la Constituyente, cfr., por todos, R, Carzapa Conpe: «El principio configu-
rador y garantista cn la Constitucidn de Cadiz», en AA, VV.: Historia, Literatura, Pen-
samiento. Estudios en homenaje a Maria Dolores Gomez Molleda, vol, 1, Salamanca,
1990, pags. 292-297, especialmente, ¥ por lo que se refiere al limite temporal del articu-
lo 375, pags. 294-296.

(8) Cir. ). BARTHELEMY ¥ P. DuEz: Traiié..., cit., pags. 231-232,
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Por otro lado, la modificabilidad de la Constitucién —y, por tanto, la re-
forma constitucional, en cuanto que es el medio mds importante, que no el
dnico, para llevar a cabo las transformaciones constitucionales— ha sido de-
fendida atendiendo a la inexorable necesidad de que la Constitucién debe
adaptarse a la historia para conseguir sus fines. Como es sabido, 1a Constitu-
cidn no es mds que, en acertada expresién de Loewenstein (9), el fruto del
acuerdo de unas determinadas fuerzas politicas en unas concretas circunstan-
cias histdricas, que tan solo tendrd una verdadera eficacia cuando, en la me-
dida en que ello sea posible, se adecde a la realidad social subyacente, por
definicién histéricamente cambiante o, dicho en otros términos, cuya fuerza
normativa depende de la capacidad de la propia Constitucién para crear y
mantener una auténtica realidad constitucional, es decir, que la realidad juri-
dica (la norma) sea capaz de asumir en todo momento la realidad politica
y social que pretende regular.

La conclusién es, desde estos presupuestos, evidente. Porgue la realidad
politica y social no es estdtica, sino que se encuentra en continuo movimien-
to, la @nica manera posible de evitar el desfase entre ésta y la realidad nor-
mativa serd la de permitir la modificacion, formal o no, del Texto Constitu-
cional, Ni que decir tiene que negar esta posibilidad conduciria, inevitable-
mente, a que una Ley Fundamental perfectamente valida en el momento de su
aprobacién acabase, pura y simplemente, convirtiéndose en una «Constitu-
cién nominal» por el mero transcurso del tiempo.

Sera, precisamente, en el marco de esta confrontacion entre absoluta esta-
bilidad y modificabilidad de la Constitucién donde aparecerd con toda su
magnitud la problemética de la reforma constitucional como institucién ga-
rantista, cuya finalidad, como con meridiana claridad viera Mortati (10), no
es tanto el permitir el cambio como el asegurar la permanencia de la Cons-
titucién, al menos en su ndcleo fundamental. No es de extrafiar que, en tales

(9y Cfr. K. LoewensTEIN: Tearia de la Constitucidn, 2.* ed. reimp., Barcelona,
1979, pags. 163, 216-217 y sigs. Cfr. también, y por lo que aqui interesa, K. HESSE: «La
fuerza normativa de la Constitucién», en Escritos de Derecho constitucional (Selec-
cign), Madrid, 1983, pags. 61-85, espec. pags, 67-68, 70, 72-.73, 74 y 75.

(1) Cfr. C. MORTATL: Istituzioni di diritto pubblico, 9* ed. reel. y puesta al dia,
reimp., Padua, 1895, t, II, pag. 1225. En el mismo sentido, cfr. también P. DE VEGa:
«La reforma constitucional», en AA.VV.: Estudios sobre el Proyecto de Constitucion,
Madrid, 1978, pag. 220; voz «Reforma constitucional», en J. 1. GonzALEZ Encinar
(ed.) y otros: Diccionario del sistema politico espatiol, Madrid, 1984, pdgs. 800-801;
M. ConTrERAS: «La reforma de la Constitucidn», en M, RaMmfrez {ed.} y otros: Estu-
dios sobre la Constitucidn espafiola de 1978, Zaragoza, 1979, pdgs. 406-407; M. Con-
TRERAS ¥ ]. R. MonTERO: «Una Constitucién fragil: Revisionismo y reforma constitu-
cional en la 1 Repiblica», en RDP (UNED}, nim. 12, invierno 1981-1982, pag. 27.
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circunstancias, la regulacién del procedimiento de revision constitucional haya
sido considerada por autores como, por ejemplo, Bryce o Burgess (11) como
la parte mds importante de los Cdodigos Fundamentales,

Llegados a este punto, debemos ahora decir qué entendemos por reforma
constitucional. En este sentido, cabe senalar que la revisién constitucional
puede, en una primera aproximacién, definirse como aquella actividad nor-
mativa tendente a modificar, parcial o totalmente, una Constitucidn a través
de drganos especiales, o procedimientos particulares diversos de los estable-
cidos para la legislacidén ordinaria, y que, en la medida en que por ella se
colman lagunas o se complementan y derogan determinados preceptos, pro-
ducird siempre una alteracidn, expresa o tacita, del documento constitucio-
nal (12). Tres son los elementos que, en cuanto esenciales, deben destacarse
de esta definicidn.

En primer lugar, porque la revisidn se concreta en una actividad norma-
tiva que modifica parcial o totalmente el texto de la Constitucién, evidente
resulta que esta operacién se traducird en la adicidn, cambio o supresién de
una o varias palabras, frases o pdrrafos de uno o varios articulos o incluso
de la totalidad de los articulos de la Constitucidn. Esto plantea la cuestién
de si el poder de reforma, cualquiera que sea la naturaleza que se Je atribuya,
encuentra Iimites en su actuacién y si son posibles las llamadas «reformas to-
tales». Bdstenos, a este respecta, con sefialar ahora que si parece admisible la
posibilidad de las reformas totales, siempre y cuando con ellas no se preten-
da verificar un acto revolucionario, es decir, que, aun en estos casos, habran
de respetarse los principios que caracterizan el orden constitucional en tér-
minos generales, y, asimismo, los valores y principios sancionados por el
Constituyente, que caracterizan e individualizan el Texto Constitucional de
que se trate (13).

(11) Cfr. ]. Bryce: Constitfuciones flexibles v Constituciones rigidas, Madrid, 1988,
pdgs. 96-97; |. W. BurcEss: Ciencia politica y Derecho constitucional, vol. I, Madrid,
1922, pig. 167. En el mismo sentido, véase también N. PEREZ SERRANO: «Tres leccio-
nes sobre la Ley Fundamental de Bonn», en Escritos de Derecho politice, vol. 11, Ma-
drid, 1984, pdg. 570; §. PErez Royo: La reforma..., cit., pags. 89.

{12y Cfr. C. CereTi: Corso di diritto costituzionale italiano, 2* ed. amp., Turin,
1949, pag. 17; P. BiscareTT1 Dt Rurrra: Derecho constitucional, Madrid, 1965, pagi-
na 274; P. oe VEGA: La reforma constitucional..., cit., pag. 162; K. LOEWENSTEIN:
Teoria..., cit., pdgs. 175-176; R. Carzapa Conpe: La reforma..., cit., vol, 11, pags. 542-
543; R. Carzapa ConpE y J. Ruipérez AiamirLo: «Consideraciones generales sobre
la reforma de los Estatutos de Autonomia», en RVAP, ndm. 22, sept.-dic, 1988, pagi-
nas 49-50.

(13} Por ejemplo, cfr. esta misma opinidn én C. MoRrTATI: [stifuzioni..., cit., t. II,
pags. 1241-1242_ En el mismo sentido, véase M. AnDrino HEerNANDEZ: «Sobre las re-
formas constitucionales», en BISDPS, mims. 10-12, mayc-octubre 1956, pigs. 240-241,
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En segundo término, es también esencial para la institucién de la revisién
constitucional el que ésta se verifique de acuerdo con lo establecido en el
propio Cédigo Fundamental para tal fin. Lo que, traducido en otros términos,
significa que, si bien es verdad que, como advirtiera Schmitt {14), la modifi-
cacién de la Constitucién puede ser inconstitucional cuando se realiza sin ob-
servancia del procedimiento prescrito legal-constitucionalmente, o constitucio-
nal cuando si se observa dicho procedimiento, lo que ocurre es que tan sélo
esta dltima puede ser reputada como valida. Surge, de esta manera, la pro-
blematica de cémo se puede asegurar que las modificaciones de la Constitu-
cién se realizan por el procedimiento de reforma constitucionalmente pre-
visto.

En tercer y daltimo lugar, la revisién constitucional ha de producir siem-
pre una alteracién del documento constitucional, siendo precisamente esta
circunstancia la que permite diferenciar la reforma, entendida como meca-
nismo de transformacién formal de la Constitucién, de las mutaciones cons-
titucionales. Quiérese decir con ello que mientras la operacidn de la revisidn
supone la modificacion o variacién, ya sea ésta expresa o tdcita, del texto de
la Constitucidn, la mutacién constitucional, sin embargo, «modifica, de la
manera que sea, el contenido de las normas constitucionales, de modo que la
norma, conservando el misme texto, recibe una significacion diferente» (15).

Ficilmente se descubte, a 1a luz de lo hasta ahora expuesto, que tiene
tinicamente sentido plantearse la problemdtica de la reforma constitucional
en el marco de las Constituciones que lord Bryce denominara estaticas, fijas,
estables, sOlidas, cristalizadas o, en definitiva, «rigidas» (16). En efecto, es
necesario recordar, a este respecto, que en el supuesto de las llamadas «Cons-
tituciones flexibles», caracterizadas, como se sabe, por cuanto que en ellas

(14) Cfr. C. Scmurt: Teoria..., cit., pag. 115,

(15) K. Hesse: «Limites a la mutacién constitucionals, en Escrifos de Derecho
constitucional {Seleccién), cit., pag. 91. Cir. también K. STERN: Derecho de Estado.. .,
cit., pdg. 335; P. pe VeGA: La reforma constitucional..., cit., pigs. 179-180 y sigs,;
R. Carzapa Conpe: «Poder constituyente y mutacidn constitucional; especial referencia
a la interpretacién judicial», en AA.VV.: Jornadas de estudio sobre el Titulo Prelimi.
nar de la Constitucién, vol. 11, Madrid, 1988, pdgs. 1095-1111. Sobre las mutaciones
constitucionales puede consultarse el amplio estudio de P. Lucas VERDG Curso de
Derecho palitico. 1V: Constitucion de 1978 y transformacién politico-social espafiola,
Madrid, 1984, pigs. 158-223.

(16 Cfir. |. Bryce: Constifuciones..., cit., pags. 10, 13 y 64. En el mismo sentido
que el aqui expresado, cfr, también, y por todos, N. PEREZ SERRANOD: «El poder cons-
tituyentes, en Escritos de Derecho politico, cit., vol. 1, pags. 262 y 282, nota 36; Ip.:
Tratado de Derecho politico, Madrid, 19766, pags. 470471,
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no existe mds diferencia entre ley ordinaria y ley constitucional que la de la
materia de que se ocupan, la transformacién del Cédigo Constitucional se
verificard siempre por el procedimiento legislative ordinario. Por el contrario,
en las «rigidas» va a distinguirse claramente enire ambos tipos de leyes, de
suerte tal que las leyes constitucionales podrin tan sélo ser reformadas me-
diante un procedimiento distinto y mdas agravado que el constitucionalmente
establecido para la legislacion ordinaria. Lo que, a la postre, viene a estable-
cer la superioridad jerirquica de esta clase de normas frente a las ordinarias.

Acaso sea éste el momento oportuno para advertir que la cldsica dicotomia
Constituciones rigidas-Constituciones flexibles ha perdido en la actualidad una
buena parte de su primigenia significacidn y contenido, y que por ello ha de
ser matizada. En este sentido se ha dicho, y con razén, que, habida cuenta
que el ntimero de Constituciones que no contengan previsiones sobre su pro-
pia reforma es cada vez menor, quizd fuera mis aconsejable hablar hoy de
Constituciones con mayor ¢ menor grado de rigidez (17) o, si se prefiere, de
Textos Constitucionales rigidos y superrigidos. Por otra parte, se ha dicho
que la expresidn de rigidas y flexibles no es muy afortunada terminolégica-
mente. Asi, por ejemplo, Wheare (18) dird que si, en una primera aproxima-
cién, la distincién entre rigidas y flexibles parece querer indicar que las pri-
meras serian aquellas que dificil y raramente podrian ser modificadas, mien-
tras que las flexibles serian susceptibles de conocer muchas transformaciones,
lo cierto es, sin embargo, que la prictica constitucional de los distintos Es-

{17} ClIr., en este sentido, P. bE Veca: «Comentario al Titulo X: “De la reforma
constitucional”», en AA. VV.. Constitucion espanola. Edicién comentada, Madrid, 1579,
pag. 359; voz «Reforma constitucional», cit., pdg. 799. Sobre el cada vez menor nimero
de Constituciones flexibles, véase, por todos, P, BISCARETTI D1 Rurria: Infroduccidn al
Derecho constitucional comparado. Las «formas de Estado» y las «formas de Gobier-
no». Las Constituciones modernas, 1.* ed. reimp., México-Madrid-Buenos Aires, 1979,
pag. 332, donde se dice que, junto a la Constitucidn inglesa, «en la actualidad se pue-
den indicar coma ejemplos de Constituciones flexibles de una cierta importancia Unica-
mente [as de algunos Estados de origen anglosajon tales como la Constitucién de Nueva
Zelanda de 1852 (...); la de la Ghana Republicana de 1960 (la que, por oira parte, fue
suspendida después del golpe de Estado militar de 1966), asi como la de! Canada de
1867 y de la Republica Sudafricana de 1961; pero estas dos dltimas presentan, sin em-
bargo, algunos articulos revisables s6lo mediante procedimientos dificuitados especiales».

{i8) Cfr. K. C. WHEARE: Federal Government, 3! ed., Londres-Nueva York-To-
ronto, 1953, pdgs. 222-223; Ip.: Las Constituciones modernas, 2.* ed., Barcelona, 1975,
pdgs. 20-22. En un sentido similar, véase también C. |. FriEDRICH: Teoria y realidad
de la organizacién constitucional democrdtica, México, 1946, pag. 142; P, Lucas VERDG:
Curso de Derecho politico. 1: La crisis de la Teorla del Estado en la actualidad.
Federalismo y Estado federal. La Teoria de la Constitucidn en el marco del Derecho
politico, Madrid, 1977, pag. 592.
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tados demuestra lo erréneo de tal conclusidn. Baste con recordar ¢cémo Cons-
tituciones adscritas a la categoria de las flexibles, como la inglesa, resultan,
en el terreno de los hechos, més dificiles de reformar que el Texto Constitu-
cional suizo o la Ley Fundamental de Bonn —revisada, como se sabe, 34 ve-
ces en sus primeros treinta y tres afos de vida—, y que, en tanto en cuanto
contienen la regulacién del procedimiento para su propia reforma, se inclu-
yen inconcusamente entre las rigidas. Es, sin duda, teniendo en cuenta lo
anterior, desde donde se comprende sin dificultad Ja afirmacién de que la
teoria de Bryce necesita en !z actualidad ser reformulada. En estas circuns-
tancias, propone Hesse (19) que tan sdlo sean considerados como rigidos
aquellos Cédigos Constitucionales que establezcan un mecanismo superagra-
vado para su modificacién formal y que, a la vez, dejen poco margen a los
supuestos de las transformaciones no formales,

En cualquier caso, de lo que quisiera dejar constancia es de que la apari-
cién de la rigidez constitucional tiene, histéricamente, una enorme trascen-
dencia, incluso, para el propio concepto de Constitucion, y que con ella se
vino a solventar uno de los mayores problemas de la Teoria politica. Me re-
fiero, claro esid, a la problemadtica de la supremacia constitucional y al deber
de sujecidn del gobernante a la ley.

Parece oportuno advertir ahora que, si bien es cierto que ya desde la
Grecia clisica (20) se mantuvo la creencia de que la esencia del buen po-
bierno radicaba en que se reconociera a la ley como soberana y que, por
tanto, se imponia a la voluntad de los gobernantes, no serd, sin embargo,
hasta el siglo xviir cuando, en virtud de la rigidez, tal principio adquiera
efectividad y realidad histérica (21). Eiectivamente, porgue el principio de
la rigidez implica la distincidn, nitida y definitiva, entre poder constituyente
—aque, por definicidn, aparece configurado como un poder soberano, absoluto
e ilimitado, que se convierie en fundamento dltimo del Estado— y poderes
constituidos, cuya actuacidn no puede transgredir ni reformar la voluntad
de aquél, expresada en la Constitucién, lo que sucede es que la Constitucion
aparece conformada como la norma suprema, respecto de la cual gobernantes
y gobernados se sititan en pie de igualdad y cuya observacidn resulta obligada
para ambos.

(19y Cfr. K. Hesse: «Concepto y cualidad de la Constitucidne, en Escritos de
Derecho constitucional (Seleccidn), cit., pigs. 23-26.

{20y Cir., a este respecio, ¥ por todos, G. Sasing: Historia de la Teoria politica,
14 ed., México-Madrid-Buenos Aires, 1985, pédgs. 26 v 79-89, por ejemplo,

{21y Cir. 1. Bartugremy y P. Dusz: Traité.., cit., pdg. 188. En ¢l mismo sentido,
H. Finer: Tecoria..., cit., pag. 199, En contra de esta opinién, véase 1. DE OTT0: De-
recho constitucional. Sistema de fuenfes, Barcelona, 1987, pag. 62,
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Asi las cosas, debemos decir que si, como advierte el profesor De Vega,
es «a través del procedimiento de reforma de la Constitucién, més agravado
y dificil que el que sigue para la aprobacién, modificacién y derogacién de
las leyes ordinarias como, al producirse a nivel formal la distincién entre
leyes constitucionales y leyes ordinarias, la Constitucién gueda configurada
como Ley Supreman» (22), resulta evidente que es precisamente en el proce-
dimiento de reforma donde se encuentra la causa y fundamento 1ltimo de la
rigidez constitucional. A esta conclusidn se Hega si se toma en consideracién
el significado de !a ausencia del procedimiento de reforma. Tres son, a este
respecte, las posturas que ha mantenido la doctrina, en cuya exposicién y
critica, aunque sea de forma sintética, conviene detenerse.

En primer lugar, la ausencia de la regulacidn del procedimiento de refor-
ma fue interpretada, por ejemplo, por A. de Tocqueville (23) como la prueba
irrefutable de que, en este caso, la Constitucién resulta inmodificable. «Su
razonamiento —escribe De Vega— no puede resultar mads claro: al no existir
en el sistema de soberania compartida entre el monarca y el pueblo un poder
constituyente con una entidad preconstitucional definida, y al no establecerse
ningiin procedimiento de reforma, no se puede apelar al poder constituyente
para alterar el contenido de la Constitucién, ya que mds que un poder capaz
de crear la normativa fundamental es un poder creado por ella, ni ningin
poder constituido puede, 1égicamente, sin estar habilitado legalmente, ir en
contra de las normas donde se regulan sus atribuciones y competencias» (24).

Ni que decir tiene que lo que se esconde en la aseveracidén de Tocque-
ville no es sino el noble intento de asegurar el cardcter de legislacién suprema,
inherente a la Constitucién, mediante la afirmacidn de la estabilidad y eter-
nidad de la misma. Ahora bien: las consecuencias de esta postura son tan
evidentes como peligrosas. En efecto: en la medida en que se niega la posi-
bilidad de que el Texto Constitucional pueda asumir los cambios y las trans-
formaciones que el devenir histdrico impone, lo que sucede es que se con-
dena a la Constitucién a una inevitable obsolescencia que, en el dltimo ex-
tremo, puede conducir a la disolucidn del propio cuerpo politico,

En segundo término, es necesario referirse a la doctrina del «paralelismo
de las formas», segin la cual el silencio de la Constitucién en torno a cémo

(22) P. oE VEeca: «Comentario al Titulo X...», cit., pags. 359-360; «Supuestos po-
liticos...», cit., pdg. 406. En contra de lo que mantenemos ¢n el texto, véase S. M. Cic-
CONETTL: La revisione della Costituzione, Padua, 1972, pags. 2-3.

(23) Cfr. A. pE TocoueviLLE: De la démocratie en Amérigue, t. 1, 17" ed., Paris,
1988, cap. VI, pags. 173-174 y nota L en pags. 323-324.

(24) P. npE Veca: La reforma constitucional..., cit., pag. 83.
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debe modificarse no puede, en modo alguno, entenderse como el deseo del
constituyente de que aquélla sea irreformable, sino que esta omisién supone
que {nicamente podra reformarse el Texto Constitucional cuando se satisfa-
gan iguales exigencias y requisitos que los que se observaron para su aproba-
cidn, lo que, traducido a otros érminos, significa que tan sélo estaria legi-
timado para reformar la Constitucidén un poder constituyente igual o paralelo
al que la establecié. Con ello, y en cuanto que se excluye la hipdtesis de re-
visiones constitucionales llevadas a cabo por los poderes constituidos, se viene
a afirmar el cardcter de Ley Suprema del Cédige Constitucional, que, sin
cmbargo, no queda absolutamente petrificado.

Ahora bicn: si con esta doctrina se solventan algunos de los problemas
planteados por la tesis de Tocqueville, lo cierto es que tampoco esta postura
estd exenta de peligros y, por tanto, de criticas (25). Acaso sea, en este sen-
tido, atendiendo al origen tedrico de esta doctrina, como con mayor claridad
se descubran los graves problemas que encierra el paralelismo de las formas.
Como es sabido, esta tesis arranca de Rousseau, quien, en sus Consideracio-
nes sobre el Gobierno de Polonia, sostendrd que «va contra la naturaleza del
cuerpo politico darse leyes que luego no pueda revocar, pero no va contra la
naturaleza ni contra la razdn que no pueda revocarlas mas que con la solem-
nidad puesta en practica al establecerlas» (26). De esta suerte, porque, desde
la dptica del autor ginebrino, la Unica Constitucién posible es la que coincide
con el Contrato social, cuyo establecimiento requiere la unanimidad de los
ciudadanos, evidente resulta que la modificacién o incluso derogacidn de la
Constitucidén tan sdlo podra realizarse, y ello por una exigencia propia del
«derecho natural de las sociedades», mediante [a unanimidad.

(23) En este sentido, el profesot P. bE VEGA va a sefialar que «ocurre, sin embargo,
que el poder constituyente, en cuante poder originario, no coincide exactamente con el
poder de revisién. Los actos del poder constituyente no son nunca actos juridicos de
reforma, sino actos politicos de scberanfa. Fundamentar la posibilidad de [a reforma
en el ejercicio del poder constituyente no significa otra cosa que negar la propia natu-
raleza de la reforma constitucional, cuya esencia consiste (...) en dar continuidad juri-
dica al ordenamiento establecido. Caracteristica bédsica del Estado constitucional es dejar
en suspenso, colocar entre paréntesis, la accidn del poder constituyente. Cuando el
poder constituyente aparece de nuevo es porque la legalizacidn del proceso politico
(en la gue se incluye la reforma), propia del Estado constitucional, ha dejado de tener
sentido y no funciona. Hasta cierto punto, por tanto, se podria mantener sin exageracion
alguna que poder constituyenic originario y reforma constitucional son términos in-
compatibless (La reforma constitucional..., cit,, pig. 85).

(26) J.]. Rousseau: Proyecto de Constitucidn para Corcega. Consideraciones sobre
el Gobierna de Polonia y su proyecto de reforma, Madrid, 1988, pdg. 104; véase tam-
bién pig. 103.
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Dos son, en todo caso, las censuras que cabe formular a este razonamien-
t0. Por un lado, ocurre que, como con meridiana claridad advirtiera Carlo
Esposito (27}, la forma en que surge un derecho no puede, ni debe, condi-
ctonar la manera en que éste haya de reformarse. Por otra parie —y como,
de alguna forma, quedd ya sefialado—, fueron ya los propios revolucionarios
americanos y franceses quienes, al entender que la Constitucidn, en cuanto
que obra humana, no era una obra perfecta y definitiva, sino que, por el
contrario, podia, y debia, ser susceptible de cambios y mejoras, rechazaron
el requisito de la unanimidad (28), que, en definitiva, no vendria sino a im-
pedir que la obra revolucionaria pudiera llegar a superar las contradicciones
a que se veia sometida, y que eran puestas de manifiesto por la propia rea-
lidad.

Por ultimo, y con base en la argumentacidn del liberalismo doctrinario
de Thiers y Guizot (29), se dird que la ausencia del procedimiento de refor-
ma lo que hace es convertir a la Constitucién en flexible. En efecto, el silen-
cio del Texte Constitucional en este punto no supone su absoluta invariabili-
dad ni tampoco afirma el paralelismo de las formas. Por el contrario, lo que
sucede es que ahora, y como, entre otros, han visto Carré de Malberg, Kel-
sen 0 Mortati (30), la Constitucién es susceptible de ser modificada por una
simple ley ordinaria. Esto se traduce, obviamente, en que desaparece tanto
la distincién entre ley constitucional y ley ordinaria como, y en consecuencia,
la de poder constituyente v poderes constituidos.

[nteresa poner de manifiesta que esta solucidn es la que, desde distintas
perspectivas, se mantendrd en Espafia en relacién con las Constituciones de
1837, 1845 y 1876, que. como es sobradamente conocido, y sin que pueda
ser considerado como casual (31), no contenian la regulacién de su proce-

Y

(27) Cfr. C. Esrosito: La validita delle leggi. Studio sui imiti della potesta legis-
lativa, | vicl degli atti legislativi ¢ il conirollo giurisdizionale, Mildn, 1964, reimp. in-
alterada d¢ la edicién de 1934, piags, 202224,

(28) Recuérdese, a cste respecto, la opinion de R, SaLas v CorTEs: Lecciones...,
cit., pig. 314; ofr. P. nE VEGa: Lg reforma constitucional..., cit., pag, 57,

(29) Véase, a cste respecto, R, CarrEé DE MatBerG: Teoria general de! Estado,
México. 1948, pags. 12121213, nota 30, donde recoge las opinioncs de L. A. THIERS
y F. P. G. GuizoT sobre la Constitucidn francesa de 1830. Sobre el liberalismo doctri-
nario e¢n general, véase L. Diez pew Corrar: El liberalismo doctrinario, 4.* ed., Madrid,
1984.

(30) Cfr. R. CarrRE DE MaLpere: Teoria.... cit., pag. 1213, nota 30; H. KELSEN:
Teoria general del Estado, 152 ed., México, 1979, pags. 331-332; C. MorTaT1, VOZ
«Costituzione», en Enciclopedia del Diritto, vol. X1, Milan, 1962, pdg. 189,

(31} En este sentido debe sefalarse que es precisamente con estos Textos cuande,
en la medida en que su condicidén de «Constituciones pactadas» desdibujan los princi-
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dimiento de reforma. Asi, Alcala-Galiano diria, en relacién con el Cédigo de
1837, que «cuando en el conjunto de leyes [lamado constitucional nada se
dice respecto a ser él inmutable o a necesitarse ciertas férmulas para hacerle
variaciones en parte mayor o menor, en mi sentir debe entenderse que para
hacer cualesquiera mudanzas estdn facultados los cuerpos o personas que lo
estan para hacer leyes» (32). Por su parte, Posada (33) interpretara el «olvi-
do» de los constituyentes de 1876 en el sentido de que, ante la ausencia de
una regulacion expresa al efecto, la Constitucién serd reformable, por la ac-
tuacién conjunta del rey y las Cortes Generales, mediante ley ordinaria. De
esta suerte, los presupuestos ideoldgicos del doctrinarismo liberal alcanzaron
su mdxima expresidn. En efecto, ha sido el profesor Morodo quien, en rela-
cién con el Texto de 1876, ha puesto de manifiesto que, lejos de poder ser
considerada como un mero olvido involuntario, esta «ausencia, muy significa-
tiva, estd motivada, entre otras, por una razén obvia: el doctrinarismo intenta
consolidar permanentemente su ideologia, es decir, sustituir el tradicionalismo
clasico por un tradicionalismo liberal» {34) en el que, mediante la indetermi-
nacidn de las facultades de los distintos poderes constituidos y su confusién
con el poder constituyente, el rey, que se resiste a abandonar su stgfus de
monarca absoluto, y las Cortes Generales, cuyos miembros eran elegidos de
entre los notables de la oligarquia burguesa, se erigen en las piezas medula-
res del sistema politico-constitucional.

Sea como sea, lo que importa es dejar constancia de las graves consecuen-
cias que, desde esta Optica, se derivan y que, pot lo demds, resultan eviden-

pios inspiradores del constitucionalismo, particularmente el democritico, el cardcter
ficticio del constitucionalismo espafiol alcanza su expresién maxima. De esta suerte, lo
que sucede es que la historia constitucional espafiola viene a poner de manifiesto cémo
el principio de la rigidez, y con él el de la supremacia constilucional, serd defendido
desde las posturas politicas democrdlicas y progresistas, frente a la flexibilidad defen-
dida por los conservadores, Véase, al respecto, la opinidn de J. Bryce: Constituciones.. .,
cit., pags. 42, 50 y 112,

(32) A. ALcaLA-GaLIANO: Lecciones de Derecho politico (1843), Madrid, 1984,
pag. 301.

(33) Cfr. A. Posapa: Lg reformu constitucional, Madrid, 1931, pdg. 170, nota 7;
Ip.: La nouvelle Constitution espagnole. Le régime constitutionnel espagnol, Paris, 1932,
pégs. 70-71; lo.: Tratado de Derecho politico, 5.* ed. rev., vol. 11, Madrid, 1935, pa-
ginas 298-299.

(34) R. Morobno: «Las doctrinas politicas sobre la reforma constitucional», en
E. Tierno GaLvin y R. Moropo: Estudios de pensamiento politico, Madrid, 1976,
pag. 221; véase también pdg. 218. Sobre la configuracion de las instituciones politicas
y sus consecuencias en la Espana doctrinaria del siglo xi1x, cfr. P. DE VEGA: «Supuestos
politicos...», cit., pags. 398400,
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tes (35). Porque el que no se establezca un procedimienio especifico para
llevar a cabo la revisién de la Constitucién se traduce, en titimo término, en
la negacién de la distincidén entre ley constitucional y ley ordinaria, y, por
ende, se traduce la confusién entre poder constituyente y poder constituido,
lo que sucede es que la Constitucidén perderd su cardcter de Lex Superior.
51 a esta circunstancia se afade el que a lo largo de todo el siglo x1x y parte
del xx, en Europa —y muy particularmente en Espafia, donde, con la excep-
cién de la 1T Republica, esta situacién se extiende hasta 1978— no se re-
conocia a los Textos Constitucionales la naturaleza de auténticas normas juri-
dicas, sino que eran entendidos como meras normas politicas, cuyos preceptos
eran de cardcter programdtico y que, en consecuencia, tan sdlo serian juri-
dicamente eficaces cuando fueran desarrollados por el legislador ordinario,
facilmente se descubre que, en tales circunstancias, el destino del constitu-
cionalismo fuera el de disolverse, de forma inevitable, en el campo de la
retdrica y las buenas intenciones.

No podemos concluir este apartado sin referirnos a la cuestién del con-
tenido de la reforma constitucional. Esto es: si la revision de la Constitucién
se traduce en una actividad normativa que, de manera, en principio, es ne-
cesaria, ha de producir siempre una alteracién en el texto de la Ley Funda-
mental (36); 1o que debemos plantearnos es si dicha reforma ha de ser ex-
presa o tdcita. La primera, légicamente, se define como aquella operacion
que se lleva a cabo haciendo expresa mencidn a agquellos precepios cuyo con-
tenido se pretende modificar. Exigencia esta que, por ejemplo y como uno
de los mayores aciertos del constituyente republicanc en esta materia (37),
fue consagrado en el articulo 125 de nuestra Constitucidn de 1931, segiin el
cual «la propuesta sefialard concretamente el articulo o los articulos que ha-
yan de suprimirse, reformarse o adicionarse». Por el contrario, en el caso de
la reforma tdcita, nacida en los Estados Unidos, el Cddigo Fundamental se
altera sin que se indique qué disposicién o materia constitucional ha sido
enmendada,

{(35) Cfr. P, pE VEGa: «Constitucidn...», cit., plgs. 70-72; «Supuestos politicos...»,
cit., pags. 404-4053; lp.: La reforma constitucional..., cil., pigs. 86-87.

(36) Una excepcion a esta regla es la que se deriva de la aplicacién inmediata del
lfamado Derecho comunitario curopeo en los diferentes Estados integrantes de la Co-
munidad Europea, en el sentido de que, como sefiala, por ejemplo, K, STERN {Dere-
cho..., cit., pag. 340), a diferencia del Derecho internacional general, que, en cuanto
que ocupa ¢l lugar de la ley ordinaria, no puede reformar la Constitucion, el Derecho
comunitario puede conducir por si mismo a una reforma del Cédigo Constitucional
sin que se produzcan cambios en gl texto,

(37 CIr., a este respecto, M, CONTRERAS ¥ ], R. MoNTERO: «Una Constitucion
fragil...», cit., pag. 31.
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La doctrina no es undnime en cuanto a la admisibilidad de uno u otro
sistema. En efecto, cabe comenzar sefialando que, por ejemplo, para De Otto,
para quien no es la rigidez quien convierie a la Constitucién en norma su-
prema, la posibilidad de las reformas tdcitas o implicitas debe entenderse
prohibida; asi, dirda que una «Coastitucién flexible (...) es también norma
superior si se exige que esa reforma por la via ordinaria se haga de manera
expresa (...). Es mds: el requisito de la rigidez (...) sélo tiene sentido si va
acompaiiado de la exigencia de que la reforma se haga expresamente (...).
Y por esa misma razon tal exigencia de reforma expresa debe considerarse
incluida en el Titulo X de nuestra Constitucién, aun cuando no venga literal-
mente mencionada en ninguno de sus preceptos, de modo que no puede con-
siderarse reformada la Constitucién por el hecho de que un proyecto de ley
contraric a la misma sea aprobado con las mayorias cualificadas que exige
el articulo 167» (38).

Sin negar, por supuesto, el rigor cientifico que caracteriza la obra del
profesor De Otto, no creemos, sin embargo, que su interpretacidn en este
punto sea de recibo. En efecto, fue ya Esposito (39) quien puso de manifiesto
que mientras no exista una norma concreta que exija que la revisidn sea
expresa, la reforma ticita ha de reputarse como plena e indudablemente vi-
lida. Cuestién distinta es la de que, en aras a la realizacidn de los principios
de certeza y seguridad juridica, la revisién expresa aparezca como més acon-
sejable y que, por tanto, sea deseable el que fuera ésta la via que, incluso
no diciendo nada la Constitucidn, siguiera el legislador constituyente.

Y si esto es asi en términos generales, lo mismo cabe decir en relacién con
nuestro vigente ordenamiento constitucional. En este sentido debe recordarse
que, en el seno de la Constituyente, el profesor Ollero advirtié de los peligros
que implicaba la técnica de la reforma tactica, y que por ello debia plasmarse
en el Texto Constitucional la exigencia de que las revisiones fueran expre-
sas (40), y que su enmienda fue rechazada, lo que, en definitiva, se traduce
en que no puede afirmarse que nuestra Constitucién prohiba, aunque sea de
manera implicita, las reformas tdcitas. De esta suerte, la conclusién es obvia.

(38) L pE Orro: Derecho..., cit., pag. 62.

(39) Cfr. C. EsposiTo: Lo validita. .., cit., pags. 341 y sigs, 209 y 212 y sigs. En
el mismo sentido, cfr. también P, BiscAreTTi 1 RUFFIA: Derecho..., cil., pig. 274;
P. pE VEGA: La reforma constitucional._., cit., pag. 163; K. LoEwensTEIN: Teoria...,
cit., pdgs. 185-186; G. ConTini: La revisone costituzionale in Italia, reimp. inalterada,
Mildn, 1984, pdgs, 317 y sigs. 144 y sigs; S. M. CicconeTTi: La revisione..., cit., pé-
ginas 14 y sigs. y 19. Véase también, y por analogia, R. Carzapa ConNDE y |. RUIPEREZ
ALaMiLLO: «Consideraciongs generales...», cit., pdgs. 49-50, nota 3.

40y Cir. C. OLLERO: Derecho y Teorta politica en el proceso constituyente esparniol,
Madrid, 1986, pags. 130-131.

248



ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Cierto es que, habida cuenta de la existencia de dos procedimientos de refor-
ma distintos, la 16gica hubiera debido imponer la exigencia de que toda re-
forma constitucional fuera expresa para, de este modo, soslayar el que ma-
terias protegidas por el procedimiento del articulo 168 pudieran verse modi-
ficadas indirectamente al amparo del articulo 167. Ahora bien: «A la vista
del silencic de nuestro Texto Constitucional sobre esta materia, cabe sélo
esperar que, en nombre de la seguridad y claridad juridicas, nuestro futuro
legislador constituyente apele (...) a la revisidn expresa y no a la mala téc-
nica de la reforma constitucional tacita» (41).

I1. DISTINCION DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
CON OTRAS FIGURAS AFINES

Conaocido ya el concepto de reforma constitucional, parece oportunc de-
tenerse a diferenciar este instituto de otras figuras que se derivan también
del concepto de Constitucién, y que, sin embargo, no pueden ni deben con-
fundirse con la revision constitucional. Nos referimos a los supuestos de la
«suspensién» y a la «ruptura» o «quebrantamiento» constitucionales, a tra-
vés de los cuales se introducen en el dmbito del Derecho constitucional los
conceptos de excepcidn y especialidad.

Ambas figuras presentan, ciertamente, algunas analogias con la reforma
constitucional. Asi, por ejemplo, cabe citar, en primer lugar, €l que, al igual
que esta Gltima, tanto la suspensién como el quebrantamiento constitucional
contribuyen también a la dinamica constitucional al transformar, siquiera sea
momentaneamente, el normal funcionamiento de la Constitucién. En segundo
término, ocurre que, de alguna manera, estos institutos participan del cardcter
garantista del procedimiento de reforma, asi como del control de constitucio-
nalidad, al que tanto la suspensién como la ruptura pueden estar sometidas.
Ahora bien: precisamente porque existen estas similitudes es por [o que inte-
resa establecer las diferencias o distinciones que entre la técnica de la revision
constitucional y estos institutos puedan existir, y que, a la postre, determinan
la imposibilidad de su identificacién.

{(41) P. bE VEGA: La reforma consiitucional..., cit.,, pag. 166; véase también pagi-
na 165. En el mismo sentido, véase R. CarLzapa ConpE: La reforma..., cit, vol. 1],
pags. 711-712, espec. 565-567.
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1. La suspension constitucional

Estaremos en presencia de una suspensidn de la Constitucidn cuando unpa
o varias «prescripciones constitucionales son provisionalmente puestas fuera
de vigor con observancia de las prescripciones legal-constitucionales previs-
tas para una tal suspensidn» (42}, es decir, cuando cesa la eficacia de deter-
minadas normas constitucionales por un periodo temporal, el que dure la
suspensidn, y por motivos excepcionales. Facilmente se descubre que el ins-
tituto de la suspensidn se encuentra en intima relacién con el llamado «dere-
cho de excepcién» o, si se prefiere, con la problemitica de las garantias de
la Constitucion frente a situaciones de crisis, ya sean politicas o naturales
(catastrofes naturales o accidentes producidos por la mano del hombre, etc.},
y que nuestra Constitucién contempla, fundamentalmente, en los arts. 35
y 116. No podemos, 1gicamente, detenernos en el analisis detallado del «de-
recho de excepcidn». Bastenos con indicar aqui que, en rigor, los estados
excepcionales no son sino una especie de lo que Carl Schmitt denomina «dic-
tadura comisoria» (43), cuya existencia va era conocida en la Repiblica ro-
mana, mediante la figura del dictador. En este sentido —y como prueba de
la analogfa existente entre ambas figuras—, cabe sefialar que si el dictador
romano era un magistrado extraordinario, nombrado por un periodo maximo
de seis meses, con un poder ilimitado, cuyo cometido era eliminar una situa-
cidn peligrosa, y que, por tanto, puede configurarse como un peculiar instru-
mento de la «Constitucién» republicana para preservar la libertad; el derecho
de excepcion de la actualidad pretende: «1.°, mantener la eficacia formal de
la Constitucidn como Constitucién alternativa de emergencia, evitando el fe-
ndmeno siempre penoso de imposicién de la fuerza normativa de lo féctico,
y 2°, (...} facilitar, en la medida de Io posible, la vuelta ordenada a la Cons-
titucidn ordinaria, a la Constitucién legitima» (44).

(42} C. ScHMITT: Teoria.. ., cit., pag. 116. En el mismo sentido, cfr. también, y por
todos, C. MoRrTATI, voz «Costituzione», cit., pags. 191 y sigs.; G. CONTINI: La revi-
sione..., cit., pags. 61-62; S, M. CicconNetTi: La revisione..., cit.,, pag. 43,

(43Y Cfr., al respecto, C. ScuMITT: La dictadura. Desde los comienzos del pensa-
miento moderno de la soberanfa hasia la lucha de clases proletaria, Madrid, 1985,
espec. pags. 33-34, 37, 40 y 59. Sobre la figura del dictador romano, véase, por todos,
M. T. CicerGN: Sobre la Republica. Sobre las leyes, Madrid, 1986, pags. 49-84, que lo
configurara diciendo que su dignidad es muy similar a la del poder real.

(44) P. Cruz ViLLaLGN: Estados excepcionales y suspensidn de garantias, Madrid,
1984, pag. 19; véase también pdg. 47. Cfr,, en general, F. FERNANDEZ SeGADO: E! estado
de excepcién en el Derecho constitucional espafol, Madrid, 1977.
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Sea como sea, lo que a nosotros nos interesa ahora es referirnos a la dis-
tincién entre la suspensién v las figuras del quebrantamiento y la reforma
constitucional y, finalmente, a la cuestién de cdmo puede suspenderse el
Texto Constitucional.

Por lo que respecta al primero de los temas propuestos, es facilmente
deducible que, por mas que puedan existir analogias entre los tres institutos,
la suspensidn constitucional presenta grandes diferencias en relacidn con las
figuras del quebrantamiento o ruptura constitucional y la revisién de la Cons-
titucién. En este sentido, y por lo que se refiere al quebrantamiento, ya quedo
dicho cdmo tanto éste como la suspensidn aparecen como figuras concordan-
tes en tanto en cuanto que, con ellas, irrumpen en la Grbita del Derecho
constitucional los conceptos de especialidad y excepcidn. Sin embargo —y de
acuerdo con el profesor De Vega (45)—, existen entre ambas dos diferencias
fundamentales. Asi, por un lado, ocurre que si, como veremos después, la
ruptura supone el que para un caso concreto, y a titulo excepcional, pierde su
validez y eficacia una norma constitucional que, empero, conserva plena vi-
pencia respecto del resto de los supuestos a que se refiere; cuando nos halla-
mos ante una suspension lo que sucede, por el contrario, es que la eficacia
de las normas constitucionales queda, por un acto temporal y provisional,
interrumpida, sin que la validez de los preceptos suspendidos se vea afectada
en lo mas minimo. Por otra parte, suspensién y quebrantamiento constitucio-
nales se diferencian por el distinto 4mbito en que operan, en el entendimiento
de que la ruptura se refiere siempre a actos singulares, mientras que la pri-
mera contempla situaciones mds amplias, es decir, que da lugar a actos de
cardcter general.

Debemos asimismo decir que la suspensidn de la Constitucidn no es equi-
parable a la reforma constitucional (46). Cierto es que, al igual que la revi-
sién, la suspensién de la Constitucidén participa del cardcter garantista del
procedimiento de reforma y también del control de constitucionalidad; pero
aqui acaba su similitud. En efecto, porque la operacién de reforma se tra-
duce en la adicién, cambio o supresién de uno o varios articulos del Cédigo
Constitucional, evidente resulta que uno de los caracteres esenciales de ésta
serd el que producird inexorablemente una alteracién del texto de la Cons-
titucién. Por el contrario, el que una o varias prescripciones constituciona-
les se vean suspendidas supone, eso si, una alteracidn en la normal aplica-
cién de la Ley Fundamental, perc nunca del texto de la misma, de suerte tal
que, transcurrido el periodo temporal de la suspensién, las normas cuya

© (45) Cfr. P. pE VEGA: La reforma constitucional..., cit.,, pdgs. 173-174,
(46) Cir., por todos, C. Scumritr: Teoria..., cit.,, pdgs. 124-126, espec. pig. 126.
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eficacia fue interrumpida, vuelven a entrar en vigor con el mismo tenor literal
que tenian con anterioridad a la suspension.

Determinadas, de este modo, las diferencias del instituto que nos ocupa
con la ruptura y la reforma constitucional, pasamos ahora a la cuestién del
cdmo puede llevarse a cabo la suspensién, Ni que decir tiene que este interro-
gante supone, de una u otra forma, el plantearse la naturaleza de la suspen-
sion de la Constitucién. A este respecto diremos que, como sin dificultad se
deduce del concepto que hemos adoptado, tan sélo puede entenderse licita la
suspensién cuando ésta se realiza de conformidad con el procedimiento que
el propic Texto Constitucional establece para tal fin, y que, obviamente —y
acaso fuera de lo deseable—, podria coincidir con el previsto para la reforma
constitucional. De esta suerte, y como certeramente apunta Cicconetti (47), la
suspensidn constitucional participaria de la garantia que diche procedimiento
dispensa a todas las normas constitucionales.

Ahora bien: a nadie se le oculta que exigir que la Constitucién tan sélo
pueda ser suspendida mediante la satisfaccidn de los tramites y requisitos pre-
vistos para su transformacidn formal plantea graves problemas, incluso para
la preservacion de! orden constitucional. La razdn es ficilmente comprensi-
ble. En efecto, en la medida en que las circunstancias que determinan la ne-
cesidad de proceder a la suspensién del Cédigo Constitucional se presentan de
improviso, innecesario resulta afirmar que la respuesta a las mismas deberia
ser inmediata, o cuando menos deberia producirse en un breve lapso de tiem-
po, lo que en modo alguno se lograria si se exigiera que la suspensidn se
llevara a cabo por el procedimiento de reforma. Es precisamente esta circuns-
tancia la que, en fOltimo término, determina el que la realizacién de la sus-
pensién se verifique mediante, por ejemplo, decretos-leyes o leyes ordinarias,
mecanismos astos que, en condiciones normales, resultan a todas luces inade-
cuados para actuar sobre la Constitucidn, y que tan sdlo por la concurrencia
de la excepcionalidad puede explicarse y justificarse su utilizacién. Nuestro
Constituyente de 1977-1978 no es ajeno a esta consideracién, y, asi, estable-
cer4, en el articulo 116, que los estados de alarma y de excepcion serdn decla-
rados por el gobierno, mediante decreto acordado en Consejo de Ministros,
y que el «estado de sitio serd declarado por la mayoria absoluta del Congreso
de los Diputados, a propuesta exclusiva del gobierno» {(péarr. 4.%).

En todo caso, lo que debe quedar claro es que unicamente resulta admi-
sible el que se suspenda la Constitucidn cuando se haya atendido al procedi-
miento determinado al efecto por el poder constituyente originario, ya sea
a través del procedimiento previsto para la reforma constitucional, ya por

(47) Cfr. S. M. CicconeTTi: La revisione..., cit., pag. 44.
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otros medios menos gravosos. Se comprende, desde esta perspectiva, el que
autores como Schmitt, Batile o, entre nosotros, De Vega (48) sostengan que
la suspensidn de la Constitucidn tan sélo pueda ser concebida como un acto
de soberania, ya que «cuando a esa referencia al poder constituyente origina-
rio se pierde, es cuando los poderes extraordinarios —extra ordinem— de las
situaciones de excepcidn se transforman en poderes soberanos. La dictadura
comisoria —por emplear la terminologia de Schmitt— se convierte en dicta-
dura soberana» (49).

Por (ltimo, sclamente nos quedaria referirnos a2 una cuestién que no por
obvia resulta menos importante. Nos referimos al que si desaparece la situa-
cién de crisis que dio origen a la suspensidn constitucional cesa también, y
de manera coextensa, la justificacidn de esta (ltima, que, por tanto, devendria
ilegitima, lo que, traducido en otros términos, significa que la suspensién
constitucional, o si se prefiere, los estados excepcionales, no deberian exten-
derse mis alla de lo que dure la situacién excepcional de emergencia que los
determind. Esto fue entendido ya asi en la antigua Roma republicana, donde,
como escribe Schmitt, el «dictador era nombrado por seis meses, pero antes
del transcurso de este plazo resignaba su autoridad, al menos con arreglo al
uso de los viejos tiempos republicanos, si habia agotado su misién» (50).
Ahora bien: podria ocurrir que, pese haber cesado el presupuesto de hecho
que legitima y justifica la suspensién, ésta siga siendo eficaz. Tal supuesto
plantea la cuestidn de cémo controlar la legitimidad de la suspensién de la
Constitucidn, cuya respuesta se nos antoja obvia. Tan sélo alli donde exista
un érgano adecuado y competente para controlar la constitucionalidad de las
medidas adoptadas podrdn solventarse los posibles supuestos de suspensiones
ilegitimas de la Constitucidn.

2. El quebrantamiento o ruptura de la Constitucion

También por motivos de especialidad y excepcién, aunque, como ya se
vio, distinta de la suspensidn, aparece la figura del quebraniamiento o ruptura
constitucional (Verfassungsdurchbrechung). Con esta expresion se hace refe-
rencia al fendmeno de la violacidon —entendida aqui como la no aplicacidn
o inobservancia— a titulo excepcional, y para supuestos concretos, de una

(48) Cfr, C, ScuMirr: Teoria..., cit, pdg. 124; P. BariLE: voz «Poterc costituente»,
en Novissimo Digesto Ttaliano, vol. X11I, Turin, 1966, pdg. 447; P, oe VecA: La re-
farma constitucional..., cit,, pig. 173,

(49) P. DE VEca: La reforma constitucional.. ., cit., pag. 175.

50y C. Scumitr: La diciadura..., cit., pag. 34,

253



JAVIER RUIPEREZ ALAMILLO

0 varias normas constitucionales que, sin embargo, conservan su plena validez
y eficacia respecto de los demds casos objeto de su repulacién, y que serd
admisible cuando sea el propio Texto Constitucional quien lo prevea o cuan-
do se introduzca mediante la técnica a la reforma constitucional (51).

Ciertamente, en la medida en que este instituto, al transformar momen-
tdneamente el funcionamiento normal de la Constitucién, contribuye a la
dindmica constitucional, el fenémeno del quebrantamiento constitucional
aparece intima y directamente conectado con la problemdtica de la reforma
constitucional, Es, acaso, esta circunstancia la que explica el que, por ejem-
plo, un Biscaretti 0 un Contini (52) consideren la ruptura de la Constitucién
como un supuesto muy particular de reforma o como una innovacién consti-
tucional. Sin embargo, no resulta de recibo la equiparacién entre el quebran-
tamiento y la revisién constitucional. Fue ya Schmitt (33) quien, de manera
contundente, puso de manifiesto las diferencias existentes entre ambas insti-
tuciones, y que, fundamentalmente, se concretan en los siguientes argumentos:

En primer lugar, debe tenerse en cuenta que la operacién de la reforma
constitucional se traduce siempre en una transformacién formal de la Cons-
titucidén, modificacidn que, por el contrario, no se produce en el caso del que-
brantamiento. En efecto, en el supuesto de !a ruptura no se produce, ni tam-
poco se pretende, a reforma de la norma constitucional; lo que sucede es que
se adopta una disposicidn que, para un caso concreto y excepcional, desvia
dicha norma.

La revision y el quebrantamiento constitucionales se diferencian también,
y en segundo términc, por cuanto que con la primera lo que se producirfa
es la definitiva abrogacién de la norma de que se tratase, lo que no sucede
con el quebrantamiento, en cuyo caso la norma afectada pierde, efectiva-
mente, su validez y eficacia para un supuesto concreto, pero las conserva con
cardcter general. Esto significa que en las rupturas constitucionales no s6lo
no se pretende reformar la Ley Fundamental para suprimir alguna norma,

(51) CIr., a este respecto, C. ScumitrT: Teoria..., cit., pags. 115-116; P. pE VEGa:
La reforma constitucional,.., cit., pag. 166; S. M, CiccoNeTTt: La revisione..., cit.,
pag. 29; P. Lucas VErRDU: Curso de Derecho Politico. 11..., cit., pag. 657,

(52) Cfr. P. BiscareTTI 01 RUFFIA: Derecho..., cit., pag. 274; tn.: Introduccién...,
cit.,, pdg. 333; G. ConTINI: La revisione.,., cit., pdgs. 59 y sigs., espec. pdgs. 60-61. En
relacién con la intima relacion del quebrantamiento con la revisién constitucional de-
bemos sefalar que, en opinidn de K. LOEWENSTEIN, que afirma su no identidad, esta
relacidn se produce, fundamentalmente, en el caso de las reformas técitas; véase su
Teoria..., cit., pags. 186-187.

(3%) Cfr. C. ScumitT: Teoria..., cit., pags. 122-123. En el mismo sentido, K. HESSE:
«Concepto...», cit., pag. 23. «La interpretacién constitucionals, en Escritos de Derecho
constitucional (Seleccion), cit,, pdg. 32.
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sino que, ademds, se presupone que esta iiltima seguird vigente, y sin modi-
ficacién alguna, para todos los demds supuestos a que se refiere.

Asi las cosas, surge la cuestion de si el quebrantamiento resulta juridica-
mente admisible o no. El tema no ofrece duda respecto a los que C. Schmiit
denomina «quebrantamientos inconstitucionales de la Constitucién», es decir,
aquellos supuestos en que, a titulo excepcional, no se observa una norma
constitucional sin que dicha inobservancia se encuentre autorizada por la
Constitucién ni tampoco se haya atendido al procedimiento de reforma para
quebrantarla (54), en cuyo caso nos encontraremaos ante una auténtica viola-
cién del Texto Constitucional, y, por tanto, resulta inadmisible. La polémica
se plantea en torno a la admisibilidad juridica de los, en terminologia schmit-
tiana, «quebrantamientos constitucionales de la Constitucidns, siendo, sin
duda, &ste uno de los principales problemas que suscita este instituto. La
doctrina ha discutido ampliamente este tema, y se han esgrimido diversos
argumentos en favor y en contra de su aceptabilidad.

No podemos, obviamente, detenernos en el estudio pormenorizado de estas
argumentaciones (55). Béstenos con indicar que, con caricter general, la
respuesta a este interrogante va a ser distinta antes y después de la Segunda
Guerra Mundial. Hay que decir, a este respecto, que para la, por decirlo asi,
Teoria Constitucional weimariana lan vilido era el quebrantamiento expresa-
mente previsto en el Codigo Fundamental —caso de las llamadas «auto-
rupturas» (Selbstverfassungsdurchbrechungen} o de las «rupturas autoriza-
das» (ermdchtigten Verfassungsdurchbrechungen)—, o autorizado por una
posterior ley constitucional, como aquel otro que se llevaba a afecto sin mds
requisito que el que fuera aprobado por la mayoria necesaria para las refor-
mas constitucionales. Las consecuencias que esta Oltima posibilidad tuvo en
la época hitleriana son lo suficientemente conocidas como para no necesitar
ser comentadas.

En todo caso, lo que interesa poner de relieve es que los excesos cometi-
dos por el Fiihrer condujeron a un cambic en cuanto a la actited de la doc-
trina frente a los quebrantamientos. Asi, por ejemplo, Ehmke contemplara
con recelo la institucién de la ruptura en cuanto que con ella se podria sus-
tituir un ordenamiento democriticamente libre por el «absolutismo de una
mayoria parlamentaria cualificada» (56). No es de extranar que, en este con-
texto, los autores de la Ley Fundamental de Bonn se hicieran eco de esta

(54) Cfr. C. ScumitT: Teoria..., cit., pig. 116,

(55) Una amplia exposicién critica sobre los mismos puede verse en R. CaLzana
Conpe: La reforma..., cit., vol. 11, pdgs, 496516,

(56) H. EMMKE: «Verfassungsinderung und Verfassungsdurchbrechung», en AdR,
1953, citado por P. pE VEGA: La reforma constitucional. .., cit., pag. 173,
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nueva orientacién doctrinal y que, en definitiva, fuera una de sus preccupa-
ciones fundamentales la de excluir todo quebrantamiento que no hubiera sido
previsto por el Texto Constitucional originario ¢ bien, en virtud del articu-
lo 79.1 y 2 de la Ley Fundamental, por una ley constitucional (57).

La conclusién a la que, desde esta dptica, hay que llegar sobre la admi-
sibilidad juridica del quebrantamiento es obvia. En efecto —y como sefala
Pedro de Vega (58)—, parece evidente que las rupturas constitucionales tan
solo son validas cuando han sido autorizadas por el poder constituyente ori-
ginario, es decir, aquellas que aparecen previstas expresamente en el texto
originario de la Constitucidén y no las que pudicran crearse mediante la uti-
lizacién del procedimiento de reforma.

Importa, finalmente, poner de manifiesto que el quebrantamiento consti-
tucional es una institucién mas generalizada y relevante de lo que, habida
cuenta su cardcter excepcional, cupiera suponer. En este sentido debemos
constatar que este fendmeno ha sido también acogido por nuestro vigente
Codigo Fundamental, v asi la doctrina (59) sefiala como ejemplos de ruptu-
ras constitucionales los articulos 55.2, 57.2 y 93. Por mi parte, entiendo, y
asi lo tengo escrito (60), que también constituye un supuesto de quebranta-
miento constitucional la posible integracion de Navarra en la Comunidad
Autdnema vasca, prevista en la Disposicidon Transitoria 4.2 de la Constitucidn,
y cuya admisibilidad juridica ha sido discutida, sobre todo, tras su revitaliza-
cién por parte de la Disposicidn Adicional 2.° de la Ley Orgdnica de Reinte-
gracidon y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA). Dos

(57) CIr., a ese respecio, y por todos, K. Stern: Derecho..., cit., pag. 332.

(58) Cfr. P. pE VEGA: La reforma constitucional..., cit., pag. 173,

(59) Cfr., a este respecto, y por todos, P. pE VEGA: La reforma constitucional. ..,
cit., pdg. 168; A. FIGUERUELG BURRIEZA: «Acotaciones al tema de las relaciones entre
el Derecho comunitario y el Derecho interno», en REP, nim. 51, mayo-junio 1986,
pags. 193-195. En este sentido, y por analogia, cabria citar también e! supuesto de que-
brantamiento cstatutario contenido en la Disposicién Transitoria 8. del Estatuto de
Autonomia de Castilla ¥ Ledn, que permite, por motivos de interés nacional, la integra-
cién y, por tanto, la rcforma del Estatuto de Segovia en esa Comunidad por la mera
actuacién unilateral, mediante ley orgdnica de las Cortes Generales, sin observar el
articulo 147.3 CE y ¢l art. 43 del Estatnto, lo «que, en la medida en que es querido por
el propio Estatuto para un supuesto concreto, y a titulo excepcional, es, sin lugar a
dudas, valido o licitor (R, Carzapa Conpe y J. RurPEREZ AramiLLo: «Consideracio-
nes generales...», cit., pig. 62),

" {60) Cfr. mis trabajos «Problemas en la determinacién territorial de las Comunida-
des Auténomas: el caso de Castilla y Leén», en REP, nim. 56, abril-junic 1987, pégi-
nas 175, y, fundamentalmente, Formacidn y determinacidn de las Comunidades Auio-
nomas en el ordenamiento conslitucional espafol, Madrid, 1988, pags. 183-184. Scbre
la LORAFNA, véanse pags. 180-182 del tdltimo trabajo citado,
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son, fundamentalmente, las razones que avalan nuestra tesis de su plena ad-
misibilidad:

1.* Es necesario advertir que la Transitoria 4.* prevé la posibilidad de
la integracién de Navarra en Euskadi, sin distinguir si se trata de Navarra
como provincia o como Comunidad Auténoma, De esta suerte, y en tanto en
cuanto que el constituyente de 1977-1978 no establecié diferencia alguna,
no puede entenderse que la citada Disposicion Transitoria excluye la integra-
cidén y, por tanto, la federacion de la Comunidad Auténoma navarra en la
vasca. Cierto es, en efecto, que esta interpretacién parece entrar en contra-
diccidn con lo ordenado en el articulo 145.1 CE, segiin el cual «en ningdn
caso se admitird la federacion de Comunidades Autdnomas». Ahora bien: lo
que sucede es que, como sefiala Konrad Hesse, el principio de la unidad de
la Constitucion obliga «a no contemplar en ningin caso sélo la norma aislada
sina en el conjunto en el que debe ser situada; todas los normas constitucio-
nales han de ser interpretadas de tal manera, que se eviten contradicciones
con otras normas constitucionales» (61). Porque esto es asi, innecesario re-
sulta afirmar que la ¢nica manera de soslayar el conflicto y la contradiccidn
extre las dos normas constitucionales aludidas es la de entender que nuestro
iltimo constituyente, a titulo excepcional y en atencidén a la vinculacién his-
térica entre Navarra y el Pafs Vasco, excluye del dmbito de vigencia del ar-
ticulo 145.1 las relaciones de estas dos entidades politico-territoriales, lo
que, en ultimo extremo, responde al concepto de quebrantamiento consti-
tucional.

22*  Admitido lo anterior, debemos, en segundo lugar, preguntarnos sobre
la validez de la Disposicién Transitoria 4.* una vez que, con la promulgacidn
de la LORAFNA, Navarra se convirtid en una auténtica Comunidad Auté-
noma. Es verdad, en este sentido, que las disposiciones transitorias ponen,
como dice Motzo (62), limites precisos a su propia duracidn y, en consecuen-
cia, a los quebrantamientos que pudieran prever, lo que podria dar origen
al entendimiento de que la Disposicién Transitoria 4. perdié su vigencia con
la aprobacién de la LORAFNA y que, por tanto, la Adicional 2.° de esta
ultima habria de ser reputada inconstitucional. Ahora bien: frente a esta in-
terpretacidn se alza otra distinta que tiene en consideracién las especialida-
des que se derivan de la constitucionalizacién del principio dispositivo como

(61) K. Hesse: «La interpretacién...», cit., pdg. 48.

(62) Cfr. G. MoTtzo: «Disposizioni di revisione materiale e provvedimenti di “rot-
tura’ della Costituzicre», en Rassegna di Diritto Pubblico, 1964, pags, 373 vy sigs. En el
mismo sentido, y referido expresamente al caso que ahora nos ocupa, véase J. TOMAS
VILLARROYA: «Proceso autondmico y observancia de la Constituciéns, en REDC, ni-

mero 13, sept.-dic. 1985, pags. 60-61.
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eje rector de la construccidn de las Comunidades Auténomas. Particularida-
des que, por lo que ahora interesa, se traducen en que este principio confiere
a los Estatutos de Autonomia —y, como ha establecido el Tribunal Constitu-
cional en su Sentencia 16/1984 (F] 3., la LORAFNA lo es— la doble vir-
tualidad de, por una parte, ser parte integrante de la Constitucién, en sentido
sustancial (63), y por otra, la de concretar el marco constitucional aplicabls
a cada una de las nuevas colectividades-miembros (64). Ociose resulta afir-
mar, desde esta perspectiva, que lo que el estatuyente navarro hace no es sino
confirmar la vigencia de las singularidades con que el legislador constituyente
revistid las relaciones vasco-navarras.

En definitiva, porque lo que la Transitoriz 4. de 1a CE y la LORAFNA
hacen es permitir la incbservancia, a titulo excepcional y para un caso con-
creto y determinado, del articulo 145.1 del Texto Constitucional, que, sin em-
bargo, conserva toda su validez y eficacia para el resto de los supuestos a que
se refiere, evidente resulta que nos hallamos ante un quebrantamiento cons-
titucional de la Constitucién, cuya admisibilidad juridica viene determinada
por cuanto que es el propio Cddigo Constitucional originario quien lo auto-
riza directamente y, finalmente, aparece concretado por el estatuyente na-
varro (65).

{63) En este sentido, véanse mis trabajos «La reforma constitucional en el Estado
federal», en Debate Abierto. Revista de Ciencias Sociales, nim. 2, primavera-verano,
1990, pags. 83-84; «Principio dispositivo, distribucién de competencias vy naturaleza
constitucional de las normas estatutarias», comunicacidn presentada a las [ Jornadas
de Estudio sobre el Estatuto de Autonomia de Galicia (Santiage de Compostela, 2-5 de
abril de 1991), de proxima publicacién en PDebate Abierto, pigs. 26-36 del ejemplar
mecanografiado, espec. pags. 32-36. A la misma conclusién, aunque por un procedimien-
to mucho mas complejo, liega el profesor F. Ruslo LLorenTe: «El bloque de constitu-
cionalidad», en REDC, nam. 27, sept-dic. 1989, pags. 23-28, espec. pigs. 24 y 26-27,
quien considera a los Estatutos como parte de la «Constitucién tatals.

{64} En €l mismo sentido, véase E. Garcia DE ENTERRfA: «El ordenamiento estatal
y los ordenamientos autondmicos: sistema de relacioness, en RAP, niims. 100-102, enero-
diciembre 1983, vol. I, pég. 224.

{65} Cfr. P. pE VEGA: La reforma constitucional..., cit.,, pig. 67.
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