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l. INTRODUCCION

Cuando se realiza un acercamiento a la Historia del constitucionalismo en Espa-
fia, el estudioso de los dos ultimos siglos de nuestra vida politica se ve, en ocasiones,
inducido al error de considerar que el periodo que ante él se presenta se caracteriza
por una dilatada sucesion de Constituciones que pueden adscribirse, alternativamen-
te, a la categoria de progresistas y conservadoras. Este tradicional modo de concebir
nuestra Histora politico-constitucional se apoya en la idea, introducida originana-
mente por Adolfo Posada y ampliamente aceptada en nuestra doctrina (1), de lo que
se ha venido en denominar el movimiento pendular del constitucionalismo espaiiol.
De acuerdo con esta concepcibn, el tiempo que media entre la promulgacion del
venerable Texto de 1812 y nuestra vigente Constitucién de 27 de diciembre de 1978,
constituye una etapa caracterizada por la tension dialéctica entre las ideas politicas
de signo progresista y aquellas otras de corte menos avanzado. Fruto de la citada
confrontacién aparecerian los diferentes Textos Constituctonales de nuestra Historia,
de manera tal que, a un lapso temporal de marcado cariz avanzado, le sucederi otro

(1) Cfr. A. Posapa: La nouvelle Constitution Espagnele. Le régime constitutionnel espagnol, Paris,
1932, pigs. 15-88. La tesis del movimiento pendular del constitucionalismo espaiiol hz sido mantemda,
entre otros ¥ a titulo de ejemplo, por J. FERRANDO BabDla: La Primera Republica espaiotu {Historia
politico-parlamentaria de la Repiiblica de 1873), Madnd, 1973, pigs. |8 y ss. y F. FERNANDEZ SEGADO:
Las Constituciones histiricas espafiolas (Un andlisis histirico-juridico), Madrid, 1986, 4.7 ed., pig. 55.

273

Revisir de Estudios Poifricos (Nueva Epoca)
Nim. LUL. Julin-Septiembre 1994



SANTIAGO A. ROGRA GOMEZ

en el que lo que predomina es la retroaccidn. Sin embargo, y pese a lo aparentemente
consecuente de este razonamiento, no podemos por menos que mostrarnos en desa-
cuerdo con el mismo, por las razones que se verdn.

En efecto, cuando esa aparentemente consolidada tradicidn constitucional espa-
nola se somete a juicio desde los presupuestos que conforman al moderno constitu-
cionalismo, esto es, cuando se intenta constatar la presencia en nuestras Constitucio-
nes histéricas de los principios inspiradores de aquél, el resultado no puede ser otro
que la afirmacién de la existencia de una verdadera Constitucién en Espafia tinica-
mente en 1812, 1869, 1873 y 1931 (2). Que esto sea asi se explica desde 1a confir-
macién de la ausencia de todos o algunos de los principios inspiradores del consti-
tucionalismo moderno en el resto de los documentos de gobierno —ya que no
auténticas Constituciones— que jalonan nuestro pasado (3). Nos sumamos, de esta
suerte, al anilisis que de nuestro constitucionalismo histérico realiza el Profesor P.
De Vega (4), para el que, mas que la adopcidn de un Texto Fundamental con un

(2) Cfr., para sustentar nuestra afirmacidn, P. DE Veca: «Constitucién y Democracia», en la ob. caol.
La Constituciion espariola de 1978 y el Estatuto de Awronomia del Pafs Vasco, Ofati, 1983, pigs. 82-83.

(3) Tales principios, que conforman el concepto de Constitucién modemo o técnico, no son otros
que el principio democrdtico, que, residenciando en ¢! Pueblo fa soberania, exige su participacion en la
toma de decisiones politicas trascendentales y, sefialadamente, le otorga el gjercicio del Poder Constitu-
yente; el principic liberal, que se concreta en la doble exigencia de la presencia en la Constilucidn de
alguna férmula de divisitn de poderes y la garantia de Derechos Fundamentales; y, finalmente, para poder
considerar a un documenta de gabiemo como verdadera Constitucidn ha de concurrir en €1 la nota de la
supremacia, ¢s decir, habrd de gozar de fuerza obligatonia frente a wodos, imponiéndose, como Derecho
de mayor rango, tanto a los gobernados como a los gobernantes. Este tercer principio inspirador del
moderno constitucionalismo, de especial trascendencia en el presente trabajo, liene su recepcidn en las
Constituciones a través de los institutos de la rigidez. en cuya virtud se convierte la Constitucién, desde
el punto de vista tedrico, en norma suprema y el control de constitucionalidad, que garantiza, en ¢l terreno
practico, la supremacia que formalmente compona la inclusidn de un procedimiento de reforma consti-
tucional. Los principios inspiradores del constitucionalismo modemno se generalizan y comienzan a hacerse
exigibles en cualquier documento de gobierno con pretensiones de denominarse Constitucién a partir de
su plasmacion definitiva en la Constitucién de los Estados Unidos. Es desde ese momento de «triunfo
defimtive del documento constitucional escrito, como sancién solemne del constitucionalismo democrd-
tico» —en el decir de K. LOEWENSTEIN (vid. su Teoria de la Constitnecion, Barcelona, 1982, 2.* ed. reimpr.,
pig. 159)— cuando los principios democrético, liberal y de supremacia se convierten en el punto de
referencia inexcusable del moderno constitucionalismo. Cfr., para todo lo relativo al concepta liberal-bur-
gués —o racional normativo— de Constitucién, P. DE VEGA: La reforma constitucional y la problemdtica
del Poder Constituyente, Madrid, 1988, 1.7 ed., reimpr., pigs. 15-24; «Constitucién y Democraciar, cit.,
pigs. 66-73; «Supuestos politices y criterios juridicos en la defensa de la Constitucién: algunas peculia-
ridades del ordenamiento constitucional espafiol», Revista de Pelitica Comparada, nims. 10-11 (1984),
pigs. 396-406. M. Garcla-PELAYO: «Constitucion y Derecho Constitucional (Evolucién y crisis de ambos
conceptos)w», Revista de Esnudios Politicos, nam. 37-38 (1948), pdgs. 53-122, vid. pigs. 55-66; Derecho
Constitucional comparado, Madnd, 1987, 1* ed., reimpr., pdgs. 34-41. 1. RUIPEREZ: La proteccion cons-
Htucional de la Autonomia, Madnd, 1994, pags. 251-252, nata 5.

(4) Cfr. P. DE VEGA: «Constitucién y Democracia», cit., pigs. 82-84. Cir., también y en e] mismo
sentido, E. TIERNO GALYAN: «Prologo» a Leves Paliticas espaiolas fundamentales (1808-1978), Madrid,
1984, 2* ed., reimpr., pdgs. 9-12; F. ToMAs ¥ VaLienTe: «La Constitucién de 1978 v la Histonia del
constitucionalismo espaiiol», Anuario de Historia del Derecho espaitol, Tomo L (1980}, pags. 721-751;
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mayor o menor grado de progresismo o de conservadurismo, lo que realmente estd
en juego en cada momento Constituyente de nuestra Historia no es otra cosa que la
adopcidn de una verdadera Constitucién. Y ello es asi por cuanto que la presencia
de los principios democrético, liberal y de supremacia constitucional sélo aparece
constatada ocasionalmente en nuestras Constituciones historicas, convirtiéndose, de
esla manera, mds que en la regla, en la excepcidn.

Uno de los caracteres que, con mayor plasticidad, reflejan esa ausencia de la
nocion de verdadera Constitucién en la mayoria de los Textos de nuestra Historia
es, precisamente, la asuncién de la flexibilidad y la consiguiente aniquilacién de la
idea de Constitucidn como Lex Superior. Se cumplia asi la acertada observacidn de
J. Bryce (5) cuando consideraba la rigidez como carécter propio de las Constitucio-
nes de «democracia pura» y la flexibilidad afin a las estructuras «de gobierno
aristocratico». Salvo en los casos de nuestra primera Constitucion, los Textos del
sexenio y el de la Il Replblica —Io que no llega a sumar una veintena de anos en
total—, la tdnica que preside nuestro constitucionalismo es la ausencia de procedi-
mientos de reforma constitucional, con la consiguiente conversién de todos los
poderes del Estado en 6rganos ilimitados en el contenido de su voluntad, hasta la
desaparicidén misma de la nocién de Poder Constituyente en su significacién primi-
genia {6).

Asi las cosas, parece oportunc detenerse en el estudio de los motivos que
indujeron a romper con esta tradicional carencia de nuestro constitucionalismo y el
modo en que tal ruptura se articulé. Las péginas que siguen estdn dedicadas a intentar
mostrar ambos extremos en relacidn con dos seincros Textos de nuestro pasado, los
que presidieron las tentativas de establecimiento de un Estado Constitucional con
forma de gobierno republicana.

). SOLE TURA ¥ E. Ala: Constituciones v perfodos constituventes en Espaiia (1808-1936), Madrid, 1985,
137 ed., pdgs. 131-132. Vid., asimismo, R. IMENEZ ASENSIO: Jntroduccion a una historta del constintcio-
nalismo espafiol, Valencia, 1993, pigs. 19-21.

(5) Cfr. 1. Bryce: Constituciones flexibles v Constituciones rigidas (1905), Madrid, 988, pigs. 42-
43, El fenémeno no es, par otra lado, exclusivo de nuestro pafs. Cfr., en relacion con todo ello, ). RUIPEREZ:
La proteccian..., i, pigs. 291-292, especialmente, nota 9 de este tdltima pagina; «Algunas consideracio-
nes sobre la reforma constitucionale, Revista de Estudios Politicos, nam, 75 {1992}, pips. 245-246,
especialmente, nota 21. Aventurando una explicacion al fenémeno de la flexibilidad constitucional en la
Historia Constitucional espafiola, bien que con un concepto de rigidez distinto del que agui se mantiene,
cfr. A, Pack: «La “"naturale™ rigiditd delle costituzioni scritte», Grurtsprudenza costituzionale (1993),
phgs. 4.123-4.126. Cfr, también, J. VARELA SUANZES: «Riflessioni sul concetio di nigiditd costituzionales,
Givrisprudenza costituzionate (1994), pdgs. 3.335-3.336, para quien el origen del caricter flexible de la
mayoria de nuestras Constituciones s¢ encuentra en que derivan de la concepeidn de la soberania
compartida entre el Rey y las Cortes.

(6) Cfr., por todos, P. DE VEGA: «Prélogo» a Constitucidn Espadicla de 27 de diciembre de 1978,
edicion, notas e indice de A, DE CABO DE LA VEGA, Madrid. 1996, pags. XV-XVI. ], RUIPEREZ: «<Algunas
consideraciones...», cit., pig. 246.
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Il. EL PROCEDIMIENTO DE REFORMA DEL PROYECT{O FEDERAL DE 1873

La proclamacion de la I Repiblica el 11 febrero de 1873 se acompand del
encargo a las Cortes de elaborar el Texto Constitucional en el que se disefiase el
modo en el que se 1ba a configurar el nuevo régimen politico espafiol, del que sélo
quedaba prefigurada la forma de gobierno republicana. Esta labor Constituyente se
materializa en la designacién de una comisién de parlamemarios que redacta vy
presenta 4 las Cortes el Proyecto de Constitucion Federal de 17 de julio (7). Acome-
teria el Proyecto, como el principal de sus contenidos, la divisién territorial del
Estado espaiiol en Estados regionales dotados de autonomia politica. Pero, por lo
que a nosotros interesa ahora, y muy probablemente como consecuencia de la opcién
por el Estado Federal que consagra, el Proyecto de 1873 se presenta como un Texto
rigido al que, ademas, se proveyd de un sistema de control de constitucionalidad de
las leyes (8). En la naturaleza rigida del Texto, primera y esencial caracteristica de
su condicidn de norma suprema, estimamos conveniente detenernocs.

El Titulo XVII del Proyecto Constitucional de que tratamos introdujo un proce-
dimiento de reforma en el que, comao en alglin otro aspecto, el Proyecto Federal fue
deudor de la Constitucidn de 1869. Se produce, no obstante, y ya en relacién con la
fase de iniciativa del procedimiento de revision (9), una modificacién con respecto
a lo ordenado en la Constitucion del sexenio. Esta variacion en la iniciativa como
propuesta de la reforma venia dada como exigencia de la instauracién de la Repii-
blica, toda vez que donde la Constitucién de 1869 hacia intervenir, en este punto del
amending process, a tas Cortes y al Rey (art. 110), ahora, y como no podia ser de
otra forma, este dltimo desaparece. Parece digno de mencion, sin embargo, el que
los redactores del Proyecto rehusasen incluir a la Jefatura del Estado, ahora encar-
nada en la Presidencia de la Repiblica, entre los sujetos titulares del derecho de
iniciativa, resultando asi que el Presidente de la Repiblica, que es titular del derecho
de iniciativa legislativa ordinaria (art. 60), carece de la facultad de proponer reformas
de la Constitucién. Este hecho se muestra mds llamativo st se repara en la circuns-
tancia de que el «Poder relacional» que corresponde al Presidente de la Repiblica

{7) SuTexto puede consultarse en el Diario de Sesiones de las Cartes Constituyentes de la Repiiblica
espaftoia (DSCCRE, en adelante), tomeo 11, apéndice segundo al nim. 42,

(8} De este Gltimoe extremo, en sus multiples manifestaciones, he tenide ocasién de ocupurme en
sendos escritos, «E) control politico de constitucionalidad en ¢l Proyecto Federal de 1873», Huarte de
San Juan. Revista de la Faculiod de Ciencias Humanas y Seciales (Derecho), ndm. 2 (1995), pigs. 151-
183 y «El control jurisdiccional de constitucionalidad en el Proyecto Federal de 1873», Revisig de la
Facultud de Derecho de ta Universidad Complutense, nim. 86 (Anuario), pigs. 457-5305. respectivamen-
te, 4 los que, commeditatis causa, Me rEMito.

{9} lmporta en este punto recordar {a existencia de dos subfases en gue la doctrina acostumbra a
dividir la fase de iniciativa de los procedimientos de reforma constitucional, distinguiendo, de una parte,
los actos de primera impulsidn del procedimiento o iniciativa estricta y, de otra, la imiciativa en cuanto
que toma en consideracion de la propuesta de reforma adoptada en la subfase antenor. Cfr., en refacitn
con ello y por todos, P. DE VEGA: La reforma..., cit., pag. 129.
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ejerce, con su participacién en determinados momentos del proceso politico (10),
una actividad que impide su consideracion como una mera instancia de caricter
representativo.

Sea de ello lo que sea, lo cierto es que otorgar en exclusiva a las Cortes la
titularidad de la iniciativa de reforma constitucional debe ser interpretado en el
sentido de que, con ello, nuestro Proyecto de 1873 se acoge a una opcién comuin en
la mayorfa de los regimenes democrdticos. Decimos esto por cuanto que, como ha
senalado el Profesor P. de Vega (11), la atribucién a uno u otro tipo de érganos del
Estado de facultades de actuacién en este momento constituye una variable de
importancia para determinar la naturaleza democritica del régimen politico de que
se trate. De esta suerte, en los regimenes no democraticos el derecho a proponer
imiciativas se suele hacer descansar, de modo exclusive, en manos del Ejecutivo,
confiriéndose en los democriticos a los organos de representacién popular o al
Pueblo mismo. Ni que decir tiene que es a esta segunda alternativa a la que se adhirié
el Proyecto Federal, reafirmando, al hacerlo, su cardcter marcadamente democritico.

La intervencién de las Cortes en esta fase de iniciativa del iter procedimemal de
la reforma produce una inversién en relacion al sistema de formacién de Ia voluntad
ordinaria del Estade que, entendemos, debe ser comentada. El Senado que configura
el Proyecto constitucional de 1873 no tiene facultad de iniciativa legislativa. Es por
ello que la alusién a los «Cuerpos Colegisladores», presente a lo largo de todo el
Texto, no puede por menos que resultar incongruente. No obstanle, si su papel en el
procedimiento legislativo ordinario se reduce al ejercicio de una funcién de control,
no puede decirse lo mismo por lo que a una eventual ley de reforma se refiere, en
cuya iniciativa, entendemos, si estd llamado a participar. Parece que el Constituyente
de 1873 quiso aqui establecer una excepcidn al procedimiento legislativo general y
esta actitud, a nuestro modo de ver, estd cargada de intencionalidad. En efecto, el
Senado espafiol en el disefio de los Constituyentes de 1873 (12} respondia, dentro

(10) El Presidente tenfa atribuidas, entre otras funciones, la de dirigir mensajes y recomendaciones
al resto de los poderes piiblicos y quedaba investido ademds, por virtud del art. 70 del Proyecto, en garante
de la defensa de la Constitucion. Vid. S, ROUrA: «El control politico...», cit., pdgs. 174 y ss.

(11) Cir. P. pbE VEGA: La reforma..., cit, pigs. 79-81 y 128-129,

(12) Elan. 52 del Proyecto Federal establecia: «Los senadores serdn elegidos por las Cortes de sus
respectivos Estados, que enviardn cuatro por cada Estado, sea cualquiera su importancia y el nimere de
sus habitantes.» Con Ta mera leciura del precepto transcrito es posible percibir 1a influencia que sobre tos
redactores del Proyecto Federal tuvo el ejemplo nortcamericano. Piénsese, en este sentido, que hasta 1a
maodificacidn introducida en la Constitucion de 1787 por la Enmienda XV (1912) y, en todo caso, en el
momento en gue nuesiro Proyecto se elabora, los senadores estadounidenses erun designados por idéntico
procedimiento, supuesto que, come ha puesto de relieve A. LA PERGOLA (Residul «contrattualisticis €
struttura federale nell'ordinamento degli Stari Uniti, Milin, 1969, pags. 161 y ss., especialmente
pigs. 163, 165-166 y g5, y 169 y ss.), se presenta como un vestigio de lu vieja Confederacion. La igualdad
en ¢l nimero de senadores por cada Estado es, por otro lado, un contenide constitucional que permanece
alim hoy dia inalterado y para cuya modificacién, ademds, seria precisa la unanimidad de todos los
miembros de fa Unién norteamericana, Esta dltima circunstancta conduce a que el nimero paritario de
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del concepto de Camara de representacion territorial (13), al modelo «Senado», esto
es, aquella Cadmara gue contribuye a la formacién de la voluntad unitaria de la
Federacién y en la que estin representados, con €] mismo mimero de escaiios, todos
los Estados miembros de la misma, en la que éstos, como ejemplo de las relaciones
de inordinacién, trasladan sus voluntades particulares (14) para formar la voluntad
del conjunto (15).

Determinada de este modo la naturaleza del Senado, conviene detenerse en la
significacion que pueda tener el que, alterando el normal discurrir del procedimiento
legislative ordinario, se le haga intervenir, desde el principio, en el proceso de
reforma de la Constitucién, El papel que se asigna al Senado en el Proyecto viene a
cumplir la exigencia, propia de los Estados Federales, de la participacién de los

senadores que corresponden a cada Estado pueda ser considerado, de hecho, como una cuestifin protegida
por una clausula de intangibilidad; cft., en tal sentido, ). Ruipérez: La proteccion.... cit., pags. §8-89.

{13) Cfr., en relacién con los modelos de Cémaras de 1os Estados, CH, DURAND: Les Etats Fédéraux,
Etude de Droit Constitutionnel positif, Paris, 1930, pigs. 194-205: I. RUIPEREZ: Formacién ¥ determina-
cidn de las Comunidades Autdnomas en ¢l Ordenamiento Constitucional espaiiol, Madrid, 1996, 2." ed.,
reimpr., pigs. 38-42.

(14) De lo que sc trata, en definitiva, es de que pueda existir un érgano de 1a Federacién donde las
voluntades politicas que tienen cobijo en cl seno del Estado Federal puedan, ya no yuxtapanerse, sino
converger en «una unidad en la que éstas no serian simplemente dos partes, sino dos elementos, cuya
unidn constituiria no un yugo ajeno a ellas y al que deben someterse, sino el principio esencial comin a
ambas». Vid. R. SMEND: «Constitucién y Derecho Constitucional» (1928), en el val. Constitucidn v
Derecho Constitucional, Madrid, 1985, pag. 178. Vid., también, pags. 236-237. No es posible. ¢n todo
cas0, detencrse ahara en el estwdio pormenonizado de los problemas que suscita la ficcidn del traslada de
la voluniad unitaria de un ente federado a un érgano de la Federacién, a la luz del mandato representativo,
por una parte y de la realidad de la democracia de partidos, por otra. Baste por ello con dejar apuntada
la circunstancia de que, tanto la inexistencia del mandato imperative, cuanto la irrupcidn del partido como
sujeto del proceso politice democrdtico —extremos ambos 1o suficientemente desarrollados, a los efectas
que aqui interesan, en el Glimo tercio de la pasada centuria— obligan a reinterpretar la concepcidn
tradizional conforme a la cual los representantes en las Cdmaras de los Estados, que ejercen la represen-
tacidn con mandato libre y frecuentemente se encuadrardn en la estructura partidaria de formaciones
politicas de dmbito superior al regional. trasladan a aquélla una voluntad politica univoca y ademds en
cierta medida contrapuesta a la que surgird de los representantes en la Camara federal popular., Cfr., desde
unu perspectiva general, P. DE VEGA: «Significado constitucional de la representacion politicas, Revista
de Extedios Politicos, aim. 44 (1985), pags. 25-45, ]. A. PORTERO MoLINa: «Sobre la representacin
politica», Revista det Centro de Estudios Constitucionales nim. 10 (1991}, pigs. 89-119; «Algunos pro-
blemas de la representacién politicas, Sistema, nims. 118-119 (1994), pags. 247-257, Con un tratamiento
mis particular del problema en relacién con las segundas Camaras vinculadas al fendmeno federal, cfr.,
de este dltimo autor, «Contribucién al debate sobre 1a reforma del Senadow, Revista de Estudios Polfticos
ntm. §7 (1995), pags. B1-105. vid. especialmente pdgs. 85-98. Cfr., igualmente, ). RUIPEREZ: Fornta-
cidn..., cil., pigs. 41-44. ). RurErez y R. Carzapa: «El Senado espafiol jawéntica Cmara de represen-
tacidn 1emtorial ?», Revista Juridica de Navarra ndm. 6 (1988), pdps. 123-131, vid. pags. 124-130.

(15) Que esto sea asi no priva, sin embargo, al Senado del Proyecto, como a ninguna atra Climara
de los Estados, de su condicién de drgano federal, toda vez que «la segunda Céimara, en el Estado federal,
estd (...) institvida como un érgano propio de este Estados. Vid. R. CARRE DE MaLBERG: Teoria General
del Estadn, México, 1948, pdg. 117. En definitiva, se trata de un frgano federal con especial vinculacién
con 105 miembros.

278



PROCEDRIMIENTOS DE REFORMA EN EXPERIENCIAS DEL CONSTITUCIONALISMO REPUBLICANO

miembros en los actos de trascendenciz politica fundamental para la vida del Estado,
como es el caso de la revisidn de la Constitucidn federal (16). De esta suerte, a través
de su presencia en el Senado, los Estados coadyuvan a la formacidn de la voluntad
unitaria de la Federacién por medio, en este caso, de su potestad para proponer
reformas del Texto Fundamental y, en dltima instancia, de aprobarlas. Es menester
destacar, no obstante, que este importanie papel que, a nuestro juicio, estaba llamada
a desempefiar la Cdmara de los Estados del Proyecto ha sido, en ocasiones, negado
por algdn autor (17}, en el entendimiento de que la composicién del Senado no
reflejaba la base territorial sobre la que se asentaba la Federacién. Este modo de
razonar, llevado hasta el extremo, conduce a la negacidn de la propia naturaleza
federal del Texto que estamos analizando. Sin embargo, no podemos por menos que
recordar, frente a aguellas posturas que se manifiestan de un modo tan reduccionista,
que no es precisamente la igualdad en sus modelos de reforma lo que caracteriza a
los Estados Federales. Antes al contrario, st bien todos los mecanismos de revisitn
de los Textos federales ponen el acento en la proteccién de la subsistencia politica
de las distintas colectividades territoriales gue en €] conviven, no es menos cierno
que esta finalidad comin de proteccién constitucional de los centros de decisién
politica se hace patente a través de técnicas diversas (18). Esta circunstancia se
traduce, & la postre, en la aparicidn de distintos modelos de reforma de la Constitu-
cién federal en Derecho comparado.

Asf las cosas, €] modelo que recoge el Proyecto de 1873 tendria cabida en el tercero
de los grupos en que Ch. Durand clasificara los distintos procedimientos de reforma en
los Estados Federales (19). Bien es verdad que en este sistema la garantia se debilita
en relacidn a aquellos otros que exigen una manifestacién directa de la voluntad de los
Estados, ademds de la indirecta que tiene su conducio en la Cédmara Alta (20). Sin
embargo, esto no puede conducirmos a pensar que tal garantia deje, por ello, de existir.

(16) Sobre esta caracteristica propia de los Estados federales, ¢fr., por todos, R. CARRE DE MALBERG:
Teorin..., cit., pigs. 121-122 y 131-133. CH. DURAND: Les Etats.., cit., pigs. 282-293: «El Estado Federal
en el Derecho positivor, en G. BERGER, I. J. CHEVALIER y otros: Federalismo y federalismo ewropen, Madrid,
19635, pigs. 204-207. M. MoUSKHELY: Teorie juridica del Estado Federal, Madrid, 1931, pags. 279-319. W.
8. LiviNGsTon: Federalism and constitutional change, Oxford, 1956, pdgs. 10-15 y 129. A, LA PERGOLA:
«El federalismo como procesa», en ¢l vol. Los nuevos senderos del federalismo, Madrid, 1994, pags. 40-47.
M. Garcia-PELAYO: Derecho..., cit., pig. 240. G, TRUNLLO: Infroduccion af federalisno espaiiof (Idevlugia
y fdrnudus constitucionales), Madnid, 1967, 2. ed., pp. 147-151. ). RuipEReZ: Formacidn..., ¢it., por ejemplo,
pligs. 54-63; «La reforma ¢onstitucional en el Estade Federals, Debate Abierio. Revista de Ciencias
Sociales, nam. 20 (19900, pigs. 57-104, vid, pigs. T1-78; La proteccidn.., cit., pigs. 75-117, y por lo que
se refiere 2l tema en relacidn con el supuesto espaiiol actual, pags. 225-335.

(17} Cfr. M. FRAWE CLIVILLES: Introduccion al Derecho Constitucional espariol, Madrid, 1975, pig. 295,

(18) Sobre los diferentes modelos de revision de la Constitucién en el Derecho Constitucional
Federal compurado, cfr. CH. DUranD: «El Estado Federal...», cit., pdgs. 204-205; J. Ruirerez: La protec-
cidn,.... cit, pigs. 104-117.

{19 Cir. Cit. DURAND: Les Erats..., cit., pigs. 282-293; «El Estado Federal...», cit., pdg. 205.

{20) En el mismo sentido, de persistencia de la garantia, si bien que debilitada, cfr. ). RUIPEREZ: La
preteccisn... cit., pigs. 99-117, especialmente pdgs. [13-117.
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Decimos esto por cuanto que, por insignificante que parezca la intervencién de
los miembros en la reforma de la Constitucién federal, lo cierto es que, aun cuando
tal presencia desapareciera, la garantia seguiria subsistiendo, Es esto asi dado que lo
que verdaderamente representa una garantia, para la pervivencia politica de los
miembros, en el procedimiento de reforma de la Constitucidn es su misma existencia.
En efecto, todo cambio en el «pacto federal», lejos de quedar al albur de las
variaciones de opinidn caprichosas de una de sus partes, debe observar un procedi-
miento, es decir, estd sujeto a Derecho y es ahi donde, en ultima instancia, reside la
garantia (21). Afiadase a esto que, en el concreto supuesto del que ahora tratamos,
antes de verificarse la revisién, va a tener lugar una eleccidn directa por los legisla-
tivos estatales de sus representantes en el Senado, de tal modo que, indefectiblemen-
te, sobre ella va a planear la postura que los candidatos a senadores, esto es, los
grupos que los sustentan, hayan decidido adoptar en refacién con la reforma consti-
tucional propuesta.

Siendo ello asi, st se mantiene que la ngidez de las normas constitucionales tiene
la doble virtualidad de, por un lado, hacer posible el cambio, asegurando ademds que
se trata de un cambio reflexivo, y por otro, si cabe con mucha mayor trascendencia,
proteger las opciones fundamentales que en su dfa hiciera el Poder Constituyente
frente a la accidn de mayorias coyunturales (22), facilmente se comprenderd la
trascendencia que la institucién cobra en ¢l marco de un Estado politicamente
descentralizado, donde las reglas que disciplinan el reparto de poder entre los dis-
tintos entes territoriales se convierten en uno de los contenidos inexcusables del
Texto Constituciconal (23).

Por lo demds, el procedimiento de reforma sigue en todo al de 1869. Al decidir
sobre la iniciativa, las Cdmaras concretan ya el punto en particular de la Norma
Fundamental que desean sea sometido a revisién. Es ésta la dnica funcidn que en
este momento se les asigna. La discusidn de la reforma por ellas planteada va a tener
lugar en un segundo momento, en el seno de unas Cortes renovadas, fruto de vnas
elecciones que es preceptivo convocar, toda vez que la toma de la iniciativa de
revision lleva aparejada la disolucién de las Cimaras que la han adoptado. Entende-
mos, ademds, que, aun no habiendo precepto expreso al respecto, esta decisién sobre
los aspectos que podrdn ser objeto de modificacién vincula al Legislativo que haya
de decidir finalmente sobre la misma, lo cual incide en el cardcter garantista que

(21) Cfr., por todos, ). RUIPEREZ: La proteccitn..., cit, pigs. 236-237.

(22) Cfr.. por todos, P. DE VEGA: La reforma.., cil., passim, pero especialmente pigs. 13-76. ).
RulpEREZ: «Una cuestion nuclear para la Teora del Derecho Constitucional: sobre la reforma de la
Constitucién y sus funciones en el Estado Constitucional Democraticos, Anuario da Facultade de Dereito
da Universidade da Corusig, num. | (1997}, pigs. 488-490,

{23) Tan es asi que se ha podido afirmar que éste constituye «L’objet essentiel de la Constitution
fédérale». Vid. J. BARTHELEMY y P. DUEZ! Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1933, nueva edicién,
pag. 190. Cir., también, E. L. LLORENS: La autonomia en la integracion politica, Madrid, 1932, pdgs. 68
y ss. y 188-215; M. Garcia-PeELaye: Derecho... cit,, pag. 234; R, CARRE DE MALBERG: Teoriu..., cit.,
pag. 145.
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reviste todo procedimiento de reforma. No otro sentido puede tener la exigencia del
articulo 116, parrafo segundo. Segin éste, junto a la convocatona electoral para las
nuevas Cortes, habrd de insertarse el acuerdo de las Camaras recién disuelias sobre
la extensién de su iniciativa de reforma. De esta suerte, lo que hace el Proyecto
federal no es sino adoptar el «sistema de poderes limitados del drgano de revi-
sién» (24), conforme al cual, el sujeto que decide en idltima instancia la aprobacién
de la reforma se encuentra constrefiido por el principio de revisién previamente
adoptado por otro sujeto —en el caso que ahora nos ocupa, las Cortes previamente
disueltas—, gozando de libertad para aceptar o rechazar la reforma propuesta, pero
careciendo de facultades para reformar extremos no abarcados en la iniciativa.

A la disolucidn de las Cortes que han ejercido el derecho de iniciativa sigue.
como s¢ ha adelantado, la inmediata convocatoria y celebracidn de elecciones en un
plazo no superior a tres meses. La consulta popular electoral presenta una notable
trascendencia. Sobre todo, si se tiene en cuenta que no establece el Texto Constitu-
cional especificacion alguna sobre la mayoria que, en sede parlamentaria, sea nece-
saria para que la reforma propuesta sea aprobada. El silencio del precepto habria de
ser cubierto en la practica, aun vsando una técnica altamente imperfecta (25), por los
Reglamentos parlamentarios (26). En ausencia de éstos, debemos inclinarnos a pen-

(24 Cfr., al respecto y en generul, ). BARTHELEMY ¥ P, DUEZ: Traité..., cit,, pdg. 234. La cucstion
cobra importancia en la reforma de las Normas institucionales bésicas de nuestras Comunidades Autdno-
mas, donde se da entrada a sujetos distintos para la fijacién del principio de revision y la aprobacion de
Y misma y. ademis, de centros de decisidn politica diferentes, coma son las Cortes Generales y las
Asambleas legislativas regionales. Cfr., en relacién con esto dltimo, ). RUIPEREZ: Lu reforma del Estatuto
ile Awtonomta para Galicia, La Coruia, 1995, pags. 76-78 y 91-93.

(25) No se nos oculla la necesidad, sentida, si cabe, con mas fuerza en la actualidad que en el
mamento en que se presentd el Proyecto, de que las regutaciones contentdas en la Constitucién aparezcan,
en cierta medida, abiertas o indeterminadas. Asi lo han puesto de munificsto, entre otros, R. SMEND
(«Constitucidn...», cit., pigs. 129 y ss.), K. Hesse [«Coneepto y cualidad de 1a Constituciéns, en el vol.
Excritos de Derecho Constinectonul {Seleccidn), Madrid, 1992, 2.° ed., pigs. 15 y ss.| o H. P. SCHNEIDER
(«La Constitucién, Funcidn y estructura», en ¢l val. Demacraciu ¥ Constitucion, Madrid, 1991, pigs. 40-
52). Ello no obstante, no parece gue la indeterminacidn gue estos autores postulan como necesiria se
comresponda con la desregulacidn que, en este punto, observa el Proyecto. En efecto, no creemas que
pueda identificarse la necesidad de no prefijar decisiones de politica ordinaria, € incluso de naturaleza
importante, dejundo su determinacién concreta a la libre opeion del legislador del future con 1a 0.icidn
de la mayoria requerida para llevar a cabo [a moditicacion formal de la Constitucion. Cierto es. desde
luego. que, en el decir de K. Hesse, «la Constitucion debe permanecer incompleta e inacabada por ser la
vida que pretende normar vida historicar floc. wft. cit., pig. t8), no cbstante, como el mismo autor indica,
«Esta amplitud ¢ indeterminacion de la Constitucién no supone, sin embargo, su disolucién en una absoluta
dinfimica en virtud de la cual Ta Constitucion se viera incapacitada pira encauzar ka vittu de la Comunidad,
La Constitucién no se limita a dejar abierto sino que establece, con cardcter vinculante, lo que no debe
quedar abierto (...) el procedimiente mediante el cual han de decidirse las cuestiones dejadas abicrtas»
(thidem, plg. 19). Es por ello que la ausencia de un precepto que explicite la mayoria necesaria para la
aprohacién de la revisién constitucional resulta 1écnicamente criticable.

(26) Que sean los interna corporis de los Legisltivos quienes vengan a ¢olmar este laguna en la
regulacidn constitucional es algo que no puede extrafiar. No en vano los Reglamentos parlamentarios
vienen a cumplir una misién de imucha mayor trascendencia que la mera ordenucion de la vida interna de
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sar que lo requerido seria simple mayorfa, por aplicacién de la regla general de
adopcidn de acuerdos en democracia (27).

Esta solucidn, que se extrae de la teoria general, podria conducir a la conclusién
de que la agravaci6n del procedimiento resulta ciertamente escasa. No obstante, en
nuestra opinidn, la agravacién que debe existir en 10do procedimiento de reforma en
relacion con el procedimiento legislativo ordinario, se produce igualmente si tene-
mos en cuenta que, entre otras cosas, ha mediado una disolucién de Cortes. Decimos
esto porque lo que, a la postre, singulariza y define a la rigidez, aquello que le otorga
el extraordinario valor, dentro de los mecanismos de defensa de la Constitucién, que
aqui le estamos otorgando, no €s otra cosa que su virtualidad para que se opere la
distincidn, consustancial al Estado Constitucional Democriiico, entre Poder Consti-
luyente y poderes constituidos y, al menos a nivel formal, entre Ley Constitucional
y ley ordinaria. Mis alld de las concretas mayorias que se exijan para tlevar a cabo
revisiones constitucionales, 1o realmente importante de un procedimiento de reforma
es que permita, con la mecdnica que se guiera, operar la distincidn apuntada. Lo que,
en dltimo término, se logrard con el establecimiento de un procedimiento distinto,
especial ¥y mas agravado para Ilevar a cabo la modificacién del Texto Fundamental
que el requerido para aprobar, modificar o derogar la legislacién ordinaria. La
Conslitucién estard a salvo de incursiones ilegitimas de los poderes constituidos alli
donde resulte a todos nitida la distincién entre Poder Constituyente, poderes consti-
tuidos y poder constituyente-constituide o peder de reforma. Piénsese, a esie respec-
to, que, como con absoluto acierto advierte C. Mortati (28), con el establecimiento
de un especifico procedimiento para llevar a cabo Ia revisién constitucional, lo que
en realidad se hace ey sustraer al legislador ordinario la posibilidad de actuar en el
dmbito de la Ley Constitucional, mientras que se le reconoce absolutamente compe-
tente para actuar en el de las leyes ordinarias.

Esto dltimo puede lograrse a través de una multiplicidad de técnicas de las que
hallamos ejemplos en el Derecho comparado e histérico (29). Lo realmente sustan-
cial es que la distincidén apuntada se produzca. Y no cabe duda de que esto lo cumple

la Cdmara. Si bien s cierto que sus normas afectan, de modo expectal, 2 la actividad legislativa, no lo es
menos que su incidencia suele ir mis alld de la que tendria wna simple disposicién de ordenacion del
trabajo del Parlamento. Sobre este particular, cfr. N. PEREZ SERRANG: «Naturaleza juridica del Reglamento
parlamentarion (19600, en Escritos de Derecho Politico, Madrid, 1984, vol. I, pags. 987-1.060; 1.
RUIPEREZ: Lar reforma del Estatuio..., cit., pég. 74.

{27) Sobre la necesidad de proceder a la adopcidn de acuerdos trascendentales para la vida de la
comunidad por medio de mayorias reforzadas, cfr., por todos, C. J. FRIEDRICH: La Democracia coma
Jorma politica y come forma de vida, Madrid, 1965, 2.* ed., pags. 81-92.

(28) Cfr. C. MORTATL [stiegioni di Diriite Pubblico, Padua, 1985, 9. ed., tomo 11, pag. 1.225.

(29) Puede verse una relacidn de las mismas en €] clisico y extenso estudio de G. ARNOULT: De fu
Révision des Constitutions. Etablissement & révision des Constitutions frangaises. Systémes de révision
dex Constitutions éirangéres, Par(s, 1895, pussim vy, ademds, en P. DE VEGA: La reforma.... cit., pags. 94-
99, P. BISCARETTI DI RUFFIA: Infreduccion al Derecho Constitucional comparadvr. Las «formas de Estado»
¥ tas «formas de gohiemos. Las Constituciones modernas, México, 1979, 1.° ed., reimpr., pigs. 331-357.
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a la perfeccion, aun cuando no sepamos con qué mayoria, nuestro Proyecto federal
de 17 de julio de 1873. Las notabilisimas diferencias, que ya hemos referido, entre
el procedimiento legislativo ordinario y el de reforma parecen, en efecto, suficiente
garantia.

Por lo que se refiere al papel que corresponda al Senado en esta fase, de discusidn
y aprobacidn, del procedimiento de reforma carecemos de base suficiente como para
afirmar, de un modo rotundo, tanto que deba actuar en e! ejercicio de las mismas
atribuctones que, en ese momento, ostenta el Congreso como que su funcién continde
siendo la de control que ordinariamente tiene atribuida. La respuesta a este interro-
gante vendria dada, en buena medida, por 1a admision de limites al poder de reforma,
en cuyo supuesto podria aparecer el Senudo como 6rgano encargado de, al proceder
al control de la propuesta de ley de reforma aprobada por el Congreso, ir concretando
en cada momento las fronteras de la actuacién de éste. De esta manera, al ser el
Senado el capacitado para descubrir la existencia de limites implicitos en el Texto
Constitucional, que perfilarian las posibilidades de actuacidn del Legislador que
reforma, nada obstaria para que entre aquéllos considerase especialmente la forma
federal de Estado e interpusiese su veto (suspensivo) a revisiones dirigidas a que-
brantarla. Sin embargo, carecemos de puntos de apoyo bastantes para llevar tan lejos
nuestro razonamiento. Por otro lado, no existe ninguna razdn 16gica que deba indu-
cirnos a pensar que, si el procedimiento de reforma varia, en la fase de iniciativa,
con respecto al iter legislativo ordinario, no pueda vanar también en la fase de
discusidn y aprobacidn. Sea de ello lo que fuere, toda vez que no es posible obtener
una solucién mds que razonando en el vacio, quizd lo acertado sea dejar la cuestién
en los términos apuntados,

Ya en otro orden de consideraciones, no podemos dejar de referirnos, siquiera
sea sucintamente, a otro aspecto del cauce procedimental de la revisidn del Texto de
1873 que se nos antoja destacable. Nos estamos refiriendo a la ausencia en el mismo
de un referéndum, que aqui adquiriria naturaleza constitucional, con el que, dando
entrada al Pueblo, se le pudiese consultar sobre la oportunidad de la reforma,
actuando como mecanismo de control de la actividad det legislativo. Aun no pudien-
do detenermnos en este momento en el estudio de 14 significacion que la exigencia de
un referéndum constitucional sobre la reforma adquiere (30), si debemos dejar cons-
tancia de que tal ausencia se suple en nuestro caso, en buena medida, por la necesidad
de celebracion de unas elecciones de las que habran de salir las Cortes que, final-
mente, volen la reforma.

En efecto, como, con relacién al supuesto contemplado en el articulo 168 de la
vigente Constitucidn espafola, ha puesto de relieve el Prof. De Vega (31), la cam-
pafia previa a la consulta electoral habrd de girar, forzosamente, en tomo a la
conveniencia o no de proceder a la revisién y al sentido que, en caso afirmativo,

(30) Al respecto, cfr., por todos, P. DE VEGA: La reforma.,., o, pigs, 99-127.
(31) Cfr. P. DE VEGA: Lo reforma..., cit., pigs. 98 y 149,
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habra de tener ésta, De la légica del funcionamiento de las democracias representa-
tivas en régimen de partidos, plenamente trasladable al caso, no puede sino extraerse
la consecuencia de que serian las distintas facciones politicas que defendiesen la idea
de la reforma mas conforme con la opinion del Pueblo las que habrian de alzarse
con la victoria en las elecciones y, en consecuencia, con los escafios necesarios para
encauzar la modificacion de la Norma Fundamental en el sentido deseado por los
electores,

Una circunstancta mds, en relacién con la celebracién de elecciones que incor-
pora el procedimiento de reforma, ha de resaltarse. Como en su momento se vio, el
bicameralismo del Proyecto responde a una concepcidn del Senado como auténtica
«Cédmara de los Estados», de tal suerte que a su formacidn contribuian las Asambleas
de los centros auténomos de decisidn politica, democratica y legitima procediendo
al nombramiento, cada uno de ellos, de cuatro senadores. Asi las cosas, tras ia
disolucién del Senado, los Legislatives de los Estados deberfan reiterar el nombra-
miento de sus representantes en la segunda Cimara. Encontramos aqui una garantia
adicional para la subsistencia politica de los miembros. En la medida en que el
nombramiento de los senadores se produce en un momento posterior a aquel en que
se sefialan los articulos que abarca la iniciativa, las Asambleas de los Estados
federados procederdn a la eleccién de sus representantes en atencién al sentido
previsible que €stos imprimiran a su voto. Sin que esto suponga, en absoluto,
desmentir nuestra anterior afirmacion sobre el cardeter representativo del mandato
senatorial, si esconde un medio adicional para la proteccién de los intereses de los
miembros en un momento fundamental para el desarrollo de la vida del Estado como
lo es éste.

Finaliza el Titulo dedicado a la reforma, y con €l el Proyecto mismeo, con un
precepto que presenta, a nuestro entender, un marcado cardcter admonitoric. En
efecto, el articulo 117 delimita, por decirlo de alguna manera, las funciones que
habrin de desarrollar las Cortes que deben decidir sobre la viabilidad de la reforma,
dotdndolas, al efecto, del cardcter de «Constituyenies» para ese concreto supuesto y
especificando que, tomada, en el sentido que fuere, la decision sobre 1a revisién,
habrin de continuar con el de «ordinarias». En tales circunstancias, quisiéramos, al
menos, situar el precepto en el contexto al que, creemos, corresponde.

En un tiempo en que la fidelidad de los gobernantes en general a las reglas de
la democracia no podia darse por supuesta, sino, antes bien, precaverse contra su
muy probable contravencion, parece que lo que el Constituyente de 1873 quise
reflejar en este punto no fue otri cosa que las limitaciones que el titular del poder
de reforma deberia respetar. Dado que los diputados y senadores que aprobasen la
reforma habrian de continuar, tras ello, ocupando sus escafios, en el ejercicio del
poder legislativo ordinano, 1a especificacion de los poderes con que los representan-
tes actlan parece obedecer al intento de evilar que €s0s MISMOS representantes,
alegando la legitimacion que al efecto les confiere la votacién popular, extendiesen
subrepticiamente una facultad que viene constrefida por la fijacién por otro sujeto
—las Cortes anteriores, titulares de la iniciativa— de los preceptos que pueden ser
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objeto de revisidn, actuando asi en una esfera que, como poder Constituyenie-cons-
tituido que son, les estd vedada. Quiza sea este un gjemplo mds de la clara distincién
que preside el razonamiento de los redactores del Proyecto entre las facultades
ordinarias y extracrdinarias de decisién politica y, lo que es mds importante, entre
sus distintos titulares (32). Son éstas las razones que nos conducen a enjuiciar
positivamente la inclusién en el Proyecto de un precepto del tenor de su articulo 117.
Porque, siempre que se procediese a una reforma del Texto Fundamental, habria de
planear, sobre las Cortes que la aprobasen en tltima instancia, la tentacién de ampliar
los poderes con los que fueron investidas, 16gico resulta que se desee dejar clara-
mente fijada de antemano la naturaleza antijuridica de esta actuacién. Piénsese que
al poder de revisién se le configura como auténtico powvoir constituant-constitué,
sefialando limites a su actuacién. En primer lugar por razén del objeto, las Cortes
que deciden sobre la revisidn s6lo tendrdn facultades para aprobar un proyecto de
reforma prefigurado. En segundo término, su misién prioritaria, y entendemos que
la primera cronoldgicamente, habrd de ser proceder a la sancidn o al rechazo de la
modificacién propuesta, verificado lo cual, las facultades extraordinarias de Legis-
lacién Constitucional habrin de desaparecer, forzosamente y por expreso deseo del
Poder Constituyente originario.

II1.  EL PROCEDIMIENTO DE REFORMA DE LA CONSTITUCION DE LA 1l REPUBLICA

8i, como acabamos de ver, el Proyecto de 1873 establecié un procedimiento para
su revision en el que la potencialidad garantista quedaba intimamente ligada al
cardcter democritico y federal del Texto, en el amending process de la Constitucién
de 1931 tal concepcién garantista constituye su auténtica ratio essendi. Esta era, en
efecto, como tendremos ocasion de confirmar, la intencién que presidié la redaccidn
del articulo 125 de nuestra 1iltima Ley Fundamental republicana.

La idea de que, por medio del instituto de la rigidez, se establece el primero de
los mecanismos de garantia del Texto Constitucional presidié su misma ubicacion
sistemdtica, al integrar —junto a los preceptos relativos al Tribunal de Garantias
Constitucionales— el Tiwlo 1X, bajo la ya de por si suficientemente expresiva
nibrica «Garantias y reformas de la Constitucién». Se debié esta ubicacién al pro-

(32) Téngase en cuenla que tan pemicioso resulta, para el correcto funcionamiento del Estado
Canstitucional, que 1os poderes constituidos actien ca el gjercicio de potestades que solo al Constituyente
incumben como que sea éste el que se extralimite en se funcidn. En efecto, como ha seftalado ¢) Prof. P,
de Vega, «Forma parte de la 16gica del Estado constitucional (_..) que, una vez aprobada la Constitucidn,
el poder constituyente desaparezea, cediendo su lugar a la propia norma por él creada. Toedos los puderes
del Estado pasan a ser asi poderes constituidos, y la Constitucién se configura como ley supremas.
Emtender de otro modo las relaciones entre Legislador Constituyente v legislador ordinario, permitiende
asi una contaminacién de sus funciones, codlevaria el peligro de estar abriendo la puerta «para que el
régimen constitucional parlamentario se transforme en régimen convencional o de Asambleas. Vid. P. pE
VEGA: La reforma..., cit., pgs. 34-35 y 36.
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nunciamiento en tal sentido de Adolfo G. Posada, quien formé parte, en cahidad de
vocal, de la Comisidn Juridica Asesora que elaboré el Anteproyecto de Constitu-
cidén (33). Se conseguia, con esta opcidn sistemdtica, un efecto que, aungue «quizi
de escasa relevancia prictica desde el punto de vista juridico, no deja de ser polémico
y, en todo caso, comporta un indudable interés en el dmbito teérico» (34). En efecto,
con la inclusién en un mismo Titulo de las previsiones sobre la modificacién del
Texto Fundamental y de la regulacidn del organismo llamado a gjercer el control de
constitucionalidad lo que se estd haciendo es dar entrada a dos tipos de considera-
ciones que, si bien son distintas, estdn intimamente relacionadas. Nos estamos refi-
riendo, de una parte, al hecho de que los mecantsmos de control de constitucionalidad
s6lo resulten concebibles en el marco del constitucionalismo rigido v, de otra, al
entendimiento de la reforma constitucional como el medio fundamental de garantia.

Por lo que se refiere a la primera consideracion, con la coincidencia del Tribunal
de Garantias y el procedimiento de reforma en el Titulo IX, lo que se hace no es sino
conectar, de manera patente, los dos pilares sobre los que descansa el principio de
supremacia constitucional (35). Explicitando, con ello, la intima relacién entre la

(33)  Asi lo ponen de manifiesto M. CONTRERAS ¥ J. R. MONTERQ, para quienes «esta concepeién,
inalterada a lo largo del proceso constituyente hasta su plasmacién final, fue principalmente aportacion
de Adolfo Posada, a la sazén cualificade vocal de la Comisién Juridica Asesora que presidiera Ossorio y
Gallardo, quien en sus numergsos escritos acogid esta vision de la defensa y garantias de la Constitucién»
[«Una Constitucion fragil: revisiomsmo y reforma constitucional en la 1T Repdblica espafola», Revista
de Derecha Politico/U.N.E.D. nim. 12 (1981-1982), pdg. 27]. En efecto, en su comentario a la Constitu-
cidn de 1931, A. Posada admitia que, a través de los trabajos de la Comisidn Juridica Asesora, habia
tenida lugar en Espaiia la recepcidn de las 1eorias que exigian, junto a la consagracidn constitucional del
principio de supremacta, basada en el cardcter rigido del Texto, la inclusidn de algin mecanismo de control
de los actos incenstilucionales, Esta idea era propia, como €] mismo nos dice, del constitucionalismo
rigido. «L'incorporation (afirmaba) au régime constitutionnel espagnol de cette conception logique, nan
de droit constitutionnel en soi, smais du régime de constitution écrite, €1 surtout rigide, a commencé 3 la
Commission junidiquew (La nouvelle..., cit., pag. 2163, De hecho. este autor consideraba como uno de los
asuntos capitales del Texto Constitucional «Celui de lu défense, de |a stabilité et transformation de la
Constitution €laborée». (pig. 121). Vid., igualmente, pigs. 121-123, 211-218 y 224-23]. La imima rela-
cién entre el procedimiento de reforma constitucional y el control de constitucionalidad, en tanto que
medios de garantia y presupueste el primero del segundo, asi como 1a necesidad de la constatacién de
ambos para afirmar el cardcter supremo de la Constitucién se hacian. de este modo, patentes.

(34) M. ConTreRAS ¥ ). R. MONTERO: «Una Constitucion...», cit., pig. 27.

(35) En el entendimiento de que dnicamente serd posible fa existencia de mecanismos de control de
constitucionalidad, y concretamente de jurisdiccitn constitucional, en aquellos Textos Constitucionales
que hayan consagrado algiin procedimiento de reforma que confiera a la Constitucién, cuando menos
desde un punto de vista formal, cardcter supremo. Es decir, «que la gran institucion de garantia del
constitucionalisma modemo (los Tribunales Constitucionales) s6lo tiene sentido sobre la premisa de la
rigidez. Bn un sisiema constitucional flexible, un Tribunal Constitucional representaria un esperpentos.
Vid. P. DE VEGA: La reforma...., cit, pdg. 70. Cfr., en el mismo sentido, «Jurisdiccién constitucianal y
crisis de la Constituciéne, Revista de Estudios Politicos, nim. 7 (1979), pags. 93-94; «Constitugién,,.»,
cit.. pdgs. 77-78; «Supuestos...», ciL., pigs. 404-407. Sosteniendo idéntice parecer, cfr. G. ZAGREBELSKY:
La giustizia costituzionale, Bolonia, 1988, pdgs. 20-21. ). VARELA SUANZES: «Riflessioni...», ¢it., por
ejemplo, pdg. 3223, nota 32 a la pig. 3234 y pig. 3338,
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rigidez de un Texto Constitucional y la posibilidad de, funddndose en el principio
de supremacia que ésta consagra tedricamente, establecer un mecanismo de fiscali-
zacién de la adecuacién de las normas juridicas ordinarias a la Norma Fundamental.
Siguiendo esla idea, el Constituyente de 193] une en un mismo Titulo a los dos
institutos en virtud de los cuales se hace posible, en puridad, hablar del caracter
supremo de la Constitucion, y4 no sélo en un plano tedrico, sino también afirmando
la idea de supremacia en la practica. Téngase presente que, como se ha indicado, la
condicion de Lex Superior de la Norma Constitucional deriva, de modo directo, de
la consagracién, en su Texto, del principio de rigidez. Este, porque hace posible la
distincién, al menos en el plano formal, entre la Ley Constitucional y las leyes
ordinarias, afirmando ta primacia de lz primera con respecto a estas Gltimas, lo que
supone no es sino la consideracion de la Constitucion como nerma suprema (36).
Serd partiendo de estas distinciones que se haga posible la existencia de medios
de control de la constitucionalidad de tas leyes, que afirmen, en el terreno prictico,
el principio de supremacia (37). Tan es asi, que, en puridad, el control de constitu-
cionalidad podrd establecerse con independencia de las concretas agravaciones que
el Texto reconozca para su reforma. Donde éste demostrard sus mayores virtualida-
des no serd, con mucho, en el concreto iter procedimental de revisién que exija, sino,
precisamente, en que lo exija, con independencia de qué condiciones se requieran
para llevarlo a cabo. Lo que con esto se quiere sigmficar es que serd posible la
articulacion de férmulas de control de constitucionalidad si, y sélo si, se ha consa-
grado previamente el cardcter rigido del Texto. Pero que, a estos efectos al menos,
poco importan las concretas agravaciones que, en comparacién con el procedimiento
legislativo ordinario, requiera el amending process. Lo dnico que, a estos exclusivos
efectos, importa es que tal procedimiento, el que fuere, aun aqguel que consagre una
rigidez minima, exista. A nadie se le oculta, desde luego, que, con este singular
procedimiento de revisién, resultarfa muy dificil beneficiarse del caricter garantista
de la reforma (38). No obstante, lo relevante en relacion a la 16gica de los medios
de control de constitucionalidad es que la distincidn, aun infima, entre Constituyente
y constituidos exista. Estas distinciones y la consiguiente condicién de norma juri-

(36) Cfr. en este sentido, C. MORTATI: fstituzioni..., Il, cit., pag. 1225; P. DE VEGA: La reforma...,
cit. pig. 69.

(37 Como afirmé el Prof. C. OuLero [El Derecho Constitucional de la posiguerra (apuntes pura
su extudio), Barcelona, 1949, pdg. 130], «S6lo partiendo del cardcter fundamental de ta Constitucién como
ley cscrita superior al resto del ordenamicnto juridico y de la diferencia entre el poder constituyente y los
poderes constituidos puede establecerse la posibilidad de controlar la actividad del legislativo para anular
o hacer inaplicable un acto del mismo gue contradiga a la Constitucién como norma superior obra del
poder constituyentes.

(38} Aquel en cuya virtud no se hace sino proteger 4 las minorfas de la accidn reformadora de una
coyuntural mayoria. Con razén se ha afirmado que, amén de poder provenir esta garantia del estableci-
miento de un procedimiento de revisidn razonablemente agravado, en rigor, se trata de una garantia
consustancial ab propio régimen democedtico. Cfr,, en este sentido, C. J. FRIEDRICH: La democracia..., cit.,
pigs. 82-83; J. Rurrérez: «Una cuestidn nuclear, .», cit., pig. 489, nota 126.
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dica suprema del Texto Constitucional a eilas anudada, eran conocidas y asumidas
por los redactores de la Constitucidn de 1931 (39).

Sin embargo, no es ésta la tnica, ni la mas importante, consecuencia que cabe
derivar del hecho de que la rigidez y el Tribunal de Garantias compartan un mismo
Titulo. En efecto, la conclusién fundamental que cabe extraer de la ordenaci6n
sistematica que preside la labor del Constituyente en relacidn con el Titulo IX del
Texto Constitucional, es aquella que pone en conexién ambas instituciones con la
finalidad a la que, con una accién combinada dentro de! sistema, responden. Esta no
es otra que la de servir como medio de garantia de la observancia de la Constitu-
cidén (40). Es, precisamente, desde el entendimiento de que en esta dltima funcidn
garantista reside la singularisima importancia del instituto de la reforma, que se
explica y justifica su inclusion en el Titulo IX, en pie de igualdad con el gran 6rgano
de garantia que crea el Texto, el Tribunal de Garantias.

Fue, a nuestro parecer, el entendimiento de la consagracion del principio de
rigidez como mecanismo bdsico de garantia la causa de los numerosos ataques de
que fue objeto el procedimiento de reforma que disefiaba el articulo 125 de la
Constitucion de 193t. Con independencia del juicio que merezca la concreta regu-
lacién del procedimiento de revisidn gue se contiene en este precepto, que serd objeto
de nuestra atencién mas adelante, parece conveniente no soslayar las razones que
inspiran la accidn de los redactores del Texto de 1931 en este particular. En este
sentido, a nadie puede ocultirsele o altamente polémicas que resultaron determina-
das opciones del Constituyente de 1931, ya no tanto por su imporiancia intrinseca
cuanto por sus connotaciones ideoldgicas en tanto que exponentes del espiritu avan-
zado que tnspird la «revolucién republicana», Una prueba de la realidad a que

{39) Este aserto serd vilido, desde luego, 86lo para quienes, de modo mayoritario, aceptaron la
Constitucidn, puesto que, 2 juicio de algunes, =esa distincion entre Cortes Constituyentes y Cortes
ardinarias, y entre leyes constitucionales y leyes polilicas que no lo sean (;puede haber alguna ley politica
que 1o sea constitucional?), es un producto anificial del doctrinarisma libresco» (A. RoYo ViLLAROVA:
La Constitucidn espaitoda de 1931, Con glosas juridicas y apostitlas politicas, Valladolid, 1934, pag. 346).
En todo caso, lo gque resulta innegable, por encima de que se mostrasen conformes o no con la finalidad
de la distincitn, es que estos Tazonamientos estuvicron en todo momento presentes en la mente de los
Constituyentes de 1931, Son numerosas las intervenciones parlamentarias, especialmente con ocasién de
la discusion de la Ley Orginica del Tribunal de Garantias, en 1933, en que se pone de manifiesto la
elevada prepuracidn, incluso con conocimiento de la mds reciente doctrina iuspublicistica internacional,
de algunos scctores de la CAmara. La relacién que, expresumente, establecen entre rigidez del Texto
Constitucional y posibilidad del gjercicio del control de constitucionalidad puede verse, por ejemplo, en
la intervencion del Diputado J. Elola en DSCCRE, 1omo XX, nim, 340 (18 de mayoe de 1933), pig. 12.942.
En el mismo sentido se pronuncié L, Recaséns Siches, vid. su intervencién parlamentaria en el mismo
toma, aim. 343 (24 de mayo de 1933), pdg. 13048,

(40y Como ha puesto de relieve el Prof. P. DE VeGa (La reforma..., cit., pig. 67): «Tres son los
aspectos en que opera la reforma en la modema organizacion constitucional democratica (...). En primer
Yugar, como instrumento de adecuacion entre la realidad jurfdica y 1a realidad politica. En segundo wérmino,
como mecanismo de arttculacién de la continuidad juridica del Estado. Y, por dltimo, como institucidn
bdsica de gerantia.» Cfr., 1ambién, pdgs. 67 v ss,
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estamos haciendo referencia la constituye, por ejemplo, la secularizacién de la vida
piblica y la afirmacién del indeferentismo come politica del Estado frente al fend-
»meno religioso. Serd, precisamente, Ia aprobacion por tas Cortes Constituyentes del
que pasaria a ser el articulo 26 de la Constitucion el punto de arranque de un
movimiento en favor de la reforma del Texto Fundamental (41).

Es por ello que, conocidos los tremendos ataques de que podra ser objeto la
legalidad constitucional republicana, los Constituyentes se apresuraran a construir
baluartes defensivos para su obra. Tales instituciones de defensa del orden constitu-
cional no podian tener, en el contexio de la evolucidn de las instituciones juridico-
politicas del pericdo de entreguerras, otra articulacién que la rigidez y el control de
constitucionalidad. En 1931, cuando el principio de supremacia constitucional es
entendido como un verdadero presupuesto de la vida del Estado, cuando la Consti-
tucidn es entendida como verdadera norma jurfdica, y la de mayor rango ademds, no
puede extrafiar que la defensa del Texto Fundamental se confie a institutos, tales
como la reforma constitucional y el Tribunal de Garantias, que fundan su actividad
en principios de naturaleza juridica (42). Es claro que el Texto Fundamental repu-
blicano s6lo podia responder, al menos ¢n el terreno normativo, a los atagues de que
fuese objeto, incorporando las mds reputadas instituciones juridicas de defensa de la
Constitucion, aquellas que, en ese plano, siguen constituyendo los mas acabados
mezanismos de salvaguardia de un Texto Constitucional, a saber, la rigidez y la
justicia constitucionales.

No puede olvidarse, de todos modos, que dichos institutos constituyen dnica-
mente la reaccion defensiva consagrada en la propia Constitucidn y destinada,
fundamentalmente, a la defensa contra ataques de naturaleza juridica. Sin embargo,

t41) A lainserci6n del art. 26 siguid la retirada de la Cdmara de los Diputados de los grupos agrano
¥ vascongvarro, i excepeién de A, Royo Villanova, que representaban ¢l ala derecha del Congreso. 8i el
gesta resulta ya bien expresivo de su postura en relacidn a la Constitucion de 1a Repiblica, no lo son
menaos las posiciones en las que se atrincherardn, desde ese momento, los movimientos desleales al
régimen democrdtico espafiol, Estos, abanderados bajo el reaccionarismo politico, de las clases oligdrqui-
cas opuestas a las reformas econémico-sociales que la Repiblica pretendia acometer, v ¢l fundamentaiismo
religioso, de los sectores mis intransigentes de la 1glesia cat6lica, bardn de la destruccion del nuevo orden
republicano el caballo de batalla fundamental de su lucha politica. Pura una visién de conjunto de este,
ciertamente Trusteante, panorama, ¢fr. M. ConTrRERAS ¥ J. R, MonTeRO: «Una Constitucidn...», ¢,
pigs. 36-63.

(42) Desde el conocimiento del destino que la Historia depard a la Constitucidn de 1934, 1al vez
pudicra pensarse que fue ésta una actitud ingenua de los Diputados de la Constituyente republicana, No
creenos, sin embargo, que fuese asi. Se trata, a nuestro juicio, de la tnica actitud que, en pura ligica, se
padia adoprar para poner colofdn a un Texto coma el de 9 de diciembre, que, como escribi6 B. MIRKINE-
GuerZzevITCH [«La nouvelle Constitution espagnoler, Revue Politigue et Parlumentaire, nim. 10 (1932),
pigs. 141-142), «au point de vue de Ya technigue constitutionnelle moderne, de cette technigue de la liberté
qui, pour nous, cst la base du droit constitutionnel- représente un imposant et harmonieux édifice de 1'Etat
démocratique (...) que {...) est une synthése intéressante des nouvelles tendances du droit constitutionnel
d’aprés guerres.
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el régimen adoptd, cuando fue necesario, mecanismos de naturaleza distinta (43),
aunque, como no podia ser de otro modo, residenciados en normas juridicas, que se
arbitraron para dar respuesta a ataques que, con independencia de contener 0 no una
violacidn de la Norma Constitucional, se dirigian al centro mismo del sistema,
suponiendo auténticos embates contra el régimen politico democritico, contra el
Estado Constitucional como forma de entender la vida de la comunidad politicamen-
te organizada. Entre este tipo de medios de proteccion del régimen se encuentra la
Ley de Defensa de la Republica, de 21 de octubre de 1931, que pretendié ser la
formula extraordinaria de contencién de los ataques menos sutiles contra la Repd-
blica (44).

Sea de ello lo que sea, no cabe duda de que entre los instrumentos de garantia
establecidos por el Constituyente espafiol de 1931, la reforma constitucional se
configuraba como el principal de elles. Desde esta perspectiva, no pueden extrafiar
las palabras, aunque guiadas por un espirite critico —hacia el Texto en general y
hacia la regulacion del procedimiento de reforma, en particular—, de N. Alcala-Za-
mora. Para este Gltimo, «El articulo 125 es el parapeto formidable, la fortificacién
casi invencible en que se estrellan los propdsitos de reforma, y se protegen, para
subsistir, todos los gravisimos yerros y defectos de nuestra ley fundamental» (45).

Afirmada, de este modo, la funcién principalmente garantista que se confiere al
procedimiento de reforma del Texto de 1931, l6gico resulia cuestionarse ¢l porqué
de esta finalidad. Ya se ha anticipado, en cierto modo, la respuesta. En efecto, el
Texto Constitucional de la [T Repiblica contiene formulaciones tan profundamente
innovadoras que no resulta exagerado afirmar que lo que se produce en la Espafa
de l1a 11 Republica es un movimiento ciertamente revolucionario, no importando en
esta consideracion, desde luego, que el giro que comienza el 14 de abril de 1931 se
verificase de forma incruenta. Esta es, ademds, la opinién que sostuvo la doctrina de

(43) En relacién con las distintas concepciones de la defensa de 1a Constitucién y las consiguientes
alternativas de mecanismos pura proveer 2 ella, ofr., por 10dos, C. SCHMITT: La defensa de la Constitucion.
Estucio acerca de lay diversas especies y posibilidades de salvaguardia de la Constitucidn, Madrid, 1983,
pags. 2741 K. STERN: Derecho del Estado de la Repiiblica Federal Alernana, Mudrid, 1987, pdgs. 366-
370

(44) Vid., en relucidn con esta ltima, F. FERNANDEZ SEGAO: «La defensa extraordinaria de la
Republica», Revista de Derecho Politico/UN.E.D., num. 12 (1981-1982), pags. 105-135; ). F. MErNO
MERCIHAN: Regintenes histdricos espaficies, Madnd, 1988, pigs. 198-200.

(45} N. ALCALA-ZAMORA: «Los defectos de la Constitucidn espaiola de 1931»_en el vol. Las defectos
de la Constitucion espaiinla de 1931 seguido de Tres arios de experiencia constitucional v de un apéndice
con el texto de la Constitucion de 1931, Madrid, |981, pag. 255. Parece oportuno recordar que, en cierta
medida. a los procedimientos de reforma de los Textos Constitucionales, dadas las consecuencias de indole
juridico-politica que su establecimiento comporta, les ha acompafiado, desde siempre. una dosis de
polémica. Tal fue el caso del ant, V de la Constitucion de los Estados Unidos en la Convencién de
Filadeifia, en donde las posturas contrarias a la introduccion del procedimiento de reforma tampoco
estuvieron ausentes. Sobre este particular, cfr. R, L. BLANCO VALDES: El valor de lo Constitucion,
Separacidn de poderes. supremacia de la fey y control de constitucienalidad en los origenes del Esiado
liberal, Madnid, 1994, pigs. 104-i11, en especial, 106-111.
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la época, testigo, y ocasionalmente protagonista, de los acontecimientos {46) que
trajeron el nuevo régimen constitucional a nuestro pais.

En todo caso, por lo que a nosotros interesa ahora, en el terreno juridico-consti-
tucional la ruptura revolucionaria es, a nuestro juicio, incuestionable. Ya no sélo por
la traduccion en el Texto de 1931 de todas las aspiraciones politicas y sociales,
propias de una democracia avanzada, que son prototipicas del constitucionalismo de
entreguerras (47), sino también por una consideracion de pura técnica juridica, que
se concreta en el hecho de que la legalidad republicana parte de unos presupuestos
juridicos completamente desvinculados del régimen que le antecede. Es decir, se ha
producido un cambio fundamental en el esquema de creacién del Derecho (48) y la
nueva estructura juridica, que el Texto Constitucional preside, no depende, en modo
alguno, de los presupuestos de validez de las normas que existian en el régimen
anterior.

Es desde la consideracidén de los cambios de todo orden que la Constitucién
reconoce como cambios revolucionarios de donde nace la necesidad de asegurar la
permanencia de la obra de 1a Asamblea Constituyente mediante el establecimiento
de un Texto al que se le confiere cardcter rigido. Y he ahi, precisamente, donde reside
la més importante misi6én que estd llamado a jugar el procedimiento de reforma en
la Constitucién de 1931 (49). Al dificultar la modificacion, el procedimicnto de

(46) Asi, por ejempio, N. Ptrez SERRaNO [La Constitucion espaficla (9 de diciembre de 193§),
Madrid, 1932, pég. 8] no duda en calificar los acontecimientos dias previos y posteriores al 12 de abril,
con la proclamacidon del Gobierno provisional de «movimiento revolucionario». De la misma opinién es
A. Posaba: La nouvelle.... on.. pag. 92. Profundizando algo mis en sus consideraciones, este Gitimo autor
matiza, sin embuargo, el tipo de revolucién que adviene con la Espafia republicana y asi podrd afirmar que
«Seuls les esprits ingénus ou ignorants de la situation actuelle du monde, et de celle spéciale a I'Espagne,
pouvaient espérer que la ¢hute se produirait en se limitant tout entiére au changement formel du Monrargue
en Président. Les révolutions de caractére politigue —avec pronunciamiento et commandants militaires—
ne sont ptus possibles aujourd’hui. (...) Les problémes latents dans la conscience de tout peuple moderne,
sont plus de fond que de structure institutionnelle, ce sont ceux quon appelle sociaux, ou d'oppositions
de ruces ou d'incompatibilités culiurelles, ¢t les forces qui se trouvent en présence ne sont pas de pure
tonalité bourgeoise» (pigs. 92-93).

(47) Cfr. 1. CorCueRa ATIENZA: «El constitucionalismo de entreguerras y la Constitucion espaiicla
de 1931», Historia Comempordnea, nim. 6 (19917, pags. 15-45,

(48) Sobre la ruptura revolucionaria con este significade de nacimiento de un nuevo sistema de
produccion de normas, cfr., por todes, J. R. A. VANOSSI: Teoria Constitucional. 1. Teoria Constituvente.
Poder Constituyente! fundacional; revolucionario; reformador, Buenos Aires, 1975, pdgs. 143-144. Para
el Derecho —ufirma este autor— «lo revolucionario supone la fractura o violacion de la lgicu de los
anlecedemes» (pag. 144).

(49) No es ésta, por otro lado, una actitud ni mucho menos original de nuestra Ley Fundamemal
republicana. De heche, «Histéricamente, han ¢oincidido los momentos revolucionarios y postrevolucio-
narios con las exigencias de rigidez constitucional, fendmeno facilmente explicable si se tienc en cuenta
gue después de una conmocidn politica profunda el drgano constituyente tiende a buscar los medios de
consolidar los resuitados obtenidos, a asegurar los principios politicos y los esquemas de organizacion
conguistados y con ello a evitar en lo posible nuevos traumas més 0 menns revolucionarios o contrarre-
volucionarioss. Vid. C. OLLERO: Et Derecho..., cit., pig. 147. En opinion del primer Presidente de la
Repiblica, la rigidez det Texto Fundamental fue una de las docirinas «imponadas» por tos Padres
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revisién dard estabilidad al Texto y «actuara como vn adecuado vy eficaz filtro frente
a reformas superticiales o irreflexivas que pretendiera llevar a cabo una eventual
mayoria parlamentariax» (50).

Constatada, de esta suerte, la significacion que la agrupacién en un mismo Titulo
del establecimiento del érgano de control y del procedimiento de revisién compor-
taba, cumple zhora entrar a examinar ka forma concreta que los Constituyentes de
1931 quisieron dar al amending process por ellos disefiado. Debe sefialarse, antes de
entrar a comentar el precepto, que un tema de la trascendencia de {a reforma no fue,
sin embargo, objeto de un debate prolongado en el seno de la Asamblea que elabord
la Constitucién. Los trabajos de la Constituyente en relacién con el Texto Funda-
mental se adelantaron considerablemente y era un sentimiento ampliamente consen-
suado entre los Diputados la urgencia en la promulgacidn de la Norma que constitufa
su principal objeto de atencién. Por este motivo s6lo merece ser destacada una
enmienda presentada por el Sr. Gomadriz (51), cuya finalidad se concretaba en la
introduccién de un precepto en el Texto Constitucional que hiciese obligatorio, cada
veinte afios, el examen de la Constitucién para, si se creyese necesario, proceder a
su reforma. La enmienda, en la intelhigencia de Gomdriz, no impedia el normal
funcionamiento del régimen de reforma tal y como lo conocemos, pero excluirfa de
los tramites del articulo [25 la revision cada veinte afos (52). Tal vez lo que, con
tal propuesta, se pretendia era asegurar una de las finalidades de toda revisién

Fundadores de la Constitucidn del 9 de diciembre. «Evidentemente [dird] influyd la Constitucidn de los
Estados Unidos para determinar un tipo ultrarrigido de Ley fundamental, de superlegalidad (...) los Esiados
Unidos dieron el modelo de Constitucidn rigida en ¢l sentido de implicar la rigidez garantias extremadas
para la observancia y la reforma.» Vid. N. ALCALA-ZaMORA: «Los defectos..», cit., pdgs. 55-36.

(50) 1. RuipEreZ: «Una cuestion nuclear...», cit., pdg. 489. Sin embargo, entre aquellos coetdnens de
La Constitucién que no se mostraron favorables con su regulacién del procedimiento de reforma, la opinién,
evidentemente, no podia ser ia misma. Asi, por ejemple, A. Rovo VILLANOVA (La Constitwcion..., cit.,
pég. 3d4) podia afirmar: «Me parece una equivocacién el creer que se garantiza la estabilidad de un
régimen constitucional poniendo trabas o su reforma. La estabilidad del régimen inglés tiene su funda-
mento en que alli todos los Parlamentes son constituyentes. [Afirmacion, hay que decir, que, al menos
en el plane socioldgico-pulitice, no resulta del todo ciena.] 51 1a Constitucion de 1876 vivib tantos afios
(...) fue porque segun declararon en varias ocasiones los autores de aquella Constitucién sus preceptos
podian reformarse por el misma procedimiento ordinario con que se reformaria la ley de aguas». Con
independencia de que discrepemos nosotros no sélo de la conclusién a la que el autor yuiere legar, sino
también de alguna de las bases fundamentadoras de su argumento, sus afirmaciones resultan bien escla-
recedoras de la posicidn de quienes. porque se oponian al Texto, se mostraban también contrarios al
procedimiento de reforma que venia a garantizar su permanencia, o, cuando menas, exigia para su revision
una madura reflexidn previa.

(51) Vid DSCCRE, apéndice 11 al ndm. 69,

(52) En este sentido se expresaba ¢l diputado radical-socialista, promotor de la enmienda: «... sin
tener que recurrit a4 pelicidn de parte [por “procedimiento a pelicidn de parte™ debe entenderse ¢l
procedimiento normal de revisidn] ai al guorum, se podria revisar la Constitucién, reunidas las Cortes,
no con carfcler constituyente, aungue al revisar la Constitucion lo tendrian, sino reunidas como Cornes
ordinarias precisamente en la época en que haya de revisarse». Vid, DSCCRE, tomo V. mim 82,
pag. 2.726.
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conslitucional, como es la constante adecuacién entre la realidad politica y 1a norma
Juridica fundamental, posibilitando asi que no pierda fuerza normativa. Sin embargo,
aun salvando la nobleza de tal intencién, el hecho de que se facilitasen los mecanis-
mos que el procedimiento exigla, podria haber redundado, de haber sido aceptada la
enmienda, en una transgresion del principio garantista del Texto, toda vez que
resultaria ficil crear la sensacion de apertura automatica de un proceso Constituyente
que, en tanto que monopolizado por ias Cortes, vendria a quebrar las exigencias del
principio democrdtico, dejando los mds amplios poderes en manos de los parlamen-
tarios (53).

En un intento por sistematizar nuestro comentano al procedimiento de reforma,
comenzaremos sefialando la similitud que, en general, fiene el mecanismo de revisién
constitucional asi formulado con procedimientos que no nos resultan totalmente
desconocidos en nuestro Derecho histérico. Siendo cominmente admitida la relacion
con la Constitucion non-nata de 1856 y con la Constitucién de 1869 (54) y, por tanto,
come ya sabemos, con el Proyecto de Constitucida de la I Repiiblica. Enlazando, de
este modo, pese a que algun autor creyese oportuno calificar la introduccion del
procedimiento de reforma —junto con alguna otra institucién— coma cosas «exgti-
cas y notoriamente ajenas a nuestro espiritu nacional» (55), con la més pura tradicidn
del constitucionalismo espanol de raiz democrética. Asi, por ejemplo, para A. Posa-
da, «telle est la tradition de nos Constitutions, interrompue par nos deux Constitu-
tions doctrinaires (...) qui ne disent rien du mode de réforme» (56).

Visto lo anterior, parece oportuno entrar, sin mayor dilacién, en la exégesis del
procedimiento de reforma. El articulo [25 regula un proceso relativamente prolon-
gado y en el que, de modo tradicional, se han identificado tres fases diferenciadas:

(53) Merece destacarse que, en nuestros dias, se han realizado propuestas que, incidiendo en la idea
de la necesidad de que exista una permanente coincidencis entre la realidad politica y la realidad juridica
positivizada en la Constitucién, no comportan sin embargo la desnaturalizacién de la esencia democritica
del procedimiento de reforma. Antes al contrarie, [0 que estas propuestas recogen no ¢s sine la formacitn
de comisiones enicas, como las que s¢ conocen en Derecho comparado, integradas por expentos en la
materia de la revisidén conslitucional, que, sin pretender excluir de ningdn mode el normal discurrir del
procedimiento de reforma, si dotase a las modificaciones formales del Texte Fundamental, del rigor
téenico preciso. Sobre este particular, efr. J. RUIPEREZ: «La reforma...», cit., pig. 104; La proteccion...,
cit., pig. 355.

(54)  Asi lo pone de manifiesto, por ejemplo, F. FERNANDEZ SEGADO: Las Constituciones historicas...,
cit., pag. 547. Para encuadrar ¢l procedimiento de revisién de Ja Constitucion republicana en el marco de
las clasificaciones que de los mismos se han realizade, cfr. C. Mowrtat Istituziond.,, 1], cit., pdg. | 227.

{55) Nos estamos refiriendo, en concreto, a A, Royoe Villanova, quien, come ya hemos tenido ocasién
de seialar, juzgaba completamente errdnes toda Lk regulacidén constitucional conducente a dotar de
garantias a la Ley Fundumental. Los calificativos literales que reproducimos en el texto fucron vertidos
por el autor en un articulo periodistico que vio la luz al dia siguicnte de la discusidn en la Constituyente
del precepto constitucional relativo & la reforma. Este comentario <dc prensa, bajo el titulo «Ingenuidad
purlamenturia. La reforma de la Constitucidn», esté recogido hoy en A. Rovo ViLLanova: La Constitu-
cin.... ¢it., pags. 344-346, adonde nos remitimos.

(56} A. PosabDa: La nouvelle..., cit., pig. 226.
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propuesta, tomz en consideracién de la propuesta y aprobacion definitiva (57), abar-
candeo las dos primeras fases el periodo de iniciativa de la revision.

En este sentido, debe comenzarse por hacer hincapié en lo referente a la iniciativa
como propuesta. Corresponde ésta a dos sujetos distintos, aunque muy directamente
relacionados, el Gobierno de la Republica y una cuarta parte de los diputados (58).
Por lo que se refiere a los titulares de estos actos de iniciativa como propuesta, ya
desde un primer momento se apuntd que la atnibucidn de tal facultad ai Gobierno
—ademds de a las Cortes, cuya intervencién parecia ineludible— no suponia afiadic
a la iniciativa parlamentaria un nuevo titular (59), en el entendimiento de que, en un
régimen en el que se habia concedido absoluta primacia a la CAmara, aquél no seria
mis que un reflejo del parecer del Congreso. Parece, en efecto, que asi sucederia en
la medida en que el Ejecutivo habria de gozar, una vez elegido, de la confianza
parlamentaria’(60).

{57y Cfr., al respecto, N. PEREZ SERRANO: La Constitucion..., ¢il., pdg. 333; A. Posana: La nou-
velle..., cit., pdg. 228-229. 1. M. FABriGas DEL PiLar: «La reforma constitucional», Revista General de
Legislacion y Jurisprudencia, tomo 166 {1933), pig. 403. Awnbuye, este ultimo autor, la «paternidad» de
la periodificacién dz procedimiento, que estima perfecta, a N. Pérez Serrano.

(58) No results finalmente incluida en la Constitucidn republicana la iniciativa legislativa popular
paci Lo reforma constitucional que conferfa el Anteproyecto de Constitucién al 25% de los ciudadanos
con derecho a vale. Merece un juicio negativo la opcidn tomada en este punto por los Constituyentes de
1931, teda vez que, de haber aceptado la iniciativa popular, €l procedimiento de reforma reflejuria en
mucha muyor medida e carficter profundamente democrilico que se gquiso impomir al Texto ya desde su
articuio 1.” Cfr., en relacidn con este aspecto del procedimiento, N. PEREZ SERRANG: La Constitucion...,
cit., pags. 333-336. Para este autor, «Lo que sorprende considerablemente es que no se haya reconactdo
al Pucblo el derecho de inmiciativa, que venia consagrado en el Anteproyecto...» (pg. 334). En parecidos
términos se manifiesta A, POSADA (La nowvelle..., cit., pdgs. 227-228), quien igualmente se duele de que
los Constituyentes no creyesen oportuno otorgar este «saveur démeocratique accentuée» que el procedi-
miente hubiese adquirido de haberse admiudo la legitimacién popular para los actos de primera iinpulsidn
del iter procedimental revisor. La problemitica de la iniciativa popular para la referma constitucional
también fue objeto de discusion en el seno de nuestro Gltime proceso Constituyente, con el resultado, de
todos conocido, de su exclusién. En opinidn de P. DE VEGA (La reforma..., cit., pdg. 134}, «Dexde el punto
de vista tednico, resulta dificil asimilar que. en un ordenamiento constitucional como el nuestro, donde se
proclama la soberania popular y €l poder constituyente del pucblo, y donde en virtud de esos principios
se consagra fa iniciativa popular para fas leyes ordinarias (art. 87). se la elimine luego para la actuacién
del poder constituyentes. Sus palabras resultan plenamente trasladables, mutatis mutandis, al comentario
del Texto de 1931, Cir., también, en tomo al mismo problema, loc. wit cit., pigs. 134-143. Debe
significarse, en todu caso, que la ausencia de participacion popular en la fase de primera impulsién del
procedimiento de reforma se vela satisfactoriamente compensada con la necesidad, que trataremos mds
adelante, de celebracion de elecciones legislativas como requisito inexcusable para confirmar la propuesta
gue presentasen Gobiemo o Parlamento.

(39 Cfr. N. PEREZ SERRANO: La Constitucion..., cit., pag. 334,

(6(H  No pedemos detenernos ahora en ¢l ratamiento de las reluciones entre los Poderes que instituyd
la Constitucién de 1931. Si creemos oportuna, sin embargo, dejar apuntada la intervenci6n que en este
proceso podria llegar a tencr ¢l Presidente de la Repiblica. Este, como se sabe, nombraba y separaba
libremmente al Presidente del Gobiermo (art. 75 de la Constitucion, si bien la destitucién del jefe del
Ejecutive era obligada en el caso de que la Cdmara lo hubiese censurado) y, aunque no gozaba formal-
mente de la capacidad para proponer reformuas, su elevada posicidn como mis alta Magistratura del Estado

294



PROCEDRIMIENTOS DE REFGRMA EN EXPERIENCIAS DEL CONSTITUCIONALISMO REPUBLICAND

Resta, por lo que respecta a esta fase de propuesia de la iniciativa reformadora,
referirse al «guorum» —entiéndase, mayoria— parlamentario requerido y a las
formalidades procedimentales exigidas para que el acuerdo quede validamente adop-
tado. La propuesta parlamentaria de reforma de la Constitucién ha de partir del 25
por 100 del nimero total de diputados. No parece que se trate de un requisito
excesivo, sino, antes bien, una exigencia numérica puramente prudente, tendente a
gvitar que unos pocos diputados obstruccionistas puedan presentar continuas propo-
siciones de ley de reforma constitucional con el dnico propésito de alterar el discurrir
normal de los trabajos parlumentarios. Fuera de esta pequena cautela, no tendria
sentido, tal como se regula el resto del proceso a continuacidn, exigir un nimero
considerablemente elevado para que se puedan poner en marcha los actos de primera
impulsién del amending process. Piénsese que, dado que esa propuesta ha de ser
tomada en consideracion, acto seguido, por ta propia Cimara, serd en este ulterior
momento, ahora s{ con un «quorum» reforzado, cuando se desplieguen las exigencias
de tipo garantista insitas en el procedimiento (61).

Por lo que a los requisitos formales se refiere, exigibles en todo caso, es decir
ya parta la iniciativa del Gobierno ya de la cuarta parte de miembros del Parlamento,
la propuesta ha de contener expresidn de los preceptos concretos a que se extiende
y. obviamente, la redaccion alternativa, adicional o propuesta de supresion, seguin el
sentido que se haya dado a la revisién. La forma, en general, y dado que el propio
precepto habla de «seguir los trimites de una ley», habria de acomodarse a la habitual
en el caso de proyectos o proposiciones de ley que ordinariamente tramitase el
Congreso. Mucho mas alld de una significacion puramente format, los requisitos a
que estamos haciendo referencia, y sefialadamente el que obliga a consignar los
preceptos que se pretenden variar, comportan consecuencias importantes para la
definicidon del modelo de reforma ante el que nos encontramos. Nos estamos refi-
riendo, por un lado, a la impesibilidad, que de ahi se infiere, de acometer, en una
unica operacion, la reforma total del Texto (62). Limite éste que no resulta desdena-

parece que le hubiera padido conferir un cierto papel en el proceso de revisidn. De hecho, de la Presidencia
de la Repiblica ocupada por Alcali-Zamora partié el proyecio de reforma constituctonal que finalmente
fue presentado a las Cortes, Sobre el misme y sus vicisitudes contamos con informacién de primera mano,
con las virtudes y lus carencias que esto supone, cfr., al respecto, N. ALcaLA-ZaMora: «Los defectos...»,
cit, pdgs. 65-80, donde se contiene un apéndice con las propuestas concretas. Cfr., también «Tres afios
de experiencia constitucional», en el vol. Los defectos..., cil., pigs. 269-274, Es en estas mismas lineas
donde N. Alcali-Zamora pone de relieve, aungue no podamos saber si se trata de un juicio cientifico o
puramente interesada, la relevancia de 1a posicidn del Presidente de la Repiblica en lo tocante a [a reforma
de la Constitucion. Sobre este dltimo aspecto, cfr., en especial, pigs. 271-272.

(611 Cfr., por analogia, ). RUIPEREZ: La reforma del Estatuto..., cit., pigs. 75-76.

(62) Cir., en este sentido, N, Pérexz SERRAND: La Comstinecidn..., cit., pag. 334. Coincide en su
apreciacidn A. POSADA (La nouvelle.., cit., pag. 231), quien expone la coincidencia en este aspecto del
art. 125 con preceptos semejantes de las Constituciones espafiolas de 1856 y 1869 —y por esto, afiadimos
nosotros, con ct Proyecto de 1873— y con la belga de 1831. En relacion con la imposibilidad de reformas
totales recuerda A. Posada que los procedimicntos de revisién estan pensados para actuar eficazmente en
situaciones de narmalidad constitucional y, por este motivo, es licita la introduccién de limitaciones, como
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ble en orden a configurar el procedimiento como medio de garantia de las decisiones
politicas que la Constitucién acoge (63).

En segundo término, el requisito que comentamos tiene su traduccién en una
garantia mds del respeto a lag previsiones de ia Constitucién sobre su propia reforma.
Decimos esto porque, como undnimemente se ha interpretado (64), el hecho de que
se requiera la previa definicién de los extremos a que la reforma afectard, comporta
la prohibicién de que puedan realizarse reformas tdcitas de la Ley Fundamental.
Estas, por cuanto que suponen la introduccién de un elevado grado de incerteza
juridica, en la rama del ordenamientc dotada de mayor vigor ademds, resultan
siempre perniciosas y es por ello que deben reputarse adecvadas todas las menciones
que, de uno v otro modo, tiendan a evitar que la mala técnica de la reforma tdcita
pueda tener cabida. Por este motivo se ha podido calificar, con rigor, que fue éste
«uno de los mayores aciertos del Constituyente de 1931 en esta materia» (65).

La fijacion de los articulos a que afecta la propuesta conlleva un tercer efecto,
el mas evidente de todos ellos, que concurria también, como se ha visto, en el
procedimiento de reforma del Proyecto Federal de la I Repiiblica. Nos estamos

la de impedir un cambio total del Texto. Ténpase presente, a este respecto, que el poder que reforma la
Constitucién es un poder que actia en un dmbito ciertamente vedado al resto de poderes del Estado
Constitucional, mas su actividad no es, en absoluto, libérrima, sine que conoce limites; los primeros de
ellos son los constituidos por las propias exigencias del procedimiento de revisidn. En cualguier caso, y
volviendo al supuesto de la reforma total, su significacidn seria ran impartante que no podria identificarse
con la actuacion de un simple poder constituido y por ello puede afirmar A. Posapa: «Mais on peut penser
gue, quand "opinion publique —ou les circonstances— réciament et imposent une réforme totale, c’est-
A-dire un changement totale de Constitution, €lle sera en dehors de I"hypothése de normalité constitution-
nelte, présupposée dans 'article 125.» La idea de que el poder que reforma la Constitucion estd sujeto a
limites es mantenida, igualmente, por C. SCHMITT, quien, en intima refacién con ello, afirma que «Todo
o que se verifica en regulacidn legal-constitucicnal a base de la Constitucidn, y en el marco de las
competencias constitucionales a base de la regulacidn legal-constitucional, es, en esenciy, de naturaleza
distinta a un acto del Poder constituyente. (... También Ja facultad de reformar o revisar leyes constitu-
cionales (...} es, como toda facultad constitucional, una competencia legalmente regulada, es decir,
limitada en principio. No puede sobrepasar el marco de la regulacién legal-constitucional en que descansa»
{Teorta de la Constitucion, Madrid, 1992, 1 * ed., reimpr,, pag. 114), En relacién con las limitaciones que
conoce el poder de reforma y los medios con que se cuenta para que resulten efectivos, cfr. P. DE VEGa:
La reforma..., cit., pags. 217-303.

(63) No podemos detenemos ahora ¢n un estudio pormenonzado sobre los limites a la reforma
constitucional y, en concreto, sobre la problemiiica de las reformas totales del Texto. Baste por ello con
recordar ahora, con J. RUIBEREZ («Algunas consideraciones...», cit., pdg. 239), que, desde un punto de
vista general, y supuesto que no exista una norma gue o prohiba, «si parece admisible la posibilidad de
las reformas totales, siempre y cuando con ellas no se pretenda verificar un acto revolucionario. es decir.
que, aun en estos casos, habrdn de respetarse los principios que caraclerizan €l orden constitucional en
1érminos generales, y, asimismo, los valores y principios sancionados por el Constituyente, que caracte-
rizan e individualizan el Texto Constitucional de que se tratew. Sobre los limites a la reforma total, cfr.,
en el mismo sentido, C. MORTATL: [stiteziont..., I, i, pdgs. 1.241-1.242,

{64} Sobre este particular, cfe., por todos, M. CONTRERAS y J. R, MONTERO: «Una Constitucidn...»,
cit, pig. 311 J. RuipeREZ: «Algunas consideraciones...», cit., pig. 247,

(65) ). Ruiptrez: La reforma del Estato..., cit,, pag. 26,
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refiriendo a la limitacidn a que se somete al érgano que se ha de pronunciar sobre
la propuesta de revisidn constitucional que, en este sentido, aparece como parcial-
mente cerrada desde el primer momento del amending process.

Asi pues, quien propone la reforma, fija et ambito material de la discusién. Las
posibilidades de actvacién de quien debe tomar en consideracion la propuesta pre-
sentada se concretarian en decidir el sentido que se imprime a la revisién. Esto es,
el Congreso, que puede estimar la propuesta de reforma, carece de posibilidades de
extender ésta a preceptos de la Conslitucion que no figurasen en el proyecto o
proposicidn que se le presenta, pero podri variar, en todo caso, las redacciones que
u es0s preceptos tasados se haya dado en la propuesta. No resulta ya tan claro si estén
facultadas las Cortes en este momento para tomar en consideracidn sélo parcialmente
la reforma, aceptando que se modifique parte de los articulos consignados en la
propuesta, pero rechazando la revisién de otros. Podria pensarse que, de hacerlo asi,
el Congreso estaria viclentande la propuesta, ejerciendo facultades de proposicidn
de las que en ese momento carece. Nos inclinamos, sin embargo, por pensar que la
Cidmara puede actuar en el sentido apuntado. El motivo que nos conduce a creetlo
as{ no es otro que la existencia de facultades de propuesta en las propias Cortes. En
efecto, no resultaria defendible la posibilidad de que el Congreso redujese la pro-
puesta de reforma si este drgano —o, mds exactamente, una fraccion del mismo—
no tuviese capacidad de intervencidn en este terreno, esto es, si el Congreso careciese
en absoluto de posibilidades de propuesta de reforma. No obstante, dado que si las
tiene y considerando que para ejercerla vdlidamente el «guorum» que se precisa
reunir es considerablemente menor que el que se manifiesta en la toma en conside-
racidn, no parece necesario, porque no redunda en garantia a2lguna, requerir que se
proceda, primero a desestimar la propuesta mis amplia originalmente presentada y,
en segundo lugar, que se tramite una proposicién de ley de reforma que afecte a
preceptos que ya constaban en la propuesta originaria.

El nimero de parlamentarios que, en el trimite de toma en consideracién, habrin
de mostrarse conformes con la propuesta de revisién —los 2/3 de la Cdmara en los
cuatro primeros afios de vigencia de la Constitucién y la mayoria absoluta en lo
sucesivo— constituia la primera dificultad con la que se habia de enfrentar un
proyecto de reforma constitucional, no pareciendo, en cualquier caso, tratarse de una
cautela excesiva, en especial, transcurridos esos cuatro aflos a que el precepto
alude (66). Si podia resultar una contencidn contra reformas constitucionales poco
maduradas la consecuencia que el articulo 125 anudaba a la votacidn favorable de
la propucsta de reforma. En la medida en que ésta suponia la disolucién automatica
de las Cortes, los grupos con mayor peso en el Parlamento, precisamente aquellos
de los que se precisaba el voto acorde con la propuesta, serian muy probablemente

(66) En contrz de esta interpretacion, como, en puridad, en contra de todo el procedimiento de
reforma, se mostraba J. M, FABREGAS DEL PILAR («La reforma...», cit., pdg. 402), para quien el art. 125
contenia una «rigida y resteictiva reglamentaciény. En opinién de este autar, «Nada de cuanto es huma-
namente previsible, falta en la Constitucion espafiola para asegurar su estabilidad».
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poco receplivos a «arriesgar», voluntariamente y antes del transcurso del plazo
normal de 1a legislatura, sus actas de Diputados (67).

A la disolucién de las Cortes que adoptan la iniciativa de revisién de la Consti-
tucién seguia, de igual manera que sucedia con el procedimiento en el Proyecto
Federal, la celebracion de elecciones. Las consideraciones que, con ocasién del
andlisis del Texto de 1873, se han vertido sobre el significado de estos comicios
parecen, por elto, plenamente trasladables al supuesto contemplado por la Constitu-
cién de 1931. El papel de este trémite procedimental, tanto por su origen en el
principio democritico, cuanio por su naturaleza como acto de control, coincide en
ambos casos (68).

Sentado lo anterior, el articulo 125 de la Constitucidn de 1931 llama a la
Asamblea a decidir finalmente sobre la ley de revisién constitucional, E] interrogante
que en este momento se plantea es el de si estas Cortes, surgidas de los comicios
recién celebrados, se ven también constrefidas —tal como vimos sucedia en la 1
Repiiblica— por la iniciativa aprobada por las anteriores Cortes. La respuesta,
también aqui, nc puede ser mis que positiva. En efecto, al igual que en su dia hiciera
el primer Constituyente republicano, la Constitucién de 1931 optd por acoger el
«sistema de podzres limitados del 6rgano de revisidén», explicable desde la concep-
cion del procedimiento de reforma como un proceso unitario, aungue dividido en
distintas fases en las que los sujetos que dirigen el proceso pueden coincidir o ser
distintos, pero en el que, en lodo caso, siempre estd actuando el poder de refor-
ma (69). Esto es, cuando se entiende que las facultades que confiere el poder de
revisién constitucional se han distribuido a lo largo del curso del procedimiento, se
asume que, en paridad, las relaciones entre los distintos agentes que lo llevan a cabo
estardn discipliradas, exclusivamente, por la reglamentacién constitucional de la
reforma, en nuestro caso, por el articulo 123,

(67) Este es, sin duda, et sentido de las palabras de N. Alcald-Zamora cuando dice que «los diputados,
las grupos y los bloques, que tengan por ideario y programa la reforma constitucional, para hacerla viable,
necesitan ser mayoria, pero al serlo, sienten ¢l espanto de dejar de serlo, y. por ello rehdyen, dilatan,
retardan cuanto pueden el cumplimiento de su deber, dejandolo, en la confesién descarada o en el disimulo
insincero, para el tilimo trimestre, semestre o dia del mandato legal, del cuatrienio, sin darse cuenta de
la imposibilidad prictica de llegar a ess jornada y conservar entonces 1a fuerza y autoridad para ia
empresa». Vid. N. ALCALA-ZamoRra: «Los defectes...», ¢it., pdg. 256. A juicio de N. PEREZ SERRANO {La
Constitucién..., ¢, pdg. 335), el requisito de la disolucién automdtica afadia una dosis de dificultad al
procedimiento que no resulta desdefiable. «Es humano [dir4], demasiado humano el instinto de conserva-
cién, y no vile exigir herofsmos colectivos; por lo cual cabe desde ahora predecir que las iniciativas de
refarma no se tramitardn hasta 1as postrimerias de cada Parlamento, o correrdn el grave nesgo de sucumbir
si se plantean en época anterior.»

{(68) Cfr., en relacién con la posibilidad de intervencién del Pueblo en alglin momento de los
procedimientos de reforma constitecional, J. R. A, Vanossi: Teorfa.... cit., 1, pag. 139.

(69) Cir., en relacion con los problemas que pueden denvarse de una inteligencia contrana de los
procedimientos de reforma a la aqui mantenida, tanto desde una perspectiva general como en el particular
supvesto de la reforma del Estatuto gallego, . RUIPEREZ: La reforma del Estauuto..., cit., pigs. 76-78.
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Por lo que a éste hace, no parece que puedan aibergarse demasiadas dudas a este
respecto, pues tanto de la diccidn literal del precepto como del espiritu garantista
que lo informa debe colegirse que las posibilidades con que cuentan las Cortes que
deciden en dltima instancia sobre la reforma se cifien, de modo exclusivo, a aceptar
o rechazar ésta en blogue, sin capacidad para ampliar, reducir o medificar ninguno
de los extremos que la revision contempla (70). Piénsese, para confirmar esta idea,
que ef Constituyente configuré un procedimiento en el que, préximo a su conclusién,
tuviese capital importancia la participacion del Pueblo que, organizado en electorado,
elegirfa la Asamblea, cuya primera y mds importante misién fuera votar la ley de
revisidn constitucional. Al interpretar en clave restrictiva las posibilidades de actua-
cidén de estas Cortes se estard cerrando las puertas a la apelacidon demagégica por
parte del Parlamento a una supuesta legitimacién extraordinaria para acometer en-
miendas sin limitacién alguna. Por otro lado, la posicion del Legislativo no se ve
nunca menguada en extremo, toda vez que siempre contard con capacidad para
proponer reformas del Texto (71). La transgresién, por parte de las Cortes que han

(70) No era de la misma opinidn, sin embargo, A. POsADA (La nouvelle.... cit., pigs. 229-230). para
quien «I" Asamblée constituante a compétence non seulement pour accepter ou écanter la réforme proposée,
mais pour la discuter et la modifier, en s'inspirant dans les décisions du sentiment de 'opinion publigue
manifesié dans les élections au moyen du Corps €lectoral». No obstante, esta posibilidad de discusion
que, a juicic del que fuera vocul de la Comision Juridica Asesoru, endria la Asamblea parlamentaria, no
se extenderfa, segin su misma opinién, mds alld de los preceptos afectados por la iniciativa, aspecio en
el que si se encontrarfa vinculada.

(713 Ni que decir tiene que esta trascendental restriccion de las facultades del Congreso a rechazar
a aprobar en blogue 1a ley de reforma fue objeto de dudas. no en lo relativo a su interpretacidn, aspecto
que resulta incontrovertido, sino en lo relativo al efective cumplimiento por parte de la Cdmara de Ia
funcién que le asigna el precepto. N. Pérez Serrano lo expresaba en los siguientes 1émminos: «; hasta qué
punto estard vinculada |la nueva Cdmara] por el acuerdo que adoptaran las Cones precedentes? (...) jtendra
que atenerse i decir s/ 0 2o a la iniciativa entonces tramitada y admitida” Asf parece en principio, pues
sobre ello, y no sobre cosas distintas, se ba pronunciado el Pueblo en la eleccién celebrada al efecto. Sin
embargo. ;quién serd capaz de frenar & unas Cortes Constituyentes? Ni jqué recursao eficaz cabe contra
sus acuerdos, inapelables y soberanos, como 1o son los de la Nacion misma que las Cesignara’s. Vid. N.
PEREZ SERRANG: La Constitucidn..., cit., pAg. 336. No son, en puridad, infundados los lemores de quienes,
conocedores de la dindmica a que puede conducir esta suerte de appel au peuple gue | procedimiento de
reforma establece. s¢ cuestionan la viabilidad del mecanismo de revisidn en este punto. Ello no obstante,
interpretaciones intercsadas aparte, no €s menos cierto que, considerado €n sus justos 1€rminos, el papel
que se asigna a esas Cortes que votan la reforma no es, en esencia. distinto del que se les reconoce en
otras fases del procedimiento. Es, en todo caso, desde el entendimiento del poder dz reforma como un
poder constituido, aunque extraordinanio en cuanto que ejerce una actividad Constituyente, desde donde
1ada suspicacia en relacion gon la actuacién de las Cortes carece de sentido. En efecto, cuando, mas alld
de la confusién terminolégica que el mismo ant. 125 propicis, se entiende, con P. DE VEGA (La reforma...,
cit,, pdgs. 236-237), que el poder de reforma es «un poder regulado y ordenado en el texto constitucional
{-..) gue sus posibilidades formales de actuacidn son solamente las que el ordenamiento constitucional le
confieres, la incertidurnbre, en este tereno, queda despejada. Este aspecto que comentamos del procedi-
miento de reforma es, a juicio de J. M. FABREGAS DEL PILAR («La reforma...», cit., pig. 404), «Una de las
miés acabadas muestras de candidez que se ha dado en 1a redaccion del ant. 125 de la Constitucidn espafiota
vigente [el texto. como se sabe. es de 1935] (...} quicnes escribieron ¢sc articulo de nuestro texto
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de votar la ley de reforma constitucional, de alguno de los extremos que disciplinan
el procedimiento de revisién contaria, en el disefio constitucional republicano, con
un cauce adecuado de impugnacién, la via del recurso de inconstitucionalidad ante
el Tribunal de Garantias, que, venficado el incumplimiento procedimental, se en-
contraria obligado a declarar su invalidez (72).

No faltaron, asi pues, a las Constituciones de nuestras dos Repiblicas cautelas
procedimentales que proveyesen a su garantia. No constituyo esto, sin embargo y
como resulta evidente, 6bice alguno para quienes, resueltos a acabar con las aspira-
ciones politicas que ambos Textos albergaban, procuraron su destruccién en cuanto
les fue posible. Con ello se vuelve a poner en evidencia que el eventual éxito de los
mecanismos de defensa de la Constitucion —y los procedimientos aquf estudiados
lo fueron—— depende, ante todo y sobre todo, de que se correspondan con los embates
que las Constituciones van a sufrir. La rigidez —y lo mismo vale para su ideal
complemento garantista, el control de constitucionalidad— requiere para desplegar

constitucional abrigaron, sin duda, la esperanza de que, acordada la reforma de la Consiitucidn, ésta no
pudiera salirse de los cauces que en la proposicién originaria se le hubieran trazado». Tales garantias
resultaban, # juicio de este autor, indtiles, «porque las nuevas Cortes, las que se convoguen con el cardicter
de constituyentes, se ajustardn en sus deliberaciones y acuerdos a los planes formulados por las anteriores
o se separarin de ellos, segin les venga en gana {...) pues es absolutamente inadmisible que un Parlamento
constituyente no pueda hacer, precisamente por serio, lo que a diario hacen los Parlamentos ordinarios
(..) {Es que se cree posible declarar inconstitucional la reforma de la Constitucién acordada por unas
Cortes constituyentes, por no haberse ajusiado a los puntos concretos acordados per unas Cortes ordina-
rias? ;Pero qué galimatias es éste y adénde se va & parar por estos vericuetos?». Lo demoledor de esta
critica sucumbe cuando, tratada la problemdtica en sus justos €rminos, se procede, en un juicio cabal y
ponderada de {a controversia, 4 examinar el asunto con rigor. Desde esta perspectiva, la confusién
desaparece y es posible concluir que, en efecto, las Cortes que actdan «en funciones de Asamblea
Constituyente» se enceentran vinculadas por el principio de reforma, por los motivos que mds arriba se
han explicitado. Debe sefialarse, para concluir, y aun a riesgo de resoltar reiterativos, que esa Asamblea
que J. M. Fibregas, de la mano del propio Texto Constitucional de 1931, califica de «Constituyente» lo
es, en efecto, pero un Poder Constituyente-constituido. Lo primere por su cometido: suprimir, afadir o
modiftcar pames de la Ley Fundameatal del Estade, Lo segundo porque su actuacidn estd, en todo caso.
sujeta a limites. Dentro de éstos, son particularmente relevantes, en orden a valorar las posibilidades de
accidn con que cuenta la Asarnblea que vota la Jey de reforma, los limites formales. Tal consideracion
debe tenet 1a prohibicion que tienen los Ghimos agentes que acwdan en el procedimiento de revision de
hacer algo més que vatar en favor o en contra de ésta.

(72) En relacién con |a posibilidad de someter las leyes de reforma de la Constitucion al juicio de
constitucionalidad, cfr. P. DE VEGA: La reforma..., cit., pags. 296-302; F. BALAGUER CALLEION: Fuentes
del Derecho. 1. Ordenamiento general del Estado y ordenamientos awtondmicos, Madrid, 1992, pig. 45;
1. Ruiptrez: Constitucion y awtodeterminacidn, Madnid, 1995, pags. 150-152; E. Garcia DE ENTERRIA:
«La posicién juridica del Tribunal Constitucional en el sistema espafiol: posibilidades y perspectivass,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nom. 1 (1981}, pigs. 91-92; K. STeERN: Derecho.... cit,,
pags. 269-270. Los argumentos que aportan estos autofes a parlir de la exégesis de los Cédigos Consti-
tucionales que estudian —la Grundgesetz de 1949 y la vigente Constitucién espaficla— son plenamente
trasladables, a nuestro modo de ver, al supuesto del control de la regularidad constitucional de las
revisiones de a Constitucién de 1931 por parte del drgano encargado de administrar 1a justicia constitu-
cional en la Repiblica.

300



PROCEDIMIENTOS DE REFORMA EN EXPERIENCIAS DEL CONSTITUCIONALISMO REPUBLICANO

sus potencialidades, para resultar efectiva, la existencia de un consenso generalizado
en el respeto a las reglas que disciplinan el proceso politico v, entonces, la creencia
vercadera en que sélo respetando los procedimientos preestablecidos es posible
acometer las transformaciones en la normativa fundamental que, con el transcurso
del tiempo, se estimen necesarias. Para su desgracia, ni en 1873 ni en 1931 existid
dicho consenso y por eso, cuando el movimiento constitucional sufrié los embates
organizados por las fuerzas antisistema (73), el recurso a las garantias juridicas de
la Constitucién resultaba initil e inapropiado. No faltaba razén a H.-J. Faller (74)
cuando afirmaba que para la defensa del orden constituctonal en situaciones extre-
madamente criticas propiciadas por los enemigos del sistema el dnico recurso efec-
tivo es la conversién de todos los ciudadanos en guardianes de la Constitucién.

(73) Como pone de manifiesto el Prof. 1. Ruipérez en el «Prologo» que amablemente ha accedido
a recactar para la préxima publicacién de mi trabajo La defensa de la Constitucion en la Historia
Constitucional espaiiola. Rigidez y conirol de constitucionalidad en el constitucionalismo historico espa-
Aol (pdgs. V1 y ss. del original mecanografiado), es en Espafia donde este tipo de atagues se van a mostrar
en toda su crudeza, favorecidos en buena medida por la carencia en nuestro pais del sustrato politico que,
propiciado por las ideas de tolerancia gue informaron la reforma protestante, permitié la consolidacién
del régimen de libentad en otras latitudes europeas.

(14y Cfr. H. J. FALLER: «Defensa constitucional por medio de la junisdiccidn constitucional en la
Repiblica Federal de Alemaniu», Revisia de Estudios Politicos nam. 7 (1979), pig. 68.
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