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CAP{TULO NOVENO
SOBRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL Y SUS FUNCIONES

Pues bien, sefiores diputados, que esa obra viva,
que esa obra perdure, que esa obra sea duradera,
que se haga vieja.

Hilario Medina en el Congreso Constituyente de
1916-1917.

[. INTRODUCCION

El de la reforma de la Constitucion es uno de esos temas ““encrucijada”
del derecho constitucional.™* En él se percibe como en pocos la frontera
difusa entre derecho y politica, mezclandose consideraciones de orden
puramente normativo con otras de caracter filosofico-ideologicas y hasta
sociolégicas.

Y dificilmente puede ser de otra forma, porque estudiar la revision
constitucional “es tocar el limite equivoco en que el Derecho y el Estado
enlazan con su supuesta prehistoria constituyente; es por ello aproximarse
a la pregunta —no formularla necesariamente, sin embargo— por la so-
berania y apuntar al nicleo primario, en la ideologia y en la estructura
social, de una colectividad organizada® 7%

El estudio de la reforma constitucional adquiere una mayor relevancia
con la consolidacion del Estado democratico, dentro del cual los ciuda-
danos pueden intervenir en casi todos los procedimientos de creacion y
renovacion normativa.

En este sentido, la actividad de reforma constitucional es un ejercicio
mas de democracia dentro del Estado constitucional contemporaneo. Y
no un ejercicio cualquiera, pues ciertamente la actividad reformadora del

763 Como también lo es el tema de las fuentes del dereche, del cual la tematica de la reforma
constituye una parte importante. Paladin, op. cir,, nota 2, p. 8.

764 Jiménez Campo, Javier, “Algunos problemas de interpretacion en torno al titulo X de la Cons-
titucién”, Revista del Departamento de Derecho Politico, Madrid, nim. 7, 1980, p. 82.
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texto constitucional siemnpre opera para afectar decisiones que en algin
tiempo anterior se han considerado fundamentales por los habitantes de
un Estado. Con la reforma constitucional se modifica la concepcion de la
“utopia concreta” y ¢! modelo del disefio de vida que el Constituyente
habia previsto y entendido como descables para un Estado.”

En la reforma constitucional, ¢l procedimiento adquiere una relevancia
maxima, quizd solamente equiparable a la importancia del propio proce-
dimiento legislativo parlamentario; piénsese por un momento en la tras-
cendencia de otorgar o no a ciertos sujetos la iniciativa de reforma o en
la existencia o no de la ratificacion popular via referéndum, o bien, fi-
nalmente, en las dificultades practicas que puede representar un procedi-
miento de reforma excesivamente rigido.

En este contexto, los vinculos entre democracia y reforma constitucio-
nal son insoslayables. De hecho, la posibilidad de que una Constitucion
sea reformada es una de las mejores y mas acabadas expresiones de su
propia legitimidad (es decir, de su capacidad para reclamar obediencia
voluntaria para sus mandatos por parte de los sujetos a los que pretende
regular): en tanto puede ser cambiada, todos deben en principio obedecerla
y, en caso de discrepar de sus prescripciones, deben intentar el cambio
por la via constitucional exclusivamente-(la de la reforma), sin que sea po-
sible apelar a ningin tipo de traba juridica como legitimacion para salir
del orden constitucionalmente establecido.”

Todo, o casi todo, es en principio reformable,’” pero siempre dentro
de los cauces sefialados por las propias normas constitucionales: he aqui
—en parte— la apertura del proceso politico que permite la supervivencia
de la democracia constitucional, una vez que ha sido creada la Consti-
tucion.

II. LAS FUNCIONES DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Si se acepta que el poder constituyente originario es un poder de na-
turaleza extraordinaria, debe convenirse también en que su actuacion

765 Ei término “‘utopia concreta”, referido al contenido de 1a Constitucion, es utilizado, como ya
se ha visto en la segunda parte, por Schneider, Hans-Peter, op. cit., nota 196, p. 49.

766 En el mismo sentido, Aragon, Manuel, op. cit,, nota 96, p. 50; Aragon, Manuel, “‘La demo-
cracia como forma juridica™, Working Papers del Institut de Ciéncies Politiques i Socials, Barcelona,
nam. 32, 1991.

767 Vid infra el pamrafo dedicado a los 1imites de la reforma constitucional.
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debe limitarse a un momento histérico determinado vy debe desaparecer
0 aletargarse una vez creada su obra. Ahora bien, como las Constitucio-
nes no son mas que una obra humana como cualquier otra (aunque mas
cargadas de simbolismos y solemnidades que otras normas juridicas, pero
productos humanos al fin), debe crearse un mecanismo para lievar a cabo
los cambios necesarios de sus preceptos.

Que la Constitucion tenga que disponer de un procedimiento para su
propia reforma parece ser algo que estuvo fuera de dudas tanto en los
procesos revolucionarios franceses como en el americano,”® de los cuales,
dicho sea de paso, el constitucionalismo actual es, como se sabe, directo
heredero. El articulo 28 de la Constitucién francesa de 1793 ya disponia
que ‘“‘un pueblo tiene siempre el derecho a revisar, reforma y cambiar su
Constitucién. Una generacion no puede someter a sus leyes a las gene-
raciones futuras” y en el mismo sentido se expresaron Jefferson y Paine. 76

La tradicion de la existencia de un poder de reforma ha producido que
el tema “sea de los mas afiejos, de los temas con mas solera dentro de
la teoria y practica constitucionales. Practicamente desde que ha habido
Constitucion en el sentido preciso del término ha habido clausulas de
reforma. Y también desde entonces el tema no ha dejado de estar presente
en la teoria constitucional”,”™

La necesidad de que exista un procedimiento de reforma constitucional
se puede explicar, por lo menos, por las dos siguientes razones:

A. Como una forma de adaptar el texto constitucional a la cambiante
y dindmica realidad politica. Aunque los textos constitucionales general-
mente tengan una vocacion de vigencia atemporal y en consecuencia re-
gulen objetivos que parecen ser fijos e inconmovibles, lo cierto es que
el sustrato politico en el que se apoyan es esencialmente variable.””! §j
las normas constitucionales no pueden ser cambiadas cuando sea politi-
camente necesaria su modificacion, lo mas probable es que se produzca
un divorcio creciente entre el proceso politico vy el texto constitucional,
lesionando gravemente la normatividad de la Constitucion. En este sen-

768 Vega, P. de, op. cit., nota 85, p. 57.

769 Ibidem, pp. 38-59, y Pérez Royo, op. cit,, nota 594, pp. 19 y ss.

770 Pérez Royo, op. cit., nota 594, p. 13.

771 Vid. Ruipérez Alamillo, Javier, “Algunas consideraciones sobre la reforma constitucional’,
Revista de Estudios Politicos, Madrid, mim. 75, 1993, p. 238.
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tido, el procedimiento de reforma es la primera de las garantias del texto
constitucional.””?

B. Como una forma de ir cubriendo las lagunas que pueda tener el
texto constitucional. Las lagunas de la Constitucién pueden ser de dos
tipos: descubiertas u ocultas.”” Las primeras son aquéilas en las que “el
poder constituyente fue consciente de la necesidad de una regulacion ju-
ridico-constitucional, pero por determinadas razones omitié hacerlo™ .7
Por su parte, las lagunas ocultas son las que se producen cuando “en el
momento de crear la constitucion, no existio o no se pudo prever la ne-
cesidad de regular normativamente una situaciéon determinada’.”’’ Para
distinguirlas, a las primeras se les puede llamar lagunas del constituyente
y a las segundas, lagunas de la Constitucion, o bien a las primeras omi-
siones, y a las segundas, lagunas en sentido estricto.

Las lagunas descubiertas o /agunas del constituyente se producen, en-
tonces, por una omisién consciente del poder constituyente originario, el
cual no juzga oportuno regular cierta cuestién en el momento de hacer
la Constitucion. El constituyente deja, de momento, pretendidamente
abiertos algunos temas para que, o bien se regulen por via legislativa, si
su naturaleza lo permite, o bien se regulen mas adelante a través, preci-
samente, de una reforma constitucional.””®

Los ejemplos de lagunas descubiertas no son raros en la historia del
Estado constitucional. En la propia Constitucion norteamericana de 1787
no se incluy6 dentro del texto constitucional ninglin tipo de declaracion
de derechos, lo cual obligd a que, transcurridos diez afios desde su pro-
mulgacién, se incorporaran las diez primeras enmiendas que consagraron
algunos derechos fundamentales.

Un ejemplo bastante mas reciente, de entre los muchos que podrian
citarse, lo representa la forma territorial de Estado que disefio el consti-
tuyente espafiol de 1978; en este caso, se previdé un modelo territorial
abierto, que debia irse delineando y concretando a través de normas
subconstitucionales, o bien en una posterior reforma constitucional que
pudiera encontrar el consenso que el constituyente no alcanzé sobre la

772 Vega, P. de, op. cit., nota 85, pp. 67-68.

773 Loewenstein, op. cit., nota 189, pp. 170-171.
774 Ibidem, p. 170

775 [fhidem, p. 171

776 Vid Hesse, op. cit., nota 6, pp. 18-19.
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regulacion constitucional completa respecto de la distribucion territo-
rial del poder.””

Las lagunas constitucionales ocultas o lagunas de la Constitucién son
olvidos inconscientes del constituyente, esencialmente iguales a los que
les suceden a los legisladores ordinarios y a los productos normativos
por ellos creados, las leyes.””® Cuando tales olvidos son descubiertos,
debe llevarse a cabo una reforma constitucional para colmarles.”

La tension cambio-permanencia y la normatividad de la Constitucion

La reforma constitucional, ademas de lo anterior, constituye o trata de
constituir un balance permanente entre las necesidades de estabilidad cons-
titucional y los requerimientos del cambio.”s0

Hace décadas, James Bryce subrayaba los beneficios de la estabilidad
constitucional: “la estabilidad de una Constitucion es una cualidad muy
deseable, porque da a las conciencias de los ciudadanos una sensacion de
seguridad que redunda en beneficio del orden, la industria y fa economia;
y a la vez porque permite acumular experiencias que hacen posible el
mejoramiento de la Constitucion™. 78 Y no le faltaba razon a Bryce, pues,
si la Constitucion es sometida a cambios con demasiada frecuencia, es
probable que se debilite tanto su normatividad como el sentimiento cons-
titucional.

La inestabilidad del texto constitucional puede derivar en falta de ad-
hesidon de los destinatarios hacia la carta fundamental.”® Como quiera

777 Sobre ¢l tema, de entre lo mucho que se ha escrito, puede consultarse, Aragén, Manuel, “El
Estado autonémico: ;modelo indefinido o0 modelo inacabado?”, Aufonomies. Revista Catalana de
Derecho Publico, Barcelona, nam. 20, diciembre de 1995; Rubie Llorente, “*Mayorias y minorias
en el proceso constituyente™, y “‘Sobre [a conveniencia de terminar la Constitucién antes de acometer
su reforma”, ambos en su libro La forma del poder, cit., nota 282.

778 Sobre las lagunas la bibliografia es bastante amplia; destacan las obras de Conte, Amedeo G.,
Saggio sulla completezza degli ordinamenti giuridici, Turin, 1962 (con bastantes referencias bibli-
ograficas), v Perelman, Ch. {ed.), Le probléme des lacunes en droit, Bruselas, 1968, entre otros.
779 La posibilidad de utilizar la reforma constitucional como forma de perfeccionar ¢l texto original
creado por el Constituyente fue tempranamente entendida por la propia **Comisién de Estilo™ de la
Convencidn Constituyente estadounidense de 1787, que destact que el término “‘enmienda™ {cons-
titucional) puede servir para mejorar el texto y para producir un mejoramiento de los fines para los
que fue creado un precepto constitucional concreto. Marbury, William L., ““The Limitations upon
the Amending Power”, Harvard Law Review, 1919-1920, p. 225.

780 Como dice Ignacio de Otto, ““a la hora de regular la reforma constitucional [...] es preciso
atender al doble objetivo de conciliar estabilidad y cambio”. Otto, op. cit., nota 15, p. 59.

781 Bryce, op. cit., nota 592, p. 92; sobre el valor de la estabilidad, Esteban, J. de, ¥ Gonzilez
Trevijano, Curso de derecho constitucional, Madrid, 1994, t. Il, pp. 711-712.

782 Hesse, op. cit., nota 6, p. 68.
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que sea, cuando se opta por una reforma constitucional, también se esta
optando por poner por encima del texto vigente unas necesidades reales
o supuestas que se valoran mas que el estado de cosas hasta entonces
establecido.”™?

La reforma constitucional no debe emprenderse para llevar al texto de
la Constitucion necesidades coyunturales o intereses meramente partidis-
tas. Esas necesidades ¢ intereses deben valorarse junto a los beneficios
de la estabilidad constitucional, de su identificacion clara por sus desti-
natarios y, en definitiva, por el entendimiento de que cumplir la Consti-
tucion sin intentar cambiarla (siempre que efectivamente se trate de un
cumplimiento y no de un “falseamiento’), aunque suponga ciertas des-
ventajas transitorias, es una de las mejores formas de conservar e incre-
mentar su fuerza normativa.

De hecho, una funcion esencial de la reforma constitucional es asegu-
rar, sobre todo a través de la creacion de procedimientos agravados o
muy agravados de reforma (funcién garantista), que existan espacios den-
tro del Estado que estan fuera del alcance ordinario del poder politico.’8
De lo que se trata es de crear bienes constitucionales que no queden al
arbitrio de alguna mayoria politica contingente, para que ninglin sujeto
politico (como parte del proceso politico) pueda disponer por si mismo
de la fundamentacion misma de la convivencia social, que no es otra cosa
que el orden creado por la Constitucién; y esto con el fin de proteger,
por poner un ejemplo obvio, las premisas universalisticas de los derechos
fundamentales, que de otra forma quedarian ligados a la concepcion —par-
ticular— que de ellos tuviera una parte politica.’®

Por otro lado, no menos cierto es que, evitar la reforma constitucional
cuando sea realmente necesaria, no puede producir mas que consecuen-
cias nefastas para el propio ordenamiento constitucional.

Con todo, las necesidades reales de reformar la Constitucién dependen
del funcionamiento de varios de los factores del sistema institucional del
Estado. No se dice ninguna novedad si se pone de manifiesto que una
interpretacion constitucional evolutiva por parte de la jurisdiccion cons-
titucional, alli donde exista, puede evitar varias reformas constituciona-
les. El caso de Estados Unidos es paradigmatico al respecto, pues en mas

783 Ibidem, p. 69.

784 Dogliani, “Polere costituente e revisione costituzionale™, Quaderni Costituzionali, afo XV,
nim. 1, abril de 1995, p. 30.

785 Jdem.
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de doscientos afios de historia constitucional ha tenido que enmendar su
Constitucién poco menos que una treintena de veces, gracias en buena
parte al papel de cambio activo de la jurisprudencia de su Corte Suprema,
aunado a [a relevancia institucional del propio érgano dentro del sistema
politico norteamericano.

Otra cuestion importante para poder mantener esa tension benéfica en-
tre estabilidad y cambio constitucionales es la responsabilidad con que
se conduzcan los partidos politicos. Si la Constitucion se concibe como
pieza de cambio en el reparto del pastel politico, lo mas seguro es que
sea reformada al gusto y segin las necesidades de cada coyuntura elec-
toral concreta. Por el contrario, si se le ve como ia norma que establece
no solamente las reglas del juego democratico, sino también la esfera de
lo ““no decidible”” o no negociable (como los derechos fundamentales,
por ejemplo), seguramente gozard de mayor estabilidad y respeto, que-
dando sustraida su reforma a los meros intereses parciales de las mayo-
rias gobernantes.

En todo caso, la tensién debe mantenerse sin que la balanza pueda
inclinarse demasiado hacia ninguno de los dos lados, tan nefasto es una
hiperreformabilidad continua (un legislador constituyente motorizado,
parafraseando a Carl Schmitt), como una inmoviiidad irrazonable. Entre
ambos extremos, la reforma constitucional puede desempefiar con éxito
sus funciones.

Sin deteriorar la normatividad y el sentimiento constitucionales, pero
sin detener el cambio cuando sea necesario, la reforma constitucional
puede constituir —y constituye de hecho en muchos casos— la mejor
garantia del propio sistema constitucional, lo que equivale a decir que la
reforma constitucional es también una garantia de la democracia.
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