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Por JOAQUIN TOMAS VILLARROYA

INTRODUCCION

La larga historia constitucional de Espafia cuenta con un nuevo texto:
Ta Constitucién de 27 de diciembre de 1978. La publicacion de esta Consti-
tucion, las circunstancias que la han acompafiado, los propésitos que la han
inspirado sugieren algunas observaciones iniciales. Primera. Quizi en algin
momento de nuestra historia haya podido diseutirse 1a oportunidad y la con-
veniencia de una nueva Constitucidén o de una reforma constitucional; en la
coyuntura actnal, los hechos la imponian de manera virtualmente obligada:
«La Constitucién —ha escrito Silva Muifloz— era necesaria. En primer tér-
mino, porque Jas Leyes Fundamentales habian perdido su virtualidad ante
el cambio politico a que hemos asistido; en segundo hugar, porque el sistema
de Constitucion abierta de las referidas Leyes Fundamentales no corres-
ponde al mundo politico de nuestro tiempo en todo el Occidente en el que
nos hallamos insertos, y en tercero y ultimo lugar, porque un texto tinico
refleja el pacto de las fuerzas politicas que, en el fondo, es lo que debe signi-
ficar una Constituciény» (1). Segunda. Los politicos y juristas més notables
de las Cortes que han redactado la Constituciéon han cuidado de sefialar la
significacién y la trascendencia de Ia obra que se trataba de cumplir. Cuando
se¢ iniciaba la discusién constituyente, el profesor Fraga decia: «Darle a una
nacién una Constitucién politica es indudablemente una accidn de rango
historico, pues se trata de establecer la ley de las leyes, de establecer los ci-

{I) Siva Muroz: «La Constitucién», en ¥a, 8 noviembre 1978,
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mientos de su ordenamiente juridico, de escribir las iniciales de todos los
grandes capitulos que van a regular ¢l orden y la justicia, de formular el pacto
de 1a alianza civil que va a ser la medida de toda legitimidad...» (2). Cuan-
do el proceso constituyente se aproximaba a su fin, el profesor Herndndez
Gil precisaba: «Toda Constitucion y en concrete esta Constitucion simboliza
¢l encuentro al mas alto nivel del Derecho y de la politica. Del Derecho en
cuanto ordenamiento racicnal y justo del compertamiento; v de la politica,
en cuanto accién social conformada juridicamente. Derecho y politica se
entrecruzan y encuentran en el momento culminante y bdsico en torno a lo
que es la Constitucién. Porque la Constitucién es, al mismo tiempo, la norma
primera —en cuanto originaria y basica— y la norma ultima —en cuanto
definitiva y definitoria— de la convivencla de los ciudadanos en una sociedad
organizada...» (3). Tercera. La preparacion y redacciéon de la nueva Consti-
tucion ha estado presidida por la idea del consenso: expresion polivalente
—segiin veremos-— pero que ha condensado el propdsito de elaborar una
Constitucion que fuese aceptable por todas las fuerzas politicas y que sir-
viese para ordenar la convivencia de todos los espanoles: «Esta va a ser
—decia el profesor Fontan en el Senado— la séptima Constitucion que ten-
drd vigencia en nuestro pueble. Hubo una primera, la Constitucién original
de Cadiz, del ado 1812, sobre la que se puede discutir mucho los apeilidos
que le corresponden. Luego, hubo la Constitucién progresista de 1837; la
llamada «moderada» de 1845; la Constitucion democratica de 1869; la Cons-
titucion liberal de 1876; la Constitucién republicana de 1931 y esta nueva
Constitucion del afio 1978 nos aparece ya, en el plano de la historia politica
espaifiola, con un apeliido; un apellido compuesto que en vez de ser un adje-
tivo es una proposicion y nombre: la Constitucion del consenso...» (4). Cuar-
ta. La Constitucién, aun suponiendo que esc consenso se hubiera logrado
plenamente, no hundird sus raices en nuestra vida politica, si no se consigue
que penetre en la concicncia de los espafoles y despierie su sentimiento
constitucional que, hoy, seguramente, todavia no existe: «Es de suma impor-
tancia —ha advertido Hernandez Gil— que asi como ha habido un gran
movimiento de cooperacién cindadana y parlamentaria para el logro de la
Constitucion, haya también un movimiento de adhesion parlamentaria y civ-
dadana para el complimiento riguroso de la Constitucion... La Constitucion
no termina con la promulgacién del texto constitucional. La Constitucién se

(2) Diario de Sesiones del Congreso de Diputados, 5 mayo 1978, pag. 2041. En
lo sucesivo, D, 8. C.

(3) Diario de Sesiones del Senado, 31 octubre 1978, pag. 3393, En lo succsi-
vo, D.§, 8.

(4) D.S. 8., 5 octubre 1973, pag. 3391.
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introduce en nosotros cuando la norma, el hecho y el valor se realicen en su
plenitud en la vida cotidiana de los espafioles...» (5).

LA AMBIGUEDAD CONSTITUYENTE

La preparacion de la Constitucién ha estado rodeada, desde sus comien-
zos, por una ambigiiedad que afectaba a la naturaleza de las Cortes que la
han redactado y votado. Quizd el primero en denunciar tal ambigiiedad fue
el profesor Eustaquio Galan: «Por Real Decreto de 15 de abril de 1977
—ecscribié— se convocan unas Cortes para realizar la reforma politica. Las
Cortes no recibicron poderes constituyentes que sélo el pueblo, sélo la na-
cidn, les podia conferir. Mediante una convocatoria expresa, explicita, pa-
tente, a elecciones de cardcter constituyente. Estas elecciones hubieran tenido
que ir precedidas de una campaiia electoral, durante la cual se propusiesen,
clara y abiertamente, a la Nacién distintos proyectos de Constitucién o dis-
tintas directrices para elaborar una Constitucion nueva...» El decreto men-
cionado convocd elecciones gencrales para unas Cortes ordinarias y demo-
craticas, no unas Cortes democraticas constituyentes: «Como esta convoca-
toria —afiade— es cautelosamente hecha en relacion expresa con la Ley
para la Reforma Politica, entonces, con muy buena voluntad, procede con-
cluir que esas Cortes nacieron apuntadas para llevar a cabo upa reforma
politica o constitucional, de acuerdo con las decisiones sancionadas por el
pueblo o la nacién en la Ley para la Reforma Politica; no para elaborar una
Constitucion nueva, pues esta empresa exigiria una convocatoria expresa,
terminante, inequivoca a Cortes Constituyentes...» (6). Por su parte, Silva
Mufioz, meses mds tarde, proponia la misma tesis: «Cuando se constituyd
el sepundo Gobierno de la Monarquia —escribié-— la formula que se arbitré
fue la de la Ley de Reforma Politica, que se limité a modificar las Leyes
Fundamentales para que el poder legislativo se estructurase en dos Camaras,
el Congreso y el Senado, que constituian las Cortes y a disponer que ambas
Camaras se elegirian por sufragic universal, En ningln momento se dijo,
ni por el Gobierno ni en las Cortes que hubieron de aprobarlas, ni en la
propaganda del referéndum, ni creo que en los tramites y reuniones que
la precedieron que esas Cortes nuevas iban a ser constituyentes y que el orden

{(5) D.S S, 31 octubre 1978, pag. 3396.

(6) En El Alcdizar y reproducido posteriormente en Estudio critico del antepro-
yecto de Constitucidn espaiicla y otras lecciones de Filosofia del Estado, Madrid,
junio 1978, pags. 56 y sigs.
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constitucional vigente en las Leves Fundamentales iba a scr derogado y casi
diria que erradicado...» (7). Quizd tales testimonios puedan considerarse
partidistas o interesados. Pero quienes han intervenido en la redaccion de la
Constituciéon han mostrado unas vacilaciones sobre la determinacién del
momento en que aparece la misién y la investidura constituyentes que con-
tribuirfan a avalar aquellas tesis. Tales vacilaciones se pusieron de manifiesto
al reunirse las Cortes en julio de 1977. «Estas Cortes —dijo Herrero de
Minén— en virtud de la decisién sobcrana del pueblo espafiol el pasado
15 de diciembre, estdn investidas de poderes constituyentes; es decir, del
poder de dotar a este pais de una nueva Constitucion...» (8). «Las Cortes
surgidas en las elecciones del 15 de junio —advertia Solé Tura— tienen una
funcién eminentemente constituyente; es decir, que van a dar un nuevo orden
politico fundamental a nuestro pais...» (9). «Estamos dispuestos —afirmaba
Carrillo— a cooperar en la elaboracién de una Carta Constitucional que
todos los espaiioles puedan considerar como propia. Esta Carta tiene que sa-
lir de estas Cortes que, por este solo hecho, adquieren la categoria de unas
Cortes Constituyentes...» (10). En suma: desde una perspectiva juridica,
el problema que estamos considerando tiene una consistencia que no puede
desconocerse. Pero, desde una perspectiva politica, el contenido de la Ley
para la Reforma Politica, la admisién en la misma del sufragio universal
y la facultad de revision atribuida principalmente a las Cortes que aguélla
creaba suponia el derribo —pese a que se guardasen ciertas formas procesa-
les— del régimen constitucional existente con anterioridad y la apertura
de una via que no podia tener otro sentido y alcance que el plenamente
constituyente (11).

(7) SiLva Muroz: «El consenso», en Ya, 7 noviembre 1978,

(8) D.S.C., 26 julio 1977, pag. $5.

(9) Ibid., pag. 57.

(10) Ibid., pag. 68.

(11) Determinados parlamentarios han negado o relativizado la ambigiiedad apun-
tada en el texto, El presidente del 8Senado, Fontan, decia que la Segunda Camara,
al estudiar la Constitucion, habia cumplide «un mandato que venia dado, desde el
punto de vista legal, por la Ley de Referma Politica, donde ya de upa manera timida
y con ciertos cufemismos se hablaba de iniciativa de reforma constitucional que co-
rresponderia al Gobicrno y 21 Congrese de Diputados. Pero, al mismo ttempo, cste
mandato vino reforzado por fodos los parlamentarios elegidos en junio de 1977 por
la decisiébn dc sus clectores que les enviaron a cstas Cimaras después de haber dicho
constanic vy repectidamente la mayor parte de nosotros, desde los diversos partidos
politicos, que fbamos a elaborar una Constitucion...» D.S.S., 5§ octubre 1978, pa-
gina 3839. Por su parte, Roca Junyet ha escrito: «Una de las tcsis sostenidas coinci-
dentemente por los partidos de la oposicién al franquismo y al neofranquismo durante
la campafia electoral de los pasados meses de maye y junio cra la de que estas nuevas
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La ambigiiedad se proyecté sobre todo el proceso constituyente; pero,
ademds, tuvo una manifestacion concreta y postrera en la actuacion, segu-
ramente irregular, de la Comision Mixta. La Ley para la Reforma Politica
dot6 a las Cortes que han redactado la Constitucién de una estructura bica-
meral; de ahi que arbitrase también un mecanismo adecuado para rcsolver
las disparidades que pudieran suscitarse entre el Congreso de Diputados y el
Senado. El articulo 3., en su apartado 1.°, atribuia la iniciativa de reforma
constitucional al Gobierno y al Congreso de Diputados: y en el aparta-
do 2., cuidaba de precisar: «Cualquier reforma constitucional requerird la
aprobacién por mayoria absoluta de los miembros del Congreso y del Sena-
do. El Senado defiberard sobre ¢l texto previamente aprobado por el Con-
greso, vy si éste no fuese aceptado en sus términos, las discrepancias se some-
terdn a una Comision mixta, bajo la presidencia de quien ostentara la de las
Cortes y de la que formaran parte los presidentes del Congreso y del Senado,
cuatro diputados y cuatro senadores.» De ¢sta manera, la tarea de Ja Comi-
sién mixta debia limitarse a conciliar las diferencias que pudieran existir
entre el texto aprobado por el Congreso y el que resultase de la deliberacion
del Senado; toda otra pretensién o actuacion de la Comision habia de supo-
ner extralimitacion en sus funciones. El profesor Herndndez Gil, presidente
de las Cortes, al defender ante el Senado la obra realizada por la Comisidn,
concretada en la redaccion definitiva de la Constitucién, decia: «;Qué ha
hecho y cémo lo ha hecho la Comisién mixta? La Comisién mixta ha com-
probado, ante todo, la predominante conformidad entre los textos proce-
dentes del Congreso de Diputados y del Senado. En caso de discrcpancia
ha optado por un texto o por otro, ¥ en determinadas ocasiones ha obtenido
un texto distinto en los matices, bien por via de refundicién, bien por via de
coherencia, o de integridad, o de integracion, o de complementariedad...» (12).
Estas tres vias ultimas, en su vaguedad, disimulan y revelan, a un tiempo,
que la Comisién mixta, examinado atentamente el texto que ha elaborado,
se ha extralimitado en las competencias que le habia atribuido la Ley para la
Reforma Politica. Quiza esta extralimitacion pueda merecer una valoracién
politica o técnica positiva; pero juridicamente, es de evidente irregularidad.

Cortes debian ser, de hecho, unas Cortes Constituyentes..» Una primera aproximacion
al debate counstitucional, recogido cn el volumen La izquicrda y la Constitucidn, 1978,
pagina 31. En todo caso, algo parcce evidente: ningio texto se ha pronunciado con
la rotundidad del Dccreto de 3 de junio de 1931 convocando elecciones para Consti-
tuyentes: «Las Corlecs —decia— sc declaran investidas con ¢l mis amplio poder
constituyente y legislativo.» Sobre el tema véase también BELMONTE: La Constitucidn,.
Madrid, 1979, pag. 25.
(12) D.S5.S, 31 octubre 1978, pag. 3395.
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Tal extralimitacién resulta patente en tres temas distintos. Primero. Los tex-
tos aprobados por el Congreso y el Senado admitian, con diferencias de ma-
tiz, la posibilidad de controlar la constitucionalidad de la jurisprudencia del
Tribunal Supremo: el texto de ]a Comisidn mixta ha anunlado tal posibilidad
sustituyéndola por un precepto, vacio de contenido, recogido en el articu-
lo 161, 1, a), segin el cual Ia declaracidén de inconstitucionalidad de una
norma juridica con rango de ley, interpretada por la jurisprudencia, afectard
a ésta si bien la sentencia o sentencias recaidas no perderin el valor de la
cosa juzgada. Segundo. El texto del Congreso reservaba al Senado la potes-
tad de vetar, por mayoria absoluta, un proyecto de ley elaborado por aquél;
de tal manera que la superacién del veto exigiria la ratificacion por el Con-
greso del proyecto por mayoria absolota. El texto del Senado mantenia
idénticos trAmites y mayorias. En cambio, el texto definitivo de la Consti-
tucion, tal como salié de la Comision mixta, admite, en ¢l articulo 90, 2, que
el veto pueda quedar superado por mayoria simple del Congreso una vez
transcurridos dos meses desde la interposicién del veto. Con ello, los poderes
legislativos del Senado quedan virtualmente anulados: «Hubiera sido prefe-
rible —comenté Villar Arregui— que desbordada su propia y legitima com-
petencia, la Comisién mixta no hubiera mantenido ese fantasmagoérico Sena-
do...» (13). Tercero. El nombramiento del presidente Sudrez se habia realizado
de conformidad con el articulo 14 de la Ley Orgéanica del Estado segin el
cual el presidente del Gobierno habia de ser espafiol y designado por el Jefe
del Estado a propuesta en terna del Consejo del Reino y por un periodo de
cinco aios. La entrada en vigor de la nueva Constitucién suponia la deroga-
cion de las Leyes Fundamentales anteriores con arreglo a las cuales se habia
efectuado aquella designacion: de esta manera se suscitaba la duda de si,
vigente la nueva Constitucién, podian continuar en sus cargos quienes ha-
bian accedido a ellos en virtud de las Leyes Fundamentales (14). Los textos
del Congreso y del Senado no se habian pronunciado sobre el tema; la Co-
misién mixta considerd oportuno remediar la laguna mediante la insercion
de la disposicién transitoria octava que ha sido la primera norma contenida
en la Constitucién gue ha tenido aplicacion y, en tal aplicacion, sn agota-
miento. En este caso, la extralimitacion de la Comisiéon mixta encontr$ una
mayor comprension y aceptacién; pero, juridicamente, se incurrié en pareja
irregularidad.

(13) D.S.S, 31 octubre 1978, pag. 3419.
(14} El plantcamiento posiblemcnte mas completo del tema en ELias Diaz y Ma-
NUEL ATIENZA: «Suirez debe dimitirs, en El Pais, 21 octubre 1978.
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PUBLICIDAD Y RESERVA

El proceso constituyente sigui¢, en determinadas etapas, un curso reser-
vado de dudosa regularidad. El profesor Alzaga, protagonista y espectador
directo de los hechos, nos ha dejado un valioso testimonio de ese curso en
la penumbra: «De hecho —escribe—, durante el largo caminar de la Comi-
sién de Asuntos Constitucionales del Congreso, hubo de funcionar una espe-
cie de segunda Ponencia de facto y noctdmbula que, integrada por patla-
mentarios de numerosos partidos, fue reformando muchas soluciones
alcanzadas en iz Ponencia y elaborando de comin acuerdo muoltitud de
enmiendas in voce que eran prasentadas y votadas en las sesiones oficiales
y diurnas de la Comisién...» La distribucion de tales enmiendas se hacia,
frecuentemente, de madrugada segin criterios puramente aleatorios o de
preferencias doctrinales de quienes habian de improvisar al dia siguiente la
defensa del nuevo texto: «No creo —sigue escribiendo Alzaga— que estos
métodos provoquen wn desbordado entusiasmo a comentaristas venideros,
pero yo me permitiria rogarles desde ahora que no pierdan de vista gue el
compatibilizar puntos de vista tan distintos sobre la organizacién de la vida
publica, como los que estaban presentes en nuestras Constituyentes, en oca-
siones, casi exigia virtudes heroicas en los responsables de esta gran aven-
tura...» {15). Y al proponer la cronologia del proceso constituyente, Alzaga
recuerda, entre otros extremos, que el dia 22 de mayo de 1978 se reunieron
los principales parlamentarios de UCD y del PSOE en un conocido restau-
rante para buoscar férmulas de entendimicnto que se concretaron en la redac-
cion pactada de los articulos 26 a 50; v que el dia 29 del mismo mes
comenzaron a celebrarse reuniones nocturnas de representantes de los grupos
parlamentarios, en despachos y bufetes particulares de distintos diputados,
para buscar el consenso en relacion a otros articulos de la Constitucion
pendientes de aprobacidn (I6). En fin, el profesor Alzaga concluye: «En
todas las negociaciones o al menos en las que se llevaron a cabo en las nu-
merosas reuniones a las que me correspondid asistir, junto al admirable es-
fuerzo colectivo por hallar féormulas de concordia, no se perdid en ningdn
momento de vista la ética de los medios y las obligaciones que cada partido
tenian contraidas con su electorado...» (17). Tan numerosas revelaciones

(13) ALzaGA: La Constitucion espadiela de 1978 (Comentario sistemdtico), Madrid,
1978, pag. 50.

(16) [Ibid., pags. 53 vy sig.

(17) 1bid., pag. 50.
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o confirmaciones de datos y episodios ya conocidos, sugieren observacio-
nes de muy diversa indole.

En primer lugar, Jas enmiendas in voce pudieron ser, en algunas ocasio-
nes, Utiles para rellenar olvidos o lagunas y para matizar conceptos; pero su
admisién, en principio, era de discutible regularidad; y, en la préctica, per-
turbo Ia discusion normal del proyecto: «El proyecto constitucional —decia
Lopez Rodé— fue pausadamente elaborado por la Ponencia durante seis
meses. Tuvo, por tanto, ocasion de sopesar pros y contras, de medir ¢l al-
cance de los conceptos y de las palabras. El proyecto constitucional también
fue sometido al trAmite de las enmiendas escritas que fueron, por tanto,
reflexivamente redactadas; pero ahora resulta que conceptos que no estaban
en el proyecto constitucional y que tampoco se han presentado como en-
miendas escritas, aparecen sibitamente sobre la marcha elaborados de forma
improvisada y obligando a que nos pronunciemos sobre estas enmiendas
in voce... Con ello corremos el riesgo de que el texto constitucional no sea
fruto de un trabajo meditado, de un trabajo reposado, de un trabajo con-
cienzudo, sino que venga a ser fruto de una improvisacién sobre la mar-
cha...» (18). En segundo lugar, la preparacion de una Constitucién debe
realizarse en la sede de la representacidn nacional; pero no en otros lugares,
por respetables v confortables que sean. El valor y mérito de ]a Constitucion
dependeri, a la postre, de la medida en que logre ordenar la convivencia
politica; pero el procedimiento seguido en su elaboracién no puede despertar
el entusiasmo de comentaristas ni de quicnes piensen que la Constitucin es la
norma suprema cuya formacion debe sujetarse a unos tramites de publici-
dad v solemnidad que merezcan el respeto inicial de todos los ciudadanos.
De otra parle, quizd estas reuniones en lugares y horas insdlitos, lograsen
el acuerdo politico; pero posiblemente expliquen descuidos e incorrecciones
técnicas. En fercer lugar, estos trAmites y oficiosidades extraparlamentarios
seguramente han infringido las normas establecidas en el capitulo V del
titulo VII del Reglamento provisional del Congreso de Diputados para la
claboracion de la Constitucion. En este sentido, el presidente de la Comision,
Attard, sefialaba: «Muchas veces... hay que dar por bien empleada una
transgresion, una demora o un atropello de los reglamentos y de las convo-
catorias, si el fruto logrado es tan amplio como el que hoy podemos ofrecer
a la Comisién... Hoy podemos ofrecer a las Cortes, que nos eligieron como
comisionados de las mismas, el resultado de un amplio consenso extensivo
a una cincucntena de articulos del anteprovecto constitucional... Creo que

(18) D.S.C., 23 mayo 1978, pag. 2390-1. De hecho, la practica de las camiendas
in voce hace, a veoes, ininteligible el proceso constitucional.
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podemos celebrar que haya habido esta amplia conformidad a los primeros
cincuenta articulos de nuestra Constitucién, aunque para ello hayamos sacri-
ficado amor propio, convocateria, fuz vy taquigrafos que tan sano es para
la democracia...» (19). En sintesis; se reconocia autorizadamente la infrac-
cion de preceptos reglamentarios y exigencias politicas; se justificaba en fun-
cion de los resultados conseguidos. En cuarto lugar, ese consenso, que no
aparece reflejado en textos oficiales, motiva la dificil interpretacién de deter-
minados preceptos de 1a Constitucion: la lectura del Diario de Sesiones re-
sulta, frecuentemente, de escasa utilidad para quien busca en sus paginas
el esclarecimiento de un problema concreto o una interpretacidon orienta-
dora. En este sentido, el profesor SAnchez Agesta, senador regio, al comen-
tar el estudio de Alzaga, ha escrito: «El debate se ha mantenido solo en
muy pequefia parte en el Parlamento, y los historiadores que el dia de mana-
na busquen sus fuentes en el Diario de Sesiones sufriran una decepcion o un
engafio. Las verdaderas fuentes habra que buscarlas en la prensa, en los
coloquios cientificos, en las memorias que reficren los didlogos y compro-
misos de los politicos fuera del saldn de sesiones.»

UNA CONSTITUCION CONVENCIOMAL

Cuando apareci6 el texto del primer anteproyecto de Constitucién en el
Baoletin Oficial de las Cortes, el 5 de enero de 1978, Julidn Marias publicéd
un articulo severamente critico: «Se ha cometido —escribia— el gran rifiuto
como decia ¢l Dante, la gran renuncia; a la originalidad. Espafa tiene ahora
que reconstituirse y organizarse; tiene que conscguir una nueva articulacion
politica y social de su territorio; tiene gue inventar creadoramente una forma
de Monarquia... Sobre nada de esto parece haberse reflexionado un cuarto
de hora al preparar el anteproyecto, a no ser para obturar las posibilidades
abiertas, para sustituir la realidad por cualesquiera ficciones ¢ convencio-
nes...» (20). Ciertamente, el profesor Marfas, al valorar el texto definitivo
de la Constitucion, ha rectificado algunos de sus juicios iniciales; pero si del
transcrito se suaviza el reproche parece que sigue siendo valida la critica
escncial: la falta de originalidad de la Constitucion. Nos encontramos ante
un texto convencional que recoge las lineas esenciales del Derecho consti-
tucional europeo. Dificilmente podia ser de otro modo: vivimos unos tiem-
pos en que el pensamiento politico ha quedado detenido; en que la imagi-

(19 D.S.C, 23 mayo 1978, phg. 2388,
(20) «La gran renunciaw», cn E! Pais, 14 enero 1978,
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nacion creadora del hombre parece haberse agotado en otros campos del
saber. El mundo actual, dotado de medios técnicos prodigiosos, surtido abun-
dantemente de métodos positivos, no ha sabido procurarse una politica que
guarde relacion con los medios de vida que ha creado. Eatre nosotros, la
doctrina mds autorizada ha sefialado esta decadencia del pensamiento poli-
tico y de la imaginacién constitucional. Diez del Corral ha advertido que
ios pensadores politicos, desde decenios atrés, se sienten desbordados por la
realidad y se limitan a sefalar con gesto resignado la direccion que llevard
el curso de 1a Historia, sin aliento ni capacidad para tratar de encauzarlo
y orientarlo (21). De manera mas concreta, Pérez Serrano sefialé que los
problemas politicos actuales no podian atenderse debidamente con el legado
del constitucienalismo tradicional ni con el neoconstitucionalismo de la pri-
mera posguerra: «Y asi —concluia— el famoso Codigo de Weimar, emble-
ma y prototipo del movimiento neoconstitucional, representa estrella muerta
con cuya Juz queremos seguit alumbrando; mas de hecho nuestra conciencia
insobornable ha de reconocer que se necesitan soluciones de otro tipo...» (22).
Y en una linea parecida de pensarnients, Ollero, ya en 1949, recordaba que
desde el fin de Ja segunda guerra mundial habja aparecido un nomero sufi-
ciente de constituciones que permitia hablar de un nuevo constitucionalis-
mo: «Ahora bien: esa novedad —escribia— de que hablamos con respecto
al constitucionalismo de la actual posguerra, ;lo es en sentido mas profundo
que el meramente cronoldgico? Fn otras palabras, ;puede hablarse con toda
propicdad de una nueva etapa en ¢l Derecho constitucional? Anticipamos
nuestra propuesta en sentido negativo. No cabe, en efecto, hablar de un
nuevo constitucionalismo; a lo sumo, algn detalle no sustantivo, alguna
reiteracion sin importancia y nada mds; superficiales modas, mas no modos
nuevos en la organizacién de la comunidad politica...» (23). El pesimismo
de nuestros constitucionalistas anticipaba los resultados mediocres logrados
Por nuestros constituyentes: no se ha producido entre nosotros la intuicién
genial o la reflexion madura y fecunda que permitiese llevar a la Constitucion
las nuevas dimensiones del Estado, del poder, de la sociedad.

La Constitucion esta, en algunos de sus extremos, hondamente influida
por textos constitucionales europeos: la Constitucién italiana, la Ley Fun-
damental de Bonn, la Constitucién portuguesa (24). La imitacién es com-

(21} Dicz prL CorraL: «Ortepa ante ¢l Estado», recogido cn el volumen De his-
taria y pelitica, Madrd, 1956, pags. 35 y sigs.

(22) PEREZ SCRRaNO: Cicn afios de Dereche Politico (1858-1958). Madrid, 1958,
Pagina 25,

(23) OLLero: El Derecho constitucional de la posguerra, 1949, pag. 11.

(24) VAReLa ha sintetizado la influenciz dc la Ley Fundamental de Bonn en la
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prensible por razon del contexto geogrifico y politico en que Espaiia s¢
halla situada; en todo caso, por si sola, no es censurable. En este sentido,
Ortega y Gasset, al tiempo de prepararse la Constitucion de 1931, decia:
«Este articulo o el otro, es decir, las piezas del aparato gnbermnamental po-
drin haber sido transcritas de cartas fordneas. {No faltaba mas! El abecedario
juridico, las piczas del cdificio civil, son hoy comunes a todos los pueblos,
y usar otros sonidos elementales no fuera sinc arcaismo o extravagancia. La
originalidad, pues, sélo ha de consistir en la combinacién. No son las Jetras
sueltas, sino el enjambre en la palabra, quien porta el sentido y quien es
o no original» (25). Pero seguramente los redactores de la Constitucion
de 1978 no han conseguido la conjugacién de los preceptos vy mecanismos
importados ¢, al menos, no la han conseguido de manera aceplable; de ahi
que su obra pueda merecer una triple censura. La primerg seria la de una
cierta pereza intelectual que les ha llevado, en ocasiones, a traducir precep-
tos contenidos en las Constituciones extranjeras, sin cuidar siquicra de ex-
presar la misma idea en términos que apuntaran un intento de mejorarle
o de aiiadir algin matiz nuevo y peculiar: en este sentido, quiza el ejemplo
mds expresivo sea el articulo 3.%, 2 de la Constitucion italiana, traducido
casi literalmente en el articulo 9.%, 2 de nuestra Constitucion. El articulo
de la Constitucion italiana es una norma-principio que sirve de inspiracion
a las demds normas contenidas en aquélla relativas al trabajo, a la empre-
sa, a los servicios pablicos; y confiere a todo el articulado de la Constitucion
una significacién especial por cuanto compromete al Estado a la progresiva
eliminacion de las diferencias de hecho mediante el desarrollo de una poli-
tica econdmica y social adecuada. La insercién en nuestra Constitucidn
de un principio similar parece cstimable y aun conveniente; pero debid, al
mengs, procurarse una matizacion o redaccion que no fuera solo una tra-
duccién servil y defectuosa. La segunda censura consistiria en la introduccion
de instituciones y mecanismos cxtranjeros cuya virtualidad y eficacia en los
paises de origen no estan suficientemente probadas o dependen de supuestos

recepeién del medelo de Estado de Derecho; la italiana cn la incorporacion del Esta-
do regional, y la portuguesa en determinados puntos de la declaracion de derechos.
Véasc su estudio «La Constitucion espafiola en el marco del Derccho Constitucional
Comparado», recogido cn Lecturas sobre la Constitucion espaiiola, Madrid, 1978,
tomo I, pags. 13 y sigs. La influencia francesa, patente en el primer antcprovecto, cs-
pecialmente cn la reserva reglamentaria, sc ha relativizado luego sensiblemente, al
desaparccer ésta; subsiste en la recepeion de la categoria de leyes organicas. Véase el
estudio de GARRIDO FALLA: Las fuentes del Dcrecho y la reserva reglamentaria en ef
proyecto de Constitucion, Madrid, 1978, pags. 31 y sigs.

(25) El texto de ORTEGA pertenece al discurso pronunciado en las Cortes Consti-
tuyentes el dia 4 de septicmbre de 1931
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politicos o sociales que, entre nosotros, no se dan y guizd dificilmente llega-
ran a darse. En este sentido, el eiemplo mas significative es el voto de cen-
sura constructivo del articulo 67 de la Ley Fundamental de Bonn recogido
en el articulo 113 de nuestra Constitucién: tal recepcion entre nasoliros,
supone mds la de un experimento que la de una experiencia; v olvida, ade-
mads, que la envidiable estabilidad politica y ministerial de la Republica
Federal depende, scguramente, mas de un sistema de partidos —muy dificil
de conseguir entre nosotros— que de ese curioso e interesante meccanismo
constitucional que, en la vida politica espafiola, puede resultar mas pertur-
bador que eficaz. La tercera seria la de que la imitacion no se ha realizado
de una manera ordenada y racional, sino que instituciones y mecanismos
han sido adoptados de acuerdo con las necesidades planteadas por cada tema
concreto, El proposito de no quebrantar la conciliacidn, la falta de medios
0 recursos nacionales para resolver un problema determinado, el prestigio
logrado en ¢l pais de origen o fuera de sus fronteras por un mecanismo
constitucional han sido, frecuentemente, los motivos que se han mapuesto
para su recepcion entre nosotros. En conclusion: la Constitucién redine ma-
teriales de distinta procedencia sin que parezca existir un criterio de selec-
cion; y los mezcla con materiales de nuestras Constituciones monarquicas
y de la del 31 logrando como resultado una obra mediocre en el fondo y
carente de finura cn la presentacion.

ESTILO Y SISTEMATICA

La redaccion de la Constitucion mds merece censura que alabanza. El
valor de una Coastitucion no ha de medirse por sus calidades literarias, sino
por su capacidad para ordenar acertadamente los poderes del Estado y las
libertades de los individuos; pero esta capacidad viene, en alguna medida,
determinada por la claridad y precision en la redaccion. Una Constitucion
maderna es mas larga, compleja y de mds dificil redaccion que un texto
fundamental de la primera mitad del siglo pasado; pero cuando se contrasta
la letra de la de 1978 con la de 1837 —una Constitucion progresista, pero
para el consenso— el balance a favor de esta dltima resulta abrumador:
su sistematica, la claridad de sus preceptos, la concision de las normas, la
redaccion precisa resultan virtualmente ideales en comparacion con el des-
alifo, farragosidad y oscuridad del nuevo texto constifucional. La Constitu-
cion de 1978 revela que el deterioro en el lenguaje legislativo espaiiol ha
llegado a niveles bajisimos y alarmantes. Cuando aparecié una de las pri-
meras versiones del proyecto constitucional, Lazaro Carreter escribié: «Son
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tantos los articulos precisados de retoque o de nueva redaccién que el ana-
lisis habria de ocupar mucho mds espacio que la Constitucion misma...» (26).
En el curso del proceso constituyente, la preocupacion por las mejoras en el
estilo han sido escasas: las enmicndas de Cela han sido limitadas y no po-
dian, por si solas, remediar deficiencias, tan numerosas y graves, gue regue-
rian, en rigor, una nueva y total redaccién del texto constitucional. De esta
manera, el juicio propuesto por Lazaro Carreter, en los comienzos del pro-
ceso constituyente conserva su validez cuando la redaccion del texto consti-
tucional ha llegado a su final: «Acaso en el texto constitucional —reconocia
el profesor Herndndez Gil en su intervencion en el Senado— no luzca siem-
pre una perfeccion estilistica y técnica, pero la critica no debe exacerbarse
en la ponderacion sélo de estos aspectos, prescindiendo de otros. El apre-
suramiento por los contenidos politicos ha hecho, a veces, clvidar algunos
cuidados en la esfera de la expresion...» (27). La redaccién deficiente puede
tener una excusa y explicacion: los distintos articulos se deben a iniciativas
diversas y revelan, en gran numcro, el esfuerzo por recoger precisiones ¥
matices de procedencia distinta; los afdadidos y oscuridades reflejan el fruto
de un esfuerzo pot conseguir un acuerdo que, posiblemente, habria quedado
alterado en una redaceiéon mas precisa y sobria; la falta de una concepeién
ideoldgica unitaria habia de traducirse en una falta de coherencia en la re-
daccion de cada articulo v en la del proyecto considerade como un discur-
s0 unitario.

La sistemdtica de la Constitucion dista también mucho de ser perfecta.
Los defectos que podrian sefialarse sor numerosos; aqui se dejard constancia
de los que son, posiblemente, mAs graves e importantes. Primero. La colo-
cacion del titulo VIII relativo a la organizacion territorial del Estado: qui-
74 se ha seguido el criterio de la Constitucién italiana que regula la ordena-
cién de las regiones, provincias y municipios después de la de los poderes
del Estado; se ha renunciado, en cambio, a seguir la sistemdtica de la Cons-
titucion espaficla de 1931 que, mds acertadamente, regulaba, en su titulo I,
la organizacion nacional del Estado. En todo caso, parece que, al menos,
determinados preceplos esenciales del titulo VIII, que ordenan sobre nuevas
bases territoriales la organizacion tradicional del Estado, debicran figurar
—como en 1931— antes dec la regulacion de los distintos y concretos pode-
res del Estado: en este sentido, es interesante recordar que el voto particular
del grupo parlamentario comunista angjo al primer anteproyecto de Cons-

(26) Lizaro CARRETER: «El idioma de la Constitucién®, en Cuadernos para el
Didloge, 7-13 cnero 1978,
{27) D. 5.8, 3! octubre 1978, pag. 3396.
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titucién proponia que el titulo VIIT pasase a ser el 11 y que su denominacion
fuese «De la organizacion del Estado y Territorios Auténomos» (28); que
el voto particular del grupo parlamentario de la Minoria Catalana proponia
una alteracion al orden general de los titulos que llevase el VTIT al TIT (29);
y que si el voto particular del grupo parlamentario de Alianza Popular no
proponia alteracion en tal orden, sugeria, en cambio, severas amputaciones
en dicho titulo y que su denominacién fuese «De las regiones auténomas
y de la Administracion local» (30). Segundo. La sistemdtica en el interior
del titulo VIIT se resiente de defectos que resultan especialmente graves
y deplorables por cuanto la delicadeza y problematicidad de las materias
contenidas en el mismo requerian un orden y claridad extremados. En este
sentido, las vias de acceso a la autonomia son demasiadas v su regulacién
desborda el titulo VIII para derramarse en las disposiciones transitorias;
no existe el debido engarce entre el contenido del titulo y el del articulo 2.° de
la Constitucién; el deslinde entre las competencias del Estado y las de las
Comunidades auténomas es desordenado, confusc y aun contradictorio; el
articulo 152 regula la organizacién institucional de las Comunidades que
lleguen a la autonomia por la via del articulo 151, pero se guarda silencio
sobre la de las Comunidades que lleguen por los demids procedimientos;
el establecimiento de distintos niveles de autonomia quizd responda a un
prudente criterio que atiende al diferente grado de conciencia regional exis-
tente entre los pueblos de Espafa, pero ha despertado recelos y pudiera
suscitar controversias dafiinas en el futuro aleniadas por la falta de claridad
y sistema en la materia. Tercero. El titulo I, relativo a los derechos y debe-
res fundamentales es sumamente amplio; el orden en la relacién de derechos
y libertades consagrados es frecuentemente insatisfactorio; determinados pre-
ceptos regulan unos y otras de manera deshilvanada; y, pese a aquella exten-
sion, quedan todavia fuera del titulo I, dispersos a lo largo del texto cons-
titucional, la audiencia de los ciudadanos, el acceso de éstos a los archivos
y registros administrativos, el derecho a ser indemnizados por toda lesion
que sufran en sus bienes por razén del funcionamiento de servicios piblicos
y el derecho a la indemnizacidn por errores judiciales. Cuarto. El titulo V leva
por epigrafe «De las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generalesy;
pero —como ha sefialado el profesor Santamaria— su contenido excluye
todo lo relativo a la elaboracién de las leyes; al proceso de formacién del
Gobierno; a determinados medios de control parlamentario como el de las

(28) Boletin Oficial de las Cortes, 5 enero 1978, pag. 706.
(29) [Ibid., pag. 708.
(30} Ibid., phg. 699.
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comisiones de investigacion de las Cimaras; mientras, en cambio, incluye
un tema que sdlo dudosamente, desde un punto de vista sistemdtico, tiene
lugar en este apartado: el de los estados de alarma, excepcion v guerra (31).
Quinto. En la redaccion concreta de numerosos articulos falta todo intento
de seguir un orden; quizd el ejemplo mas significativo, por su importancia,
sea el articulo 9.°, 3, que propone desordenadamente los principios del Es-
tado de Derecho; y que —como ha seiialado Lucas Verdi— debiera con-
signar sucesivamente la legalidad, la seguridad juridica, Ja jerarquia norma-
liva, la irretroactividad de las normas punitivas o restrictivas de derechos
individuales, la responsabilidad de los poderes piblicos y la publicidad (32).

EXTENSA E INCOMPLETA

La Constilucién se resiente de una extension excesiva: extension que se
mide, mds que por el nimero, ya elevado, de articulos, por el detalle con
que estan redactados y por los numerosos apartados que muchos de cllos
comprenden. Tal amplitud se debe principaimente a la minuciosidad con
que el titulo T —de extensién muy superior a todos los demds— regula los
derechos y libertades de los individuos. Y, a su vez, esta minuciosidad se
debe probablemente a dos motivos diversos: de una parte, a una cierta
moda constitucional: la Constitucion italiana de 1947, la Ley Fundamental
de Bonn de 1949 y —en mayor medida— la Constitucién portuguesa de 1976
dedican una atencion singular y detenida a los derechos individuales; de otra,
a la consideracion de que, bajo el régimen anterior, determinados derechos
y libertades resultaban recortados: por reaccion, se les prestaria ahora una
atencion y garantia muy extensas y firmes. En todo caso, la Constitucién,
siempre en la parte dogmadtica, ha recogido materias que no debieron haberse
integrado en ella; la definicidn de derechos se ha realizado frecuentemente
con adiciones y precisiones que tendrian su lugar en una ley ordinaria; sc
han consignado promesas que hubieran resultado més conveniente y opera-
tivo tratar de realizarlas sin pregdn escrito: «El Estado social —ha sefalado

(31} JuLlAN SaNTAMARIA: «Las relaciones entre Gobicrno y Cortes en el antcpro-
vectow, en el volumen Estudios sobre el provecto de Constitucion, Madrid, 1978, pa-
gina 122

(32) Lucas VERDU: «E! titulo 1 del anteproyecto constifucional», en ¢l volumen
citado en la nota anterior, pag. 20. Quizi sea interesante afiadir adn que la Consti-
tucibn, apartindose de la sistematica generaimente sepuida enire nosotros, repula la
Corona antes que las Cortes; Ta altcracion es tanto m#s anomala cuanto que ef nuevo
texto recorta sensiblemente los poderes del Rey.
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Herrero de Mifion— debe indudablemente totelar los intereses de los des-
validos; el Estado social debe proteger especialmente a la infancia y a los
ancianos; el Estado social debe garantizar el desarrollo del sector pesquero
y del agricola. Pero todo esto se hace sin necesidad de decirlo y resulta alec-
cionador que scan los paises mds atrasados en la vida de la democracia
social los que se recrean en este tipo de declaraciones constitucionales, por-
quc una vez mds la palabra tiende a sustituir a la accidn...» (33). De otra
parle, numerosos principios tienen su lugar mis adecuado en compendios
doctrinales o suponen redundancias sorprendentes. El articulo 27, 2 de la
Constitucion sefiala que la educacion tendrd por objeto el pleno desarrollo
dc la personalidad humana cn el respeto a los principios democriticos de
convivencia y a los derechos y libertades fundamentales: tal afirmacién no
suscila objeciones; pero quizd tendria mas adecuvada colocacién en un ma-
nual de pedagogia. El articulo 26, 2, dispone que el condenado «en todo
caso tendrd derecho a un trabajo remuserado y a los beneficios correspon-
dientes de Ja Seguridad Social asi como al acceso a la cultura y al desarrollo
integral de su personalidad»: tales propositos debieron llevarse a una ley
penitenciaria ¢ a un reglamento de prisiones; esos derechos del penado se
reconocen a todos los espaioles en otros preceptos constitucionales; la for-
mulacion —-en todo caso-~ parece que le concede una preferencia sobre los
demds ciudadanos. En fin, la parte dogmdtica parece querer recoger las ideas
mds distintas; todas las ideas mds o menos felices de los constituyentes sobre
los temas que forman su contenido. De esta manera, la Constitucion resulta
larga, farragosa, cansina: «La Constitucién —advirtio Lépez Rodo— que
deben conocer todos los ciudadanos, que tendrin que aprender nuestros
estudiantes de Derecho practicamente de memoria en las Faculiades, creo
que debe tender a la brevedad, debe poder casi esculpirse en marmol; han
de ser frases lapidarias y no largas exposiciones farragosas que no afaden
nada sustancial y que, por el contrario, mas bien confunden...» (34).

Y, sin embargo, paraddjicamente, esta Constitucién, tan extensa y minu-
ciosa, resulta, en muchos de sus extremos, incompleta e inacabada. El nuevo
texto fundamental recoge materias que no tienen naturaleza constitucional;
pero, al propio tiempo, olvida o margina materias que debieran haber en-
contrado su lugar en aquel texto. La Constitucion remite la regulacion de-
tallada de determinadas instituciones politicas o derechos individuales a leyes
orgdnicas y leyes ordinarias; y la remision tiene tal importancia y densidad
que la Constitucion tardard en estar plenamente en vigor precisamente por

(33) D.S.C, 5 mayo 1978, pag. 2026.
(34) D.S5.C, 22 mayo 1978, pag. 2576,
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la necesidad de preparar, discutir y aprobar las numerosas leyes que han
de permitir su aplicacion. En un determinado momento del proceso consti-
tuyente, la remision afectaba incluso a temas fundamentales en la organi-
zacion de las Cortes: Peces-Barba hubo de sedalar que la ordenacion del
Senado era tema demasiado importante para relegarlo a una ley organica
¥ que, si asi se hacia, la Constitucién quedaria amputada en guno de los
principales érganos de esta estructura constitucional que es precisamente
la que recoge la organizacién de las comunidades auténomas a nivel de
todo el Estado» (35): y, por su parte, Carrillo precisd: «También debe ser
explicita la Constitucién en cuanto a la composicién del Congreso y Senado,
que no pueden quedar al capricho de la voluntad y las combinaciones de
uno u otro Gobiernos que ocasionalmente tengan el apoyo de una mayoria
parlamentaria. La composicion del Congreso v el Senado son materias de la
Constituciéon y no pueden modificarse por cada mayoria que pase por el
Parlamento...» (36). En todo caso, y pese a ciertos remedios, la remision
peca todavia de excesiva. En este sentido, una enmienda presentada por la
Apgrupacion Independiente en el Senado, sefialaba que «existe a lo largo del
articulado de todo el proyecto una abusiva remision a las leyes organicas,
cuya mision serd desarrollar el articulado de la Constituciény; que, de este
medo, «materias y cuestiones que deberian haber quedado especificadas con
toda claridad en el texto constitucional, o no se han recogido en él, o se han
planteado ambiguamentew; que, con todo ello, se sustraia al texto consti-
tucional malerias cuya constitucionalidad es evidente, creindose un proble-
ma de importantes consecuencias juridicas y politicas. Desde una perspec-
tiva juridica, podia suceder que muchas leyes organicas modificasen inde-
bidamente el sentido de la Constitucion inutilizando la rigidez formalizada
en el titulo ultimo del proyecto. Desde una perspectiva politica, las leyes
orginicas, «tal como estdn planteadas en la Constitucion, son una puerta
abierta para convertir al poder legislativo en una cspecie de poder consti-
tuyente permanente»; con la agravante de que las leyes orgdnicas no solo
pueden aprobarse por mayoria absoluta, sino que pueden modificarse y
adaptarse por la misma mayoria a las exigencias y requerimientos de los
partidos electoralmente victoriosos, con lo cual, «la Constitucion dejaria
de ser Ley Suprema, y hablar de garantias constitucionales no pasaria de
ser una ficcién o sarcasmox» (37). Tales observaciones eran seguramente

(35) D.S.C., 5 mayo 1978, pag. 2035,

(36) Ibid., pag. 2040.

(37) Enmienda 697 fechada en 7 agosto 1978, La observacion de que la cxcesiva
remisién a las leyes orgénicas puede afectar a la rigidez constitucional ha sido ex-
puesta también pot cl profesor Dt VEGA: «La reforma constitucionaly, en Estudios ya
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atinadas; pero no han conseguido evitar la continua, abusiva y frecuente-
mente indeterminada remision de la Constitucién a leyes organicas y leyes
ordinarias para la regulacion de temas y materias muy diversos.

RIGIDEZ. Y DURACION

La Constitucién de 1978 es rigida; pero para su modificacion establece
dos procedimientos distintos. El primero, regulado por el articulo 167, supone
una rigidez templada que es la regla general: aprobacion por mayoria cua-
lificada de cada una de las Cémaras; intervencion de una Comision mixta
para conciliar disparidades; primacia del Congreso si la discrepancia subsis-
tiere y sumision a referéndum sole en el caso de que lo solicitara la décima
parte de los miembros de cualquiera de las CAmaras. El segundo, regulado
por el articalo 168, supone una rigidez rigurosa que procede cuando se
propusicre la revision total de la Constitucidn o una parcial que afecte al
titulo preliminar, al capitulo segundo, seccion 1.* del titulo I o al titulo I:
en este caso, acordada la revisién se procederd a la disolucidn de las Cortes;
las Cdmaras nuevamente elegidas deberdn ratificar el acuerdo de revisidn
y proceder al estudio del nuevo texto constitucional que deberd ser apro-
bado por mayoria de los dos tercios de ambas Cédmaras; v, finalmente, la
reforma serd sometida a referéndum para su ratificacion, El examen de es-
tos preceptos sugiere las sipuientes consideraciones: Primera. La fijacion
de un procedimiento agravado en el articulo 68 para la revision total difi-
cilmente llegara a tener aplicacidn: cuwando se considera que una Constitu-
cién, en su conjunto, resulta inaplicable, mis 1égico es proceder a la redaccion
de una nueva que a la modificacion de la antigua. Segunda, La fijacion de
ese procedimiento agravado en relacidn a la reforma paicial y scleccionada
que sefiala el articulo 168, parece recordar cl establecido en el articulo 125
de la Constitucion de 1931 con la adicion del referéndum obligatorio; y su-
pone tales dificultades que posiblemente esconde un deseo de intangibilidad
que los redactores de la Constitucién no se han atrevido a consignar: quiza
por considerar que las cldusulas de intangibilidad tienen un valor discutible
y relativo, quizd por estar reciente lo acaecido con ia Ley de Principios
Fundamentales de! Movimiento Nacional que se autodefinian permanentes
¢ inalterables por razén de su naturaleza. Tercera. El procedimiento del

citados, pég. 225; v en «Los organos del Estado en el contexto politico-institucional
del provecto de Constitucidng, en La Constituzione Spagnola nel trentenale detlu Cons-
fituzione italiana, Bolonia, 1978, pag. 10.
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articulo 167 supone un recurso posible y el del articulo 168 un recurso obli-
gado al referéndum; tal vez sea interesante recordar que el profesor Fraga
postulé que toda revisién, total o parcial, necesitase del referéndum apo-
yandose en la consideracion de que era «un principio muy sano, estable-
cido en la mayor parte de las Constituciones actuales»; que la intervencion
de las Cimaras en asunto tan delicado como una revisién constitucional
no es suficiente; que el referéndum es parantia e instrumento de participa-
cién popular y que «las reglas fundamentales que estdn en la Constitucion
tocan a todos y por todos deben ser aprobadas...» (38). Este criterio, posi-
blemente, sca ¢xagerado: en reformas de tono menor, puede y debe ser
suficiente el acuerdo de las Cortes; de otra parte, segin el articulo 167, tal
acuerdo rtequiere mayorias cualificadas; y siempre cabe que las Camaras
-—segin se ha sefialado— provoquen la intervencion y refrendo popular.
Cuarta, En todo caso, es interesante sefialar que, a lo largo del proceso cons-
lituyente, sclamente se propuso una cldusula de irreformabilidad: en el voto
particular presentado por el grupo parlamentario de Alianza Popular anejo
al primer anteproyecto de Constitucién, se proponia la insercion de un
articulo que dijese asi: «Ningdn proyecto de reforma constitucional podrd
afectar a la integridad del territorio 0 a la unidad politica de! Estado» (39). El
voto tenia una motivacion concreta; opoperse formal y rigurosamente a
todo planteamiento separatista 0 que afectase de modo sustancial a la rela-
cion del Estado con las Comunidades Auténomas. En fase posterior del pro-
ceso coustituyente, el diputado Carro, de aquel grupo, reprodujo la suge-
rencia;: «Pretendo ——decia en su apoyo— ni mids ni menos que la unidad
de Esparna y su integridad territorial queden a salvo de cualquier duda inter-
pretativa y también que quede a salvo de cualquier veleidad constituyente
futura... Yo y muchos espaficles —anadia-- quedariamos muy satisfechos,
muy tranquilos, si la unidad y la integridad de¢ la Patria pudieran quedar
a salvo, no de guerras y revoluciones, pero si s¢ pueden poner a salvo del
poder constituyente normativo o juridico...» (40). El voto inicial vy la suge-
rencia posterior no fueron aceptadas: quizd porque se considerd que con-
tenian una aprensién exagerada, quizd porque se quiso evitar toda clausula
de intangibilidad.

El establecimiento de mecanismos complejos para llevar a cabo la re-
forma de la Constitucion puede contribuir a su estabilidad; pero, seguramen-

(38) D.S.C., 20 julio 1978, pag. 4531.

(39) El texto del voto particular en Bolerin Oficial de las Cortes, 5 enero 1978,
pagina 704.

(40) D.S.C., 20 julio 1978, pag. 4533.
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te, ésta depende, mds que de fas dificultades incrustadas para su alteracion,
de la eficacia que consiga en la ordenacion de Ja convivencia politica y del
grado de asentimiento vy de adhesion que despierte en fos ciudadanos. En
este sentido, quiza sea interesante sefialar que quienes han participado en la
redaccion de la nueva Constitucion han formwlado su esperanza de que
ésta, fundada en el consenso, consiga una perduracién que se ha profetizado
en unidades de tiempo diferentes. Carrillo ha advertido que lo importante
era lograr una Constitucion aceptada por la mayoria; quc dure-de tal modo
«que no sea ficilmente empujada por cualquier vendaval, como lo han sido
otras en este pais»; que aunque no sea perfecta, «nos dé cobijo a todos»; v,
confiando en el propoésito comin de concordia, concluia: «En todo caso,
sin hacer vaticinios ni augurios, yo terminaria expresando nuestra aspiracion
a que esta Constitucion que va a consagrar la soberania popular vy a regular
el cjercicio de la democracia espafiola, viva mmuchos afios...» (41). Por su
parte, Aitard, mis exigente, esperaba que la Constitucién, merced a un am-
plio consenso, consiga que «queden reglados para algunas décadas los dere-
chos de los hombres y las ansias v los derechos de los pueblos, de las re-
giones y de los paises de Espaiia...» (42), Por ultimo, Herrero de Miiién
entendia que el proyecto de Constitucion descansaba sobre una triple deci-
sion, generalmente aceptada, a favor de una gran nacién con reconocimiento
de las peculiaridades regionales, de un Estado democrético y social y de la
Monarquia parlamentaria como forma del mismo; y supuesta la coincidencia
esencial en tales decisiones, esperaba que se lograse la construccion de un
edificio juridico-constitucional que fuese vilido «no sélo para unas décadas,
sino para varios siglos, como ha ocurrido con las Constituciones més efi-
caces...» (43). Esta iltima observacién confirma lo ya apuntado: la dura-
cion de la Constitucion ha de fiarse més a su eficacia que a su grado de
rigidez.

EL. CONSENSO Y SUS LIMITES

La Constitucion se ha preparado bajo una noble preocupacién: que sea
un texto fundamental redactado por todos los grupos y aceptable por todos
ellos; que sea un conjunto coherente y articulado de concesiones: que sirva
a la integracion politica de los espafioles y no se convierta —como ha su-
cedido en otras ocasiones— en factor de discordia y division, El proposito

(41) D0 S8.C,, 5 mayo 1978, pag. 2041.
(42) 1Ibid., pag. 2022,
(43) 1Ibid., pag. 2024,
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se ha expresado a través de aproximaciones diversas. Attard lo presentaba
como un compromiso de honor, asumido frente al pais, de buscar y lograr,
a todo trance, la concordia: «No habrd problema —decia— que no sea
superable para la transaccidn y el compromiso de los espafioles de quienes
somos sus mandatarios...» (44). Peces-Barba consideraba que el consenso
consistia en conseguir que el texto constitucional «no haya nada que pueda
ser absolutamente inaceptable para cunalquiera de los grupos parlamentarios
aqui existentes, porgque entendemos que con esta Constitucién deben gober-
nar todos...» (45). Por su parte, Fraga entendia que el consenso suponia
grenunciar a imponer unos a otros un tragala constitucional»; que Ias pa-
labras y estipulaciones del texto significasen claramente lo mismo para todos,.
«huyendo de toda ambigiiedad o contradiceion en los términos»; que, cier-
tamente, el compromiso no podia llegar a todos los extremos y detalles:
«Ahi reside precisamente —concluia— la verdadera actitud de un consenso-
democritico, en aceplar sin vetos ni reservas, esa parte inevitable de todo
acuerdo parlamentario, que es el respeto a la regla de la mayoria...» (46).
Y, finalmente, Roca Junyet entendia sintéticamente que el consenso signi-
ficaba que el texto fundamental «hiciese posible el gobierno de todas las.
opciones democraticas sin abrir peligrosas crisis constitucionales. ..» (47). En
rigor, el consenso ha sido un propdsito v una discreta realidad; una etapa
politica, una suerte de remedio impalpable y un asidero verbal en muy di-
versos temas y ocasiones: «;Qué seria —preguntaba amablemente Ladzaro
Carreter— de nuestros politicos sin ese vocablo?» (48). Y, sin embargo, la
consecucion del consenso sugiere consideraciones muy varias.

En primer lugar, el consenso se ha conseguido a través de medios dudo-
samente satisfactorios. De una parte, en ocasiones, no se ha concrectado en
coincidencia, sino en la insercién en el texto fundamental de principios
dispares y aun contradictorios; de otra parte, se ha logrado mediante la am-
bigiiedad, velando entre celajes, la precision necesaria y exigible ¢n el texto-
fundamental {49); finalmente —segin ya se ha sefialado—, mediante la re-

(44) D.S.C, 3 mayo 1978, pag. 2021-2.

(45) [Ibid., pag. 2034.

(46) Ibid., pag. 2043.

(47) Ibid., pag. 2053

(48) En Ef idioma..., cn lec. cit,

(49) El ministro LaviLLa ha tratado de defender la ambigliedad que sc proyecta
sobre tantos temas de la Constitucion cn los términos siguicntes: «Y eso que a veces se
denuncia como ambigiicdad ¢ ambivalencia creo que no es sino Ia fijacion de limites,
de suerte que la Constitucidon garantiza que el mayor acento que una opcién politica
pueda poner en el desarrollo de una determinada formulacién constitucional nunca
podra vaciar de sentido o avasallar las demés formulaciones, Sc consigue asi una deli--
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misién de la regulacién de los temas conflictivos a leyes organicas o Jeyes
ordinarias, con lo que, en rigor, se ha aplazado el debate de fondo sobre
aquellos temas. En segundo lugar, los grupos mayoritarios marginaron, en
determinados momentos del proceso constituyente, a los demas: en la sesién
de 23 de mayo de 1978, Vizcaya Retana, en representacion dcl Partido Na-
cionalista Vasco, denuncié como intolerable, «la marginacion sistematica
a que nos vemos sometidos respecto a cualquier tipo de acuerdo, compro-
miso y decision que con frecuencia se estid dando a lo large de los debates
constitucionales» (50); v, en la misma sesion, Silva Mufioz dio lectura a una
nota en la que se manifestaba que, atendiendo a lo sucedido «en cuanto
a la toma de decisiones y adopcién de acuerdos en el debate constitucio-
nal y a la forma de llevarse el mismo», los diputados de Alianza Popular
se retiraban de la Comisién de !a Constitucion (51): una retirada, por lo
demds, prontamente enmendada. En rercer lugar, los forjadores del consenso
dejaron entender o manifestaron expresamente que ninguna reflexién les apar-
taria del acuerdo conseguido: de esta manera, el consenso se convertia et
imposiciéon para quienes no habian participado en su elaboracion. En este
sentido, el profesor Marias, senador de designacién real, denuncido en el
Senado que los portavoces de los partidos mayoritarios olvidaban toda la tra-
dicion parlamentaria: «La razoén —explicaba— es clara. Esto que estamos
haciendo aqui, esto que estoy haciendo en este momento, hablar a otras
personas, es la esencia del régimen parlamentario, ¥ su finalidad es conven-
cer, persuadir, con argumentos y razones a otras personas para modificar
su opinidén, para que un punto de vista tal vez minoritario pueda conver-
tirse en mayoritario. Esta es la esencia del parlamentarismo y esta es Ia esen-
cia de la democracia... Pues bien, resulta que los portavoces del Partido
Socialista y de la Unién de Centro Democratico han declarado que vap a
votar contra todas las enmiendas, contra los votos particulares que vamos
a defender, no que hemos defendido, sino que vamos a defender; es decir,
que digamos lo que digamos, sean cualesquiera nuestras razones, tengamos
0 no razdn, tengamos talento oratorio o no, es absolutamente igual, porque
van a votar contra nosotros, contra nuestros votos particulares en todo
caso...» (52).

mitacién del Ambito de posibilidades constitucionalmente amparadas y se ncuiraliza
la eventualidad de vuelcos politicos espectaculares en funcién de los resultados electo-
rales..» D. 8. C., 5 octubre 1978.

(50) Pag. 2587,

(51) Pag. 2623,

(52) D.S.S, 27 septicmbre 1978, pag. 3010,
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UTOPIA Y REALISMO

La Constitucién se preocupa de los nifios, de los jovenes, de la familia
y de la tercera edad; la Constitucién afirma el derecho al trabajo, a una
justa remuneracién, a una vivienda digna, a una educacién completa, al
acceso a la cultura; la Constitucion reconoce el derecho a la proteccion
de la salud, a la calidad de vida y del medio ambiente; 1a Constitucién quiere
que los poderes publicos fomenten el deporte y la adecuada utilizacién del
ccio. La Constitucién de 1812 aspiraba a que los espafioles fueran justos
y benéficos; la Constitucion de 1978 desea la mayor felicidad posible para
todos los espafioles. En suma: la Constitucion contiene una dosis muy con-
siderable de utopia. La inclusién de tantos deseos y propésitos generosos
en la Constitucidn ha suscitado pareceres encontrados. El profesor Herrero de
Mifidn, en sede parlamentaria, decia: «Para muchos, la parte dogmética es
el lugar de las utopias y sin duda la otopia tiene una gran funcién en la vida
politica. Pero su lugar es otro. La libertad y sus concreciones han de ser
el orden material de valores que inspire el ordenamiento constitucional con
una gran pretension de validez y esto es lo que falta necesariamente en la
utopia: Ia posibilidad de realizarse ahora y aqui. Y todo lo que no pueda
realizarse ahora y aqui, es, a juicio nuestro, impropio de un texto constitu-
cional de cardcter normativo...» (53). En cambio, el profesor Elias Dias, en
sede extraparlamentaria, afirmaba: ¢A mi me parece importante que en la
Constitucién haya una serie de principios programaticos, porque en cierto
modo, estos principios forman lo que podria llamarse el horizonte utépico
de la Constitucién. Estaria en contra de una Constitucion estrechamente po-
sitivista, es decir, de una Constitucién que se limitase a reconocer los dere-
chos que aqui y ahora son perfectamente aducibles ante un juez. Por supues-
to, el derecho al medio ambiente, el derecho a una mejor calidad de
vida, el derecho al pleno empleo, no son derechos que se pudan alegar hoy
ante un Tribunal. ;Hay por eso que eliminarlos? No. Yo creo que esos
derechos son los que marcan precisamente ese horizonte utdpico que en
cierto modo va a permitir la movilizacion futura de la Constitucion...» (54).
Por dltimo, Barrera Costas, sin prejuzgar la conveniencia de tanla promesa
generosa, advertia su dificil realizacion: «Tal como ahora va el mundo, con
fa crisis de civilizacion que inexorablemente debemos afrontar, considerando
el crecimiento demografico y la limitacién de los recursos naturales, la po-

(53) D.S.C. 5 mayo 1978, pag. 2026.
(54) El Pais, 7 febrero 1978.
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lucién del medio ambiente y ¢l indispensable avmento de nivel de vida que
debe tener lugar en los paises subdesarrollados, mucho me temo que Ios
poderes piiblicos no podrdn cumplir nunca estos compromisos...» (55).

En todo caso, se ha apuntado el temor de que la Constitucién despierte
la esperanza de ser un instrumento capaz, por si solo, de producir efectos
mégicos en orden a la solucidn de los problemas politicos y sociales. En
este sentido, Herrero de Miiidn preguntaba: «;Acaso la Constitucién por
si sola va a resolver los urgentes e ingentes problemas que Espaiia tiene
planteados en campos tan distinfos como la economia, la politica interna-
ciopal o las relaciones sociales? En manera alguna. La Constitucidn no
puede resolver este problema y seria necesario exorcizar de esta Camara
y de la opinion publica nacional toda ilusién de taumalturgia conslifucio-
nal... La Constitucion es un a priori fundamental para abordar con sere-
nidad y solidez estos problemas. El mafana no estd escrito, y escribirlo
corresponde exclusivamente a nuestro pueblo a través de elecciones perio-
dicas y a los representantes por éf clegidos...» (55). Y, por su parte, Roca
Junyet advertia: «No sacralicemos la Constitucion; no va a solucionar to-
dos nuestros problemas. Esto depende mucho més de nosotros que del texto
constitucional. Constituciones optimas no han servido para nada cuando
las pasiones politicas no han querido buscar en el didlogo la solucién demo-
cratica de los conflictos politicos y sociales. Sacralicemos, en todo caso, el
compromiso de que esta vez si que va a ser irreversible la democracia y di-
gamos a todos los ciudadanos que en eflo vamos a gastar nuestros mejores
y més decididos esfuerzos...» (56). Por su parte, comentaristas politicos de
distinta significacién ideolégica, han expresado la preocupacién de que se
depositara demasiada ilusion en la futura Constitucién; de que se fijasen
en ella esperanzas desmedidas; de que se la considerase como remedio de
todas las dificultades sin detenerse a meditar que la Constitucion es solo
un instrumento que deberd ser utilizado para tratar de resolver, en la con-
cordia y en la medida humanamente posible, los problemas de Ia convivencia
social, La preocupacién es legitima; pero posiblemente infundada. Ya pasa-
ron los tiempos en que se consideraba la promulgacién de la Constitucidn
como el establecimiento de una especie de reino dz Dios laico en la tierra
que abria una vida por la que se deslizaria, sin problematicidad, la vida
politica. Un realismo elemental permite afirmar que la inmensa mayoria de
los espafioles que votaron o que se abstuvieron en el referéndum constitu-
cional no habian leido la Constitucion; y que quienes Ia leyeron estdn tam-

(55) D.8.C., 8 mayo 1978, pag. 2077
(56) D.S.C., 5 mayo 1978, pag. 2023
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bién en condiciones de comprender que, por si sola, no puede satisfacer
los propositos que en ella se consignan; que, por si sola, no puede traer la
comida, la vivienda, la educacion ni el descanso que promete y desea.

CONCLUSION

Un juicio de conjunto sobre la Constitucion resulta dificil mientras no se
complete con los estatutos de autonomia, con las leyes que han de regular
instituciones politicas y libertades individuales, con la aplicacion efectiva
de sus preceptos. Pero —aparte las observaciones contenidas en los aparta-
dos anteriores— quizd pueda proponerse un juicio aproximado y parcial
condensado en cuatro observaciones de sentido y alcance distintos.

1. La nueva Constitucién es un texto modesto que obligard a un estudio
meditado e imaginativo del mismo. En este sentido, el presidente del Con-
greso, Alvarez de Miranda, en las postrimerias del proceso constituyente,
sefialaba la modestia y aun la humildad con que, en aras de la concordia,
habian procedido los redactores de la Constitucion: «Esta Constitucion
—decia—, modesta, realista e ilusionada abre, sin embargo, muchas posi-
bilidades a la imaginacién y a la prodencia de nuestros politicos y a a cien-
cia y capacidad creadora de nuestros juristas a quienes desde aqui convoco
para dotar a Espafia, a partir de nuestro modesto texto, de la doctrina cons-
titucional que nunca en su historia ha tenido...» (57).

2. La nueva Constifucion es un texto de ruptura con el ordenamiento
politico antericrmente vigente. En rigor, no se ha pasado de upa a otra
Constitucion: se ha pasade de un régimen politico a otro totalmente dife-
rente. En este sentido, Felipe Gonzilez ha podido decir: «Cuando se habla
de una Constitucién de concordia, de una Constitucién de reconciliacion,
hay que afdadir que la concordia, la reconciliacién se fundamentan, sobre
todo, en esa ruptura y en esa superacion del pasado. Ruptura afortunada-
mente no traumatica, porque nadie la pretendiamos fraumdtica; ruptura en
el contenido mas profundo, en el contenido mas noble de la palabra; rup-
tura con cualquier sistema que pueda suponer autoritarismo y creacion
de las bases de una convivencia democréitica...» (58). La ruptura se inici6,
en realidad, con la aprobacion de la Ley para la Reforma Politica: se con-

{37y D.S.C, 18 julio 1978, pag. 4326.
(58y D.S.C, 31 octubre 1978, pag. 5195,
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suma, de manera expresiva, con la disposicién derogatoria de la Consti-
tucion gue deja sin efecto todas y cada una de las Leyes Fundamentales.

3. La nueva Constitucién es un texto con voluntad transformadora: «La
Constitucién —ha dicho el presidente Sudrez— es instrumento que ordena
¢l futuro, que no pretende tanto describir la realidad como transformarla...»
El Estado que la Constitucién delinea no se limita a reconocer una demo-
cracia vy unas libertades que sean meramente formales, sino que aspira y
pretende su efectividad: «Por ello, el Estado —sigue diciendo el presiden-
te-—— asume la tarea de remover los obstdculos para que la libertad y la
igualdad de los espafioles dejen de ser abstracciones retéricas y se convier-
tan en cotidiana realidad. Por ello mismo, la Constitucién somete al propio
legislador y a los poderes a unos principios rectores tendentes a expandir
en la economia y en la sociedad una democracia que seria irreal si s¢ acan-
tonara ¢n las solas instituciones politicas...» (59). En Ia linea de estos pro-
positos se encuentran, de una parte, €l articulo 9., 2 de la Constitucidn, que
aspira a conseguir que la libertad v la igualdad de los individuos y de los
grupos en que se integran sean reales y efectivas; y, de otra parte, los ar-
ticulos 6.°, 7. y 36 que pretenden que la democracia penetre en el seno de
los partidos politicos, de los sindictos de trabajadores v asociaciones empre-
sariales v en los mismos colegios profesionales.

4. La nueva Constituciébn —como todas las Constituciones, como todas
las cosas humanas— tiene un future incierto, condicionado, ademds, decisi-
vamente, por el acaecer politico espaidol: «Creo que si el pueblo espaiicl
—ha dicho el profesor Fraga— en este momento va a acoger la Constitu-
<ién como el arca de su alianza y la tabla de su salvacion, debemos todos
recordar que las tres cosas que hoy preocupan profundamente a la mayoria
de los cspafioles... son la segurtdad de las personas y de los bienes, la ga-
rantia de que los productos del trabajo, su esfuerzo y su ahorro no seridn
destruidos por la inflacion, y, por encima, de todo, la unidad de nuestra
Patria... Entendemos bien que la Constitucion sitve de piedra angular para
asegurar estas tres cosas, 0 sus otros muchos méritos no la salvaran de un
destino triste que otras tuvieron antes y que no le deseamos, porque desea-
mos un éxito histérico para ¢l bien de Espafia...» (60). Ciertamente, es o

(59) Ibid., pag. 5284.

(60) D.S.C. 31 octubre 1978, pig. 5192, E! presente estudio es parie de otro
mis amplio quc se publicard en un volumen dedicade a la Constitucién de 1978 por la
Facultad de Derecho de Valencia.

84



PROCESO CONSTITUYENTE Y NUEVA COMNSTITUCION

puede ser asi. En todo caso, para conseguir que mds alld de acontecimientos
dolorosos o peligros, 1a Constitucién se estabilice, ]a democracia sea autén-
tica y el futuro espaiiol sea menos atormentado que el pasado, es necesatio
que los hombres publicos den ejemplo a los ciudadanos en la observancia
del texto fundamental; y que unos y otros adquieran conciencia de que la
democracia, por encima de exigencias politicas coneretas y de modos técni-
cos de realizacion, es un estilo de vida, una forma de entender y actualizar
la convivencia politica, que se gana dia a dia, por el esfuerzo integrador, la
voluntad de didlogo y la capacidad de compromiso en el marco fijado por
la Constitucion.
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