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I. REFORMA CONSTITUCIONAL Y PLURALIDAD DE ESPACIOS

CONSTITUCIONALES

El sis te ma cons ti tu cio nal es pa ñol se in te gra den tro de una plu ra li dad de
or de na mien tos y de es pa cios cons ti tu cio na les de di men sión eu ro pea. La
in te rac ción dia léc ti ca en tre esos es pa cios ge ne ra un al to gra do de de pen -
den cia en tre los di ver sos es pa cios cons ti tu cio na les. Esa de pen den cia su -
po ne que no po da mos ver los sis te mas cons ti tu cio na les de los Esta dos
miem bros en pers pec ti va ex clu si va men te “na cio nal” ni tam po co po da -
mos ver el sis te ma ju rí di co de la Unión eu ro pea en pers pec ti va ex clu si va -
men te “eu ro pea” co mo si se tra ta ra de es fe ras se pa ra das. Esta es la gran
lec ción que nos apor tan las for mu la cio nes de Pe ter Häber le, que re sul tan 
ne ce sa rias pa ra com pren der el de re cho cons ti tu cio nal de la plu ra li dad de
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es pa cios cons ti tu cio na les.1 Esa in te rac ción es tá ge ne ran do un de re cho
cons ti tu cio nal eu ro peo en ten di do en un do ble sen ti do: en sen ti do es tric to 
co mo de re cho cons ti tu cio nal de la Unión Eu ro pea y en sen ti do am-
plio co mo de re cho cons ti tu cio nal de los di ver sos ni ve les cons ti tu cio na les
(eu ro peo, es ta tal, te rri to rial) en Eu ro pa.2

En el con tex to de es ta plu ra li dad de es pa cios cons ti tu cio na les, la
ins ti tu ción de la re for ma de be ser con tem pla da des de una pers pec ti va 
di fe ren te a la tra di cio nal. Esa pers pec ti va de be par tir de una pre mi sa 
me to do ló gi ca que se de ri va de la cons ta ta ción de un he cho fun da -
men tal: pues to que la “ma te ria cons ti tu cio nal” no es tá hoy so la men te 
en la Cons ti tu ción de 1978, de “re for ma cons ti tu cio nal” no se pue de
ha blar só lo por re fe ren cia al tex to de la Cons ti tu ción de 1978. Esta
es una con se cuen cia del plu ra lis mo or di na men tal a que la Cons ti tu -
ción Espa ño la se abre en el con tex to de una di ver si dad de es pa cios
cons ti tu cio na les.

La frag men ta ción de la ma te ria cons ti tu cio nal es tam bién la frag -
men ta ción del Po der Cons ti tu yen te, que im pli ca lí mi tes es pe cí fi cos a
la re for ma.3 Esos lí mi tes se ma ni fies tan en to dos los ni ve les cons ti tu -
cio na les. En el eu ro peo se evi den cian en las cláu su las de sal va guar dia 
de la iden ti dad cons ti tu cio nal de los Esta dos que, en la ver sión del
Tra ta do de Lis boa, se in cor po ra rán al apar ta do 2 del nue vo ar tícu lo
3o. bis, TUE (ar tícu lo 4o., TUE, tex to con so li da do, que se co rres -
pon de con el apar ta do 1 del an ti guo ar tícu lo I-5 del Tra ta do Cons ti -
tu cio nal, sal vo en su úl ti ma fra se) que es ta ble ce:
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1 Cfr., al res pec to, Häber le, Pe ter, “Ge mei neu rop äis ches Ver fas sung srecht”,
EuGRZ, 1991 (“De re cho cons ti tu cio nal co mún eu ro peo”, trad. de Emi lio Mi kun da,
REP, núm. 79, 1993). Cfr. igual men te, Häber le, Pe ter, “Die eu rop äis che Ver fas -
sungsstaat lich keit”, Kri tis che Vier tel jah resschrift für Ge setz ge bung und Rechtswis sens chaft, Heft
3/1995 (“El Esta do cons ti tu cio nal eu ro peo”, trad. de Fran cis co Ba la guer Ca lle jón,
Cues tio nes Cons ti tu cio na les. Re vis ta Me xi ca na de De re cho Cons ti tu cio nal, Mé xi co, núm. 2, ene -
ro-ju nio de 2000. Dis po ni ble en Inter net en http://www.ju ri di cas.unam.mx/pu bli ca/li
brev/rev/cconst/cont/2/art/art4.pdf). Cfr., por úl ti mo, Häber le, Pe ter, ¿Tie nen Espa ña y Eu -
ro pa una Cons ti tu ción?, trad. de Mi guel Azpi tar te Sán chez y pról. de Ángel Ló pez Ló -
pez, Se vi lla, Fun da ción El Mon te, 2004.

2 Cfr. Ba la guer Ca lle jón, Fran cis co (coord.), Ma nual de De re cho Cons ti tu cio nal, Ma -
drid, Tec nos, 2007, vol. I, cap. IX.

3 Cfr. Ba la guer Ca lle jón, Fran cis co, “El sta tus cons ti tu cio nal de la re for ma y la
frag men ta ción del Po der Cons ti tu yen te”, en va rios au to res, La de mo cra cia cons ti tu cio nal.
Estu dios en ho me na je al pro fe sor Ru bio Llo ren te, Ma drid, Con gre so de los Di pu ta dos, Tri bu -
nal Cons ti tu cio nal, 2002, vol. I, pp. 99-130.



La Unión res pe ta rá la igual dad de los Esta dos miem bros an te los Tra -
ta dos, así co mo su iden ti dad na cio nal, in he ren te a las es truc tu ras fun -
da men ta les po lí ti cas y cons ti tu cio na les de és tos, tam bién en lo re fe ren te 
a la au to no mía lo cal y re gio nal. Res pe ta rá las fun cio nes esen cia les del
Esta do, es pe cial men te las que tie nen por ob je to ga ran ti zar su in te gri -
dad te rri to rial, man te ner el or den pú bli co y sal va guar dar la se gu ri dad
na cio nal. En par ti cu lar, la se gu ri dad na cio nal se gui rá sien do res pon sa -

bi li dad ex clu si va de ca da Esta do miem bro.

En el pla no au to nó mi co, los Esta tu tos de Au to no mía tie nen co mo
lí mi te in fran quea ble el tex to cons ti tu cio nal, que de be ser res pe ta do
por cual quier re for ma es ta tu ta ria. En el es ta tal, aun que esos lí mi tes
no es tán ex pre sa men te con tem pla dos, se de ri van de los pro ce sos de
in te gra ción eu ro pea y de des cen tra li za ción te rri to rial, por lo que son
hoy ope ra ti vos en re la ción con el ni vel au to nó mi co y el eu ro peo. La
Cons ti tu ción Espa ño la no pue de re for mar se ya en la prác ti ca —aun -
que for mal men te no ha ya im pe di men tos ju rí di cos pa ra ello— en un
sen ti do con tra rio al Esta do au to nó mi co o a la Unión Eu ro pea.

Par tien do tam bién de la di ver si dad de es pa cios cons ti tu cio na les po -
de mos com pren der me jor las po si bi li da des de la re for ma en re la ción
con las ne ce si da des cons ti tu cio na les de los dis tin tos ni ve les. Pa ra ello
te ne mos que te ner en cuen ta la re la ción dia léc ti ca que se ge ne ra en -
tre los di ver sos ni ve les or di na men ta les y las ne ce si da des de re for ma
que esa re la ción dia léc ti ca ori gi na. En un sis te ma de plu ra lis mo or di -
na men tal, fa ci li tar la re for ma de las nor mas fun da men ta les es al go
ne ce sa rio pa ra que la in te rac ción en tre los di ver sos or de na mien tos
pue da fun cio nar de ma ne ra efi caz. Sin em bar go, no es esa la si tua -
ción ac tual en Espa ña, don de la pro pia re gu la ción de la re for ma
cons ti tu cio nal evi den cia, en su pro ce di mien to agra va do, la enor me
di fi cul tad pa ra la rea li za ción de las re for mas cons ti tu cio na les.

Las di fi cul ta des pro ce di men ta les pa ra la re for ma del tex to cons ti tu -
cio nal en Espa ña se rían sal va bles si hu bie ra con sen so en tre go bier no
y opo si ción. Sin em bar go, a la com pli ca da re gu la ción pro ce di men tal
se une el re ce lo de que la re for ma ge ne re po lé mi cas te rri to ria les que
de bi li ten al Esta do a fa vor de las co mu ni da des au tó no mas. Ese ha si -
do el mo ti vo fun da men tal que ha im pe di do has ta aho ra el acuer do
en tre el go bier no y la opo si ción, a pe sar de lo avan za do de las pro -
pues tas del Go bier no, que han da do lu gar a di ver sos es tu dios pro mo -
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vi dos por el Con se jo de Esta do y a un Dic ta men so bre esas pro pues -
tas.4

Ese re ce lo so bre las cues tio nes te rri to ria les se ha tras la da do a las
re cien tes re for mas es ta tu ta rias, dan do lu gar a in ten sas po lé mi cas.
Uno de los mo ti vos de po lé mi ca ha con sis ti do en atri buir a las re for -
mas es ta tu ta rias una in ci den cia di rec ta so bre la Cons ti tu ción, en el
sen ti do de que a tra vés de las re for mas es ta tu ta rias se ha rea li za do
una re for ma en cu bier ta del Esta do au to nó mi co. No es así, sin em bar go, 
por que a tra vés de las re for mas es ta tu ta rias no se ha rea li za do una
re for ma en cu bier ta del Esta do au to nó mi co si no una re for ma abier ta del
Esta do au to nó mi co. Con ello no han he cho otra co sa que cum plir su 
fun ción cons ti tu cio nal de con for mar el Esta do au to nó mi co en el mar -
co de la Cons ti tu ción. Esa es la fun ción que cum plie ron los pri me ros
Esta tu tos y esa es la que han cum pli do los nue vos Esta tu tos.

Por otro la do, es cons ta ta ble la des con fian za de mu chos sec to res
po lí ti cos al avan ce del de re cho cons ti tu cio nal tan to en el ám bi to de
la Unión Eu ro pea co mo, en Espa ña, en el ám bi to de las co mu ni da -
des au tó no mas. Esa des con fian za se de be a la con si de ra ción del de re -
cho cons ti tu cio nal co mo un fac tor “per for ma ti vo” de la cua li dad es ta -
tal de los or de na mien tos. Par te, por tan to, de una iden ti fi ca ción
im plí ci ta en tre “de re cho cons ti tu cio nal” y “Esta do”, que no tie ne en
cuen ta el he cho de que hay Esta dos que no tie nen de re cho cons ti tu -
cio nal (aun que dis pon gan for mal men te de un tex to cons ti tu cio nal) y
que hay de re cho cons ti tu cio nal en ám bi tos in fraes ta ta les y su praes ta -
ta les. Se ol vi da, por esos sec to res, la im por tan te fun ción que el de re -
cho cons ti tu cio nal de sa rro lla co mo ins tru men to de con trol del po der
pú bli co, de so me ti mien to a res pon sa bi li dad de los po de res pú bli cos y
de ga ran tía de los de re chos de la ciu da da nía.

Fren te al te mor al de re cho cons ti tu cio nal que tan to a ni vel eu ro -
peo (su praes ta tal) co mo au to nó mi co (in fraes ta tal) se ha evi den cia do
en los úl ti mos años, hay que con si de rar que la in te rac ción en tre los
di ver sos ni ve les cons ti tu cio na les en el con tex to de la plu ra li dad de es -
pa cios cons ti tu cio na les en Eu ro pa de be ser un fac tor po de ro so de de -
sa rro llo del de re cho cons ti tu cio nal. Co mo tal, pue de con tri buir, me -
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4 Cfr. Ru bio Llo ren te, Fran cis co y Álva rez Jun co, Jo sé (eds.), El in for me del Con se jo
de Esta do so bre la re for ma cons ti tu cio nal. Tex to del in for me y de ba tes aca dé mi cos, Ma drid,
CEPC, 2006.



dian te una ma yor fle xi bi li za ción de los pro ce di mien tos de re for ma en 
ca da ni vel, a fa vo re cer nue vos pro gre sos del cons ti tu cio na lis mo en la
me jo ra de los me ca nis mos de con trol del po der y de la am plia ción de 
los de re chos de la ciu da da nía.

Hay que te ner en cuen ta que, en un con tex to de plu ra li dad de es -
pa cios cons ti tu cio na les, co mo el que exis te ac tual men te en los Esta -
dos miem bros de la Unión Eu ro pea, es ne ce sa rio re la ti vi zar al gu na
de las fun cio nes de la ri gi dez cons ti tu cio nal. Así, por ejem plo, la ex -
ce si va ri gi dez de las nor mas fun da men ta les co mo me ca nis mo de ga -
ran tía de las mi no rías y del pro pio sis te ma de mo crá ti co, ca re ce en
gran me di da de sen ti do si te ne mos en cuen ta la trans for ma ción que
su po ne el pro ce so de in te gra ción eu ro pea. La in te gra ción en la
Unión Eu ro pea cons ti tu ye ac tual men te la prin ci pal ga ran tía fren te a
las in vo lu cio nes de mo crá ti cas que se ha bían in ten ta do com ba tir pre -
via men te en los Esta dos eu ro peos me dian te dis po si cio nes in tan gi bles
es ta ble ci das en las cons ti tu cio nes o me dian te pro ce di mien tos muy rí -
gi dos de re for ma des ti na dos a im pe dir que ma yo rías co yun tu ra les pu -
die ran al te rar los fun da men tos del pac to cons ti tu cio nal, le sio nan do
los de re chos de las mi no rías.

La ex ce si va ri gi dez de las cons ti tu cio nes, que no apor ta ya na da
sus tan cial a la es ta bi li dad de mo crá ti ca de los Esta dos miem bros de la 
Unión Eu ro pea, di fi cul ta la rea li za ción de las re for mas cons ti tu cio na -
les ne ce sa rias. Pe ro el apla za mien to in de fi ni do de las re for mas no
con tri bu ye a ra cio na li zar el sis te ma y pro du ce un efec to acu mu la ti vo
en el que pro ble mas me no res de ca rác ter bá si ca men te téc ni co ter mi -
nan por am pli fi car se y con ver tir se en gran des pro ble mas po lí ti cos.
Fren te a es ta si tua ción, es ne ce sa rio pro mo ver una cul tu ra cons ti tu -
cio nal más abier ta, que no se ba se en la sa cra li za ción de los tex tos
fun da men ta les si no en su con si de ra ción di ná mi ca. Son las nor mas las 
que de ben es tar al ser vi cio de la so cie dad y las que de ben adap tar se
pa ra ha cer fren te a las nue vas ne ce si da des so cia les.

En to do ca so, tam po co po de mos des co no cer que si bien to da so -
cie dad ha ce fren te a sus ne ce si da des cons ti tu cio na les me dian te la re -
for ma de sus nor mas fun da men ta les, cuan do esa re for ma no es po si -
ble, por que los agen tes po lí ti cos no se po nen de acuer do, las
ne ce si da des cons ti tu cio na les tie nen que ser cu bier tas me dian te pac tos
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o con ven cio nes de ca rác ter pa ra cons ti tu cio nal o por vía de in ter pre -
ta ción de los pre cep tos fun da men ta les.

En es te tra ba jo se van a ana li zar su cin ta men te las cues tio nes esen -
cia les que se plan tean a la ins ti tu ción de la re for ma en un con tex to
de plu ra li dad de es pa cios cons ti tu cio na les. Pa ra ello va mos a uti li zar
el ejem plo de Espa ña por tra tar se de un ca so es pe cial en el sen ti do
de que no só lo le afec tan los re cien tes cam bios en las nor mas fun da -
men ta les de la Unión Eu ro pea (que han cul mi na do en el Tra ta do de
Lis boa, tras el fra ca so del pro ce so de ra ti fi ca ción del tra ta do cons ti tu -
cio nal) si no tam bién los que se han pro du ci do en el ni vel in fraes ta tal, 
me dian te las re cien tes re for mas de los Esta tu tos de Au to no mía de al -
gu nas co mu ni da des au tó no mas.

II. EL ESTATUS CONSTITUCIONAL DE LA REFORMA EN EL CONTEXTO

DE LA DIVERSIDAD DE ESPACIOS CONSTITUCIONALES

Co no ci das son las tras cen den ta les fun cio nes que la ins ti tu ción de la 
re for ma de sem pe ña en el or de na mien to de la Cons ti tu ción nor ma ti -
va. Entre ellas la de ga ran ti zar la pro pia nor ma ti vi dad de la Cons ti -
tu ción fren te al le gis la dor al es ta ble cer la lí nea di vi so ria en tre el Po -
der Cons ti tu yen te y los po de res cons ti tui dos. Con ello se con sa gra
una di vi sión ju rí di ca o ex ter na del po der tan tras cen den te co mo la
di vi sión po lí ti ca o in ter na, que ha ce po si ble el con trol ju ris dic cio nal
de los ac tos del le gis la dor so bre la ba se de las pres crip cio nes cons ti tu -
cio na les.5

La téc ni ca de la re for ma al can za esa po si ción nu clear en la Cons -
ti tu ción nor ma ti va, mer ced a la teo ría del Po der Cons ti tu yen te.6 Aun 
cuan do es ta teo ría no tie ne unos con tor nos muy pre ci sos, ha cum pli -
do una im por tan te fun ción cual es la de mar car la di fe ren cia en tre la 
na tu ra le za del po der que da lu gar a la ins tau ra ción de una nueva
Cons ti tu ción y la de los po de res que pue den ejer cer se den tro de
esa Cons ti tu ción. Des de esa pers pec ti va, pue de de cir se que el Po -
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5 Cfr. Ba la guer, F., “No tas so bre la es truc tu ra cons ti tu cio nal del Esta do es pa ñol”,
RDP, núm. 32, 1991.

6 La for mu la ción teó ri ca de es te prin ci pio se atri bu ye usual men te a Siè yes. Cfr. Siè yes, 
E. J., Qu ’est-ce que le Tiers État?, 1789 (Siè yes, E.[ J., ¿Qué es el es ta do lla no?, reimpr. del ori -
gi nal de 1950, trad. de Jo sé Ri co Go doy, Ma drid, CEC, 1988).



der Cons ti tu yen te es un po der po lí ti co que ca re ce de lí mi tes es tric -
ta men te ju rí di cos. Esta au sen cia de lí mi tes no im pli ca que ca rez ca
de con di cio na mien tos so cia les y po lí ti cos. Algu nos de es tos úl ti mos 
pue den for mu lar se in clu so ju rí di ca men te, pe se a que no se rán mo -
ti vos ju rí di cos los que ase gu ra rán la vin cu la ción del Po der Cons ti -
tu yen te a los mis mos.

Una se gun da ca rac te rís ti ca del Po der Cons ti tu yen te es su ago ta -
mien to en el ac to mis mo de apro ba ción de la Cons ti tu ción. Lo que
pue da ex pre sar se des pués, en una Cons ti tu ción nor ma ti va, no son si -
no po de res cons ti tui dos, a los que la Cons ti tu ción mis ma les otor ga
di ver sas po ten cia li da des nor ma ti vas, in clui da la de la mo di fi ca ción
del or den fun da men tal, la de la re for ma de la Cons ti tu ción. Sean
cua les fueren las fa cul ta des que en es te úl ti mo or den se otor guen a
los po de res cons ti tui dos, nun ca po drán al te rar se ju rí di ca men te los
fun da men tos mis mos del sis te ma cons ti tu cio nal man te nién do se en el
mar co de la Cons ti tu ción. A di fe ren cia de las fuen tes que se ma ni fies -
tan den tro del or den cons ti tu cio nal, que se ri gen por un prin ci pio de
ina go ta bi li dad,7 la Cons ti tu ción es una fuen te que se ago ta en su pro -
duc ción mis ma, pues de sa pa re ce el po der que le dio vi da.

Estas dos ca rac te rís ti cas del Po der Cons ti tu yen te se co rres pon den
con las pro pias de la so be ra nía.8 Por un la do, con el ca rác ter po lí ti co 
y ju rí di ca men te ili mi ta do del po der so be ra no; por otro con la ine vi ta -
ble con tra dic ción en tre el prin ci pio de so be ra nía y la de mo cra cia
cons ti tu cio nal pro pia de una Cons ti tu ción nor ma ti va en la que to dos
los po de res de ben es tar so me ti dos al de re cho.9 La so be ra nía po pu lar
só lo pue de ser ejer ci ta da en el mo men to de apro ba ción de la Cons ti -
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7 Cfr., so bre es te prin ci pio de ina go ta bi li dad, Pu gliat ti, Sal va to re, “Abro ga zio ne”, EdD, 
1958, vol. I, p. 142.

8 Iden ti fi ca ción que, por otra par te, tie ne una ba se his tó ri ca. Cfr. Zweig, E., Die Leh re
vom Pou voir Cons ti tuant. Ein Bei trag zum Staats recht der franz ösis chen Re vo lu tion, Tü bin gen, J. C.
B. Mohr (Paul Sie beck), 1909.

9 Cfr. Krie le, M., Ein füh rung in die Staats leh re. Die ges chich tli chen Le gi ti mitätsgrund la gen des de -
mo kra tis chen Ver fas sungsstaa tes, 4a. ed., 1975, West deuts cher, Opla den, 1990 (exis te ver sión
es pa ño la: Bue nos Ai res, De pal ma, 1980); Frie drich, C. J., De mo kra tie als Herrschafts und Le -
bens form, (La de mo cra cia co mo for ma po lí ti ca y co mo for ma de vi da, trad. de C. Za bal, Ma drid,
Tec nos, 1961). Cfr., igual men te de es te úl ti mo au tor, Man and his Go vern ment. An Empi ri cal
Theory of Po li tics (trad. de J. A. Gon zá lez Ca sa no va, Ma drid, Tec nos, 1968) y Cons ti tu tio nal
Go vern ment and De mo cracy, (trad. de A. Gil, Ma drid, Insti tu to de Estu dios Po lí ti cos, 1975,
vol. I, pp. 60 y pas sim.



tu ción, pues só lo en ton ces exis te tan to el su je to (el pue blo co mo co -
lec ti vo ho mo gé neo) co mo el ob je to de ese prin ci pio (el po der so be ra -
no).10

En to do ca so, el he cho de que la Cons ti tu ción no es té so me ti da al
prin ci pio de ina go ta bi li dad de las fuen tes per mi te di fe ren ciar, en
cuan to a fuen tes dis tin tas, a la Cons ti tu ción y a la re for ma cons ti tu -
cio nal. Esta di fe ren cia ción nos abre las res pues tas a al gu nos de los in -
te rro gan tes doc tri na les plan tea dos en re la ción con la po si bi li dad mis -
ma de la re for ma, y de es ta ble cer, por me dio de es ta ins ti tu ción,
lí mi tes al Po der de Re for ma.11 Es cier to que una fuen te no pue de es -
ta ble cer lí mi tes pa ra sí mis ma que de ter mi nen la ac ti vi dad del po der
nor ma ti vo fu tu ro. Esa te sis es co rrec ta, pe ro no es apli ca ble a la
Cons ti tu ción co mo fuen te. De ahí que no sean acep ta bles ni la idea
de que la Cons ti tu ción no pue de de ter mi nar su pro pia re for ma (y por 
tan to, im po ner lí mi tes a la mis ma), ni la de que la re for ma de la
Cons ti tu ción se si túa en un ni vel su pe rior a la pro pia Cons ti tu ción.12

Ocu rre jus ta men te lo con tra rio: es la re for ma de la Cons ti tu ción la
que se si túa en un ni vel in fe rior a la pro pia Cons ti tu ción y la que se
so me te ple na men te (mien tras in ter ven ga co mo po der ju rí di co) a la
pro pia Cons ti tu ción.

La apa ren te pa ra do ja ló gi ca se ex pli ca con su ma fa ci li dad: el pos -
tu la do por el que una pro po si ción no pue de re fe rir se a sí mis ma, no
es apli ca ble a la re for ma de la Cons ti tu ción. En efec to, la re for ma no es 
una pro po si ción que se re fie ra a sí mis ma, por que re for ma y Cons ti -
tu ción son dos fuen tes dis tin tas, ex pre sio nes am bas de una vo lun tad
nor ma ti va de na tu ra le za di fe ren te, con de si gual po ten cia li dad ju rí di ca 
y so me ti das a un ré gi men di ver so. La re for ma es tá so me ti da a con di -
cio nes ju rí di cas, la Cons ti tu ción só lo lo es tá a con di cio nes po lí ti cas.
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10 Cfr. Ba la guer Ca lle jón, F., “So be ra nía po pu lar y de mo cra cia en la Cons ti tu ción
Espa ño la de 1978”, RDP, núm. 27-8, 1988, y Fuen tes del de re cho, Ma drid, Tec nos, 1992,
vol. II, pp. 28 y ss. Tam bién Ba la guer Ca lle jón, F., “Cons ti tu ción y or de na mien to ju rí di -
co”, en Car bo nell, Mi guel (comp.), Teo ría de la Cons ti tu ción. Ensa yos es co gi dos, Mé xi co, Po -
rrúa-UNAM, 2000, pp. 194 y ss.

11 Cfr. Ba la guer Ca lle jón, F., Fuen tes…, cit., no ta an te rior, pp. 37 y ss.
12 Estos plan tea mien tos pro ce den de A. Ross, y se pue den en con trar en sus obras:

Theo rie der Rechtsque llen. Ein Bei trag zur Theo rie des po si ti ven Rechts auf Grund la ge dog men his to ris cher 
Unter su chun gen, Leip zig-Wien, Franz Deu tic ke, 1929, pp. 359 y ss., y On Law and Jus ti ce,
1958 (trad. de G. R. Ca rrió, Bue nos Ai res, Edi to rial Uni ver si ta ria, 1977, pp. 76 y ss.).



La re for ma es ex pre sión de un po der cons ti tui do (cons ti tu yen te cons -
ti tui do) la Cons ti tu ción es ex pre sión de un Po der Cons ti tu yen te. Só lo
si pri va mos a la re for ma de su na tu ra le za ju rí di ca, con vir tién do la en
Po der Cons ti tu yen te, po dre mos de cir que se tra ta de una fuen te que,
por ser en ton ces Cons ti tu ción, no pue de va ler ju rí di ca men te co mo lí -
mi te a las mo di fi ca cio nes de la Cons ti tu ción más que si se la con si de -
ra co mo una fuen te su pe rior. Pe ro des de la teo ría del Po der Cons ti -
tu yen te, la apa ren te con tra dic ción que su po ne la pre vi sión de
pro ce di mien tos de re for ma cons ti tu cio nal se re suel ve fá cil men te. En
efec to, el Po der Cons ti tu yen te se ago ta con la apro ba ción mis ma de
la Cons ti tu ción, por lo que no hay, des de el pun to de vis ta ju rí di co,
au to li mi ta ción al gu na de un po der de na tu ra le za po lí ti ca que se ex -
tin gue en el pre ci so ins tan te en que el po der ju rí di co (la Cons ti tu ción) 
co mien za a ope rar.

Los lí mi tes cons ti tu cio na les a la re for ma no son, en sen ti do es tric -
to, lí mi tes al Po der Cons ti tu yen te, si no la ex pre sión de un po der dis -
tin to, de na tu ra le za ju rí di ca (el Po der de Re for ma), que in ter vie ne só -
lo den tro del mar co cons ti tu cio nal. Por otra par te, el Po der de
Re for ma no pue de ser con si de ra do co mo su pe rior al Po der Cons ti tu -
yen te ni a la pro pia Cons ti tu ción, ya que es un prin ci pio ge ne ral del
de re cho que nin gu na fuen te pue de crear otra de su pe rior va lor.13 Lo
que el Po der Cons ti tu yen te crea en la Cons ti tu ción: la re for ma cons -
ti tu cio nal, tie ne, aun que sea par cial men te, un va lor in fe rior a la
Cons ti tu ción, pues de be re gir se por la re gu la ción cons ti tu cio nal men te 
es ta ble ci da.

Que la dis tin ción en tre Po der Cons ti tu yen te y Po der de Re for ma
tie ne al go de fic ción, es in du da ble. Co mo to da for ma li za ción ju rí di ca 
de la rea li dad, no de ja de in di car una cua li fi ca ción de un sec tor con -
cre to que só lo ad quie re sen ti do des de una pers pec ti va ju rí di ca. Es
des de esa pers pec ti va que se pue de de cir que el Po der de Re for ma es 
un po der li mi ta do, pues to que na da im pi de, sin em bar go, des de un
plan tea mien to po lí ti co, la al te ra ción fun da men tal del or den cons ti tu -
cio nal, por las vías que se con si de ren con ve nien tes, por aque llos que
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13 Nin gu na fuen te pue de crear otras que ten gan una efi ca cia ma yor o igual a la pro -
pia. Cfr. Za gre belsky, G., Ma nua le di Di rit to cos ti tu zio na le, t. I: Il sis te ma de lle fon ti del di rit to,
To ri no, UTET, 1988, p. 5. Só lo se pue den crear nue vas fuen tes que ten gan una efi ca cia 
me nor a la de la fuen te que las es ta ble ce.



pue den ha cer lo. Si eso ocu rre, el Po der Cons ti tu yen te ha brá in ter ve -
ni do de nue vo pa ra dar lu gar a una nue va Cons ti tu ción. Pe ro en ese
mis mo ac to se ha brá ago ta do igual men te has ta que en el fu tu ro un
nue vo or den cons ti tu cio nal se alum bre por un nue vo Po der Cons ti tu -
yen te. No hay, sin em bar go, en la dia léc ti ca Po der Cons ti tu yen -
te-Poder de Re for ma, más “au to li mi ta ción” que la que se da en la
dia lécti ca Po der Cons ti tu yen te-Cons ti tu ción. Si no se ad mi te la me ta -
morfo sis del Po der Cons ti tu yen te se es tá ne gan do tam bién la nor ma -
ti vi dad de la Cons ti tu ción. Se es tá ad mi tien do la po si bi li dad de exis -
ten cia de ac tos de so be ra nía den tro del or den cons ti tu cio nal. No hay
pues “au to li mi ta ción”, si no trans for ma ción de un po der ili mi ta do en
otro ju rí di ca men te li mi ta do, no co mo re sul ta do de la vo lun tad del so -
be ra no, si no por exi gen cia ló gi ca de la con for ma ción de mo crá ti ca del 
or den cons ti tu cio nal. De otro mo do, si se par te de la teo ría de la pre -
ten di da (y ne ga da) au to li mi ta ción del Po der Cons ti tu yen te, el or den
cons ti tu cio nal se cae por su ba se.

En el ca so de Espa ña, aun que la Cons ti tu ción es ta ble ce lí mi tes for -
ma les a la re for ma, no in cor po ra lí mi tes ma te ria les del ti po de las
dis po si cio nes in tan gi bles. Sin em bar go, la exis ten cia de un do ble pro -
ce di mien to de re for ma pro vo ca que los pre cep tos del pro ce di mien to
agra va do ac túen pa ra el pro ce di mien to or di na rio co mo dis po si cio nes
cua si in tan gi bles, en la me di da en que la re for ma no po drá afec tar a
esos pre cep tos.14 Por lo de más, tam bién pue de de fen der se la idea de
que exis ten lí mi tes ma te ria les a la re for ma que se de ri van de la in ter -
dic ción de des na tu ra li zar el or den cons ti tu cio nal vi gen te. La fal ta de
ex pli ci ta ción de los mis mos no obs ta a su efi ca cia ju rí di ca que se ma -
ni fies ta en la im po si bi li dad de acep tar, ba jo el ré gi men cons ti tu cio nal 
vi gen te y des de una pers pec ti va ju rí di ca, de ter mi na das re for mas que
des fi gu ren el nú cleo esen cial de la Cons ti tu ción.15
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14 Cfr. so bre las im pli ca cio nes que su po ne la exis ten cia de es te do ble pro ce di mien to,
Ve ga, Pe dro de, La re for ma de la Cons ti tu ción y la pro ble má ti ca del Po der Cons ti tu yen te, Ma drid,
Tec nos, 1984, pp. 151. ss.

15 Cfr. Ji mé nez Cam po, J., “Algu nos pro ble mas de in ter pre ta ción en tor no al tí tu lo X
de la Cons ti tu ción”, RDP, núm. 7, 1980; Ve ga, Pe dro de, La re for ma de la Cons ti tu ción…,
cit., no ta an te rior, pp. 151 y ss., 219 y ss.; con otro plan tea mien to, Pé rez Ro yo, J., La re -
for ma de la Cons ti tu ción, Ma drid, Con gre so de los Di pu ta dos, 1987, pp. 187 y ss., 207 y ss.;
cfr. igual men te Ba la guer, F., “De re chos fun da men ta les y Cons ti tu ción nor ma ti va”, en va -



Aho ra bien, la cues tión de si el Po der Cons ti tu yen te po dría o no
in ter ve nir sin lí mi tes ma te ria les en el or de na mien to cons ti tu cio nal es -
pa ñol, que ha da do ori gen a una am plia e in te re san te re fle xión doc -
tri nal,16 es sus cep ti ble de ser tra ta da con una nue va pers pec ti va si se
tie ne en cuen ta la in te rac ción cons ti tu cio nal en tre el ám bi to eu ro peo, 
el es ta tal y el au to nó mi co. El te ma no es ya si el Po der Cons ti tu yen te 
pue de (en el sen ti do de po si bi li dad teó ri ca des de un pun to de vis ta
ju rí di co) in ter ve nir sin lí mi tes ma te ria les ba jo la Cons ti tu ción nor ma -
ti va y si esa in ter ven ción de be ser ca li fi ca da co mo “re for ma” o si da
lu gar téc ni ca men te a una nue va Cons ti tu ción. En rea li dad, es ta pre -
gun ta se ría con tes ta da más fá cil men te si nues tra Cons ti tu ción hu bie ra 
es ta ble ci do dis po si cio nes in tan gi bles: en ese ca so que da ría cla ro que
la vul ne ra ción de esas dis po si cio nes da ría lu gar, ju rí di ca men te, a una
nue va Cons ti tu ción. El pro ble ma es aho ra si el Po der Cons ti tu yen te
pue de real men te di fe ren ciar se, des de una pers pec ti va ju rí di ca, del Po -
der de Re for ma, no por que el Po der de Re for ma ac túe (de he cho) sin 
lí mi tes ju rí di cos, co mo el Po der Cons ti tu yen te, si no por que és te úl ti -
mo no pue da ac tuar sin lí mi tes ju rí di cos co mo tra di cio nal men te se ha 
pen sa do. Por tan to, el pro ble ma no es si el Po der de Re for ma pu die -
ra lle gar a con ver tir se en Po der Cons ti tu yen te en el pla no fác ti co, si -
no si el Po der de Re for ma pue de (co mo po si bi li dad ju rí di ca) lle gar a
con ver tir se en Po der Cons ti tu yen te: en pu ri dad, si es po si ble ha blar
to da vía de Po der Cons ti tu yen te des de la pers pec ti va con la que tra di -
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rios au to res, Jor na das de es tu dio so bre in tro duc ción a los de re chos fun da men ta les, Ma drid, DGSJE,
1989, vol. I, y Ba la guer, F., Fuen tes…, cit., no ta 10, pp. 42 y 43.

16 Cfr. Ve ga, P. de, La re for ma cons ti tu cio nal…, cit., no ta 14; Otto, I. de, De re cho cons ti tu cio -
nal. Sis te ma de fuen tes, Bar ce lo na, Ariel, 1987; Ji mé nez Cam po, J., “Algu nos pro ble mas de
in ter pre ta ción en tor no al tí tu lo X de la Cons ti tu ción”, cit., no ta an te rior; Ara gón, M.,
Cons ti tu ción y de mo cra cia, Ma drid, Tec nos, 1989; Pé rez Ro yo, J., La re for ma…, cit., no ta an -
te rior; Ba la guer Ca lle jón, F., Fuen tes…, cit., no ta 10; Aláez Co rral, B., El pro ble ma de los lí -
mi tes ma te ria les a la re for ma de la Cons ti tu ción Espa ño la de 1978, Ma drid, CEPC, 2000; Bas ti da, 
F. J., “La so be ra nía bo rro sa: la de mo cra cia”, Fun da men tos, Ovie do, núm. 1, 1998; Car bo -
nell, M., Cons ti tu ción, re for ma cons ti tu cio nal y fuen tes del de re cho en Mé xi co, Mé xi co, Po -
rrúa-UNAM, 1998; Con tre ras, M., “So bre el tí tu lo X de la Cons ti tu ción Espa ño la: de la 
re for ma cons ti tu cio nal”, Re vis ta de De re cho Po lí ti co, núm. 37, 1992; Re que jo, J. L., “El Po -
der Cons ti tu yen te cons ti tui do: la li mi ta ción del so be ra no”, Fun da men tos, Ovie do, núm. 1,
1998; Rou ra, S. A., La de fen sa de la Cons ti tu ción en la his to ria cons ti tu cio nal es pa ño la, Ma drid,
CEPC, 1998; Rui pé rez, J., “Algu nas con si de ra cio nes so bre la re for ma cons ti tu cio nal”,
Re vis ta de Estu dios Po lí ti cos, núm. 75, 1992.



cio nal men te se ha di fe ren cia do Po der Cons ti tu yen te y Po der de Re -
for ma: la au sen cia de lí mi tes ju rí di cos del pri me ro de ellos.

En de fi ni ti va, se tra ta de ana li zar la in ci den cia que la pro gre si va
frag men ta ción del Po der Cons ti tu yen te es tá te nien do so bre la tra di -
cio nal re la ción en tre Po der Cons ti tu yen te y Po der de Re for ma, y si
en el con tex to de la plu ra li dad de es pa cios cons ti tu cio na les es po si ble 
to da vía rea li zar una dis tin ción ope ra ti va en tre Po der Cons ti tu yen te y
Po der de Re for ma. Si es po si ble, en su ma, man te ner las ca te go rías
doc tri na les que he mos he re da do y, en el ca so de que lo sea, con qué
al can ce.

Si el pro ce so de in te gra ción eu ro pea ha re la ti vi za do el po der so be -
ra no de los Esta dos, dan do lu gar a una au tén ti ca trans fe ren cia de so -
be ra nía a la Unión Eu ro pea, ca be plan tear se has ta qué pun to si gue
sien do apli ca ble el pro pio con cep to de “Po der Cons ti tu yen te” en
cuan to po der ori gi na rio y sin lí mi tes ju rí di cos al Po der Cons ti tu yen te
que pue den ejer ci tar ac tual men te los Esta dos miem bros de la Unión
Eu ro pea. Al mis mo tiem po, pues to que una par te de la ma te ria cons -
ti tu cio nal se si túa ya en una es fe ra ex ter na al Esta do (tan to en el nivel 
eu ro peo co mo en el ni vel au to nó mi co, en el ca so de Espa ña), te ne -
mos que con ve nir que no es po si ble ha blar de “re for ma cons ti tu cio -
nal” só lo por re fe ren cia al Esta do y a la Cons ti tu ción es ta tal. Des de
esa pers pec ti va, ten dre mos que va lo rar en qué me di da la Unión Eu -
ro pea y las co mu ni da des au tó no mas es tán ejer cien do un Po der de
Re for ma que pue de afec tar no só lo a su ma te ria cons ti tu cio nal pro -
pia, si no tam bién a sus re la cio nes con el Esta do y con la Cons ti tu -
ción es ta tal.

III. LA FRAGMENTACIÓN DEL PODER CONSTITUYENTE

El pro ce so de in te gra ción eu ro pea ha al can za do una in ten si dad tal 
que re sul ta di fí cil ha blar de un Po der Cons ti tu yen te ori gi na rio en los
Esta dos miem bros. En efec to, no ca be du dar ya de la exis ten cia de lí -
mi tes ma te ria les a la re for ma, de ri va dos de la in te gra ción en la
Unión Eu ro pea. En la me di da en que ese pro ce so va ad qui rien do ca -
rac te res de irre ver si bi li dad, se pue de ha blar de la im po si bi li dad de in -
ter ven ción del Po der Cons ti tu yen te ori gi na rio en los or de na mien tos
cons ti tu cio na les es ta ta les, y de la trans for ma ción, a esos fines, del Po -
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der Cons ti tu yen te en Po der de Re for ma. Esta es la prin ci pal con se -
cuen cia de la frag men ta ción del Po der Cons ti tu yen te. Por otra par te,
en cuan to el pro ce so de in te gra ción eu ro pea va ya avan zan do, los lí -
mi tes ma te ria les se rán más es tric tos y, por tan to, el Po der de Re for -
ma ten drá un me nor mar gen de ma nio bra.

Cier ta men te, fren te a es ta con si de ra ción po dría ob je tar se que el
Tra ta do Cons ti tu cio nal es ta ble cía unas pre vi sio nes re la ti vas a la re ti -
ra da vo lun ta ria de los Esta dos miem bros (en su ar tícu lo I-60) que
aho ra se han in cor po ra do al Tra ta do de Lis boa (que las con tem pla
co mo ar tícu lo 49-A, TUE, que se co rres pon de con el ar tícu lo 50 del
Tra ta do de la Unión Eu ro pea re for ma do por el Tra ta do de Lis boa,
en su tex to con so li da do). La po si bi li dad ju rí di ca de re ti rar se de la
Unión es, pues, acep ta da por la pro pia Unión Eu ro pea. Cues tión dis -
tin ta es si re sul ta hoy po si ble esa re ti ra da pa ra Esta dos co mo Espa ña, 
in te gra dos en la zo na eu ro, cu ya eco no mía de pen de es tre cha men te
de su per te nen cia a la Unión Eu ro pea. Más allá de las di fi cul ta des
fác ti cas (más bien, im po si bi li dad ac tual) de re ti rar se de la Unión, la
cues tión pue de plan tear se tam bién en el pla no ju rí di co des de la pers -
pec ti va de que, in clu so si acep ta mos que ju rí di ca men te la re ti ra da vo -
lun ta ria es po si ble, eso no sig ni fi ca que los Esta dos si gan te nien do
Po der Cons ti tu yen te ori gi na rio. Una co sa es que pue dan re cu pe rar
el Po der Cons ti tu yen te que han per di do de bi do a la in te gra ción en la 
Unión Eu ro pea (me dian te su re ti ra da vo lun ta ria), y otra muy dis tin ta 
que si gan po se yén do lo.

Mien tras los Esta dos miem bros si gan for man do par te de la Unión
Eu ro pea só lo pue den ejer cer un Po der Cons ti tu yen te li mi ta do, ya que 
tie nen que res pe tar las obli ga cio nes que se de ri van de su per te nen cia
a la Unión Eu ro pea. No pue den, por ejem plo, re cu pe rar por vía de
re for ma cons ti tu cio nal (o de ejer ci cio de Po der Cons ti tu yen te) las
com pe ten cias que han trans fe ri do a la Unión Eu ro pea. Tam po co
pon drán, en cuan to ad quie ra vi gen cia la Car ta de De re chos Fun damen -
ta les de la Unión Eu ro pea (el 1 de ene ro de 2009, una vez que en tre 
en vi gor el Tra ta do de Lis boa, aun que la Car ta no se ha in te gra do
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en los Tra ta dos) es ta ble cer una or de na ción de los de re chos fun da -
men ta les que li mi te las pre vi sio nes es ta ble ci das en la Car ta eu ro pea.17

La li mi ta ción del Po der Cons ti tu yen te de los Esta dos no su po ne
que el po der “cons ti tu yen te” que ejer ce la Unión Eu ro pea so bre sus
pro pias nor mas fun da men ta les sea un po der ori gi na rio. Por el con tra -
rio, la Unión Eu ro pea tie ne una ca pa ci dad de con for ma ción de sus
nor mas fun da men ta les cla ra men te con di cio na da por los Esta dos. Has -
ta tal pun to es así, que los Esta dos han es ta ble ci do con di cio nan tes es -
pe cí fi cos de la ca pa ci dad de pe ne tra ción del de re cho eu ro peo a tra -
vés de las cláu su las de sal va guar dia de la iden ti dad cons ti tu cio nal de
los Esta dos miem bros (con te ni das pre via men te en el ar tícu lo I-5.1 del 
Tra ta do Cons ti tu cio nal y aho ra en nue vo ar tícu lo 3o. bis, TUE, que
se co rres pon de con el ar tícu lo 4o., TUE, tex to con so li da do, de acuer -
do con el Tra ta do de Lis boa). Estas cláu su las su po nen una acep ta -
ción o “eu ro pei za ción” de los lla ma dos “con tra lí mi tes” que ha bían si -
do de fen di dos por la doc tri na cons ti tu cio nal na cio nal y por la
ju ris pru den cia de los Esta dos miem bros, in cor po rán do se a al gu nos
or de na mien tos cons ti tu cio na les.

La cláu su la del re for ma do ar tícu lo 4o., TUE, plan tea tam bién algu -
nas cues tio nes en la re la ción en tre Po der de Re for ma es ta tal y Unión 
Eu ro pea. De acuer do con lo que es te pre cep to es ta ble ce, y que he -
mos te ni do oca sión de ver, la Unión Eu ro pea se com pro me te a res -
pe tar la iden ti dad na cio nal de los Esta dos “in he ren te a las es truc tu ras 
fun da men ta les po lí ti cas y cons ti tu cio na les de és tos, tam bién en lo re -
fe ren te a la au to no mía lo cal y re gio nal”. Esto sig ni fi ca que mien tras
es té vi gen te el ar tícu lo 4o., TUE, la Unión Eu ro pea de be rá te ner en
cuen ta la iden ti dad cons ti tu cio nal de los Esta dos, sus es truc tu ras
cons ti tu cio na les fun da men ta les. Ni si quie ra la re for ma de las nor mas
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17 La car ta fue apro ba da por el Par la men to Eu ro peo el 29 de no viem bre de 2007
(por 534 a fa vor, 85 en con tra y 21 abs ten cio nes) y fir ma da el 12 de di ciem bre por
los pre si den tes del Par la men to, la Co mi sión y el Con se jo. El ar tícu lo 6.1, TUE, en la 
ver sión de 3 de di ciem bre del Tra ta do de Lis boa (fir ma do el 13 de di ciem bre) di ce lo 
si guien te: “La Unión re co no ce los de re chos, li ber ta des y prin ci pios enun cia dos en la
Car ta de los De re chos Fun da men ta les de la Unión Eu ro pea de 7 de di ciem bre de
2000, tal co mo fue adap ta da el 12 de di ciem bre de 2007 en Estras bur go, la cual ten -
drá el mis mo va lor ju rí di co que los Tra ta dos”. La ver sión fi nal de la Car ta se pue de
en con trar en: http://www.eu ro parl.eu ro pa.eu/si des/get Doc.do?pub Ref=//EP//TEXTTA2007 
1129ITEMSDOCXMLV0//ES&lan gua ge=ES#BKMD-36.



fun da men ta les de la Unión Eu ro pea (mien tras ese ar tícu lo es té vi gen -
te) po dría afec tar a esas es truc tu ras. Aho ra bien ¿có mo y por quién
se es ta ble cen los con te ni dos in dis po ni bles pa ra el de re cho eu ro peo
por afec tar a la iden ti dad cons ti tu cio nal de los Esta dos? Se tra ta de
una res pues ta de di fí cil so lu ción. Cuan do las cons ti tu cio nes no con tie -
nen una pre vi sión es pe cí fi ca de con tra lí mi tes fren te al de re cho eu ro -
peo, una so lu ción po dría ser aten der a las es pe cí fi cas cláu su las na cio -
na les de re for ma cons ti tu cio nal.

En efec to, si no hay nin gu na dis po si ción in tan gi ble que pro te ja de -
ter mi na dos con te ni dos cons ti tu cio na les, ha bría que en ten der que la
Cons ti tu ción per mi te la re for ma y, por tan to, su ple na adap ta bi li dad
al de re cho eu ro peo. Si, por el con tra rio, exis ten cláu su las de in tan gi -
bi li dad, po de mos ver ahí una se ñal de la vo lun tad cons ti tu cio nal de
no per mi tir nin gu na re for ma que afec te a esos con te ni dos y, por tan -
to, una im per mea bi li dad cla ra tam bién fren te al de re cho eu ro peo. El
pro ble ma si gue sien do, sin em bar go, que las dis po si cio nes in tan gi bles
de mu chas cons ti tu cio nes eu ro peas se in tro du je ron pa ra im pe dir in -
vo lu cio nes an ti de mo crá ti cas y, a ve ces, in clu yen un gran nú me ro de
con te ni dos cons ti tu cio na les (por ejem plo, en las cons ti tu cio nes de Por-
tu gal, o de Ru ma nia). El ori gen de es tas dis po si cio nes es cla ra men te
el de un cons ti tu cio na lis mo es tric ta men te na cio nal, por lo que ca re -
cen de sen ti do en un con tex to eu ro peo en el que la pro pia Unión
Eu ro pea ope ra co mo ga ran tía fren te a esas in vo lu cio nes.

Ve mos aquí un ejem plo cla ro de la in te rac ción en tre los ni ve les
cons ti tu cio na les eu ro peo y es ta tal, en el ejer ci cio es pe cí fi co (y en los
lí mi tes) al Po der de Re for ma. Esa in te rac ción nos evi den cia tam bién
que —más allá de la con for ma ción cla ra men te des fa sa da de al gu nas
dis po si cio nes cons ti tu cio na les na cio na les re la ti vas a la re for ma en el
con tex to de la Unión Eu ro pea— ni el Po der Cons ti tu yen te eu ro peo
ni el es ta tal pue den atri buir se una con di ción ori gi na ria de la que ca -
re cen. Por ese mo ti vo, te ne mos que asu mir que el Po der Cons ti tu yen -
te es un po der frag men ta do ba jo las con di cio nes de di ver si dad de es -
pa cios cons ti tu cio na les.

Esa frag men ta ción es tam bién per cep ti ble, en el ca so de Espa ña,
en re la ción con el pro ce so de des cen tra li za ción que ha con du ci do al
Esta do au to nó mi co. En es te pun to es ne ce sa rio va lo rar en qué me di -
da el de sa rro llo del Esta do au to nó mi co es tá in ci dien do en los lí mi tes
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a la re for ma. No se tra ta ya de li mi ta cio nes de ri va das de prin ci pios
cons ti tu cio na les in car di na dos en el pro pio tex to de la Cons ti tu ción
co mo pue den ser el de re cho a la au to no mía o el prin ci pio de mo crá -
tico. Más bien, ca bría ha blar de li mi ta cio nes de ri va das de la con so li -
da ción del Esta do au to nó mi co y de la crea ción de cen tros de po der
po lí ti co que ejer ci tan com pe ten cias y que in te rac cio nan con las ins ti -
tu cio nes ge ne ra les del Esta do tam bién en el ni vel cons ti tu cio nal.

Tan to en el pla no eu ro peo co mo en el au to nó mi co es te plan tea -
mien to pue de re sul tar ex tra ño si se tie ne en cuen ta que no se ría ne -
ce sa rio pro du cir re for ma for mal al gu na de la Cons ti tu ción pa ra que
el Esta do se des vin cu la ra del pro ce so de in te gra ción eu ro pea o pa ra
su pri mir la au to no mía po lí ti ca de las co mu ni da des au tó no mas exis -
ten tes. En am bos ca sos el ni vel le gis la ti vo se ría su fi cien te afron tan do
las res pon sa bi li da des in ter na cio na les co rres pon dien tes en re la ción con 
la Unión Eu ro pea y siem pre que hu bie ra con for mi dad en las co mu ni -
da des au tó no mas (me dian te la re for ma de los Esta tu tos de Au to no -
mía) en re la ción con el Esta do au to nó mi co. Sin em bar go, la cues tión
es si la di ná mi ca cons ti tu cio nal ge ne ra da en el ni vel eu ro peo y en el
au to nó mi co no ha ve ni do a su pe rar las pres crip cio nes cons ti tu cio na -
les en es te as pec to.

La pro gre si va frag men ta ción del Po der Cons ti tu yen te abre al gu nos 
in te rro gan tes al de re cho cons ti tu cio nal. Si esa frag men ta ción die ra lu -
gar a una ple na equi pa ra ción en tre Po der de Re for ma y Po der Cons -
ti tu yen te (al de sa pa re cer el ca rác ter ju rí di ca men te ili mi ta do de es te
úl ti mo) se pon drían en cues tión las fun cio nes que el Po der Cons ti tu -
yen te y la di fe ren cia ción mis ma en tre Po der Cons ti tu yen te-Po der de
Re for ma de sa rro llan. Sin em bar go, hay que de cir que tal equi pa ra -
ción no se pro du ce más que en el as pec to par cial re la ti vo a los lí mi -
tes que la frag men ta ción del Po der Cons ti tu yente in tro du ce en su
ejer ci cio. Por lo de más, que da en pie la di fe ren cia ción sus tan cial en -
tre Po der de Re for ma y Po der Cons ti tu yen te.

Hay que te ner en cuen ta que la uni dad de la Cons ti tu ción y del
or de na mien to ju rí di co es un re fle jo de la del Po der Cons ti tu yen te.
Esa uni dad po dría que dar com pro me ti da si no exis tie ra ya, en nin -
gún ám bi to del or de na mien to, el ejer ci cio de un Po der Cons ti tu yen te 
uni ta rio. Por otra par te, y co nec ta do con lo an te rior, el Po der Cons -
ti tu yen te da lu gar a una or de na ción que pre ten de ser sis te má ti ca, por 
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cuan to no ac túa de ma ne ra par cial si no que ins tau ra un en te ro or den 
cons ti tu cio nal. Esto no ocu rre con el Po der de Re for ma. El Po der de 
Re for ma pue de dar lu gar a mo di fi ca cio nes esen cia les del or den cons -
ti tu cio nal. Sin em bar go, siem pre se rán mo di fi ca cio nes par cia les (pues, 
en otro ca so, ha brá un au tén ti co ejer ci cio de Po der Cons ti tu yen te y
una nue va Cons ti tu ción).

To do es to no im pi de te ner en cuen ta que el Po der Cons ti tu yen te y 
el Po der de Re for ma par ti ci pan de una mis ma na tu ra le za. El re sul ta -
do del ejer ci cio de am bos po de res es una or de na ción cons ti tu cio nal.
Des de es ta pers pec ti va siem pre se rá ines ta ble la fron te ra que se pa ra
el Po der Cons ti tu yen te ori gi na rio y el de ri va do. Des de el pun to de
vis ta del re sul ta do fi nal, am bos apor tan nor mas cons ti tu cio na les al
or de na mien to.18

Aho ra bien, pe se a que por di fe ren tes vías se lle gue al mis mo re -
sul ta do, en rea li dad, re for ma cons ti tu cio nal y Po der Cons ti tu yen te
res pon den a una dis tin ta ra zón de ser y, por tan to, no se pue den
iden ti fi car. El mo men to de ins tau ra ción de una Cons ti tu ción nun ca
po drá ser equi pa ra do to tal men te al de la re for ma, in clu so si el Po der 
Cons ti tu yen te es tá so me ti do a li mi ta cio nes ju rí di cas pre vias. No só lo
por que la ins tau ra ción de un nue vo or den cons ti tu cio nal pre sen ta
siem pre una no ta de ple ni tud del que la re for ma ca re ce, si no tam -
bién por que a los lí mi tes ju rí di cos que pue dan con di cio nar al Po der
Cons ti tu yen te, és te pue de aña dir los que es ti me con ve nien tes res pec to 
del Po der de Re for ma. Re sul ta cla ro, por tan to, que la pro gre si va
frag men ta ción del Po der Cons ti tu yen te no res ta uti li dad a la di fe ren -
cia ción teó ri ca en tre Po der Cons ti tu yen te y Po der de Re for ma. La
frag men ta ción im pli ca úni ca men te que el ras go dis tin ti vo del Po der
Cons ti tu yen te ori gi na rio no pue de ser ya el de su con fi gu ra ción co mo 
un po der es tric ta men te po lí ti co y ca ren te de lí mi tes ma te ria les. No
obs tan te, más allá de sus nue vos lí mi tes, el Po der Cons ti tu yen te in ter -
vie ne con ple na ca pa ci dad de de ci sión po lí ti ca con fi gu ran do un nue -
vo or den cons ti tu cio nal.
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18 Co mo in di ca Car los de Ca bo, la re for ma cons ti tu cio nal es la úni ca fuen te de de re cho 
cons ti tu cio nal de ca rác ter for mal. Cfr. Ca bo Mar tín, Car los de, La re for ma cons ti tu cio nal en 
la pers pec ti va de las fuen tes del de re cho, Ma drid, Trot ta, 2003, p. 64.



IV. EL PODER DE REFORMA DE LA UNIÓN EUROPEA

Y DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS

He mos vis to has ta aho ra la in ci den cia que la plu ra li dad de es pa -
cios cons ti tu cio na les pue de te ner so bre la frag men ta ción del Po der
Cons ti tu yen te por lo que se re fie re a la ver tien te pa si va de ese pro ce -
so: los lí mi tes a la re for ma y el acer ca mien to con cep tual en tre Po der
Cons ti tu yen te y Po der de Re for ma. Aho ra con vie ne que nos de ten ga -
mos en la ver tien te ac ti va: la in ci den cia de la di ver si dad de es pa cios
cons ti tu cio na les en las trans for ma cio nes cons ti tu cio na les de los or de -
na mien tos con los que in te rac túan.

Los pro ce di mien tos de re for ma cons ti tu cio nal no in cor po ran, co mo 
es ló gi co, me ca nis mos for ma les por los cua les la Unión Eu ro pea o las 
co mu ni da des au tó no mas pue dan de ci dir por sí mis mas una re for ma
cons ti tu cio nal. Cier ta men te, las co mu ni da des au tó no mas tie nen la po -
si bi li dad de plan tear pro pues tas de re for ma.19 La Unión Eu ro pea, sin 
em bar go, no pue de si quie ra pro mo ver la re for ma cons ti tu cio nal. Por
otra par te, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha es ta ble ci do cla ra men te que
no re sul tan acep ta bles las mo di fi ca cio nes tá ci tas de la Cons ti tu ción
jus ti fi ca das en exi gen cias de ri va das del pro ce so de in te gra ción eu ro -
pea.20 Con ello que da re suel ta la cues tión en el ám bi to en que pue de 
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19 De acuer do con la re mi sión que el ar tícu lo 166, CE, ha ce al 87.1 y 2, CE: “La ini -
cia ti va de re for ma cons ti tu cio nal se ejer ce rá en los tér mi nos pre vis tos en los apar ta dos 1
y 2 del ar tícu lo 87”. Y en el 87: “1. La ini cia ti va le gis la ti va co rres pon de al Go bier no, al
Con gre so y al Se na do, de acuer do con la Cons ti tu ción y los re gla men tos de las cá ma ras.

20 Así, en la De cla ra ción de Tri bu nal Cons ti tu cio nal de 1 de ju lio de 1992, ema na da a 
re que ri mien to del Go bier no de la Na ción y en cum pli men to de lo pre vis to en el ar tícu lo
95.1, CE, re fe ri da al Tra ta do de Maas tricht. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal de cla ró que era
ne ce sa ria la re for ma de la Cons ti tu ción, y en con cre to del ar tícu lo 13.2, si guien do el pro -
ce di mien to or di na rio de re for ma del ar tícu lo 167, CE. Pa ra el Tri bu nal Cons ti tu cio nal
“exis te una con tra dic ción irre duc ti ble por vía de in ter pre ta ción, en tre el ar tícu lo 8 B,
apar ta do 1, del Tra ta do de la Co mu ni dad Eco nó mi ca Eu ro pea, se gún que da ría el mis mo 
re dac ta do por el Tra ta do de la Unión Eu ro pea, de una par te, y el ar tícu lo 13.2 de nues -
tra Cons ti tu ción de otra; con tra dic ción que afec ta a la par te de aquel pre cep to que re co -
no ce ría el de re cho de su fra gio pa si vo en las elec cio nes mu ni ci pa les a un con jun to ge né ri -
co de per so nas (los na cio na les de otros paí ses miem bros de la co mu ni dad) que no tie nen
la con di ción de es pa ño les”. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal en ten dió que “tam po co el ar tícu lo 
93 de la Cons ti tu ción se pres ta ría a ser em plea do co mo ins tru men to pa ra con tra riar o
rec ti fi car man da tos o prohi bi cio nes con te ni dos en la nor ma fun da men tal, pues, ni tal
pre cep to es cau ce le gí ti mo pa ra la re for ma im plí ci ta o tá ci ta cons ti tu cio nal, ni po dría ser lla -



es tar lo, ya que el pro nun cia mien to del Tri bu nal Cons ti tu cio nal, a mi
jui cio irre pro cha ble, no evi ta que esas re for mas pue dan pro du cir se
pues, jus ta men te por la na tu ra le za de esas mo di fi ca cio nes, su con trol
re sul ta di fí cil (lo que no de ja de ser, por cier to, un ar gu men to más a
fa vor de la doc tri na sen ta da por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal).21

En to do ca so, pe se a las li mi ta cio nes for ma les que en el ám bi to de 
la re for ma pue den cons ta tar se pa ra la Unión Eu ro pea y pa ra las co -
mu ni da des au tó no mas, for ma par te ca si ine vi ta ble de la na tu ra le za
de las co sas que la dis tri bu ción te rri to rial del po der po lí ti co in ci da en 
el ám bi to cons ti tu cio nal co mo lo ha ce en el in fra cons ti tu cio nal. Aun -
que la Cons ti tu ción no es ta ble ce, por sí mis ma, la plu ra li dad or di na -
men tal,22 esa plu ra li dad se abre pa so a tra vés de las re mi sio nes que
en ella se rea li zan a los Esta tu tos de Au to no mía de las co mu ni da des
au tó no mas23 y a la in te gra ción en Eu ro pa.24 El pro ce so se de sa rro lla
a par tir de las pre vi sio nes cons ti tu cio na les, pe ro de ma ne ra ex ter na a
la pro pia Cons ti tu ción. Sin em bar go, es la pro pia Cons ti tu ción la que 
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ma da atri bu ción del ejer ci cio de com pe ten cias, en cohe ren cia con ello, una tal con tra dic -
ción, a tra vés del Tra ta do, de los im pe ra ti vos cons ti tu cio na les”. Cfr. igual men te, DTC
1/2004, de 13 de di ciem bre de 2004, FJ 4.

21 Cfr., so bre las cues tio nes sus ci ta das en tor no a es te te ma, Ru bio LLo ren te, F., “La
Cons ti tu ción Espa ño la y el Tra ta do de Maas tricht”, en id., La for ma del po der (es tu dios so bre
la Cons ti tu ción), Ma drid, CEC,1993; Ló pez Agui lar, J. F., “Maas tricht y la pro ble má ti ca de 
la re for ma de la Cons ti tu ción”, REP, núm. 77, 1992; Pra da Fer nán dez de San ma med, J.
L., “Exa men de ur gen cia de la al ter na ti va en tre re for ma y mu ta ción cons ti tu cio nal an te
la in te gra ción eu ro pea”, en va rios au to res, Estu dios de de re cho pú bli co en ho me na je a Juan Jo sé
Ruiz-Ri co, Ma drid, Tec nos, 1997, vol. I.

22 Cfr., al res pec to, Ba la guer, F., “Das System der Rechtsque llen in der spa nis chen
Ver fas sung srech tsord nung”, Jahr buch des öffent li chen Rechts der Ge gen wart, Tü bin gen, Mohr
Sie beck, Bd. 49, 2001, pp. 414, 426. Por otra par te, tam po co tie ne que ha cer lo, ya que
el plu ra lis mo de or de na mien tos y de fuen tes ha ce po si ble las re mi sio nes pos te rio res pues,
co mo in di ca P. Häber le, no hay un nu me rus clau sus de fuen tes del de re cho en el Esta do
cons ti tu cio nal. Cfr. “Rechtsque llen pro ble me im Spie gel neue rer Ver fas sun gen— ein Text -
stun fen ver gleich”, ARSP, Beiheft 62, 1995, pp. 138-139.

23 Así, por ejem plo, en el ar tícu lo 147.1: “Den tro de los tér mi nos de la pre sen te Cons -
ti tu ción, los Esta tu tos se rán la nor ma ins ti tu cio nal bá si ca de ca da co mu ni dad au tó no ma y 
el Esta do los re co no ce rá y am pa ra rá co mo par te in te gran te de su or de na mien to ju rí -
dico”.

24 Artícu lo 93: “Me dian te ley or gá ni ca se po drá au to ri zar la ce le bra ción de tra ta dos
por los que se atri bu ya a una or ga ni za ción o ins ti tu ción in ter na cio nal el ejer ci cio de
com pe ten cias de ri va das de la Cons ti tu ción. Co rres pon de a las Cor tes Ge ne ra les o al Go -
bier no, se gún los ca sos, la ga ran tía del cum pli mien to de es tos tra ta dos y de las re so lu cio -
nes ema na das de los or ga nis mos in ter na cio na les o su pra na cio na les ti tu la res de la ce sión”.



rea li za esas re mi sio nes y la que ha he cho po si ble la for ma ción de es -
truc tu ras “cons ti tu cio na les” en el ám bi to in ter no y la in cor po ra ción a 
es truc tu ras de esa na tu ra le za en el ám bi to eu ro peo.

La in te rac ción cons ti tu cio nal en tre esos ám bi tos re sul ta, por tan to,
ine vi ta ble y de ahí que se ha ya in sis ti do por la doc tri na en los efec tos 
que esa in te rac ción ha pro vo ca do y es tá pro vo can do.25 Po dría mos de -
cir que la Unión Eu ro pea es tá ejer ci tan do ya Po der Cons ti tu yen te so -
bre los Esta dos miem bros,26 si bien no se tra ta de un Po der Cons ti tu -
yen te ori gi na rio si no de ri va do.27 Este ejer ci cio de Po der de Re for ma
es con gruen te con la es pe cial fa se de tran si ción en que se en cuen tra
el pro ce so de in te gra ción. En es te mo men to, se pue de afir mar que los 
Esta dos miem bros han per di do ya en gran par te la con di ción de or -
de na mien tos ori gi na rios mien tras que la Unión Eu ro pea to da vía no
ha ad qui ri do esa con di ción.

La in te rac ción en tre el or den cons ti tu cio nal in ci pien te de la Unión 
Eu ro pea y el con so li da do de los Esta dos miem bros es una rea li dad
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25 Cfr., al res pec to, con dis tin tas va lo ra cio nes res pec to de la con gruen cia de las mu -
ta cio nes de ri va das del de re cho eu ro peo con los prin ci pios cons ti tu cio na les; Mu ñoz
Ma cha do, S., La Unión Eu ro pea y las mu ta cio nes del Esta do, Ma drid, Alian za Edi to rial,
1993; Rui pé rez, J., La “Cons ti tu ción eu ro pea” y la teo ría del Po der Cons ti tu yen te, Ma drid, Bi -
blio te ca Nue va, 2000; Gar cía He rre ra, M. A., “Ri gi dez cons ti tu cio nal y Esta do so -
cial”, en Andrés Ibá ñez, Per fec to (dir.), La ex pe rien cia cons ti tu cio nal: del Esta do le gis la ti vo de 
de re cho al Esta do cons ti tu cio nal de de re cho, Ma drid, Con se jo Ge ne ral del Po der Ju di cial,
1999. Cfr. igual men te Aláez Co rral, B., “So be ra nía cons ti tu cio nal e in te gra ción eu ro -
pea”, Fun da men tos, Ovie do, núm. 1, 1998.

26 A es te res pec to, P. Häber le ha bla de la “eu ro pei za ción” de la teo ría del Po der
Cons ti tu yen te y del Po der de Re for ma, así co mo de Eu ro pa co mo Po der Cons ti tu yen te
me dia to o in di rec to, aun que no por re fe ren cia só lo a la Unión Eu ro pea (tam bién al Con -
se jo de Eu ro pa, por ejem plo). Cfr. Häber le, P., “Eu ro pa —ei ne Ver fas sung sge meins -
chaft?—”, en id., Eu rop äis che Ver fas sung sleh re in Ein zels tu dien, Ba den-Ba den, No mos, 1999,
pp. 94 y 95. Cfr., en un sen ti do más am plio, el plan tea mien to de es te au tor so bre el Esta -
do cons ti tu cio nal coo pe ra ti vo: Häber le, P., “Der koo pe ra ti ve Ver fas sungsstaat” (1978), en 
id., Ver fas sung als öffent li cher Pro zeß. Ma te ria lien zu ei ner Ver fas sungstheo rie der of fe nen Ge sellschaft,
Ber lín, Dunc ker & Hum blot, 1996. Cfr., igual men te, Sim son, W. Von, Die Sou verä nität im
rech tli chen Verständnis der Ge gen wart, Ber lín, Dunc ker & Hum blot, 1965.

27 Cfr. Ba la guer Ca lle jón, F., “La cons ti tu cio na li za ción de la Unión Eu ro pea y la ar ti -
cu la ción de los or de na mien tos eu ro peo y es ta tal”, en Gar cía He rre ra, Mi guel Ángel
(dir.), El cons ti tu cio na lis mo en la cri sis del Esta do so cial, Bil bao, Uni ver si dad del País Vas co,
1997, pp. 595 y 596.



ca da vez más tan gi ble.28 En nues tro ca so, no ge ne ra só lo po si bles re -
la cio nes de con flic to con in ci den cia en el ám bi to de la re for ma cons -
ti tu cio nal, si no tam bién cla ras re la cio nes de con fluen cia, a tra vés de
la in te gra ción del de re cho eu ro peo en el blo que de cons ti tu cio na li -
dad.29 Por más que esa in te gra ción sea ex pre sa men te ne ga da por el
Tri bu nal Cons ti tu cio nal, en sus pro pias de ci sio nes se pue den ver ma -
ni fes ta cio nes de una orien ta ción con tra ria a los pro nun cia mien tos
doc tri na les ex pre sos.30

Una re fle xión si mi lar se pue de ha cer res pec to del or den es ta tu ta rio 
y el cons ti tu cio nal acer ca de la in te rac ción es pe cí fi ca men te cons ti tu -
cio nal que se pro du ce. Mues tra de ello han si do, por ejem plo, los su -
ce si vos pac tos au to nó mi cos que han con tri bui do a con for mar el Esta -
do au to nó mi co. Pe ro no só lo esos pac tos, por que real men te en es te
ám bi to es don de se ha po di do cons ta tar una per ma nen te ca pa ci dad
de “in no va ción” o, al me nos, de in ter pre ta ción muy ex ten si va del
mar co cons ti tu cio nal.31 Hay que te ner en cuen ta, ade más, que la con -
for ma ción es pe cí fi ca de la or ga ni za ción te rri to rial no es tá en la Cons ti -
tu ción si no que de pen de del acuer do en tre el Esta do y los te rri to rios
que se ma ni fies ta en los Esta tu tos de Au to no mía de las co mu ni da des
au tó no mas. A tra vés de la re for ma de esos Esta tu tos son po si bles dis -
tin tas con fi gu ra cio nes del Esta do au to nó mi co, co mo se ha evi den cia -
do en las re cien tes re for mas es ta tu ta rias que han da do lu gar a un
nue vo mo de lo de es ta tu to de au to no mía.

Aho ra bien, la ten sión cons ti tu cio nal ge ne ra da por las co mu ni da -
des au tó no mas no se ma ni fies ta só lo a tra vés de la ac ti vi dad di rec ta
de los agen tes po lí ti cos, si no tam bién por me dio de la ju ris dic ción
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28 Cfr. Häber le, P., “Ge mei neu rop äis ches Ver fas sung srecht”, cit., no ta 1. Igual men te,
Häber le, Pe ter, “Die eu rop äis che Ver fas sungsstaat lich keit”, cit., no ta 1. Por úl ti mo, del
mis mo au tor, “Eu ro pa als wer den de Ver fas sung sge meins chaft”, con fe ren cia pro nun cia da
en Gra na da en mar zo de 2000 (“Eu ro pa co mo co mu ni dad cons ti tu cio nal en de sa rro llo”,
trad. de Fran cis co Ba la guer Ca lle jón, Re vis ta de De re cho Cons ti tu cio nal Eu ro peo, núm. 1, ene -
ro-ju nio de 2004, pp. 11-24. Ver sión elec tró ni ca en http://www.ugr.es/~red ce).

29 Cfr. so bre el blo que de cons ti tu cio na li dad, Ru bio Llo ren te, F., “El blo que de cons ti -
tu cio na li dad”, REDC, núm. 27, 1989.

30 Cfr. Ba la guer Ca lle jón, F., “La cons ti tu cio na li za ción de la Unión Eu ro pea…”, cit.,
no ta 27, pp. 602 y ss., y “Das System der Rechtsque llen in der spa nis chen Ver fas sung -
srech tsord nung”, cit., no ta 22, pp. 435 y ss.

31 Cfr., por to dos, To más Vi lla rro ya, J., “Pro ce so au to nó mi co y ob ser van cia de la
Cons ti tu ción”, REDC, núm. 15, 1985, pp. 25 y ss.



cons ti tu cio nal. Es el Tri bu nal Cons ti tu cio nal el que al ac tuar co mo
ár bi tro en tre la in ter pre ta ción cons ti tu cio nal del Esta do y la de las
co mu ni da des au tó no mas, va de fi nien do y re de fi nien do los per fi les del 
Esta do au to nó mi co. A es tos efec tos, no pue de des co no cer se el ca rác -
ter di ná mi co que ad quie re esa de fi ni ción, por cuan to no pue de ser
aje na al ca rác ter de las pre ten sio nes es gri mi das por las par tes.32 La
au sen cia de rei vin di ca ción au to nó mi ca nos ha bría si tua do, sin du da,
an te un Esta do au to nó mi co más cen tra li za do del que te ne mos hoy.
Por el con tra rio, el alla na mien to per ma nen te del Esta do fren te a las
pre ten sio nes au to nó mi cas po dría ha ber pro du ci do una ma yor des cen -
tra li za ción.

Algu nas con clu sio nes pue den ex traer se ya de las con si de ra cio nes
an te rio res:

1. Pa ra em pe zar ha bría que se ña lar que las ten sio nes bá si cas en el 
sis te ma cons ti tu cio nal es pa ñol se han ido cen tran do, pro gre si va men te, 
en la dis tri bu ción te rri to rial del po der. Esta lo ca li za ción no im pli ca
que ha ya au sen cia de ten sio nes en otros es pa cios, si no más bien que
la in ci den cia cons ti tu cio nal de la con flic ti vi dad de esos otros es pa cios
ha ten di do a es ta bi li zar se o in clu so a dis mi nuir, mien tras que la pro -
du ci da por la dis tri bu ción te rri to rial au men ta. Ese des pla za mien to
en cuen tra su ex pli ca ción en el he cho de que es jus ta men te en la dis -
tri bu ción te rri to rial don de se si túan los con flic tos po lí ti cos (con flic tos
de po der) con más in ci den cia cons ti tu cio nal. No se tra ta ya de que
no exis tan ten sio nes en el in te rior del sis te ma po lí ti co es ta tal y en la
de fi ni ción de las ins ti tu cio nes cons ti tu cio na les que lo re gu lan si no de
que esas ten sio nes ge ne ran me nor con flic ti vi dad cons ti tu cio nal, y
cuan do lo ha cen, és ta sue le que dar pa ci fi ca da de ma ne ra es ta ble a
tra vés de las de ci sio nes del Tri bu nal Cons ti tu cio nal. Por el con tra rio, 
los con flic tos re la cio na dos con la dis tri bu ción te rri to rial del po der
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32 Un ejem plo de has ta qué pun to pue den in ci dir las pre ten sio nes de los agen tes po lí ti -
cos en el pla no cons ti tu cio nal lo te ne mos en la ju ris pru den cia re la ti va a la re la ción en tre
Po der Ju di cial y CCAA. De he cho, pe se a la con tun den cia del prin ci pio de in ter pre ta -
ción cons ti tu cio nal de los Esta tu tos de Au to no mía, pro cla ma do por el Tri bu nal Cons ti tu -
cio nal, he mos te ni do ejem plos de lo que po dría mos ca li fi car co mo una “in ter pre ta ción
es ta tu ta ria de la Cons ti tu ción”, en la que se ha da do ma yor re le van cia a las pres crip cio -
nes es ta tu ta rias que a la li te ra li dad del tex to cons ti tu cio nal. Cfr. Ba la guer Ca lle jón, F.,
“Po der Ju di cial y co mu ni da des au tó no mas”, Re vis ta de De re cho Po lí ti co, Ma drid, núm. 47,
2000, p. 58.



sue len in ci dir di rec ta men te en el ni vel cons ti tu cio nal y son más di ná -
mi cos, que dan do abier tos, en mu chas oca sio nes, pa ra una even tual
re con si de ra ción por la ju ris dic ción cons ti tu cio nal.

2. Una se gun da con clu sión que ca be ade lan tar es de ca rác ter me -
to do ló gi co. Se tra ta de la in ci den cia que la exis ten cia mis ma del ni vel 
eu ro peo y el au to nó mi co tie nen so bre el aná li sis del de re cho cons ti tu -
cio nal. Esos ni ve les no pue den des co no cer se ya en el es tu dio del de -
re cho cons ti tu cio nal. Tan to el pro ce so de in te gra ción eu ro pea co mo
la con fi gu ra ción del Esta do au to nó mi co obli gan a va lo rar las ins ti tu -
cio nes cons ti tu cio na les, te nien do en cuen ta esas va ria bles con un nue -
vo plan tea mien to me to do ló gi co. La in te rac ción en tre el ni vel eu ro -
peo, el es ta tal y el au to nó mi co es tá lla ma da a ser ca da vez más
in ten sa y, por ello, ten drá que ser te ni da en cuen ta ca da vez más en
el aná li sis sin gu la ri za do de esos ni ve les.

Den tro de es ta ver tien te me to do ló gi ca ha bría que in te grar tam bién 
la in ci den cia del fac tor tiem po so bre las cues tio nes cons ti tu cio na les.
Es di fí cil uti li zar re glas de me di da es tán dar del tiem po en el de re cho
cons ti tu cio nal. Las len tas eta pas por las que han pa sa do de ter mi na -
das ins ti tu cio nes en al gu nos sis te mas cons ti tu cio na les y que han ser vi -
do pa ra su de sa rro llo y con so li da ción, no tie nen que ser ago ta das por 
otros, que pue den usar esa ex pe rien cia pre via pa ra avan zar más allá.
Es de apli ca ción aquí el pa ra dig ma del de sa rro llo gra dual de los tex -
tos cons ti tu cio na les de Pe ter Häber le.33 Al mis mo tiem po, el ni vel de
ace le ra ción de los sis te mas cons ti tu cio na les pue de ser muy di ver so y
eso ha ce que re for mas ma te ria les (mu ta cio nes, si se quie re) pue dan
te ner jus ti fi ca ción en pe rio dos de tiem po re la ti va men te cor tos. Este ti -
po de si tua cio nes se han da do con fre cuen cia en el pro ce so de de sa -
rro llo del Esta do au to nó mi co y tam bién pa ra las “Cons ti tu cio nes” de 
las co mu ni da des au tó no mas, pa ra los Esta tu tos de Au to no mía, don de 
el ni vel ex tra es ta tu ta rio de de sa rro llo ins ti tu cio nal ha si do muy am -
plio, a ve ces an te la fal ta de pre vi sión es ta tu ta ria, a ve ces pro vo can do 
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33 Cfr. Häber le, Pe ter, “Text stu fen als Entwic klung swe ge des Ver fas sungssta tes” (1989), 
en id., Rechtsver glei chung im Kraft feld des Ver fas sungs staa tes. Met ho den und Inhal te, Kleins taa ten und
Entwic klungsländer, Ber lín, Dunc ker & Hum blot, 1992. Cfr. al gu nos ejem plos en “Die
Grun drech te im Spie gel der Ju di ka tur des BverfGE. Dars te llung und Kri tik” (“Los de re -
chos fun da men ta les en el es pe jo de la ju ris pru den cia del Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral 
Ale mán. Expo si ción y crí ti ca”, trad. de Fran cis co Ba la guer Ca lle jón, Re vis ta de la Fa cul tad
de De re cho de la Uni ver si dad de Gra na da, Gra na da, núm. 2, 1999, pp. 14, 22, 28 y 29.



mu ta cio nes en el Esta tu to. En to do ca so, es ne ce sa rio te ner en cuen ta 
el ca rác ter di ná mi co de la in te rac ción en tre los ór de nes eu ro peo, es -
ta tal y au to nó mi co, que se in cre men ta en la me di da en que ni en el
eu ro peo se ha cul mi na do to da vía el pro ce so de ple na cons ti tu cio na li -
za ción34 ni en el au to nó mi co se han cul mi na do las re for mas cons ti tu -
cio na les exi gi das por la con so li da ción del Esta do au to nó mi co.35

V. NECESIDADES CONSTITUCIONALES DE LA SOCIEDAD

Y REFORMA CONSTITUCIONAL

La re for ma cons ti tu cio nal no es só lo una téc ni ca al ser vi cio de la
su pre ma cía cons ti tu cio nal, si no tam bién un me ca nis mo de adap ta ción 
de la Cons ti tu ción a las nue vas exi gen cias so cia les y/o de co rrec ción de
las de fi cien cias de los pre cep tos cons ti tu cio na les. Des de esa pers pec ti -
va, la es ta bi li dad cons ti tu cio nal se ba sa en el equi li brio en tre las exi -
gen cias de ri va das de la ga ran tía de la nor ma ti vi dad cons ti tu cio nal y
la res pues ta obli ga da a las ne ce si da des cons ti tu cio na les de la so cie -
dad. La co ne xión en tre am bas fa ce tas re sul ta ine vi ta ble: la ex ce si va
ri gi dez pue de per ju di car la po si ción de la Cons ti tu ción en el or de na -
mien to, obli gan do a los agen tes po lí ti cos y ju rí di cos a bus car vías al -
ter na ti vas pa ra ha cer fren te a esas ne ce si da des cons ti tu cio na les. Al
mis mo tiem po, una ex ce si va fle xi bi li dad pue de con du cir a la des na tu -
ra li za ción del sen ti do nor ma ti vo de la Cons ti tu ción, en cuan to ex pre -
sión del con sen so fun da men tal de la so cie dad, si per mi te la mo di fi ca -
ción a vo lun tad de la ma yo ría.

Pre ci so es sub ra yar que la re for ma cons ti tu cio nal pue de pa sar a un 
se gun do pla no si la ju ris dic ción cons ti tu cio nal va ha cien do po si ble la
adap ta ción de los pre cep tos cons ti tu cio na les a las nue vas exi gen cias
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34 No ca be du da de que es ta mos y es ta re mos du ran te mu chos años, co mo in di ca el
pro fe sor Ru bio Llo ren te, en una “si tua ción cons ti tu yen te” en el ám bi to eu ro peo. Cfr. Ru -
bio Llo ren te, F., “El cons ti tu cio na lis mo de los Esta dos in te gra dos de Eu ro pa”, en id. y
Da ra nas Pe láez, M., Cons ti tu cio nes de los Esta dos de la Unión Eu ro pea, Bar ce lo na, Ariel, 1997,
p. XXVI.

35 Cfr., al res pec to, Ba la guer Ca lle jón, F., “La cons ti tu cio na li za ción del Esta do au to nó -
mi co”, Anua rio de De re cho Cons ti tu cio nal y Par la men ta rio, Mur cia, núm. 9, 1997.



so cia les.36 La ju ris dic ción cons ti tu cio nal es, des de lue go, un fac tor
esen cial en el pro ce so de re no va ción del or de na mien to. Jun to a ella,
los de más agen tes ju rí di cos y los agen tes po lí ti cos ope ran so bre el
tex to cons ti tu cio nal con tri bu yen do al de sa rro llo cons ti tu cio nal (re cor -
de mos aquí las te sis de P. Häber le so bre la so cie dad abier ta de los
in tér pre tes cons ti tu cio na les).37 Des de esa pers pec ti va no se pue de des -
co no cer que las ne ce si da des cons ti tu cio na les de la so cie dad no que -
dan cu bier tas me dian te el bi no mio Cons ti tu ción-re for ma cons ti tu cio -
nal. En la ac tua li dad, co mo he mos te ni do oca sión de ver, son
mu chos los agen tes que in ter vie nen so bre la Cons ti tu ción Espa ño la
más allá del Po der Cons ti tu yen te de ri va do del ni vel es ta tal. Jun to a
la ju ris dic ción cons ti tu cio nal y los agen tes ju rí di cos y po lí ti cos hay
que te ner en cuen ta tam bién la in ci den cia que el plu ra lis mo or di na -
men tal tie ne so bre la Cons ti tu ción: las co mu ni da des au tó no mas y la
Unión Eu ro pea in te rac cio nan so bre el or den cons ti tu cio nal ge ne ran -
do nue vos de sa rro llos. Del mis mo mo do que la es truc tu ra es ta tal in -
flu ye so bre la eu ro pea y la au to nó mi ca, és tas úl ti mas lo ha cen so bre
la pri me ra. En úl ti ma ins tan cia, es ta in te rac ción re cí pro ca in ten ta ha -
cer fren te a las ne ce si da des cons ti tu cio na les de la so cie dad, en sus di -
ver sos ni ve les.

En lo que a la ju ris dic ción cons ti tu cio nal se re fie re, de ja en un se -
gun do pla no a los pro ce di mien tos no for ma li za dos de pro duc ción de
de re cho en el ám bi to cons ti tu cio nal.38 Los con flic tos ju rí di cos se tras -
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36 Co mo in di ca J. Pé rez Ro yo, des de el mo men to en que la ins ti tu ción de la re for ma
ad quie re en Eu ro pa el ni vel de una au tén ti ca ga ran tía ju rí di ca (a par tir de la se gun da
pos gue rra) de ja de ser tam bién el ins tru men to fun da men tal pa ra ade cuar el tex to cons ti -
tu cio nal a la mu ta ble rea li dad so cial y po lí ti ca, con vir tién do se tan só lo en ga ran tía ex cep -
cio nal que se yux ta po ne a la ga ran tía nor ma, la de la jus ti cia cons ti tu cio nal. Es, en efec -
to, la jus ti cia cons ti tu cio nal la que rea li za esa la bor por me dio de la in ter pre ta ción de la
Cons ti tu ción. La re for ma de la Cons ti tu ción que da así co mo un re cur so de emer gen cia a 
la que só lo se acu de cuan do no es po si ble so lu cio nar el pro ble ma de que se tra te me -
dian te la in ter pre ta ción cons ti tu cio nal (lo que no quie re de cir, sin em bar go, que no sea
un re cur so uti li za do con fre cuen cia en la prác ti ca). Cfr. Pé rez Ro yo, J., “La re for ma de la 
Cons ti tu ción”, RDP, núm. 22, 1986, pp. 7 y ss.

37 Häber le, P., “Die of fe ne Ge sellschaft der Ver fas sung sin ter pre ten” (1975) y “Ver fas -
sung sin ter pre ta tion als öffent li cher Pro zeß —ein Plu ra lis mus kon zept—” (1978), en id., Die 
Ver fas sung des Plu ra lis mus, Athen äum, Königs tein-Ts., 1980, pp. 79 y 45, res pec ti va men te.

38 So bre es tos úl ti mos, cfr. Ve ga, P. de, La re for ma cons ti tu cio nal y la pro ble má ti ca del Po der
Cons ti tu yen te, cit., no ta 14, pp. 179 y ss.; San ta ma ría Pas tor, J. A., Fun da men tos de de re cho ad -
mi nis tra ti vo, Ma drid, Cen tro de Estu dios Ra món Are ces, 1988, vol. I, pp. 499 y ss.; Lu cas



la dan al Tri bu nal Cons ti tu cio nal y es es te ór ga no el que re suel ve esos 
con flic tos de acuer do con cri te rios que van con so li dan do una de ter -
mi na da con fi gu ra ción del or de na mien to: la que a par tir del tex to
cons ti tu cio nal se con tie ne en la doc tri na cons ti tu cio nal. Esa doc tri na
otor ga al sis te ma cons ti tu cio nal la fle xi bi li dad que an ti gua men te ofre -
cían los pro ce di mien tos no for ma li za dos de pro duc ción, por cuan to a 
tra vés de la ju ris pru den cia cons ti tu cio nal se va mo di fi can do tam bién
esa con fi gu ra ción.

La ge ne ra li dad y am bi güe dad de los pre cep tos cons ti tu cio na les son 
tam bién ele men tos que otor gan una am plia fle xi bi li dad al sis te ma,
ha cien do in ne ce sa rio el re cur so a otros ins tru men tos co mo la cos tum -
bre o las con ven cio nes. Igual se pue de de cir del ca rác ter abier to del
tex to cons ti tu cio nal por lo que se re fie re a la re mi sión a le yes, es pe -
cial men te or gá ni cas, que per mi ten a la ma yo ría en el po der con fi gu -
rar de ma ne ra muy dis tin ta el or de na mien to cons ti tu cio nal a par tir
del tex to de la Cons ti tu ción. Lo mis mo ocu rre con la Cons ti tu ción
te rri to rial,39 por cuan to la Cons ti tu ción con te nía só lo un mar co abier -
to a una plu ra li dad de op cio nes que han te ni do que ser adop ta das
por los agen tes ju rí di cos.40 En cuan to más li ber tad tie nen los agen tes
ju rí di cos pa ra de ci dir a tra vés de los pro ce di mien tos or di na rios de
pro duc ción ju rí di ca en el mar co de la Cons ti tu ción, me nos ne ce si dad 
hay de re cu rrir a pro ce di mien tos no for ma li za dos.

Por otra par te, las cos tum bres cons ti tu cio na les, al igual que la re -
for ma cons ti tu cio nal o la ju ris pru den cia del TC son ins tru men tos pa -
ra ha cer fren te a las ne ce si da des cons ti tu cio na les de la so cie dad. His -
tó ri ca men te esas ne ce si da des se han si tua do en el Esta do cen tra li za do 
en las re la cio nes en tre los po de res del Esta do. En la ac tua li dad, sin
em bar go, el ám bi to don de las ne ce si da des cons ti tu cio na les se evi den -
cia con ma yor in ten si dad es el de las re la cio nes en tre or de na mien tos: 
en el ni vel eu ro peo y el au to nó mi co. En la me di da en que en esos ni -
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Ver dú, P., Cur so de de re cho po lí ti co, Ma drid, Tec nos, 1984, vol. IV, pp. 158 y ss.; Gon zá lez
Tre vi ja no, P. J., La cos tum bre en de re cho cons ti tu cio nal, Ma drid, Con gre so de los Di pu ta dos,
1989; Elvi ra Pe ra les, A., “Las con ven cio nes cons ti tu cio na les”, REP, núm. 53, 1986.

39 En ex pre sión de Cruz Vi lla lón, P., “La Cons ti tu ción te rri to rial del Esta do” (1990),
en id., La cu rio si dad del ju ris ta per sa y otros es tu dios so bre la Cons ti tu ción, Ma drid, CEPC, 1999.

40 Cues tión dis tin ta es, co mo he mos in di ca do, la de la re ver si bi li dad de esas op cio nes,
to da vez que el de sa rro llo de las mis mas ha su pues to una au tén ti ca rees truc tu ra ción del
Esta do que afec ta ne ce sa ria men te al or den cons ti tu cio nal.



ve les no se ha ga fren te a las ne ce si da des cons ti tu cio na les me dian te la
re for ma cons ti tu cio nal, la ju ris pru den cia o los ins tru men tos que dan
fle xi bi li dad al sis te ma, exis te la po si bi li dad de que apa rez ca el de re -
cho con sue tu di na rio co mo al ter na ti va.

Cier ta men te, no se pue de de cir que la úni ca re for ma que se ha
pro du ci do has ta aho ra, exi gi da por la ra ti fi ca ción del Tra ta do de la
Unión Eu ro pea,41 y que afec tó só lo a un pre cep to cons ti tu cio nal,42

sea una mues tra de ca pa ci dad de adap ta ción for mal, vía re for ma, de
la Cons ti tu ción a las ne ce si da des cons ti tu cio na les de la so cie dad. En
el sis te ma cons ti tu cio nal es pa ñol, se ha evi ta do siem pre la re for ma:
en tiem pos de ines ta bi li dad po lí ti ca las re for mas no se pro mue ven de -
bi do a esa ines ta bi li dad. En tiem pos de es ta bi li dad no se pro mue ven
pa ra no pro vo car ines ta bi li dad. To das las so lu cio nes que se han in -
ten ta do pa ra ha cer fren te a los pro ble mas de or de na ción cons ti tu cio -
nal pa re cen te ner co mo ins pi ra ción esen cial la de evi tar la re for ma
cons ti tu cio nal pa ra no re plan tear se el pac to cons ti tu yen te (es pe cial -
men te por lo que se re fie re a la es truc tu ra te rri to rial del Esta do). Sin
em bar go, por esa vía la nor ma ti vi dad de la Cons ti tu ción ter mi na de -
bi li tán do se y el pac to cons ti tu yen te se re plan tea de ma ne ra per ma -
nen te en el pro ce so po lí ti co. No pa re ce que es ta ten den cia va ya a
cam biar en el in me dia to fu tu ro. El dé fi cit cons ti tu cio nal ten drá que
re sol ver se, mien tras se pue da, con la in ter ven ción del Tri bu nal Cons -
ti tu cio nal43 o a tra vés de pac tos po lí ti cos.

He mos vis to has ta aho ra la in te rac ción cons ti tu cio nal que se pro -
du ce en tre los ám bi tos eu ro peo, es ta tal y au to nó mi co tan to en su ver -
tien te ac ti va (ejer ci cio de Po der de Re for ma de ri va do de la plu ra li -
dad or di na men tal que da lu gar a mu ta cio nes so bre el con te ni do
ma te rial de la Cons ti tu ción) co mo pa si va (lí mi tes al Po der de Re for -
ma es ta ble ci do en la Cons ti tu ción, de ri va dos de esa plu ra li dad or di -
na men tal). Es pre ci so se ña lar que la in te rac ción cons ti tu cio nal no es
atri bui ble só lo a los agen tes cons ti tu cio na les eu ro peos o au to nó mi cos, 
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41 Cfr. De cla ra ción del Tri bu nal Cons ti tu cio nal de 1 de ju lio de 1992, ya re fe ri da.
42 Aña dien do, co mo es sa bi do, los tér mi nos “y pa si vo” res pec to del de re cho de su fra -

gio de los ex tran je ros en las elec cio nes mu ni ci pa les en el ar tícu lo 13.2 CE.
43 Al que, co mo in di ca Car los de Ca bo, se le es tá exi gien do en al gu nos ám bi tos no

ya una doc tri na cons ti tu cio nal si no una “doc tri na cons ti tu yen te”. Cfr. Ca bo Mar tín,
Car los de, La re for ma cons ti tu cio nal en la pers pec ti va…, cit., no ta 18, pp. 77 y 78.



pues esa in te rac ción se pro du ce en el tri ple ám bi to enun cia do (eu ro -
peo, es ta tal y au to nó mi co) y en tre to dos los agen tes cons ti tu cio na les.
Por otra par te, tam po co pue de de jar de des ta car se que la ca pa ci dad
de re sol ver las ne ce si da des cons ti tu cio na les me dian te mo di fi ca cio nes
ma te ria les no es ili mi ta da. Jus ta men te de la in te rac ción cons ti tu cio nal 
se de ri va la ne ce si dad de ha cer fren te a los nue vos es ce na rios que se
han de sa rro lla do a par tir de la Cons ti tu ción me dian te re for mas del
tex to cons ti tu cio nal en mu chos as pec tos, si bien, co mo ve re mos, las
pro pues tas que se han plan tea do has ta aho ra no han fruc ti fi ca do.

VI. LA CENTRALIDAD DEL NIVEL ESTATAL. LAS RESERVAS ESTATALES

AL CRECIMIENTO DE LOS ESPACIOS CONSTITUCIONALES INFRA

Y SUPRAESTATALES

Pe se al in du da ble cre ci mien to de los ni ve les cons ti tu cio na les in -
fraes ta ta les y su praes ta ta les, el Esta do si gue man te nien do una re ser va 
de po der que se ma ni fies ta, en oca sio nes, en la di fi cul tad pa ra acep -
tar a los otros ni ve les en su ca pa ci dad de in ter lo cu ción es pe cí fi ca -
men te cons ti tu cio nal. Esta si tua ción se ha evi den cia do cla ra men te en
la tran si ción del Tra ta do Cons ti tu cio nal al Tra ta do de Lis boa a ni vel 
eu ro peo (si bien Espa ña ha si do uno de los paí ses más fa vo ra bles al
Tra ta do Cons ti tu cio nal y a la ple na acep ta ción del ni vel cons ti tu cio -
nal de la Unión Eu ro pea).

En el ni vel eu ro peo, bas te se ña lar que la tran si ción del Tra ta do
Cons ti tu cio nal al Tra ta do de Lis boa ha es ta do mar ca da por una ver -
gon zo sa ocul ta ción de los ele men tos sim bó li cos de ca rác ter cons ti tu -
cio nal. No es que se ha ya “eli mi na do” el de re cho cons ti tu cio nal de la 
Unión Eu ro pea, ya que más del 90% del Tra ta do Cons ti tu cio nal se
ha in cor po ra do al Tra ta do de Lis boa. Por el con tra rio, el de re cho
cons ti tu cio nal se ha “ocul ta do” a la ciu da da nía co mo si hu bie ra mie -
do por par te de al gu nos Esta dos a que el re co no ci mien to ex pre so del 
ni vel cons ti tu cio nal pu die ra su po ner la con fi gu ra ción de un “su per
Esta do” eu ro peo. Por ese mo ti vo, se han eli mi na do los nom bres de
“Cons ti tu ción” y de “Ley”, y el prin ci pio de pri ma cía y la Car ta de De- 
re chos Fun da men ta les se han si tua do fue ra de los tra ta dos (si bien,
sin mer ma de su va lor ju rí di co).

FRAN CISCO BALAGUER CALLEJÓN56



Por lo que se re fie re al pla no au to nó mi co, en Espa ña se han le -
van ta do vo ces crí ti cas con tra la es pe cí fi ca con fi gu ra ción cons ti tu cio -
nal de los nue vos Esta tu tos, y en par ti cu lar con tra la in cor po ra ción
de car tas de de re chos a los Esta tu tos de Au to no mía re for ma dos.
Tam bién aquí se nie ga el re co no ci mien to de la con di ción de es pa cio
cons ti tu cio nal pro pio a los te rri to rios, nue va men te con el te mor de
que de ese es pa cio cons ti tu cio nal se de ri ve la crea ción fu tu ra de un
Esta do.

El plan tea mien to es ra di cal men te equi vo ca do des de la pers pec ti va
de los de re chos de la ciu da da nía. La in cor po ra ción pro gre si va de téc -
ni cas e ins ti tu cio nes de de re cho cons ti tu cio nal en el ni vel in fraes ta tal
y su praes ta tal no es tá des ti na da a au men tar el po der po lí ti co de esos
ni ve les si no, co mo ha ocu rri do siem pre con el cons ti tu cio na lis mo, a
li mi tar ese po der po lí ti co y a so me ter lo a con tro les y a exi gen cias de
res pon sa bi li dad. El de re cho cons ti tu cio nal no es otra co sa que una
es fe ra de li ber tad que re sul ta ab so lu ta men te ne ce sa ria pa ra los es pa -
cios in fra y su praes ta ta les por cuan to en ellos ha exis ti do has ta aho ra 
una me nor ca pa ci dad de con trol po lí ti co de los go ber nan tes, pe se a
la am pli tud de las com pe ten cias de que dis po nen en ca da uno de
esos ni ve les.

La frag men ta ción de las com pe ten cias es ta ta les en los ni ve les eu ro -
peo y au to nó mi co no ha ido uni da a una li mi ta ción de los po de res
pú bli cos equi pa ra ble a la que exis te en el ni vel es ta tal. Se han trans -
fe ri do com pe ten cias so bre es pa cios pú bli cos me nos con so li da dos que
el es ta tal y sin que exis tan los mis mos me ca nis mos de con trol que en el
ni vel es ta tal. Por ese mo ti vo, po de mos de cir que la des con fian za fren -
te a la cons ti tu cio na li za ción de los ni ve les su pra e in fraes ta tal no es tá 
jus ti fi ca da.

Un ejem plo de las re ser vas del Esta do fren te al cre ci mien to del ni -
vel cons ti tu cio nal eu ro peo y de los au to nó mi cos lo te ne mos en el ám -
bi to es pe cí fi co de los de re chos fun da men ta les. El ni vel es ta tal es, en
la ac tua li dad, el úni co en el que exis te una ple ni tud de ins tan cias y
agen tes que in te rac cio nan en el pro ce so de pre fi gu ra ción y con fi gu ra -
ción de de re chos fun da men ta les que tie nen la na tu ra le za in dis cu ti da
de ta les. Es cier to, sin em bar go, que la ela bo ra ción y pro cla ma ción de
la Car ta de De re chos Fun da men ta les de la Unión Eu ro pea en Ni za
(2000) y su pre vis ta ca pa ci dad de vin cu la ción ju rí di ca (ini cial men te
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en el Pro yec to de Tra ta do Cons ti tu cio nal y ac tual men te en el Tra ta -
do de Lis boa) su po ne un im pul so im por tan te a la con so li da ción de
un sis te ma de de re chos en el ni vel eu ro peo. Lo mis mo se pue de de cir 
de las úl ti mas re for mas de los Esta tu tos de Au to no mía en Espa ña,
que han da do lu gar la in cor po ra ción de car tas de de re chos en los
Esta tu tos que no exis tían an te rior men te.

Sin em bar go, el Esta do es pa ñol (pe se a su cla ra vo ca ción eu ro peís -
ta) ha con tri bui do —con los de más Esta dos miem bros de la UE— a
la for mu la ción de cau te las im por tan tes en la Car ta de De re chos Fun -
da men ta les que per mi ten sal va guar dar su pa pel esen cial de re gu la dor 
de los de re chos. Lo mis mo ha ocu rri do, en el ca so de Espa ña, en el
ni vel te rri to rial, a tra vés de si mi la res cau te las in cor po ra das a los nue -
vos Esta tu tos de Au to no mía.

Estas cau te las se ma ni fies tan en la rea fir ma ción ex pre sa de dos
prin ci pios que se con tie nen tan to en el ám bi to eu ro peo co mo en el
au to nó mi co. Por un la do, la prohi bi ción de que las car tas de de re -
chos su pon gan una am plia ción del ám bi to com pe ten cial pro pio (ya
sea el eu ro peo ya el au to nó mi co). Por otro la do, la fi ja ción de un ni -
vel mí ni mo de pro tec ción, en re la ción con los pre cep tos cons ti tu cio -
na les re la ti vos a de re chos, que no pue de ser re du ci do ni por el ni vel
eu ro peo ni por el au to nó mi co. Nin gu no de es tos prin ci pios es, en sí
mis mo, cues tio na ble. Lo que re sul ta lla ma ti vo es que se ha yan for ma -
li za do ex pre sa men te (y rei te ra do, en oca sio nes) tan to en el ni vel eu ro -
peo co mo en el au to nó mi co.

Esta iden ti dad en los pre cep tos eu ro peos y au to nó mi cos es, des de
lue go, un cla ro ejem plo de las teo rías de Pe ter Häber le re la ti vas al
pa ra dig ma del de sa rro llo gra dual de los tex tos cons ti tu cio na les.44 Pe -
ro, al mis mo tiem po, son ex pre sión de la vo lun tad del Esta do de se -
guir sien do el ám bi to cons ti tu cio nal de re gu la ción de los de re chos
fun da men ta les, en el con tex to de los pro ce sos de in te gra ción eu ro pea 
y de des cen tra li za ción te rri to rial. Só lo en el ni vel es ta tal se pro du ce
una or de na ción de los de re chos que in te gre en ple ni tud la in te rac ción 
en tre el Cons ti tu yen te (por re fe ren cia a au tén ti cos de re chos fun da -
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men ta les), el le gis la dor y la ju ris dic ción.45 Esta ple ni tud es cohe ren te
con la exis ten cia de un es pa cio pú bli co con so li da do, de un ni vel de
de ci sión cons ti tu cio nal es ta ble y de una co mu ni dad po lí ti ca de sa rro -
lla da. Es de pre ver, sin em bar go, una evo lu ción fu tu ra orien ta da al
de sa rro llo del ni vel eu ro peo y el ni vel au to nó mi co. Ese de sa rro llo
per mi ti rá una in te rac ción más in ten sa en tre los di ver sos ni ve les y es -
pa cios cons ti tu cio na les y nue vos pro gre sos en la con fi gu ra ción de los
de re chos fun da men ta les.

VII. CONCLUSIONES

La pri me ra re fle xión que te ne mos que rea li zar al ana li zar la ins ti -
tu ción de la re for ma cons ti tu cio nal, en el con tex to de la plu ra li dad
de es pa cios cons ti tu cio na les de di men sión eu ro pea, es de ca rác ter me -
to do ló gi co: como la “ma te ria cons ti tu cio nal” no es tá hoy so la men te
en las cons ti tu cio nes na cio na les, de “re for ma cons ti tu cio nal” no se
pue de ha blar só lo por re fe ren cia al tex to de las cons ti tu cio nes na cio -
na les. La ins ti tu ción de la re for ma ad quie re así un al can ce más am -
plio, por re fe ren cia al es pa cio cons ti tu cio nal eu ro peo y al te rri to rial,
pe ro tam bién por re la ción a la in te rac ción es pe cí fi ca que se ge ne ra
en tre los di ver sos ni ve les cons ti tu cio na les.

La frag men ta ción de la ma te ria cons ti tu cio nal es tam bién la frag -
men ta ción del Po der Cons ti tu yen te, que im pli ca lí mi tes es pe cí fi cos a
la re for ma. Esos lí mi tes se ma ni fies tan en to dos los ni ve les cons ti tu -
cio na les. En el eu ro peo se evi den cian en las cláu su las de sal va guar dia 
de la iden ti dad cons ti tu cio nal de los Esta dos (con te ni das pre via men te
en el ar tícu lo I-5.1 del Tra ta do Cons ti tu cio nal, y aho ra en el ar tícu lo 
4.2, TUE, de acuer do con el Pro yec to de Tra ta do de Re for ma de 23 
de ju lio de 2007). En el au to nó mi co, en el ca so de Espa ña, los Esta -
tu tos de Au to no mía tie nen co mo lí mi te in fran quea ble el tex to cons ti -
tu cio nal, que de be ser res pe ta do por cual quier re for ma es ta tu ta ria.
En el es ta tal, tam bién en el ca so de Espa ña, aun que esos lí mi tes no
es tán ex pre sa men te con tem pla dos, se de ri van de los pro ce sos de in te -
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gra ción eu ro pea y de des cen tra li za ción te rri to rial, por lo que son hoy 
ope ra ti vos a ni vel au to nó mi co y eu ro peo, en cuan to son lí mi tes no
for ma li za dos a la re for ma. Estos lí mi tes a la re for ma obli gan a una
re fle xión so bre el al can ce de la tra di cio nal dis tin ción en tre Po der de
Re for ma y Po der Cons ti tu yen te.

Por otro la do, la di ver si dad de es pa cios cons ti tu cio na les no se ma -
ni fies ta só lo a tra vés de los lí mi tes a la re for ma si no tam bién por me -
dio del ejer ci cio de un Po der de Re for ma que no só lo in ci de so bre la 
ma te ria cons ti tu cio nal pro pia si no que pue de in ci dir tam bién so bre el 
res to de los ni ve les cons ti tu cio na les. Par tien do tam bién de la di ver si -
dad de ni ve les cons ti tu cio na les, po de mos com pren der me jor las po si -
bi li da des de la re for ma en re la ción con las ne ce si da des cons ti tu cio na -
les de los dis tin tos ni ve les. Pa ra ello te ne mos que te ner en cuen ta la
re la ción dia léc ti ca que se ge ne ra en tre los di ver sos ni ve les or di na -
men ta les y las ne ce si da des de re for ma que esa re la ción dia léc ti ca ori -
gi na. En un sis te ma de plu ra lis mo or di na men tal, fa ci li tar la re for ma
de las nor mas fun da men ta les es al go ne ce sa rio pa ra que la in ter-
ac ción en tre los di ver sos or de na mien tos pue da fun cio nar de ma ne ra
efi caz.

Esa in te rac ción se pue de ver di fi cul ta da, no obs tan te, por el re ce lo 
de los Esta dos fren te al cre ci mien to de los es pa cios cons ti tu cio na les
in fra y su praes ta ta les, y sus re ti cen cias pa ra acep tar a los otros ni ve -
les en su ca pa ci dad de in ter lo cu ción es pe cí fi ca men te cons ti tu cio nal.
Des de es ta pers pec ti va, es cons ta ta ble el re ce lo de mu chos sec to res
po lí ti cos al avan ce del de re cho cons ti tu cio nal en el ám bi to de la
Unión Eu ro pea y, en el ca so de Espa ña, en el ám bi to de las co mu ni -
da des au tó no mas. Ese re ce lo se de be a la con si de ra ción del de re cho
cons ti tu cio nal co mo un fac tor “per for ma ti vo” de la cua li dad es ta tal
de los or de na mien tos. Se ol vi da, sin em bar go, por esos sec to res, la
im por tan te fun ción que el de re cho cons ti tu cio nal de sa rro lla co mo ins -
tru men to de con trol del po der pú bli co, de so me ti mien to a res pon sa -
bi li dad de los po de res pú bli cos y de ga ran tía de los de re chos de la
ciu da da nía.

En efec to, la in cor po ra ción pro gre si va de téc ni cas e ins ti tu cio nes
de de re cho cons ti tu cio nal en el ni vel in fraes ta tal y su praes ta tal no es -
tá des ti na da a au men tar el po der po lí ti co de esos ni ve les si no, co mo
ha ocu rri do siem pre con el cons ti tu cio na lis mo, a li mi tar ese po der
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po lí ti co, y a so me ter lo a con tro les y a exi gen cias de res pon sa bi li dad.
El de re cho cons ti tu cio nal no es otra co sa que una es fe ra de li ber tad
que re sul ta ab so lu ta men te ne ce sa ria pa ra los es pa cios in fra y su praes -
ta ta les, por cuan to en ellos ha exis ti do has ta aho ra una me nor ca pa -
ci dad de con trol po lí ti co de los go ber nan tes, pe se a la am pli tud de
las com pe ten cias de que dis po nen en ca da uno de esos ni ve les.

Fren te a es te te mor al de re cho cons ti tu cio nal, hay que con si de rar
que la in te rac ción en tre los di ver sos es pa cios cons ti tu cio na les en Eu -
ro pa pue de ser un fac tor po de ro so de de sa rro llo del de re cho cons ti tu -
cio nal. Co mo tal, pue de con tri buir a fa vo re cer nue vos pro gre sos del
cons ti tu cio na lis mo en la me jo ra de los me ca nis mos de con trol del po -
der y de la am plia ción de los de re chos de la ciu da da nía.
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