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RESUMEN: En el presente trabajo se va a realizar un breve analisis de la reforma constitucional
del 2011 a través de los principios constitucionalistas del Estado democratico y social, siguiendo las
premisas defendidas por el Profesor Doctor Javier Ruipérez Alamillo a lo largo de sus obras.
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ABSTRACT: In this paper the constitutional amendment of 2011 will be briefly analysed through the
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1. INTRODUCCION

Mas de treinta afios después de la entrada en vigor de la Constitucion espafiola se
ha llevado a cabo su segunda reforma constitucional. Asi, ya algunos sectores doctrinales
habian anunciado con anterioridad la necesidad de perfeccionar determinados preceptos
constitucionales para adaptarlos a las nuevas demandas vy realidades actuales'. Por tanto,
no debe causar extrafieza el hecho de que los representantes politicos espafioles hayan
decidido llevar a cabo el amending process, previsto en el Titulo X de nuestra Carta Magna,
a la vista de las lagunas y antinomias que se han puesto de manifiesto con el paso del
tiempo. Lo extrafo, sin embargo, es que los representantes politicos hubiesen prescindido
de los debates politicos y doctrinales habidos hasta el momento y optasen, finalmente, por
centrar la atencion en un tema de escasa relevancia doctrinal como fue, hasta el momento,
la estabilidad presupuestaria desde el punto de vista constitucional. Pero junto a la ausencia
de un previo debate doctrinal que, por lo demas, no es criterio de validez ni de legitimidad,
tampoco existid un debate parlamentario sustancial. Sin embargo, ello no se debio a una
abulia imputable a nuestra clase politica o doctrinal sino a la celeridad con la que se llevo

1 Asi, se ha defendido la necesidad de constitucionalizar la division de competencias entre el Estado espafiol y las
Comunidades Autonomas (Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucién del Estado de las Autonomias. Teoria consti-
tucional y prdctica politica en el “federalising process” espariol, Ed. Biblioteca Nueva S. L, Madrid, 2003), afadir una
clausula europea que establezca la primacia del Derecho emanado de las instituciones europeas sobre el derecho
espafiol (BARRERO ORTEGA, A, “La transformacion de la Constitucion espariola a la luz del Derecho constitucional
europeo”, Revista de Derecho Constitucional europeo, N° 10, 2008), reformar el senado (Cfr., PORTERO MOLINA, P,
"Contribucion al debate sobre la reforma del senado”, Revista de Estudios Politicos, N° 87, 1995, MARTINEZ SOS-
PEDRA, M., La reforma del Senado, Valencia, Fundacién Universitaria San Pablo-CEU, ARBOS, X, "El Senado: marco
constitucional y propuestas de reforma”, en RCG, num. 24 (1991), LOPEZ GARRIDO, D., El Pais, 12-XI-94, 1990 y
TENORIO SANCHEZ, P. J., “Reforma de la requlacion constitucional del Senado”, Revista Aragonesa de Administracion
Publica, Ne 29, 2008, entre otros), reformar el sistema electoral (JIMENEZ RODRIGUEZ, G. A, “El sistema electoral
espafiol y la reforma politica improbable”, Letras juridicas: Revista de los Investigadores del Instituto de Investiga-
ciones Juridicas U. V., N° 28, 2013, SACCOMANNO, A. y ALMIRANTE, C., "Sistema electoral y reforma constitucional”,
Formas de gobierno y sistemas electorales : la experiencia italiana y espafiola, coord. por Gerardo José Ruiz-Rico Ruiz
y Silvio Gambino, 1997, entre otros), reformar la sucesion masculina de la Corona (TORRES DEL MORAL, A., “Reforma
constitucional de la sucesion en la Corona”, El informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional : texto
del informe y debates académicos, José Alvarez Junco (ed. lit), Francisco Rubio Llorente (ed. lit.), 2006, FREIXES SAN-
JUAN, T, "Reforma de la Constitucion: igualdad de mujeres y hombres y sucesion a la Corona de Espafia®, £l informe
del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional: texto del informe y debates académicos, José Alvarez Junco (ed.
lit), Francisco Rubio Llorente (ed. lit), 2006, REQUEJO PAGES, J., “Limites constitucionales a la reforma de la Coro-
na", La reforma constitucional, 2005 y CABALLEROQ, D., “"Heredero de la Corona. Una reforma embarazosa”, Cambio
16, Ne. 1746, 2005, entre otros), llevar a cabo un reforzamiento constitucional de los derechos sociales y econémicos
(RUIZ-RICO RUIZ, G. J., "Derechos sociales y reforma de los estatutos de autonomia: el derecho a la vivienda", Nuevas
Politicas Publicas: Anuario multidisciplinar para la modernizacién de las Administraciones Publicas, N°. 2, 2006 y
BARRERO ORTEGA, A., "Derechos sociales y descentralizacion politica”, Lex social: Revista de los Derechos Sociales, Ne.
1, 2013, entre otros) e, incluso, reformas totales que permitan introducir el derecho de secesion en la Constitucion
(ALAEZ CORRAL, B, "La reforma constitucional como cauce de las transformaciones actuales del Estado espafiol”,
Constitucién y democracia: ayer y hoy: libro homenaje a Antonio Torres del Moral, Vol. 1, 2012).
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a cabo dicha reforma constitucional en un tema hasta entonces poco controvertido. Asi,
condicionado por la Unién Europea y respondiendo a las necesidades globalizadoras?, el
gobierno del ex-presidente José Luis Rodriguez Zapatero anuncio, en aquel momento,
su proyecto de reforma constitucional, para lo cual contd con el apoyo del partido de
la oposicion, quien ya lo habia propuesto en un primer momento. No obstante, aunque
Rodriguez Zapatero se habia propuesto realizar en el 2004 una reforma constitucional
relativa al Senado, a las Comunidades Autdnomas, a la sucesion femenina de la Coronay a la
introduccion de la tan polémica “clausula Europa”, ninguna de estas reformas se llevo a cabo.
Sin embargo, aquella que perseguia introducir limites fiscales al gasto de las Comunidades
Autonomas y el mantenimiento del equilibrio presupuestario si tuvo lugar, traduciéndose
en la incorporacion a la Constitucion de la mencién de la UE y en la obligacion de todas las
Comunidades Auténomas de asegurar los compromisos contraidos por Espafia®.

No obstante, las rarezas de la mentada reforma van mas alla de su objeto. Por tanto,
a la vista de la atipicidad de la reforma constitucional, objeto del presente trabajo, se hace
preciso realizar un analisis de la misma partiendo de una Teoria de la Reforma Constitucional
que, en realidad, se acaba convirtiendo en una Teoria de la Constitucion y del Estado, como
afirma Pedro de Vega*. De este modo, partiendo de las premisas de este autor, miembro
del Grupo Tierno, desarrolladas tanto en sus diversos escritos como en su magnifica obra
de fama internacional La Reforma Constitucional y la Teoria del Poder Constituyente, y que
posteriormente han sido desarrolladas y concretadas, con notorio acierto, por su discipulo
Javier Ruipérez Alamillo en gran cantidad de trabajos de su voluminosa produccion
cientifica entre los que cabe destacar su Ultima obra, Reforma versus Revolucidn, en la cual
centraremos el trabajo, se procedera a examinar la adecuacion procedimental de la pasada
reforma constitucional a los principios del constitucionalismo democratico. Sin embargo,
por ser un error metodologico el proceder al estudio de una obra en el vacio, al margen
del resto de obras de su autor y las influencias a las que se ha visto sometido, sera preciso
examinar en profundidad algunos de los muchos trabajos realizados por el mismo.

De este modo, siguiendo las mencionadas premisas, sera preciso partir de tres
principios fundamentales para que la Constituciéon adquiera un verdadero significado. Asi,
en primer lugar, partiremos del principio democratico, por el cual corresponde al Pueblo,
y solo a él, como titular de la soberania, el ejercicio indiscutible de aprobar, modificar o
abolir una Constitucion a través del Poder Constituyente®. En segundo lugar, partiremos del

2 Exposicion de Motivos de la Reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola, de 27 de septiembre de 2011.

3 Cfr, LOPEZ AGUILAR, J. F, “;Qué fue del poder constituyente constituido”, Constitucion y Democracia: ayer y hoy:
libro homenaje a Antonio Torres del Moral, Vol. 1, 2012, p. 283.

4  Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional y la problemdtica del Poder Constituyente, Editorial Tecnos,
Madrid, 1988, 12 ed., 12 reimpr., pp. 22-23. También se recalca esta idea en RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs.
Revolucién. Consideraciones desde la Teoria del Estado y de la Constitucion sobre los limites materiales a la revision
constitucional, Porria, México, 2013, pp. 60-63.

5  Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 1520y 223 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucién
europea y la Teoria del Poder Constituyente (Algunas reflexiones criticas desde el Derecho politico), Biblioteca Nueva
S.L., Madrid, 2000, p. 117 y Reforma vs. Revolucion..., p. 79.
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principio de supremacia de la Constitucion, esto es, entender la Constitucion como la norma
superior que se impone por igual a gobernantes y gobernados para terminar convertida en
Lex superior. Con ello se logra perpetuar el principio de soberania popular impidiendo que
ningun organo ejerza atribuciones soberanas y, de este modo, elevar la voluntad del Pueblo
a tal nivel que nadie pueda vulnerarlo®. Por tanto, es a través de este principio cémo la
soberania politica se transforma en soberania juridica. Y por ultimo, para que estos principios
sean efectivos es necesario el principio de rigidez constitucional’, por el cual se establece
un procedimiento distinto, mas agravado y complejo que el que se usa para la modificacion
de las leyes ordinarias. A través de este principio se consigue elevar la Constitucion a la
condicion de Lex Superior y asegurar, de este modo, la distincion entre gobernantes y
gobernados, consagrando la voluntad del Pueblo por encima de toda voluntad particular®.
Pero estos principios no se aseguran por si solos, sino que precisan del control constitucional
para evitar que se vulnere la Constitucion.

11. PRINCIPIOS GENERALES DEL CONCEPTO DE REFORMA CONSTITUCIONAL

Por todo ello, el Pueblo es, desde la ideologia democratica, el titular indiscutible de la
soberania de un Estado. De este modo, no puede renunciar jamas a esa soberania, pues seria
un contrato nulo. Asi, en el caso hipotético de que decidiese hacerlo, éste seguira siendo el
soberano, pudiendo recuperar el ejercicio efectivo de su poder en cualquier momento de
forma completamente legitima®. Y es, precisamente aqui, en la necesidad de hacer reales
y efectivas las ideas de Libertad y Democracia, donde se encuentra la virtualidad de la
Constitucion™, ya que la misma permite que la voluntad del Pueblo alcance la cuspide
normativa, imponiéndose por igual a gobernantes y gobernados. De esta forma, conjugando
el vivere libero y vivere civile maquiavelista™, la Ley, voluntad de todos los ciudadanos, se

6 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 15y 240.

Para una mejor comprension del principio de rigidez, cfr. RUIPEREZ ALAMILLO, J., “Algunas consideraciones sobre
la reforma constitucional”, Centro de estudios constitucionales, Madrid, 1992, pp. 239-242, La proteccion constitu-
cional de la autonomia, Editorial Tecnos, Madrid, REP, 1998 y Reforma vs. Revolucidn..., pp. 180-181.

8  Cfr, DE VEGA GARCIA, P, "La reforma constitucional como defensa de la Constitucion y la Democracia”, Ponencia
presentada a las Il Jornadas de Derecho Constitucional: "Reforma de la Constitucion”, Fundacion Jimenez Abad de
Estudios Parlamentarios y del Estado Autonomico y Centro Asociado de la UNED de Barbastro, Huesca, 27 y 28
Octubre 2006, pp. 1y 275, y La reforma constitucional.., p. 40y RUIPEREZ ALAMILLO, J., El constitucionalismo
democrdtico en los tiempos de la globalizacion: Reflexiones rousseaunianas en defensa del Estado constitucional
democrdtico y social, Universidad Nacional Autonoma de México, México, 2005, pp. 132-134, La Constitucion
europeaq ..., p. 121.

9 Cfr, FONDEVILA MARON, M., La disolucidn de la soberania en el dmbito estatal. El proceso de integracién europea.
Prolegémenos al estudio de Javier Ruipérez Alamillo, REUS, Madrid, 2014, pp. 465-473.

10 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J,, Libertad civil e ideologia democrdtica: de la conciliacion entre Democracia y Libertad a
la confrontacion liberalismo-Democracia, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2008, p. 22. y Re-
forma vs. Revolucion..., p. 168. En este mismo sentido, Rousseau defendia que la finalidad de toda legislacion debe
ser la Libertad vy la Igualdad. Cfr, ROUSSEAU, J.J., £/ contrato social, (1762), traducido por Enrique Lopez Castellon,
Ediciones P. P. P, Madrid, 1985, pp. 92 y 97.

11 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, “La Democracia como proceso. Algunas reflexiones desde el presente del republicanismo
de Maquiavelo”, Eds: A. Guerra y J.F. Y otros. Alternativas para el siglo XXI. | Encuentro en Salamanca, Sistema,
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impone por encima de todos ellos por igual No obstante, si el Pueblo quisiera ejercer
la soberania de forma permanente, lo que en realidad estaria haciendo seria confundir
la soberania con el gobierno, lo que no se traduce necesariamente en un aumento de la
legitimidad si ello no es parejo a un absoluto respeto a la Ley por parte del gobierno™. Cabe
concluir, por tanto, que el Pueblo se sirve de la Constitucion como el instrumento por el que
impone su voluntad a todos los ciudadanos individualmente considerados, sirviéndose de la
reforma constitucional para lograr su permanencia y estabilidad. Por ello, el Pueblo, como
soberano, es el autor de su propia Constitucion, y puede derogarla o sustituirla por otra si
asi lo desea™.

De esta forma, es en la reforma donde se produce el conflicto entre el principio politico
de la soberania populary el principio juridico de la soberania constitucional, cuya conciliacion
se logra a través de la transformacion del dogma politico de la soberania popular en el
dogma juridico de la Supremacia constitucional®. De este modo, como una consecuencia
necesaria del principio de rigidez nace el procedimiento de reforma constitucional. Por ello, es
a través de la reforma constitucional como se logra que la Constitucion, como coraza de los
principios y valores constitucionales ratificados por el Pueblo, alcance la cuspide normativa
permitiendo, ademas, la continuidad del ordenamiento constitucional ante futuros avatares
y evitando que sus principios y valores puedan ser modificados por un sujeto distinto al
soberano que, innecesario deberia ser decirlo, en una Democracia solo puede ser el Pueblo.
Asi, en opinién de Pedro de Vega, una Constitucion puede considerarse como tal nicamente
cuando consagra el principio de rigidez®. Por otro lado, el control de constitucionalidad tiene
como finalidad evitar que los poderes actuen incumpliendo la Constitucion y asegurase de
que la reforma se realiza siguiendo los debidos procedimientos™.

Por tanto, podemos definir a la reforma constitucional como un procedimiento
constitucional, establecido por la propia voluntad del Poder Constituyente' y usualmente

Madrid, 2003, pp. 469-479 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., El constitucionalismo democrdtico... p. 177 y Libertad civil e
ideologia democrdtica, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2008, pp. 23-27.

12 En relacion con esto, Rousseau defendia que cada ciudadano se da sus propias leyes y se somete a las mismas a
través del acto de asociacion. ROUSSEAU, J.J., Emilio o de la educacién, (1762), traducido por Luis Aguirre Prado,
Editorial EDAF, 1985, pp. 532-533.

13 Cfr, ROUSSEAU, JJ, El contrato social..., pp.81-82 y 106-107.

14 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucidn del Estado de las Autonomias..., pp. 76-77 y 143.

15 Cfr, DE VEGA GARCIA, P., La reforma constitucional..., p.20y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucién..., pp.
57y 179.

16 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 50y 276. En una linea similar, Pérez Royo considera que las
clausulas de reforma son el mecanismo que garantiza que una Constitucion sea tal, a distinguirla de las demas nor-
mas que crean los poderes constituidos. Cfr, PEREZ ROYO, J. F, "Una asignatura pendiente: la reforma de la Consti-
tucion”. Revista espariola de derecho constitucional, Afio ne 23, N 69, 2003 (Ejemplar dedicado a: XXV Aniversario de
la Constitucion (1), p. 215. En palabras de este autor, “La rigidez es, pues, un elemento esencial del constitucionalismo
democratico” “La reforma de la constitucion”. Revista de derecho politico, N° 22, 1986, cit., p. 36.

17 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 297-298 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucién del
Estado de las Autonomias..., pp. 81-82.

18 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional... pp. 40-48.
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mas agravado que el procedimiento ordinario, cuya finalidad es la modificacion de la
Constitucion para adaptarla a las nuevas realidades y evitar que se produzca la inaplicabilidad
de la misma, siendo una necesidad de la realidad histdrica. Se trata, por tanto, de una accion
legal que tiene como finalidad la continuidad de ordenamiento constitucional por lo que, a
través de la misma, es posible legalizar el cambio, pero no la revolucion™ lo que, traducido en
otros términos, significa que a través de la reforma constitucional es posible todo menos la
destruccion de la propia Constitucion, por lo que su mision es proteger de su aniquilacion al
sistema de valores que conforman el orden constitucional®. Asi, la reforma constitucional es,
como expone Pedro de Vega, “el mecanismo mas efectivo para la defensa de la Constitucion,
y con ella de la Libertad, Democracia y del propio Estado*". De este modo, la finalidad de Ia
reforma se puede resumir en cuatro puntos: En primer lugar, sirve para adaptar la realidad
politica a la realidad juridica de la Constitucion para evitar que ésta pierda relevancia en la
practica. En sequndo lugar, permite la continuidad del ordenamiento constitucional al tratarse
de una operacion juridica, no politica, por lo que no se trata de un acto revolucionario que
rompa con el régimen establecido. En tercer lugar, es el instrumento que permite garantizar
que la voluntad del Pueblo se va a respetar a través de la rigidez de la Constitucion, de tal
manera que, las Unicas leyes validas contrarias a la Constitucidn y posteriores a su vigencia
son las derivadas de revisiones constitucionales. Y por ultimo, y en cuarto lugar, integra la
voluntad de los Constituyentes futuros en los pasados®.

De este modo, la reforma constitucional nace como aquel instrumento que permite
adaptar la realidad politica, econdmica y social a la realidad juridica, pero no es el unico.
Asi, a través de la mutacion constitucional es posible adaptar el contenido de las normas
constitucionales a las circunstancias actuales sin necesidad de proceder a modificar el texto
constitucional?®. Ahora bien, dicha mutacién ha de respetar la totalidad de la literalidad
de los preceptos constitucionales, pero nunca hacer una interpretacion contra legem?®. En
este supuesto, seria conveniente proceder a la reforma constitucional para realizar una
transformacion en la literalidad de los articulos constitucionales pero, al mismo tiempo,
¢ésta esta limitada por los principios vy valores que definen la Constitucion. Por tanto, la

19 Cfr, DE VEGA GARCIA, P. La reforma constitucional.., p.240y RUIPEREZ ALAMILLO, J., El constitucionalismo demo-
crdtico..., pp. 32 y 239-240.

20 Cfr, DE VEGA GARCIA, P., La reforma constitucional... pp.75-85, 236-238'y 295 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma
vs. Revolucion..., pp. 35-36y 105.

21 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, “La reforma constitucional como defensa de la Constitucion y la Democracia”, Ponencia
presentada a las Il Jornadas de Derecho Constitucional: Reforma de la Constitucion. Organizada por la Fundacion
Giménez Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonomico y el Centro asociado de la U.N.E.D, de Barbastro
(Huesca), y celebradas los dias 27 y 28 de Octubre de 2006, pp. 1-27, cit., p. 26.

22 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., p.67-90 y "La reforma constitucional como defensa...”, pp.
12-18.

23 Vid., LUCAS VERDU, P, Reforma y mutacién de la Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, 1991, JELLINEK,
G., Teoria general del Estado, Comares, 1999 y DAU-LIN, H., Mutacidn de la Constitucién, Ofati: Instituto Vasco de
Administracion Publica = Herri-Arduralaritzaren Euskal Erakundea, 1998.

24 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., p.215y RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucion del Estado de
las Autonomias..., p. 248 y Reforma vs. Revolucion..., pp. 18-19.
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reforma es politicamente conveniente cuando es juridicamente necesaria?, siendo el Poder
Constituyente el Unico que no esta sometido a ningun limite.

Cabe deducir de todo lo expuesto que la reforma constitucional se haya sometida
a dos tipos de limites®. Asi, en primer lugar podemos hablar de limites formales como
aquellos procedimientos, mas agravados que el ordinario, establecidos expresamente por el
ordenamiento constitucional para la creacion, modificacion o derogacion de los preceptos
constitucionales. De esta forma, estos preceptos constituyen un limite implicito a la
reforma constitucional, ya que no es posible derogar esos articulos a través de su propio
procedimiento, pues ello se traduciria en la eliminacion del principio de rigidez, lo que
supone que la Constitucion deja de ser real. Ahora bien, es preciso apuntar, como hace
Ruipérez?, que aunque no es posible derogar las mencionadas clausulas de reforma, si
pueden ser modificadas para mejorar el principio de rigidez o impedir el estancamiento del
ordenamiento constitucional.

En sequndo lugar, es posible hablar de limites materiales para referirnos a aquellos que
constituyen los principios y valores sociales, econémicos y politicos con los que se identifica
una sociedad y que caracterizan a una Constitucion®. Esos limites materiales pueden estar
protegidos a través de limites materiales explicitos o clausulas de intangibilidad, es decir,
aquellos preceptos constitucionales vedados expresamente al Poder de Reforma por la
propia Constitucion, o a través de limites materiales implicitos, es decir, aquellos que, sin
estar recogidos expresamente en la Constitucion, su relevancia es tal que su modificacion
o derogacion no seria baladi, sino que conllevaria un cambio de Constitucion, al romperse
la continuidad juridica o, incluso la misma, perderia tal consideracion. Ahora bien, todo ello
no supone que los limites materiales a la reforma, tanto explicitos como implicitos, tengan
que recogerse, necesariamente, en determinados preceptos, sino que, en ambos casos,
supone la existencia de unos valores que incardinan la vida politica de un Estado. Como
bien senala Ruipérez "de la ausencia de clausulas de intangibilidad no cabe deducir (...) la
inexistencia de limites®®" Por tanto, lo que se protege a través de los mismos son valores y
principios y no articulos en abstracto®. Asi, la principal virtualidad de observar estos limites
es asegurar la nitida separacion entre el Poder Constituyente, Poder de Reforma y poderes
constituidos, por lo que, aun siguiendo el procedimiento formal establecido, si una norma de
reforma constitucional contradice alguno de los valores y principios fundamentales de una
Constitucion, debera ser declarada inconstitucional®.

25 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 92-93y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion...
p. 22.

26 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 242-243.
27 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., p. 121.
28 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., £l constitucionalismo democrdtico... p. 219 y Reforma vs. Revolucién..., pp. 108-109.

29 RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucién del Estado de las Autonomics..., p. 229. También menciona esta misma idea
en Reforma vs. Revolucién..., cit., p. 73.

30 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, “La reforma constitucional como defensa..”, p. 21.

31 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 255-261y RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucién del
Estado de las Autonomias..., pp. 123- 124 y Reforma vs. Revolucidn..., pp. 102-104.
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Por otra parte, es preciso distinguir entre los limites materiales implicitos del
constitucionalismo v los limites materiales implicitos de una Constitucion. Asi, podriamos
considerar como limites del constitucionalismo aquellos sin los cuales toda Constitucion
dejaria de ser tal, perdiendo su significado como instrumento a través del cual se concilian las
ideas de Libertad y Democracia para, posteriormente, convertirse en un simple documento de
gobierno®. No plantea mayor dificultad, o no deberia, conocer cudles son estos principios del
constitucionalismo, por haber sido enumerados mas arriba, a saber: principio democratico,
de rigidez y supremacia constitucional. Ahora bien, por lo que se refiere a los principios
materiales implicitos de una Constitucion, su concrecion no es, a pesar de la opinion de
algunos autores, un tema pacifico. Asi, al cambiar esos valores y principios segun las diferentes
€pocas y lugares en los que nos hallemos, sera politicamente legitimo divergir de los mismos
pero juridicamente preceptivo obedecerlos hasta que exista una nueva Constitucion. Por
tanto, cada Pueblo tendra unos valores y principios diferentes a otros Pueblos, pero también
es posible que un mismo Pueblo tenga unos valores diferentes, en distintos momentos de
su Historia. Se deduce, por tanto, de lo expuesto anteriormente, que ese acervo de valores
y principios es obra del Pueblo soberano. Es la voluntad del Pueblo que, como tal, puede
cambiar en cualquier momento. Ahora bien, mientras esa voluntad soberana no cambie, debe
respetarse®. Ademas, esa voluntad no es el resultado de abstracciones metafisicas deducida
por unos intelectos superiores de la sociedad sino que es la voluntad, efectiva y real, surgida
del conjunto de ciudadanos y ciudadanas que habitan en una época vy lugar concretos* ya
que, segun Heller, "solo el contenido determina la forma y legitima el poder®". Asi, para este
autor, la democracia social debe descansar bajo un fondo de valores comunes®.

No obstante, podria llegar a suceder que los ciudadanos dejasen de sentirse
identificados con los valores consagrados formalmente por la Constitucion y abrazasen
otros, lo cual es politicamente legitimo. Sin embargo, ello no les exime de la obligacion
de respetar los valores y principios consagrados en la Constitucion hasta que ésta sea
derogada®. Incluso el Poder de Reforma, como poder sometido formal y materialmente
a la Constitucion, no esta facultado para proceder a alterar ese conjunto de principios y
valores®, pues de lo contrario incurriria en fraude constitucional, es decir, la utilizacion
del procedimiento de reforma para crear un nuevo régimen politico y un ordenamiento
constitucional diferente, pero sin romper con el sistema de legalidad establecido®. Por tanto,

32 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 286-290.
33 RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucion del Estado de las Autonomias..., pp. 144-145.
34 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 242-248 y “La Democracia como proceso...", pp. 477-483.

35 HELLER, H., Europa y el fascismo, Traducido del aleman por Francisco J. Conde, Editorial Comares, Granada, 2006,
cit, 1.

36 Ibidem p. 5.
37 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., p. 178.

38 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La refo[ma constitucional..., pp. 265, 286y 295 y "La reforma constitucional como defen-
sa..", pp. 1-27, cit,, p. 22 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucidn..., pp. 107 y 162.

39 Cfr. DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., p.291y RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucion del Estado de
las Autonomias..., p. 147 y Reforma vs. Revolucion..., p. 31.
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toda reforma constitucional puede revisar parcial o totalmente el conjunto de preceptos
constitucionales, siempre y cuando no altere dichos principios y valores. Asi, es posible
alterar el conjunto de preceptos relativos a un principio siempre y cuando éste continue
vigente®. De esta forma, las Constituciones han de adaptarse a las nuevas realidades sociales
y politicas sin abandonar la técnica constitucionalista*', ya que, como escribié Rousseau*? "La
suerte de las cosas humanas es que no duran largo tiempo en el mismo estado”

Y es, precisamente, en el momento en que se produce el divorcio entre la Constitucion
material (principios y valores de la sociedad) y la constitucion formal (principios y valores
plasmados en la Constitucion)®, cuando surge la necesidad de que aparezca en la escena
politica el Poder Constituyente, a través del cual el Pueblo se da a si mismo una Constitucion.
Por tanto, nos encontramos ante un poder soberano, Legibus Solutus, no sometido ni a
limites formales ni materiales*, pues ello seria equipararlo al Poder de Reforma. Asi, se trata
de un Poder revolucionario, pues supone una ruptura con el régimen anterior. De esta forma,
una Constitucién deja de ser fuente de validez de otra cuando se produce una revolucion®.
Pero el Poder Constituyente tiene como unica finalidad crear la Constitucion, por lo que
una vez creada ésta desaparece y, solo a partir de ese momento, los poderes constituidos
actuaran en el Estado, estando sometidos a la misma*. A continuacion, una vez elaborada la
Constitucion por el Poder Constituyente, que es una Asamblea representativa instituida de
poderes especiales, debera ser ésta ratificada por el Pueblo para que sea legitima, ya que el
Pueblo no puede delegar, en modo alguno, su soberania*’ "y nunca se puede asegurar que una
voluntad particular es conforme a la voluntad general hasta después de haberla sometido a
los sufragios libres del pueblo"#, segun Rousseau, ya que "Toda ley que no haya ratificado el
pueblo es nula, no es una ley*" Asi, a través del referéndum, el Pueblo reconoce como suya
la obra del Poder Constituyente. De este modo, el referéndum por el que se aprueba una
Constitucion es un acto de soberania mientras que el referéndum constitucional por el que
se reforma la misma es un acto de control de los representados a los representantes, en aras
de evitar que ejerzan competencias soberanas®.

40 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., p. 128.
41 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucion europea ..., p. 86.

42 ROUSSEAU, J.J.: Discurso sobre el origen y los fundamentos de la desigualdad entre los hombres y otros escritos,
(1753), Editorial Tecnos, Madrid, 1987, cit., pp. 70-71.

43 Cfr, DE VEGA GARC[A, P. La reforma constitucional..., pp. 70-73. RUIPEREZ ALAMILLO, J., El constitucionalismo
democrdtico..., p. 44 y Reforma vs. Revolucién..., pp. 13-19 y 161.

44 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 229-235y RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucién del
Estado de las Autonomias..., p. 43.

45 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucidn del Estado de las Autonomias..., p. 23

46 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp.17, 25,28, 31y 65,y RUIPEREZ ALAMILLO, J.: £/ constitu-
cionalismo democrdtico..., pp. 92-102 y 139.

47 Cfr, ROUSSEAU, JJ, El contrato social..., pp. 56, 63-64.
48 Ibidem, cit,, p. 84.
49 [bidem, cit., p. 132.

50 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 117-118, 120-121, 303 y RUIPEREZ ALAMILLO, RUIPEREZ
ALAMILLO, J., £l constitucionalismo democrdtico..., pp. 32- 33 y La Constitucion del Estado de las Autonomias..., pp.
139-141.
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Esto enlaza con la forma de entender la Ley para el Ciudadano de Ginebra. Asi, para él,
la Ley debe versar sobre cuestiones generales y nunca afectar a casos particulares, ya que ello
es competencia del gobierno. Ademas, a la voluntad soberana, que surge de la participacion de
todos los ciudadanos del Estado, deben estar sometidos tanto gobernantes como gobernados,
es decir, se trata de un poder absoluto sobre todos los miembros del Estado. Asi, establece
que "si quien manda en los hombres no debe mandar en las leyes, quien manda en las leyes
tampoco debe mandar a los hombres®"". Por ello, se trata de una voluntad soberana, en la que
se exige que todas las voces sean oidas, por lo que no obliga siempre a la unanimidad sino
que, en cuestiones menos importantes, es suficiente la mayoria. De esta forma, relaciona la
Ley con un acto de soberania, por lo que es legitimo relacionar el concepto rousseauniano de
Ley con el moderno concepto de Poder Constituyente ya que, por un lado, la Ley es un acto
de soberania y los actos de gobierno, como actos del poder constituido, estan sometidos a su
voluntad. Por otro lado, la misma puede ser sustituida por otra cuando el Pueblo asi lo desee®?
ya que, segun sus palabras, "va en contra de la naturaleza del cuerpo politico que el soberano
se imponga una Ley que no pueda infringir®"y "Un pueblo siempre es duefio de cambiar
sus leyes®*. Por otro lado, Rousseau defiende que la constitucion del Estado debe estar
relacionada con sus costumbres, las cuales no han de ser estaticas sino que han de proceder
de los corazones de los ciudadanos para evitar la destruccion del Estado®. De ello se deduce
que el soberano, es decir, el Pueblo, no puede estar sometido a ningun tipo de limite vy, si asi
lo desea, puede cambiar los valores y principios que rigieron la sociedad hasta el momento.
En definitiva, para este autor, no importa la forma de administracion del Estado sino su
forma de legitimacion, es decir, que la Ley Fundamental sea obra del Pueblo en su conjunto
y que a la misma se sometan gobernantes y gobernados®. Es lo que llama Republica, por lo
que concluye diciendo que “Todo gobierno legitimo es republicano®. También encontramos
un antecedente de la supremacia constitucional en Montesquieu. Asi, este autor también
defiende que la Ley Fundamental ha de imponerse por igual a gobernantes y gobernados,
pero no dice nada sobre quién es el sujeto legitimado para proceder a cambiar esa Ley.
Segun este autor, sin esa Ley cualquier gobierno se vuelve despotico y el poder legislativo
no puede cambiar las Leyes Fundamentales, aunque si expresa la necesidad de adaptar esas
leyes a la realidad politica, sin pronunciarse acerca de quién esta legitimado para ello. No
obstante, mientras que Rousseau defiende la dependencia al Estado y la independencia entre

51 ROUSSEAU, J.J., El contrato social..., cit., p. 84.

52 Cfr, ROUSSEAU, J.J., Discurso sobre el origen..., p. 97 y 191- 193, Emilio..., p. 532-535y El contrato social..., pp. 70-74,
80-83 134y 145-146. Rousseau parte de las premisas de Montesquieu ya que, al igual que €I, se opone a la parti-
cipacion del Pueblo del gobierno. Cfr, MONTESQUIEU, De/ espiritu de las leyes, (1748), traducido por Pedro de Vega
y Mercedes Blazquez Polo, Editorial Tecnos, Madrid, 1985, pp. 12-15, 109-110 y 174. Pero la novedad del primero
es que pone de manifiesto el principio de legitimidad democratico, mientras que el segundo se preocupa por quien
ejercer el gobierno sin plantearse su legitimidad.

53 ROUSSEAU, J.J., El contrato social.., cit., p. 64.
54  Ibidem, cit., pp. 95.

55 Ibidem, p. 95

56 [bidem, pp. 80-81.

57 Ibidem, cit., p. 81.
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los ciudadanos, Montesquieu defiende que la libertad es el sometimiento a las leyes civiles®®.

Surge, por tanto, la imperiosa necesidad de establecer una escrupulosa separacion
entre los tres Poderes® antes mencionados. Asi, si el Poder Constituyente se perpetuase en el
tiempo y pretendiese ejercer poderes constituidos, o viceversa, el poder de reforma careceria
de sentido ya que cualquier cambio constitucional se presenta como un acto revolucionario,
despojando al Pueblo de su inalienable derecho a ser el titular de su Constitucién, lo que se
traduce en dictaduras subrepticias. Por otro lado, si el Poder de Reforma se equipara a los
Poderes constituidos, todo acto de reforma constitucional sera un acto legislativo ordinario,
por lo que la Constitucion pierde su caracter de Lex Superior al poder ser modificada vy
derogada por los mismos tramites que una ley ordinaria, lo que se traduciria en que la
existencia del conjunto de valores y principios englobados por la coraza constitucional va
a depender de la voluntad de los gobernantes®. Y por ultimo, si se equipara el Poder de
Reforma al Poder Constituyente, el Poder de Reforma se convierte en soberano al poder
cambiar los principios y valores fundamentales de una Constitucion®, mientras que el Poder
Constituyente se ve sometido a unos limites formales. Por tanto, cualquier injerencia de uno
de estos poderes en las facultades del otro, conlleva a la ineficacia de las ideas de Democracia,
al privar al pueblo de darse sus propias leyes a través de la Constitucion, y de Libertad, al
no estar sometidos los gobernantes y los gobernados a las mismas leyes por igual®, lo que
se traduce en dictaduras encubiertas®. Asi, en palabras de Rousseau, "Si el soberano quiere
gobernar, si el magistrado quiere dictar leyes [Fundamentales] o si los subditos se niegan
a obedecer, el desorden sucede a la regla, la fuerza y la voluntad ya no actuan unidas, y
el Estado, disuelto, cae asi en el despotismo o en la anarquia®" Y para evitarlo responde,
precisamente, la finalidad de la institucion de la reforma constitucional®.

Es importante sefialar que la distincion entre tres poderes no ha de ser un simple
procedimiento de mayorias, sino que es necesario que la opinion publica sea quien incardine
las propuestas que se plasmaran en la definitiva reforma. Tampoco la proclamacion de
una Asamblea constituida como Constituyente no seria legal en la medida en que el acto
revolucionario corresponde en todo caso al Pueblo y no a sus gobernantes, como garantes

58 Cfr, MONTESQUIEU: Del espiritu ..., pp. 9-18, 44 214-219 y 336- 337.

59 Ya Montesquieu sefiald en su momento la necesidad de separar a los poderes que puedan dar lugar a despotismos
y que "por la disposicién de las cosas, el poder frene al poder" MONTESQUIEU, Del espiritu..., cit., p. 106.

60 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., p. 44y RUIPEREZ ALAMILLO, J.: £l constitucionalismo demo-
crdtico..., pp.102-103 y Reforma vs. Revolucion..., pp. 48-50.

61 Autores como Pérez Royo caen, sea dicho con todos los respetos, en este error, al afirmar que el problema de la refor-
ma constitucional en nuestro pais radica en el desconocimiento de la titularidad del Poder Constituyente. Cfr, PEREZ
ROYO, F. J., Una asignatura pendiente...", pp. 219-220 y 233. Sin embargo, la Constitucidn espafiola, en su articulo 1,
otorga dicha titularidad al Pueblo espafiol. Por ello, en nuestra opinion, el autor se refiere al Poder de Reforma. Sobre
los problemas de esta confusion en nuestro pais Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., p. 69-70.

62 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional... p. 44y RUIPEREZ ALAMILLO, J., El constitucionalismo demo-
cratico..., pp. 102-110, La Constitucion europea ..., pp. 127 y 220 y Reforma vs. Revolucion..., pp. 56, 64 y 69.

63 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J.,, La Constitucion del Estado de las Autonomias..., p. 79.
64 ROUSSEAU, J.J., El contrato social..., cit., pp. 98-99.
65 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., La Constitucion del Estado de las Autonomias..., p. 73.
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de la efectividad de la Constitucion que, por muy buenas que sean sus intenciones,
nada garantizaria que fuesen a someterse también a la nueva Constitucidn si ya parten
incumpliendo la vigente. Ademas, incluso aunque esa Asamblea naciese del Pueblo, requeriria
de la ratificacion popular a través de referéndum. Acerca de esta cuestion, Rousseau
considera que no se requieren formalidades para celebrar un nuevo pacto social sino que es
suficiente con que la ciudadania se reconozca como Pueblo, sin necesidad de convocatoria
formal, para establecer una nueva Constitucién, aunque prescribe que para cambiar una
Ley Fundamental, es preciso sequir las mismas solemnidades y procedimientos por los que
se cred®, es decir, la participacion del Pueblo en su conjunto. Por tanto, los usurpadores del
poder soberano seran aquellos que, con la finalidad de perpetuarse en el poder, impiden que
se celebren comicios para modificar la constitucion o ratificar una nueva®.

111. LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

Por lo que se refiere a nuestra Norma Fundamental, la clausula de reforma se encuentra
recogida en el Titulo X de la misma. Asi, el Constituyente de 1978, en lugar de establecer un
Unico procedimiento de reforma y clausulas de intangibilidad sobre todos aquellos valores
que caracterizasen la Constitucion y que se estableciesen como inquebrantables por cualquier
organo sometido a la misma, opto por establecer dos procedimientos de reforma de distinta
agravacion. Asi, el articulo 167 establece un procedimiento lo suficientemente agravado para
impedir cambios faciles, pero no tanto como para impedir las modificaciones y reformas a
la realidad actual siendo, en este caso, el uso del referéndum una decision facultativa de las
Camaras. Por otro lado, el articulo 168 establece un procedimiento de reforma especial, mas
complejo vy dificil, para los supuestos de revision constitucional, total o parcial, que afecten al
Titulo preliminar, al Capitulo Il, seccion 1° del Titulo | o al Titulo Il. En este caso, el referéndum
es obligatorio®®.

Por tanto, a través del articulo 168 se establece un procedimiento de reforma
superagravado, ya que establece un mecanismo complejo y costoso cuya puesta en
marcha es complicada, en lugar de establecer clausulas de intangibilidad. Asi, en lugar de
éstas, que establecen prohibiciones de reforma genérica, la vigente Constitucion instaura
un sistema de doble procedimiento de revision con diferentes grados de agravacion, en
el que es juridicamente posible, pero materialmente improbable, llevar a cabo la reforma
total de la Constitucion. Por otra parte, no todos los valores y principios de la Constitucion
son enumerados en los preceptos protegidos en el articulo 168 y, ademas, el contenido de
algunos preceptos no se incluye en los mismos, por lo que se establece una superlegalidad
formal pero no material®.

66 Cfr, ROUSSEAU, J.J., Discurso sobre el origen..., p. 99.
67 ROUSSEAU, J.J., El contrato social..., cit., p. 138.
68 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 145-147.

69 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., pp. 147-159 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolu-
cion..., p. 11.
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De esta forma, al establecer dos tipos de procedimientos en funcién del tipo de norma,
cabe la posibilidad de que existan normas en la Constitucion que sean inconstitucionales.
Por tanto, es posible formalmente afectar a materias protegidas por el articulo 168 a través
de la modificacién de articulos que requieren seguir el procedimiento del articulo 1677,
ya que no existen limites acerca de los contenidos. Sin embargo, por estar la reforma
constitucional limitada por la propia Constitucion, la misma ha de respetar, ademas de los
formales, los limites materiales antes mencionados. Asi, como bien sefiala Ruipérez’', una
inconstitucionalidad material se acaba convirtiendo en una inconstitucionalidad formal
al no respetar el procedimiento que corresponda a la modificacion de dicha materia. No
obstante, existen autores que consideran que no cabe hablar de limites implicitos en la
Constitucion de 1978, salvo la posibilidad de eliminar la cldusula de reforma, entendiendo
que las reformas totales son licitas’.

Este obstaculo quedaria salvado si nuestro Tribunal Constitucional contase con
competencias para conocer el fondo de las reformas constitucionales, pero las mismas se
reducen Unicamente a aspectos formales”. De esta forma, como ya hacia tiempo venia
anunciando Pedro de Vega, la unica posibilidad que le queda a la legalidad constitucional
vigente desde 1978 es confiar en la buena fe del legislador ordinario™. Sin embargo,
algunos autores se oponen a que el Tribunal realice controles materiales sobre la reforma
constitucional’®.

Cabe destacar que Pedro de Vega defiende la participacion del Pueblo en la reforma,
tanto en su iniciativa como en el referéndum. Sin embargo, todavia a dia de hoy se ven
recelos en este ultimo tipo de instituciones juridicas por el mal uso que los totalitarismos
hicieron de la misma’®. Asi, autores como Sanchez-Cuenca’ y Pisarello’ consideran que
el triunfo o fracaso del referéndum depende de los partidos que lo propongan y como lo
propongan. Pisarello defiende que, ademas del importante recelo que despierta en nuestra
clase politica, la Constitucion de 1978 reduce los canales de participacion ciudadana y

70 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp.153-163.
71 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., p. 150.

72 Asi, autores como Alaez Corral entienden que es posible pasar del Estado democratico al autocratico a través de
las reformas constitucionales. Cfr, ALAEZ CORRAL, B., “La reforma constitucional como cauce de las transforma-
ciones actuales del Estado espafiol”, Constitucion y democracia: ayer y hoy: libro homenaje a Antonio Torres del
Moral, Vol. 1, 2012, pp. 420-441. Haciendo una critica a los argumentos doctrinales que prescinden de los limites
materiales Cfr., RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., pp. 145-146.

73 Se deduce de las competencias atribuidas en la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.

74 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional..., pp. 165y 295-302.

75 En este sentido Cfr, ALVAREZ CONDE, E,, “La reforma constitucional del 2011", Constitucion y democracia, ayer y
hoy: libro homenaje a Antonio Torres del Moral, Vol. 1, 2012, p.247.

76 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional... pp. 90, 105y 145y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Re-
volucidn..., pp. 129-136.

77 Cfr, SANCHEZ CUENCA, 1., "El déficit democratico de la Unién Europea” en el vol. Aspectos politicos y sociales de la
integracion europea, eds. . Llamazares y F. Reinares, Valencia, ed. Tirant lo Blanch, 1999, p. 106

78 Cfr, PISARELLO, G., "Constitucion y Gobernabilidad: Razones de una democracia de baja intensidad”, Las sombras
del sistema constitucional espafiol, Coord. por J. R. Capella, Editorial Trotta, Madrid, 2003, pp. 140-141.
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establece un referéndum restrictivo para evitar la distorsion del funcionamiento del sistema
parlamentario mediante la derogacién popular de leyes™. No obstante, el referéndum
constitucional, establecido en ambos preceptos, realiza una funcion de control sobre la
actuacion de los representantes, pero nunca puede entenderse como un acto de soberania.
Por lo que se refiere a la iniciativa para la reforma constitucional, ésta corresponde a una
pluralidad de instancias representativas democraticas, pero no se contempla la iniciativa
popular, lo que es contrario a la soberania democratica, en opinion de algunos autores®. De
esta forma, nuestro Constituyente ha establecido que la unica posibilidad del Pueblo para
modificar directamente la Constitucion, por su propia iniciativa, sea a través de la revolucion,
pero no de la reforma, al privarlo de esta facultad.

IV. LA ATIPICIDAD DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DEL 2011

Como ya se expuso anteriormente, la Reforma Constitucional se caracteriza por
haber sido llevada a cabo bajo unos procedimientos poco usuales desde el punto de vista
democratico. Asi, la constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria
responde a una practica de derecho comparado vigente en Estados Unidos y Canada, pero
también en el articulo 40 de nuestra vigente Constitucion®'. De esta forma, a través de la
reforma del articulo 135 de la Constitucion espafiola, se incorporan a la misma una serie
de enmiendas que establecen un control presupuestario a las Administraciones Publicas. Y,
precisamente, es el objeto de la Reforma y no el procedimiento de aprobacion lo que se va a
estudiar a continuacion.

Asi, en primer lugar, no existia contradiccion con ningun articulo constitucional que
impidiese la aprobacion del contenido del actual precepto a través de una LO. No ha de
extrafiar, por tanto, cuestionarse acerca de las razones por las que el legislador ha optado
por abrir el procedimiento de reforma en lugar de hacerlo por la mutacion constitucional, ya
que unicamente sera necesario acudir a la primera cuando la seqgunda suponga una abierta
contradiccion a lo establecido en la Constituciéon, por lo que sera preciso analizar la existencia
de dicha incompatibilidad. De esta manera, al proceder a la realizacion de dicho analisis,
podemos observar que una Ley Organica que obligase a las Administraciones Publicas a una
estabilidad presupuestaria no seria contraria a lo establecido en la Constitucion, incluso
antes de la Reforma. Ademas, seria un procedimiento mucho menos gravoso en atencion a
las mayorias con las que contaban los grupos que apoyaron dicha Reforma constitucional
y menos corrosivo a la soberania popular, al elevar un acto de gobierno a la posicion de Lex
Superior al margen de la voluntad popular. Por todo ello, sera preciso analizar la correccion
del procedimiento de reforma en atencion a la materia.

79 Cfr, PISARELLO, G., "Constitucion y Gobernabilidad...", pp. 137-140.

80 Cfr, DE VEGA GARCiA, P. La reforma constitucional..., pp. 129-135y ALAEZ CORRAL, B., "La reforma constitucional
como cauce de las transformaciones actuales del Estado espafiol”, Constitucion y democracia: ayer y hoy: libro
homenaje a Antonio Torres del Moral, Vol. 1, 2012, p. 441.

81 lbidem, pp. 241-246.
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Asi, las Camaras parlamentarias, en lugar de optar por la mutacién constitucional,
decidieron proceder a la reforma del articulo 135 de la Constitucién. No cabe dudar, por
tanto, que desde el punto de vista formal, el precepto fue reformado a través de los cauces
correctos ya que el mismo no esta protegido por la agravacion establecida por el articulo
168. Sin embargo, a esta conclusion solo se puede llegar otorgando un contenido neutro a
los preceptos constitucionales que permita suprimir contradicciones materiales entre los
mismos. Por tanto, haciendo una interpretacién formalista sequn la cual la Constitucion de
1978 carece de contenidos materiales, quedando reducida a un mecanismo de produccion
normativa, no cabria realizar critica alguna acerca del procedimiento de reforma operado.

Ahora bien, esa interpretacion formalista de la Constitucion choca frontalmente con
una interpretacion material. Asi, la ideologia de la Constitucion®?, que supone interpretar
la norma fundamental como una sagrada nomocracia®, cuyos contenidos se elevan al
plano de la metafisica, dejando a lo terrenal sus solemnes procedimientos de creacion
legislativa a través de los cuales se defiende a si misma, se opone a la ideologia del
constitucionalismo, segun la cual las normas constitucionales estan colmadas por valores
sin los cuales la Constitucion carece de existencia real y cuya finalidad es la defensa de
los principios de Libertad y Democracia®. En definitiva, se pretende convertir cuestiones
de legalidad en cuestiones de legitimidad, reduciendo la democracia a un mero sistema
de reglas de juego. Asi, mientras que la ideologia de la Constitucion supone una paralisis
politica® y el divorcio entre la Constitucion formal y material, evitando la introduccion de
nuevos contenidos constitucionales, la ideologia del constitucionalismo permite adaptar el
contenido constitucional a las nuevas realidades, impidiendo dicha separacion. En realidad,
esta problematica se reduce a optar entre privar al Pueblo de sus facultades soberanas o
permitir su ejercicio como titular de la Constitucion®. Por otra parte, ello supone también
que al pasarse de la ideologia de la Constitucion a la ideologia del Constitucionalismo, lo cual
esta sucediendo actualmente, la reforma pasa de ser estudiada como un mecanismo para
asegurar la supremacia constitucional a estudiarse como una deslealtad constitucional®.
Cabe concluir, por tanto, que el procedimiento es correcto desde el punto de vista formal,
pero es preciso analizar la correccion material del mismo a fin de evitar el ejercicio ilegitimo
de facultades soberanas por parte del Poder de Reforma.

82 También conocido como patriotismo constitucional. Cfr, RAMIRO, L., "Del privilegio constitucional de los partidos a
la promocion del multipartidismo moderado. Constitucion, sistema electoral y financiacion de los partidos politicos
en Espafia”, Las sombras del sistema constitucional espafiol, Coord. por J. R. Capella, Editorial Trotta, Madrid, 2003,
p. 138.

83 Heller define la nomocracia como aquella que carece de voluntad. Una norma acabada y considerada perfecta por
sus defensores. Cfr., HELLER, H., Europa y el fascismo..., p. 124.

84 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, La reforma constitucional.., p. 150y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucion..., p.
95.

85 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, “La reforma constitucional como defensa...", pp. 463-465 y RUIPEREZ ALAMILLO, J., Ef
constitucionalismo democrdtico..., pp. 54-64 y 190 y Reforma vs. Revolucién..., p. 70.

86 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J.: £/ constitucionalismo democrdtico..., 2005, pp. 118-335.

87 Cfr, LOPEZ AGUILAR, J. F, “;Qué fue del poder constituyente constituido”, Constitucion y democracia: ayer y hoy:
libro homenaje a Antonio Torres del Moral, Vol. 1, 2012, pp. 271-272.
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Por otro lado, este procedimiento de reforma facultaba a las Camaras parlamentarias
para que el mismo fuese ratificado a través de un Referéndum constitucional. Dicho
Referéndum no suponia, como ya se menciond, un acto de soberania ni un plus de legitimidad,
sino que se trataba de controlar que los gobernantes no se excediesen en sus mandatos
representativos ordinarios. Sin embargo, las Camaras consideraron que dicha reforma
constitucional no revestia la suficiente trascendencia como para ser sometida al mismo
y decidieron prescindir de €él. También consideraron prescindible esperar a las inmediatas
elecciones generales para llevar sus propuestas de reforma constitucional, sirviendo éstas
como referendatarias de las mismas y otorgandoles mayor grado de legitimidad. Se trata, en
realidad, de una tendencia globalizadora en funcion de la cual debe alejarse a los ciudadanos
de la toma de decisiones, por carecer éstos de los conocimientos necesarios para adoptar
resoluciones tan complejas. Asi, en este mundo formalista que coincide con la crisis del
constitucionalismo, se plantea como necesario sustituir el pensamiento democratico de la
soberania popular por el pensamiento econdmico de la eficiencia, corriéndose el riesgo de
perder la condicion de ciudadanos libres®. Asi, el Neocorporativismo va a defender el Poder
del Pueblo mientras éste se mantenga en planos abstractos, pero nunca para llevar a cabo
una Democracia real® por lo que, en palabras de Heller, "No les queda, pues, otro recurso
que superar con la democracia a la democracia, afirmandola de palabra una y otra vez, para
acabar aniquilandola en su contenido real®. Por ello, se acepta la idea de gobierno pory de/
Pueblo, pero no para el Pueblo®, creando la ilusion de que la opinion publica controla las
decisiones politicas, cuando en realidad son los poderes facticos los verdaderos gobernantes
mundiales®™. De esta forma, aunque se sigue planteando y ensalzando la voluntad popular,
esta queda reducida a una mera abstraccion. Ademas, otra consecuencia de las politicas
neoliberales es el recurso a instancias superiores de poder para eludir responsabilidades
politicas. Asi, podemos comprobar como nuestros politicos justifican las politicas de
austeridad como mandatos impuestos desde la UE, sin mencionar que ellos mismos votaron
a favor de tales medidas®. De esta forma, en palabras de Rousseau®, "cuando los que
gobiernan se preocupan mas por hablar bien que por obrar bien, carecen de toda virtud".

Asi, como ya se expuso anteriormente, la necesidad de privar al Pueblo de sus
facultades se traduce en una clara pretension de los gobernantes de ostentar competencias
soberanas. Sin embargo, a pesar de que los partidos politicos representan a los ciudadanos,

88 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., El constitucionalismo democrdtico..., pp. 147 y 169 -174, y La Constitucion europea
. p- 42y 170-172 y JUDT, T,, Algo va mal, Traducido por Belén Urrutia, Santillana Ediciones Generales, 2010, pp.
47-48y 106-107, 155-182.

89 Cfr, SANCHEZ CUENCA, ., "El déficit democratico de la Unién Europea..”, p. 78
90 HELLER, H., Europa y el fascismo..., cit., p. 130.
91 Cfr, DE VEGA GARCIA, P.: “La Democracia como proceso...", pp. 484-486.

92 Cfr, HELLER, H,, Las ideas politicas contempordneas, Editorial Comares, Granada, 2004, p. 138 'y RUIPEREZ ALAMI-
LLO, J., El constitucionalismo democrdtico..., p. 355-357 y Reforma vs. Revolucion..., p. 57.

93 Cfr, SANCHEZ CUENCA, I, "El déficit democratico de la Unidn Europea...", p. 112.
94 ROUSSEAU, JJ., Discurso sobre el origen..., cit., pp. 25-26.
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las decisiones ya no se toman de forma consensuada en los parlamentos, sino a través de los
comités ejecutivos de los partidos politicos®. De esta forma, ya no existe una opinién publica
liberal, critica y mediadora, sino que esa opinion se construye al margen de los ciudadanos,
a través de complejas burocracias partitocraticas, poniendo posteriormente todos sus
esfuerzos en conseguir su aceptacion por el publico, por lo que los parlamentos se reducen
a meras instancias formales de ratificacion®. Ello se traduce en una desilusion ciudadana
que termina por destruir la democracia. Asi, en palabras de Rousseau®”, "En cuanto alguien
dice de los asuntos del Estado «A mi que me importa» hay que considerar que el Estado
esta perdido” Por ello es preciso establecer medidas constitucionales de control sobre los
diputados, aunque los mismos frenaran cualquier tipo de control®. Asi, la Constitucion se ha
preocupado por establecer un complejo sistema de controles de poder, pero descuidando su
operatividad, por lo que el poder se ha desatado de los mismos, quedando los controladores
en manos de los controlados y haciendo ineficaz cualquier control de poder®.

Por otrolado, continuando con el analisisde laadecuacidn de la reforma constitucional,
es preciso pasar a examinar el contenido del mismo, ya que su procedimiento es correcto.
Asi, seguin Alvarez Conde, la reforma constitucional del 2011 supone optar por una politica
econdmica muy concreta, lo que no es propio de una Constitucidn por su caracter de norma
inacabada'. Ademds, defiende que, a la hora de realizar la reforma, debe respetarse el
modelo econdmico establecido constitucionalmente, es decir, el Estado social, establecido en
el articulo 1 de la Constitucion. Asi pues, considera que nunca debid procederse a realizar la
reforma del art. 135 ya que bastaba con una reforma de las leyes ordinarias que regulasen
la estabilidad presupuestaria™'. Por ello, la reforma del 2011 suprime la pluralidad politica al
impedir a futuros gobiernos llevar a cabo politicas sociales que perjudiquen la estabilidad de
los mercados e imposibilita, ademas, que algun partido politico pueda interponer recursos de
inconstitucionalidad frente a futuros presupuestos generales de escasa o nula politica social.
En realidad, esta reforma puede entenderse como fruto del formalismo juridico mas radical,
justificandose cualquier contenido siempre que haya seguido los cauces formales correctos,
por lo que la reforma terminaria sirviendo a los propositos gubernamentales pero no a los
de la ciudadania'™. Ahora bien, el equilibrio presupuestario no es contrario al Estado social
sino la concreta requlacion dada al mismo, por lo que si se le hubiera dado un contenido
mas genérico, no se plantearian mayores problemas. Sin embargo, este autor entiende que,

95 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., £l constitucionalismo democrdtico... pp. 182-190.

96 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, "Supuestos historicos, bases sociales y principios politicos en el derecho constitucional
democratico”, Anuario Juridico, IX (1982), Memoria del Il Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, pp.
716-720

97 ROUSSEAU, J.J., Discurso sobre el origen..., cit., p. 132. En el mismo sentido, cfr. JUDT, T., , Algo va mal..., p. 87.
98 Cfr, DE VEGA GARCIA, P, "Supuestos historicos..." pp. 723-728.

99 Cfr, NIETO, A., "Mecanismos juridicos de control del poder”, Las sombras del sistema constitucional espafiol, J. R.
Capella, Editorial Trotta, Madrid, 2003.

100 Cfr, HESSE, K., "Concepto y cualidad de la Constitucion”, Escritos de Derecho Constitucional, Madrid, 1983, p. 18.
101 Cfr, ALVAREZ CONDE, E., “La reforma constitucional del 2011..", pp. 245-246.
102 Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., £l constitucionalismo democrdtico..., p. 50.
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aunque hubiese sido mas conveniente un mayor grado de legitimidad democratica (necesidad
de un mayor consenso parlamentario y sometido a referéndum), dicha reforma no supone
un quebranto constitucional’. Otros autores consideran que es justificable prescindir del
referéndum por ser practica del derecho comparado y contar con una mayoria parlamentaria
aplastante™. Por otra parte, en opiniéon de Ruipérez, a la cual nos sumamos, la reforma
constitucional del 2011 ha disuelto a la Comunidad Politica en la economia y ha despojado
al Estado de su esencia como instrumento de liberacion de los Hombres para convertirse
en un instrumento de los mercados. Ademas, es cuestionable entender que es voluntad del
Pueblo cuando no satisface sus intereses ni se espera a después de las elecciones para que
los ciudadanos puedan pronunciarse. Por tanto, la existencia de estas elecciones excluiria el
referéndum, ya que las mismas funcionarian de consulta'®.

Lo que a nosotros nos interesa es poner de manifiesto el peligro que supone la
confusion de poderes que se deriva de esta practica. Asi, como ya antes se habia anunciado,
si el Poder de Reforma se convierte en soberano y modifica materias que son competencia
del Poder Constituyente, privando al Pueblo de su legitimo derecho al obligar al Poder
Constituyente a someterse a los limites del articulo 168, las Camaras Parlamentarias
espafiolas estarian ejerciendo facultades soberanas. Sin embargo, estos limites han de ceder
ante la fuerza arrolladora del poder absoluto del Pueblo. Asi, el Estado social, como uno de
los valores y principios fundamentales que rige nuestro ordenamiento constitucional puede
ser derogado si esa es la voluntad del Pueblo a través de un nuevo Proceso Constituyente,
pero en ningun caso puede hacerse a través del procedimiento de reforma, ya que el mismo
esta sometido a la Constitucion y lo puede todo menos su derogacion pues, de lo contrario
se estaria, como sefala Heller'™, gobernando con la Constituciéon contra la Constitucion.
Asi, frente a quienes entienden que la reforma constitucional solo esta sometida a limites
formales no pueden olvidar, sea dicho con el mas elevado respeto, que a través de un
impoluto procedimiento formal, Hitler derogd la Constitucion de Weimar'® e instaurd una
nueva Constitucion autoritaria. La conclusion no puede ser mas obvia: al prescindir del
Poder del Pueblo, premisa esencial del constitucionalismo, en la elaboracion de una nueva
Constitucion, ésta podia considerarse una constitucion como documento de gobierno, pero
no en su apariencia moderna y real. Por esta razon, aquellos que entienden que nuestra
vigente Constitucion permite pasar de un Estado democratico a uno autoritario a través de
reformas totales, estan admitiendo que la misma admite la posibilidad de dejar de ser una
Constitucion como tal. Lo anterior significa que si nuestra Constitucion deja de ser una obra
del Pueblo o sentida por éste como tal, pierde su caracter de Norma Fundamental.

103 Cfr., ALVAREZ CONDE, E., “La reforma constitucional del 2011...", p. 248.
104 Cfr, PEREZ ROYO, F.J, “La reforma de la constitucion...", p. 284.

105 Cfr., RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs. Revolucién..., pp. 58 y 117.
106 Ibidem, p. 125.

107 Cfr, HELLER, H., Las ideas politicas... p. 86. Esta misma idea es resaltada por RUIPEREZ ALAMILLO, J., Reforma vs.
Revolucion..., p. 161.

108 Cfr., DE VEGA GARC[A, P.. La reforma constitucional..., p. 292.

166 AFDUC 18, 2014, ISSN: 1138-039X, pp. 149-170



LA REFORMA CONSTITUCIONAL DEL 2011 Y LA TEORIA DEL PODER CONSTITUYENTE

De esta forma, los representantes politicos deberan contar, en mayor medida, con la
participacion del Pueblo si no desean, sin pretenderlo, caer en un autoritarismo politico'®,
Asi, si no se moderan esas politicas de olvido popular, se corre el riesgo de caer, siguiendo la
idea de Heller'™, en una dictadura soberana en la cual se hace parecer a un documento de
gobierno una verdadera Constitucion ya que "Todo poder humano no fiscalizado se expone,
tarde o temprano, al peligro de la arbitrariedad no calculable™" En este mismo sentido
Rousseau expresa que “Aquel ciudadano que incumple la Ley no es un infractor, sino un
enemigo del Estado™". Ademas, no solo es dictadura aquella que consiste en una violencia
del gobierno, sino también cuando aquellos que gobiernan lo hacen en contra de la manera
de pensar de una Nacion™.

En relacion a la reforma del articulo 135 de la Constitucion, nuestro Tribunal
Constitucional no se ha pronunciado, sino que ha desestimado el unico recurso interpuesto
contra el mismo, un recurso de amparo, por entender que no ha existido vulneracion de
los derechos de los parlamentarios. Asi, los recurrentes, ademas de pronunciarse acerca de
la vulneracion de sus derechos como representantes, se oponian a que el procedimiento se
tramitase de urgencia y lectura unica, solicitando que es preciso seguir el procedimiento del
articulo 168 o, subsidiariamente, que se despachase por el procedimiento del articulo 167,
sin tramite de urgencia ni lectura unica™*. Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en una
clara interpretacion formalista de nuestra Carta Magna que no entra a valorar los contenidos,
considerd que la reforma del 135 solo puede realizarse a través del articulo 167" Por
tanto, como ya se ha sefialado anteriormente, no se trata del precepto a modificar, sino del
contenido que se le desea dar, lo que puede dar lugar a una inconstitucionalidad. Ademas,
el Tribunal también aceptd el procedimiento de lectura unica y de urgencia, por haber sido
convocadas elecciones anticipadas vy finalizar la legislatura.”®. Cabe destacar, por otra parte,
que el Tribunal Constitucional se pronuncia acerca de la ausencia total de limites materiales
en nuestra Constitucidon al mostrarse expresamente favorable a la realizacion de reformas

109 Es menester recordar, como hace Ruipérez que, segun las teorias de la concessio imperii, los ciudadanos trasladaban
la titularidad de su soberania a los gobernantes, al crearse el Estado, perdiendo los primeros sus derechos frente
a los segundos, los cuales quedaban elevados a la condicion de amos. Frente a esa teoria, la doctrina del pactum
subjectionis entiende que ese pacto no supone la cesion de la soberania, ni siquiera de su ejercicio, sino que, por el
contrario, a los gobernantes se les cede un poder derivado de la soberania. Cfr, RUIPEREZ ALAMILLO, J., "Prolegd-
menos al estudio de la disolucién de la soberania del Puqblo en el proceso de integracion europea, y algunas de sus
consecuencias juridicas y politicas” en FONDEVILA MARON, M., La disolucion de la soberania..., pp. 25- 47.

110 Cfr, HELLER, H., Las ideas politicas...p. 68.

111 HELLER, H.: Europa y el fascismo..., cit., p. 120.

112 ROUSSEAU, JJ., Discurso sobre el origen..., cit,, pp. 79-80. Ademas también considera que aquel legislador que
adopta leyes perjudiciales a los ciudadanos en momentos tormentosos para el Estado que, en otras circunstancias
no serian aprobados, es un tirano, y ello termina por destruir al Estado. £/ contrato social..., pp. 91-92.

113 Cfr, MONTESQUIEU, Del espiritu..., p. 204.

114 Auto del Tribunal Constitucional sobre tramitacion de la proposicion de reforma del articulo 135 de la Constitucion
9/2012, de 13 de enero de 2012, Fundamento Juridico 1.

115 Ibidem, Fundamento Juridico 2 y 3.
116 Ibidem, Fundamento Juridico 3, 4y 5.
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totales™”. Sin embargo, los votos particulares de los Magistrados Gay Montalvo, Pérez Tremps
y Ortega Alvarez son contrarios a que la cuestion debiera ventilarse en un plano liminar sino
que era necesario abordarla en uno material. De esta forma, nuestro Tribunal Constitucional
parece abrazar la ideologia de la Constitucion al vaciar de contenidos a los articulos €, incluso,
llegar a defender reformas totales lo que, como vimos, encierra cierto peligro.

V. CONCLUSION

Podemos concluir, por tanto, que el contenido dado al articulo 135 de la Constitucion
es contrario a la misma si efectivamente limita el contenido del articulo 1 por ser el Estado
social un principio fundamental en nuestra Carta Magna, el cual esta vedado al Poder de
Reforma. Para suprimir dicho principio seria necesario abrir un nuevo Proceso Constituyente
que contase con la participacion efectiva de los ciudadanos. Siguiendo este razonamiento,
podemos entender que el Parlamento excluyese la posibilidad de optar por la mutacion por
ser un contenido contrario a la Norma Fundamental aunque tampoco uso un procedimiento
correcto desde el punto de vista constitucionalista ya que dicho principio no puede ser
modificado por el Poder de Reforma, por lo que, de ser asi, habria incurrido en un fraude
constitucional. Sin embargo, si el contenido es constitucionalmente valido, no habria
inconveniente alguno en haber realizado dicha mutacion constitucional. En definitiva, en
cualquier caso, la reforma constitucional operada en el 2011 ha sido adecuada desde el
punto de vista formal, pero estéril desde el punto de vista material.

Por todo ello, es preciso sefialar que el Estado social no es un concepto abstracto
henchido de buenas intenciones y promesas vanas. Muy al contrario, se trata de una forma de
organizacion politica en la que el Estado interviene activamente en la vida de los ciudadanos
y en el mercado® para asegurar unas condiciones de vida que permitan vivir con dignidad y
procurar una igualdad de oportunidades que posibilite una mejora del bienestar social. Asi, es
en el Estado social donde por primera vez se conjugan las ideas de Libertad y Democracia™.
Por tanto, someter la economia a la politica es una necesidad para la renovacion de la politica
cultural europea, ya que la pérdida de las facultades prestacionales del Estado puede dar
lugar al desprecio del mismo por parte de los ciudadanos' vy, por tanto, la necesidad de
politicas autoritarias para lograr la obediencia civil'®. Por tanto, toda soberania cedida a
instancias ajenas al Pueblo espafiol han de cuidar de responder a su voluntad, pues éste tiene
en todo momento la facultad de recuperar su soberania e instaurar una nueva Constitucion
que dificulte en un futuro posibles intromisiones en el ambito de sus facultades. Asi, segun
Ruipérez, es preciso sequir los esquemas rousseaunianos a través de los cuales se pusieron en

117 Ibidem, Fundamento Juridico 5.

118 Cfr., HELLER, H., Las ideas politicas... p. 117.

119 Cfr., DE VEGA GARCIA, P, "La Democracia como proceso...", p. 493.
120 Cfr, HELLER, H., Europa y el fascismo..., p. 135.

121 Cfr, JUDT, T.,, Algo va mal..., pp. 119-129.
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marcha los principios del Estado constitucional el cual sélo es pleno cuando es democratico
y social'®. Por tanto, como bien dijo Montesquieu, “De todas mis criticas no haré mas que una
reflexion: si este gran hombre se equivocd ¢que no haré yo?'"
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