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«|'auto-limitation n’est pas la négation du pouvoir souverain, mas bien I'un des
attributs et 'une des marques de ce pouvoir»

«dans tout Etat de droit, la souveraineté, populaire ou autre, ne peut s’exercer que
dans les formes et sous les conditions fixées par I’ordre juridique en vigueur»

Raymond Carre de Malberg, «La Loi, expression de la volonté générale»*

INTRODUCCION

El presente estudio, gira en torno a la relaciéon que el principio de
soberania mantiene con el Estado democratico en una Constitucién nor-
mativa como la nuestra. Se parte de la idea previa de que, como afirmé
recientemente Kriele, en el Estado constitucional no puede existir soberano
(Kriele, 1980, v.0. 1975, pp. 149 y ss.) o, para decirlo mas claramente, en
palabras de Lucas Verdd, en reciente exégesis del art. 1.2 de la CE el prin-
cipio de soberania «es un postulado politico previo a la misma Constitucion»
(L. Verdq, 1983, p. 70).

A partir de ahi, se intenta combatir una confusién conceptual fre-
cuente, como es, —me parece— la referencia al principio de soberania
popular como principio de legitimacion del orden democratico —del Estado
democratico— establecido en la Constitucion (lo que es diferente a la le-
~ gitimacion democratica de la propia Constitucién). Por el contrario, se di-
ferencian dos enunciados distintos en el articulo 1.2:

*  V.0. 1931, Reproduccién facsimil en Econémica, Paris, 1984, p. 125.
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1. Un primer enunciado integrado por la proclamacion de la so-
berania popular (sin entrar particuiarmente en la problematica sintesis que
se realiza en ese articulo, de dos conceptos distintos como son el de so-
berania popular y soberania nacional): «La Soberania Nacional reside en
el pueblo espariol».

2. Un segundo enunciado integrado por la proclamacién del pueblo
como fuente altima de legitimacién de la estructura constitucional de! Es-
tado: «(Del Pueblo espafiol) emanan los poderes del Estado».

Como se ve, en ambos casos, es el pueblo el sujeto de tas atribu-
ciones realizadas en el articulo 1.2, Sin embargo, se trata de dos supuestos
claramente diferenciables, conceptualmente, y cuyo desarrollo presenta
muy diversas manifestaciones en el ordenamiento constitucional. Vamos a
considerar en un primer momento el enunciado referente a la soberania y
a la legitimacion democratica de la Constitucion para pasar posteriormente
al enunciado referente a la legitimacién democratica del Estado.

1. La posicion del pueblo en el momento constituyente: el primer
apartado del art. 1.2.

En lo que respecta al principio de soberania popular establecido en
el art. 1.2., hay dos vertientes que merecen contemplarse: por un lado, la
mencion a la soberania en la Constitucién, con independencia de su titular,
y por otro lado la atribucién de la soberania al pueblo.

1.a. El principio de soberania en la Constitucion

El reconocimiento constitucional de la soberania cuadra escasa-
mente, como ya se ha indicado, con la l6gica propia de la Constitucién
normativa. En la medida en que la soberania hace referencia a un poder
no sometido a limites carece de sentido su inclusién en un documento como
la Constitucién, destinado a establecer los limites del poder. En la medida
en que la Constitucion es la norma suprema a la que todos deben some-
terse, no es posible la existencia de ningin tipo de poder soberano dentro
del ordenamiento constitucional. Como ha indicado Kriele «no hay dentro
del Estado constitucional un soberano, es decir, no hay nadie que tenga
soberania, esto es, no hay un poder, siquiera latente, que tenga las carac-
teristicas de ser indiviso, incondicionado, ilimitado, ser Gltima ratio en ca-
sos particulares, que pueda violar y crear el Derecho. Mas aun, la existen-
cia de un soberano en este sentido, por un lado, y del Estado constitucional
por el otro, son dos situaciones opuestas, mutuamente excluyentes.» Esto
se explica. porque «en el Estado constitucional sélo hay competencias, li-
mitadas por el Derecho constitucional preexistente. El poder estatal esta
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distribuido entre los érganos, y todo 6rgano soélo tiene aquel poder juridico
que le ha sido asignado por el orden constitucional». El puebio también
esta sometido a ese orden de competencias, aunque el pueblo es soberano
cuando actia como poder constituyente, si bien la soberania del pueblo
sblo se realiza «en el acto Unico de la creacion de la Constitucién» (Kriele,
ob. cit. pp. 150-152).

Esta reduccion de la soberania al momento constituyente, pudiera
parecer un intento artificial de salvar la unidad del concepto de soberania,
y de justificar asi la diversificaciéon del poder que se produce dentro del
Estado constitucional, resolviendo la contradiccion entre el poder soberano
y el Derecho. Sin embargo, resulta evidente la diferencia, cuando menos
cuantitativa, que existe entre el poder que el pueblo ejercita cuando se dota
de una Constitucion, y el poder que ejercita en el marco de esa Constitucion.
Esa diferencia, que gira alrededor de la linea divisoria entre poder cons-
tituyente y poderes constituidos, puede entenderse también por relacion al
ejercicio o no de la soberania. En ese sentido, se puede explicar la con-
tradicion entre Derecho y soberania, como hace Leibhoz, afirmando que
«la soberania en su esencia no es un concepto juridico, sino politico», y
que soberano es «(quien) tiene en el campo de la politica la Gltima palabra,
es decir, el poder de decision total, dltimo y maximo»; poder que se ma-
nifiesta, para este autor —en sentido claramente Helleriano y Schmittiano—
en que el soberano (el pueblo, en este caso) puede ir contra el Derecho,
aun cuando se haya supeditado voluntariamente a este. (Cfr. Leibholz, 1964,
pp- 263-4.) Ahora bien, se deben completar las afirmaciones anteriores en
el sentido de que si la soberania es un concepto politico, lo es por cuanto,
frente al poder politico constituido, no estad sometido al Derecho, y en ese
sentido, un acto de soberania puede ir contra el Derecho. Ahora bien, no
puede ir contra el Derecho —en el Estado constitucional basado en una
Constituciéon normativa— un acto del detentador de la soberania (en nuestro
caso el pueblo) cuando actia como poder constituido ', y no en su calidad
de soberano.

' Renuncio aqui a establecer una definicién concreta de «soberania», lo cual no im-
plica, que no maneje un determinado concepto de la misma, concepto que va asociado, como
es facil de vislumbrar, al de poder constituyente. Con la soberania, como uno de los conceptos
mas antiguos en la historia del pensamiento politico, ocurre lo que dijera hace tiempo Ramiro
Rico, que es «lo primero que se divisa y ve; pero como todas las demas clspides, también
esta es lo Ultimo que se alcanza» (1980, v.o. 1952, pg. 119). Debido quiz4 a su antigiiedad, se
puede decir que mas que un concepto es una superposicion de conceptos, formando un sus-
trato comln que se encuentra inserto en la conciencia colectiva, pero que resulta muy dificil
de definir. Si el punto de partida inevitable seria Bodino, y su definicion de la soberania como
«poder absoluto y perpetuo de una republica» 0 como «no limitada ni en poder, ni en res-
ponsabilidad, ni en tiempo», como poder indivisible, imposible de ser compartido entre el
principe y los subditos (Bodin, «Los seis libros de la Republica», pp. 47, 49, 72 y ss.), el
concepto moderno se inspiré6 sobre todo en Rousseau, que personifica la soberania en el
pueblo, con los rasgos de un poder inalienable e indivisible. (Cfr. Rousseau, «Del contrato
social», pp. 32 y ss.). Mas recientemente, Heller, asocia el concepto de soberania a la idea
de poder «supremo y exclusivo», de capacidad no sélo juridica, sino también real, capaz de
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Esta limitacion se explica por cuanto en el Estado constitucional ac-
tual, el sometimiento del poder publico a reglas, el sometimiento al Dere-
cho, se articula a través de la Constitucion. Se trata de un Estado «cons-
titucional» de Derecho, que perfecciona al Estado «legal» de Derecho
anterior 2. En ese sentido, incluso si se considera al Estado como un aparato
de dominacién, hay que estar con Burdeau en que «LEtat n’est pas seu-
lement le lieu de la domination; il est aussi appareil qui permet de la
controler car, par la constitution, il impose un statut aux gouvernants». (Bur-
deau, 1984, p. IX.) La constitucion es asi el instrumento a través del cual
todos los poderes del Estado en cuanto poderes constituidos, se someten
a las normas.

La atribucién de la soberania que se realiza en la constitucion, no
puede tener otro sentido entonces, que exponer la fuente Gltima de legiti-
macién del orden constitucional, —lo que no implica en todo caso, que haya
una correspondencia efectiva entre esa legitimacion y el poder constitu-
yente originario—. Una vez cumplido ese tramite, el principio de soberania
deja de tener relevancia practica en el conjunto del ordenamiento consti-
tucional. La Unica relevancia posible consistiria en la definicién del poder
constituyente, —en cuanto poder de Reforma— pero ain esta definicion
esta sometida, en una Constitucién normativa como la nuestra, a lo esta-
blecido en la Constitucién, y por tanto no es posible hablar aqui tampoco
de ninguna actuacion del principio de soberania . Salvo que el poder de
reforma actie en el futuro al margen de la norma constitucional.

ir contra el derecho positivo en caso necesario, y la identifica con el poder constituyente. (Cfr.
Heller, 1974, v.o., 1934, pp. 262-3.) De todos estos rasgos, y de algunos otros similares podria
construirse un concepto comun, en cuanto poder ilimitado, supremo, indivisible, absoluto, etc.
Pero habria que advertir también que todos esos rasgos son engafosos y se pueden prestar
a confusién si se aceptan pacificamente. La soberania, al menos la que se identifica con el
poder constituyente en los Estados constitucionales y democraticos, no es un poder tan ab-
soluto ni tan ilimitado ni siquiera tan indivisible. Ei poder constituyente (esto es, el unico modo
de manifestarse la soberania en un Estado constitucional democratico) es un poder también
sometido a limites, lo que ocurre es la que las diferencias cuantitativas son aqui tan signifi-
cativas que sirven para otorgar una cualidad distinta al poder constituyente originario del
resto de los poderes constituidos, al menos desde un punto de vista teérico. Sin embargo,
hay que advertir también, que las diferencias se vuelven muy débiles cuando el poder cons-
tituido es el poder de reforma, y actia sin limitacién material alguna establecida previamente
por la Constitucion en vigor.

Sobre la evolucién de las diversas concepciones de soberania, me remito a SANCHEZ
AGESTA, 1979, pp. 473 y ss., asi como a Lucas Verbu, 1983, pp. 116 y ss. Sobre la relacién
histérica entre soberania y poder constituyente, véase, GonNzALEz CASANOVA, 1880, pp. 210-211).

? Sobre esta transformaciéon del Estado de Derecho, véase en nuestra doctrina, M.
Garcla Pelayo, 1981, pp. 15y ss.

® Hay que recordar aqui, sin embargo, la inexistencia de limites materiales a la re-
forma en nuestra Constitucién, lo que conduce, como ha indicado el profesor De Vega, a la
conversion del poder de reforma en un auténtico poder constituyente (Cfr. Pedro de Vega,
1985, pp. 159-160).
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1.b. La atribucion de la soberania al pueblo

La atribucién al pueblo de la soberania que se realiza en nuestra
Constitucion, tiene su precedente en una férmula adoptada ya en la Cons-
titucion francesa de 1946, y posteriormente en la de 1958, en la que se
conciliaba el principio de soberania nacional con el de soberania popular,
dos principios que han aparecido como antagoénicos en la tradicion teérica
dominante del constitucionalismo continental, y especificamente del fran-
cés, del que esa distincion trae origen *. No vamos a entrar ahora en la
problematica que esta sintesis pudiera plantear, pues nos vamos a centrar
en la relacién que el principio de soberania popular mantiene con la Cons-
tituciéon normativa, para lo cual emplearemos ambos términos como equi-
valentes. En esta relacion habria que analizar dos vertientes: por un lado
la correspondencia de la Constitucién normativa con el concepto de nacién
o de pueblo que late detras del principio de soberania popular. Por otro
lado, la idea de que el pueblo, en cuanto poder constitucional, en cuanto
poder definido en la Constitucién, es también un poder constituido, y por
tanto no puede configurarse constitucionalmente como un poder soberano.

En el primer orden de cosas, el concepto de nacién o de pueblo como
colectivo homogéneo portador de un mismo interés y una ideologia comun,
se corresponde claramente con el optimismo revolucionario del primer
constitucionalismo. Es comun a la revoluciéon burguesa y a los movimientos
revolucionarios posteriores fa identificacion de sus intereses e ideales con
los de ese colectivo mitico y unitario del pueblo. Sin embargo, la realidad
es que el pueblo es por el contrario una agregacién de intereses e ideales
diversos que pugnan por imponerse. Y el problema central en la evolucién
del constitucionalismo ha sido, junto a la determinacién de los criterios en
base a los cuales se podrian expresar o representar mejor esos intereses
(esto es, el pueblo) la fijacién de los limites que los sectores mayoritarios
deberian respetar a la hora de desarrollar su actuacién politica. Por tanto,
el establecimiento de fronteras a la capacidad de vinculacién que una parte
del pueblo (la mayoria) puede imponer a otra (la minoria).

En ese sentido, la naciébn, como ente abstracto, o el pueblo, como
colectivo que supone la unién de individualidades concretas —a cada una

* Esta distincion teodrica que procede de CARRE DE MALBERG, ha sido impugnada re-
cientemente por Bacot en Francia en lo que respecta a su origen histérico, situado por Carré
en la época de la Revolucion Francesa y manifestado en la diferencia entre las Constituciones
de 1791 (soberania nacional) y 1793 (soberania popular). No obstante, Bacot no niega la di-
ferencia que existe entre ambas concepciones de la soberania en la tradicién juridica francesa
(cfr. Guillaume Bacot, 1985, pp. 13, 18 y passim). Antes que Bacot, en nuestra doctrina habia
indicado ya Torres del Moral el escaso fundamento histérico de esa dicotomia pueblo-nacién,
que sin embazrgo habian sido utilizados como términos sinénimos por los pensadores re-
volucionarios (cfr. Torres del Moral, 1975, pp. 178 y ss.). Por otra parte, esta formula no fue
pacificamente aceptada en la efaboracién de la Constitucion, siendo objeto de intensas dis-
cusiones politicas y doctrinales (Cfr. sobre este tema, Bonachela Mesas, 1987, pp. 936 y ss.).
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de las cuales le corresponde una porcién de la soberania— no se corres-
ponden con el presupuesto material de existencia de la Constitucién nor-
mativa actual, basada en el pacto, en el compromiso entre diferentes ideo-
logias y diferentes intereses. Ese compromiso no evita que determinados
sectores sociales queden fuera del pacto, lo que a su vez no impide que a
este nivel (constituyente) se pueda seguir hablando ain de soberania po-
pular y por tanto, de la Constituciéon que emana de esa soberania como una
Constitucion para toda la Nacién y para todo el pueblo. Lo sera en la medida
en que asegure a todo el pueblo —y por tanto a cada sector del mismo—
la posibilidad a la vez de desarrollar sus intereses e ideales, si estos son
mayoritarios, y de que ambos sean respetados, si son minoritarios.

Ni que decir tiene que a esta situacion se ha llegado, al menos en
la Europa continental, tras un largo y dificultoso proceso en cuyo comienzo
—que coincide con la formacién del concepto de soberania popular o na-
cional, y por tanto del pueblo o la nacion como colectivo hombégeneo— se
partia de la correspondencia directa entre la voluntad nacional o popular
y la voluntad de la mayoria del pueblo, expresada a través de la mayoria
en el Parlamento, sin limitacion juridica o constitucional a la actuacién de
esa mayoria. Actuaimente, el principio de soberania popular o nacional s6lo
tiene sentido a nivel constituyente, y ello no se contradice con el origen
consensuado de la constitucion —y por tanto, con la ruptura de la homo-
geneidad del pueblo, indicada antes— en la medida en que sélo a ese nivel
el pueblo actta como colectivo, como conjunto que limita la actuacién pos-
terior de cualquiera de sus partes.

Hablar de soberania del pueblo es en cierto modo hablar de una
ficcion tedrica: atribuir un poder ilimitado e indivisible a un cuerpo que no
existe como tal, porque es la agregacion de una multiplicidad de intereses.
Es por elio que la soberania sélo puede existir en el momento previo a la
adopcion del ordenamiento constitucional: sdlo puede existir en el momento
en que esa multiplicidad de intereses e ideologias establece de comun
acuerdo sus futuras reglas de convivencia, la estructuracion del poder a
que todos estaran sometidos. Pero no se puede hablar de soberania del
pueblo en el momento constitucional, por cuanto aun cuando existiera la
soberania como poder ilimitado y no sometido a reglas —en el supuesto
de una Constitucion no normativa— faltaria el segundo elemento: el pueblo,
considerado aqui como entidad global. Justamente la especificidad de la
Constitucion normativa y democratica es hacer posible que todos los sec-
tores sociales tengan la posibilidad de acceder ai poder politico —que no
soberania— y desarrollar su propia politica, sin que ello conlleve la anu-
lacidén de los otros sectores sociales, la desproteccidén de la minoria: pues
ello seria en definitiva, no el ejercicio del poder politico constitucionalizado,
sino de un poder ilimitado y no sometido a reglas, de un poder soberano.

La correspondencia entre el principio de soberania Nacional y ios
presupuestos de una Constitucién basada en la primacia absoluta del Par-
lamento, fue ya observada a principio de siglo por Barthélemy-Duez, quie-
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nes, partian de la base de que el principio de soberania nacional (o de
soberania popular, ya que no distinguian entre estos dos principios) no era
mas que un modo de expresion particular del principio democratico,
correspondiente a una determinada fase histérica, la de la tucha contra el
principio monarquico, ya superada. Para estos autores, «Les hommes de
la Revolution, au moment ou iis font passer le principe démocratique dans
la constitution, sont tout imprégnés de la théorie traditionnelle de la sou-
veraineté qui, dans I'ancien droit, faisait de la puissance politique I'attribut
d’une personne physique, le prince. Dés lors, ils ne comprennent pas la
souveraineté, si celle-ci n'appartient pas encore a une personne et, en con-
séquence, ils vont I'attribuer a la personne morale Nation.» Esta manera
de entender la soberania tenia ademas una ventaja en la lucha contra el
principio monarquico «Pour pouvoir mieux dépouiller le roi de la souve-
raineté, il fallait pouvoir lui opposer une autre personne dont le droit était
supérieur au sien: la personne Nation». (Joseph-Barthelemy/Paul Duez,
1985, v.0. 1933, p. 74.) Ahora bien, una vez conseguida esa meta, la per-
manencia del principio de soberania Nacional, planteaba méas problemas
que beneficios, hasta el punto de que para estos autores «la théorie de la
souveraineté nationale est dangereuse pour la liberté»: «Elle tend a faire
de la volonté commune, de la volonté de la Nation, una volonté légitime en
elle-méme, qui serait I'expression méme du droit et de la justice. H y a en
germe dans le principe de la souveraineté nationale, una pretention a le-
gitimer le pouvoir par son origine. Dés lors, tout acte émanat de la sou-
veraineté nationale serait, par le seul fait de son origine, régulier, conforme
au droit; ia loi, par cela seul que’elle serait la volonté de la Nation, serait
quant a sa régularité et sa conformité au droit, mise au-dessus de toute
discussion.» (Ib. p. 76.) En definitiva, en la medida en que esta teoria asienta
la idea de la infabilidad y la omnipotencia del pueblo, y en la medida en
que, en la actuacion ordinaria de los érganos legislativos como represen-
tantes del pueblo, supone el reconocimiento a estos érganos de un poder
sin limites juridicos, sin condiciones, «La Théorie de la souverainete natio-
nale nos fait entrer dans la voie qu’un des maitres du libéralisme francais,
Benjamin Constant, appelait «I’horrible route de I'omnipotence parlemen-
taire». La Revolution, en consacrant la Théorie de la souveraineté nationale,
entendait protéger l'individu contre le droit divin des rois et leur omnipo-
tence. La doctrine de la souverainete nationale a eu ainsi son heure de
vérité pragmatique puisqu’elle a répondu a une réelle utilité pratique. Mais
aujourd’'hui ce n’est pas contre le droit divin des rois qu'il est nécessaire
de protéger le citoyen, mais contre le droit divin des parlements et, a cet
égard, la Théorie de la souveraineté nationale ne peut rien donner; elle
engendre, au contraire, les prétentions absolutistes des parlementaires.»
(Ib. p. 77.)

Naturalmente que estas objeciones, que se inscriben dentro de la
misma linea de la lucha contra el absolutismo parlamentario desarrolliada
por Carré, no tienen hoy sentido en el seno de una Constituciéon normativa
protegida en su aplicacién a través de procedimientos jurisdiccionales. Sin
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embargo si nos sirven para entender la imposibilidad te6rica de intromision
del principio de soberania en la actuacion de los poderes constituidos. La
objecién desarrollada por estos autores contra el principio de soberania
popular se basaba en que este principio suponia en todo caso la legiti-
macién democratica de la actuacién de una mayoria ocasional, de una parte
del pueblo, siendo asi que esa mayoria no representaba en realidad a todo
el pueblo, porque el pueblo como colectivo, como voluntad com(in no existe
cuando debe adoptar decisiones concretas («ll n’y a pas, sur un pointdonné,
une volunté de la Nation elle-méme; il y a seulement la volonté d’une ma-
jorité d’individus parmi ceux qui ont la plus grande force politique dans la
Nation», ib. p. 75). Esa objecion, desarrollada antes de que el principio de
mayoria —amparado en esa legitimacién, ciertamente— desarrollara las
consecuencias tan funestas que todos conocemos, tiene sentido hoy en
cuanto a la actuacion constitucional de los poderes constituidos: ahi no
existe el pueblo, como colectivo homogéneo, sino distintas fuerzas politi-
cas, que desarrollan una politica propia. Pero no lo tiene en cuanto a la
actuacion del pueblo como poder constituyente, en la definicion de cual
debe ser el marco de actuacion de esos sectores mayoritarios del pueblo,
y por tanto, en la definiciébn también de los derechos y los mecanismos de
proteccion a la minoria, cuya voluntad es también la voluntad del pueblo.
En la medida en que la Constitucién supone un compromiso, un pacto entre
sectores mayoritarios y minoritarios, la Constitucion es un acto que emana
de la soberania popular. Pero a partir de ese acto, ningun poder constituido
podra ostentar en el futuro la soberania, ni siquiera el pueblo, cuando actaa
en el marco de la Constitucién.

- Llegamos asi al segundo argumento enunciado anteriormente: la
unidad del poder que se manifiesta en la soberania (o en el poder consti-
tuyente originario, si se quiere, en definitiva en la actuacién soberana que
origina la Constitucion) se rompe a partir del establecimiento de una nueva
Constitucion, en la que sélo existen ya —hasta tanto no se rompa el orden
constitucional— poderes constituidos. Esta configuracién de la voluntad po-
pular, cuando se manifiesta directamente como poder constituido quedé
establecida claramente por la doctrina francesa por referencia critica a la
Constitucion de 1958, y a la pretension de De Gaulle de establecer «un poder
constituyente originario permanente a disposicion de los ciudadanos» (Le
Mong Nguyen, 1971, p. 948). A este respecto, se afirmé entonces, «personne
ne songe a contester la quaiité de souverain du peuple. C'est la régle de
la démocratie. Toutefois, dans I'exercice du pouvoir, le peuple agit—et c’est
le cas de la démocratie semi-directe frangaise— non plus comme souverain
mais comme gouvernant, et a ce titre, le peuple doit se comporter dans le
respect de la Constitution (statut des gouvernants), au méme titre que les
autres pouvoirs publics (Parlement, Président de la République, Gouver-
nement...).» (Ib. p. 881) °.

5 Ya ScHmITT habia indicado en su «teoria de la Constitucion», la diferencia entre las
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En definitiva, de todo lo anterior se deduce que el principio de so-
berania popular establecido en el art. 1.2, siendo fuente de legitimacion de
la Constituciéon en su conjunto, no puede servir como principio de legiti-
macion de la configuracioén y la actuacién del Estado democratico estable-
cido en la Constitucion. Se trata de un principio que da cuenta de una rea-
lidad previa a la Constitucién, que no pertenece como tal al ordenamiento
constitucional. :

Si el principio de soberania popular, siendo fundamento ultimo de
Jla legitimacion democratica de la Constitucién normativa, no sirve como
criterio de legitimacioén del Estado democratico configurado en la misma,
cabe preguntarse entonces qué principio o qué criterio cumple esa finali-
dad. Para responder a esa pregunta entramos en el segundo enunciado del
art. 1.2 de la Constitucion.

2. La posicion del pueblo en el orden constitucional: el segundo parrafo
del art. 1.2.

Si del primer enunciado del art. 1.2 se deduce la legitimacion en su
origen del orden constitucional, del segundo enunciado surge la legitima-
cioén de ese mismo orden en su estructuracion y funcionamiento. Si todos
los poderes del Estado emanan del pueblo, a través del orden de compe-
tencias establecido en la Constitucion, esto significa que se ha producido
aqui una transformacién, una metamorfosis, en virtud de la cual, la Cons-
titucién, actuando como mediacién necesaria, convierte al poder soberano
del pueblo (poder unico, indivisible, extraconstitucional, no reglado ni es-
tructurado y absoluto), en poder dividido, estructurado, reglado, democra-
tico y constitucional. Es en virtud de esa mediacién por lo que se puede
hablar de democracia en la Constitucion, porque el pueblo (esto es, la parte
mayoritaria del mismo) actua no desarrollando una voluntad ilimitada, sino
como una voluntad sometida a reglas, sometida a la Constitucién. Esto no
significa en modo alguno que el pueblo en cuanto poder constituido se
convierta en é6rgano del Estado, o transfiera la soberania al Estado. Por el
contrario, se trata de que el Estado, no condicionado ahora directamente
por un poder gque permanece latente durante la vigencia dei orden
constitucional %, si va a estar condicionado directamente por el principio

facultades del pueblo soberano, que se da una Constitucion, y sus facultades y competencias
constitucionales, que son competencias «dentro del marco de la Constitucién dada» (cfr.
Schmitt, 1982, p. 114).

® Como indica el profesor DE VEGA, «el poder soberano del pueblo, cuya presencia es
indiscutible en el momento de la creacién del ordenamiento constitucional, y cuya realidad
se hace evidente en el ocaso y en la crisis del mismo, aparece aletargado y oculto mientras
la mecanica constitucional funcione.» (Ob. cit. p. 109).
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democratico reconocido a nivel constitucional en este segundo enunciado
del art. 1.2.

Si el ejercicio del poder politico procede del pueblo a través de la
Constitucion, esto implica que no existe una voluntad popular homogénea
que directamente se imponga a todos por la mayoria parlamentaria, como
en los primeros momentos del constitucionalismo, sino que ahora el prin-
cipio democratico incluye el ejercicio del poder por la mayoria del pueblo,
y a la vez, la garantia de que seran respetados los derechos de la minoria.
En el Preambulo de la Constitucién se expresa con toda claridad, cuando
se afirma que la Nacioén espafiola, «en uso de su soberania, proclama su
voluntad de: Garantizar la convivencia democratica dentro de la Constitu-
cion de las leyes». Notese bien que la soberania se esta ejercitando alli en
el momento constituyente, como declaracion de voluntad que incluso es
previa al texto de la Constitucién, pero que fundamenta e inspira todo su
articulado. Nétese también que no sélo se somete el contenido de la de-
mocracia a la Constitucion y a las leyes, sino que ademas se indica par-
cialmente ese contenido, cuando se habla de «convivencia democratica»,
esto es, democracia que evite la dominacion de la mayoria sobre la minoria,
que se base en el mutuo respeto, como fundamento de la convivencia: la
mayoria debe respetar el derecho de la minoria a defender sus intereses,
y esta a su vez debe respetar el derecho de la mayoria a gobernar y a
imponer sus planteamientos en el marco de la Constitucién.

Sin embargo, el principio democratico enunciado en este segundo
parrafo del art. 1.2, no se reduce en sus manifestaciones posteriores al
establecimiento de limites a la actuacién de la mayoria, y de procedimientos
de control de la misma. Incluye también este principio, la legitimacion de-
mocratica de la actuaciéon de la mayoria —y por tanto del pueblo en cuanto
colectivo, en cuanto voluntad unitaria— cuando se mueve dentro del ambito
definido en la Constitucion. Por lo mismo, el principio democréatico implica,
en suma, que todo el poder, que todos los poderes constituidos, giran en
torno al pueblo, el cual, aun en su condicion constitucional de poder cons-
tituido, es el punto de referencia de la actuacién de los otros poderes, cuya
fundamentacion ultima se encuentra en la voluntad popular. Se trata en
definitiva de asegurar que no sélo el fundamento ultimo del Estado cons-
titucional se inspire en el principio democratico (a través de la soberania
popular) sino que ademas el funcionamiento constitucional del Estado sea
tambien manifestacién del principio democratico (a través del origen po-
pular que en la Constitucion tienen todas las instituciones del Estado). Por
tanto, de garantizar, que incluso en el orden constitucional al que se so-
mete, el pueblo no va a ser un poder constituido equiparable a los otros,
sino el punto de referencia ultimo en torno al cual se debe orientar toda la
actuacion de los otros poderes constituidos. Punto de referencia y primacia
del pueblo que permiten configurar al Estado constitucional como Estado
democratico.
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Hay que decir, por otra parte, que la diferenciacién entre la soberania
como poder previo a la vigencia de la Constitucién y la actuaciéon de los
poderes constitucionales, se encuentra implicita en otras constituciones,
bajo la forma de diferenciacidon entre la titularidad de la soberania y el
ejercicio de la misma. Sin embargo, me parece que esa diferenciacién no
da cuenta, como si lo hace la férmula adoptada en nuestra Constitucion,
del cambio de naturaleza que se opera en el poder politico cuando se con-
vierte de soberano en constitucional. No lo hace, por cuanto que identifica
a los poderes constituidos con el ejercicio de la soberania, y resulta evi-
dente la diferencia de naturaleza que existe entre los poderes constituidos
y el poder soberano. Aun cuando se admitiera que el poder soberano es
la suma de esos poderes limitados, ello no excusa la constatacion del cam-
bio, ni la confusién conceptual que puede producirse al definir la actuacion
de cualquier poder constituido como un ejercicio de soberania ’.

Esta distincién entre la posicion del pueblo en el momento consti-
tuyente y en el orden constitucional, que se puede localizar en el art. 1.2,
ademas de tener un reflejo general en el conjunto de la Constitucién, se
manifiesta mas especificamente en algunos apartados de la misma. Me
refiero singularmente a la reforma constitucional, donde de algdn modo
ambos supuestos se entrecruzan. Si adoptamos la posicion de que es la
soberania popular la que debe reflejarse en la estructuracién democratica
del Estado desarrollada en |la Constitucidén, determinados aspectos de la
regulacién de la reforma, no serian —como ahora— fuertemente critica-
bles, sino mas bien, absolutamente insostenibles y totalmente contrarios a
ese principio fundamentador. Tanto la no inclusién del pueblo dentro de los
sujetos legitimados para iniciar la reforma constitucional, cuanto la posi-
bilidad de adoptar reformas sin la intervencion directa del pueblo a través
del procedimiento ordinario de reforma, se encontrarian en esa situacion.

Si se supone que el pueblo ejercita la soberania también dentro del
orden constitucional, la no intervencion del pueblo en la modificacion de
ese orden, es pura y simplemente, un sinsentido. Sin embargo, si se en-
tiende que el pueblo no ejercita la soberania en el orden constitucional,
sino que actda «simplemente» («simplemente» por relaciéon a su condicién
de soberano) como poder constituido, es posible entender que ese orden

7 Esadistincion serviria para resolver la contradiccién entre la soberania considerada

como poder Unico, indivisible, inalienable e imprescriptible y la necesaria divisién del poder
propia del Estado moderno, y especificamente del Estado constitucional: asi, ia soberania
seguiria ostentando esos rasgos, en su titular, pero no asl en la pluralidad de gobernantes
que ejercen ese poder (Cfr. FELIX MoReAu, 1921, pp. 14-15, 28 y ss. y 401 y ss).

Ejemplos de esa distincion —que se da en abundante nimero de Constituciones—
pueden ser los de ltalia «La soberania pertenece al pueblo, que la ejerce en la forma y con
‘los limites de la Constitucién» o Francia «La soberania nacional pertenece al pueblo que la
ejerce a través de sus representantes y por la via del referendum», y en el &mbito socialista,
el de Rumania «El pueblo es el titular soberano del poder, y lo ejerce a través de la Gran
Asamblea Nacional y de los consejos populares, érganos elegidos por voto universal, igual,
directo y secreto». )

109



FRANCISCO BALAGUER CALLEJON

constituido, no prevea su intervencion directa en la reforma del orden cons-
titucional —o al menos de la parte menos relevante de ese orden—. En el
bien entendido de que, al proclamarse este poder constituido que es el
pueblo, fundamento Gltimo y punto de referencia de los otros poderes cons-
tituidos, su no intervencion en estos supuestos, resulta especialmente la-
mer:table y vulnera esa proclamaciéon expresa del segundo parrafo del art.
1.2°

Esta diferenciacion explica, en mi opinion, que se considere, muy
acertadamente, el referéndum facultativo del art. 167 como un acto de con-
trol o de garantia y no de soberania. Otra cosa ocurre en lo que respecta
al procedimiento agravado de reforma del art. 168. En este supuesto, es
claro que no existen limites materiales a la actuacion del poder constitu-
yente, y en esa medida, en cuanto se puede producir una actuaciéon del
poder constituyente como tal y no como poder constituyente derivado o
constituido, la intervencion del pueblo puede ser también un acto de so-
berania, de poder sin limites, o al menos sin limites materiales °.

CONCLUSIONES

Se puede afirmar en suma, que el pueblo aparece en el art. 1.2 de
la CE en una doble condicion:

1. Como titular de la Soberania y por tanto reconocido como poder
constituyente originario y fuente de legitimidad de la Constitucién. En de-
finitiva, como factor de legitimacion democratica de la Constitucién del Es-
tado.

2. Como fuente de legitimidad de todos los poderes del Estado, en
cuanto poderes constituidos, en el marco de la Constitucion. Como un poder
constituido mas, aunque punto de referencia obligado y fundamento de la
actuacién de los demas poderes constituidos. Por tanto, como factor de
legitimacién democractica del Estado configurado en la Constitucién.

En su primera condicién, como titular de la Soberania, el pueblo
permanece fuera del orden constitucional, de la Constitucién normativa,
permanece como poder latente que sélo se manifiesta con ocasion de la
ruptura de ese orden constitucional para dar lugar a un nuevo orden. Es

* En ese sentido es aqui plenamente aplicable la critica realizada por el profesor De

VEGA a la supresién de la iniciativa popular en materia de reforma (cfr. PEDRO DE VEGA, 0b. cit.
pp. 134y ss.)

* Sobre el referendum, cfr. PEDRO DE VEGA, ob. cit., p. 145. Sobre el art. 168, véase nota
3. He tratado este tema en mi comunicacion al VI Congreso de Ciencia Politica y Derecho
constitucional, Albacete, 1987, titulada «Tribunal Constitucional, poder legislativo y poder
constituyente».
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justamente la autolimitacién del pueblo como soberano la que origina la
democraticidad de la Constitucién. Esa autolimitacién supone la renuncia
a la imposiciéon permanente e ilimitada de un sector del pueblo sobre otro
(tal y como sucedi6 en el primer constitucionalismo) y la aceptacion de unas
reglas que definen, entre otras cosas, el tipo de vinculacion que la mayoria
puede imponer a la minoria. En ese acto Gltimo de soberania, que supone
la aprobacién del marco constitucional, han coincidido la mayor parte de
los sectores sociales en las actuales constituciones normativas y consen-
suadas. En ese acto el Pueblo actia como un colectivo homogéneo.

Pero a partir de ahi, en el momento constitucional, el reconocimiento
de la soberania, no tiene apenas incidencia en el conjunto de la Constitu-
cién, y por tanto, tampoco la tiene en la configuracion del Estado como
Estado democrético. Estado democratico no es hoy (como en el primer
constitucionalismo) aquel en el que el pueblo es soberano (a través de sus
representantes), sino aquel en el que el pueblo ha renunciado al poder
soberano y ha aceptado el poder constitucional. Esa autorenuncia no esta
en contradiccion con la proclamacién del principio de soberania popular,
porque este principio tan sélo indica el origen del poder soberano y por
tanto, el origen de la Constitucién. Lo que ocurre es que tampoco de ia
proclamacién de ese principio puede deducirse la autolimitacion del poder
soberano y por tanto el caracter democrético de la estructuracion consti-
tucional del poder.

Es en la segunda condicién enunciada en la que se manifiesta la
necesaria articulacion democrética del Estado constitucional. No porque el
pueblo sea soberano, sino porque, en cuanto poder constituido, y sometido
al orden constitucional, actia como referente necesario y fundamento ul-
timo de la actuaciéon de los otros poderes constituidos, de los demas po-
deres del Estado. El pueblo no actua aqui ya como un colectivo homogéneo,
sino como una multiplicidad de intereses, algunos de los cuales se imponen
sobre otros, dentro del marco constitucional.

Esta distincién sirve para explicar, en mi opinién, no sélo el conjunto
de la estructuracion democratica del Estado, en una Constitucién normativa
como la nuestra, sino especificamente, algunas deficiencias en la regula-
cion de la Reforma constitucional, que siendo criticables por su inadecua-
cion al principio democratico consagrado en el segundo parrafo del art. 1.2,
no deben reputarse sin embargo incompatibles con el principio de sobe-
ranfa popular proclamado en el primer parrafo de ese mismo precepto. No
porque no lo sean en abstracto, sino porque esa contradiccion no llega a
producirse, por la ausencia a nivel constitucional de una de las partes en
pugna: el principio de soberania popular.
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