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La cuestién de la reforma de la Constitucién revela —quizd mejor que
ninguna otra— el estado «emocional» con el que se aborda el estudio de
nuestra norma fundamental. En este sentido, como recientemente recordaba
Biglino Campos (2023: 17 y ss.), es evidente que en los tltimos afios hemos
pasado del optimismo constitucional al «constitucionalismo resiliente». Esta
transformacién —llamémosla animica— alude a un cambio de modelo en la
manera en que se entiende y se protege el orden constitucional, especialmente
en este contexto de crisis politicas, econdmicas y sociales que han puesto a
prueba las estructuras democriticas y los valores fundamentales de las consti-
tuciones modernas, y se refleja, por tanto, en un replanteamiento de las teorfas
sobre los limites materiales a la reforma constitucional. Y asi, se dirfa que, tras
un largo periodo en que la doctrina mayoritaria apoyaba la tesis del Tribunal
Constitucional segun la cual la Constitucién espafiola carece de cldusulas de
intangibilidad (sean estas expresas o implicitas), ultimamente se prodigan estu-
dios donde se cuestionan estas teorfas —incluso en algtin prominente supuesto
llevando a cabo un notable cambio de opinién?®. De hecho, el libro de Ignacio

Ignacio Gonzdlez Garcia, La indivisibilidad de la nacién: limite expreso a la reforma
de la Constitucion esparola de 1978, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, 188 péginas.

Este serfa el caso de Aragdn Reyes, en quien puede observarse una evolucién personal
en su teorfa sobre los limites materiales a la reforma constitucional. Si bien en un
primer momento se adherfa a la posicién mayoritaria negando la existencia de limites
implicitos a la reforma constitucional (1989), recientemente ha sostenido que, al
margen de los limites explicitos (clusula/s de intangibilidad) que recoja cada
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Gonzélez Garcia que aqui se comenta, La indivisibilidad de la nacion: limite
expreso a la reforma de la Constitucion espanola de 1978, se inscribe en esta
tendencia de replanteamiento de los limites materiales a la reforma constitu-
cional. En concreto, en un contexto politico y social marcado por propuestas
que cuestionan la unidad territorial y el modelo de Estado, el autor examina
cémo el principio de la indivisibilidad de la nacién espanola, consagrado en el
art. 2 CE, debe interpretarse como un limite absoluto y expreso al poder de
reforma constitucional.

Como a nadie se le escapa, el tema de los limites a la reforma constitu-
cional es complejo no solo por el debate tedrico que suscita, sino también por
las implicaciones précticas que conlleva, especialmente en lo que respecta a su
relacién directa con la cuestién de la democracia militante, un concepto que,
pese a permitir la mas amplia libertad ideoldgica y de expresion, traza un limite
infranqueable ante proyectos politicos que buscan subvertir los fundamentos
esenciales del Estado democrético y de derecho. En este sentido, los limites a
la reforma constitucional funcionan como salvaguardas que protegen la estruc-
tura y los principios esenciales del orden constitucional contra cualquier intento
de desnaturalizacién. Por ello, también Paloma Biglino (2023: 15-48) denun-
ciaba que, si bien esta neutralidad buscaba inicialmente la flexibilidad y el
consenso, hoy se percibe como una vulnerabilidad ante amenazas como el auge
del populismo o los movimientos secesionistas. E incluso subrayaba que la
experiencia comparada muestra que las cldusulas explicitas de intangibilidad
fortalecen la estabilidad democrdtica, protegiendo valores esenciales como la
unidad territorial y los derechos fundamentales.

De igual modo, en La indivisibilidad de la nacién se defiende que dichos
limites a la reforma de la Constitucién, aunque no expresamente declarados,
resultan fundamentales para la pervivencia del Estado constitucional, al tiempo
que se aborda el temor generalizado a la reforma constitucional en Espafa, un
fenémeno que contrasta con otros paises europeos donde las reformas son mds
frecuentes y funcionales. Este miedo, se argumenta, surge de una percepcién
errénea de la reforma como una amenaza en lugar de un mecanismo de defensa
y evolucién del texto constitucional. Sin embargo, mientras la profesora Biglino
abogaba por un giro hacia un «constitucionalismo resiliente» que combine
apertura con mecanismos de proteccién mds robustos —sugiriendo que los

constitucion, hay presupuestos ontoldgicos ligados al propio concepto de constitu-
cién que constituyen al menos dos limites «ontolégicos»: el primero es la democracia;
el segundo, la unidad de la nacién (pues afecta al soberano) (2019). Vid. también,
mds in extenso, su Discurso de acepracion del nombramiento como doctor honoris causa
en Derecho por la Universidad del Externado en Colombia, el 21 de noviembre de 2023.
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limites implicitos a la reforma deben reconocerse y reforzarse, para asegurar
que el marco constitucional no sea instrumentalizado en detrimento de la
democracia y el Estado de derecho—, por el contrario, Ignacio Gonzélez se
centra no en el Estado democritico ni en el Estado de derecho, sino en la invo-
cacién de la idea de que no cabe un Estado constitucional sin una nacién sobe-
rana unica.

1. LA CUESTION DE LOS LIMITES AL PODER CONSTITUYENTE CONSTITUIDO

Por lo que respecta a la estructura del libro, cabe sefialar que el texto estd
ordenado en tres capitulos, que intentaré esquematizar sucintamente. En el
primero de ellos ofrece un andlisis histérico, doctrinal y comparado sobre la
indivisibilidad de la nacién en el constitucionalismo espafol e internacional:
lo que el autor denomina «los puntos de partida». Aqui, el profesor Gonzilez
revisa los debates constituyentes y la jurisprudencia constitucional, senalando
que el art. 2 CE ha sido considerado suficiente para garantizar la unidad
nacional, sin necesidad de cldusulas explicitas adicionales. Sin embargo, el
autor insiste en su preocupacién de que este enfoque supone dejar abierta la
posibilidad de revisiones constitucionales que comprometan la integridad del
Estado, a diferencia de lo ocurrido en dos ordenamientos muy cercanos —el
alemdn y el italiano, en los que, pese a no reconocerse la indivisibilidad de la
nacién como una cldusula de intangibilidad per se, sus respectivos tribunales
constitucionales han negado la posibilidad de la secesién, incluso a través una
reforma constitucional—.

En el segundo capitulo, el autor se adentra ya en la cuestién de la refor-
mabilidad de este precepto constitucional, para lo cual examina las principales
posturas doctrinales, desde las que consideran que el art. 2 es reformable
siguiendo el procedimiento del art. 168 hasta aquellas que ven en la unidad de
la nacién un presupuesto ontolégico y no reformable. A ellas me referiré mds
adelante.

Por dltimo, en el capitulo final, Gonzélez Garcia desarrolla su tesis
central, esto es, afirma que la indivisibilidad de la nacién es un limite absoluto,
formulado expresamente en el art. 2 CE, aunque no bajo la estructura formal
de una cldusula de intangibilidad, conforme el argumento de que dichos
limites deben ser reconocidos a través de una interpretacién coherente de los
principios fundamentales de la Constitucién. Asi, el punto de partida de la
construccién tedrica de Ignacio Gonzédlez es su rechazo a la idea de que los
tnicos limites materiales absolutos y expresos a la reforma constitucional sean
aquellos previstos en cldusulas de intangibilidad formalmente establecidas.
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Segtin esta visién, en ordenamientos como el espafiol, que carecen de cldusulas
explicitas de intangibilidad con la estructura formal tipica, no podria hablarse
de limites materiales absolutos y expresos. El profesor Gonzilez, sin embargo,
plantea que una Constitucién puede establecer limites absolutos al poder de
reforma en disposiciones fuera de las regulaciones especificas sobre el procedi-
miento de reforma, como el titulo X en la Constitucién espafiola, y que no
necesariamente adopten la formulacién tipica de «precepto irreformable» o
«intangible». Estos limites, segtin el autor, serfan expresos por estar explicita-
mente formulados en el texto constitucional, aunque no revestidos de la estruc-
tura formal que caracteriza a las cldusulas de intangibilidad.

El libro que ahora nos ocupa es, pues, uno de esos ejemplos de revisién
de los limites materiales a la reforma de la Constitucién. Una obra de enorme
interés y de una gran madurez intelectual que, como Gonzdlez Garcia reco-
noce, implica volver a las cuestiones basilares de la teoria de la Constitucion.
Solo por ello, ya puede decirse que su lectura es recomendable. Pero, ademis,
el autor asume el riesgo —inherente a semejante empresa— de no caer en la
mera descripcién y recopilacion de ideas ajenas, y lo cierto es que este pequeno
libro (en su ajustada dimensién) consigue ir mucho mds alld, aportando una
nueva y arriesgada propuesta, que el propio Ignacio Gonzilez denomina
«inédita vuelta de tuercan.

2. LAETERNA VUELTA A LA SOBERANIA

Es asi que el argumento central de la obra gira en torno a la cuestién de
la indivisibilidad de la soberania. La soberania, entendida como el poder
supremo e ilimitado de un Estado, que es indivisible por naturaleza’. A este
respecto, el andlisis de Gonzdlez Garcia aborda especificamente la relacién
entre la soberania y los limites materiales tanto implicitos como explicitos. En
su andlisis, él mismo considera que el principio de indisolubilidad o indivisi-
bilidad de la nacién, recogido en el art. 2 CE, cumple esta funcién, al ser una

> Una indivisibilidad, a su vez, fundamentada en la teorfa politica cldsica, como fuera

expuesta por Jean Bodin en el siglo xv1, en una concepcién que ha influido profun-
damente en el constitucionalismo moderno, al defender que la soberania no puede
ser compartida ni fraccionada, ya que esto comprometeria la unidad y la estabilidad
del Estado. Algo que recoge luego el constitucionalismo revolucionario francés en
1791 («La soberania es una, indivisible, inalienable e imprescriptible») e incluso
Jellinek (1981: 368) cuando afirma: «No hay soberanfa dividida, fragmentada, dismi-
nuida, limitada, relativa». Véase Pendds (2020: 115).
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disposicién que limita de forma explicita y absoluta la capacidad del poder de
reforma constitucional, aunque no se encuentre en el titulo X ni adopte una
redaccién que declare su irreformabilidad®. En definitiva, este enfoque desafia
la interpretacién predominante del Tribunal Constitucional, que ha admitido
la posibilidad de reformas sobre la unidad nacional (o de cualquier otra parte
de la Constitucién, para ser mds precisos) a través del procedimiento agravado
del art. 168, ya desde las SSTC 48/2003 (ausencia de limites expresos) o
103/2008 (especial referencia a «redefinicién del orden constituido por la
voluntad soberana de la Nacién» a través de la via del art. 168 CE).

Por otra parte, Gonzdlez también rechaza la tesis mayoritaria que equi-
para los conceptos de indisolubilidad e indivisibilidad, argumentando que
existe una distincién conceptual significativa entre ambos términos. Si bien su
enfoque refuerza la idea de que el principio de indisolubilidad, tal como estd
formulado en la Constitucién espanola, puede interpretarse como un limite
expreso y absoluto al poder de reforma, sin necesidad de recurrir a la estruc-
tura convencional de las cldusulas de intangibilidad ni a su ubicacién en el
marco normativo del procedimiento de reforma constitucional, lo cierto es que
se echa un tanto de menos que el texto hubiera desarrollado en este punto las
implicaciones precisas de esta diferenciacién, que se aborda de manera mds
apresurada’.

Desde un aspecto prictico, esta cuestion reenvia a un interesante debate
en nuestra doctrina, ya que un sector importante de esta (representado funda-
mentalmente por autores como Aldez Corral y Bastida Freijedo [2018]) habia,
en cambio, venido defendiendo la posibilidad de introducir un derecho de
secesion en la Constitucion espafola como una solucién al problema territo-
rial. En concreto, los mencionados autores sostenian que el actual marco cons-
titucional, que proclama la indivisibilidad de la nacién espanola, no permite
acomodar las demandas secesionistas de manera inclusiva y democrdtica, por
lo que proponian como solucién politica y juridicamente adecuada una reforma

Para entender este planteamiento, debe partirse de que Gonzdlez Garcia bebe de las
ensefianzas (un tanto schmittianas en este punto) de su maestro, el profesor Garro-
rena Morales, sobre el titulo preliminar, concebido como la «Constitucién de la
Constitucién», donde la norma suprema habria establecido el «nicleo en el que queda
anudada la coherencia tltima del sistema constitucional», segtin el cual una norma
constitucional «contraria a tales premisas plantearia de plano [...] el problema de la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de la propia Constitucién» (Gonzilez
Garcia, 2023: 71 y ss.).

Cierto es que el autor vuelve sobre estas cuestiones en su mds reciente articulo «Sobre
la condicién unitaria del titular de la soberania» (Gonzilez Garcia, 2024).
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constitucional que incluyese un procedimiento especifico para la secesién,
respetuoso tanto de las mayorias como de las minorfas implicadas®. Frente a
estas propuestas, Ignacio Gonzdlez sostiene que el principio de indivisibilidad
estd intrinsecamente ligado al concepto de poder constituyente, que precede y
fundamenta el texto constitucional. Una perspectiva que emplea para reforzar
su argumento de que la indivisibilidad de la nacién no solo es un principio
juridico, sino también un imperativo politico y sociolégico esencial para la
estabilidad del Estado espanol. Y lo hace —como decia con anterioridad—
derivando la existencia de dichos limites a partir no ya de preconceptos o de
requisitos previos, ajenos al ordenamiento juridico de que se trate, sino anali-
zado la propia redaccién de nuestro texto constitucional. Defendiendo que,
ademds de los limites procedimentales, hasta ahora los tinicos indiscutidos,
estdn los limites materiales y, dentro de estos, los limites materiales expresos
(las cldusulas de intangibilidad y otras que puedan aparecer recogidas en otras
partes de la Constitucién, en el caso espafol singularmente, en el titulo preli-
minar) y los limites materiales implicitos (derivados de categorias previas, como
el concepto de Constitucidn, el de democracia o el de Estado de derecho).
De este modo, puede comprobarse que incluso la defensa de la indivisi-
bilidad de la soberania como limite a la reforma constitucional enfrenta dos
perspectivas fundamentales: por un lado, la de quienes sostienen que esta indi-
visibilidad constituye un limite ontoldgico, inherente al concepto mismo de
Constitucién, y, por otro, la de quienes, como Ignacio Gonzdlez, argumentan
que debe considerarse un limite material expreso, especifico de una Constitu-
cién concreta (la nuestra, la espafola de 1978). Ambas visiones tienen impli-
caciones tedricas y pricticas que influyen decisivamente en la interpretacién y
aplicacién de los limites a la reforma constitucional. Desde la primera perspec-
tiva, la indivisibilidad de la soberania serfa un limite ontoldgico, es decir, un
principio esencial y universal que deriva directamente de la naturaleza misma
de cualquier Estado constitucional’. Segtin esta concepcién, un Estado no
puede existir sin una tinica nacién soberana que sustente su estructura juridica

Todo ello en el bien entendido de que, pese a que introducir este derecho implicaria
redefinir principios estructurales como la soberanfa nacional, ello servirfa para garan-
tizar la estabilidad y legitimidad del ordenamiento juridico, evitando el riesgo de
conflictos ilegales y fortaleciendo el respeto a la diversidad territorial.

Como recuerda el profesor Solozdbal Echavarria (2009: 269), ni siquiera el constitu-
yente originario goza de un poder omnimodo: «[...] el poder constituyente no puede
saltarse el canon de Constitucidn, establecido por el art. 16 de la Declaracién Fran-
cesa de Derechos del Hombre y del Ciudadano, ni puede regular todos los aspectos
de la vida de la colectividad, ni ignorar los condicionamientos histéricos del pueblo:

Revista Espaiola de Derecho Constitucional, 134, mayo-agosto (2025), pp. 383-391



LA INDIVISIBILIDAD DE LA NACION... 389

y politica. En este marco, la secesién no estaria prohibida en términos abso-
lutos, pero solo serfa admisible si el resultado fuese la creacién de una nueva
nacién soberana, dnica e indivisible. Por el contrario, Ignacio Gonzéilez
defiende que la unidad de la nacién espafola debe interpretarse como un limite
material expreso, establecido por el propio texto constitucional espafiol de
1978. Segin esta vision, la indisolubilidad de la nacién no es tanto una deri-
vacién de principios ontolégicos universales como un pilar especifico de la
Constitucién espanola, configurado de manera explicita como un elemento
esencial y no reformable del ordenamiento juridico. En otras palabras, al consi-
derarlo un limite explicito, dicho precepto se vincularia exclusivamente al
contexto particular del ordenamiento constitucional espafol, configurindose
como una disposicién especifica del texto que excluye normativamente la posi-
bilidad de divisiones territoriales, pero sin pretensiones de aplicabilidad general
en otros marcos juridicos. Pero, sobre todo, las consecuencias derivadas de estas
dos posturas son también diversas. Si la unidad de la nacién se interpreta como
un limite ontoldgico, su aplicacién tendria un cardcter mds abstracto y estaria
sujeta a criterios tedricos universales, lo que permitiria ciertas flexibilidades en
contextos concretos, siempre que se respete la unidad soberana. Sin embargo,
si se entiende como un limite material expreso, como propone Ignacio
Gonzidlez, su interpretacién adquiere un cardcter mds rigido y vinculante,
dejando menos margen a interpretaciones que puedan cuestionar la indivisi-
bilidad territorial en el caso espafiol.

3. DEMOCRACIA, SOBERANIA..., Y LA UNION EUROPEA?

Ciertamente, el libro de Ignacio Gonzélez destaca por su rigor académico
y su capacidad para integrar andlisis histéricos, comparados y doctrinales
en una reflexién coherente sobre un tema de gran relevancia, que, ademds,
ofrece una perspectiva innovadora que desafia la interpretacién juridica predo-
minante. Su andlisis es una invitacién a reflexionar sobre los limites y posibi-
lidades de la reforma constitucional como herramienta para fortalecer el orden
democritico.

Por supuesto, algunas de las criticas que se pueden formular a esta
propuesta derivan precisamente del propio cardcter de explicito del limite en
cuestion. Es decir, del hecho de que, al tratarse de una limitacién al poder de
reforma constitucional establecido en nuestro texto constitucional, solo serd

no se puede disponer de todo, al menos de una vez; ni mudarlo todo sin tener en
cuenta las resistencias y condicionamientos de la realidad politica».
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vélido para nuestro concreto ordenamiento juridico y no seria predicable de
otros ordenamientos. Ademds, este planteamiento refuerza la estabilidad del
sistema constitucional frente a desafios independentistas, pero también plantea
debates sobre su compatibilidad con el principio democritico® y con las
demandas de reforma territorial en sociedades plurales. En este sentido, las
cldusulas de intangibilidad explicitas no dejan de ser una restriccién de la capa-
cidad del poder constituyente derivado para expresar la voluntad popular, lo
que obliga a una interpretacién estricta de tales disposiciones. Desde esta pers-
pectiva, la extrapolacién de limites materiales dispersos en el texto constitu-
cional o inferidos de preceptos como los contenidos en el titulo preliminar
puede derivar en una «pendiente resbaladiza», abriendo la posibilidad de que
otros articulos sean igualmente invocados con la misma fuerza para restringir
el poder de reforma, sin que se ofrezca un criterio claro para jerarquizar tales
normas.

Por tltimo, por continuar con esa invitacién a la reflexién, quizd mere-
cerfa haberse incluido también el impacto de la pertenencia a la Unién Europea
como un limite implicito al poder de reforma constitucional, en el sentido de
la Constitucién heteronormativa de la que habla Luhman (2024). En una
Constitucién europeizada, el poder constituyente ya no es exclusivamente
nacional, y resulta innegable que la pertenencia a la UE introduce limites expli-
citos e implicitos al poder de reforma constitucional. Unos limites derivados
de los tratados y del acervo comunitario, como la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la UE, de manera que ser Estado miembro de la UE impone una
serie de obligaciones que trascienden el ordenamiento interno y garantizan un
estandar minimo de respeto al Estado de derecho, la democracia y los derechos
fundamentales. Estos valores, consagrados en el art. 2 del Tratado de la Unién
Europea, son indisociables del proyecto europeo y, por tanto, no podrian ser
vulnerados ni siquiera mediante una reforma constitucional.

En este sentido, la pertenencia a la UE puede entenderse como un nuevo
marco juridico-politico que redefine los limites materiales de las constituciones
nacionales, ya que la integracién europea ha tejido un conjunto de normas y
valores que condicionan la soberania estatal y establecen un umbral minimo
para garantizar la cohesién y estabilidad de la Unién. Esta perspectiva refuerza
la necesidad de interpretar los limites constitucionales en clave contempordnea,

Si bien para Benito Aldez (2000: 221) la justificacién del entendimiento de los limites
materiales a la reforma constitucional como una «clausura parcial de su capacidad
cognitiva» reside en que «la clausura absoluta pone en peligro el cumplimiento dife-
renciado por parte del sistema juridicos de su funcién y, con ello, la validez misma
del ordenamiento juridico».
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integrando las exigencias del orden europeo con los principios esenciales del
texto nacional. Y asi, de nuevo, llegarfamos no solo a los limites a la reforma
de las constituciones, sino también a la cuestion de la soberania, porque, al
final, son estas las cuestiones basicas del derecho constitucional...
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