LIBRO TERCERO

DEL PRINCIPIO DE LA SOBERANIA
EN EL DERE.CHO CONSTITUCIQNAL POSITIVO

CAP{TULO PRIMERO

La soberania en los textos constitucionales.

1. Con arreglo al plan expuesto (lib. I, cap. VI) de-
bemos ahora examinar c6mo se resuelven en las Cons-
tituciones los prob]emas fundamentales del Derecho
politico. Serd esta una tarea expositiva, critica y de
interpretacion, a lavez que comparativa y, hasta don-
de sea posible, consfructiva, al efecto de sefialar, con -
las coincidencias que se registren, las fendencias co-
munes resultantes, y con las diferencias que se advier-
tan, los fipos que se definen.

2. Debe comenzarse por la deferminacion del prin-
cipio de la soberania a que las diferentes Constitucio-
nes responden. Antes de considerar la organizacién y
el funcionamiento de las instituciones, es, en efecto,
necesario investigar el criterio general, segt’m el cual se
estima que actia el Estado en consonancia con su
principio generador Todo Estado, como unidad viva,
entrafia un principio motor, al que se refieren, més o
menos expresamente, las manifestaciones diversas de
su actividad; tal principio se sintetiza en la nocién:de
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Soberania, es decir, en la nocion generadora del po-
der—capacidad—para obrar con autoridad y eficacia
y para darse a si mismo un régimen juridico (1).

3. La determinacion de la soberania se debera des-
arrollar en varias operaciones interpretativas, de carac-
ter general unas—juridicas y politicas—, y otras im-
puestas por la naturaleza especial, historica, del régi-
men constitucional.

-

Las primeras imponen el planteamiento de las cues-
tiones que integran la doctrina de la soberania, a sa-
ber: 1.2 En gquién o donde reside o se reputa el Poder
generador del Estado; 2.* Por quién y como se ejerce
ese Poder al concretarse en funciones—que se tradu-
cen pricticamente en servicios: los servicios publi-
cos—. El régimen constitucional entrafia este capital
supuesto: el Estado se afirma en su vida y relaciones
con un poder suficiente (capacidad) para elaborar, man-
tener y desarrollar un sistema de funciones y un con-
junto de servicios dentro de un orden juridico, el esta-
blecimiento del cual es su tarea esencial y especifica.
Lo implicito aqui es la idea de una sustantividad auto-
nema, apta para dirigirse con soberania; el Estado se
afirma expresamente soberano. Pero la doctrina posi-
tiva de esta sustantividad soberana-— Estado—varia -
historicamente: 1.° En cuanto al modo constitucional
de tratar el problema: en unas Constituciones se con-
sidera y resuelve expresamente; en otras, dado el
problema inevitable, la solucién resulta en la prac-
tica o va implicita en los textos; y 2.° En cuanto a la
determinacion o definicion del sujeto concreto del Po-
der soberano y a los érganos a quienes se atribuye st
ejercicio, ya sea normalmente en el gobierno, ya para
decidir en definitiva en la reforma constitucional.

- 4. Son muchas las Constituciones que contienen
una declaracién dogmética que define expresamente el

(1) Véase Teoria del Estado, esp, lib. VI, cap. IL.
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sujeto del Poder soberano, sefialindose a veces sus
organos; es, ademds, la tradicién del constitucionalis-
mo expreso y escrito; he aqui algunos fextos tipicos:

En el Bill of Rights de Virginia de 1776, art. 2.°, se
dice: «That all power is vested in, and consequently
derived from the people: that magistrates are their
trustees and servants, and at all time amenable to
them.» En el art. 3.° de la Declaracién de Derechos
francesas, de 1789, se lee que: «Le principe de toute
souveraineté reside essenticllement dans la nation.
Nul corps, nul individu ne peut exercer d'autorité qui
n‘en émane expressement.» ‘Férmula juridico-politica
dogmatica que pasa a nuestra Constitucién de 1812,
pues segun el art. 3.%: «La soberania reside esencial-
mente en la nacién, y por lo mismo pertenece a ésta
exclusivamente el derecho de establecer sus leyes fun-
damentales.» (V. también el art. 2.%) En el preambulo
de la Constitucién espaiiola de 1837 se dice que: «Sien-
. do la voluntad de la Nacion revisar, en uso de su sobe-
rania, la Constitucion politica...» En el art. 1.°de la de
1856 se afirma que «todos los Poderes publicos emanan
de la Nacidn, en la que reside esencialmente la Sobe-
rania», afirmacién que se reproduce en andlogos tér-
minos por el art. 32 de la Constitucién de 1869. En las
Constituciones vigentes en diferentes partes se hacen
declaraciones andlogas. He aqui algunas:

5. Constitucion belga de 1831 (reformada en 1893 y en
1921, art. 25): «Todos los poderes emanan de la nacién,
y seréan ejercidos de la manera que la Constitucidn es-
tablece.n Constitucién suiza de 1874, art. 71: «Salvo
siempre los derechos del pueblo y de los cantones, la
autoridad suprema de la Confederacion la ejercera la
Asamblea federal.» ‘Los derechos del pueblo y de los
cantones se reservan en los articulos 89 y 121 median-
te el referéndum: «Las leyes federales—dice el art. 89—
se someteran a la adopcién o no admisién del pueblo,
si lo piden j0.000 ciudadanos activos u ocho cantones.»
El 120 establece el referéndum para la reforma consti-
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tucional, Ademas se afirma explicitamente la sobera-
nia de los cantones en el art. 3.°, que dice asi: «Los can-
tones son soberanos en cuanto su soberania no esté li-
mitada por la Constitucidén federal...» Con lo cual la
doctrina de la soberania politica tiene que completar-
se con las declaraciones y normas de las Constitucio-
nes cantonales; por via de ejemplo puede recordarse la
de Berna de 1893, cuyo art. 2.° dice: «La Soberania re-
side en el conjunto del pueblo y se ¢jerce directamente
por los electores, ¢ indirectamente por las Autoridades
y funcionarios.» La Constitucion de Appenzell (R. E.),
articulo 2.9, declara que «el Poder soberano reside en
el pueblon. Constitucion de Portugal de 1911, art 5.%
«LLa Soberania reside esencialmente en la Nacion.n»
Art. 6.°: «Son 6rganos de la Soberania nacional: ¢l
Poder legislativo, el Poder ejecutivo y el Poder judi-
cial, independiéntes, y arménicos entre si.»

Respecto de las Constituciones novisimas de post-
guerra, puede el lector ver lasdeclaraciones afirmati-
vas de la soberania del pueblo o de la nacion en las pa-
ginas 130 y 131 de este tomo. Afiadiremos alguna mis
aqui: la de Finlandia de 1919 dice en su art. 2.° que «el
poder soberano corresponde en Finlandia al pueblo,
representado por sus mandatarios, reunidos en una
Camara de Representantes (Eduskunta)». «Todos los
Poderes del Estado emanan de la Nacionn, dice el ar-
ticulo 33 de la Constitucién rumana de 23 de marzo
de 1923. «El Poder del Estado, segun la Constitucion
de Baviera de 14 de agosto de ig1g, emana del Pue-
blo.» ,

‘En las Constituciones americanas se registran di-
versas declaraciones dogmaticas sobre la soberania.
He aqui varios tipos de férmulas constitucionales:

En la Constitucién de la Republica Argentina se alu-
de directamente a la soberania del pueblo (art. 33, €1
relacion con el 22), y en la del Brasil de 1891, a la na-
cional (art. 15).. Con arreglo a la Constitucion de Méji-
co de 5 de febrero de 1917, «la soberania nacional rest
de; esencial y originariamente, en el pueblo. Todo po-
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der dimana del pueblo y se instituye para beneficio de
esten (art. 39). Segin la Constitucidn del Uruguay de
1917, capitulo II, 4: «La soberania, en toda su plenitud,
existe radicalmente en la Nacién, a la que compcte el
derecho exclusivo de establecer sus Leyes...

Chile.—Constitucién de 1833 (reformada). Art. 3.9
«La soberania reside esencialmente en la Nacién, que
delega su ejercicio en las autoridades gue establece
esta Constitucion.»

Hondu? as.-—Constltuc16n de 18¢94. Art. 3.% «La so-
berania nacional reside esencialmente en la universa-

lidad de los hondurefios.» Comparese Constitucion de

" Colombia de 1886, art. 2.°: «lLa soberania reside esencial
y exclusivamente en la Nacién, y de ella emanan los
Poderes publicos...» Constitucion del ‘Perst de 1860, ar-
ticulo 3.° Idem de Bolivia de 1880, art. 37, declara la
soberania de la Nacion «inalienable e imprescriptiblen,
siendo su ejercicio por representacién. Véase Consti-
tucion del Ecuador. Idem de Guatemala, art. 37. ldem
del Paraguay de 1870, art. 2.° Idem de Costa Rica, ar-
ticulo 2.° Idem de Panamd de 1904, art. 2.° La Consti-
tucion de Venezuela de 1922 atribuye la soberania al
pueblo (art. 27). Idem de Cuba de 1901, art. 43. Idem del
Salvador de 1886, art. 2.°: «Todo Poder publico emana
del pueblo.» Idem de Nicaragua de 1gos, art. 2.%: «La
soberania es inalienable e imprescriptible...» idem do-
minicana de 1go7, art. 1s.

6. La doctrina de la soberania en estas Constitu-
ciones se completa con la determinacién: 1.° De los
Poderes y Organos especificos que ejercen las fun-
ciones de gobierno, y 2.° Del 6rgano de Poder que
interviene en la reforma de la Constitucion. En al-
guna de las disposiciones constitucionales citadas
(véanse las de Suiza, portuguesa y chilena) se hace
ya alguna indicacion respecto de los organos del
Poder; pueden verse, ademas, las Constituciones si-
guientes:
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La belga. Art. 26: «El Poder legislativo—dice—~lo
ejercerdn colectivamente el Rey, la Cdmara de Repre-
sentantes y el Senado.» Art. 29: «Pertenece al Rey el
Poder ejecutivo, tal como se halla establecido en la
Constitucion.» Art. 30: «El Poder judicial se ejercera
por los Tribunales.» La Constitucion prusiana de 1920
dice en su art. 3.2 gue «el pueblo expresa su voluntad
con arreglo a las disposiciones de esta Constitucion y
de la dzl Reich, directamente por decision popular (ini-
ciativas, referéndum, elecciéon popular), e indirecta-
mente por los drganos que la Constitucién establecen
(Landtag, Consejo de Ministros, Consejo de Estado...
Tribunales.) El art. 2.° de la Constitucién del Estado
libre de Irlanda dice que «todas las facultades de go-
bierno, asi como los Poderes legislativo, ejecutivo y
. judicial, provienen del pueblo de Irlanda, y serdn ejer-
cidos en el Estado libre de Irlanda por medio de los
6rganos establecidos en la presente Constitucion, de
acuerdo con ella.» La Constitucién argentina sienta de
un modo general ¢l ejercicio dela soberania por repre-
sentacion; segun el art. 22, «el pueblo no delibera ni
gobierna sino por medio de sus representantes y au-
toridades creadas por esta Constituciény. '

Para la determinacion del 6rgano de poder a quien
se atribuye la reforma constitucional, véase el lib. I,
cap. V, IL.

7. Ofras Constituciones no contienen declaracio-
nes sobre la soberania, siendo preciso inferir el su-
puesto considerando el predmbulo o formula de pro-
mulgacion, o bien el procedimiento de reforma cons-
titucional, o, por fin, la practica interpretacién del ré-
gimen. El predmbulo (como el procedimiento de re-
forma. constitucional) sefiala los 6rganos a quien se
atribuye el Poder para realizar el acto especifico de
soberania.

A considerar, por ejemplo, so6lo la letra del Eslatu-
to italiano de 1848, se trata de un acto de soberania
real personal; en efecto, el Estatuto es una Carta otor-
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gada, pero con ciertas exterioridades de un lazo entre
el Rey y el pueblo. Pero al extender su vigor a las di-
versas regiones que habian de constituir Italia, con-
signése su aplicacion en «una serie de leyes y de de-
cretos en que se hacia constar la voluntad de las po-
blaciones, manifestada mediante plebiscitos. Y asi re-
sulté un pacto sui generis, para cuyo establecimiento
Rey vy pueblos han realizado sucesivamente actos de
soberania» (1).

8. Entre las Constituciones que no contienen f6r-
mula declarativa de la soberania, aunque, a veces, con-
tengan procedimiento o declaracion respecto de la re-
forma constitucional, deben recordarse aquellas Cons-
tituciones que responden a la idea de un pacto entre
el Rey y la representacion nacional; 1a nocién de la
soberania que parece latir en estas manifestaciones del
Derecho constitucional es la del Estado, considerado
como algo superior o distinto de la voluntad del pue-
blo, que tiene su expresion actual en una institucion
tradicional, o simplemente mayestatica, suprema—Ia
Monarquia—, que comparte con la representacion na-
cional el ejercicio total del Poder.

Por via de ejemplo de las diversas féormulas de este
criterio, podria recordarse las Constituciones siguien-
tes: Prusia, de 1850, art. 107; Baviera, de 1818, tit. X,
articulo 7.°; Sajonia, de 1831, art. 152; Holanda, de
1887, articulos 149 y 197; Dinamarca, 1915, art. 93; Ser-
via, 1903, art. 200, y Japon, 1889, cap. VII.

(1) BorcEaup, ob, cit., pag. 101,




CAPITULO 11

Las doctrinas constitucionales de la sobera-
nia.—Los problemas, las tendencias y las so-
luciones.

LA CONSTITUCION INGLESA Y LA SOBERAN{A DEL ESTADO.
LA AUTONOMIA

1. Las soluciones historicas del problema de la
soberania parecen oscilar entre las formulas de Ia so-
berania popular — democrdtica—, de la soberania
nacional — orgdnica — y de la soberania del Estado
—juridica—, combinadas entre si, y, a veces, con las
doctrinas de la legitimidad monérquica, y entrafiando
todas las concepciones e interpretaciones del princi-
pio de la soberania, una interna y profunda lucha en-
tre la idea del Estado como Poder de dominacion
—imperialismo—y como orden u organismo juridico,
regulador — autonomia — (1). Veamos ahora de qué
suerte se manifiestan los encontrades influjos en las
Constituciones -que aqui estudiamos, comenzando por
la inglesa.

2. Ofrece esta Constitucién grave dificultad para

(1) Mincvzzi, Alcune osservazioni sul Concetlo de So-
vranttd (Archivio di Diriito pubblico, 1892); Giner, Doctrt-
nas tocante a la Soberania politica; Merriam, Hist. of the
Theory of Sovereignty since Rousseau, 1900. Véase mi folle-
to La Idea del Estado y la Guerra europea. (Estudio prelt
minar a la anterior edicién del Tratapo, t. I, L.)
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determinar el criterio en ella imperante con respecto a
jos problemas de la soberania, dificultad que nace de
la naturaleza consuetudinaria de las fuentes (v. lib. II,
cap- II). No se registra en la Constitucion inglesa una
afirmacion declarativa de la soberania, ni en el proce-
'so de su desarrollo se sefialan reformas constituciona-
les expresas reveladoras de un criterio definidor del
acto especifico soberano. Aquelias indicaciones exte-
riores que las Constituciones ofrecen (véase cap. an-
terior y V, I del lib. 1) para determinar el soberano, o
que tal se estima, faltan en el Derecho constitucional
inglés. Para resolver, pues, en él el problema de la so-
berania, es preciso considerarlo en la practica de las
instituciones. | f

- 3. En Inglaterra se produce la accién soberana
como una resultante (variable) de la contraposicién
de las fuerzas sociales y politicas de la Nacion. El pro-
ceso histdrico constituicional ofrece casi siempre una
fiel correspondencia entre la potencialidad de los dis-
tintos factores sociales—clases, grupos, cuerpos loca-
les, individuos—y su respectiva fuerza politica. La
idea que domina en lo intimo del régimen, es Ia del
Self-government con esta significacion: todo elemento
o nticleo social debe producirse, segiin su propia ley,
en el sistema juridico de la nacidn, actuando en él se-
gin su valor para la realizacién del Estado. El proce-
so constitucional inglés puede interpretarse como una
serie de transformaciones de fuerzas y de wvalores,
para conseguir un Estado reflejo de la vida nacional.
El caracter de pactos de los documentos constitucio--
nales fundamentales es una consecuencia del esfuerzo
que representan para convertir en poderes de eficacia
politica las fuerzas reales—sociales: Lores espirituales
y temporales—la riqueza—, los Comunes—Ilas Ciu-
dades, Universidades, etc.—y la Corona.

«Si se quiere comprender, dice Redlich, el Gobierno
inglés..., se deben explicar necesariamente. las reglas
fundamentales y los principios de la Constitucién, no
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,

sélo segun su contexto legal, sino también segin su
caracter politico, como otras tantas expresiones abs-
tractas de las condiciones sociales actuales llamadas a
la vida, no por la mera autoridad de un doctrinario,
sino que se han desenvuelto y establecido a conse-
cuencia de conflictos entre los diferentes 6rdenes vy las
diversas clases de la nacién y las diferentes ideas po-
liticas que personifican, respectivamente, tales 6rde-
nes y clases.» (Ob. cit., titulo I, pag. 14.)

_ Las grandes reformas y transformaciones politicas

realizadas desde 1832 (reforma electoral), van todas
en el mismo sentido de facilitar la accién politica de
las fuerzas sociales reales (ampliando el sufraglo ¥
condicionando mejor su accién) y de afirmar y vigori-
zar los medios de vida colectiva (reforma local, tra-
deunionismo) (1). En sintesis, la Constitucién inglesa
entrafia la aplicacion del principio de la soberania del
Estado, pero no del Estado dominador o de imposi-
cion, en el régimen interno, sino del ordenador, de
tendencias democraticas hoy, y constituido sobre la
base del respeto a las manifestaciones de la aufonomia
(individual, local y soc1al) 2y de la voluntad na-
cional.

4. Considerado -el problema de la soberania en el
e]ercu:lo practico de los Poderes, es ficil determinar a
quien se atribuye: 1.° El ejercicio normal de la potes-
tad soberana, y 2.° La facultad decisiva, en momen-
tos extraordinarios de conflicto, entre las instituciones
de Gobierno.

«<El hecho fundamental de nuestra Constitucion,
dice Courtney, es la supremacia absoluta del Parla-
mento.» <La soberania del Parlamento, dice Dicey, es,
desde el punto de vista legal, la caracteristica domi-
nante de nuestras instituciones politicas»; esta sobera-
nia significa «ni mas ni menos que el Parlamento, asi

‘(1) V. Barker, ob, cit. Reprich, ob. cit.
(2) Dicev, ob, cit., pdgs. 35-36.
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definido (Corona y Camaras) (1), tiene, segtinla Cons-
titucion inglesa, el derecho de hacer o de no hacer una
ley cualquiera, y, ademads, que la ley inglesa no reco-
noce en ninguin hombre ni en cuerpo alguno el dere-
cho de prescindir o de eludir las leyes hechas por el
Parlamento~». Tal es la doctrina.

En Inglaterra el principio generador del régimen
politico como un régimen normal constituido—juridi-
co— entrafia la supremacia de la ley, y esta es la obra
del Parlamento soberano u drgano de la soberanta.
(Véase Austin, Jurisprudencia.) «En el Parlamento esta

_recogida la voluntad suprema del Estado; y aunque
esta voluntad pueda declararse de una manera distin-
ta, y hasta contradictoria, de un momento a otro, sin
embargo, en todos, su expresién es la ultima y la defi-
nitiva: Las leves del Reino Unido se hacen por el Par-
lamento, y la administracion de los asuntos publicos,
nacional o local, se halla toda subordinada a la auto-
ridad del Parlamento. El modo de subordinacion pue-
de cambiar. Las formalidades reguladoras del ejerci-
cio de su autoridad, en algunos casos, se han dificul-

. tado por la voluntad del Parlamento mismo, que su
autoridad, aunque suprema, no puede manifestarse
sino en muy pocas ocasiones; y los poderes subordi-
nados, asi protegidos contra una interferencia preci-
pitada, se consideran y hablan como independientes.
Pero aun los mas altos realizan su labor sometidos a
la inspeccion o fiscalizacidn-—contrdle—parlamentaria.
El Parlamento, debe repetirse, €s supremo, y se com-
pone de la Corona, de la CiAmara de los Lores y de la’
de los Comunes; expresa su voluntad mediante la di-
reccién de un ministerio, que sostiene y mantiene, y
en actos legislativos, obra del acuerdo entre las dos
Cémaras y aprobados por la Corona; pero hace ya
cerca de doscientos afios que la Corona negé su apro-

“-bacién a un acto legisiativo de las dos Cdmaras, y tal

v (1) Véase BLackstons, Commentaries, 1, pag. 153.
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aprobacién hace tiempo que se estima come una for-
malidad que no puede negarse.» Courtney, ob. cit., pa-
gina 2. : |

Esta concepcion de la soberania como poder de or-
denacién interior, no obsta para que se reconozca
como un hecho la significacion imperialista que a ve-
ces ha revestido la accidn expansiva colonial inglesa.

5. La teoria del ejercicio normal de la soberania,
necesita un complemento. Ante todo, es preciso ana-
lizar la composicién del Parlamento e interpretar la
significacién de sus factores. La Corona no tiene un
verdadero poder actual, de supremacia, en la elabora-
cion eficaz de la ley; el veto no se aplica de hecho: su
funcion es otra—como jefe del Estado y érgano de
gobierno—. La elaboracién de la ley pertenece a las
dos Camaras: de composicion tradicional y represen-
tativa la de los Lores, y electiva, de fuerza y valor ac-
tual, Ia de los Comunes; mientras las Cdmaras mar-
- chan de acuerdo, no hay problema, pero si se produce
un desacuerdo entre ellas, o si la opinion publica se
revelase contra ambas, ¢quién decide?, o sea, ¢a quién
se atribuye el acfo de soberania? De muy atrés se ve-
nia resolviendo el problema por la costumbre: conven-
ciones constitucionales; ante un conflicto entre las
Céamaras, segtin la Constitucion, podian tomarse dos
caminos: o aumentar el niimero de Lores—prerrogati-
va de la Corona—para formar en la Camara alta una
opinién de acuerdo con la de los Comunes, o disol-
ver ésta (1). El primer recurso s6lo podria utilizarse
ante una resistencia obstinada de la Cdmara de 10S -
Lores. El segundo, es decir, el de la disolucién de 1a
Céamara de los Comunes, convocando a una eleccion
general, era el recurso conforme al supuesto constitu-
cional de la soberania de la Naci6n-Estado. (Véase an:
tes niim. 4.°) <La eleccién general, dice Courtney, €5
el medio autorizado para resolver una diferencia entre

(1) Véase Bourcsss, I, pag. 171.
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jas dos Cémaras. Si el resultado de la eleccion es una
Camara de los Comunes con mayoria conforme con la
opinién imperante en la de los Lores, la diferencia des-.
aparece... Si, por el contrario, la mayoria de la nueva
Camara es de la misma opinidén que la anterior mayo-
ria, y 1a cuestion discutida se ha tenido en cuenta es-
pecialmente en las elecciones, la Cimara de los Lores
debe ceder» (1); el organo de la supremacia era, pues,
segin esto, la Camara de los Comunes.

6. Pero la doctrina no siempre alcanzaba toda su
eficacia. La Cdmara de los Lores hubo de ceder, en
efecto, repetidas veces, ofreciendo otras tenaz resis-
tencia; v. gr., reformas electorales, cuestion de Irlanda,
reforma econdmica—v. gr., Finance Bill de 1909—,
reforma parlamentaria de 1911, etc. Por otra parte, la
Camara de los Comunes, vigorizada como consecuen-
~ cia del cambio de potencialidad de las clases, reclama-
ba un cambio constitucional, expreso, de la represen-
tacion institucional de los Lores que limitase su inter-
tervencion eficaz en el ejercicio de la supremacia. Las
luchas producidas entre las dos Cédmaras, en la etapa
liberal anterior a la guerra—1906-1914—, suscitaron
el problema, que alcanz6 una solucién-—provisional—
con el Parliament Act de 1911, en el cual, ademas de
prometer una legislacién que defina la composicion y
las facultades de la segunda Camara, constituida so-
bre bases populares, en vez de hereditarias, determina
los poderes decisivos de la de los Comunes en mate-
ria financiera y en la legislacion en general.

En primer lugar, se dispone en la Ley de 1911 que
‘un bill aprobado por la Cdmara de los Comunes y de-
~ clarado por el Speaker ¢money bill», segun la definicion
de la Ley, se considerars, si la citada Cidmara no dis-
pone lo contrario, como Ley del Parlamento, luego
que obtenga la aprobacion real, aunque la de los Lo-
res no lo haya aceptado en el mes siguiente de habér-

(1) Ob. cit., pag. 3.
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sele remitido el bill. Ademas, se dispone que cualquier
otro bill publico (salvo el que ampliase por mas de cin-
. co afios la duracién de un Parlamento) aceptado por la
.Camara de los Comunes en tres legislaturas sucesivas,
sean o no de un mismo Parlamento, y que habiendo
sido enviado a la Camara de los Loresun mes, al me-
nos, antes de terminar la legislatura, fuese rechazado
por dicha Camara de los L.ores en cada una de las le-
gislaturas, serd considerado, salvo decisién contraria
de la Camara de los Comunes, como Ley, después de
obtenida la aprobacidn real, a pesar de la falta de apro-
bacion de la Cadmara de los Lores. Se exige que hayan
transcurrido al menos dos afos entre la fecha dela se-
gunda lectura del &ill en la primera de las legislaturas
de los Comunes y la aprobacién final en la tercera. El
bill ha de ser en todo caso el mismo, sin alteraciones,
como se dispone en el ndm. 4.° del art. 4.° de la Ley.
Véase Temperley, Senates and Upper Chambers, Lon-
dres, 1g9to. W. Mekechnie, The ‘Reform of the House of
Lords, 1909. J. H. Morgan, The House of Lords and the
Const. Esmein, La Chambre des Lords et la ‘Démocra-
tie, 1910. Denmi, The Parliament Act rgri. Lowell,
Goyv. of England, edicidn 1912, capitulo XXV a. '

7. Si relacionamos la doctrina antes expuesta y la
solucion de la ley de 1911 con el sentido general do-
minante en la praictica constitucional, llegaremos a la
misma conclusién ya sostenida: la Constitucién ingle-
~ sa realiza, en general, el principio de la soberania na-
cional como soberania del Estado-Nacion. La accion
de soberania se ejerce normalmente mediante los r-
ganos normales de gobierno, segin la Constitucion
y bajo el influyjo de ia opinién piblica. Cuando €S
preciso que el acfo de soberania se concrete para una
determinacién expresa, el 6rgano inmediato es el cuer-
po electoral, que tiene su representacion directa en la
Céamara de los Comunes.

«Esta conclusién—la supremacia de los Comunes,
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mediante eleccion general—se funda sobre el principio
seguan el cual la voluntad de la nacién encuentra su
expresion mas absoluta en el juicio de la Camara de
“los Comunes, elegida con el fin de afirmar su voluntad
sobre cualquier punto concreto.» (Courtney, ob. cit.,
paginas 3y 4.)

11

LA SOBERANIA POPULAR Y EL ESTADO FEDERAL. |
ESTADOS UNIDOS

1. Para comprender la aplicacion del principio de
la soberania en el régimen norteamericano, se ha de
considerar ante todo la complejidad de la forma repu-
blicana federal y la huella que, en el ejercicio normal
y extraordinario del Poder soberano, tenia que dejar
la manera expresa, segun la cual viene a la vida de
los Estados un Estado de Estados (1). <El problema
de la soberania, dificil de resolver en si mismo, se
complica mas y més por las dificultades inherentes al
sistema federativo.» Pero conviene no dejarse lle-
var exclusivamente por la idea federal, lo que nos
conduciria a considerar la Uni6n s6lo como un com-
puesto de Estados. La concepcién inicial de la Union
federal requiere un complemento, que sélo encontra-
‘remos mediante la consideracion adecuada de la natu-
raleza del Estado federal americano.

«:Cual es—se pregunta— el verdadero soberano en
los Estados Unidos? ¢Es el pueblo federal? No existe:
es un ser de razén, una entidad politica. <Es el pueblo
del Estado particular? Entonces, como su soberania no
_puede traspasar los limites propios del Estado, no hay
soberania nacional.» (D. de Noailles, ob. cit., I, pag. 12.)

(1) D. pe NoairLgs, ob, cit,, vol, I, pag. 12, Véase Bur-
GEss, ob, cit. vol, I, lib, II, cap. 1 de la Politica, y lib. I, ca-
pitulo I del Der, const.



320 CAPITULO I

Segun Boutmy, la Constitucion norteamericana puede
definirse como «un acto imperativo referente a la or-
ganizacion y ordenacion de las atribuciones de las au-
toridades centrales y superiores; pero, teniendo en
cuenta que este acto descansa en un tratado entre va-
rios cuerpos politicos distintos y soberanos, puestos
~ de acuerdo para crear y al propio tiempo para limitar
el Estado.» (Etudes, pag. 238.) El'acto constituyente
—de soberania—se expresa, en efecto, en el pacto cons-
titucional; pero ¢es un mero acto de colaboraciéon de
Estados Soberanos? Por otra parte, ¢quién es el Sobe-
rano en cada uno de.esos Estados? (Cons. C. Janet,
Inst. polit. soc. d. E. U. A., parte 1.%, cap. 11, pdg. 6, tra-
duccidn ital. Sumner Maine, Essais sur le Gouv. po-
pulaire. Véase Tecria del Estado, lib. 1V, cap. VI y li-
bro VI, cap. [.)

2. Recogida en sintesis la naturaleza del Estado
federal, puede resumirse en estas ideas esenciales (1):
1.2 La de soberania, atributo distintivo personal de
todo Estado, no solo del que goza de tal considera-
cioén en las relaciones internacionales; 2.2 La de Esta-
do compuesto, que tiene como elementos integrantes:
a) La masa de los individuos que forman en orgdnica
composicién, su Pueblo, y b) Los Estados que lo in-
tegran: Estados indestructibles, que tendran también st

‘respectiva masa orgédnica constituida—¢Pueblo?—-
Relacionadas estas dos ideas, se debe llegar a las si-
guientes conclusiones: 1.2 La existencia de un Estado
superior no implica la absorcién de los Estados queé
lo forman; 2.2 La soberania, como Poder supremo—r7¢é-
lativo—en lo que es de su compefencia—y que funcio-
na como instrumento de condensacién del nicleo po-
litico y como autor de la necesaria ordenacién juridi-
ca—es un Poder que, aunque Supremo, es compatible
en cada Estado: a) con la soberania de los demas Es-

(1) Véasela doctrina; del Estado federal expuesta antes,
capitulo V del lib, IIL.
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{ados iguales a €I, seglin se ve claramente, v. gr., en
ias relaciones de nacién a nacion; b) con las persona-
lidades individuales de sus ciudadanos—hombres—
que tienen su esfera juridica irreductible-—autonomia
~ de 1a personalidad—, y ¢) con.la soberania especial
de los Estados que, unidos, forman el Estado supe-
rior en calidad de miembros suyos, como los indi-
viduos. |

3. Hagamos ahora la aplicacién histérica de la
doctrina general (1). Un Estado federal requiere para
su formacion dos condiciones que ha de darle la histo-
ria: ante todo, un conjunto de comarcas o regiones
(cantones suizos, colonias de América, provincias del
‘Canadd) fuertemente constituidas por lazos de locali-
dad, historicos, de raza, etc., capaces de realizar, jun- .
fas, empresas comiunes, pero conservando su sustanti-
vidad regional; ademds, es necesario que los habitan-
tes de las diferentes comarcas tengan el sentimiento
federal, es decir, el deseo de la union, pero no el de
la unidad. /

El objeto del federalismo (Dicey, ob. cit., pag. 125)
consiste en conciliar la unidad y ¢l poder nacionales con
la persistencia de los Estados. El texto de la Constitu-
cién norteamericana consagra las dos condiciones del
federalismo. En el predmbulo se dice: «Nosotros el
pueblo de los Estados Unidos, desecosos de formar una
Unién mds perfecta, establecer la justicia..., atender a la
defensa comun..., decretamos y establecemos esta Cons-
titucion para los Estados Unidos de América.» En cam-
‘bio, en el art. 10, de las enmiendas se reafirma la perso-
nalidad de los Estados, cuando dice que «los poderesno .
delegados a los Estados Unidos por la Constitucidn, ni
prohibidos por ella a los Estados, se reservan a los Es-
tados, respectivamente, o al pueblox. Dadas estas con-

(1) Dicry, Intr., pag. 1, cap. I{1. Beyce, The Amer., 1.
Story, Comm. GARNER Idées, cit:, esp. cap. "L WILLOUGK-
BY y RoGers, An Intr. 'to the Prab of. Gov., cap. XXIV.

21
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diciones, se pueden sefialar las siguientes caracteristi-
cas del Estado federal norteamericano: primera, la su-
premacia de la Constitucién, como expresion solemne
de la de la Unién (Dicey, pag. 129 y sigs. Véase Cooley,
ob., cit. pag. 31: «La Constitucién es supreman); segun-
da, la distribucion, entre los diferentes cuerpos con
autoridad limitada y coordenada, de los poderes de
- gobierno, como medio de hacer respetar la integridad
de la soberania de los elementos que lo forman (los
Estados y la Union), y la distincidén entre el Gobierno,
cuyo origen estd en la Constitucién, y el Estado, que
hace la Constitucion para el Gobierno (Burgess, obra
citada), y tercera, la autoridad de los Tribunales, como
intérpretes de la Constitucion, incluso para decidir so-
bre la constitucionalidad o inconmstitucionalidad de -
la ley. :

La forma federal, escriben MM, Willoughby y Ro-
gers, «<ha hecho posible la unién de gobierno de Esta-
dos de extensos territorios y grupos diferentes que no
han querido una unidad politica completa, pcrque per- -
mite la regulacion federal uniforme de determinados
objetos y el self-government en materias que se repu-
tan de capital importancia local, y las cuales pueden
ser reguladas de diferente modo, de conformidad con
los deseos de los habitantes de las subdivisiones poli-
ticas». Y afiaden: «La gran extension del principio fe-
deral ha sido uno de los hechos cardinales de la histo-
ria politica de la mitad ultima de la centuria» (pagi-
nas 455 y 459). Cons. Marriott, The Prob. of Federalism
en Nineteenth Century, junio 1018 (cit. de Willoughby ¥
Rogers). . L -

4. Interpretados sintéticamente el objefo, las con-
diciones y los caracteres del Estado federal america-
no, debe éste definirse como un compuesto historico .
de naturaleza compleja, expresa y legalmcnte cqnstl-
tuido, y formado por la pluralidad de individuos
unificados bajo la accion de sentimientos y de intere-
ses comunes, y. por la coincidencia de aspiraciones ¢
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entidades politicas soberanas—Ilos Estados—. El sen-
timiento federal que determina la Unidn, pero rechaza
1a unidad, supone e impone, como factores convergen-
tes, cuerpos locales, vivos, indestructibles, bajo la.con- -
dicién de la existencia—como tendencia o como rea-
lidad—de un pueblo que representa la aspiracion a la
unién y mantiene el lazo nacional. La Constitucion de
1os Estados Unidos, se dice, no es un mero pacto (1),
puesto que se trata de una union indisoluble de Esta-
dos indestructibles, ratificada por la representacién es-
pecifica de un pueblo con propia personalidad.

5. No puede explicarse el Estado federal norte-
americano sino en su proceso histérico, y ‘en cuanto
éste ofrece, en la sintesis institucional, la resultante de
la accion de dos soberanias distintas y concurrentes,
1a del pueblo nacional y la de los Estados indestructi-
- bles, pues la formacion del Poder supremo de la

Union no significa la absorcidn de las soberanias loca-
les. En la interpretacion del Derecho constitucional
norteamericano hay que distinguir la Union que tiene
por soberano el Estado federal, segiin la Constitucion,
“de los Estados particulares, soberanos segun fa Cons-
titucion federal y la suya propia.

6. «Tcorlcamentc, dice Cooley, la soberania debe ser
una, y la de un Estado debe extenderse a todas las na-
terias de gobierno dentro de los limites territoriales
ocupados por el pueblo que lo constituye... En el De-
recho constitucional americano se ha establecido un
sistema peculiar; los poderes soberanos se clasifican:
unos se atribuyen al Gobierno de los Estados Unidos,
y otros se dejan a los Estados. En virtud de tal distri-
. ‘bucioén, la nacién posee, poder absoluto, incontrasta-
~ ble, respecto de ciertos objetos en todos los Estados,

" (1) Véase WessTeERr, The Constitution nol a compact.
Speeches, 111, 349, CooLEy, ob, cit,, pag. 27. Otros puntos de
vista, CALHOUN Disc. on the Const and Gov. of the U. E.
(Obms 5, 11) Tavior (J.), Construction Construed and
Const. Vindicated. (En Coomv ob, cit., pdg. 28, nota 3.)
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mientras éstos tienen el mismo poder incondicionado
dentro de los limites respectivos, tocante a otros obje-
tos. Sobre otros asuntos, los Estados tienen un poder
especifico, dependiente y revocable...», en cuanto su
accién se halla subordinada al poder superior nacio-
nal. (Ob. cit., padginas 21 y 22.) ‘

Que se definan o no los Estados-miembros del Es-
tado federal norteamericano como soberanos, depen-
de, sobre todo, de la nocién que se tenga de la sobe-
rania. A este propoésito, son muy sugestivas estas in-
dicaciones de Willoughby y Rogers (ob. cit., paginas.
474 Y 47s). Comparan éstos la condicion de los Esta-
dos-miembros con la de los «distritos administrativos
de un Estado unitario», y dicen: «La diferencia es con-
- siderable», pero conviene advertir que no consiste en:
que aquéllos «posean ninguna parte de soberania que:
no tengan los distritos de self-government local. Los
poderes que ambos poseen se derivan del Estado so-
berano de que forman parte. Sus poderes politicos son
emanacion de la soberania del Estado nacional. Pero,
afiaden, es ésta una nueva conclusion de la teoria poli-
tica, deducida de la indivisibilidad, inalienabilidad y:
omnipotencia legal, caracteristicas de la concepcion de
'la soberania de los juristas'». (Es, como se rccordaré,
nuestra tesis expuesta en la Teoria del Estado.) a{?réc-
ticamente, de hecho, existen importantes diferencias
entre los Estados de una unién federal y los ,distritos
autonomos de Estados unitarios.» Y nos basta, pard
el caso, esta indicacién que sefiala bien la posicion del
Estado-miembro en el federal americano: «... aunque
no se los reconozca como entidades soberanas, 108
miembros de un Ekstado federal se asemejan de t,alf_
modo al Estado soberano que, salvo respecto de las
obligaciones especificadas.como federales, actaan, com
relacion a los otros, como poderes independientes Y
extrafiosn. (Cons. Duncan Hall, The British Comm. Of,,
Nations, 1920; Leacoth, The Lim. of Fed. Gov. (Proc. of
the Amer. Pol. Science Assoc., 1908); H. L. Wert, Fede-
ral Power, 1919.) ‘ : _ :
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7. La acci6n soberana en los Estados Unidos pa-

rece responder -al criterio de la doctrina-de la sobera-
pla del Estado. Hallase, en verdad, sometido éste a la

ley constitucional; sus érganos, creados por la Cons-
" itucion (Presidente, Congreso, Tribunales), actian se-
" onin esta.ley suprema, y el Estado, que ha elaborado
1a Constituci6n, vive la vida juridica segtn las normas
constitucionales. Pero esta primera interpretacion se
ha de completar determinando el sujeto real que actua
como Estado, y de quien procede el poder politico
como de su fuente propia. El principio generador del
Fstado en la Union americana responde a la concep-
cion de la soberania popular. <El poder soberano
—decia Wilson (1)—pertenece al pueblo, que es de
hecho y de derecho superior a nuestras instituciones.»
En The Federalist es constante la alusion a la sobera-
nia dei pueblo (2). Monroe consideraba al pueblo
como la més alta autoridad reconocida (3); afirmando-
se que en los Estados Unidos la soberania reside en

el pueblo entero del Estado, si se trata de cuestiones
- particulares, o de la Union, cuando se trata del interés
nacional (4). La misma declaracién constitucional fe-
~deral del predmbulo afirma que el Pueblo de los Es-
tados unidos es quien hace la Constitucién. Por otra
- parte, el mecanismo constitucional de la Union res-
ponde en gran parte al criterio de las mayorias y a la
idea segyn la cual la voluntad de las gentes, expresa-
da directa o indirectamente, es ley del Estado. <Es un
hecho positivo de nuestra Historia que nuestras insti-
tuciones han sido fundadas con el asentimiento tacito
o expreso de la nacién, y deben su existencia a la

(1) Jurisconsulto del siglo XVIII, Véase Curtis, ob. cit.,
1.1, pag. 477. B ' -

(2) The Federalist. Véase esp., nim. XLIX: «Cémo el
pueblo es la iinica fuente legitima de la autoridad legitima.»
Nim, LXXXIV, pag. 715, trad. ir., etc,

(3) Mensaje presidencial del 4 de mayo de 1822,

(4) Jameson, The Constitutional Convenlions, pig. 18.
. V. MErrIAM, 0b, cit,, p. 53. o
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mayoria de votantes (1). Por- iltimo, la Constitucion
refleja el influjo de la misma concepcidén generadora,
al determinar la base electiva de las principales insti-
tuciones: formacion de la Cimara de Representan-
tes (2) y designacion de Presidente y de Vicepresi-
dente de la Repiiblica (3), esto aparte del criterio para
la reforma de la Constitucion federal (4).

8. Y el principio generador del Estado federal es
el mismo que viene actuando en los Estados. El su-.
puesto esencial de cada uno de éstos es el pueblo res-
pectivo formando reptublica: él hace la Constitucidn, la:
reforma y, mediante la eleccion, participa en 1a reno-
vacion de las instituciones de gobierno del Estadoy
de las organizaciones locales, acentuidndose en este
punto mds bien el sentido democratico—de democra-
cia directa—, merced a la aplicacion de métodos de
accion tan genuinamente populares como la iniciati-
va, el referéndum y el llamado recall, o facultad det
cuerpo electoral para provocar y decidir la deposicion
de ciertos funcionarios publicos. '

' Véase Bryce, The c<Amer. Comm., 11, pdg. 25 y si-
guientes. «La Constitucion de cada ¥stado—dice Bry-
ce—es obra del pueblo, no de las Legislaturas.» «El
pueblo del Estado se reserva a si mismo, y con inde-
pendencia del Gobierno nacional, el poder de cambiar
su Constitucién.»

9. La afirmacién de la soberania popular, en el ré-
gimen de los Estados Unidos, se aplica con importan-
tes atenuaciones. La soberania popular ha debido pro-
ducirse en un sistema representatwo, a veces indirec-
to, o por grados que atentia la accion de las pura$
mayorias;_el caricter federal del Estado exige la par-

(1) Story, Commentaries, t. 1, pég 229,

(2) Constztucwn de los Estados Unidos, art. 1. °, sec-
cién 2.2, 1.

(3) Idem,-art. 2.2, sec, 1.2

(4) ldem, art. 5.° '
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t,gpac:on en el Poder de un elemento, en el que no
ge cuentan los votos individuales, sino los de los Es-
tados mismos; el Senado, compuesto de dos repre-
- sentantes por cada Estado, rectifica el principio de la
- . soberania popular. La aplicacion pura y simple de la
soberania popular héllase también atenuada por dis-
posiciones constitucionales; el principio lleva de modo
natural a consagrar la soberania de las mayorias, y
una vez establecido, «la 16gica ensefia que esta sobe-
‘rania no reconoce otros limites que los que las mis-
mas mayorias impongan> (1). Pero frente a esta doc-
- trina y sus consecuencias logicas, actia el influjo de
la concepcion—tradicional—del Self-government, que
«comprende a la vez la soberania del pueblo y la so-
~ perania del derecho sobre el pueblo. La mayoria
manda; mas por encima de ella subsisten las reglas
invariables de la justicia» (2). La Constitucion fede-
ral afirma, en efecto, que el pueblo funda la unién
«para establecer la libertad y la justicia». La estructu-
ra de la Reptiblica se estima como un sistema-de ga-
rantias que impide el funcionamiento eficaz de las
facciones. Jefferson declaraba que <los derechos de
las minorias son sagrados». (Cit. por Noatlles, I, pa-
gina 83.)

Vease el num. X de The Federalist. «Por faccién
—dice Madison—entiendo un cierto numero de ciuda--
danos que forman mayoria o minoria, unidos y lleva-
dos por un sentimiento comun de pasion o de interés
contrario a los derechos de los demas cindadanos o a
los intereses pcrmanentcs y generales de la -comu-
nidad.» :

«Es preciso establecer—decia Hamilton—en la na-
cién soberana tantas categorias diferentes de ciudada-
nos, elegidos y electores, gobernantes y gobernados,
que el acuerdo completo de una mayoria inicua sea

(1) NoaiLiss, ob. cit., I, pag. 62.
(2) Noanwres, ob, cit., I, pig. 68,
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inverosimil, cuando no imposiblen. (The Federalist.)

~ Y asi se procurd. Por otra parte, se dié a las minorias
mismas un medio directo de gobernar o de influir efi-

caz y decisivamente. No otra cosa significa, en efecto,
la especie de vefo que una minorid puede ejercer en
los Estados Unidos frente a medidas graves, o que tal
se reputen, en circunstancias dadas. En virtud de ese
veto, la minoria, y no la simple mayoria, es la que de-
cide: 1.9, cuando el Presidente opone el suyo a una ley
votada por el Congreso, y 2.% cuando se trata de re-
formar la Constitucidn. : | '
- Es sabido que, devuelto el proyecto de ley votado
por el Presidente, para que llegue a ser ley, es preciso
que le aprueben de nuevo las dos terceras partes de
una y otra Cdmara; de donde resulta que basta la ter-
cera parte mas uno de los Senadores, con el Presiden-
te, para impedir la aprobacion eficaz de una ley. (Véa
se Const., art. 1.%, sec. 7.%, 2 y 3.) :
Se recordard también que para proceder a la refor-
ma constitucional es preciso que lo estimen necesario
las dos terceras paries de los miembros de ambas Ca-
maras, o0 bien que se convoque una Convencién, a ins-
tancia de las Asambleas legislativas, de las dos terce- -
ras partes de los Estados, siendo ademds necesario
que, €n uno O €n otro caso, la reforma propuesta sea
ratificada por las ifres cuarias partes de los Estados 0
de lag Convenciones reunidas en las {res cuartas partes
de los mismos. ‘ |

10. Nada mejor que estas consideraciones de
Mr. J. Garner, expuestas en su interesante obra Idées
politiques américaines, 1921, para determinar el ca-
racter de la democracia americana. <La declaracion in-
mortal, dice (pag. 3), que proclamaba nuestra inde-
pendencia como nacién, afirma el principio de queé
todo Gobierno trae sus justos poderes del consenti-:
miento de los gobernados. Este principio, aunque n0
se aplique rigurosamente en el gobierno de nuestras
posesiones coloniales, ha sido constantemente seguido
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y desenvuelto en las regiones de la Union federal or-
ganizadas como «Estadoss...». No ha tenido, al prin-
cipio, alli una significacién abstracta y una aplicacién
brusca. Los americanos, por ejemplo, <en vez de es-
tablecer de golpe el sufragio universal y en gran esca-
' la, comenzaron modestamente...; del propio modo, el
numero de elecCiones era, al principio, relativamente
escaso... El referéndum fué aplicado en los comienzos
para la ratificacion de Constituciones y enmiendas
constitucionales. Las instituciones, - las més radicales
de la democracia directa: iniciativa, revocacion popu-
lar de funcionarios, nombramiento de candidatos por
la eleccion primaria, son de fecha relativamente re-
ciente. En suma: la democracia que al principio se es-
tableci6 en América era de tipo muy moderado y con-
servador...> (pag. 5). Pero el principio tuvo alli gran
fuerza expansiva. Y ya Tocqueville—hacia 1832—po-
dia decir que «<América era el pais mas democratico
del mundo y ha conservado esa posicion hasta hoy».
- «Un elector francés habria de vivir varios cientos de
afios para tener ocasion de votar tantos funcionarios
como un elector vote en una sola eleccién» (pag. 8).
Ademds, las elecciones son muy frecuentes, porque
los mandatos son cortos. Por otra parte, la interven-
cion del cuerpo electoral—que es, a nuestro juicio, la
expresion mdés inmediata de la soberania popular o na-
cional—ha aumentado en Ameérica, como ya se indicg,
sus funciones en este ultimo afio. <El desenvolvimien-
to y extension del referéndum, segin Mr. Garner, han
afiadido una pesada carga al elector.» «<Es raro hoy, en
una eleccion de Estado o local, que los electores no
sean llamados a decidirse respecto de un cierto niime-
ro de cuestiones sometidas al referéndum, y es frecuen-
- te que esas cuestiones sean planteadas al cuerpo elec-
toral en las elecciones especiales que se efectiian con
ese solo objeto.» «Durante los ultimos veinte afios han
sido sometidos zl referéndum 1.500 enmiendas consti-
tucionales y 700 leyes ordinarias, aparte millares de
medidas locales» (pag. 10). <De las observaciones que
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preceden, resulta que la concepcion americana de la
democracia se funda en la fe casi ilimitada en la capa-
cidad politica del pueblo» (pag. 12), condicion la mas
esencial para la préctica interpretacion de la soberania
popular. <Los americanos, afiade Mr. Garner, sienten
un profundo respeto hacia el principio del gobierno de
la mayoria» (pag. 17). Pero también es «principio fun-
damental de la democracia americana el de que la mi-
noria tiene derechos, que la mayoria debe respetar, y
creo poder afirmar, con seguridad, que en parte algu-
na estan esos derechos mejor garantizados y protegi-
dos que en la Constitucién» (pag. 18).

b

11

LA SOBERANIA EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL FRANCES.
SOBERANIA POPULAR Y SOBERAN{A NACIONAL

1. La determinacion del principio de la soberania
en el Derecho constitucional francés, exige la consi-
deracion de los precedentes mas directos del régimen
actual contenidos en textos concretos, los cuales
deben suplir la falta de declaraciones expresas en.la
legislacion vigente. Tal consideracién se ha de com-
pletar con la apreciacion de las tendencias que se sefia-
lan como dominantes con respecto al concepto mismo
de la soberania. El derecho constitucional de la tercera
Republica se ha de considerar como la obra de una
Asamblea nacional; que realiza un acto constituyente,
en consonancia con las- afirmaciones esenciales del
Derecho politico de la Revolucién. El principio gene-
rador del Estado moderno en Francia, obra de la Re-
volucion, se sintetiza en la afirmacién de la soberania
como atributo inalienable de la Nacién o del Pueblo.

«El més importante de los principios proclamados
por la Revolucidn francesa es el de la soberania nacio-
nal. Todas nuestras diversas Constituciones lo han
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reconocido y tomado como base, salvo la Carta de
1814. ))(Esmcm ob. cit., pag. 223.)

2. La Asamblea nacional francesa de 1789 formula
la afirmacion indicada, en la Declaracion de Derechos
—art. 3.°—, afirmacion que se desarrolla en la Cons-
titucion de 1791. He aqui en qué términos:

«El principio de toda soberania, se lee en la Decla-
racion, reside esencialmente en la Nacién. Ningun
cuerpo, ningun individuo puede ejercer autoridad que
no emane de ella expresamente» (art. 3.9). «La sobera-
nia, afirma la Constitucién, es una, indivisible, inalie-
nable e imprescriptible; pertenece a la nacion; ninguna
parte del pueblo, ni individuo alguno, puede atribuirse
su ejercicio. La nacién, de quien unicamente emanan
todos los poderes, no ‘pucdc ejercerla mas que por de-
legacién» (articulos 1.° y 2.9 tit. III).

Las ideas generadoras dc estas dcclaracmncs se
acentuan, en el sentido de la soberania popular, en la’
Constitucion de 21 de junio de 1793.

«Todos los hombres, dice, son por naturaleza i igua-
les... La ley es la expresion libre y solemne de la vo-
luntad general... La soberania reside en el pueblo: es
una e indivisible, imprescriptible e inalienable. Ningu-
na porcion del pueblo puede ejercer el poder del pue-
blo entero; pero cada seccién del soberano, reunida,
debe gozar del derecho de expresar su voluntad con
entera libertad. Un pueblo tiene siempre el derecho
de revisar, reformar y cambiar su Constitucién. Una
generacién no puede someter a sus leyes a las gene-
racxoncs faturas.» (Articulos 3.°, 4.9, 25, 26 v 28 de la
' Decl. de Derechos.) Véase ademas art. 23. «El pueblo
soberano es la universalidad de los ciudadanos france-
ses.» (Art. 7.° Acte const.) L.a Constitucion del ario 11
(1795) confirma el principio de la soberania popular.
Véase Decl. de Derechos, articulos 17 y 18 y 2.* de la
Constitucion: alLa universalidad de los ciudadanos
franceses es el Soberano.»
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3. Las afirmaciones recordadas experimentan rec-
tificaciones resultado de los cambios politicos posterio-
res. El Imperio deja a salvo el plebiscito (1), y el prin-
cipio de la soberania popular o nacional se eclipsa con
la Restauracion— 1814-1830—(2) y con la Monarquia
doctrinaria de los Orleans—1830-48—. En la segunda
Republica (3) se proclama aquel principio de nuevo
por la Constitucion de 1848 al afirmar que «la sobe-
rania reside en la universalidad de los ciudadanos
franceses. Es inalienable e imprescriptible. Ningun in-
dividuo ni fraccion del pueblo puede atribuirse su ejer-
cicio» (art. 1.%). «Todos los poderes publicos—afia-
de—sean los que fueren, emanan del pueblo. No pue-
den ser delegados hereditariamente» (art. 18). El se-
gundo Imperio salva también el Plebiscito. (Proc. del
2 de diciembre de 1851 y 14 de enero de 1852.)

4. La nocion de la soberania nacional es en Fran-
. cia la consecuencia légica del proceso de la Revolu-
cion, al poner en manos de la masa el Poder que la
tradicién concentrara en el Rey, pero llevando antes
a sus ultimas consecuencias al Poder absoluto de
dominacion que implicaba la soberania del Rey. ¢La
idea, dice M. Hauriou, de que la nacién se hace
propietaria del poder de gobernar, y que en esta
~ propiedad del Poder consiste la soberanta, puede in-
terpretarse de dos maneras: o se considera ese movi-
miento como terminado, y sacariamos las consecuen-
cias juridicas con una légica absoluta, y se dird: las
cosas deben pasar como si la nacién hubiera sido
siempre propietaria de su gobierno, y, por otra parte,
en principio, la nacién debe ser propietaria de su go-
bierno; por consiguiente, todo Poder emana de la na-

(1) . Véase E Piererr, Traité cit. pégmas 116 y 117. |
(2) Véase 12 Decl. de Derechos votada por la Cdmara de
Representantes el 5 de julio de 1815 Véase los textos en

Dvucuir y MoNNIER, ob, cit.
(3) Proclama de 4 de noviembre de 1848.
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cion, v, por lo tanto, los poderes del gobierno se ejer-
cen por delegacion de la nacién, y, por consiguiente,
el poder minoritario de gobierno no es sino un poder
concedido, absolutamente subordinadoa la nacién, que
es un representante independiente de ésta. Tal esla
. doctrina rcvolucionaria de la emanacion o de la dele—
gacion.

»O bien se considerara el gobierno el movxmlento
que lleva la nacion hacia la propiedad del poder de go-
bierno, como un movimiento de nacionalizacion pro-
gresiva, que tiende hacia el limite de la propiedad, sin
 alcanzarlo jamas completamente; se dird: la nacién ha

nacionalizado el poder minoritario de gobierno, lo su-
ficiente para no tener ya que temer de €l, pero no lo
bastante, sin embargo, para arrebatarle su autonomia:
no se convierte jamés en un poder concedido, persis-
te como un representante independiente de la nacién,
un gerente de negocios autonomo, y no un mandata-
. rio, y €s preciso, por otra parte, que sea asi. Tal es la
doctrina constitucional de la nacionalizacién del Po-
der.» Y ambas posiciones entrafian la idea de la sobe-
rania de la nacion. (V. Hauriou, Précis cit., paginas .
224 Y siguientes.)

5. EI régimen actual entrafia una aplicacion, con
profundas transformaciones, de las ideas generadoras
de la doctrina de la soberania nacional. Es una etapa
‘mds en el desarrollo, amplificacion y rectificacion ju-
ridicas de los principios del 89 y del 48. En efecto,
en la resolucion de 17 de febrero de 1871, la Asam-
blea nacional se declara «depositaria de la autoridad
soberana», declaracion que se confirma en la ley de
31 de agosto de 1871. Por otra parte, en la ley de 25 -
de febrero de 1875, relativa a la. organizacion de los
Poderes publicos, se sefiala la huelia del principio de
la soberania popular con su 6rgano mdas inmediato
el sufragio universal, y en cuanto éste actiia en la de-
- terminacion de las instituciones de gobierno. En efec-
to, se dice, <el Poder legislativo se ejerce por dos
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Asambleas: la Camara de Diputados y el Senado. La
Céamara serd nombrada por sufragio universals. <El
Presidente de la Republica es elegido por mayoria ab-
soluta de sufragios por el Senado y la Camara de Di-
putados reunidos’en Asamblea nacional» (articulos 1.°
y 2.° de la ley de 25 de febrero de 1875). El Senado,
aunque indirectamente, procede del sufragio universal.
(Véase art. 6.° de la ley de 9 de diciembre de 1884.)
Ademas, la reforma constitucional se realiza por una
Asamblea nacional compuesta por las dos Camaras le-
gislativas, y que obra representando al pueblo. <La
Asamblea nacional, constituida por las dos Camaras
sin la intervencion del pais, mediante elecciones gene-
rales, se estima que ejerce el Poder constituyente en
nombre del pueblo.» (Borgeaud, ob. cit., pag 301.
Véase Moreau, Précis de Droit consi., pag. 149.)

6. Surge ahora un primer problema de interpreta-
cién: ¢qué alcance debe darse a las expresiones cons-
titucionales que formulan el principio de la soberania? -
Las Constituciones atribuyen la soberania, unas veces,
a la naci6n; otras, al pueblo; otras, a la universalidad
de los ciudadanos. ¢Reflejan estas expresiones con-
cepciones distintas? En las luchas politicas se han so-
lido emplear soberania nacional y soberania popular
como equivalentes, merced a la alusiéon en todo caso
al sufragio llamado universal, como érgano que ejerce
la soberania. Pero es sabido que existe una radical
diferencia entre soberania popular y soberania nacio-
nal; ademas, el pueblo, como sujeto de la soberania,
puede significar la universalidad, o la mera suma de
los ciudadanos, o una entidad histérica, como la na-
cién, distinta de 1a suma de sus miembros, constituida
como una personalidad colectiva, representada en todo
momento por los miembros actuales. _

7. Esto supuesto, el problema planteado consiste
en determinar a quién se refieren las Constituciones
francesas: ¢al pueblo, suma de los ciudadanos france-
ses, 0 a la nacion, entidad sustantiva? Atendiendo a la
argumentacion misma de las Asambleas, a los momen-
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tos en que la Revolucién se verifica, a las corrientes
‘en general dominantes y al sentido que se denuncia
en las-declaraciones constitucionales, parece tratarse |
de la soberania popular concebida como una plurali-
- .dad de voluntades coincidentes que se concreta en la
mayoria que decide. ‘

«La forma del gobierno francés, escribe M. Barthé-
lemy, €s democrética: el sufragio universal es, en efec-
to, la fuente Unica del Poder. Los ciudadanos eligen
los Diputados; ellos son también los que designan a
los miembros de los Consejos de la Administracién lo-
cal (Consejos generales, de arrondissement, municipa-
les); los miembros de estos ultimos Consejos, con los
Diputados, designan (indirectamente en los Consejos
municipaies) los Senadores.» (Le gouvernement de la

- France, 1924, Pag. 1g.) _

8. Abonan, por lo demds, la creencia expuesta las
condiciones en que el problema politico se ha plantea-
~ do siempre en Francia. <A raiz de la Revolucidn, el iini-

co ser colectivo que queda en pie es el pueblo entero,
quien tuvo que crear de la nada las nuevas autorida-
des y la organizacién politica.» «Hubo un dia en la
historia de Francia en que ésta no era mis que una
masa unica y homogénea, constituida por un niimero
inmenso de moénadas humanas.» <A partir de 1789,
puede decirse que hubo en Francia individuos que
han sido reyes, pero no ha habido monarquia... Re-
uniones de individuos delegados, con el nombre de
Pares, de Senadores o de Diputados, pero no Cdma-
ras, Senado o Congreso, como corporaciones vivas;
como instituciones historicas... La voluntad nacional
. €s'su alma: voluntad de todos, pero voluntad de un
dia; omnipotente hoy, linguida mafiana; hoy activa
hasta el entusiasmo, mafiana pasiva hasta el abando-
no (1). En Francia, la nacién se percibe de una vez,

(1) Boutuy, ob, cit., pigs. 211 y 226, . - .

A
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ganos del Poder central, regula sus atribuciones, su
funcionamiento y su colaboracién. Crea un sabio y
complejo sistema de relaciones, que debe, en principio,
permitir a esos 6rganos, no sélo trabajar juntos, sino
contrapesarse ttilmente, a fin de que se realice plena-
mente la democracia orgédnica, con preponderancia del
elemento parlamentario. Es preciso, en efecto, que la
soberania popular se ejerza de todos modos y en to-
dos los dominios. Se expresa, en su funcionamiento
territorial, por los érganos de los Estados-Paises y por
el 6rgano federal del Reichstag. Se expresa, en su tota-
lidad, gor los 6rganos del Reich, a saber: por el refe-
réndum, que hace conocer la voluntad del pueblo de
modo directo; por el Presidente elegido en virtud del
sistema plebiscitario; por el Reichstag que, elegido por
sufragio universal, representa los partidos, grandes
organizaciones de intereses politicos, econ6émicos, so-
ciales o religiosos; por el Gobierno, que sirve de lazo
entre el Presidente y el Reickstag, y, en fin, por el Con-
sejo econémico del Reich, que completa el Parlamento
politico y representa los grupos profesionales. La Na-
cion entera encarna, pues, sus voluntades en ese siste-
ma: la Nacién con sus elementos constitutivos... Por
consiguiente, ninguno de esos 6rganos debe gozar del
poder absoluto y dictatorial. No hay otro Soberano, €n
el sentido integral del término, que el pueblo en total.
Es la definici6n misma del Volksstaat. En ese sentido
es en el que Koch declara que la democracia asi con-
cebida es preferible a un régimen rigurosamente par-
lamentario.» (Ob. cit., paginas 123-124.)

\'

LA SOBERANIA EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL ESPANOL

1. La determinacion de la doctrina de la soberania
en la Constitucion de 1876 es relativamente fécil: no
importa que, a diferencia de las Constituciones de
1812 (art. 3.%), 1837 (Predmbulo), 1856 (art. 1.°) Y
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Segun M. Carré de Malberg (ob. cit., I, piginas 196
y 197), «lo que la Revolucién francesa ha fundado en
virtud de!l principio de la soberania nacional es el régi-
men representativo, un régimen en el cual la sobera-
nia, reservada exclusivamente al ser colectivo y abs-
tracto Nacmn no puede ser ejercida por nadie sino a
tltulo de representante nacional». Cons. Esmein, obra

t., 111, cap. II. Comp. Dugnit, Traité, 11, §§ 10 a 12.

9. En Francia, en todo caso, la doctrina de la sobe-
rania popular expetimenta atenuaciones, adaptaciones
e interpretaciones, impuestas por la naturaleza misma
de las cosas. En primer término, la estructura geogra-
fica y social.de una gran nacién como Francia se opone
a una aplicacion logica de la soberania popular en sus
formas mds puras: democracia directa, accién inme-
diata de la voluntad colectiva o de la suma de volun-
tades individuales. Por otra parte, en la organizacién
politica vigente, no obstante su enlace esencial con
~las concepciones generadoras de la Revolucidn, y su
referencia a la soberania del pueblo mediante el su-
fragio universal, se aplica el principio de la soberania
popular, con una porcion de contrapesos y restriccio-
nes. La eleccion presidencial por las mismas Asam-
bleas que ordinariamente legislan, sin abrir, por tanto,
un periodo electoral directo, plebiscitario; 1a organiza-
cién del Senado, reconociendo una cierta personali-
dad politica al. elemento corporativo, departamental y
municipal, y, por fin, la reforma constitucional sin
Constltuyentes espemales, son indicaciones que, si de-
1an a salvo el principio del pueblo soberano, condi-
cionan el ejercicio del Poder, organizandolo de modo
que la voluntad de las mayorias—electorales—se con-
vierta en elemento de la voluntad colectiva de 1a Na-
cion y de la soberania, la cual se ofrece como un fe-
némeno complejo de comp031c16n de fuerzas nacio-
nales.

Véase la sugestiva doctrina de Hauriou en La Souve-

22
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raineté Nationale, 1912: «La soberania nacional—dice—
sera la fuerza de un organismo, estudiada en su forma-
cién y en su distribucion en el interior de este organis-
mo. Serd ademas una fuerza compuesta, como el mis-
mo organismo nacional es una unidad compuesta;
sera la resultante de la composicion de las fuerzas de
los diversos poderes gubernamentales con la de la vo-
luntad de la Nacién» (pag. 10).

, A pesar de las declaraciones, de los plebiscitos y .

de las aplicaciones del sufragio, actiia en el Estado
una fuerza interna de cohesién y de impulso, que im-
prime ua sello propio a todas las manifestaciones po-
liticas y juridicas de la vida colectiva, y que hace de
la Nacion— Pueblo—algo distinto de un agregado de
voluntades, y algo mas que la suma de ciudadanos, a
saber: una entidad viva, con_personalidad libre, auto-
noma, soberana. La interpr&acién, pues, del mismo
proceso constitucional induce a pensar que la sobera-
nia politica, en el régimen francés, se produce como
una aplicacion cada vez mds constructiva de la idea
de la soberania de la Nacion constituida en Estado,
pero de un Estado con estatuto juridico.

Este punto de vista puede compararse con el de
Hauriou, el cual frata de construir una doctrina expli-
cativa de la soberania nacional como un momento dis-
tinto de la del Estado, considerandolas como concep-
tos relacionados 0 como momentos de la actuacion deé
la soberania misma, que es, en un respecto—en el de la
composicién de las fuerzas—, nacional, yen otro—enel
de la personalidad del Estado—soberania del Estado.
(Ob. cit., paginas 10y 11.) A mi juicio, la Nacion €8 el
supuesto sociolégico del Estado macional, donde $€
origina, asienta y elabora el poder del Estado. La §0~
berania del Estado es perfectamente armonizable col
la de la nacion auténoma—Estado constituido—; €P
este respecto, la concepcion que estimamos reinant¢
en Francia de la soberania nacional puede interpretarl”
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se como soberania del Estado nacional francés. {Véase
{a doctrina de Duguit, especialmente Trarte, 1, par-
te 1.8, cap. 1, y Transf. de D. p., que entraiia otro pun-
to de vista e implica el planteamiento de problemas
considerados en otros lugares de este TRaTADO, espe-
cialmente en la Teoria del Estado.)

IV

LA SOBERANIA EN LA CONSTITUCION ALEMANA.
DEMOCRACIA ORGANICA

1. Elproblema de la soberania alcanza, en la Cons-
{itucién alemana de 1919, una solucion de principio,
en relacion con el func1onam1ent0 institucional, radi-
calmente distinfa de la que lograra en la Constltu—
cion imperial de 1871. No pocas de las dificultades
que ofrecia la interpretacion de esta ultima han des-
aparecido. La Constitucion de 1871 era la conse-
cuencia de un pacto entre Estados para formar uno
nuevo. Estados, en general, representados por Princi-
pes, Soberanos, o cuando menos titulares de sobera-
nias: ellos, los Principes, habian, en efecto, pactado
«una Confederacién perpetua para la proteccion del
territorio. federal y para asegurar la prosperidad del
-pueblo aleman», sujeto pasivo inicialmente, aunque
luego las representaciones populares de Alemania in-
tervinieran para sancionar el pacto constitucional de
los Principes y Gobiernos. Era, sin duda, la Constitu-
ci6n de 1871 federal y representativa, pero de modo
especial. Y las dificultades para determinar el <Sobe-
rano», o bien fijar la residencia de la soberania en el
Estado, nacian: 1.°, del caricter federal-—con pacto
fgenerador——-de la Constitucion; 2.°, de la complejidad
y diversidad de las representaciones en que el Estado
encarnara, histéricas, personales y de base electiva
muy diversa. :
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2. El andlisis de la estructura de los 6rganos fede-
rales del Poder—deciamos, interpretando el régimen
imperial (edicion anterior de este TrRaTaADO) parece
confirmar la nocién general de la Constitucion como
ordenacién de un Estado de Estados. En efecto, las
instituciones principales del Estado federal, segun la
Constitucidn escrita, eran por este orden: 1.° El Conse-
jo federal, o ‘Bundesrat, compuesto por «los represen-
tantes de cada uno de los Estados que forman la Con-
federacidn» (art 6.° de la Constitucidén) Sus atribucio-
nes: participacion en el Poder legislativo con el Reichs-
tag (art. 5.9), intervencion en funciones ejecutivo-ad-
ministrativas (articulos 7.° y 8.°); 2.* El ! residente de:
la Confederacidn, Jefe del Estado y del Poder ejecuti-
vo, auxiliado por el Canciller y sostenido por el Bun-
desrat (articulos 18 y 19). Y 3.° El Reichstag, o Cama- -
ra popular de todo el Imperio, «aelegido por sufragio
universal y directo, con voto secreto» (art. 20). Sus.
atribuciones: participacion en el Poder legislativo ar-
ticulos 5.2 y 23). Ademas, podia considerdrsele como:
representacion especinca de la opinidén publica y de los-
partidos politicos. Ahora bien, las dos Camaras repre-
sentaban los dos elementos que integran un Estado fe-
deral: el de los Estados como tales y el del pueblo, in-
distintamente. «Los miembros del Reichstag, dice la:
Constitucién, representan al pueblo entero» (art. 29
Ademads, la Camara popular, por su origen electivo,.
mediante el sufragio universal directo, parecia un re—
conocimiento expreso de la participacion en la sobe-
rania del compuesto nacional —el pueblo aleman—-
Todo indicaba la existencia de una entidad suprema,
que, atendiendo al origen de la Constitucion, podria
ser formada por el conjunto orgénico de los dos ele-
mentos (los Estados y el Pueblo) que han participa-
do en la elaboracién del documento constitucional, eB-
que se consagraba la existencia del nuevo Estado. L1na
primera interpretacion de la Constituciéon de 1871 le-
vaba, pues, a considerar que el Imperio aleman reali-
zaba una aplicacion del principio de la soberania déf
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Estado constituido por un pueblo en intima compene-
tracion con los Estados particulares comprendidos en
1a unidad superior del federal. Pero esto era sélo parte
de la verdad, que debia completarse mediante un ana-
lisis critico de las condiciones reales del régimen. Sin
.duda, el principio de la soberania del Estado parecia
dominar en el constitucionalismo alemén del régimen
imperial. Pero el Estado aleman, aunque, en efecto, tu-
viese, bajo el Imperio bismarckiano, por base un pue-
blo, realizaba un tipo de un Estado-potencia domina-
dora, con érganos permanentes y manifestaciones de
poder personal no armonizables con las exigencias de
un Estado representativo, democratico, de pura sobe-
rania social (del pueblo, de la nacién, de la colectivi-
.dad politica). En primer lugar, las instituciones de los
Estados particulares que integraban el federal respon-
dian a las mds puras concepciones doctrinarias de la
soberania. El tipo dominante de las Constituciones ale-
manas era esencialmente el del pacto entre el Principe
y sus subditos (Kliber, Oeffentliches Recht, cit., pa-
gina 406. Véase Borgeaud, ob. cit., lib. 1., esp. pagi-
nas 6o y siguientes); se trataba en ellas «de conciliar el
derecho del pasado, de que no se queria renegar, y el
' derecho del presente, que se queria mantener» (Bor-
geaud). En Alemania, ademads, la casi totalidad de los
Estados tenian Principes hereditarios, de dinastias in-
discutibles al lado o sobre pueblos—subditos —, repre-
sentados, mediante sufragios de tipo tan antidemocra-
tico como el de fres clases de Prusia, en Cdmaras legis-
lativas sin verdaderas prerrogativas parlamentarias.
En segundo lugar, el ‘Bundesrat era una Camara de
plenipotenciarios que no recogia peridédicamente las
inspiraciones de los Estados como tales mediante una
renovacion periodica, como, por ejemplo, los Senado-
res americanos, sino que expresaba el querer de los
Gobiernos respectivos. Por ultimo. el Emperador 1o
era perpetuamente ¢l Rey de Prusia (Const., art. 11),
lo que implicaba fatalmente la afirmacion de la indo-
le personal del Poder del Soberano, caracteristica del .
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régimen prusiano, y como tal impuesta al aleman.
En rigor, solo el Reichstag tenia el caricter de una
verdadera Cémara representativa, aun cuando jamis
alcanzase la significacién y la importancia de los Par-
lamentos inglés, francés, belga o italiano. No fué nun-
ca el Reichstag bismarckiano el impulsor decisivo de
la politica imperial: su opinién no influia directa y efi-
cazmente en las determinaciones del Ejecutivo. El Can-
ciller, que dependia sélo del Emperador, se mantenia
contra el Reichstag, al cual asistia, pero como miem-
bro del Bundesrat por Prusia. He aqui c6mo lo carac-
terizaba Laband: «Sélo en la formacién del Reichstag
es en lo que el pueblo, es decir, la suma colectiva de
los nacionales del Imperio con derecho de voto, coope-~
ra juridicamente en la vida publica del Imperio; cada
eleccion es un acto unico por el cual el subdito del Im-
perio ejerce su derecho politico. Se debe considerar,
por el contrario, como no juridica, la concepcién segin
la cual el pueblo, por medio del Reichstag, su repre:
sentante, toma una parte continua en los negocios po-
liticos del Imperio.» (Laband, ob. cit., I, pag. 444.)

3. Esto no obstante, el Reichstag, representacion
.del pueblo alemén bajo el Imperio—elegido por sufra-
gio universal directo y con voto secreto—, puede es-
timarse como la institucién que mas ha debido contri-
buir a crear el espiritu unificador de la Alemania y a
despertar la conciencia colectiva del sujeto futuro de
la soberania: del Pueblo, que es el factor nuevo y de~
cisivo en la concepcién constitucional de 1919—y en
el proceso de unificacién politica que se realiza en el
Reich—. Como Nawiasky advierte, en la nueva Consti-
tucion se reparten el ejercicio del poder cinco facto-
res: uno federal, el Reichsrat, y cuatro unitarios:
Reichstag, Presidente del Reich, Gobierno del Reich
y el Pueblo, que es el nuevo, y que tiene constitucio-
nal y practicamente una posicién preeminente, como
el propio Nawiasky indica. Juridicamente, y por dis-
posicion expresa, el Pueblo es el 6rgano supremo dek



LAS DOCTRINAS CONSTITUCIONALES . 343

Reich. Recuérdese el art. 1.°, parrafo 2.° de la Consti-
tucion de 1919: <El poder politico emana del Pueblo.»
La actuacion del Pueblo es constante como presion e
influjo y doble como poder especifico, ya que es lla-
mado a intervenciones eficaces o decisivas en las elec-
ciones y mediante el referéndum y la iniciativa (for- -
mas de democracia pura), y ello con un sufragio am-
plisimo de «<todos los hombres y mujeres de mds de
veinte afios de edad» .El Pueblo, representado directa-
mente por un gran <cuerpo electoral, actiia mediante
la eleccién para designar el Presidente del Reich y el
Reichstag—los dos 6rganos mds importantes del Reich—.
Ademas funciona como arbitro entre ambos; depone
al Presidente, a propuesta del Reichstag, en decision
tomada por mayoria de dos tercios. Mediante esta de-
- cisién, el Presidente del Reich queda privado del ejer-
cicio ulterior de sus funciones; la negativa de la depo-
sicion por el voto del pueblo equivale a una reeleccion
y entrafia la disolucion del Reichstag (art. 43 de la
Constitucion de 1919). La intervencion popular se
realiza por la iniciativa y por el referéndum, recayen-
do en ambos casos, como advierte Nawiasky, sobre
una ley, en sentido formal. La conclusidn a que este
escritor liega es la de que, en Alemania, hoy, constitu-
“cionalmente, el pueblo es formalmente el 6rgano su-
premo, porque es el tinico que puede expresar su vo-
luntad en forma positiva- 0 negativa, imponiendo sus
aspiraciones o rechazando las de otros o6rganos del po-

der (1). Pero el pueblo, como sujeto activo de la so-
berania, en el Reich y en los Ldnder, no entrafia una
concepcion gregaria o de suma de voluntades indivi-
~ duales: es una entidad orgédnica que acttia a través de
" formaciones politicas— partidos, Ldnder—y sociales.

4. «Después de haber determinado, dice M. Ver-

meil, con precision la tarea del Reich... y la de los Es-
tados-Paises, la Asamblea (de Weimar) define los 6r-

(1) Nawiasky, ob. cit,
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ganos del Poder central, regula sus atribuciones, su
funcionamiento y su colaboracién. Crea un sabio y
complejo sistema de relaciones, que debe, en principio,
permitir a esos 6rganos, no sélo trabajar juntos, sino
contrapesarse ttilmente, a fin de que se realice plena-
mente la democracia orgédnica, con preponderancia del
elemento parlamentario. Es preciso, en efecto, que la
soberania popular se ejerza de todos modos y en to-
dos los dominios. Se expresa, en su funcionamiento
territorial, por los érganos de los Estados-Paises y por
el 6rgano federal del Reichstag. Se expresa, en su tota-
lidad, gor los 6rganos del Reich, a saber: por el refe-
réndum, que hace conocer la voluntad del pueblo de
modo directo; por el Presidente elegido en virtud del
sistema plebiscitario; por el Reichstag que, elegido por
sufragio universal, representa los partidos, grandes
organizaciones de intereses politicos, econ6émicos, so-
ciales o religiosos; por el Gobierno, que sirve de lazo
entre el Presidente y el Reickstag, y, en fin, por el Con-
sejo econémico del Reich, que completa el Parlamento
politico y representa los grupos profesionales. La Na-
cion entera encarna, pues, sus voluntades en ese siste-
ma: la Nacién con sus elementos constitutivos... Por
consiguiente, ninguno de esos 6rganos debe gozar del
poder absoluto y dictatorial. No hay otro Soberano, €n
el sentido integral del término, que el pueblo en total.
Es la definici6n misma del Volksstaat. En ese sentido
es en el que Koch declara que la democracia asi con-
cebida es preferible a un régimen rigurosamente par-
lamentario.» (Ob. cit., paginas 123-124.)

\'

LA SOBERANIA EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL ESPANOL

1. La determinacion de la doctrina de la soberania
en la Constitucion de 1876 es relativamente fécil: no
importa que, a diferencia de las Constituciones de
1812 (art. 3.%), 1837 (Predmbulo), 1856 (art. 1.°) Y
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1869 (art. 32), no tenga declaracién expresa acerca
de la soberania. Precisamente esta falta es uno de
los datos sugestivos para la interpretacidn de la cita-
da Constitucion con relacién al problema que nos
ocupa. Ademas, la consideracién’ directa de la Cons-
titucion ofrece dos indicaciones de la idea a que en
su origen respondia: de un lado, el proceso de su ela-
boracion; de otro, el predmbulo o formula de pro-
mulgacion. Estas indicaciones, relacionadas con la
~evolucion misma del Derecho constitucional, bastan
para determinar la doctrina de la soberania generadora
de la Constitucién de 1876.

2. -La Constitucién es la afirmacion expresa de las
tendencias a que responde la Restauracion borbonica
de 1874-75, frente a los principios proclamados por
la Revolucién de 1868 en la Constitucion de 1869;
fué hecha en Cortes, que actian, al dar fuerza a la
‘Constitucién, «en unién y de acuerdo» con el Rey. -
El alcance de esta primera indicacién es importante
para interpretar el principio de la soberania imperante.
En efecto, la indole de la Asamblea encargada de ela-
borar la Constitucion misma, o sefialada por ésta para
realizar su reforma, es siempre una de las notas mds
caracteristicas y sugestivas.

La Constitucién de Cadiz es obra de unas Cortes
generales y extraordinarias que la decretan y sancio-
nan, atribuyéndose a las Cortes: 1.9, la defensa de la
misma (art. 372), y 2.°%, su reforma. (Véase el tit. X, en
relacion, tanto con el predmbulo como con el art. 3.9)
La soberania reside esencialmente en la Nacion, quien
la ejerce por medio de Cortes especiales al reformar
la ley fundamental, la cual, aprobada por éstas, «pa-
sara a ser ley Constitucionaly (art. 383). El Rey la hace
publicar (art. 384). La Constitucién de 1837 decldrase
obra de la «voluntad de la Nacidén», que, «en uso de su
soberanian, ha querido «revisar la Constitucién politi-
cay, haciéndolo «las Cortes generalesy, las cuales «de-
cretan y sancionan» la Constituciéon (Preambulo). Las
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Constituciones de 1856 (que no rigié) y de 1869 fueromn
obra de Cortes constituyentes con plenitud de poder;
ambas declaran que la soberania reside ésencialmente
enla Nacion. (Véase Const. 1856, tit. XV, y Const. 1869,
tit. X1.) L.a doctrina de la soberania a que responden
las Constituciones citadas, implica el supuesto de la
Nacion soberana que actua mediante Cortes especiales
con la plenitud del Poder constitucional. Frente a esta
corriente ofrécese en el proceso la solucidon formulada
yva en la Constitucion de Bayona del pacto entre el Rey
y su pueblo, en el acto constitucional del Monarca que
otorga el Estatuto de 1834, v, sobre todo, en la Cons-
titucion de 1845, obra de la voluntad real y de las Cor-
tes («actualmente reunidas»: predmbulo). :

3. Basta oponer ambas corrientes del proceso cons-
titucional para darse cuenta de la significacion de una
Constitucién obra de las Cortes con el Rey. Tal signi-
ficacion hallase ademas bien precisada en el preimbu-
lo mismo de la Constitucion de 1876. «D. Alfonso XII,
dice, por la gracia de Dios Rey constitucional de Es- -
pafia..., sabed: que en unién y de acuerdo con las
Cortes actualmente reunidas, hemos venido en decre-
tar y sancionar la siguiente Constitucion de la Mo-
narquia espaiiola», lo cual es esencialmente distinto de
lo que, por ejemplo, decia la Constitucion de 1869, a
saber: «La Nacion espaiiola, y en su nombre las Cor-
tes constituyenies, elegidas por sufragio universal...,
decretan y sancionan la... Constituciéon.» En ésta la
- Constitucién es la obra de la nacién, y el gobierno se
subordina a la naci6n soberana, que puede, cuando 1o
estime oportuno, reformar la ley de su vida; en aque-
Ila la Monarquia es un supuesto explicito, siendo la
Constitucién obra suya, de acuerdo con la represen-
tacion en Cortes de la nacién. La consecuencia de
todo esto es que, al tenor literal de la Constitucion, se
reputen como depositarios del Poder supremo, sobe-
rania, al Monarca reinante y a la representacion nacio-
nal en Cortes. |
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4. Pero el derecho constitucional no es sélo dere-
cho escrito. Considerado el derecho constitucionat
espafiol en la prictica institucional con los elementos.
que integran la Constitucion del Estado, ¢se -deberia
formular la misma conclusion doctrinaria del derecho
escrito estricto? La historia del desenvolvimiento del
régimen constitucional espafiol no apoya la afirmativa.
Desde 1812, en que se hace la declaracién de la so-
berania nacional, hemos procedido por movimientos
contradictorios, cuyas etapas significan, en definitiva, la
afirmacion de aquel principio como generador esen-
cial del Estado—1820, 1836-37, 1854-56, 1868-69,
1873—, siendo las rectificaciones del mismo cada vez
mas atenuadas, merced a la transformacion del poder
del Monarca de absoluto en constitucional-—1814,
1823; Estatuto real de 1834, 1845, 1856, 1874-76—.
Por otra parte, desde la Restauracion—la Regencia y
el reinado actual —se han producido en el régimen
politico transformaciones significativas. Durante la Re-
gencia se han realizado reformas politicas que sefialan
una orientacion hacia los principios de 1869, y des-
pués, en determinadas ocasiones, se han definido ac-
titudes favorables al afianzamiento de un régimen re-
presentativo, de opinion.

5. Resumiendo lo dicho, quizd deba afirmarse que
el régimen politico espafiol, bajo la Constitucion de
1876, no ha respondido ni responde a un criterio puro
y definido en el punto esencial de la soberania. Viene
fluctuando entre las tendencias que simpatizan con la
soberania naciomal—popular—, tendencias reafirma-
~ das por el restablecimiento del llamado sufragio uni-
versal, y las que significan, en el orden legal, las ma-
nifestaciones doctrinarias del predmbulo de Ja Consti-
tucion de 1876 y la falta de un procedimiento especial
para su reforma. Se estd muy lejos de la aplicacion del
principio de la soberania del Estado como Estado de
derecho y representativo—sobre bases de autonomia
individual, local y social—, principio hacia cuya afir~
macion se propende, con mas 0 menos resolucion, en
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los diferentes Estados constitucionales. Una aplicacion
eficaz de tal principio tropieza ademds, en la vida po-
litica real de Espafia, con graves obsticulos provinien-
tes de diversas causas, entre las cuales pueden sefia-
larse las siguientes: 1.2, las mismas declaraciones, an-
tes copiadas, de caracter legal; 2.2, el influjo tradicio-
nal del absolutismo del poder, vivo siempre en nuestra
‘psicologia; 3.2, la imitacion francesa, en virtud de la que
constituimos un pais centralizado que ha procurado
apagar las necesarias manifestaciones espontineas del
espiritu regional y local, hoy renacientes; 4.2, las ideas
imperantes como consecuencia del influjo del libera-
lismo formalista, y 5.%, lo viciado y corrompido de
las costumbres politicas, especialmente las electorales.




