SUPUESTOS HISTORICOS, BASES SOCIALES Y PRINCIPIOS

POLITICOS EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL
DEMOCRATICO

A finales de [a pasada centuria sefialaba Orlando las dos grandes taras que
pesaban historicamente sobre el derecho phblico y que hacian dificil sus sistena-
tizacion cientifica, Por un lado, aparecia el espiritu exegético y el apego excesivo
a los textos legales, derivado, en definitiva, del modo en que surgieron la mayo-
ria de los iniciales trabajos de derecho constitucional y derecho administrativo.
No hay que olvidar a este respecto que las primeras cétedras de derecho cons-
titucional, creadas en Francia v en Espafia, nacieron con la misién expresa de
realizar el “comentaric de la constitucién”. Tampoco es desdefiable el hecho
de que los primeros administrativistas franceses —de donde surge a la postre el
derecho administrativo moderno—, mis que construir tratados sistemnatices, lo
que hicieron fue comentar las leyes administrativas y la jurisprudencia del Con-
sejo de Estado. Sin necesidad de tener que apelar al caso extremo de Dufour,
que llegd a componer un tratado de derecho administrativo ordenando las
distintas materias con un criterio alfabético, lo clerto es que la renuncia a la
construccién sistematica, y la supeditacién a ultranza al comentario legalista,
representa una constante que se observa tanto en juristas franceses (Chauveau,
Serringny, Cabantous), como en juristas alemanes (Laband, Ronne, Schulze},
o en los propios tratadistas espafioles del siglo pasado.

Ni que decir tiene, que desde esta Gptica extraordinariamente pragmdtica y
limitada, resultaba imposible fijar criterios y establecer principios que permitie-
ran llevar a cabo la construccién y la sistematizacién cientifica del derecho pi-
blico.

Ahora bien, por otro lado, v como réplica a este legalismo exacerbado, surgio
la tendencia a considerar todas las cuestiones del derecho puablico como cuestio-
nes filoséficas, socloldgicas, histéricas y, en cualquier caso. metajuridicas. Baste
recordar los nombres de Von Mohl, Bluntschli, Rosler, el propio Von Stein,
o el mas cercano y significativo Gumplowicz, con su derecho politico filosfico.
Con lo cual, la conquista de principios fundamentadores de los ordenamientos
constitucionales, y el logro de criterio para una posible ordenacion sistemdatica
y cientificos del derecho piiblico, terminaba realizindose al margen de las obli-
gadas, y siempre necesarias, consideraciones juridicas.

Ante esta disyuntiva, la solucién de Orlando, como se comprende facil-
mente, no podia ser otra que la de proponer, en sus Criterios téenicos pare la
reconstruceion del derecho publico, una inexorable combinacién de supuestos
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filoséficos, que sirvieran de criterios orientadores a la exégesis legal, v de su-
puestos juridicos, donde adquirieran vida y realidad las consideraciones y fun-
damentaciones metajuridicas. En el fondo, es la misma actitud de Jellinek,
al sugerir la necesidad de plantear junto a la Teoria juridica del Estade una
“Teoria Social del Estado”.

Aunque con diferentes matices y singulares caracteres, y salvada naturalmente
la distancia histérica que nos separa de un Orlando o de un Jellinek, lo
cierto es que, de alguna manera, la problemética ante la que ellos se enfrentaban
es la problematica ante la que tenemos que enfrentarnos nosotros ahora.

En estas circunstancias, y volviendo a las fuentes mdas clisicas, acaso no sea
ocioso recordar, por elemental que pueda parecer, que en su génesis historica, el
derecho constitucional moderno, no es otra cosa que el intento de dar traduc-
cién juridica al pensamiento politico democrético y liberal, y que, en consecuen-
cia, no cabe hablar de constitucionalismo, donde los principios bésicos de la
doctrina democratica y liberal no se respetan, como no cabe hablar de demo-
cratismo y libertad, en aquellos regimenes gue no poseen la adecuada técnica
juridica conforme a la cual dichos principios estén suficientemente reconocidos
y protegidos, Quiere indicarse con clio que desde el proceso revolucionario fran-
cés y americano hasta nuestros dias, existe, en ¢l sentido en que Max Weber
utiliza esta expresién, un “tipo ideal” de constitucionalismo, que de una manera
incipiente empezaron plasmando los redactores de la “Declaracién Universal de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano”, en su articulo 16, y que a través
de singulares avatares llega hasta nuestro mas inmediato presente. Ocioso es ad-
vertir, que este tipo ideal de régimen constitucional ha sufrido desde la época
de las primeras revoluciones burguesas cambios y enriquecimientos importantes.
Sin embargo, es sobre ese mundo de principios politicos y de normas juridicas
sobre el que, con sus logros y sus limitaciones, sus éxitos y sus fracasos, se ha
forjado la doctrina del derecho pablico moderno. Y he aqui la cuestién: ;En
qué medida la normativa constitucional se adapta actualmente a los principios
ideolégicos y a los supuestos sociales que le sirven de fundamento? Q dicho en
otros términos: cen qué medida los supuestos sociales que conforman la reali-
dad politica contemporinea encuentran el correlato adecuado en la normativa
constitucional?

Es claro que si la inadecuacién entre lo fictico y lo normativo, entre el ser y
el deber ser, efectivamente se produce, ia preccupacién de un Orlando o un
Jellinek, en lo que a la reconstruccién del derecho piblico hace referencia,
ha de pasar también a ocupar ahora un lugar primordial en nuestras preocupa-
clones cientificas.

Con lo dicho creo que se podra comprender ya el sentido que voy a dar a mi
intervencidén. A efectos de lograr la mayor claridad expositiva, comenzaré indi-
cando los principios basicos que, a mi juicio, conforman el derecho constitu-
cional democritico moderno. A continuacién aludiré a la quiebra histérica de
algunos de esos principios fundamentales del derecho constitucional, refirién-
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dome en particular a la crisis de la institucién pariamentaria, para concluir se-
fialando posibles soluciones de futuro.

1. Los principios del derecho constitucional democrdtico moderno

En su Derecho constitucional de la posguerra, el profesor espafiol Carlos
QOllero, indicaba con acierto que el derecho constitucional que se forja a
raiz de la segunda conflagracién bélica mundial, tiene aspectos innovadores mu-
cho menos importantes que los que tuvo el derecho constitucional surgido des-
pués de la primera gran guerra. El hecho se explica por el mismo sentido de la
contienda militar. La Segunda Guerra Mundial fue combatida en nombre de los
principios democraticos y liberales contra los regimenes totalitarios fascistas, lo
que supuso que la victoria final, fuera entendida més como medio para restaurar
unos sistemas constitucionales que se habian visto amenazados por las dictadu-
ras, que como ocasidén propicia para innovar 2 fondo en la organizacién consti-
tucional de los poderes del Estado. Lo que significa que el “tipo ideal” de cons-
titucionalismo en el presente es el que se forja, con pequefias variantes de
matiz, en el periodo de entreguerra, Ia edad de oro sin duda alguna del consti-
tucionalismo moderno, y al que por fuerza ahora tendremos también que tener

o cuenta.

No deja, por supuesto, de ser arriesgada pretensidn, aspirar a esquematizar,
con la brevedad que las circunstancias imponen, una literatura constitucional
y una praxis politico-juridica tan abigarradas y ricas de contenide como son las
desarrolladas en Europa en los Gltimos sesenta afios. Sin embargo, esa praxis
cientifica y politica pienso que puede ser perfectamente entendida y resumida
en tres principios fundamentales: el principio de racionalidad, el principio de
socialidad y el principio de coherencia, a los que quisiera hacer unas somerisi-
mas alusiones.

a) Principio de racionalidad

En su clisico hibro sobre Modernas tendencias del derecho constifucional,
advertia ya Mikine-Guetzevitch, que la nota mas definitoria del dere-
cho constitucional contemporineo venia dada por el intento de racionalizar el po-
der, A nivel de los principios y de la filosofia politica, esta racionalizacién del
poder no significaba otra cosa gue la aspiracién de encontrar una fundamenta-
cién democratica definitiva al régimen constitucional. No hay que olvidar que
el derecho constitucional del siglo xmx se debatia, en el plano de las fundamen-
taciones y legitimidades, en la conirontacién entre el principio mondrquico y
el principio democrdtico. Confrontacién que todavia mantiene su influencia
en las primeras décadas del siglo xx, y desde la que hay que entender aconteci-
mientos cientificos tan importantes como la polimica entre Kelsen y Carl
Schmitt sobre el “defensor de la constitucion”.

Pues hien, es a partir de la Primera Guerra Mundial, cuande deja de tener
sentido hablar de legalidad constitucional sin proclamar previamente la legitimi-
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dad democratica. De cémo se traduce ese principio de legitimidad en la norma-
tiva constitucional, o lo que es lo mismo, de cémo se expresa en técnica juridica
la racionalizacién del poder, dan cuenta los propios textos con la creacién de
institutos nuevos o el desarrollo de los ya existentes. Asi aparecen, respondiendo
a los ideales de la democratizacién, la constitucionalizacién de distintas formas
de participaciéon en las decisiones del Estado, como serian el referéndum o la
iniciativa popular. En este contexto habria que sehalar igualmente —como ya
advirtiera Mirkine-Guetzevitch— la racionalizacién de la vida parlamentaria,
a través de la regulacién constitucional de los votos de censura, votaciones de
confianza, interpelaciones, encuestas parlamentarias, etcétera. Del mismo modo
habria que enfocar en esta érbita, v sin prejuicio de ulteriores referencias a los
mismos, a los propios tribunales constitucionales como maximos garantes y guar-
dianes del ordenamiento constitucional.

b} Principio de socialidad

Es a partir de la Primera Guerra Mundial cuando el constitucionalisme, que
asume en su seno, como acabamos de ver, el principio democratico frente al prin-
cipio monérquico tradicional, cuando se van a producir también las primeras re-
cepciones en los textos constitucionales de normas con contenido econdmico y
social. Con lo cual, la polémica entre democracig real y democracia formal, en~
tre libertades materiales y formales, pasa a tener un reflejo legal importante. No
es el momento ahora de hacer el elenco de articulos y materias en los que el
principio de socialidad aparece recogido en los distintos textos constitucionales.
Baste recordar el articulo 27 de la Constitucién de México, los articulos 151 y
153 de la Constitucién de Weimar, por su condicién de pioneros, y los articulos
1y9, vyel titulo T {articulos 39 al 52) v titulo VII de la actual Constitucion
espafiola, por su condicién de ordenamiento més reciente. Lo que si importa
resaltar es que con la introduccién del principio de socialidad queda, por un
lado, definitivamente abandonada la imagen del Estado no intervencionista de
la filosofia liberal clasica y, por otro lado, se abren los nuevos capitulos del de.
recho constitucional econémico. De donde derivan, a su vez, un enriquecimien.
to notable de la problematica constitucional y un interrogante angustioso para
los constitucionalistas. Porque no se trata ya sdlo de la circunstancia de que el
contenido del derecho constitucional se haga méis amplio, sino de solventar la
siguiente cuestién: ;hasta qué punto este ensanchamiento y esta nueva orien-
tacién de la problemitica estatal no supone alteraciones notables en la sistema-
tizacién de su dogmética? Por el momento, es una pregunta que dejamos plan.
teada y sobre la que volveremos més adelante.

c) Principio de coherencia

Fueron los hombres de la Revolucién Francesa quienes, al instaurar el gobier-
no de las leyes como sustitutivo salvador del despético gobierno de los hombres,
proclamaron que las leyes, y sobre todo las leyes fundamentales, deberian ser
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claras y de todos comprensibles. Se entendid ya entoces, y ahi estin los milt-
ples textos de Robespierre, Saint-Just, Danton, etcétera, que una ley que no es
clara, es siempre una ley que secunda la injusticia.

Es este supuesto de la claridad de la ley el que se ha visto sustituido vy am-
pliade modernamente por el principio de coherencia del sistema. Lo que signifi-
ca gue de poco sirve, por ejemnplo, el reconocimiento de derechos en los orde-
namientos constitucionales, si e| propio sisterna constitucional no preve los
mecanismos a través de los cuales esos derechos pueden hacerse realmente efec-
tivos. Para evitar precisamente lo que Loewenstein denominara constitu-
cionalismo nominal y semantico, y para llevar hasta su final el principio de
coherencia, los ordenamientos constitucionales democriticos modernos parten
stempre del valor normativo del texto constitucional. Quiere ello decir que la
vieja distincién entre principios vy preceptos, entre supuestos programaticos y
normas juridicas ha quedado definitivamente abandonada. Hoy se entiende que
las normas constitucionales, en cuanto normas juridicas, tienen el mismo grado
de validez y eficacia que el resto de las normas del ordenamiento. Pero como
ademas se trata de normas fundamentales y superiores, en virtud del principio
de supremacia constitucional. sus mandatos obligan a los poderes plblicos y a
los ciudadanos con prioridad a las obligaciones derivadas de otras normas ju-
ridicas,

Ahora bhien, como es obvio, de poco serviria reconocer este caracter vinculan-
te de la normativa constitucional, en relacién sobre todo a los poderes piiblicos,
si las propias constituciones ne previeran los mecanismos para dar plena efica-
cia normativa a los preceptos. Es en esta perspectiva en la que, cerrando el sis-
terna constitucional, aparecen las medidas de garantia. En su dérbita, como es
sabido, se inscriben los mds variados institutos, que podrian ir, sin pretender
hacer un elenco exhaustivo de los mismos, desde las inmunidades parlamentarias
o la prohibictén del mandato imperativo, pasando por las normas de reforma,
como supuesto basico de la rigidez y supremacia constitucional, hasta esa pieza
medular representada en la jurisdiccién constitucional.

Como sefialaba hace un momento, es sobre este mundo de principlos politicos
v de normas juridicas sobre el que, con sus logros y sus limitaciones, opera la
doctrina del derecho piblico moderno, La pregunta a resolver ahora reza asi:
cen qué medida esos principios v normas, tan escuetamente mencionados, estan
en consonancia con la practica politica y con los supuestos sociales que les sirven
de fundamento? Para contestar el interrogante la apelacidon a la institucién
parlamentaria acaso constituya el medio méas adecuado y revelador. Y ello por
dos razones fundamentales: en primer lugar, porque en e! Parlamento se expre-
sa, Immejor que en ninguna otra institucién del Istado, el principio de legitimidad
democratica que estd en la base de edificio constitucional. Y, en segundo térmi-
no, porque es el Parlamento el drgano donde las inadecuaciones entre normativa
constitucional y realidad politica adquirieren mayor significacién e intensidad.
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2. La crisis de la institucidn parlamentaria

Se ha repetido con frecuencia que hablar del Parlamento en la actualidad
equivale a hablar, en cierto modo, de la crisis de la institucién parlamentaria.
Si repasamos la literatura sobre el tema (baste recordar las boras de Leibhole,
Agnolli, Forsthoff, Rossano, Laska, etcétera), nos encontramos con que en ella
se viene a producir casl siempre esta coincidencia reveladorz entre el estudio
de la institucién y las referencias a la crisis profunda que la corroe. Son mu-
chos los sintomas en los que esa crisis se manifiesta: crisis de representa-
cién, crisis de funcionalidad, crisis de independencia y autonomia. Por doquier
el Parlamento esti perdiendo la importancia, la significacion y la entidad que
originariamente tuvo. Agnolli ha hablado a este respecto de que el Parla-
mento se ha convertido, en un sentido directamente comercial, en la Asamblea
de representantes que siguen las categéricas lineas mercantiles trazadas por sus
comitentes, En orientacién similar, es conocidisima la afirmacidn de Laski,
segun la cual, el Parlamento es la simple maquina registradora que reproduce, de
manera mas o menos pasiva, las decisiones tomadas en otros lugares.

Ahora bien, que la institucidén parlamentaria sufra una crisis profunda, no
significa en modo alguno que haya dejado de desempefiar, al menos en el plano
tedrico, las funciones que desde un principio le asignara la doctrina constitucio-
nal clisica. Con lo cual el interrogante que inevitablemente se presenta es el si-
guiente: ;hasta qué punto se puede seguir manteniendo el esquema doctrinal
del constitucionalismo clasico cuando las instituciones por &l recogidas y elabo-
radas sufren transformaciones profundas? ;Hasta qué punto se puede seguir in-
tentando la reconstruccién del derecho piblico, sobre los mismos esquemas y
principios en que se forjé el derecho phblico liberal de la pasada centuria? Se
hace necesario, por ello, ir mas lejos de las periféricas manifestaciones de la
transformacion de la institucién parlamentaria, para comprender esa transforma-
€16n en un orden de consideraciones sociales, politicas, histdricas y juridicas mas
globalizador y mas amptlio.

Punto de partida del! sistema de conceptualizacién liberal es, como se sabe,
la distincién entre €] fendémeno sociedad y el fendmeno Estado. La sociedad se
presenta a lo largo de} siglo x como un concepto polémico que se enfrenta al
Estado. Esta confrontacién dialéctica, entre €l Estado y la sociedad, asumird un
contenido institucional y juridico en la medida en que el Estado se simboliza en
el ejecutivo, constituido por la monarquia y la burccracia tradicional, y la so-
ciedad se representa en el Parlamento, basicamente nutrido por la burguesia
social y econdmica mas poderosa. No es este el momento de describir el desenlace
de esta mnotable pugna historica. Lorenz von Stein dirfa que la Camara es
el drgano a través del cual la sociedad termina dominando al Estado. Tampoco
es la ocasibn mas propicia para patentizar y exponer en detalile ahora —desde
la confrontacién sociedad-Estado—, los fundamentos sociales de principios cons-
titucionales tan clésicos como es el principio de la divisidn de poderes. Ni que
decir tiene, que el legislativo (Parlamento) expresa las aspiraciones sociales de
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las burguesias ascendentes, mientras el ejecutivo consagra los intereses monér-
quicos y aristocraticos tradicionales, Lo que importa es dejar muy en claro y
matizar debidamente dos consecuencias fundamentales, derivadas de esa gran
polémica histérica entre el Estado y la sociedad: por un lado, la consideraciém
de] Parlamento prevalentemente como un érgano de [a sociedad y, por otro lado,
la obligada y consiguiente connotacién ideolégica del derecho piblico liberal.

Decir que el Parlamento es mis un 4rgano de la sociedad que un érgano del
Estado implica, obviamente, que la fundamentacién de la institucién parlamen-
taria haya que buscarla en un Ambito mas socioldgico, ideolégico y politico que
en un orden de consideraciones juridicas. Es entonces cuando la referencia al con-
cepto burgués de opinién piblica se hace inexcusable.

No deja de ser significative que los fisidcratas que, como es conocido, desarro-
llaron la doctrina del orden natural de la sociedad, en contraposicién al mundo
artificial del Estado, fueron también los primeros formuladores de la opinién
pablica moderna, Hasta ellos la distincién entre lo piablico y lo privado habia
tenido una tradicién bisicamente jurisprudencial, apoyada en el texto clasico
de Ulpiano (Huius studii duae sunt positiones, publicum et privatum. Publi-
cum just est quod statum rei Romanae spectat; privatum quod ad singulorum
uttlitatem pertinet), segln la cual, lo piblico es lo que se refiere al Estado, mien-
tras que lo privado alude a las relaciones entre particulares. Al negarse por los
fisidcratas (Mercier de la Ruvier, Dupont de Nemours) el valor de cualquier
tipo de orgamzacién estatal, y al admitirse nicamente como reales y naturales
las relaciones sociales entre los hombres, esta distincién entre los hombres, esta
distincién entre lo piiblico y lo privado, pierde una buena parte de su enti-
dad. No existe lo publico referido al Estado en contraposicién a lo pri-
vado referido a los particulares, sencillamente porque lo piblico estatal es un
mero artificio, causante de los males que histéricamente afligieron a la humani-
dad. Lo dnico que existe para los fisiScratas como natural y racional, es lo pri-
vado en cuante sistemna de relaciones entre particulares.

Es de ese inundo de relaciones privadas entre particulares de donde emergeran
opiniones comunes y generales, que nada tienen que ver con el Estado, y que de-
finirdn a la opinién piblica en sentido moderno. Como ha sefialado Habermas
con indudable acierto, lo piblico asi configurado es lo piblico de lo privado; lo
que dicho més grifica y llanamente equivale a indicar que la opinidn piblica
no es otra cosa que la opinién de la sociedad, y forjada en el seno de la socie-
dad, que se contrapone abiertamente al Estado.

Precisamente es a través de la opinién pablica surgida comno resultado de la
discusién libre entre particulares, como los fisibcratas, y en general toda la con-
cepcién liberal del mundo, entenderdn que se puede llevar a cabo la gran opera-
cién histérica de sustituir el orden artificial y arbitrario del Estado por el orden
natural de la sociedad. Frente al aforismo hobbesmno, segin el cual, auctoritas
non veritas facit legem, en el que se condensa toda la filosofia politica absolu-
tista, lo que el liberalismo contrapone es la fuerza y la importancia de la opinién
publica apoyada en la razén.



722 - PEDRO DE VEGA GARGIA

Se explica de este modo el significado estructural del Parlamento como con-
tinuacién y expresién de la opinidon piblica burguesa. Mas que en cuanto estruc-
tura u érgano politico, el Parlamento se entiende como una comisién especial
de la vida piblica, como una parte integrante del piblico en discusién. De esta
forma, los mismos criterios que inspiran, definen y justifican la opinién péblica
burguesa, serdn los criterios desde los que habrd que explicar y entender la ins-
titucién parlamentaria, Y ello tanto en lo que se refiere a los supuestos que
vertebran su estructuracién y organizacién interna (figura del parlamentario,
institucidén del mandato representativo), como en lo que alude a su misién fun-
damental de produccién de la legislacién,

Por lo que a la organizacién interna hace referencia, y en la medida que el
Parlamento se incardina en la estructura social de la publicidad, de lo piblico,
el parlamentario, antes y por encima de ser miembro del Parlamento, de lo que
forma parte es de ese piblico critico que a través de los periédicos, de los clubs,
de los circulos de debate, discute y opina libremente. Lo que da cuenta y razin
bastante de la significacién mas genuina y auténtica de instituciones tales como
las inmunidades parlamentarias, o la prohibicién del mandato imperativo, que,
aunque entendidas como privilegios, desde la época de Blakstone, nada
tienen que ver con ellos. En efecto, si el parlamentario, antes y por encima de
formar parte del Parlamento, es un miembro de ese piblico critico que discute
socialmente y para el que se reclama y se exige la méxima libertad e indepen-
dencia del Estado, careceria de fundamento que como ciudadano tuviera reco-
nocidos el derecho y la libertad para discutir e integrar la opinién piblica, y
luego como parlamentario no pudiera expresar libremente sus opiniones. Queda
pues claro que la figura del mandato representativo, por ejemplo, no surge como
un privilegio, sino més bien, y sobre todo, como un medio para evitar que el
parlamentario se viera desprovisto en la Camara de la libertad de la que dis-
ponfa cualguier buen burgués, integrado en la opinién pablica burguesa, para
discutir en los salones o en los clubs.

Otro tanto cabria indicar con relacién a la legislacién. Frente a la concepcidn
de la ley como voluntas, el parlamentarismo parte de la concepcion de la ley
como ratio, Y de igual manera que la libertad de discusion entre particulares
genera la verdad de la opnidén piblica, la libre discusién parlamentaria produce
también la verdad de la ley. Porque la ley es general y se obtiene por discusién,
la ley se identifica con el momento de la verdad y con el momento de la justicia.
Con lo cual, se llega a que la fundamentacion y legitimacién Gltima de la insti-
tucién parlamentaria, termina radicando, como ya sefialara con notable agudeza
Carl Schmitt, en su triple condicién de érgano representativo, de 4rgano deli-
berante y de 4rgano publico.

Es sobre este subsuelo historico y politico sobre el que se yergue la concepcién
del derecho piblico liberal. Una concepcién que, por supuesto, no es aséptica
politicamente, y en la que subyace, bajo las formulaciones juridicas en aparien-
cia neutrales, la defensa de la doctrina politica democratica. No deja de ser
sintomético a este respecto el hecho de que el derecho piblico liberal, al cali-
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ficar juridicamente al Parlamento, lo realizara siempre sobre las pautas de la
constituyente francesa de 1791, y lo concibiera, ante todo, como un érgano de
la nacién, mientras la linea iniciada en Laband, fiel servidor del autoritarismo
nnperial alemén, mantuvo el empefio de definir a ias asambleas representativas
como Organos del Estado. Sostener, por ejemplo, con Jellinek “que e} pue-
blo y el Parlamento constituyen desde el punto de vista juridico ura unidad,
porque el pueblo tiene su organizacién en derecho en el Parlamento”, presupone
reconocer previamente et principio democritico de la sobrania del pueblo. Por
el contrario, afirmar con Laband que no existe mas personalidad estatal que
Ia del Estado mismo, v que en consecuencia ‘el Reichstag no es representante
de la colectividad del pueblo en sentido distinto a como pueda serlo el empera-
dor”, no implica otra cosa que el pretender privar de contenido la posible legi-
timidad democratica del Parlamento.

Son todas estas premisas que acabamoes de exponer las que van a permitir
comprender, en sus tiltimas razones, el verdadero sentido de la crisis de la ins-
titucién parlamentaria. Veamos por qué.

La confrontacién liberal clisica entre Estado y sociedad, como se sabe, ha
dejade de tencr sentido. A lo largo del siglo xx se ha generade un proceso que
s1, por un lado, implica la socializacién del Estado, por otro, determina la esta-
talizacién de la sociedad. El Estado liberal neutral en el orden econdmico y social
se convierte asi en un Estado intervencionista v programador. A su vez, la socie-
dad atomizada e individualista del liberalismo cldsico, se articula en infinidad
de grupos intermedios, partidos, asociaciones, sindicatos, etcétera, a través de los
cuales se aglutinan y canalizan los intereses sociales, cconémicos v politicos mds
importantes. Con lo cual, la opinién piblica burguesa gque, come indicara
Toennies, se singularizaba ante todo por carecer de organizacién, se ha visto
sustituida por ese conjunto de organizaciones privadas que pasan a desempefiar
el papel que en otros tiempos, al menos en teoria, a ella se le asignaba.

Asistimos de este modo al especticulo de la destruccién inapelable de la opi-
nién pablica liberal que era, también, una opinién piblica mediadora y critica.
Frente a ella las asociaciones, grupos y partidos que se esfuerzan por obtener el
consentimiento, o al menos la tolerancia, del piblico mediatizado por los medios
de comunicacién, han dado pie para que surja una opinién manipulada y con-
trolada.

Ocioso es decir que este giro copernicano, en el subsuelo histdrico del Estado
liberal, no podia dejar de producir sus efectos en la propia estructura, organi-
zacién y funciones de la institucién parlamentaria. Aunque, ripidamente, resulta
obligado recordar algunos de esos nocivos efectos.

En primer lugar, ha quedado sin justificacidn tedrica y sin eficacia pric-
tica la institucién del mandato representativo. Hoy todos sabemos que los dipu-
tados parlamentarios obedecen directamente las érdenes de sus partidos. Lo que
significa que la doctrina clisica de la representacién sufre también un quebranto
notable.

En segundo lugar, y por lo que a la legislacién hace referencia, el princi-
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pio de generalidad de la norma, que confirié su méximo prestigio y su maxima
racionalidad a la actividad parlamentaria, se ve inexorablemente desplazado en
muchos casos por el particularismo y la concrecién. Piénsese, por ejemplo, en el
mundo de lo laboral y sindical, o en el caricter partidista, limitado y concreto
de muchas decisiones parlamentarias.

En tercer lugar, el Parlamento deja de ser el érgano donde basicamente se
discute y, en consecuencia, donde a través de la discusion pueda obtenerse la
verdad. Es mas, la pérdida de! caricter deliberante de las instituciones parlamen-
tarias, por lo que se ha visto sustituida es por la conversién de la discusién en
ratificacién. En los parlamentos actuales lo que se busca es el aplauso, el con-
vencimiento, la ratificacién, Leibholz ha descrito esta situacién con unas frases
muy graficas:

La discusién, como se ha repetido muchas veces, ha perdido su caricter creador. Los
discursos que se pronuncian en las sesiones plenarias no sirven para persuadir a los
diputados que piensan de modo distinto, sino que se dirigen directamente a la ciuda-
dania activa. La esfera piblica que en un tiempo vivié de lo que sucedia en las asam-
bleas parlamentarias ¥ que a su vez les propicié su particular esplendor, toma asi un
caricter meramente plebiscitario.

En cuarto y Gltimo lugar, para no hacer demasiado prolijo este elenco, ha-
bria que indicar que, como consecuencia de ese impresionante giro histérico, el
Parlamento ha perdido incidencia poiitica y significacién institucional. Y ello en
un doble sentido: de una parte, en cuanto deja de cumplir el papel de institucién
mediadora capaz de conciliar en su seno los intereses sociales, al modo y manera
en que los conciliaba en la época dorada del parlamentarismo. Y, de otra par-
te, en cuanto que sus funciones politicas y juridicas van a verse afectadas en sus
estructuras més profundas. La gran cantidad de papeles asumidos por el Estado
intervencionista obliga, a través de la legislacion delegada, a que, en detrimento
del Parlamento, recaiga sobre el ejecutivo una buena parte de la legislacion. A
su vez, la presencia omnipotente de los partidos hace que el papel de control del
gobierno por el Parlamento en los regimenes parlamentarios pierda toda su sig-
nificacién institucional. Habida cuenta que las mayorias parlamentarias son las
mismas mayorias que forman los gobiernos, hablar del control politico parlamen-
tario no pasa de ser una ficcién. El sistema de pesos y contrapesos, conforme al
esquema clasico de la divisién de poderes, ha dejado de tener sentido en ¢l Esta-
do contemporineo. La tensidén y la compensacion politica se producen ahora en-
tre mayorias y minorias. Ello quiere decir que frente a la relevancia institucional
que otrora tuviera el Parlamento, lo que hay que situar en el presente es ia rele-
vancia politica y funcional de los partidos,

No admite a mi juicio discusién —a tenor de cuanto venimos diciendo—, que
los presupuestos histéricos y sociales en que se desenvuelve el parlamenterismo
actual, nada tienen que ver con los presupuestos que configuraron la realidad
parlamentaria de la pasada centuria. Ahora bien, una observacién se impone. ¥
es que esta constatacién empirica y factual de la transformacién de la institucién
parlamentaria no implica proposiciones axiolégicas o valorativas de ningin tipo.
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No han faltado quienes han visto en la crisis del Parlamento un camino expe-
dito y abonado para realizar desde ella la critica més acerba y dura al credo
politico democritico. La verdad, sin embargo, es muy otra. Fue a través de la
profundizacién de la democracia, con la reforma de las leves electorales y con
la ampliacién del derecho de sufragio; fue también con la aparicién de los gran-
des partidos de masas, que canalizaban las aspiraciones politicas populares, como
se descompuso ¢l pacifico y ordenado cosmos politice liberal. Hay un texto de
Marx en su Critica a la filosofia de Hegel donde se expresa con una singular
agudeza esta situacion. Dice Marx:

Cuando la sociedad civil coloca realmente su existencia politica como su verdadera
existencia, coloca al mismo tiempo su existencia civil en su distincién de la politica
como no esencial. De esta forma, con la decadencia separada de una de las partes, se
destruye la otra. La reforma electoral equivale, por consiguiente, dentre del Estado po-
litico abstracto a la disolucién de éste y al mismo tiempo a la disolucién de la sociedad
civil.

Quede, pues, claro que ia crisis del Parlamento no se puede, en modo alguno,
hacer equivaler a crisis de la democracia. De lo que se trata es de poner expre-
samente de manifiesto que el Estado democritico de nuestros dias, tanto en
su configuracién ideolégica, como en sus presupuestos politicos y sociales y en su
operatividad concreta, nada tiene que ver con el Estado demoliberal del siglo
x1x. Y, naturalmente, porque se trata de dos mundos diferentes, las instituciones
en ellos incardiandas han de tomar también sentidos y orientaciones diversas.

Como es légico, el derecho censtitucional y los propios textos constituciona-
les no podian permanenecer indiferentes a este conjunto de transformaciones
histéricas. Y de hecho ahi estd ese principio de socialidad, a que antes nos refe-
riamos, como una de las piezas medulares de la organizacién constitucional con-
temporinea. Sin embargo, no es menos cierto y evidente, que los textos constitu-
cionales mis recientes (y pienso obviamente en la Constitucién espadola de
1978), siguen vertebrdndose juridicamente sobre los mismos esquemas légico-
sistematicos del constitucienalismo clasico. Por poner un solo ejemplo baste re-
cordar el caso de la naturaleza del mandato. Cuando la légica politica, impuesta
por la decisiva v excluyente accién de los partidos en todos los ordenamientos
democraticos, establece una supeditacidén electoral y parlamentaria absolutas de
los diputados a los partidos ;qué sentido tiene que en los textos constituciona-
les se prohiba el mandato imperativo?

Es en estas circunstancias cuando la exégesis juridica de los textos exige una
conexién méas profunda con los supuestos sociales y los principios politicos que
inspiran a un ordenamiento democrtico en su conjunto, Creo que se compren-
derd ahora el significado de la apelacién a Orlando y a Jeninek que rea-
lizdbames a} principio. En un momento en que la legislacién constitucional no
deja de tener disfuncionalidades, contradicciones y lagunas importantes, la re-
construccién de una doctrina constitucional democratica no puede ciertamente
abandonar Ja exégesis juridica; pero menos atin puede dejar de tener en cuenta
los supuestos histéricos y los principios politicos que determinan real y efectiva-
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mente la vida democratica. Al estudio de algunos de esos supuestos, y a su posi-
ble configuracién juridico-constitucional, es a lo que quisiera brevemente aludir
en el Gltimo apartado de esta exposicién.

3. Los nuevos supuestos de una futura regulacion constitucional en los ordena-
mientos democrdticos

Los dos posibles enfoques en el estudio de la constitucién, bien como sisterna
de garantias del ciudadano frente al poder, bien como medio de estructurar y
organizar los poderes del Estado, responden, como es sabido, a dos principios
politicos diferentes: el liberal de una parte y el democritico de otra. A nadie se
oculta que, tanto en el orden conceptual como en el orden histérico, donde el
constitucionalismo alcanza sus mayores logros, es en el desarrollo del principio
liberal. El modelo de constitucién prescrito en el famoso articulo 16 de la De-
claracién Universal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 es,
ante todo, un medelo liberal, que busca en la salvaguardia de los derechos fun-
damentales y en la divisién de poderes el escudo protector frente a las abusivas
injerencias del Estado.

De aquel incipiente tipo ideal de constitucién, pergefiado por los revolucio-
narios franceses, hemos pasado a una organizacién constitucional en la que los
sisternas de garantia han alcanzado los méas encomiables y espectaculares pro-
gresos. De tal suerte, que hoy careceria de sentido hablar de constitucién y cons-
titucionalismo alli donde no existiera ese conjunto de mecanismos ideados, y per-
fectamente articulados, por la técnica juridica para proteger la libertad. Del
mexicano Juicio de Amparo a los tribunales constitucionales europeos, existe
un rico elenco de instituciones que, por estar en la mente de todos, no hace al
caso recordar ahora.

Sin embargo, esta precision y este rigor en el desarrollo del principio liberal,
no ha tenido un correlato parecido en el desarrollo del principio democratico.
La crisis de la opinién publica, Ia crisis de los parlamentos, la crisis general de
la representacién no encontraron todavia, hablando sinceramente, los correctivos
y los sustitutivos oportunos. La recepcién en los ordenamientos coustitucionales
de las formas de democracia directa (referéndum, iniciativa popular), se ha
quedado, en la mayoria de los casos, en una mera declaracién de intenciones y
de buenos propésitos. _

Ocurre, no obstante, que el Estado moderno presupone comeo principio de su
propia verdad la soberania del pueblo. Soberania que para no quedar aprisiona-
da en una formulacidn retdrica y sin contenido exige la efectiva participacién de
la opinién piiblica. En este contexto, la pregunta preoccupante no consiste tanto,
a mi juicio, en cémo reconstruir un Parlamento deteriorado ¢ incoherente con
muchos de los preceptos constitucionales que lo regulan, por un Parlamento legal
y socialmente mas concorde con la realidad actual. La pregunta no debe ser otra
que la de cémo reconstriiir, frente a la opinién piblica burguesa, que era una
opinién critica y actuante, aunque minoritaria y elitista. y a la que por ello se
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tragd la historia, una opinién publica nueva que no sea una opinién publica
manipulada y meramente aclamativa.

A este respecto, recuerda Habermas, que al menos tedricamente se ofrecen
tres posibilidades:

En primer lugar, el intento de volver a las posiciones liberales clisicas. De lo
que se trataria entonces seria de reconquistar para la opinién pablica las notas
de racionalidad, espontaneidad, libertad y generalidad que caracterizaban a la
opinién pablica burguesa. Sin embargo, como observa Hennis, desde las emo-
ciones, las opiniones oscuras y los pareceres triviales que difunden los medios de
comunicacién de masas, cualquier intento de reconstruir una opinién surgida
de la controversia racional dificilmente podra verse coronado por el éxito. Pre-
tender salvar, en un mundo absolutamente manipulado por los medios de comu-
nicacién de masas, una opinién racional y verdaderamente libre, no pasa de ser
una ficcién. Habermas ha expuestc con indudable acierto que, en las actuales
circunstancias, para que la opinién publica fuera verdaderamente racional ten-
dria que ser una opinién de los mejores, de la ¢lite, una opinién que en definitiva
operara con y desde las viejas concepciones ilustradas del “gobierno del pueblo,
pero sin el pueblo”. Naturalmente una opinién publica surgida de este modo, no
enajenada por los medios de comunicacién de masas, y creada por hombres real-
mente racionales y libres salvarfa, o podria salvar, el criterio de la racionali-
dad. Sin embargo, dificiimente podria salvar el criterio de la generalidad vy, en
consecuencia, resultaria muy improbable que pudiera ser una opinién piblica acep-
tada, valida y reconocida por todos. Asi las cosas, cualquier intento de recons-
truccién del viejo y clasico modelo liberal tiene por necesidad que desembocar
en el fracaso.

En segundo lugar, cabria la posibilidad de sustituir los criterios materiales de-
finidores de la opinidén publica (racionalidad, generalidad) por simples criterios
instrumentales. De lo que se trataria entonces, y de hecho es lo que estd suce-
diendo en la mayoria de los paises, es de dar por buena cualquier tipo de opi-
nion, convitiendo en opinién piblica la opinién creada, manipulada y dirigida
por los medios de comunicacién y el propio poder. Desde estas prespectivas es
como se piensa que con la discusién en el Parlamento y en las tribunas parla-
mentarias (tal como se produce en la actualidad), la opinién piiblica da a co-
nocer al gobierno sus deseos v, el gobiemno, a su vez, da a conocer a la opinidén
piblica su politica. Nos enfrentamos asi a una opinién que reina pero no go-
bierna. Idcolégicamente se salva al Parlamento como institucién, pero lo que no
se salvan son ni las auténticas exigencias de la democracia, ni la verdadera opi-
nién piblica.

En tercer lugar, existe una wltima y definitiva opcién. Habida cuenta que la
opinién publica burguesa se ha visto histéricamente desplazada por la creacién
y aparicién de esos grandes grupos de acctén social y politica como son, por
ejemptlo. los sindicatos y los partidos, el Gnico medio de participacién democra-
tica, y de incidencia de la opinién piblica en los procesos decisorios, no puede
ser otro que el de, reconociendo la realidad de esas grandes formaciones sociales,
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Intentar operar y actuar sobre ella. Esta es la tesis de Ramm cuando escribe:
“La disgregacién social en érdenes distintos, de hecho no controlables, se podria
obviar en modo relativamente simple, si la opinién piblica toma conciencia de
lo que sucede en el interior de dichos grupos ¢ influye en ellos con su critica”.

La conclusién a la que se llega es de suyo evidente: los partides politicos que,
desde una perspectiva democratica, constituyen el sustitutivo histérico de la opi-
nién publica burguesa, representando el centro de referencia de las decisiones
politicas mas importantes en el seno del Estado contemporéneo, no pueden quedar
al margen del control constitucional. No se trata, por supuesto, de negar la im-
portancia y el papel de los partidos en el proceso politico democratico. Ahora
bien, si los partidos patentizan la voluntad popular, y la voluntad popular requie-
re la efectiva participacién de la opinién phblica, lo que los partidos no pueden
convertirse nunca es en instrumentos de unas oligarquias que hagan definitiva-
mente validas las viejas apreciaciones de Michels.

Se abre de este modo un nuevo capitulo en el dereche constitucional contem-
poréneo. 8i la actuacién del principio liberal se ha visto histérica y teéricamente
satisfecha de una manera plena, la actuacién del principio democratico vy el re-
conocimiento, no sblo a nivel retérico, de la soberania popular, comienza a tener
ahora una nueva formulacién constitucional. Me refiero, como es obvio, a ese
singular fendémeno de la constitucionalizacién de las organizaciones sindicales vy,
sobre todo, de los partidos politicos, caracteristico de los modernos ordenamientos
constitucionales democraticos.

Dos son las facetas que, para el asentamiento del principio democritico, ofrece
la constitucionalizacién de los partidos. Por un lado, se trata de no negar por
mis tiempo una realidad evidente. Puesto que los partidos son actualmente el
medio mas importante de canalizacién de la voluntad popular, carece de sentido
que los distintos ordenamientos constitucionales los sigan ignorando. No hay que
olvidar que el neologismo Legalisierung der Parteien fue fletado, en el plano
doctrinal, por Triepel, en 1928, y que la efectiva constitucionalizacién no se
produjo hasta después de la Segunda Guerra Mundial. En este sentido, como es
sabido, el articulo 49 de la Constitucion italiana de 1947, el articulo 21 de la
ley fundamental de Bonn, el articulo 4 de la Constitucién francesa de 1958 o
el articulo 6 de la actual Constitucién espafiola marcan hitos importantes y de-
cisivos.

Por otro lado, sin embargo, no basta con que la democracia constitucional, que
en el orden practico funciona sobre los partidos, en el orden juridico los acepte,
los reconozca y los integre. Se requiere, ademdés, que sean los propios ordena-
mientos constitucionales quienes impidan que, en su actuacién interna y en su
operatividad externa, los partidos puedan convertirse en caballos de Troya y
asaltantes desde dentro de la propia legalidad y los propios principios democra-
ticos. Lo que se produce siempre que ia democracia partidista interna no funcio-
na y cuando los partidos se muestran incapaces de asumir en su seno la opinién
y los deseos de los ciudadanos. Es entonces cuando los partidos politicos, nacidos
como una especie de intermediarios para traducir a nivel estatal la voluntad po-
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litica de la sociedad, se terminan convirtiendo en muros de separacién entre los
electores y los elegidos. De modo que los elegidos, en lugar de expresar la volun-
tad popular, lo que acaban expresando es la voluntad de las burocracias y de
los aparatos. “La organizacién —en frase de James Bryvce— traiciona la voluntad
del pueblo™.

Junto a los procesos de constitucionalizacién se hace necesario recordar, por
tanto, la significacién y la importancia de los procesos de constitucionalidad,
Constitucionalizacién v constitucionalidad no son, ciertamente, términos equiva-
lentes. St por constitucionalizacién cabe entender el reconocimiento y la consa-
gracion legal de los partidos, al hablar de constitucionalidad se alude al conjunto
de formas y procedimientos de control.

QOcioso es indicar que serdn los propios partidos politicos, precisamente por la
fuerza que poseen en la organizacién estatal contemporanea, quienes impedirin
la adopcién de medidas que determinen su propic control. Si se estudiasen los
avatares de las distintas leyes de partidos politicos se podria comprobar suficien-
temente este aserto. No obstante, los supuestos que hoy aun no se producen sa-
tisfactoriamente, entran en el orden de expectativas verosimiles del futuro dere-
cho constitucional democratico.

Pedro pE VEca Garcia





