LOS FUNDAMENTOS DE LA REPRESENTACI()N POLITICA:
EL ORIGEN DE LA RELACION CONCEPTUAL
ENTRE PUEBLO, ORGANOY LEY *

Julidn SAUQUILLO

«... puede un artista de la politica, no
menos que un artista de la estética, regir
y dirigir el mundo por medio de una
ficcion con que acierta a suplantar la
realidad, por ejemplo, la de la libertad
del pueblo (como en el Parlamento
inglés) o la del rango y la igualdad
(como en la Convencion francesa), que
consisten en meras formulas (mundus
vult decipi); pero es mejor tener aunque
solo sea la apariencia de la posesion

de este bien ennoblecedor de la
Humanidad, que sentirse palpablemente
despojado de él.»

IMMANUEL KANT, Antropologia en
sentido pragmdtico (1797).

«... las bestias feroces solo reinan en los
desiertos.»

JEAN-JACQUES RoOUSSEAU, Del Contrato
social (1762).

«En nombre de la libertad y la igualdad
veréis que todo el mundo lucha
fraternalmente y con las mismas armas,
haciendo cada uno su papelito de
Creso, enriqueciéndose, y asi el hombre
contra el hombre y el grupo contra

el grupo en una alegre y mutua
explotacion.»

PETER WEIS, Persecucion y asesinato de
Jean-Paul Marat (1964, 1965).

AFDUAM 8 (2004), pp. 63-107.

* Este escrito se enmarca en el proyecto BJU 2002-00467 del Plan Nacional de Investigacion
Cientifica, Desarrollo e Innovacién Tecnolégica, financiado por el Ministerio de Ciencia y Tecno-
logfa.
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LA FUERZA DE LAS IDEAS

O trato de realizar un andlisis histérico de la representacion politica moderna

y de su dependencia de la sociedad corporativa. Sélo pretendo exponer y ana-
lizar algunos argumentos doctrinales utilizados en la teoria politica revolucionaria
que han legitimado una representacién politica supuestamente nueva. Aunque la
soberania nacional se ha convertido en un tdpico justificador de que se legisla y se
gobierna en aras de la Nacién como un todo unitario, la fragmentacién social y
politica se pone de manifiesto en el propio disefio doctrinal de la soberania nacio-
nal (1). Los textos doctrinales coetdneos y consecutivos a la Revolucién Francesa
reflejan una unidad de intereses en el drgano representativo que mal se compadece
con una auténtica representacion de intereses diversos. Ademads, la eleccién mayo-
ritaria en grados depura una porcién de representantes que componen una élite
muy minoritaria. Incluso, el propio disefio censitario del voto excluye las deman-
das auténticamente igualitaristas que ya forman parte del horizonte de pensamiento
de la época: la «doctrina de los iguales», debida a Babeuf, pone de manifiesto la
insatisfaccion ya existente en la restriccion del voto. Aunque sélo fuera por estas
razones que avanzo, el anélisis de algunos de los textos legitimadores de una nueva
representacion, de sus tensiones y contradicciones, no tiene por qué caer en el puro
nominalismo. Los procesos sociales tienen una continuidad muy amplia, pero los
impulsores tedricos de un cambio hacen valer supuestas transformaciones y reac-
ciones bruscas en la historia mediante el instrumento legitimador de un «cuerpo de
doctrinas» nuevas. Existe una «metafisica social» que obra legitimando los cam-
bios y que es producto de los intereses mds fuertes de las instituciones y no ideario
originador de éstas (2). La teoria politica de Sieyes es un caso palmario de esta
estrategia legitimadora si no de un cambio inédito, al menos de una prediccion de
futuro que el proceso histérico permite ya expresar. Sieyes desconsidera la historia
a la hora de disenar un modelo de representacion innovador. Construye su teoria
como una metafisica que arrasa, supuestamente, cualquier precedente histérico (3).
Concibe la lengua como un sistema matematico, como un lenguaje filoséfico uni-
versal (4). Supone que no le afecta la historia y se jacta en sus escritos de cémo lo
que sus correligionarios le tachaban de ser «metafisica» se ha hecho realidad. Una
constitucion nacional para Francia, la pertenencia del poder legislativo a la Nacién
y no al rey, los representantes de los Estados generales como representantes de la

(1) Paraun andlisis esclarecedor de la relacion entre Estado de Derecho y soberania nacional en
la doctrina francesa, vid. Pietro CosTa, «Lo Stato di diritto: un’introduzione storica», Lo Stato di
diritto. Storia, teoria, critica (edicion de Pietro Costa y Danilo Zolo), Feltrinelli, Milan, 2003, 846 pp.,
pp. 89-170; y Alain LaQuiizE, «Etat de droit e sovranith nazionale in Francia», ibidem, pp. 284-316.

(2) Maxime LEROY, La Loi. Essai sur la théorie de [ autorité dans la démocratie, Amand et
Imp. Bussiére, Paris, 1908, 351 pp., pp. 17 y 18.

(3) Mignet, «Sieyes, sa vie et ses travaux», Revue des Deux Mondes, tomo IX, cuarta serie, enero
de 1837, Paris, 779 pp., pp. 5-22, p. 11.

(4) Marta LORENTE SARINENA y Lidia VAZQUEZ JIMENEZ, «Introduccién y notas»; Enmanuel
SIEYES, ;Qué es el tercer estado? Ensayo sobre los privilegios (traduccién Marta Lorente Sarifiena y
Lidia Vazquez Jiménez), Alianza Editorial, Madrid, 1989, 184 pp., pp. 7-44, p. 37; Jean ROELSs, Le
concept de représentation politique au dix-huitiéme siecle frangais (prefacio de Marcel Prélot), Parfs,
Béatrice-Nauwelaerts, Lovaina, Editions Nauwelaerts, 1969, 184 pp., p. 146.
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Nacidn, la diferencia entre poder constituyente y poder constituido, la abolicién de
los privilegios, la igualdad de derechos civiles y politicos eran escolios de una
metafisica que se ha hecho realidad para el discurso fundador de Sieyes (5). Aqui
se analizan las contradicciones de esta «metafisica social», que abre un horizonte
ideoldgico con repercusiones muy dilatadas en el tiempo, a través de ciertas doctri-
nas politicas y algunos debates asamblearios. No se analiza el proceso histérico
real que subyace a algunos de estos «discursos» de la revolucién. Pero no practicar
un envidiable «realismo» no supone incurrir en un mero «nominalismos». Una de
las estrategias politicas més pertinaces de la revolucidn fue poner en marcha una
retérica de cambio y de progreso frente a las instituciones antiguomedievales. La
adquisicién de la soberania por el tercer estado requirié una dialéctica con el len-
guaje del pasado (la lucha amigo/enemigo en el orden de las ideas). Las confronta-
ciones y las luchas también se dirimen en el entorno del lenguaje politico (6).

Ademads, ya entonces, se avanzaron construcciones tedricas ttiles para el fu-
turo. Las ideas politicas, lejos de agotarse en su tiempo, desaparecen y reaparecen
con sentidos y sesgos nuevos, con intereses diversos (7). Nuestra construccion
constitucional es deudora de unas ideas que emergen en torno a 1789. Si el proceso
histdrico latente sostiene el papel de las corporaciones profesionales y desmiente la
irrupcion del individuo tras la Revolucidn, las transformaciones en la doctrina poli-
tica son innegables. Nuestras constituciones se fraguan en un ideario politico reco-
gido y reformulado en las teorias del Estado de comienzos del siglo xX. Hoy,
podemos observar en aquellas ideas un cambio de paradigma juridico-politico que
la lentitud y el poso antiguo del proceso histérico no permite observar como una
ruptura entre el Antiguo Régimen y la Revolucion, al paso de aquellos sucesos
histéricos. Veamos una manifestacién de este paradigma. La jurisprudencia del
Tribunal Constitucional decidi6 si la expulsioén del partido como militante debia
acarrear la sustitucion, debida al partido, de los cargos ocupados en la corporacién
local como representantes libremente elegidos (STC 10/83). Mayoritariamente, los
magistrados fallaron en favor de la condicidn de representante, asi como de su
libertad, y de los derechos de los electores a ser representados. El partido politico

(5) Enmanuel SIEYES, «Proemio a la Constitucion. Reconocimiento y exposicion razonada de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano», Escritos y discursos de la Revolucion (edicién, traduccién
y notas de Ramén Maiz; junto a BOULAY DE LA MEURTHE, «La teorfa constitucional de Sieyes»),
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990, XLII+320 pp., pp. 83-108, p. 95.

(6) Carl ScHMITT, Der Begriff des Politischen. Text von 1932 mit einem Vorwort und drei Coro-
llarien, Berlin, Duncker&Humblot GmbH, 1987 (traduccién de Rafael AGAPITO, El concepto de lo
politico. Texto de 1932 con un prélogo y tres corolarios, Alianza Editorial, Madrid, 1991, 153 pp.).

(7) Para una vision actual de los problemas juridicos y politicos de la democracia representati-
va, vid. Ernesto GARZON VALDES, «Representacion y democracia», Derecho, ética y politica (introduc-
cién Manuel Atienza), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, pp. 631-650; Elena GARciA
GuITIAN, «El discurso liberal: democracia y representacién», La democracia en sus textos (Rafael del
Aguila, Fernando Vallespin et al.), Alianza Editorial, Madrid, 1998, pp. 115-128; Francisco LAPORTA,
«Sobre la teorfa de la democracia y el concepto de representacion politica: algunas propuestas para el
debate», Doxa, num. 6, Alicante, 1989, pp. 121-140; Javier DE Lucas, «Sobre la justificacion de la
democracia representativa», Doxa, num. 6, Alicante, 1989, pp. 187-199, y Alfonso Ruiz MIGUEL, «La
representacién democratica de las mujeres», Anales de la Cdtedra Francisco Sudrez, nim. 35, Univer-
sidad de Granada, 2001, pp. 239-264; Julidn SAUQUILLO, «Representacion politica y democracia»,
Elias Diaz y José Luis Colomer (eds.), Estado, justicia, derechos, Alianza Editorial, Madrid, 2002,
477 pp., pp- 281-313.
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no es 6rgano del Estado y, suponen, no puede determinar un cambio sobre la volun-
tad electoral ya manifestada, en base a la expulsién de algunos de sus miembros.
En los argumentos de la ponencia, aprobada por mayoria, y del voto particular, de
tres magistrados, aparece un debate que se hace eco de dos modelos de democracia
y de representacion: una, sostenida en el parlamento (democracia parlamentaria);
otra, vertebrada por la irrupcion de los partidos politicos en los 6rganos del Estado
(democracia de partidos). Nuestra Constitucién retne articulos apropiados a subra-
yar uno y otro modelo (fundamentalmente: el art. 6, el art. 23.1 y el art. 67.2). Gran
parte del razonamiento constitucional recoge las teorias politicas heredadas del
«paradigma revolucionario»: la naturaleza privada de los partidos; la representa-
cién individual y colegiada de los representados en el érgano representativo; los
derechos fundamentales de los representantes y de los electores; la prohibicién del
mandato imperativo; o la soberania nacional, sustentada en el pueblo, como fuente
de la que emanan todos los poderes del Estado... El paradigma ilustrado persiste
en el debate constitucional y en las resoluciones del Tribunal Constitucional.

El 6rgano parlamentario se constituye en el viejo continente como érgano
representativo de la voluntad general tras la Revolucién, con el predominio de la
burguesia como clase universal y creadora del interés nacional. La teoria cldsica
del 6rgano representativo como érgano impersonal pretendié cancelar las divisio-
nes sociales pero pronto es doctrinalmente discutida. Se observan las insatisfaccio-
nes generadas en la representacion por la eleccién mayoritaria, el necesario reco-
nocimiento constitucional de la representaciéon proporcional, la ineluctable
irrupcién del «Estado de partidos» (8) y el modelo «competitivo de partidos» de
democracia. El surgimiento de la democracia de partidos, a comienzos del siglo XX,
fue observado como la reaparicién de intereses diversos garantizados por los dife-
rentes partidos (9). Cada partido obligaba a la unidad disciplinada de voto en las
instituciones representativas. No se daba la independencia parlamentaria y los jefes
de grupo podian postular el voto global del grupo. El representante estaba bajo la
discrecion del partido. Ningin representante desafiaria a la federacion del partido,
pues seria eliminado de las proximas listas electorales. Aunque la revolucién fran-
cesa prohibi6 el «mandato imperativo» de los elegidos respecto de los electores,
esta ligazén disciplinaria del voto de los representantes respecto del jefe de grupo
parlamentario ha sido vista como su reaparicion. A veces los intereses personales
del jefe de grupo se imponen sobre la «gestion racional de los asuntos publicos» y
el «espiritu de clan» tuerce el «espiritu nacional» que Sieyes quiso garantizar en el
plano estricto de las ideas. En el disefio de Sieyes de la representacién de la Nacion
se niega la representacion personal de una autoridad que sobrepase a los individuos
y a las generaciones. La representacion nacional tiene un aspecto negativo de
rechazo de la representaciéon monérquica. Pero tiene otro aspecto positivo que
supone que los elegidos elaboran la voluntad nacional. No hay asi representacion
verdadera del diputado, pues no hay una voluntad preexistente —real o ficticia— a la
que se subordine el representante como ocurre en la representacién del derecho

(8) Manuel GARciA-PELAYO, El Estado de partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1986, 217 pp.
(también en Obras Completas, 11, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, pp. 1035-2078,
pp. 1971-2023).

(9) Angel GARRORENA MORALES, Representacion politica y Constitucion democrdtica, Edito-
rial Civitas, Madrid, 1991, 121 pp., pp. 60-72.
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privado. El érgano representativo, y no los diputados individualmente, elabora la
voluntad nacional como supuesta voluntad de todos. Se ha querido salvar la repre-
sentacion publica como tal representacion en un sentido parejo a la representacion
de derecho privado. Pero, cuando se ha hecho asi, se ha puesto el ejemplo de la
tutela del menor en el derecho civil: ;no elabora el tutor la voluntad de su pupilo?
Indudablemente, llevada la tutela a la proteccién del electorado, la representacion
no puede ser mas indignantemente paternalista (10).

La teoria de los érganos politicos se ha asentado en un presupuesto religioso: la
pertenencia de todos a un cuerpo mistico. Pero la vinculacién de todos por un «reli-
gare» social es un a priori tedrico que se ve dramdticamente perdido bien pronto en
la teoria social y en la historia. Cuando Durkheim, uno de los valedores de este lazo
social, hace balance sincero de los momentos de unanimidad politica y social en la
historia, se encuentra con que son escasisimos. Turgot hizo célebre una de sus
paginas subrayando el fraccionamiento de la nacién francesa, donde diferentes
ordenes coexisten mal unidos sin que exista interés comun alguno (11). En el dise-
fo del acuerdo de Jean Jacques Rousseau encontramos una apelacién convencida a
permanecer unidos y a rechazar la vehemencia de los mds impulsivos o de los mas
egoistas. Solo las bajas pasiones e intereses mezquinos alejan a los individuos de
permanecer unidos en la concordia del interés comun. Se trata de permanecer uni-
dos y lejos de los intereses partidistas (12). Pero, ya bien pronto, la concepcién de
la sociedad politica de Sieyes es mucho mads realista. Sieyes trata de amortiguar la
«funcionalidad representativa de los partidos politicos» como «agrupaciones de
intereses e ideologias». El cuerpo legislativo debe realizar un arbitraje institucional
desde arriba, si no se corre el riesgo padecido en Inglaterra de que se abra un duelo
mortal entre el partido ministerial y el partido de la oposicién (13). La apelacién al
pueblo realizada por Sieyes es intencionalmente balsdmica desde el punto de vista
politico. Se trata de evitar que haya dos partes como en los juicios. Es preferible
que soélo exista el pueblo, sin disputas partidistas. Para las tareas de gobierno basta
con que puedan cambiarse unos «empresarios publicos» por otros (14).

MAS «FORMULA POLITICA» QUE «FICCION JURIDICA»

No se trata aqui de analizar las reformulaciones de la representacién politica
tras las dos Grandes Guerras del siglo pasado, sino de observar cémo se justificé la
representacion en Francia, tras la Revolucién Francesa, como un episodio impor-
tante en una constante histérica de aparicion de una oligarquia revolucionaria que

(10) Paul BASTID, Sieyeés et sa pensée, Librairie Hachette, Paris, 1970, 671 pp., pp. 584-586.

(11) Eugene D’EICHTAL, Souveraineté du people et gouvernement, Félix Alcan, Paris, 1895,
XI1+264 pp., p. 172.

(12) Jean Jacques ROUSSEAU, Lettres écrits de la Montagne, Oeuvres completes, III, Du Contrat
Social. Ecrits Politiques (Direccién Bernard Gagnebin y Marcel Raymond), Paris, Gallimard, 1964,
1978, pp. 683-897 y 1575-1725, pp. 896 y 897 (traduccién, introduccién y notas de Antonio Hermosa
Anddjar, Cartas desde la montaria, Editorial de la Universidad de Sevilla, Sevilla, 269 pp.).

(13) Ramoén Maiz, nota 12, «Opinién de Sieyes sobre varios articulos de los titulos IV y V del
proyecto de Constitucion», Escritos y discursos de la Revolucion, op. cit., pp. 251-272, p. 270.

(14) Ibidem, p. 271.
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se erige en «aristocracia natural». Los textos politicos de Sieyes atinan una defensa
retérica de la igualdad de derechos, para diferenciarse de la sociedad de los privile-
gios, a la vez que postula una estratificacién politica en gobernantes, auténticos
miembros de la sociedad politica, y gobernados que s6lo han pactado su entrada en
la sociedad de la productividad. Esta aristocracia establece una distincién con el
pueblo que adquiere cardcter de principio en la historia, y cumple el dictum de Vil-
fredo Pareto, nada consolador, de que «la historia es un cementerio de aristocra-
cias» como sucesion continua de élites (15). La representacién moderna relegd
sistemas antiguos como el sorteo de atribucién de ciertas competencias para uni-
versalizar la eleccién. Bernard Manin ha ahondado en esta generalizacién moderna
de la eleccidn para subrayar, tras una investigacion historiografica, que la eleccién
es igualitaria en la posibilidad de ser elegido pero no lo es asi en la eventualidad,
mucho mds virtual, de ser elegible. En este sentido, el «principio de distincién»
entre representantes y representados es comun a los procesos revolucionarios
modernos y prosigue en la democracia parlamentaria, la democracia de partidos y
la democracia de audiencia, en que nos encontramos. La hip6tesis de Manin no
tiene por qué ser politicamente demoledora. La representacién politica puede ante-
ponerse a la democracia pero su superioridad sobre cualquier otra alternativa es
palmaria. La representacion estd basada en la confianza entregada a representantes
que cuentan con un alto grado de independencia (16). Esta confianza es el primer
principio, resaltado por Manin, del gobierno representativo. Sus otros tres princi-
pios —elecciones periddicas, critica interna y debate de sus iniciativas— facilitan la
renovacion de los gobernantes periddicamente (17). Desde comienzos del
siglo x1x, Jeremy Bentham dio una potencialidad inédita al ejercicio del voto como
instrumento de defensa de los gobernantes frente a las falacias y engafios de los
gobernantes, mds tarde o mds pronto previsibles (18).

No es ni mucho menos evidente que una institucién del derecho privado,
la representacion, sea trasladable en un sentido neto y riguroso al derecho publico.
La representacién del derecho privado se adecua al encargo realizado por un clien-
te a su abogado a través de un contrato de servicio donde se establecen los limites
de la actuacidn del representante. Entre el mandante y el mandatario existe un man-
dato que retne los términos de la representacion. Fuera de estos términos no existe
propiamente representacion (19). Hans Kelsen situd la representacion en la tradi-
cién liberal y no, precisamente, en la democratica. El parlamento, y no la democra-

(15) Vilfredo PARETO, «Los sistemas socialistas», Escritos socioldgicos (seleccion, traduccion,
introduccidn y notas de Marfa Luz Moran), Alianza Editorial, Madrid, 1987, 395 pp., pp. 63-139.

(16) Para obtener un andlisis de los datos socioldgicos sobre el nivel de confianza de los espa-
fioles en su sistema de partidos politicos durante la década de los ochenta, vid. Angel GARRORENA
MORALES, Representacion politica, elecciones generales y procesos de confianza de la Espaiia actual,
Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1994, 58 pp., pp. 45-58.

(17) Bernard MANIN, The Principles of Representative Government, Syndicate of the Pres of
the University of Cambridge, Cambridge, 1997 (traduccién de Fernando Vallespin, Los principios del
Gobierno representativo, Madrid, Alianza Editorial, 1998, 300 pp.).

(18) Jeremy BENTHAM, Falacias politicas (estudio preliminar de Benigno Pendds; traduccion
cast. de Javier Ballarin), Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1990, 227 pp..

(19) Giovanni SARTORI, «En defensa de la representacion politica», Claves de razon prdctica,
ndm. 105, abril de 1999, pp. 3 y 4.
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cia en un sentido cldsico de democracia participativa de los ciudadanos, acude al
mecanismo de la representacion politica. Pero, para el autor de la Teoria General
del Derecho y del Estado (1944), en el parlamento la representacién politica y la
soberania popular son dos ficciones. La representacion del derecho privado trasla-
dada al derecho piiblico como representacién politica es, para Kelsen, una «ficcién
juridica» (20). Ficcién y no engafio —en sentido opuesto al dado a la representacion
por los enemigos de la democracia—, ya que la democracia posee mayor valor que
cualquier sistema autarquico (21). El andlisis de la representacion politica guarda
una fuerte consonancia con la teorfa de las élites politicas (22). Desde diferentes
perspectivas, la representacion politica, deslindada de la democracia en un sentido
lato, se ha contemplado como el procedimiento de rotacidn politica de las élites.
Algunos conceptos apelados por las €lites en la justificacién de sus gobiernos —el
rey como vicario de Dios, la mejora de la economia politica de la nacién alemana,
la patria por encima de todo, la voluntad general...— son conceptos politicos o
ideoldgicos. Bajo las idealizaciones o abstracciones utilizadas por los gobiernos
existe un sistema de dominacidn o unas relaciones de poder que se sustraen asi a la
mirada mds objetiva. La teoria clasica de las élites politicas subraydé que toda
«clase politica», en cuanto se constituye, acude a un principio abstracto o a una
mistificacion que justifique su gobierno: la autoridad real venida del rey, la volun-
tad popular fueron consideradas, a finales del siglo X1x, postulaciones de «férmu-
las politicas» (23).

Algunas de las construcciones tedricas del Estado moderno son menos juridi-
cas que politicas o ideoldgicas. El «cuerpo legislativo» es una de esas construccio-
nes politicas abstractas encuadrable como «férmula politica». El «cuerpo legisla-
tivo» de la constituyente francesa de 1789 trasladé el concepto de 6rgano propio
de las ciencias naturales, de sus regularidades, de sus ciclos y 6rdenes, al mundo
social que la Ilustracién siempre observé poseido por el caos y la irregularidad.
Sieyes es uno de los grandes constructores de la idea de un poder legislativo, con-
cebido como un cuerpo bien ordenado y origen de los otros poderes. No se plan-
teé propiamente la divisién o el equilibrio de poderes, sino la diferencia entre
poder constituyente y poder constituido. Era consciente de que acercarse al
mundo bien regulado de la naturaleza y superar el desorden, el oscurantismo, el
caos reflejado por el proceso histdrico, requeria regular y ordenar la sociedad.
Mientras que la sociedad indisponga a los ciudadanos y no se ordene a la colecti-
vidad con «arte social», la historia confirmaré las peores arbitrariedades y sera
fruto del capricho y del azar. La ley es el instrumento fundamental para reorgani-

(20) Hans KELSEN, Teoria General del Derecho y del Estado (traduccion Eduardo Garcia
Maynez), Universidad Auténoma de México, México, 1949 (segunda reimpresion 1979), X1+477 pp.,
pp- 345, 346.

(21) Hans KELSEN, Wesen und Wert der Demokratie, Tiibingen, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck)
(traduccién de Rafael Luengo Tapia y Luis Legaz Lacambra, nota preliminary de Ignacio bE OTTO,
Esencia y valor de la democracia, Editorial Labor, Barcelona, 1977); Hans KELSEN, Teoria General
del Derecho y del Estado (traduccién de Eduardo Garcia Maynez, Universidad Auténoma de México,
México, 1979).

(22) Francesco Tuccarl, Capi, élites, masse. Saggi di storia del pensiero politico, Laterza,
Roma, 2002, 199 pp.

(23) Gaetano Mosca, Sulla Teorica dei Governi e sul Goberno parlamentare. Studi storici e
sociali, Tipografia dello «Statuto», Palermo, 1884, 356 pp., pp. 42-46.

69



J. SAUQUILLO

zar a la sociedad (24). Pero el «arte» supone el uso de medidas particulares muy
diferentes de la universalidad y generalidad con que se expresa la ley como expre-
sién de la voluntad general. No es evidente que la concepcion revolucionaria del
organo legislativo, unida al procedimiento mayoritario y no proporcional de elec-
cidn, sea identificable con la representacién. Sin embargo, en la construccion ideo-
I6gica de la constituyente, la representacion politica y el principio mayoritario de
eleccién, defendidos por Sieyes, vertebran la nueva formacién de la ley. Sin embar-
g0, la teoria revolucionaria de los érganos, y del 6rgano legislativo en particular, es
discutida como apropiada para la construccién de la representacién politica.

LA TEORIA DE LOS ORGANOS DEL ESTADO VERSUS LA TEORIA
DE LA REPRESENTACION

La teoria francesa de los 6rganos del Estado tiene como punto de partida la
soberania de la nacion. Para sustentar esta soberania nacional, la doctrina francesa
parte de la idea de representacion: los individuos que componen estos drganos ejer-
cen unos derechos de los cuales no son titulares y representan a sus auténticos
titulares. Soberania de la nacién y representacién son términos, en principio, tran-
sitivos en la fundamentacién de los poderes del Estado. En la interpretacion de
Raymond Carré de Malberg, la Constituyente francesa de 1789 plasmé una con-
cepcion orgdnica de la soberania nacional, en el articulo 3.° de la Constitucion
de 1791, al referirse a una soberania indivisible que reside en la nacién: «El princi-
pio de toda soberania reside esencialmente en la nacién; ninglin cuerpo, ningin
individuo puede ejercer autoridad que no emane expresamente de ella» (25). No
puede confundirse, en la doctrina francesa, la nacidn con la agregacién de sus
miembros individuales; muy al contrario, la nacién es un «todo indivisible», una
persona, distinta de los individuos. La nacién es una unidad orgénica. La soberania
reside en esta persona unificada, no en los nacionales mismos y menos en los
representantes. Para construir esta concepcién de la soberania nacional, la Consti-
tuyente francesa acudi6 al concepto de delegacion: el ejercicio de los poderes que
permanecen inalienablemente en la nacién fue delegado respectivamente a la
Asamblea Nacional, al rey y a los jueces, bien se trate del poder legislativo, ejecu-
tivo o judicial. Esta concepcién amplia de la representacidn es aqui abandonada
para centrarse en un concepto restringido de la representacion solamente referido a
la representacién del poder legislativo en la Asamblea Nacional.

La doctrina cldsica francesa del 6rgano legislativo se mantiene, desde Sieyes,
hasta Duguit, Michoud y Carré de Malberg, en discusion. Ningun individuo puede
ejercer soberania en su propio nombre, pues sélo la universalidad de los nacionales
es titular del poder. De aqui que la representacion sea necesaria para determinar

(24) Bernard GROETHUYSEN, Philosophie de la révolution frangaise. Précedé de Montesquieu,
Gallimard, Paris, 1956, 306 pp., pp. 246-250.

(25) Les constitutions de la France (con un comentario de Faustin-Adolphe Hélie), I, A. Ma-
rescq, Paris, 1875, pp. 1-335, p. 269. Eduardo BELLO, «El poder y los poderes en la Constitucién de
1791», Filosofia y Revolucion (Eduardo Bello, ed.), Universidad de Murcia, Murcia, 1991, 277 pp.,
pp- 35-82.
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quiénes son los operadores efectivos de la soberania en la creacién de la ley. Carré
de Malberg realiza una lectura interna de la representacion de la soberania nacio-
nal, en su Contribution a la Théorie genérale de I’Etat spécialement d’aprés les
dones fournies par le Droit constitutionnel francais (1922), que evita cualquier
confusion entre representacién y democracia —la participacién politica de los indi-
viduos se reduce a ser electorado— y representacién y despotismo —eleccion tras
eleccidon, debe haber una sintonia entre electores y elegidos si pretenden la perma-
nencia (26). Los diputados representan a una colectividad indivisible y extraindivi-
dual —la nacién como un todo indivisible— y no a un colegio electoral concreto por
el que fueron elegidos. El diputado concurre en un cuerpo colegiado a formar una
voluntad nacional. El érgano representativo crea una personalidad inexistente
antes. La teorfa de los 6rganos del Estado procura una forma de que la nacién quiera
y exprese una voluntad nacional. El objeto del 6érgano representativo del Estado es
organizar al grupo nacional, entidad abstracta e impersonal que, sin la teoria del
organo del derecho publico, no podria expresar una voluntad unitaria (27). Segin
la doctrina implantada en la Constituyente francesa de 1789, el derecho de repre-
sentacidn reside en la colectividad y no en los individuos que la componen. Los
individuos sélo son representados indirectamente en cuanto miembros de la nacién
como comunidad orgédnica. Los ciudadanos no tienen un derecho de representacion
diferente al de la nacién considerado como una unidad indivisible. Los ciudadanos
activos que ejercen el voto no ejercen un derecho individual, sino que votan como
funcionarios llamados por la nacién para elegir. La representacion revolucionaria
comienza por ser individual, segin Carré de Malberg, y concluye siendo colectiva:
la universalidad de los ciudadanos, sin individuos, pasa a constituirse en una nueva
corporacion (28).

Carré de Malberg distingue claramente la teoria de los 6rganos del Estado y del
organo legislativo de la teoria de la representacién. Mientras que la Constituyente
francesa confunde una y otra teoria. Al constitucionalista y teérico del Estado fran-
cés le parece que el «objeto esencial del derecho publico es organizar al grupo
social» (29), de forma semejante —lo veremos, mas adelante— a como Jellinek
determina que la finalidad del derecho publico es la creacién de una voluntad uni-
taria. Pero el iuspublicista francés cree diferente esta construccién de una voluntad
nacional de la existencia de un vinculo de representacién: no existe aqui un manda-
to entre mandante y mandatario, con sus requisitos de existencia. «<Hay que susti-
tuir el concepto de representacion —senala— por el de 6rgano nacional o también
6rgano de Estado» (30). Organos son los hombres que, individual o colectivamen-
te, son capacitados por la Constitucién para querer por la nacion. Entre el 6rgano y

(26) Raymond CARRE DE MALBERG, Contribution & la Théorie genérale de I’Etat spécialement
d’apres les dones fournies par le Droit constitutionnel frangais, 1, I1, Société du Recueil Sirey, Paris, 1922,
837 pp. y 638 pp. (traduccion cast. José Lion Depetre y prefacio de Héctor Gros Espiell, Teoria General del
Estado, Facultad de Derecho de la UNAM, Fondo de Cultura Econémica, México, 1988, (2.* reimpresion
2001), 1.327 pp., pp. 914-917).

(27) Raymond CARRE DE MALBERG, Teoria General del Estado, op. cit., pp. 916, 917, 939, 941
y 942.

(28) Ibidem, pp. 953, 954, 962.

(29) Ibidem, p. 938.

(30) Ibidem, p. 989.
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el representante existen, segtin Carré de Malberg, diferencias fundamentales: en primer
lugar, mientras que la representacién supone dos personas, una de las cuales actda en
nombre de la otra, la colectividad y su érgano forman una personalidad tinica, la colec-
tividad organizada; en segundo lugar, la representacion suele tener origen en un acto
juridico voluntario entre quien quiere hacerse representar y el representante, que se
plasma en un contrato, mientras el 6rgano no se crea a través de un contrato, sino en la
necesidad de convertir a la colectividad en una persona juridica a través de la existencia
de dérganos que le permitan expresar una voluntad unitaria, y, en tercer lugar, la repre-
sentacion requiere una voluntad concreta del representado, previa al mandato, que obra
como limite de actuacion del representante, mientras que en la teoria del érgano son los
miembros de éste los que elaboran una voluntad nacional que puede parecerse muy
palidamente o nada a la voluntad de los electores, més o menos difusamente delimitada
en sus perfiles. La representacion supone una variedad de intereses que los individuos
pueden hacer valer a través de representantes; mientras que el 6rgano existe porque la
existencia de una colectividad organizada, con personalidad juridica, requiere de érga-
nos (31). Al recapacitar y recoger la doctrina francesa de los 6rganos del Estado, Carré
de Malberg advierte que la constituyente francesa desvié el sentido juridico de la repre-
sentacion, otorgdndole un sentido politico: subray¢ las afinidades fundamentales que
existen entre la colectividad de los ciudadanos y sus érganos. Los constituyentes supu-
sieron que los 6rganos se inspiraban fielmente en la voluntad nacional. Si la voluntad
nacional pudiera expresarse sin la intermediacién de los 6rganos, no habria diferencia
alguna entre la una y los otros. Los 6érganos pueden instituir libremente porque son
fieles a la voluntad nacional. Carré de Malberg subraya que la teoria del érgano es
construida en la doctrina alemana —de Gierke (32) a Jellinek— pero que se fragua ya en
la Constituyente francesa en torno al régimen representativo, la Asamblea Nacional, los
delegados y los representantes. Los constituyentes franceses dan satisfaccién politica al
pueblo francés con esta presentacion representativa de la Asamblea Nacional, pero
instituyeron un orden muy diferente del que se puede definir correctamente como de
representacion. Los alemanes descubren el concepto de érgano pero la Constituyente
francesa opera con todos sus presupuestos. Los representantes no interpretan la volun-
tad nacional, sino que la crean con independencia. Hay representacidn cuando hay un
mandato y hay érgano, por el contrario, cuando hay independencia para crear la volun-
tad nacional (33).

Aunque la Constituyente sigue utilizando la representacién como fundamento
ideoldgico de su legitimacion, asegura su independencia —como veremos— a través
de la inexistencia de mandato y la extrema dificultad para llevar a cabo la revoca-
cidén de los 6rganos constituidos. La relacién del 6rgano con la nacién, en el dere-
cho publico, se instituye por eleccién o por disposicion constitucional. La dispo-
sicién constitucional de las competencias, y no la delegacién, del drgano,
representativo puede significar la irresponsabilidad del 6rgano siempre que se
mantenga en el ejercicio de sus funciones, mientras el representante responde de

(31)  Ibidem, pp. 989-992.

(32) Otton GIERKE, La funcion del derecho privado. La naturaleza de las asociaciones priva-
das (traduccion José M. Navarro Palencia), Sociedad Editorial Espafiola, Madrid, 1904, 95 pp.,
pp. 61-95.

(33) Raymond CARRE DE MALBERG, Teoria General del Estado, op. cit., pp. 997, 999,
1000-1005.
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los actos punibles que cometa dentro del ejercicio de los términos de su manda-
to (34). La relacién del 6rgano representativo con los ciudadanos, en su construc-
cidn clésica, no es de delegacion de poder, pues las competencias estan fijadas
constitucionalmente. El electorado participa en la eleccion de las personas que
componen el érgano representativo, pero, una vez elegidas, el 6rgano legislativo,
dentro de la definicién constitucional de competencias, comienza su conforma-
cién independiente de la voluntad general como voluntad unitaria. La ausencia
de valor normativo de la Constitucién de 1791, la supremacia de la ley y las fuer-
tes resistencias, en la Asamblea Nacional, a las propuestas de Sieyes de creacion
de un «jurado constitucional» como garante de la Constitucion determinan la
soberania absoluta del parlamento en la doctrina del liberalismo revoluciona-
rio (35). Asi, Carré de Malberg, en este mismo sentido, sefiala: «El cuerpo legis-
lativo emite entonces sus decretos, no bajo el impulso de la voluntad popular o
del sentimiento puiblico, sino puramente en virtud de su propia potestad. Por lo
demads, este concepto gubernamental encajaba perfectamente con las tendencias
interesadas de la clase social que dirigi6 la revolucién en sus comienzos. Al ase-
gurar la independencia y la preeminencia de la asamblea electiva, lo mismo res-
pecto del pueblo que con relacién al rey, la burguesia, que contaba con hacerse
elegir y que dispuso de los medios para ello gracias al sistema electoral estable-
cido en la constitucién de 1791, sélo trataba de asegurar su propia preponderan-
cia, y con esta intencién fundé, en dicha época, un régimen de representacion
autoritaria» (36). La burguesia realiza una doble despersonalizacién, de la Asam-
blea Nacional —ya que no es la suma de voluntades individuales de sus miem-
bros—y de la nacién —no es la agregacién de los nacionales—, y, mediante esta
idealizacién del 6rgano legislativo y del pueblo, se asegura su poder. El érgano
asambleario no es el resultado de los miembros que lo componen (37) y, una vez
elegido, representa a la nacién en abstracto. Por supuesto, sefiala Carré de Mal-
berg, la objetivacion y despersonalizacién de la representacion francesa pasé
pronto a personalizarse y subjetivarse en los intereses de la burguesia. La Consti-
tuyente de 1791 derivd, de una parte, a que el cuerpo legislativo reflejara los
intereses de una «oligarquia» o de una nueva aristocracia; y, de otra parte, supu-
so una fase primaria del régimen parlamentario y carecid, por tanto, de la crea-
cién de una opinidn entre representantes y electores, capaz de establecer una
dependencia entre unos y otros (38). De esta forma, esta oligarquia plutocrética
constituyé una «democracia dirigida» y no tuvo ninguna vinculacién —ni juridi-
ca, ni moral— con sus electores (39).

(34) Ibidem, pp. 917, 1011. Como estudio de derecho constitucional comparado de los diversos
procedimientos de establecimiento de la responsabilidad politica y juridica de los gobernantes,
vid. Luis Marfa DiEz-Picazo, La criminalidad de los gobernantes, Critica, Barcelona, 1996, 179 pp.

(35) Roberto BLANCO VALDES, El valor de la Constitucion. Separacion de poderes, supremacia
de la ley y control de constitucionalidad en los origenes del estado liberal, Alianza Editorial, Madrid,
1994 (1998), 384 pp., pp. 207-352.

(36) Raymond CARRE DE MALBERG, Teoria General del Estado, op. cit., p. 1017.

(37) Ibidem, pp. 1012-1014.

(38) Ibidem, pp. 1056-1070.

(39) Ferenc FEHER, The frozen revolution: an essay on jacobinism (traduccién cast. Mario
Garcia Aldonate, La revolucion congelada. Ensayo sobre el jacobinismo, Siglo XXI de Espaiia,
Madrid, 1989, 205 pp., pp. 91-127).
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LA PRIORIDAD DE LAS LUCHAS POLITICAS SOBRE LA TEORIA
DE LOS JURISTAS

La construccidn y justificacion de la teoria de los 6rganos realizada por Jelli-
nek es politica. No se trata de una teoria juridico-formal sino marcada por las pro-
pias necesidades estatales. Se trata de conseguir una voluntad unitaria del Estado y
no de garantizar la expresion de la voluntad de los ciudadanos. Esta tltima finali-
dad se persigue de forma puramente formal. La teoria de los érganos representati-
vos del Estado de Georg Jellinek atna el conocimiento juridico del mecanismo
politico con su conocimiento social e histérico. Muchas de las categorias del dere-
cho publico tal como las estudiaba la dogmaética no eran, para Jellinek, sino ficcio-
nes juridicas. La representacidn politica le parecia ejemplar en este sentido. Si se
emprende el andlisis de las fuerzas y las luchas histéricas presentes y pasadas,
muchos conceptos juridicos se revelaban como importantes construcciones organi-
zativas de la comunidad politica. Quien aspire a poseer un conocimiento cientifico
de las instituciones politicas que dan vida al Estado ni debe suponer que sélo el
jurista puede conocer los enigmas del funcionamiento del Estado, ni tampoco
puede pretender que la explicacion historica, socioldgica y politica sea capaz de
completar los huecos dejados por una explicacién mds formal del Estado. Ambos
conocimientos son distintos, para el licido iuspublicista alemdn, pero ni mucho
menos excluyentes, sino convenientemente complementarios. Ademds, tanto el
estudio socioldgico de las instituciones estatales —ocupado del aspecto estatico del
Estado— como el andlisis juridico —relativo a la vertiente dindmica del Estado— han
de observar no sélo los aspectos politicos que configuraron nuestras instituciones,
sino plantear qué disefio futuro de éstas permiten las circunstancias actuales al
derecho ptblico. Un conocimiento 16gico y no histérico de las instituciones juridi-
co-politicas modernas le resultaba deficiente. Un conocimiento estrictamente socio-
l6gico le parecia vago. De hecho, Jellinek tuvo que revolverse contra las explicacio-
nes organicistas de las instituciones del pasado. Para €l, no cabe una explicacién
organicista de los 6rganos de representacion y gobierno. Cuando la sociologia rehu-
ye el estudio histérico concreto del origen de instituciones como la representacion
politica, acude a una explicacion organicista donde se rehisa entrar en el papel deci-
sivo de las voluntades individuales. Cuando su origen es tan actual, por contempo-
rdneo, se acude a una evasiva explicacién mecdnica. En ambos casos, se elude entrar
en el estudio de las luchas politicas que siempre se dan en la historia y que son el
motor fundamental que subyace a nuestras instituciones (40). Jellinek no era tan
voluntarista como para no apuntar, ya entonces, el valor explicativo de las «conse-
cuencias no queridas de la accién» (41), pero se estaba oponiendo con estas afirma-
ciones a las versiones socioldgicas colectivistas de su tiempo, en aras de alguna
suerte de individualismo metodoldgico —tan contemporaneo de Max Weber—y en
contra, probablemente, de las teorias de Albert Schaffle y Emile Durkheim.

(40) Georg JELLINEK, Ausgewdihlte und Reden von Georg Jellinek, 1, 11 (prélogo de W. Windel-
band), Berlin, O. Héring, 1911 (traduccién cast. y prélogo de Fernando de los Rios, Teoria General
del Estado, Fondo de Cultura Econdmica, México, 2000, 686 pp., pp. 62, 65y 67).

(41) Cfr. ibidem, pp. 90-93. Para una visién critica de la teoria de los 6rganos del Estado de
Jellinek, vid. Raymond CARRE DE MALBERG, Teoria General del Estado, op. cit., pp. 1019-1041.
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Jellinek supuso que existia una construccién subjetiva, y no natural y orgdnica,
de todas las instituciones sociales. Por ello, un conocimiento real del Estado reque-
ria entrar en el conocimiento de las motivaciones de los hombres que acompaiian a
los hechos sociales. Un conocimiento objetivo y externo del Estado, semejante al
de un entomdlogo que se acercara a una colmena o a un hormiguero, no nos pro-
porciona, segtin el autor de la Teoria General del Estado (1911), un conocimiento
justo de los mecanismos politicos. Por ello, Jellinek trasladé el estudio del Estado
del mundo de lo objetivo al mundo de lo subjetivo (42). La advertencia iba dirigida
contra quienes, dotados de un gran saber naturalista, consideraban entonces al
Estado, el derecho, la sociedad y la economia como grandes organismos colecti-
vos, espirituales y morales, de orden superior a los individuos. Jellinek partia de
una concepcién individualista de la sociedad, en la que los individuos no son
miembros de un todo orgénico al que responden. Muy al contrario, las formaciones
sociales solo pueden ser entendidas a partir de la agregacion de individuos. Tampo-
co se les puede someter como ficticios miembros de un organismo vivo a un infun-
dado (y autoritario por arbitrario) funcionamiento normal o fisiolégico sustraido de
sus voluntades. Son los individuos, y no la comunidad, los elementos ultimos de la
sociedad. La precisién no es banal, ni mucho menos, pues serd seguida por otros
individualistas metodoldgicos como Weber y Kelsen y sirve para diferenciar la
teoria de los 6rganos del Estado de cualquier concepcién orgdnica, animista o
antropomérfica del Estado, muy frecuentes en la Antigiiedad y entonces. En vez de
explicar la sociedad como «organismo», Jellinek prefiere hacerlo como «asocia-
cion». Describir las relaciones institucionales entre el Estado, las corporaciones y
la Iglesia como relaciones organicas dentro de un organismo social supremo no es
mads que una fantasia sin base real alguna. Asimismo, observar al Estado, configu-
rado a través de 6rganos con funciones, o a la sociedad como organismo era propio
de concepciones misticas o metafisicas, rechazadas por Jellinek (43).

Una primera consecuencia de estas teorfas individualistas de Jellinek frente a
las concepciones orgédnicas, tan predominantes en su época, es el escaso encaje real
de la representacién politica en la sociedad. Si a la sociedad le falta una clara defi-
nicién hacia el exterior y una meridiana unidad interna, como las de los organismos
en un 6rgano, el cuerpo social no existe ni como una abstraccién. En su realidad
individual, la sociedad supera los limites del Estado sin que quepa establecer clara-
mente cudl es su delimitacién. Dada esta imposibilidad, se acude al recurso organi-
cista cuando se hace acopio de los conceptos de «pueblo» y «Estado» y se observa
al primero guiado por la voluntad del segundo. Se utiliza un simil tomado de los
organismos naturales para hacer comprensible las relaciones entre el Estado y el
pueblo. Pero estos similes organico-naturales, que finalmente Jellinek utiliza en su
teoria de los «6rganos representativos», consciente de sus carencias, sustraen la
visién de las auténticas luchas sociales, sostenidas por individuos y grupos, que se
dan en el seno del Estado y que pueden llevar a su transformacién consciente y
repentina (44). La permanencia en el tiempo y la unidad del Estado, segin Jellinek,
no pueden ser explicadas en términos estrictamente individualistas. Descarta que

(42) Georg JELLINEK, Teoria General del Estado, op. cit., p. 159.
(43) Cfr. ibidem, pp. 170-172, 174-177, 234, 235.
(44) Cfr. ibidem, p. 173.
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tengan razén los mds criticos con las ficciones juridicas cuando describen las rela-
ciones del Estado como relaciones juridicas entre individuos definidas por el dere-
cho publico. Asi que acepta concebir al Estado como sujeto de derechos. Todo
derecho es una relacién entre seres humanos, pero esta cualidad puede no ser atri-
buida sdlo a individuos, sino también a unidades colectivas como el Estado, sin
acudir a ninguna ficcién juridica. Las concepciones individualistas o empiristas del
Estado, sefiala el iuspublicista aleman, no demuestran que el individuo sea la tnica
realidad juridica existente. El Estado es tan sujeto de derechos como el individuo.
Entre el individualismo juridico, a ultranza, y el organicismo juridico, sin recono-
cimiento de derechos individuales, Jellinek opta por una concepcién asociativa del
Estado que le sirve para construir tedricamente la «doctrina de los drganos
del Estado». Descartadas las concepciones organicista y la «atémica individualis-
ta», una doctrina universal asociativa del Estado le sirve para enlazar la unidad del
todo con la independencia de sus miembros (45).

En cuanto a la representacion atribuida al parlamento de la voluntad del pue-
blo, Jellinek descarta que pueda construirse tal relacion a partir de las categorias
del derecho privado. «Se entiende por representacion —nos dice Jellinek— la rela-
cién de una persona con otras varias, en virtud de la cual la voluntad de la primera
se considera como expresion inmediata de la voluntad de la dltima, de suerte que
juridicamente aparecen como una sola persona» (46). Esta atribuciéon de volunta-
des idénticas entre diversas personas o grupos surgio en los hechos sociales y no en
la especulacién atinada de los juristas. De tal forma que, para el gran iuspublicista
alemadn, siempre habra una clara distincién entre los hechos reales y los conceptos
juridicos. Para franquear esta distancia, los juristas han utilizado analogias traidas
del derecho privado y construidas a través de la teoria del «mandato». Sin que se
llegue asi a aclarar minimamente la relacién entre el pueblo y el parlamento elegido.
Ha sido la fuerza natural de los acontecimientos politicos y sociales, una vez que la
«asamblea general del pueblo» quedé excluida por su imposibilidad, lo que creé
«drganos representativos», al margen de toda teoria. Desde una diferente evolucion
histdrica, en Inglaterra y Francia, bajo gobiernos monérquicos, los electores envia-
ron a sus representantes a las asambleas reales con un mandato imperativo de sus
concretos electores. Después, surgirian los dos rasgos basicos, como veremos, de
la representacién moderna: la representacion independiente y del conjunto de pue-
blo por el representante. Jellinek no admite que la voluntad unitaria del parlamento
se equipare con la voluntad social real. Esta tltima siempre serd fragmentaria, plu-
ral, confrontada y podra reflejarse en el debate parlamentario. Pero lo caracteristi-
co de la voluntad parlamentaria es que se volverd univoca mediante un procedi-
miento de mayorias y minorias. La teorfa del 6rgano representativo soberano es el
instrumento que impide la anarquia politica del pueblo. Jellinek formula su teoria
de los 6rganos del Estado con la clara pretension de construir la unidad juridica que
la sociedad no tiene. El pueblo es 6rgano del Estado tanto como el parlamento. El
pueblo es drgano supremo creador, primario e inmediato del Estado, pero, en la
concepcion moderna, de la representacion no existe mandato alguno del pueblo a
sus representantes. Jellinek construye su teoria del drgano representativo del Esta-

(45) Cfr. ibidem, pp. 183-188.
(46)  Cfr. ibidem, p. 506.
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do desde una concepcion no estrictamente juridica del Estado sino desde la ratifi-
cacién de los hechos y las necesidades sociales. Esta construccidn, sostiene, no
puede entenderse desde las categorias juridicas usuales. Estas contingencias histd-
rico-sociales y la necesidad de arribar a una unidad de la voluntad unitaria del
Estado le conduce a organizar estatal y juridicamente al pueblo como érgano en el
parlamento. Cada miembro del parlamento puede representar a una fraccion de la
sociedad o a un partido, pero en cuanto representante es miembro de un Collegium
unitario que expresa la voluntad del pueblo en su conjunto. El parlamento es érgano
secundario, creado y en relacién de 6érgano con el pueblo como érgano elector. Ni
juridicamente, ni politicamente el parlamento puede desligarse del pueblo. Juridi-
camente, el pueblo mantiene una unidad de érgano primario con el parlamento
como 6rgano secundario que le representa. Politicamente, es impensable un cole-
gio que escrutado por la opinién publica permanezca mucho tiempo desligado de la
autoridad del pueblo (47).

La teoria de los 6rganos del Estado de Jellinek se basa en la busqueda de la
unidad de fines asociativos para la variedad humana en la voluntad del 6rga-
no (48). La existencia del Estado, en su Teoria general del Estado, requiere de la
posesion de 6rganos encargados de ejercer funciones de un modo inmediato y ser
obedecidos en cuanto soberanos (49). Por supuesto que la Constitucién juega el
papel fundamental en la consecucién de la unidad del Estado, al conseguir some-
ter la dualidad entre rey y pueblo (Rex y Regnum), sus contiendas e intereses
diversos, en una comunidad organizada cuyas funciones se llevan a cabo a través
de una variedad de 6rganos constitucionales (50). Lo caracteristico de los Estados
constitucionales, ya sean monarquias constitucionales o democracias representati-
vas, es la existencia de érganos inmediatos e independientes, cuyo equilibrio
depende de las relaciones de fuerzas que posean cada uno de ellos en un momento
histérico (51). Pero, para Jellinek, esta arquitectura constitucional que separa y
equilibra los 6rganos del Estado estd siempre afectada por variadas relaciones de
poder, luego materializadas en relaciones juridicas. Las fuerzas y las luchas hist6-
ricas siempre prevalecen sobre las relaciones juridicas, especialmente en los
momentos revolucionarios. Los hechos politicos son previos a cualquier orden
juridico. Los hechos sociales se anticipan al derecho y empujan a su transforma-
cion. El orden juridico no es un sistema cerrado, para Jellinek, y su apertura hacia
el exterior es ostensible cuando falta una regulacién juridica adecuada a la vida
social o un conflicto politico la vuelve ineficaz. La transformacién violenta de la
vida del derecho es una posibilidad real en los procesos histdricos. Para Jellinek,
la racionalidad revolucionaria tiene que compensarse con las tradiciones en su
papel conservador y no incurrir, asi, en un unilateral efecto aniquilador del Estado.

(47) Cfr. ibidem, pp. 507-527. Esta conclusion, acerca de que la representacion es independien-
te pero estd vinculada al electorado y no cabe por mucho tiempo que los representantes no actien de
una manera sensible a los intereses de los representados, es defendida por Hanna FENICHEL PITKIN,
The concept of representation, University of California Press, Berkeley y Los Angeles, 1967 (traduc-
cién de Ricardo Montero Romero, El concepto de representacion, Centro de Estudios Constituciona-
les, Madrid, 1985, 288 pp.).

(48) Cfr. ibidem, p. 194.

(49) Cfr. ibidem, pp. 271,274 y 278.

(50) Cfr. ibidem, pp. 31-314.

(51) Cfr. ibidem, pp. 312-318.
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Esta posibilidad es tanto mds critica cuando las transgresiones a los equilibrios de
poder fijados por el derecho no son protagonizadas por particulares sino por los
propios 6rganos superiores del Estado previstos en la Constitucién, porque se nie-
guen a ejecutar las funciones que les corresponden. En los momentos de excep-
cionalidad juridica se manifiesta que la concepcién del derecho como un sistema
cerrado s6lo es un dogma y las lagunas constitucionales son superables conside-
rando la relacién real entre las fuerzas. Cabe que la previsiéon de un recurso
contencioso proporcione una solucién juridica a estos casos extremos, pero puede,
también, que surjan nuevos derechos y nuevas formaciones juridicas en situacio-
nes contrarias al derecho y frente a la legalidad. Entre los 6rganos superiores del
Estado, la Constitucién ha fijado un reparto de poder social (capacidad de influen-
cia en los demds), como fuerza juridica, cuyo resorte directo no es la letra de la ley
sino la fuerza moral e histérica que les precede. Cuando cada 6rgano del Estado se
arroga una competencia ilimitada, surgird un nuevo reparto de poder social, desde
situaciones contrarias al derecho (52).

La confluencia del poder constituyente y del poder legislativo, sin juez alguno
que juzgue si han traspasado sus limites juridicos, es propicio a estas revoluciones
lentas. La Constitucién revolucionaria de 1791 es, para Jellinek, un ejemplo
extraordinario del impulso inédito de la irrupcion de las fuerzas politicas para
transformar todo equilibrio de poderes y fuerzas reflejado en las relaciones juridi-
cas. A veces son los hechos sociales, impulsados por el espiritu publico de los
pueblos y sus clases directoras, los que irrumpen en el derecho desde fuera. Lo real
se transforma, asi, en normativo. Otras veces, en el mismo seno del derecho, se
produce una doctrina mds o menos clara sobre la esencia del derecho. Al derecho
vigente se le van sobreponiendo otras exigencias de mayor valor como promesas
de realizacién. Es el caso de la doctrina del derecho natural revolucionario que se
abre paso politicamente en la sesién real del 23 de junio de 1789: ya los revolucio-
narios suponen que el régimen mondrquico se fundamenta en la soberanfa popular
y el rey es un funcionario que debe ejecutar la voluntad comiin. Los hechos socia-
les habian calado tan profundamente en la organizacién juridica que el «tercer
estado» no encontr obsticulo alguno en la transformacién del derecho (53). Jelli-
nek no tendria reserva alguna, salvado su individualismo metodoldgico y repudia-
da cualquier concepcidn organicista, en justificar una finalidad asociativa de los
revolucionarios como un hecho social que se plasmé en el cuerpo legislativo como
organo. Esta necesidad orgédnica se introducird en las teorias juridicas —e incluso en
las cabezas mas l6gicas de los juristas— por la propia «naturaleza de las cosas»
como un hecho politico més que juridico. Pero como tal hecho politico, Carré de
Malberg puede objetarle que la Asamblea Nacional se comportard como 6rgano del
Estado y no como 6rgano secundario del pueblo. La soberania nacional no expresa
la voluntad popular (54). El propio esbozo del contrato social, realizado por Rous-
seau, comienza por afirmar la soberania del pueblo y concluye por asumir la repre-
sentacion. La més genuina postulacién de la inalienable soberania del pueblo se
debate con la falta de generosidad del ciudadano en pos de las cuestiones publicas.

(52) Cfr. ibidem, pp. 327-341.
(53) Cfr. ibidem, pp. 328-331.
(54) Raymond CARRE DE MALBERG, Teoria General del Estado, op. cit., pp. 1050 y 1051.
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Ni existe vocacion publica suficiente, ya a mediados del siglo xvii1, ni se da una
voluntad general, unitaria y sin partidismo, més que como profesion de fe. El abate
Sieyes convierte, poco después, la soberania nacional en justificacién ideoldgica de
una «oligarquia esclarecida».

HUBO UN TIEMPO EN QUE LOS SINDICOS FUERON TEMPORALES

En Las Cartas desde la Montaiia, Rousseau sefiala cual es su aportacidn al
contrato social respecto de las anteriores visiones de la obligacion politica, clave
de la unidad del Estado. Mientras unos opinan que el fundamento de la obligacién
es la fuerza y otros suponen que es la autoridad paterna o la voluntad de Dios,
Rousseau determina que el «fundamento del cuerpo politico es la convencién de
sus miembros», el «consenso de quien libremente se obliga». El contrato no puede
asentarse en la arbitrariedad porque nadie se obliga a la discrecionalidad al vincu-
lar a los otros consigo mismo (55). El soberano surgido del contrato social coinci-
de con los intereses de los ciudadanos (56). Rousseau, frente a otras visiones del
contrato social de su tiempo o precedentes, reserva al pueblo su soberania. Aqui
su gran innovacién (57). Mientras Aristételes, Caligula, Grocio y Hobbes suponen
que el género humano pertenece a un centenar de hombres (58), Rousseau mantie-
ne, por el contrario, que ese centenar de hombres pertenece al género humano.
Los primeros son partidarios de ejercer un poder pastoral sobre los pueblos, mien-
tras Rousseau parte de que la libertad es intrinseca al hombre. Si un hombre libre
no puede enajenar su libertad individual en un sefior que le esclavice, un pueblo
no puede alienar su libertad en un maestro que le gobierne, ajeno al juicio popular.
El autor del Emilio considera que la dnica ley fundamental es el pacto social:
«Cada uno de nosotros sitiia en comtn sus bienes, su persona, su vida, y toda su
potencia, bajo la suprema direccidn de la voluntad general, y cada miembro nos
sentimos cuerpo como parte indivisible del todo». A través de este acto de asocia-
cién se produce un cuerpo moral y colectivo. Tantos miembros como votos tiene
la asamblea componen este cuerpo. A esta persona publica, Rousseau le denomina
«Cuerpo politico» y sus miembros le llaman estado cuando es pasivo, soberano
cuando es activo y potencia en la relacién con otros «cuerpos politicos». Los
miembros del «cuerpo politico» —tantos como votantes— toman el nombre de pue-
blo cuando son considerados colectivamente, ciudadanos cuando lo son como
miembros de la ciudad y sitbditos como miembros sometidos a la autoridad colec-
tiva. Para Rousseau, el soberano es comun tanto por la autoridad como por su

(55) Jean Jacques ROUSSEAU, Lettres écrits de la Montagne, op. cit., p. 806.

(56) Jean Jacques, Du Contract Social; ou, Principes du Droit Politique, Oeuvres comple-
tes, 111, Du Contrat Social. Ecrits Politiques, op. cit., pp. 346-470, p. 363 (traduccién, prélogo y notas de
Mauro Armifio, Del Contrato social. Discurso sobre las ciencias y las artes. Discurso sobre el origen de la
desigualdad entre los hombres, Alianza Editorial, Madrid, 1980, 341+XIV pp., pp. 5-141).

(57) Robert DERATHE, Jean-Jacques Rousseau et la science politique de son temps, Paris,
Librairie philosophique J. Vrin, 1992, 473 pp.; Yves CHARLES ZARKA, Rousseau y la soberania del
pueblo (traduccién de Emilio Moyano), inédito.

(58) Ibidem, pp. 352, 353.
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objeto, pues la ley emana de la voluntad general y no tiene un objeto particu-
lar (59). El artificio de la maquina politica procede solamente de un pacto social
entre los miembros del cuerpo social que contratan como ciudadanos aquello que
les va a obligar como subditos. Como la ley fundamental surge de la voluntad
general, cada hombre, al obedecer al soberano, se obedece a si mismo. De esta
forma, contratando para si mismo lo mismo que se contrata para los otros, el indi-
viduo es mds libre en la asociacion politica que en el estado de naturaleza. Fuera
de la voluntad general que se expresa en la ley nada obliga a los individuos y
ninguno puede ser sometido al arbitrio personal o a la potencia del mas fuerte, un
bandido, por ejemplo, que nos pida la bolsa en mitad de la carretera. En sus prin-
cipios de derecho politico, Rousseau determina «que el derecho de propiedad
permanezca como un derecho particular e individual», pues si se somete a la
voluntad general corre el riesgo de ser destruido. De esta forma, distingue el dere-
cho de propiedad del derecho de soberania (60). Sieyes es mucho mds apodictico
que Rousseau a la hora de subrayar que el hombre no pone todos sus intereses
econdémicos en la asociacion politica. S6lo pone aquello que se requiere para la
formacién de la asociacién y se respetan las acumulaciones procedentes del tra-
bajo (61).

Rousseau previé un pacto incluyente de la comunidad como un todo, sin
separacion de ninguna de las partes, a la hora de expresar la voluntad general
como ley. Si la comunidad se compone de diez mil individuos, cada miembro
del Estado es la diezmilésima parte de la autoridad soberana, a la que esta some-
tido de manera completa. De esta forma, la autoridad del soberano debia ser
toda la colectividad y la voluntad general debia expresarse sobre objetos genera-
les. A esta expresion general de una voluntad del pueblo, el escritor ginebrino la
llama ley (62). Hombres extraordinarios deben redactar la ley pero ésta es una
voluntad particular hasta que no es sufragada libremente por el pueblo (63).
Rousseau caracteriza al legislador como profeta del pueblo: avanza la prudencia
de las buenas leyes a quien carece de prudencia. Pero sus redacciones geniales,
si se confirman como ley mediante plebiscito, son efecto, siempre, y no causa de
la voluntad del pueblo. Los diputados del pueblo —se sefiala en Del Contrato
Social- no son representantes, propiamente dichos, sino delegados del pueblo,
pues no pueden concluir nada por si mismos, sin que el pueblo ratifique su tra-
bajo (64).

En Las Cartas desde la Montafia, Rousseau se pregunta: «;Y qué es una Ley?
Es una declaracién publica y solemne de la voluntad general sobre un objeto de
interés comun. [...] pero la aplicacién de la Ley recae sobre objetos particulares e

(59) Para observar la tension entre la generalidad de la ley, como exigencia del Estado de Dere-
cho, en la concepcidon de Carré de Malberg, y las leyes individuales, vid. German GOMEZ ORFANEL,
Excepcion y normalidad en el pensamiento de Carl Schmitt, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1986, 307 pp., pp. 188-203. . .

(60) Jean-Jacques, Emile, Oeuvres Completes IV, Emile-Education-Morale-Botanique (Direccion
Bernard Gagnebin y Marcel Raymond), Gallimard, Paris, 1969, 1.958 pp., pp. 239-868, pp. 837-842.

(61) Enmanuel SIEYES, «Contra la re-total», Escritos y discursos de la Revolucion, op. cit.,
pp. 217-220.

(62) Jean-Jacques, Emile, op. cit., p. 842.

(63) Jean-Jacques, Du Contract Social, op. cit., pp. 382y 383.

(64) Ibidem, pp. 383, 384, 429 y 430.
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individuales» (65). Cuando la actuacién del soberano es particular, se trata de un
acto de fuerza o de gobierno. El establecimiento por el soberano de que se elija
un jefe es una ley general; y el acto por el que se designa, en ejecucién de la ley,
es un acto de gobierno (66). En Las Cartas desde la Montaria, el pensador ginebri-
no contesta a qué se entiende por gobierno: «;Qué es el Gobierno? Un cuerpo
intermedio establecido entre los sujetos y el Soberano para su mutua correspon-
dencia, encargado de la ejecucién de las Leyes y del mantenimiento de la Libertad,
tanto civil como politica» (67). El gobierno es un pequefio «cuerpo politico» o
«persona moral» que sélo existe por el soberano —su voluntad no es mas que la
voluntad general- y al bien comin debe sacrificarse (68). Rousseau quiere desper-
sonalizar el gobierno, pues en el gobierno de los hombres ve la inminencia de la
arbitrariedad. La libertad de un pueblo consiste en ser gobernado por el «érgano de
la Ley» (69). La tendencia de los sindicos a utilizar la ley para ampararse e inmu-
nizarse ante la critica en vez de obedecerlas y ejecutarlas se contrarresta, en la
teoria constitucional de Rousseau, con el «derecho de representacion» que preser-
va la vigilancia del pueblo de los actos de administracién (70). Al no ser ya los
modernos ni romanos, ni espartanos, ni siquiera atenienses, sino mercaderes, arte-
sanos y burgueses, estdn ocupados en los intereses particulares y s6lo residualmen-
te en los ptiblicos. Quien no es ocioso como el antiguo acude a gobernantes, pero
cuanto mas descargado estd de estas tareas, mds vigilante ha de encontrarse y mas
visible ha de hallarse el gobernante para que el pueblo no caiga en la esclavi-
tud (71). Si no, el riesgo es la oligarquizacién de los magistrados y que el pueblo
busque mds el provecho y la paz que preservar su libertad (72). Rousseau prevé,
para evitar abusos de poder, que el gobierno resida en unos pocos y el control de su
posible oligarquizacién en la generalidad de los ciudadanos (73).

El pueblo es soberano en la elaboracién de la ley, sin representantes, y s6lo
para su ejecucion requiere de un cuerpo intermedio, entre el soberano y los stbdi-
tos, que es el gobierno. Asi lo dice expresamente: «El pueblo no puede tener ni
soberano ni representantes» (74). Con esta afirmacion, Rousseau se estd refiriendo
al ejercicio popular mismo de la soberania: «La soberania no puede ser representa-
da por la misma razén que no puede ser enajenada; consiste esencialmente en la
voluntad general, y la voluntad no se representa; o es ella misma, o es otra: no hay
término medio» (75).Y continda: «No siendo la ley otra cosa que la declaracién de
la voluntad general, es evidente que en el poder legislativo el pueblo no puede ser
representado; pero puede y debe serlo en el poder ejecutivo, que no es més que la

(65) Jean Jacques ROUSSEAU, Lettres écrits de la Montagne, pp. 807 y 808.

(66) Jean-Jacques, Emile, op. cit., pp. 842-844.

(67) Jean Jacques ROUSSEAU, Lettres écrits de la Montagne, op. cit., p. 808.

(68) Jean-Jacques, Du Contract Social, op. cit., pp. 399 y 400.

(69) Jean Jacques ROUSSEAU, Lettres écrits de la Montagne, op. cit., p. 842.

(70)  Ibidem, p. 844.

(71) Ibidem, pp. 880y 881.

(72)  Ibidem, pp. 889 y 890.

(73) Ibidem, pp. 891y 892.

(74) Jean Jacques, Emile, op. cit., pp., 843 y 844. Véase una interpretacién de Rousseau como
partidario de la democracia de los ciudadanos, José RuBI0 CARRACEDO, ;Democracia o representa-
cion? Poder y legitimidad en Rousseau, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990, 267 pp.

(75) Jean-Jacques, Du Contract Social, op. cit., p. 429.
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fuerza aplicada a la ley»; «[...] en el instante en que un pueblo se da representan-
tes, ya no es libre, ya no es» (76). Para la ejecucion de la voluntad popular, si admi-
te representantes, pero siempre supeditados al pueblo: «En el momento en que el
pueblo estd legitimamente reunido como cuerpo soberano, toda jurisdiccién del
gobierno cesa, el poder ejecutivo queda suspendido y la persona del dltimo ciuda-
dano es tan sagrada e inviolable como la del primer magistrado, porque donde esta
el representado no existe ya representante. [...]» (77).

Para ejecutar la ley, entre el soberano y los stibditos, existe un cuerpo interme-
dio que son los jefes empefiados en las funciones de gobierno. Cuanto mds se supe-
dite la voluntad general a la voluntad particular de estos magistrados o a su espiritu
de cuerpo —y éste es un riesgo cierto, para Rousseau, de desorden social- més se
dard una concentracién indeseable de poder u oligarquizacién (78). Un disefio
correcto del gobierno ha de conjugar la forma de gobierno —democrética, aristocra-
tica o mondrquica— con el tamafio de los Estados. De ahi que Rousseau se incline
porque el gobierno democrdtico se reserve a los Estados pequefios; el gobierno
aristocratico se destine a los medianos; y la monarquia sea el gobierno adecuado a
los Estados grandes (79). Sin embargo, en Las Cartas desde la Montafia, tras dis-
tinguir la constitucién del Estado de la constitucién del gobierno, sefiala claramen-
te su preferencia por el gobierno aristocratico —aprovechar el fruto de la delibera-
cién requiere de la celeridad de unos pocos (80)—y su rechazo de la soberania
aristocratica (81).

Rousseau era consciente del grave peligro que se cernia sobre los Estados
democraticos de sucumbir al poder aristocratico del ejecutivo. Rousseau ya lo
explica con el hilo narrativo de las pardbolas en Las Cartas desde la Montafia. Se
empez6 por elegir sindicos o procuradores de la comunidad para realizar algtin
asunto concreto. Aquellos sindicos rendian cuentas de su comisién con la cabeza
descubierta y volvian a su condicién de particulares cumplida su misidn. Después,
llegaron sindicos que desdefiaron los derechos de los particulares y antepusieron el
poder arbitrario del cuerpo al que pertenecian, no elegido por la comunidad, de la
que hacen caso omiso en contra de lo que establecen las leyes. Primero, el pueblo
quiso e hizo lo que quiso; luego se vio forzado a encargar la ejecucién de sus
voluntades a algunos de sus miembros. Cada vez, las comisiones se hicieron mds
frecuentes y al final permanentes. Los sindicos se separaron de sus iguales. Acaba-
ron acaparando la ejecucién de las voluntades del pueblo. El poder que actia acab6
sustituyendo al poder que quiere. La voluntad popular languidecid y el ejercicio o
la actuacidn sustituy6 a aquélla. La omnipresencia del ejecutivo reemplazo al legis-
lativo desaparecido (82). Dicho de otra forma, la representacién sin rendicién de
cuentas sustituy6 al pueblo soberano. Los principios de derecho politico de Rous-
seau clarifican que el Estado democratico supone la soberania del poder legislativo
sobre el poder ejecutivo; y la eleccion y control de representantes por el pueblo

(76) Ibidem, pp. 430y 431.

(77)  Ibidem, pp. 428 y 429.

(78) Jean Jacques, Emile, op. cit., pp. 842-847.

(79)  Ibidem, pp. 847 y 848.

(80) Jean-Jacques, Du Contract Social, op. cit., pp. 401, 402, 404 y 405.
(81) Jean Jacques ROUSSEAU, Lettres écrits de la Montagne, op. cit., 809.
(82) Ibidem, p. 815.
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para funciones de ejecucion de la ley. Pero la confianza en la soberania del pueblo
abrid paso asi al temor cierto a la oligarquizacién del poder. Quien més genuina y
originariamente postuld la soberania popular sembro serias dudas sobre su posibi-
lidad.

LOS CHARLATANES DE JAPON

Robert Derathé ha subrayado cémo el modelo de Rousseau pasé del recelo
profesado a la representacion politica hacia su aceptacién como un mal menor en
sociedades modernas, caracterizadas por la desafeccién publica y el vigor de los
intereses particulares. Rousseau sostuvo el mantenimiento del «mandato imperati-
vo». Pero no puede demandarse de su teoria un juicio histérico de los sistemas
representativos con asambleas elegidas mediante sufragio universal, pues, a media-
dos del siglo xviii, sencillamente, no existian en Europa. Ni las cdmaras inglesas,
ni los Estados Generales de los Paises Bajos tenian el caracter de régimen parla-
mentario. Si llama la atencién que el modelo de la soberania del pueblo no fue
seguido por la revolucién norteamericana y la Constitucién de 1787. Al otro lado
del Atlantico, compartieron la confianza de Montesquieu en la representacion y la
desconfianza en la democracia basada en la soberania del pueblo (83): el pueblo
sOlo debe entrar en las tareas de gobierno para elegir a sus representantes (84). La
construccion tedrica y practica de Enmanuel Sieyes si parece haberse topado con
las dificultades reales de encaje de un modelo tan bien delineado para fundamentar
la sociedad politica y el Estado a través del contrato social.

En el libro 1V, capitulo I, Del Contrato Social, bajo el dogma de «que la volun-
tad general es indestructible», Rousseau plantea un desideratum tedrico —la viven-
cia de todos los hombres como un sélo cuerpo con una sola voluntad tendente al
bienestar comin-y su dificultad —la descomposicidn de la voluntad general por
voluntades particulares que acabaron prevaleciendo. El relato del sistema electoral
romano y la espléndida existencia de una «religién civil» en aquellos gloriosos
tiempos no parece ser mds que vago ejemplo para el futuro mas real de la teoria
de Rousseau. Ante la fragmentacion de la voluntad general como voluntad undni-
me, Rousseau arguye tres cuestiones: la voluntad general siempre subyace inco-
rruptible al predominio aparente de los intereses particulares; la unanimidad es
necesaria solamente para el pacto social, quedan excluidos quienes no sacrifican su
voluntad particular a la voluntad general; para el resto de las leyes basta con la
mayoria de los votos (85). El modelo politico de Rousseau parece haber manejado
una solucién colectiva para una sociedad atravesada por las voluntades partidistas.
Tras una gran construccién tedrica, Rousseau queda encerrado en una gran parado-
ja que creia atenazar s6lo a los juegos de manos de los politicos. Le parece al pen-
sador ginebrino que Unicamente a éstos les ocurre lo que a los «charlatanes de

(83) Roberto GARGARELLA, Crisis de la representacion politica, Fontamara, México, 1997,
115 pp.

(84) Robert DERATHE, Jean-Jacques Rousseau et la science politique de son temps, op. cit.,
pp. 269-278.

(85) Jean-Jacques, Du Contract Social, op. cit., pp. 437-441.
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Jap6n», supuestamente capaces de despedazar a un nifio en la plaza publica, ante
los espectadores, y de lanzar uno a uno sus miembros para recogerlos, al poco,
enteros y compuestos en el nifio completo y vivo (86). Separadas tantas voluntades
partidistas en la sociedad, la teoria de los cuerpos y 6rganos politicos, con su pre-
tensidn de unidad de intereses, parece adolecer de semejante «juego malabar» en el
nivel mismo de la doctrina politica.

Asi creo que ocurre en el contractualismo social de Rousseau, de forma ideal,
y en el modelo representativo de Sieyes de manera mds pragmadtica y resoluta.
Rousseau se mantiene fiel a la I6gica de una voluntad general sustraida de los inte-
reses particulares; mientras que Sieyes, en el estricto plano de la deduccidn tedrica,
requiere suponer, como el resto de los constituyentes procedentes del tercer estado,
un «cuerpo indivisible de la Nacién». El diputado forma la «voluntad nacio-
nal» (87). La construccién tedrica de los hombres de la revolucion francesa supone
la unidad francesa sin consultar previamente las voluntades individuales. Sieyes
parte del a priori de que la unidad nacional estd presente en cada uno de nosotros.
El ciudadano es tal por lo que identifica a los individuos, aquello que los diferencia
es eliminado de la escena politica. Todos los matices, los caracteres particulares,
quedan desestimados. Se excluyen de la representacion los intereses diversos y se
concibe al individuo como «soldado de la Nacién» como «unidad indivisible».
Pero este supuesto dominador se fundamenta en una ficcién: obra «como si»
hubiera comunidad de intereses de similar forma en Rousseau y Sieyes (88).
Ambos comparten el mismo mito con un diferente grado de adoracién. De uno a
otro se da un salto de la teoria aprioristica a la mera ideologia. El pensamiento
politico de Sieyes parte de discrepancias de origen tanto con el pensamiento de
Montesquieu como con el de Rousseau. Con Montesquieu discrepa en que plantea
los problemas histérica y no teéricamente. El autor de El espiritu de las leyes no le
parece un destructor del Antiguo Régimen y adolece de una concepcion aristocra-
tica e inglesa de la libertad. En vez de proseguir la concepcién de la divisién de
poderes, Sieyes fija la teoria de la distincidn entre poder constituyente y poder
constituido. De otra parte, el autor de ;Qué es el Tercer Estado? reprocha a Rous-
seau sus falsas deducciones y haber confiado la construccién del orden social a la
espontaneidad de los salvajes. Se requiere un «arte social» para construir la «orga-
nizacidn politica» que Sieyes cree haber aportado de forma inédita (89). Mucho
tiempo después, en la III Republica francesa, Emile Durkheim, otro gran construc-
tor del sistema social, concibe el arte politico como la aplicaciéon de medidas parti-
culares a realidades sociales contingentes de desmembramiento social para cons-
truir una sociedad homogénea, unitaria y ordenada (frente a la anomia) (90).
Cuando la ciencia, la razén y los universales fallan y la situacién de emergencia lo
requiere, las medidas particulares son la técnica del «arte social» (91). Esta l6gica

(86) Ibidem, pp. 369 y 370.

(87) Paul BASTID, Sieyes et sa pensée, op. cit., p. 580.

(88) Ibidem, pp. 580y 581.

(89) Ibidem, p. 308.

(90) Paul HirsT, Representative Democracy and Its Limits, Polity Press, Cambridge, 1990,
171 pp., pp. 120-127.

(91) Julian SAauqQuiILLO, «Arte y Ciencia en la teologia politica de Emile Durkheim», Revista del
Centro de Estudios Constitucionales, nim. 12, 2.° cuatrimestre, 1992, pp. 239-276.
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de constructor social mal se compadece con la teoria de la voluntad general. Se
asemeja, mds bien, al despotismo democratico que Sieyes ve confirmado en el
abuso y tergiversacion que hicieron de Rousseau sus colegas de la Conven-
cién (92).

Sieyes construye el modelo de representacion politica en las antipodas del
modelo rousseauniano de democracia de los representantes vinculados a un man-
dato imperativo y necesitados de corroborar su trabajo de redaccién de la ley en el
plebiscito popular (93). Sieyes elabora su modelo bajo la confianza en una «oligar-
quia iluminada». De Carré de Malberg a Hauriou, pasando por Esmein, se repite
una doctrina debida a Sieyes que afirma: de una parte, la falta de preparacién del
electorado; de otra, la restriccion de la participacién del pueblo a ser instrumento
de designacién de los representantes; seguidamente, la confianza en una «élite
representativa» o «aristocracia de las luces»; finalmente, la independencia y liber-
tad del representante respecto del representado. Ademads, esta doctrina francesa
supone que el poder de los diputados procede de la Nacién; no hay mandato que
vincule al representante con el colegio electoral que le eligid; no hay revocabilidad
de la eleccidn; y el elegido carece de obligacién alguna de «rendicién de cuentas».
La eleccién es una designacion de aquellos esclarecidos a los que se confia la capa-
cidad de interpretar la voluntad nacional y «legiferar» en su sentido (94).

Sieyes es un caso ejemplar de la fuerza de las ideas atribuible a los libelistas
politicos. Marta Lorente ha puesto de manifiesto, acertada y muy documentada-
mente, la gran influencia social y politica tenida frente a los privilegios por ; Qué
es el Tercer Estado? y Ensayo sobre los privilegios en Francia y en Espafia. Repre-
sentacion es uno de los cinco conceptos fundamentales del pensamiento de Sieyes,
junto a Constitucion, nacion, ciudadano y poder constituyente. Tanto el Ensayo
como ;Qué es el Tercer Estado?, para Lorente, son un «producto inmediato de los
acontecimientos» y los «prolegémenos de la Revolucién». Estd claro que pueden
hallarse influencias de Rousseau, Locke y Smith en Sieyes. Pero Lorente subraya
la radical originalidad del abate. Rousseau es punto de partida y obstdculo para
Sieyes. El autor de ; Qué es el Tercer Estado? abandona el planteamiento del gine-
brino en la capital delimitacién moderna del sistema representativo. No se trata
aqui de una reflexion filoséfica de la naturaleza del gobierno y de los pueblos, sino
de aconsejar al tercer estado y construir una nueva doctrina, no como uno de los
dltimos ilustrados, sino como uno de los primeros hombres del siglo x1x. Coincido
con esta historiadora del derecho en que el tiempo quitaria la razén a Sieyes en su
afirmacion de que la libertad y la voluntad comin de todos los ciudadanos de una
nacién queda asegurada por la representacion de sus comisionados (95). Pero el
proceso histdrico expandié las ideas politicas de Sieyes como principios constitu-

(92) Paul BASTID, Sieyes et sa pensée, op. cit., p. 309.

(93) Jean ROELS, Le concept de représentation politique au dix-huitieme siecle francais,
op. cit., pp. 89-95.

(94) Ibidem, pp. 578-580.

(95) Las elecciones del 14 de marzo de 2004, en Espaiia, ponen de manifiesto cémo una mayo-
ria legislativa y de gobierno puede estar lejos de representar a la voluntad mayoritaria del pueblo en
materia tan relevante como el inicio de una guerra en coalicién contra una potencia extranjera y puede
perder consecuentemente las elecciones. Dentro de una concepcion protectora de la democracia, las
elecciones periddicas devuelven a los ciudadanos la soberania para ejercer un juicio retrospectivo de
critica de la pérdida de legitimacion de sus gobernantes para negarles, asi, la confianza.
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cionales, en las Cortes de Cadiz, mds alld de primera expresion en folletos (96). Si
Sieyes tiene tal éxito es porque capta la sensibilidad de una época méds que expresa
la concepcién de un iluminado. El tercer estado estd presente en el orden numérico
como la gran mayoria de la sociedad mientras que en el orden politico esta exclui-
do y dominado por el poder del monarca y la prevalencia de la nobleza y del clero.
En el plano de los méritos, el tercer estado carece de reconocimiento politico y su
presencia social no se corresponde con una realidad politica dominada por el pri-
mer y el segundo estado. Cuando el tercer estado rompe cualquier alianza con los
privilegiados, se forma el tercer estado como totalidad (97). La gran demanda de
Sieyes es abolir los privilegios politicos, que priorizan a los més pusildnimes por
via hereditaria, e inaugurar, entonces, una representacion politica abierta a la com-
petencia —hay un hilo conductor entre la politica y la economia— que seleccione a
los mds capaces. Adam Smith le influye a Sieyes en el reconocimiento de que el
trabajo politico requiere de una especializacion por division social del trabajo de la
misma forma que cualquier profesion o trabajo. La especializacién crea riqueza y
la especializacion laboral en la politica generard la riqueza de la nacién como si de
la fabricacién de alfileres se tratara. La politica econdmica de Sieyes, sustentada en
la representacidn, obrard como una idea fuerza indudable en el futuro. La influen-
cia del pensamiento fisiocrético le sitia ante una concepcién innovadora de la
politica. La libertad del diputado corre pareja con la pujanza incrementadora de
beneficios econémicos en el mercado.

EL REPRESENTANTE ES INDEPENDIENTE

Una de las primeras decisiones adoptadas por los revolucionarios franceses fue
desprenderse de los «mandatos imperativos» que vinculaban a los representantes
en los Estados Generales, no convocados por el rey desde 1614 (98). En el debate
sostenido el 7 de julio de 1789, Talleyrand-Périgord intenta caracterizar la repre-
sentacion de las bailias (bailliage) y asi va pergefiando los rasgos de la representa-
cién moderna. Le parece que la bailia no es un estado particular unido a otros por
un lazo, como en un cuerpo federativo, sino una parte de un todo, representante de
la nacién, sometida a la voluntad general. Las limitaciones que el mandatario tiene
no atafien a los objetos de polémica, sino al orden de discusién de los temas y al
tiempo en que han de ser discutidos. Existen limitaciones pero no prohibiciones.

(96) Marta LORENTE SARINENA y Lidia VAZQUEZ JIMENEZ, «Introduccién y notas»; Enmanuel
SIEYES, ;Qué es el Tercer Estado? Ensayo sobre los privilegios, op. cit., pp. 22, 29-35; Marta LORENTE,
«Reflexiones sobre la revolucion», Historia de la Teoria politica, 3 (Fernando Vallespin ed.), Alianza
Editorial, Madrid, 1991, 534 pp., pp. 163-226.

(97) Catherine LARRERE, «La nation chez Sieyes. L’inflexion révolutionnaire de 1’universalité
des Lumieres», La philosophie et la Révolution frangaise. Actas de la Sociedad francesa de Filosofia
(31 de mayo a 2 de junio de 1989) (dirigido por B. Bourgeois y J. D’Hondt), Librairie Philosophique
J. Vrin, Paris, 1993, pp. 143-154, p. 148. |

(98) Georges Picor, «Les élections aux Etats-Generaux dans les provinces de 1302 a 1614»,
Séances et travaux de I’Academie des Sciences Morales et Politiques, tomo 102, afio 33, nueva serie,
segundo semestre de 1874, Paris, Alphonse Picard, 844 pp., pp. 5-33 y 209-221; A. H. BIRcH,
Representation, The Macmillan Press, Ltd., Londres, 1972, 149 pp., pp. 44-49.
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Para el obispo de Autun un mandato imperativo inutiliza la representacién en la
Asamblea Nacional: no hay deliberacion si estd forzada. Las bailias pueden deter-
minar fines y rutas pero sujetas a la deliberacion de los representantes. Cabe un
orden de temas a tratar, nos dice, no un imperativo de no tratar ciertos temas, o
tampoco una orden de retirarse si prevalece alguna opinién. La Asamblea Nacional
debe deliberar libremente y una orden absoluta dada a un representante es mala en
si misma. Pese a algunos titubeos manifestados al decir que los diputados estidn
ligados a los comitentes por las cldusulas de los mandatos, aunque se exagera el
nimero de mandatos imperativos, su posicion es didfana: las bailias estdn someti-
das a la voluntad general y hay una nulidad radical de los mandatos para la Asam-
blea Nacional. En semejante sentido, se manifiesta Lally-Tollendal al sefialar que
el poder legislativo pertenece al todo que delibera a través de representantes: quien
se levanta contra la Nacién se enfrenta a la fuerza de la mayoria. Los constituyen-
tes eran conscientes, desde un primer momento, de la necesidad de la unidad nacio-
nal y del principio de decisién mayoritaria. Barreré ya hace una matizacién de
suma importancia, en su intervencidn, pues distingue el mandato de derecho priva-
do —de particular a particular, el comitente es el legislador de su interés personal—,
de la eleccién de diputados para asistir a la Asamblea, donde los comitentes no
pueden ser legisladores, pues ni se dirimen intereses particulares, ni se establece
una relacion personal entre el representante y el representado. Aunque en este
debate la participacion del abate Sieyes es discreta, coincide en que hay que retirar
los mandatos para que sea posible la deliberacién en la Asamblea Nacional (99).

Sin embargo, la independencia de los representantes fue discutida, pues Pétion
de Villenueve, en la sesion de 5 de septiembre de 1789, acepta que deben tener
poderes ilimitados pero supone que la representacion publica debe estar sometida a
las mismas limitaciones que la representacion privada. Hay una responsabilidad
del mandatario publico y éste no puede dejar de subordinarse a los comitentes. Si
la ley es expresion de la voluntad general, s6lo la imposibilidad real puede impedir
que el pueblo acuda a la Asamblea a debatir. «Todos los individuos que componen
la asociacion tienen el derecho inalienable y sagrado de concurrir a la formacién de
la ley, y si cada uno pudiese hacer entender su voluntad particular, la reunién de
todas estas voluntades formaria verdaderamente la voluntad general, este seria el
mas alto grado de perfeccién politica. Nadie puede ser privado de este derecho bajo
ningun pretexto y en ningin gobierno. [...] en todas las sociedades, los asociados
son esencialmente iguales en derechos, y el primero de todos es participar en la
creacidén de las leyes bajo el imperio de las cuales consienten en vivir.» Ademas,
las dificultades de las «maquinas grandes» no impiden que el pueblo, en las Asam-
bleas elementales, pueda expresar con un si o con un no —sin entrar en modificar la
decisidon— su parecer aprobatorio o desaprobatorio de la elaboracién legal de los
representantes, cuando sea muy discutida. Pétion de Villenueve ve tantos riesgos
de que aparezcan «hombres elocuentes», «buenos o malos guias» capaces de
«gobernar a los otros con el ascendente de su genio» en la Asamblea nacional
como en las asambleas mas elementales; y observa paternalismo en no reconocer
los derechos a quienes no retnen inteligencia y capacidad pues hay que permitir

(99) Asamblea Nacional, sesién de 7 de julio de 1789, Archives parlementaires de 1787 d 1860.
Primera serie (1789-1799), tomo VIII, Paris, 1875, LXIV+731 pp., pp. 200-204.
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que mejoren. En las asambleas elementales aparece el interés comun y a través de
las convocatorias de estas pequefias asambleas —concluye— se estimula la capaci-
dad del pueblo. Pétion de Villenueve critica un concepto restrictivo de nacién que
redina sélo a los mds preparados para participar y seflala asi: «el pueblo es la
nacion, y la nacién es la coleccidn de todos los individuos; entonces no es exacto
decir en general y sin excepcion que el pueblo es ignorante. [...] Las ciencias mas
abstractas acaban por convertirse en simples, familiares, y a la altura de todos los
espiritus: es una verdad que la experiencia nos descubre cada dia.» Defiende que se
hagan consultas al pueblo en asambleas elementales sin disolver la asamblea legis-
lativa. A lo que Montmorency se suma apelando a que el «6rgano legislativo»
siempre exista para atender a las necesidades que puedan darse (100).

El parlamento de Sieyes a la Asamblea Nacional, el 7 de septiembre de 1789,
establece cuatro aspectos fundamentales de su pensamiento: su negativa al veto
real tanto absoluto como suspensivo; el entendimiento del representante como
representante de la nacién y no de la baldia que le eligid; su oposicién de gobierno
representativo y democracia; y su concepcién de la centralizaciéon administrativa,
como modelo organizativo para Francia, negado por el federalismo norteamerica-
no. En primer lugar, el rey es el ciudadano prioritario de la nacién pero es uno de
los ciudadanos, entre otros muchos, en la unidad de la Nacion. No tiene mas dere-
chos que el resto de los representantes de la Nacién. No cabe una representacion
parcial, separada y desigual a favor del rey pues mejora semejante seria una rehabi-
litacion de la distincidn privilegiada de los Ordenes. El voto del rey no puede valer
por dos. Es representante en todas las asambleas primarias, municipales, provincia-
les y nacionales. En todos los grados puede votar y presidir la asamblea. Pero es
ejecutor de la ley y no puede participar ni en su elaboracién, ni en su impedimento:
«el veto suspensivo o absoluto —sefiala, Sieyes—, poco importa, no me parece mas
que una orden arbitraria; no puedo verlo més que como una orden de detencién del
ejecutivo (lettre de cachet) lanzada contra la voluntad nacional, contra la nacién
entera.» En segundo lugar, el representante es elegido inmediatamente por su bal-
dia pero mediatamente por el conjunto de las baldias. Por ello, «todo diputado es
representante de la Nacién entera». En tercer lugar, Francia no puede seguir el
camino de los Estados Unidos de América, en su fraccionamiento de 13 o 14 Esta-
dos confederados en una Convencién general. Serfa peligroso «fragmentar Francia
en una infinidad de pequefias democracias que no se vincularan entre si mds que
por medio de una suerte de confederacion general. [...] Francia no puede ser en
ningun caso una asamblea de pequefias naciones que se gobernaran separadamente
en democracias; no es en absoluto una coleccion de Estados; ella es un rodo tnico,
compuesto de partes integrantes; para nada, estas partes deben tener una existencia
completa separadamente, porque ellas, toda vez que no son pequefias totalidades
simplemente unidas, sino unas partes que no forman mas que un solo todo. Esta
diferencia es grande; ella nos interesa esencialmente [...]» (101). Sieyes quiere
evitar a toda costa que Francia sea una «confederacién de municipios y provin-

(100) Asamblea Nacional, sesion del 5 de septiembre de 1789, ibidem, pp. 581-584.
(101) Asamblea Nacional, sesion del 7 de septiembre de 1789, ibidem, pp. 592-601, p. 592.
También en Escritos y discursos de la Revolucion, op. cit., pp. 109-128.
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cias». En tercer lugar, Sieyes deslinda los pueblos europeos de cualquier bisqueda
de un modelo en los pueblos antiguos. Sieyes se desmarca dristicamente del mode-
lo antiguo postulado por Rousseau de democracia de los ciudadanos. Sefala: «los
sistemas politicos hoy estdn exclusivamente fundados en el trabajo [...]. Estamos
pues forzados a ver, en la mds gran parte de los hombres, nada mas que maquinas
de trabajo. Sin embargo, ustedes no pueden rehusarles la calidad de ciudadano, y
los derechos de civismo, a esta multitud sin instruccién a la que un trabajo forzado
absorbe por completo: puesto que deben obedecer a la ley como ustedes, deben
también, como todos ustedes, concurrir a hacerla. Este concurso debe ser igual».
Ahora bien, la multitud puede ejercer esta participacion de dos maneras. De una
parte, «los ciudadanos pueden conceder su confianza a algunos de entre ellos». No
alienan sus derechos de eleccion y no acometen el ejercicio de representacion. Por
«utilidad comun», eligen a unos representantes mas preparados que ellos mismos
para conocer el «interés general» e interpretar la «propia voluntad». De otra parte,
pueden «concurrir ellos mismos» a la formacién inmediata de la ley. Este concurso
inmediato caracteriza a la «verdadera democracia»; mientras que el concurso
mediato designa al «gobierno representativo». Sieyes era consciente de la enorme
diferencia entre uno y otro sistema politico. La «pluralidad hace la ley para todos»
y prevalece la «opinién del gran nimero» pero la «mayor parte de la pluralidad de
los conciudadanos» no tiene ni tiempo libre ni instruccidn para ocuparse de la ela-
boracién de las leyes. Los mds esclarecidos se someten a la ley como los menos
preparados pero las leyes se elaboran directamente mediante un gobierno represen-
tativo. Sieyes sefiala asi: «Este razonamiento, que es bueno para la mayor parte de
las municipalidades, se vuelve irresistible cuando se piensa que se trata aqui de las
leyes que deben gobernar veintiséis millones de hombres; pues sostengo que Fran-
cia en ningun caso puede ser una democracia; no puede convertirse en Estado
Federal, compuesta de una multitud de republicas, unidas por un lazo politico cual-
quiera. Francia es y debe ser un solo todo, sometido en todas sus partes a una legis-
lacién y a una administracién comun. Puesto que es evidente que cinco o seis
millones de ciudadanos activos, repartidos sobre veinticinco mil leguas cuadradas,
no pueden en ningln caso reunirse, es cierto que no pueden aspirar mds que a una
legislatura por representacion. Entonces los ciudadanos que nombran unos repre-
sentantes renuncian y deben renunciar a hacer ellos mismos inmediatamente la ley:
pues ellos no tienen voluntad particular para gravar. Toda influencia, todo poder les
pertenece en la persona de sus mandatarios; pero es todo. Si dictasen las mismas
voluntades, no seria ya un estado representativo; seria un estado democri-
tico» (102).

Como sd6lo la Nacién reunida, y no las bailfas, pueden decidir, los representan-
tes —seflala Sieyes— deben deliberar libremente sin estar vinculados al mandato
imperativo. Esta desvinculacién se incorpord a la tradicidn constitucional francesa
en diversos textos constitucionales. En la Constitucién de 3 de septiembre de 1791,
seccidn II1, art. 7, se dispone: «Los representantes nombrados en los departamen-
tos no serdn representantes de un departamento particular, sino de la nacién entera,
no les podrd ser dado ningtin mandato.» (103) Después, reaparece en el art. 29 de

(102) Ibidem, p. 594.
(103)  Les Constitutions de la France, 1, op. cit., p. 275.
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la Constitucién de 24 de junio de 1793: «Cada diputado pertenece a la nacién ente-
ra.» (104) El articulo 52 del Titulo V de la Constituciéon de 1795 (5 Fructidor
Ao III) y los articulos 34 y 35 del Capitulo IV de la Constitucién de 4 de noviem-
bre de 1848 vuelven a disponer la inexistencia de mandato imperativo y la condi-
cién del representante de miembro de una Asamblea Nacional (105). Se trata de
formar una voluntad comtn colectivamente y no mediante la agregacion de las
voluntades de las bailias. Frente a aquellos que propugnan una rotacién continua
de los representantes entre reunion y reunion de la Asamblea Nacional, Sieyes ve
cudl es el peligro de la consolidacién de sus miembros y fija los plazos de perma-
nencia con el fin de que no vuelva a resurgir otra aristocracia: «[...] aquellos que
quieren renovar todos los miembros de la legislatura en cada sesidn, en mi opinion,
se equivocan. Es necesario evitar con cuidado todo lo que tienda a establecer a la
aristocracia; pero, cuando se han tomado unas precauciones mas que suficientes,
no es necesario que un miedo quimérico nos haga caer en la desgracia muy real de
no elaborar la ley més que por sacudidas; es necesario no imposibilitar esta unidad
de principios y esta unidad de espiritu que debe encontrarse en toda buena legisla-
cion. En fin, la experiencia de los unos no debe ser perdida por los otros. [...] se
trata solamente de decretar las leyes y los reglamentos necesarios al mantenimiento
diario de la ley, de la propiedad, de la seguridad, y de vigilar la recaudacién y el
gasto publico; uno se convence sin duda de que la renovacién de los diputados
puede, sin peligro, ser parcial, y hacerse anualmente por tercios, de suerte que haya
un tercio de los miembros con la experiencia de dos afios, un tercio con las luces de
un afio de trabajo, y finalmente un tercio llegando anualmente de las provincias,
para mantener informado siempre al Cuerpo legislativo de las necesidades y de las
ultimas opiniones del pueblo» (106). El marqués de Sillery abundé en los razona-
mientos sobre la organizacion de la Asamblea, pidiendo una sola Cdmara mientras
se elaborara la Constitucion; la permanencia de la Asamblea, reunida cuatro meses
al afio; la reduccién del nimero de elecciones anuales a cada tres afios; y la conve-
niencia de la sancidn real (107). Aquel importante discurso de Sieyes, dado en la
Asamblea Nacional, también comprende su teoria del poder constituyente —dife-
renciado del poder constituido—, clave en la atribucién de competencia para cam-
biar la Constitucién a una Convencién nacional y no a la Asamblea Nacional. Asi-
mismo, el autor de ; Qué es el Tercer Estado? expondria en esta ocasion su negativa
a otorgar el veto al rey, bajo la idea de que la Asamblea Nacional no puede atentar
contra la prerrogativa real dado que aquella no puede cambiar la Constitucién —al
contrario de lo que ocurre en Inglaterra, donde el parlamento posee el poder cons-
tituyente y el poder constituido—. Si el poder legislativo puede cometer errores, las
mediatizaciones del poder ejecutivo suelen ser mayores —sefiala Sieyes— y serd mas
ventajoso, y menos victimazatorio para el pueblo, que sea el cuerpo legislativo
quien conserve el veto, organizandose en secciones para la discusién y votando
unitariamente para la decisién. Estos argumentos son claves en el pensamiento
constitucional de Sieyes.

(104) Les Constitutions de la France, 11, op. cit., p. 379.

(105) Ibidem, p. 442;y Les Constitutions de la France, 1V, op. cit., p. 1106.

(106) Asamblea Nacional, sesién del 7 de septiembre de 1789, Archives parlementaires de 1787
d 1860. Primera serie (1789-1799), tomo VIII, Paris, 1875, LXIV+731, p. 597.

(107)  Ibidem, pp. 598-601.
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A VUELTAS CON ROUSSEAU

Estos temas organizativos y de disefio de las competencias aparecian recurren-
temente en la Asamblea Nacional. Roederer, casi dos afios después, en agosto
de 1791, subrayé el cardcter electivo de la representacion para descartar la compe-
tencia de representante del rey ya que sus prerrogativas son heredadas y no es ele-
gido. Los administradores si son representantes, en cambio, para el mencionado
representante, pero se diferencian de los diputados en que responden ante el poder
ejecutivo, mientras los diputados son independientes y superiores al poder ejecuti-
vo y «no pueden ser estorbados por ningin mandato del pueblo» (108). Es en este
momento cuando el discurso de Robespierre irrumpe para rectificar el proyecto de
Constitucién al sefialar que la soberania de la nacién no sé6lo es indivisible sino
también inalienable y, por tanto, no puede ser delegada. Robespierre se declara
contrario a la delegacion porque «la delegacién propuesta por los comités es una
delegacidn perpetua, y los comités no dejan a la nacién ninglin medio constitucio-
nal de expresar mds que una sola vez su voluntad sobre lo que sus mandatarios y
sus delegados hayan hecho en su nombre». Esta delegacion de poder es una aliena-
cién de la soberania. Su discrepancia con el articulo 3 de la Constitucion —«el
poder legislativo es delegado a una Asamblea nacional, compuesta de representan-
tes temporales, libremente elegidos por el pueblo, para ser ejercido por ella, con la
sancion del rey, de la manera que serd determinada después»— le lleva a repudiar no
ya la delegacion a representantes periddicamente elegidos sino «ja un funcionario
publico, hereditario, al rey!». Es, entonces, cuando Robespierre invoca definitiva-
mente al autor de El Contrato Social: «Jean-Jacques Roussseau dijo que el poder
legislativo constituia la esencia de la soberania, porque era la voluntad general,
quien es la fuente de todos los poderes delegados; y es en este sentido que Rous-
seau ha dicho que cuando una nacién delega sus poderes a sus representantes, esta
nacién no era ya libre, y no existia méas». Robespierre se une a los matices expresa-
dos antes por Roederer y subraya la condicién de funcionario y no de representante
del rey (109). Es interesante destacar que frente al perfil representativo que Sieyes
inaugura, ante todo, para la Constitucion francesa, reaparecen las demandas rous-
seaunianas no sélo de Robespierre sino también de Pétion de Villeneuve, quien
destaca que la soberania no se delega: se confia a unos representantes, pero las
convenciones nacionales conservan el poder de encauzar su ejercicio desencamina-
do (110). De otra parte, contraria a la soberania del pueblo, las apelaciones al
cardcter representativo del rey, sobre todo en lo relativo a la relacién con otras
potencias, son propias de Thouret y Barnave (111). El estado politico reivindicati-
vo de la soberania popular, predominante, reaparece con la suspension real de 10
de agosto de 1792 y el resurgir de un nuevo deseo de redactar otra Constitucion. El

(108) Asamblea Nacional, sesion del 10 de agosto de 1791. Archives parlementaires de 1787 a
1860, Primera serie, tomo XXIX, Parfs, 1888, 759 pp., pp. 323-325. Georges Labica, Robespierre.
Une politique de la philosophie, Presses Universitaires de France, Paris, 1990, 122 pp.

(109) Asamblea Nacional, sesién del 10 de agosto de 1791. Archives parlementaires de 1787 a
1860, Primera serie, tomo XXIX, pp. 326, 327.

(110) Ibidem, p. 327.

(111)  Ibidem, pp. 329, 331, 332.
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Comité de Constitucién, nombrado por la Convencidn, el 11 de octubre de 1792,
reunia una composicién plural —Sieyes, Brissot, Barreré, Pétion, Vergniaud, Gen-
sonné, Condorcet, Danton y Payne— pero la mayor parte de la Convencién era fer-
viente admiradora de Jean-Jacques Rousseau. Trataron de abrir paso a la mayor
participacion posible del pueblo pero la fuerza de las circunstancias les llevé a
adoptar un sistema representativo. La intencion declarada de Robespierre es deter-
minar una mayor responsabilidad de los diputados cara al pueblo soberano. Robes-
pierre es partidario de seguir el comportamiento del diputado al final de la legisla-
tura, pero no pidié un mandato representativo vinculante del representante (112).

Sieyes aplica, por el contrario, un principio de economia al dominio politico a
través de la representacion. La division del trabajo exige una distincién elitista
entre los mds esclarecidos que pueden gobernar y aquellos que, sin esta formacion,
sélo tienen derechos en la sociedad y no poseen ninguna capacidad politica. La
figura del rey filésofo simboliza el mismo elitismo politico en Kant y en Sie-
yes (113). Dos elementos fundamentales en la representacién contemporanea —la
necesaria division social del trabajo en la sociedad productiva y la confianza en el
representante— estdn presentes en la concepcién de la representacion politica de
Sieyes. El trabajo politico se encuentra sometido a la misma «divisién de los traba-
jos» que requiere el «perfeccionamiento humano», segtin la obra del doctor
Smith (114). El autor de Ensayo sobre los privilegios pudo adaptarse a los diversos
signos histdricos de su tiempo y sobrevivir a la época del Terror. Fue contrario al
veto real y afirmé que la obligatoriedad no deriva de la sancién real sino de la pro-
mulgacién (115); fue mondrquico también; partidario del procesamiento del rey
hasta votarlo afirmativamente; centrista en la disputa entre girondinos y montafie-
ses; firme impulsor tras el terror jacobino de un «jurado constitucional» que defen-
diera a la Constitucién de los ataques de los que era objeto por el poder legislativo;
valedor intelectual y politico del golpe del xviit Brumario de Napoleén Bonaparte;
exiliado al regreso de la monarquia a Francia; condecorado noble en sus dltimos
afios... (116). Sin embargo, siempre se mantuvo fiel a una concepcion elitista del

(112) Gregorio PECEs-BARBA MARTINEZ y Ricardo GARCIA MANRIQUE, «Los textos de la
Revolucién francesa», Gregorio PECES-BARBA, Eusebio FERNANDEZ y Rafael DE Asfs RoiG, Historia
de los Derechos Fundamentales, tomo II: siglo xvii1, volumen III: «El derecho positivo de los dere-
chos humanos. Derechos humanos y comunidad internacional: los origenes del sistema», Dykinson,
Madrid, 2001, XV+495 pp., pp. 115-394; Pierre DANDURAND, Le mandat imperatif. Etude de Droit
Constitutionnel, Librairie Thorin & Fils, A. Fontemoing. Editeur, Paris, 1896, 180 pp., pp. 73-80;
Joseph MARTY, De la nature du mandat donné par les électeurs aux membres des Assemblées législa-
tives en Droit frangais, Imprimerie Firmin Estele, Toulouse, 1890, 85 pp.; Victor POUPIN, Le mandat
impératif, Librairie de la Bibliotheque Démocratique, Paris, 1873, 190 pp.; Edouard PHILIPON, La
mandat impératif. Etude Droit Constitutionnel Comparé (prefacio de E. Roselli-Mollet), A. Chevalier-
Marescq, C. Marpon & E. Flammarion, Paris, 1882, 328 pp. L.; PAULIAT, Le manolat imperatif, A. Le
Chevalier Editeur, Paris, A. Maurice Libraire, Londres, 1872, 56 PP,

(113) Marco ZINGANO, «Les rapports de Kant et de Sieyes (A propos de la Paix Perpétuelle)»,
La philosophie et la Révolution frangaise, op. cit., pp. 261-268, pp. 265, 266.

(114) Enmanuel SIEYES, «Observaciones sobre el Dictamen del Comité de Constitucion
concerniente a la nueva organizacién de Francia», Escritos y discursos de la Revolucion, op. cit.,
pp. 129-158, pp. 148-149.

(115) Enmanuel SIEYES, «Sobre el encabezamiento de las leyes», Escritos y discursos de la
Revolucion, op. cit., pp. 191-194.

(116) Y. KouNG, Théorie constitutionnelle de Sieyes, Librairie du Recuil Sirey, Parfs, 1934,
150 pp.
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poder. Boulay de 1la Meurthe, quien se ocup6 de recoger, al dictado de Sieyes, las
ideas constitucionales que sirvieran a salir del Gobierno provisional del x1x Bru-
mario del afio VIII, sefiala cémo la intencion intima del abate era que «fuera de la
elite representativa, ningtin ciudadano particular tenfa derecho a hablar en nombre
del pueblo. A su vez, el pueblo, en cuanto cuerpo social, no puede actuar por si
mismo en un pafs como Francia sino a través de sus representantes. El tinico medio
de resolver este problema era, por tanto, establecer una clase de representantes
expresamente elegidos para dar a conocer las necesidades del pueblo y exigir que
se legifere en consecuencia» (117). Frente al derecho politico hereditario y privile-
giado, el pueblo debia designar a los mejores representantes de la nacién como
cuerpo homogéneo de personas, por su ilustracién, honestidad y bisqueda del
bienestar. Lo mds llamativo es como su mentor resefia las ideas electorales verte-
bradas en torno a las mayorias como la seleccion mediante «diversos grados de
depuracién, que diera por resultado las listas de notables o elegibles» (118). Se
oponia a una seleccién plutocrdtica, debida a las fortunas de los elegibles, por ser
aristocratica. Mds bien debiera darse una eleccién de los mds meritorios por talen-
to, a los que se otorgara la confianza (119).

LA REPRESENTACION ADMINISTRADA

Desde «Sobre los acuerdos que deberdn adoptar las asambleas de los bailiaz-
gos», de febrero de 1789, Sieyes disefia un plan moderno de representacion para
Francia sobre la base de su reorganizacién administrativa (120). La idea central de
su concepto de representacion es que una poblacién de gran escala como Francia,
con 25.200.000 habitantes, no puede ser gobernada sino mediante representacion.
Muchas de las nociones del pasado de las bailias —agravios, ofensas, cargas, ins-
trucciones, cuadernos, poderes, etc.— se ven superadas por el auténtico procedi-
miento: fijar el «procedimiento verbal de las deliberaciones» (elecciones de presi-
dente y de secretario, consideracion de los reglamentos reales que acompaian a la
convocatoria real como mera instruccién, detalle de los defectos que reunian las
reuniones de las bailias,...). Superado el sistema de privilegios, la eleccién se debe
dar por el nimero de ciudadanos sin atender a la divisién en tres estados. El tercer
estado se erige en conjunto unificado como Nacidn sobre la base de ser la mayoria.
El interés comiin surge cuando el poder ejecutivo del monarca es limitado por la
soberania del poder legislativo. Sieyes prevé tres grados de consulta popular a los
que corresponden tres formas de representacion: primarias o municipales (asam-
bleas de barrio); secundarias o de distrito (asambleas cantonales); y terciarias o
provinciales (asambleas provinciales). Los miembros de los estados generales

(117) Boulay DE LA MEURTHE, «La teoria constitucional de Sieyes», Escritos y discursos de la
Revolucion, op. cit., pp. 295-320, p. 308.

(118)  Ibidem, p. 307.

(119) Ibidem, pp. 302, 304.

(120) Vid. P. GOYARD, «La révolution frangaise vue a travers son oeuvre administrative», La
philosophie et la Révolution frangaise, op. cit., pp. 91-101.
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debian acometer la proteccion de las libertades individuales, mediante una declara-
cién de derechos; emplearse en la administracion de las finanzas; y elaborar una
Constitucion. La futura Asamblea Nacional deberia reunir las voluntades indivi-
duales —sin privilegios, predominios de cuerpos profesionales, o prevalencias de
determinadas provincias...— como una voluntad comun sin fracturas. A este fin de
unificacidon nacional en torno a la representacion, los representantes «depurados»
en estos tres grados de eleccion forman una mayoria que somete a la minoria a una
voluntad comiin. Ningin representante estd obligado por los intereses de la baldia
por la que fue elegido. La prohibicién del «mandato imperativo» es piedra angular
de la nueva representacion (121).

Pierre Dandurand ha descrito minuciosamente las diversas adaptaciones que
tuvo el papel del mandatario en las convocatorias del rey. Los mandantes debian
ejecutar las obligaciones contraidas en su nombre por los mandatarios. A veces, el
mandatario era un hombre de leyes y se hacia pagar. Esta cantidad podia ser fijada
por escrito en el acuerdo entre mandante y mandatario. También podia fijarse una
indemnizacién en beneficio del mandatario por los dafios que hubiera podido oca-
sionarle la ejecucién del mandato. La nacién residia en la persona del rey. De ahi
que la voluntad del rey sea la voluntad de la nacién sin que las decisiones de los
Estados generales le vinculen (122). Los grandes cambios introducidos en la repre-
sentacién nacional francesa se vieron reflejados en la ley de 22 de diciembre
de 1789, sobre las elecciones y las divisiones departamentales, segtin el disefio poli-
tico concebido por Sieyes. Se realiza una nueva division del reino en departamen-
tos, con efectos en la representacion y en la administracién (art. 1.°). Cada departa-
mento serd dividido en distritos y cada distrito en cantones con asambleas primarias
(arts. 2.° y 3.°% seccién primera, art. 1.°). En esta ley, se fija la representacion de los
representantes de la Asamblea Nacional: «los representantes nombrados para la
Asamblea Nacional por los departamentos no podrén ser vistos como los represen-
tantes de un departamento particular, sino como los representantes de la totalidad de
los departamentos, es decir de la nacidn entera», y la irrevocabilidad de los repre-
sentantes (art. 10.° y 11.°). No puede estorbarse la representacién por un mandato
particular: «El acto de eleccidn seré el tnico titulo de las funciones de los represen-
tantes de la nacidn; la libertad de sus sufragios no podrd ser estorbada por ningtin
mandato particular; las asambleas primarias y las de los electores dirigirdn directa-
mente al Cuerpo legislativo las peticiones y las instrucciones que quieran hacerles
llegar.» (seccion primera, art. 34.°). Este articulo subrayaba lo dispuesto en la cons-
titucién de 3 de septiembre de 1791; en su articulo 7.°, seccién III, capitulo 1.°,
titulo III, sefala que: «los representantes nombrados en los departamentos no seran
representantes de un departamento particular, sino de la nacién entera, y no les
podra ser entregado ningin mandato» (123). Los constituyentes fueron muy cons-
cientes de que la voluntad comun no se forma aisladamente para ser, luego, llevada
a la reunion. Las voluntades individuales se modulan en la convencién (124).

(121)  Ibidem, pp. 3-31. }

(122) Pierre DANDURAND, Le mandat imperatif. Etude de Droit Constitutionnel, op. cit.,
pp. 29-31.

(123)  Ley de 22 de diciembre de 1789, Les Constitutions de la France, 1, op. cit., pp. 80-93.

(124) Pierre DANDURAND, Le mandat imperatif. Etude de Droit Constitutionnel, op. cit.,
pp- 70-72.
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Esta independencia de los representantes es defendida por Sieyes cuando
apela a la «elite de la Nacién» y recaba para su trabajo la confianza. Es en la
Asamblea nacional, y no en las bailias, donde debe residir la soberania (125). El
autor de los Medios de ejecucion de los que podrdn disponer los representantes de
Francia en 1789 diferencia claramente la constitucién de un gobierno democréti-
co de la de un gobierno representativo. El pueblo ni puede hacer la ley, ni puede
ejecutarla: como gobernados entregan su «estima y confianza» a los gobernan-
tes (126). La «funcién publica» se basa en la «confianza» «y tal confianza tiene
como cardcter esencial el ser libre» (127). El pueblo conserva y ejerce «solo el
poder comitente»: «elegir y delegar a las personas que ejerceran sus derechos rea-
les», ya que la «delegacion viene impuesta por la naturaleza de las cosas». La gran
diferencia con la concepcion del origen de la sociedad de Sieyes y Rousseau es
que mientras para el escritor ginebrino el origen de la sociedad se confunde con el
de la autoridad y el Estado, Sieyes deslinda uno y otro origen con consecuencias
decisivas. En este sentido, la sociedad se forma por acuerdo para el mantenimien-
to y desarrollo de los derechos civiles, entendidos como proteccién de la persona
y de los bienes individuales. Estas pueden participar de las ventajas de la vida en
comun. Pero los auténticos miembros de la asociacién son aquellos que gozan de
derechos politicos, a través de los cuales se forma y se mantiene el Estado: «Asi,
las mujeres —al menos en el estado actual de cosas—, los nifios, los extranjeros y
aquellos que no contribuyan en absoluto al sostenimiento del establecimiento
publico no deben influir activamente sobre la cosa puiblica. Todos pueden disfru-
tar de las ventajas de la sociedad, pero solamente aquellos que contribuyan al
mantenimiento de los poderes ptiblicos son como los verdaderos accionistas de la
gran empresa social. Ellos solos integran los verdaderos ciudadanos activos, los
auténticos miembros de la asociacién». En la representacion, hay un doble movi-
miento: de abajo a arriba, corresponde al nombramiento realizado por el pueblo; y
de arriba a abajo, se refiere a la autoridad de realizar la ley. Todas sus pretensiones
integradoras, las concepciones del 6rgano del pueblo, la nacién homogénea, el
derecho unitario, no le evitan a Sieyes sefialar la clara estratificacién social entre
«ciudadanos activos» y «ciudadanos pasivos» (128). Lo mds llamativo de la expo-
sicion de Sieyes ya no es la divisién politica que establece entre una y otra condi-
cién de ciudadanos —histéricamente consabida—, sino su perfecta compatibilidad
con la afirmacién, dos lineas mds abajo, de la igualdad de derechos politicos como
principio sagrado: «La igualdad de derechos politicos, sin embargo, es un princi-
pio fundamental, pues aquella ha de entenderse tan sagrada como la igualdad de
derechos civiles. De lo contrario, de la desigualdad de derechos politicos brotarian
pronto privilegios varios, y habida cuenta de que todo privilegio es ora dispensa

(125) Enmanuel SIEYES, «Sobre los acuerdos que deberdn adoptar las asambleas de los bailiaz-
gos», Escritos y discursos de la Revolucion, op. cit., pp. 3-31, pp. 30-31.

(126) Enmanuel SIEYES, «Algunas ideas de la Constitucién aplicables a la ciudad de Paris»,
ibidem, pp. 64, 65; «Observaciones sobre el dictamen del Comité de Constitucién concerniente a la
nueva organizacién de Francia», ibidem, pp. 129-158, p. 139.

(127) Enmanuel SIEYES, «Proemio a la Constitucién. Reconocimiento y exposicién razonada
de los Derechos del Hombre y del Ciudadano», ibidem, pp. 83-108, p. 103.

(128) Enmanuel SIEYES, «Proemio a la Constitucién. Reconocimiento y exposicién razonada
de los Derechos del Hombre y del Ciudadano», ibidem, pp. 100, 101.
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de una carga comun, ora otorgamiento en exclusiva de un bien comun, todo privi-
legio debe reputarse injusto, odioso y contradictorio con el verdadero fin de la
sociedad» (129). Sieyes justifica que las mujeres, los menores de 21 afios, los
vagabundos, los dependientes econdmicamente y quienes no paguen un tributo
voluntario civico no tengan derechos politicos. De 26.000.000 millones de habi-
tantes de la nacidn, s6lo 6.000.000 han de votar (130). Ademas, ser elector, para
Sieyes, no significa ser elegible, pues el ciudadano puede no ser incluido en la
«lista de elegibilidad» realizada por las Asambleas primarias (131). Todas estas
restricciones del voto, la «depuracién» de los elegibles debida a la eleccién por
tres grados, y la falta de influencia politica de mayorias menos uno que no suman
voluntad politica alguna hacen que la ciispide politica sea muy minoritaria. La
unidad del interés comiin en Sieyes no procede del acuerdo mayoritario, menos
del acuerdo undnime, sino de la constitucién realizada por el Establecimiento
publico —unién del poder legislativo y del ejecutivo—, a fin de conseguir la «uni-
dad de fines y concierto de medios» y cara al mantenimiento sin quiebra de la
sociedad. Esta necesidad sostiene la ficcién de una Ley como «instrumento
comun», «obra de una voluntad comtin», con el objeto del «interés comin». Mien-
tras se afirman los valores integradores de la ley, la ley de 22 de diciembre de 1789
fija las condiciones para ser «ciudadano activo» (seccion 1.7, art. 3.°) y las circuns-
tancias econdmicas que impiden ser miembro de los diferentes grados de asam-
bleas: insolvencia, bancarrota y herencia de deudas con insolvencia (seccién 1.2,
arts. 5.°y 6.°). A quien estd excluido de la voluntad comiin por ser «ciudadano pasi-
vo», 0 por ser «ciudadano activo depurado» en las mayorias més uno creadas en los
tres grados de eleccidn, sélo le es dado creer en esa Ley como expresion de la
voluntad comun o rebelarse por no participar realmente en su construccién. Babeuf
trama una conspiracion de los iguales que acaba tragicamente. La «doctrina de los
iguales» ya manifiesta la necesaria extension del voto a todos y la injusticia de que
la educacion sea patrimonio de una minoria. Mientras no se reparta la tierra y exis-
tan instituciones injustas, de nada sirven constituciones y legislaciones (132).
Ademds, el sistema de representacion politica adoptado por la Asamblea Nacional
francesa se asent en la reforma administrativa que la misma desarroll6. Gran parte de
su inspiracion se debe a Sieyes, aunque la legislacion no lograra toda la concentracién
administrativa que €l deseara. Entre julio y octubre de 1789, Sieyes escribe dos trabajos
de disefio de la administracion revolucionaria: «Algunas ideas de la Constitucién apli-
cables a la ciudad de Paris» (julio de 1789) y «Observaciones sobre el dictamen del
Comité de Constitucién concerniente a la nueva organizacion de Francia» (2 de octubre
de 1798). La organizacién administrativa en municipios, departamentos y nacién que
propugna se corresponde con la organizacidn politica entre asambleas primarias, muni-
cipios, provincias y el cuerpo legislativo. Sieyes era consciente de la necesidad de

(129) Ibidem, p. 101.

(130) Enmanuel SIEYES, «Observaciones sobre el dictamen del Comité de Constitucién concer-
niente a la nueva organizacion de Francia», op. cit., ibidem, pp. 129-158, pp. 140-141,

(131)  Ibidem, p. 143.

(132) BABEUF, La doctrine des égaux (publicado por Albert Thomas). Bibliotheque Socialiste,
Publications de la Société Nouvelle de Librairie & Editeurs, Paris, 1906, 94 pp., pp. 62-64; José Luis
VILLACANAS, «Babeuf: El mito radical del presente que espera su futuro», Kant y la época de las revo-
luciones, Akal, Madrid, 1997, 94 pp., pp. 31-34.
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concentrar la Administracion y de la utilidad politica y administrativa de una nueva
divisidn del territorio. Tal division debia servir tanto a la eleccion de los representantes
como de los funcionarios. Nada mas peligroso que el fraccionamiento de la Adminis-
tracién ocurrido en Estados Unidos. El autor de ; Qué es el Tercer Estado? creia que el
modelo de administracion norteamericana era el gran contraejemplo a no seguir por
suponer un gran peligro de desintegracién. Todo el dispositivo de formacién y organi-
zacion de las asambleas administrativas, detallado en la seccion II de 1a ley de 22 de
diciembre de 1789, es un instrumento racionalizador de las asambleas administrativas;
de los cargos e incompatibilidades; de las competencias y las funciones de los grados
de asambleas, jerarquicamente ordenados. ;Es innovador este instrumento legislativo
de racionalizacién de la administracion?

UNA TESIS SOBRE LA TRANSICION: ; CONTINUIDAD O RUPTURA?

A la hora de valorar el sistema representativo institucionalizado en el «cuer-
po legislativo» creado por la Asamblea Nacional, cabe sefialar, en sus extremos,
una ruptura con las instituciones del Antiguo Régimen o subrayar una continui-
dad con éstas. Quizas, la revolucidn francesa no sea ni un puro «acontecimiento»
que irrumpa y rompa con las instituciones anteriores ni su mera continuacién.
Aunque la continuidad exista, se ha subrayado la fuerza inédita que adquiere la
ley. Antes de 1789, pocos textos tienen el sentido nuevo y la cualificacién que
poseen las leyes. La ley es la obra revolucionaria por antonomasia e incorpora
tres rasgos fundamentales: la ley emana de la voluntad general; la voluntad gene-
ral estatuye los intereses comunes; y la ley estd ligada a la libertad y la igualdad.
A través de las concepciones contractualistas, la ley elaborada por la voluntad
general no puede ser arbitraria sino justa porque cada uno obliga a los demads a lo
que se obliga a si mismo. Frente al predominio de la costumbre en el sistema del
common law, el sistema juridico francés idea una ley estable, creada por un
«6rgano legiferante», en torno a la cual se unifique la nacién. El cuerpo legislati-
vo es 6rgano de la nacidn y crea una ley que es garantia de libertad e igualdad
para todos. Puede que la ley no reproduzca exactamente la conciencia nacional
pero debe estar en comunicacidn con ella, por esta razon la ley ha de ser cognos-
cible y ptblica, y debe procurar ser simple y clara. Acabar con las injusticias
sefioriales requiere obligar al cumplimiento y aplicacién de la ley por el gobierno
y los jueces. El tribunal de casacién es el gran guardian de la ley. No vela por la
constitucionalidad de la ley sino por su escrupulosa aplicacién y la motivacién de
la sentencia. No resuelve con decisiones generales sino s6lo con decisiones ate-
nientes a la parte violada de la ley y previo recurso de casacion. El reparto de
papeles constitucionales estaba bien dispuesto: el legislativo crea la ley; y el eje-
cutivo la promulga y publica. Al ejecutivo cabe conferirle iniciativa legislativa,
reconocerle derecho de veto y adoptar medidas destinadas a completar las leyes.
En un primer momento de la Convencion, el legislativo desconfié de los agentes
de ejecucion, pero superado el periodo constituyente, la ejecucién pasé a com-
prender otras atribuciones. Las leyes francesas de 1875 conceden una iniciativa
del gobierno en la preparacién de las leyes que llegé a ser prevaleciente. La pre-
ponderancia del ejecutivo torci6 el ideario juridico de la Constituyente francesa
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y, paulatinamente, pas6 a no distinguirse claramente entre leyes y medidas de
aplicacién o decretos (133). Esta supremacia del ejecutivo sobre el legislativo
alerta a algunos de los criticos de la supuesta innovacion revolucionaria bien pron-
to. Maxime Leroy, desde posiciones socialistas, ya a comienzos del siglo XX,
subrayo la persistencia de la tradicién mondrquica en los hombres de la Revolu-
cién. La pervivencia de la tradicién autoritaria consume las novedades y el traba-
jo «titdnico» atribuido a los héroes en una concepcién roméntica de la historia.
La ley es, para este autor, una ficcién revolucionaria; en realidad, es el nombre
juridico-burocrético de la tradicién. En el plano de los hechos, «unanimidad»,
«universalidad», «unidad», «indivisibilidad», «igualdad», «reptblica», «ley»,
«nacién» son los simbolos bajo los que la ley sigue constituyéndose en la violen-
cia al servicio de las desigualdades econdmicas. La razén es la razén del tercer
estado y la unidad es el requisito de los intercambios econémicos. El libre
comercio requiere libertad y mds unidad (134).

Las tesis sociopoliticas de Tocqueville, primero, y de Weber, después, abundan
en la fortaleza y el peso politico de las maquinarias burocritico administrativas.
Las maquinarias, los «aparatos politicos», adquieren un impulso y una actividad
mayor que la de los sujetos. Esta hipdtesis compartida se manifiesta en el diagnds-
tico weberiano de la «jaula de hierro» y en el vaticinio tocquevilliano de que la
pasién por la igualdad es mayor que la pasién por la libertad en las sociedades
modernas y acabaria instituyendo un «despotismo democratico». Este palmario
protagonismo de las maquinarias sobre los sujetos se pone de manifiesto, atin mas,
en los supuestos procesos de cambio y transformacién bruscos. Tanto la teoria
social de Tocqueville como la de Weber suponen que los procesos sociales traen al
discurrir histérico los «bienes sociales» y los conflictos mucho antes de cualquier
actuacion positiva de los supuestos protagonistas. Los «revolucionarios» modernos
son un caso ejemplar de esta situacidn de sujetos pasivos, y no activos, de las cir-
cunstancias sociales y politicas que, més que impulsar, encuentran realizadas. Con
esta disposicion tedrica, Tocqueville aborda el transito entre el Antiguo Régimen y
la Revolucién, y Weber analiza las revoluciones francesas y la revolucién rusa
contra el dominio zarista. Tanto Tocqueville como Weber se centran en el diagnds-
tico de los procesos histérico-sociales de racionalizacién del mundo moderno.
Ambos saben que la democracia con aparatos burocratico-administrativos es el
futuro incontestable de la sociedad moderna. La oposicién a este horizonte inmi-
nente es, como dice el proverbio, un esfuerzo initil que acabard en melancolia.

El Antiguo Régimen y la Revolucion (1856), de Tocqueville, subraya cdmo la cen-
tralizacién administrativa francesa se encuentra ya realizada cuando los revolucionarios
se ponen a la cabeza del gobierno (135). Luis X VI realiza un trabajo de concentracién
de poder frente a los nobles que ya se inicia con Luis XIV, bajo la espléndida presencia
politica de Parfs. Si la revolucién no se hubiera producido el trabajo de concentracién

(133) Jean Ray, «La Révolution Francaise et la pensée juridique: 1’idée du regne de la loi»,
Revue philosophique de la France et de I’etranger, nim. 9-12, Paris, 1939, pp. 364-393.

(134) Maxime LEROY, La Loi. Essai sur la théorie de I’autorité dans la démocratie, op. cit.,
pp- 100, 101.

(135) Francois FUreT, «Tocqueville», Dictionnaire critique de la Révolution Frangaise
(edicién de Frangois Furet y Mona Ozouf), Flammarion, Parfs, 1988, 1122 pp., pp. 1072-1083.
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administrativa se habria forjado igual. El lenguaje administrativo del monarca alumbra
ya la inminencia de la Revolucién. Luego, con la perspectiva extraordinaria de Tocque-
ville, no se puede considerar el afio 1789 como un acontecimiento, un suceso extraor-
dinario, sino la llegada de una serie de incidentes a los que solo generosamente cabe
denominar Revolucién. Cuando se restituye la monarquia en 1800, vuelven a triunfar
los principios administrativos del antiguo régimen con mayor denuedo. Si es cierto,
sefiala Tocqueville, que la vinculacién general a la ley no ha calado en las costumbres
del régimen antiguo: el gobierno tiene reglas rigidas que amolda convenientemente a
los casos particulares. Pero ya existe bajo la monarquia una nueva aristocracia de fun-
cionarios, reclutados fundamentalmente, de entre la burguesia. Ya en 1764, recuerda el
autor de La democracia en América (1835, 1840), los asuntos municipales se adminis-
traban aproximadamente de la misma manera, y ciudades, burgos, villorrios, aldeas y
servicios publicos no podian administrar su patrimonio a su antojo sino bajo la tutela de
la centralizacién mondrquica. La centralizacién administrativa fue la tinica parte de la
organizacion politica que pudo acomodarse perfectamente a la revolucién y sobrevivir
perfectamente. Lo que destruye la revolucién no es el aparato administrativo sino las
instituciones feudales para sustituirlas por un orden mads igualitario, sencillo y unifor-
me. Asi Tocqueville critica que «comunmente se exageran los efectos producidos por la
revolucién francesa. (136); y prosigue: «Estoy seguro de que todo lo que hizo la Revo-
lucién también se habria hecho sin ella. La Revolucién no fue més que un procedimien-
to violento y rdpido, con cuya ayuda se adapt6 el estado politico al estado social, los
hechos a las ideas, y las leyes a las costumbres. (137). Pero la Revolucién, para Tocque-
ville, repudia y se alimenta del pasado: «la Revolucién ha tenido dos fases totalmente
distintas: la primera, aquella en que los franceses parecian querer abolir todo el pasado;
la segunda, en la cual quisieron restaurar parte de él. Hay un gran nimero de leyes y
hébitos politicos que desaparecen de repente en 1789 y vuelven a aparecer unos afios
después, como esos rios que se ocultan bajo tierra para reaparecer un poco mas lejos,
dejando ver las mismas aguas en nuevas riberas. (138). La inexistencia de un corte
espléndido y la no aparicién de un escenario social insdlito explican que el bonapartis-
mo y la restauracion mondrquica sean el trabajo acabado por la Revolucion, tiempo
después. Dentro de la misma logica, Weber de forma muy concluyente definid las revo-
luciones francesas como paradigmadticos golpes de Estado en vez de revoluciones en un
sentido puro (139).

Todo este excurso sobre las opiniones tan ldcidas de Tocqueville, y su formali-
zacidn weberiana posterior, sobre la revolucidén podra ser discutido pero viene al
caso no para plantear una vision estructural de la historia sin la participacién de los
sujetos sino para ver hasta qué punto los deseables cambios politicos estdn cautivos

(136) Alexis DE TOCQUEVILLE, L’Ancien Régime et la Révolution, 1, 11, Oeuvres Completes,
tomo II (texto establecido por André Jardin), Paris, Gallimard, 1952, 362 y 448 pp. (traduccién de
Dolores SANCHEZ DE ALEU, El Antiguo Régimen y la Revolucion, 1, Alianza Editorial, Madrid, 1982,
268 pp., p. 41.).

(137)  Ibidem, p. 42.

(138)  Ibidem, pp. 47, 48.

(139) Max WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft Grundiss der Verstehenden Soziologie (edicion
preparada por Johannes Winckelmann), J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tubinga, 1922 [traduccién de José
Medina Echevarria, Juan Roura Parella, Eugenio Imaz, Eduardo Garcia Maynez y José Ferrater Mora,
nota preliminar de José MEDINA ECHAVARRIA, Economia y sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva. 1,
Fondo de Cultura Econdémica, México, 1944 (4.% reimpresion, 1979), 1237 pp., p. 742.].
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de procesos sociales e histéricos mds profundos y mds arraigados. La representa-
cidn politica es una institucion politica epidérmica de un cuerpo de fenémenos de
mayor calado: costumbres politicas arraigadas, habitos sociales inveterados, trans-
formaciones cientificas y cambios técnicos reales... El disefio moderno de la repre-
sentacidn quiso ser un contrastado procedimiento de gobierno para la sociedad
moderna. La confianza de los elegidos y el limitado papel de los ciudadanos en la
eleccion de los representantes quiso aparecer como un cambio dréstico frente a la
legitimacion personal y hereditaria. El imaginario colectivo se puso en marcha, por
ello, con la celebracién popular de un gran festejo: la transformacion real de la
sociedad cada cuatro afios o cada siete como maximo. Pero la explicaciéon mas tem-
plada de las transiciones —; quien, por inocente o joven, no ha vivido alguna?— apor-
ta serias dudas de que los cambios sean tan reales como nuestra imaginacion,
deseosa de impresiones fuertes y ahita de rutina, nos pide. La historia se repite pri-
mero como tragedia, luego como comedia, dijo Marx. Puede que las sinuosidades
de la historia acaben, incluso, en melodrama. Quizds debamos ser tan exigentes con
aquellos revolucionarios franceses como poco condescendientes con nuestras ilu-
siones politicas al quejarnos de una institucién, la representacion, en crisis.

LA PRIMERA CRISIS DE LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

A finales del siglo x1x, algunos representantes de la doctrina juridica francesa
revisan las caracteristicas de la representacion de derecho publico entre el forma-
lismo y la percepcién de pasar por una «crisis de la democracia representativa».
Dilucidar cudl es el nexo entre los elegidos y el electorado es valorado como el
problema mas importante del derecho piblico moderno. De acuerdo con la teoria
dominante sobre el gobierno representativo, se mantiene que la soberania descansa
en el pueblo, y la asamblea elegida deviene depositaria del poder, originariamente
perteneciente a los electores. Se trata de una «fraseologia dogmatica» que se repite
en las Asambleas legislativas: la nacién entera o «al menos una parte importante»
ejerce el poder supremo por intermediacién de los diputados. Esta delegacion de
poder que va del pueblo a los electores y de éstos a los diputados es un dogma.
Doctrinalmente, se hace hincapié entonces en que la representacion revolucionaria
es representacion de individuos y no de corporaciones; y se subraya que el voto no
es un privilegio que se pueda transferir. Pero junto a la confianza en este cambio, se
expresa la disconformidad terminolégica con que se plantea la representacion. La
confusidn en torno a la teoria del mandato es tal que se ven satisfechas las condi-
ciones de un mandato por la existencia de un «mandato moralmente obligatorio» y
un «deber de honor» basados en la «comunidad de opiniones» entre representantes
y representados. Un nexo tan laxo en la representacion si pone, en cambio, ya un
rasgo que la representacion politica ha mantenido hasta ahora: la confianza (en las
«luces» y el «patriotismo» del elegido) (140). Muy avanzado el siglo XIX, se sigue

(140) Ernest NavILLE, «La démocratie représentative», Séances et travaux de I’Academie des
Sciences Morales et Politiques, 1881, tomo 115, Alphonse Picard, Paris, 932 pp., pp. 351-373;
BEAUSSIRE, «Observaciones a la Leccion en la A.S.M.P.», ibidem, pp. 372, 373.
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empleando la expresién «mandato» del derecho privado en el derecho publico,
analdgicamente, como «mandato legislativo». Pero se desconfia de que esta analo-
gia tenga alguna capacidad descriptiva. El mandato legislativo no es tal mandato.
La relacién juridica entre el elector y el elegido no existe cuando el diputado repre-
senta a toda la nacién. El representante de la nacién, fuera del colegio electoral
donde ha sido elegido, no es elegido mediante una declaracion de voluntad del
representado. El mandato y la declaracién de voluntad son ficciones y no realida-
des en la representacion politica: la eleccidn en el derecho publico es seleccidn de
los més capaces a los que el electorado se confia (141). Ademads entre el mandato
de derecho piiblico y el mandato de derecho privado hay una gran diferencia: en el
mandato de derecho publico no hay imperatividad sino independencia del elegido.
El mandato de derecho piiblico se basa en una relacién de confianza sin revocabili-
dad. Realmente, sefiala V.-E. Orlando, el mandato es una ficcién creada por la ley
constitucional. Realmente, no hay mandato. Se trata de una ficcién para dar a
entender al pueblo que gobierna él mismo (142). La eleccién y la soberania del
pueblo son ficciones. La eleccién de los mds capaces por el pueblo se ve desmenti-
da, a finales, del siglo X1x, por la existencia de «aristocracias naturales» (143).

La personalidad del representante es auténoma y esta independencia se obser-
vaba, a finales del siglo X1X, por doctrina muy destacada del derecho publico, en las
amplias competencias del conjunto de los miembros de las cAmaras. La soberania es
definida por la Constitucién y no por el pueblo, entendido en su sentido rousseau-
niano como conjunto de individuos que emiten su libre voluntad en la formacién de
la sociedad civil y de la ley (144). La atribucién de competencias constitucionales a
diferentes 6rganos posibilita que diferentes cuerpos electivos tengan una autoridad
propia e independiente de los cuerpos que les han elegido. Entre el 6rgano elector y
el 6rgano elegido, a veces, hay una auténtica autonomia. Para V.-E. Orlando, la vota-
cion es seleccion de los representantes, pero la designacion es diferente de su nom-
bramiento dentro de una organizacidn constitucional. Estas tesis le conducen a
sefialar que la designacién es la seleccion de los mds capaces para ocuparse del
gobierno del Estado, segin el «principio aristocratico». La designacién es la selec-
cion de quienes reunan ser el melior terrea. «La eleccion politica no es pues otra
cosa que designacion de capacidades» (145). Pero no hay ninguna transmisién de
poderes de los electores a los elegidos pues los poderes de la asamblea son determi-
nados por la Constitucién. El sistema de partidos es valorado a finales del siglo X1X,
dentro del disefio politico, como pieza para garantizar el concurso electoral de los
mads capaces en las campanas electorales. Los partidos obtendran victorias politicas
en la medida que agrupen en sus filas a los mejores. Los partidos permiten, asimis-
mo, que las capacidades no sean cientificas o literarias sino dentro de los idearios de

(141) CoURCELLE-SENEUIL, «De la théorie du mandat législatif», Séances et travaux de
I’Académie des Sciences Morales et Politiques, tomo 131, afio 49, Nueva Serie, primer semestre
de 1889, Alphonse Picard, Paris, 960 pp., pp. 297-316 y 302, 303.

(142) V.-E. OrLANDO, «Du fondement juridique de la représentation politique», Revue du Droit
Publique et de la Science Politique en France et a I’étranger; tomo IIL, 2.° afio, enero-junio, Chevalier-
Marescq et Cia. Editeurs, Paris, 1895, 192 pp., pp. 1-39 y 1-16.

(143) Eugene D’EICHTAL, Souveraineté du people et gouvernement, op. cit., p. 163.

(144) Ibidem, pp. 16-22.

(145) V.-E. OrLANDO, «Du fondement juridique de la représentation politique», op. cit., p. 32.
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candidatos y electores: se trata de «capacidades politicas» contrastadas en la «lucha
politica». Puede haber una correspondencia entre las ideas politicas de los elegidos
y de los electores, se sefiala, pero las ideas no pueden ser objeto de un mandato juri-
dico (146). Se acude a la nocién de «mandato legislativo» para referirse a un «man-
dato general» o de confianza. Pero se discute que pueda hablarse de cualquier refe-
rencia a un mandato si la relacién creada con el elegido es de independencia y de
confianza. Parece contradictorio referirse, simultineamente, a un mandato y a la
confianza. Ya entonces, se apela a la complejidad de los escenarios politicos que
puede encontrarse el representante que hacen irreal cualquier relacién contractual
entre el representante y los representados. Los deberes del representante politico
son de conciencia, nada més, y la rendicién de cuentas no le incumbe al no ser un
representante de derecho privado. Un académico de la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas de Paris dice abiertamente que la teoria del «mandato legislati-
vo» debe reunirse en la misma tumba con la teoria del «contrato social» (147). Este
modelo de organizacidn politica ya padece, a finales del siglo x1x, la gangrena de
los especuladores audaces y los desvergonzados corruptos. El malestar era tal que la
virtualidad de la seleccidn representativa era tan contradicha por los hechos que ya
se planteaban si debieran reformar el modelo o construir otro. No sélo preocupaba
la calidad de los representantes sino las deficiencias del sistema mayoritario. Si la
eleccion de los representantes es realizada por la mitad mds uno de los electores,
amplios nimeros de votantes no obtienen representacion politica: la mayoria estric-
ta elige a los representantes de todos y no se logra que la representacion sea de la
totalidad en la medida de lo posible. Por ello, se resalta que ciudadanos de todos los
paises y de las mds diversas posiciones politicas, religiosas y sociales desean estar
proporcionalmente representadas: «la mayoria es el principio de las decisiones; la
proporcionalidad es el principio de la representacién» (148). En Inglaterra y Esta-
dos Unidos, la cdmara de los lores y el senado, respectivamente, adoptaron el prin-
cipio proporcional en 1867. La representacion proporcional debia apaciguar cual-
quier lucha electoral y reservar para la discusion en el 6rgano representativo el ser
concebida a la manera de una batalla entre dos partidos donde gana el mayorita-
rio (149). La desafeccion por el sistema parlamentario vino después en demanda de
la necesaria existencia del gobierno de una elite que rija la actividad legislativa. El
paso del primer tercio del siglo xx apunta la pérdida de la tradicién representativa
hacia las dictaduras: el fascismo, la dictadura de Primo de Rivera, la dictadura en
Polonia, el bolchevismo... (150).

A finales del siglo x1x, la concepcién cldsica del érgano legislativo o del parla-
mento ha entrado en crisis. Si se observa el diagndstico de Joaquin Costa en Espafia
o de Max Weber en Alemania de la vida parlamentaria en aquel momento histdrico,
la conclusion es critica. En Espaiia, el 6rgano legislativo se encuentra gangrenado
por una gran dolencia: el territorio nacional se encuentra recorrido por una estructu-

(146) Ibidem, pp. 22-37.

(147) Fréderic Passy, Picot, Paul LEROY-BEAULIEU, LEFEVRE-PONTALIS, «De la théorie du
mandat legislative», op. cit., pp. 305-316.

(148)  Ernest NAVILLE, «La démocratie représentative», op. cit., p. 365.

(149)  Ibidem, 366-370.

(150) Joseph BARTHELEMY, «La crise de la démocratie représentative», Revue de Droit Public
et de la Science Politique en France et a I’etranger, tomo 45, 1928, 810 pp., pp. 584-667.
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ra de poder que niega los principios ilustrados. A un «Estado de derecho regular y
perfecto» se opone el «Estado de hecho» que convierte todo en totalitario. La Cons-
titucién de 1812 ha reconocido la soberania de la nacién como reunién de todos los
espafioles para evitar que una familia o una persona sean soberanas. Pero toda la
politica nacional esta controlada por una estructura de caciques locales, gobernado-
res civiles y oligarcas que recorre desde la dltima localidad hasta el parlamento
espafiol. Para Costa, la enfermedad nacional s6lo puede ser atajada por una «politica
quirtrgica» de su 6rgano representativo, acometida por un Presidente, «cirujano de
hierro» de la politica nacional (151). En Alemania, Max Weber postula una auténti-
ca labor de seleccion de gobernantes realizada por el parlamento que saque a su pais
del vaciado politico ocasionado por el paternalismo bismarckiano. Hay que lograr
que el parlamento sea un lugar de auténtico debate y formacion de gobernantes, y no
sea atenazado por los partidos politicos y sus estructuras cesaristas y burocraticas.
Weber manifiesta la preferencia final por el presidencialismo cuando el parlamento
partidista le decepciona y su vigor politico pasa a ser virtual (152). No renuncia a
una concepcién de la politica como lucha democrética y a la definicidn de la politica
como captacién de seguidores y aliados. Weber plantea abiertamente una concep-
cién conflictual de la politica democréatica —alérgica a las veleidades y diletancias
revolucionarias— que mal se compadece con la unidad, homogeneidad, e indivisibi-
lidad de la politica nacional, procurada, sobre el papel, por el 6rgano parlamentario.
Tanto Costa como Weber expresan la ambigiiedad de una politica autoritaria que
conllevan las soluciones presidencialistas de emergencia. Pero estas expresiones no
son sino resultado de un proceso histérico donde el regeneracionismo espaiol y el
alemdn fracasan en la aspiracién de salvar la dualizacién de la sociedad de finales
del siglo x1x y comienzos del siglo xx. La primera gran guerra europea y la guerra
civil espafiola se manifiestan ineluctables. Ejércitos y parlamentos controlados aca-
llan la conflictividad, mientras el dominio politico de los grandes propietarios se
cierra en el «ciclo plutocratico», que cumple su funcién dominadora hasta que esta-
1la el conflicto bélico (153). Las «formulas politicas» nacionales, en su abstraccion
propia de religiones civiles, entraron en crisis.

(151) Joaquin Costa, Oligarquia 'y caciquismo como la forma de gobierno en Esparia: urgencia y
modo de cambiarla, 1, Memoria y resumen de la informacion por Joaquin Costa. Prologo de Alfonso Orti.
II, Informes o Testimonios. Nota introductoria de Alfonso Orti, Ediciones de la Revista de Trabajo, Madrid,
1975, CCLXXXVII+246 pp., XXX+529 pp.; Oligarquia y caciquismo (1991-2001), Fundamentos, Ate-
neo de Madrid, Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes, Madrid, 2002, 430 pp.; el modelo presiden-
cialista norteamericano es presentado en la Europa de la primera posguerra como una suma de democracia
y autocracia: el congreso representa a una suma de minorias, mientras el Presidente representa al conjunto
de la nacion. La presentacion norteamericana del modelo en Francia se postula como mas flexible y elds-
tico que el francés. A. Lawrence LOWELL, «Crise des gouvernements representatives et parlementaires
dans les démocraties modernes», Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a
Uetranger; tomo 45, 1928, 810 pp., pp. 571-583.

(152) Max WEBER, «Parlamento y gobierno en una Alemania reorganizada. Una critica politica
de la burocracia y de los partidos», Escritos politicos (Edicién de Joaquin Abelldn), Alianza Editorial,
Madrid, 1991, 370 pp., pp. 101-300; Max WEBER, Politik als Beruf, Wissenschaft als Beruf, Verlag
Duncker & Humblot, Librairie Plon, Berlin-Munich, 1959 [traduccién cast. Francisco Rubio Llorente,
introduccién de Raymond ARoN, «La politica como vocacién», «La ciencia como vocacién», El poli-
tico y el cientifico, Alianza Editorial, Madrid, 1967 (7.% ed. 1981), 231 pp.].

(153) Vilfredo PARETO, La transformation de la Démocratie, Paris-Ginebra, Librairie
Droz, 1970 (traduccién de Constantino Garcfa y revisién de Angeles MARTIN, La transformacién de la
democracia, Edersa, Madrid, 1985, 108 pp., pp. 65-73).
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LA NECESIDAD DE LOS PARTIDOS POLITICOS: SU PAPEL
DE BISAGRA

Tras la primera gran guerra, la formulacién de Schumpeter, en Capitalismo,
Socialismo y Democracia (1942), hace llamativa la emergencia de los intereses
particulares y la inexistencia de un concepto de «bien comtin». Hoy, puede prose-
guirse el razonamiento acerca del ineluctable fraccionamiento del supuesto «bien
comun» en la funcién competitiva de bisagra de los partidos politicos entre el elec-
torado y los representantes (154). De llegarse a una, mas o menos, comprometida
observancia de los programas politicos, los votantes exigirian a sus representantes
partidistas su cumplimiento riguroso, o al menos fiel, y los partidos politicos
demandarfan a los miembros de sus listas una lealtad debida. Esta ligazén le con-
dujo a Norberto Bobbio a observar una reaparicion de la representacion de intere-
ses, mas alla de la representacion politica general (155).

La organizacién funcional de los parlamentos contempordneos por el sistema
de partidos causé recelo entre nostalgicos como Gerhard Leibholz. Dos sefiales de
alarma detonaron los partidarios del modelo antiguo de parlamento. En primer
lugar, se supuso que habia acabado el papel de garante de la libertad, ejercido por
el parlamento frente a la arbitrariedad posible del ejecutivo, con la vertebracién de
uno y otro poder por los partidos politicos. En el paso del siglo xix al siglo xx, la
desaparicién del dualismo parlamento-corona y de la ratificacién real de la ley, asi
como la pérdida de poder material del derecho de veto del senado, supondrian una
imposicién excesiva de las cdmaras bajas o parlamentos populares. En segundo
lugar, la libre conciencia del diputado que garantiza el interés general del pueblo se
ha visto reducida a una delegacion del diputado respecto del poder real del partido.
La libertad y exigencia moral del diputado ha dejado paso al dominio de todo el
proceso legislativo por los partidos. En definitiva, la aparicién del Estado de parti-
dos se ha observado como una amenaza para la libertad de conciencia del dipu-
tado (156). Pero esta trasformacién debida al Estado de partidos era consecuencia
de la necesidad de organizar la fragmentaria y difusa voluntad general como mayo-
rias y minorias legislativas y de gobierno en la sociedad de masas («democracia de
masas» en la terminologia de Max Weber). Manuel Garcia Pelayo califica a los
«Organos politicos» como «recipientes abstractos y vacios de poder para ser con-
cretizados y llenados por los partidos»: los «drganos politicos» son «mecanismos
y marcos para la conversion de la voluntad de los partidos en voluntad del Esta-
do» (157). Para el primer Presidente del Tribunal Constitucional espaiiol, el Estado
de partidos surge, en la Repuiblica de Weimar (1918-1933), del injerto del sistema

(154) Para una reflexién actual conciliatoria de la independencia de los parlamentarios con la
disciplina del partido, vid. Francisco CAAMENO DOMINGUEZ, El mandato parlamentario (nota previa
Francisco Rubio Llorente), Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1991, 320 pp.

(155) Norberto BoBBIo, «Rappresentanza e interesi», en G. Pasquino et al., Rappresentanza e
democracia, Bari, Laterza, 1988, pp. 1-27 (estudio preliminar y compilacién de José FERNANDEZ
SANTILLAN, «Representacion e intereses», Norberto Bobbio: el filésofo y la politica (Antologia),
Fondo de Cultura Econémica, México, 1996, pp., 278-293).

(156) Gerhard LE1BHOLZ, Problemas fundamentales de la democracia moderna (traduccién de
Eloy Fuente), Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1971, 255 pp., pp. 23-36.

(157) Manuel GARciA PELAYO, El Estado de partidos, op. cit., pp. 90y 91.
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sociopolitico de los partidos en el sistema juridico-politico, concebido como con-
junto de 6rganos. El papel fundamental de los partidos ha provocado, evidentemen-
te, una modificacion parcial de la autonomia y diversas competencias de tales
organos. El modelo parlamentario pertenece, ya, al pasado regido por notables plu-
técratas. En la democracia de partidos, «la expresion de la voluntad popular son
mas los partidos que los individuos comprendidos en sus listas.». Garcia Pelayo
subraya el papel prioritario de los partidos en la formacién de la voluntad politica
sobre los representantes concebidos individualmente: «El Parlamento se muestra
constituido inmediatamente por los grupos y s6lo mediatamente por los represen-
tantes individuales. [...] los grupos son los componentes estructurales fundamenta-
les del Parlamento» (158). La teoria de partidos no encaja en la concepcién de la
voluntad general de Rousseau y, tampoco, con la idea de la soberania nacional
como legislatura Unica de los hombres de la nacidn, construida por Sieyes (159),
por «partidista» y «desintegradora», pero irrumpe inevitablemente «dentro del
marco de la organologia estatal» (160). Por encima de los imponderables de la
Voluntad y la Nacién, como ficciones ttiles, aparece un pluralismo social s6lo
articulable politicamente por los partidos.

Esta trasformacion de un parlamento de notables en un parlamento de partidos
supone necesariamente una reconsideracion de la prohibicidn del mandato impera-
tivo originado en los albores del derecho constitucional. La pervivencia de la prohi-
bicién del mandato en la Constitucidn espaiola —«Los miembros de las Cortes
Generales no estardn ligados por mandato imperativo» (art. 67, 2.°)— hace mads
necesaria su recapitulacién. Esta prohibicion tiene que considerar que las Cortes
Generales son inmediatamente Cdmaras de partidos y s6lo mediatamente Cadmaras
de diputados o de senadores (161). En el debate interno del partido se elaboran las
decisiones y en el parlamento sélo se legitiman. Pero se mantiene que el diputado y
el senador no estan vinculados por la decisidn del partido. Dada la perduracién de
la prohibicién del mandato imperativo, ni el partido, ni el grupo pueden retirar el
acta al diputado. Sélo pueden no incorporarlo a las préximas listas electorales si no
responde a la disciplina del grupo. Esta independencia deriva de su condicién de
miembro de una asamblea verdaderamente deliberante y responsable de actualizar
la voluntad de la nacién en toda su abstraccidn y sin consideraciones partidis-
tas (162). Sin embargo, tradicionalmente, no siempre se ha construido asf la rela-
cién del diputado con el partido y con el parlamento como 6rgano colegiado. Hans
Kelsen sefiala, en Esencia y valor de la democracia (1920-1929), como mecanismo
para responsabilizar politicamente al diputado, que, en caso de expulsion del parti-
do, pierda su condicién en aquel 6rgano: «En cuanto a la irresponsabilidad de los
diputados ante los electores, se trata de un principio quebrantado ya por algunas de

(158) Ibidem, p. 94.

(159) Ibidem, pp. 13 y 96.

(160) Ibidem, p. 87.

(161) Ibidem, p. 95. Ram6n Maiz, «Los dos cuerpos del soberano: el problema de la soberania
nacional y la soberania popular en la Revolucion francesa», Soberania y Constitucion, Fundamentos.
Cuadernos monogrdficos de Teoria del Estado, Derecho piiblico e Historia Constitucional, 1/1998,
Instituto de Estudios Parlamentarios Europeos de la Junta General del Principado de Asturias, 555 pp.,
pp. 167-201.

(162) Manuel GARciA PELAYO, El Estado de partidos, op. cit., pp. 96y 97.

105



J. SAUQUILLO

las Constituciones modernas, cuyos preceptos disponen que el diputado no esta
obligado a seguir las instrucciones de sus electores, pero pierde su mandato al sepa-
rarse o ser expulsado del partido por el cual fue designado. Tales disposiciones
resultan, en consecuencia, naturales en los casos de sistemas electorales por listas,
pues en ellos los electores no designan al diputado por su persona, sino que su voto
mads bien significa un acto de adhesién a un partido determinado de manera que el
candidato obtiene su representacion s6lo en virtud de su filiacién al partido del elec-
tor, siendo 16gico que el diputado pierda su mandato tan pronto deje de pertenecer
al partido que le ha enviado al Parlamento. Esto presupone, desde luego, una orga-
nizacién sélida y relativamente continua de los partidos electorales [...]. Como
quiera que en los casos particulares puede resultar dificil la determinacion de si un
diputado pertenece todavia a su partido —por ejemplo: ;puede considerarse a un
diputado disidente de €l por haberse pronunciado en alguna ocasién contra los pro-
positos del mismo?—, es recomendable no preceptuar la pérdida del mandato sino a
causa de una separacion o expulsion expresa del partido. No ofrece tanta dificultad
la cuestion relativa a quién debe resolver sobre el acaecimiento de esta condicién y
la consiguiente pérdida del mandato —pues, sin duda, seria lo mds conveniente con-
fiarla a un tribunal objetivo e imparcial—, como la concerniente a quién debe estar
facultado para proponer la incoacién del procesamiento en el que ha de declararse
la pérdida del mandato. Si se confiere esta funcién a los propios diputados, se corre
el riesgo de que si la exclusion del partido que lleva aparejada la pérdida del man-
dato resulta motivada en interés de la mayoria o facilitando la creacién de una
mayoria, no sea presentada la propuesta respectiva. Deben ser, precisamente, los
mismos partidos politicos, cuyo interés resulta amenazado por la exclusion, quienes
estén facultados para presentar la propuesta de caducidad del acta.» (163) Kelsen
concibe la democracia como un procedimiento de «seleccion de dirigentes», supe-
rior a la autocracia, porque aumenta el material disponible (164). Pero ya piensa
esta seleccion dentro de la concepcién partidista y proporcional de la democracia.
El vinculo entre el electorado y el parlamento no es el diputado sino el partido, que
instruye, a través de los debates internos, qué decide su diputado en el parlamento.
Para ponderar entre la libertad del diputado y la autoridad atribuible al partido, Kel-
sen dispone la existencia de un tribunal imparcial. La prohibicién del mandato, cara
a «garantizar juridicamente la libertad de juicio y de voto del representante» (165),
«se muestra en oposicion a la moderna democracia de partidos» (166). En mi opi-
nidén, la personalizacién del acta de diputado que aparece en las listas cerradas no
estd justificada pues el elector entrega su confianza al partido al que vota. El partido
es el unico poder, entre publico —sobre todo— y privado, que elabora las listas cerra-
das y el elector no designa a sus representantes por sus cualidades personales sino a
un partido con capacidad y competencia para preseleccionar a sus candidatos por
sus méritos, preparacion, vocacion politica, capacidad organizativa...

(163) Hans KELSEN, Wesen und Wert der demokratie, Tubinga (Paul Siebeck), 1929 (traduccion
Rafael Luengo Tapia y Luis Legaz Lacambra, nota preliminar Ignacio bE OTTO, Peter ROMER, «La
teoria pura del derecho de Hans Kelsen», Esencia y valor de la democracia, Labor, Madrid, 1977,
X+192 pp., pp- 69 y 70.

(164) Ibidem, p. 121.

(165) Manuel GARCIA-PELAYO, El Estado de partidos, op. cit., p. 100.

(166)  Ibidem, p. 99.
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No me parece que la prohibicién del mandato imperativo suponga la protec-
cién de la libertad del diputado y del senador respecto de cualquier disciplina par-
tidista. La prohibicién del mandato imperativo surge como proteccion del repre-
sentante respecto de cualquier localismo y particularismo: se buscan los intereses
nacionales. Sin embargo, la persecucion del interés nacional se vertebra, desde los
origenes del Estado de partidos, a través de los partidos politicos, pues s6lo su sis-
tema procura ofrecer todo el pluralismo que recorre al interés nacional. El Titulo
Preliminar de nuestra Constitucién, en su articulo sexto, sefiala el papel fundamen-
tal que tienen los partidos politicos en la manifestacion de la voluntad popular en
su pluralismo. Hace hincapi€ en la democracia que debe regir su funcionamiento y
estructura interna. Fuera del marco constitucional espafiol, el modelo «competitivo
de partidos» ha aportado una explicacién plausible del comportamiento electoral y
de la construccidn del interés nacional a partir de un partidismo de origen que mal
se compadece con la existencia de una nocién de «bien comun» original. Este
modelo competitivo de partidos adolece de elitismo —aunque no podemos prescin-
dir de politicos profesionales—; del sacrificio de los contenidos morales en aras de
la eficiencia de resultados; de la ocupacién del centro politico en pos de maximizar
el niumero de consumidores politicos propios, con grave perjuicio del debate a par-
tir de posiciones mds diversas y extremas; la elaboracién vertical de los programas
politicos con gran indiferencia hacia las demandas sociales... (167). La discusién
y el debate civico de los programas politicos y la explicacién responsable de sus
necesarios cambios en un sistema proporcional que requiere alianzas legislativas y
de gobierno no es una posibilidad virtual, sino bien real, en el control de nuestros
representantes. Pero fiar toda la participacién politica civica a la representacion
resulta estéril. Tocqueville, en La democracia en América (1835, 1840), ya sefiald
como la necesaria concentracion de las funciones de gobierno no conllevaba una
indeseable concentracién administrativa. Los norteamericanos iniciaron el rodaje
de su modelo politico con una gran confianza en la participacién horizontal en la
vida local. Nuestra suerte, marcada por el liberalismo revolucionario francés, fue
bien distinta pues la centralizacién politica surgié amparada por la centralizacion
administrativa como modelo. Retomemos, sin embargo, el pulso de una accién
ciudadana que no pase sélo por la iniciativa de nuestros politicos. El horizonte
politico no apunta la exclusiva necesidad de una u otra via de recuperacion del
espacio publico. Ambas requieren de un equilibrio y encaje civico.

(167) C. B. MACPHERSON, The Life and Times of Liberal democracy, Londres, Oxford Univer-
sity Press (traduccion Fernando SANTOS FONTELA, La democracia liberal y su época, Alianza Edito-
rial, Madrid, 1981, 150 pp.).
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