EL ESTADO DEMOCRATICO:
MATERIALES PARA UN LEXICO
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JOSE LUIS CASCAJO CASTRO

En una de sus obras mds conocidas, D. Held afirma «la historia del con-
cepto de democracia es curiosa, la historia de las democracias es enigmd-
tica» (2). Una caracteristica, esta Gltima, que quizds cncuentre alguna clave ex-
plicativa si se parte del supuesto de que en la actual aceptacion casi universal
de la férmula democritica como forma de legitimacidn politica han jugado dos
factores, en ¢l fondo no tan afines: el atractivo de la democracia como idea-
fuerza emancipatoria y «la viabilidad extremadamente prdctica de un conjunto
de compromisos econdmicos, sociales y politicos que ésta asume» (3). La
oportuna conjuncién de ambos elementos tiene mucho que ver con los fend-
menos ocurridos en Europa en las dltimas décadas. Su imposible identifica-
cién, no obstante, se encuentra detris de la generalizada percepcidn de que el
tan proclamado «triunfo» de la democracia es, en algin aspecto, un triunfo
«dudoso» (4) o, en otras palabras, que aunque axiolégicamente la democracia
no tenga actualmente rivales, su condicién no es por ello mucho mds conforta-
ble (5). Carecerfa de sentido intentar aqui realizar tan sélo un elenco de la am-

(1) Agradezeo la inestimable ayuda prestada por Augusto Martin de la Vega, Prof. Titular de
Derecho Constitucional de la Universidad de Salamanca, para la elaboracién del presente trabajo.

(2) D. HELD: Modelos de democracia, Madrid, 2001, pig. 17.

(3) J. DUNN: «Conclusién», en Democracia. El viaje inacabado (508 a.c.-1993 d.c), dir.
J. Dunn, pig. 299.

(4)  A.TOURAINE: ; Qué es la democracia?, Madrid, 1994, pags. 21 y sigs.

(5) P. FLOrES D’ ARcals: «La democracia tomada cn serio», en Claves de razon prdctica,
1990, nim. 50, pig. 2.
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plisima literatura sobre la que, con benevolencia, algiin autor ha calificado
como «cierto desaliento en torno a la democracia representativa» (6). El déficit
democrético provocado por lo que se ha denominado «desterritorializacién de
los espacios politicos» (7), la propia crisis del espacio piblico (8), de las con-
cepciones tradicionales sobre el estado del bienestar (9), o los problemas de
identidad comunitaria (10), enfrentan hoy al jurista con un elenco de proble-
mas y un marco intelectual en parte bien distinto al de los primeros comenta-
ristas del texto constitucional.

No creo, sin embargo, que ante todo ello sea conveniente olvidar las sen-
satas apelaciones a la «modestia del oficio». Una conciencia de los limites del
método y del conocimiento juridico que ciertamente ha de partir de una sana
perplejidad del constitucionalista ante las demandas que se suscitan en este
campo (11). De lo contrario, se corre el riesgo de caer, a veces alternativa-
mente, en uno de esos dos aforismos del dltimo Canetti: «Es inteligente como
un periddico. Lo sabe todo, lo que sabe cambia cada dia», o bien aquel otro
donde se sefiala que es una tentacién casi irresistible suscitar una preocupa-
cién sobre un solo punto cuando se cree estar en condiciones de resol-
verla (12).

En todo caso, la definicién de las ideas politicas que estructuran las identi-
dades colectivas y las organizaciones sociales, asf como sus elementos de equi-
librio, sigue siendo una exigencia del Derecho Constitucional. En este sentido,
como sefiala Bobbio, el estudio del Estado democritico ofrece un amplio 4m-
bito de colaboracién (13). Un campo por lo demés obligado, dada la centrali-
dad que el principio democrético asume en las modernas reflexiones de la teo-
ria politica. Si bien las aproximaciones empiricas al problema democratico

(6) F.J. LarorTA: «EI cansancio de la democracia», en Claves de razén prdctica, 2000,
nim. 99, pag. 20.

(7) A.BALDASARRE: Globalizzazione contro democrazia, Bari, 2002.

(8) F. VALLESPIN: «La crisis del espacio piiblico», en Revista Espaiiola de Ciencia Politica,
2000, ndm. 3, pags. 77-95; C. R. SUNSTEIN: Repiiblica.com. Internet, democracia y libertad, Bar-
celona, 2003.

(9) Entre las dltimas aportaciones, I. SOTELO: «Crisis del Estado, crisis de la democracia»,
en La democracia constitucional. Estudio en homenaje al profesor Rubio Llorente, Madrid, 2002,
vol. I, pags. 143 y sigs.

(10) J. HABERMAS: La inclusion del otro. Estudios de Teoria Politica, Barcelona, 1999.
W. KYMLICKA: Ciudadania multicultural, Barcelona, 1996.

(11) X. ArBOs: «La cultura de 1a democracia y la Constitucién», en La cultura de la demo-
cracia: el futuro, S. Giner (coord.), Barcelona, 2000, pags. 43-44.

(12) E. CANETTL: El suplicio de las moscas, Madrid, 1992, pdgs. 19 y 33.

(13) N. BosBBIO: «Sintesis panordmica», en Revista Derechos y Libertades, 1999,
péags. 112-113.
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ofrecen una limitada ayuda al jurista (14), lo cierto es que las modernas teorias
«normativas» de la democracia no dejan de ser, por el objeto y el enfoque de
sus preocupaciones, teorfas normativo-constitucionales de la misma (15).

Es en este marco en el que encuentran razones adicionales quienes han su-
brayado la necesidad de profundizar en un enfoque juridico del principio de-
mocritico, no olvidando su cardcter central en un ordenamiento constitucional
que, al fin y al cabo, como apunta Hesse, no regula una democracia teérica,
sino un concreto orden conflictivo de intereses, voluntades y opiniones (16).
De lo contrario, se habria consumado una doble paradoja tan sélo aparente: la
transformacién de la idea democratica, que nace histéricamente como un con-
cepto provocador y combativo ante el poder (17), en un concepto meramente
«normativo», y el desplazamiento del enfoque predominante en su estudio
desde el dmbito juridico-constitucional al de la filosofia o la sociologia juri-
dica.

1. Es cierto, no obstante, que la consagrada férmula constitucional del
«Estado social y democritico de derecho» parece haber ejercido sobre la doc-
trina espafola una mayor fascinacién en su vertiente de Estado de derecho o
social (18). Veinticinco afios de vigencia constitucional no pasan en balde sin
embargo, y existe ya un cierto cuerpo doctrinal en torno al Estado democritico
y su significacion. Un esfuerzo de reflexién que, cabe subrayarlo, parece rom-
per la tendencia al «seguimiento jurisprudencial» imperante en otros ambitos

(14) J. HABERMAS: Facticidad y validez. Madrid, 1998, pig. 415, «La evolucién tedrica de
los plantcamientos realistas conduce por un lado a una teoria econdémica de la democracia que
trata de ilustrarnos acerca de los rasgos instrumentales de la formacién de la voluntad democré-
tica, y, por otro a una teoria de sistemas que trata de ilustrarnos sobre la impotencia de la volun-
tad democritica. Ambos planteamientos operan con conceptos de poder que resultan insensibles
para la relevancia empirica de la constitucién del poder articulada en términos de Estado de De-
recho, porque pasan por alto o climinan la conexidn constitutiva que se da cantre Derechos y poder
politico».

(15)  Asi, G. CANOTILHO: Direito Constitucional ¢ Teoria da Constitui¢ao, Coimbra, 2002,
pdg. 1396. Basta por otra partc una simple ojeada al Gltimo RAWLS: La justicia como equidad.
Una reformulacion, Barcelona, 2002, pigs. 27, 54, 250 y sigs., o al HABERMAS dc Facticidad y
validez, op. cit., pags. 363 y sigs. 0 653 y sigs., para constatar textualmente la obscrvacién ante-
rior.

(16) K. Hesse: Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. 18
Auf. Heidelberg, 1991, pdg. 55. .

(17) Vid. por todos, F. RODRIGUEZ ADRADOS: Historia de la democracia, Madrid, 1977,
pags. 98 y sigs.

(18) LorEz GUERRA: «Encuesta sobre la orientacién actual del Derecho Constitucional», en
Teoria y realidad constitucional, 1998, nim. 1, pags. 51-52.
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de nuestra materia, aunque sélo sea por la obvia renuencia del Tribunal Cons-
titucional a consagrar en el dictum de sus pronunciamientos definiciones doc-
trinales o precisas construcciones tedricas, de las que en cambio parece partir
en ocasiones con una cierta facilidad simplificadora (19).

A mi juicio acertadamente, se ha comenzado por entender el concepto ac-
tual de Estado democritico de derecho como una categorfa central del «ius pu-
blicum» europeo, 0 més correctamente, como la férmula constitucional cldsica
de nuestro tiempo (20), fruto de la sedimentacién de una serie de ideales poli-
ticos que acompaifian a la historia del Estado moderno y que requieren determi-
nadas formas de organizacién juridica. Todo lo cual no impide la necesaria
atencion a la configuracién constitucional positiva y a sus evidentes margenes
de modulacién. También aqui parece pertinente recordar que la Constitucién,
al consagrar el principio democriético, «no se decide por una teoria en abs-
tracto, sino que procura una ordenacién normativa para una praxis y una reali-
dad histérica... que nos encontramos en suma, ante una norma juridica consti-
tucionalmente positivizada» (21).

No ha sido, ni probablemente hubiera podido ser nuestra doctrina, en ex-
ceso original en sus planteamientos sobre el tema. Por otra parte, el texto cons-
titucional, hijo de un determinado momento histérico, ha servido de necesario
cauce de consensos no siempre tan claros en las literaturas foraneas. Fruto de
estas influencias es sin duda la doble perspectiva desde la que se ha observado
la condicién democritica del ordenamiento: como forma de Estado, y como
principio constitucional (22). No parece sin embargo que se hayan deducido
excesivas consecuencias de enfoques que con frecuencia se utilizan indistinta-
mente. Cabe en todo caso anotar un uso més decidido del primer planteamiento
en los estudios iniciales sobre el ordenamiento (23), donde el efecto «atra-

(19) Vid. en este sentido, el voto particular de A. Latorre y L. Diez Picazo ala STC 5/1983.

(20) W. MAIHOFER: «Principios de una democracia en libertad», en Manual de Derecho
Constitucional, Benda, Maihofer, Vogel, Hesse, Heyde, Madrid, 1996, pag. 219.

(21) G. CANOTILHO: Direito Constitucional...,op. cit., pag. 287,

(22) Una distincién que ya parece apuntar BOCKENFORDE al hablar de la democracia como
«forma de estado y de gobierno», en «La democracia como principio constitucional», Estudios
sobre el Estado de Derecho y la democracia, Madrid, 2000, pags. 53 y sigs., y que estd implicita
en HESSE al distinguir «orden democritico y principio democritico», Griindzuge..., op. cit.,
pdgs. 59 y sigs., o con rasgos mas marcados en J. ISENSEE: «Grundrechte und Demokratie. Die po-
lare legitimation im grundgesetzlichen Gemeinwesen», en Der Staat, 1981, pags. 165 y sigs.

(23) Vid. GARCIA PELAYO: Obras Completas, Madrid, 1991, pags. 2924-2915; GARRORENA:
El Estado espaiiol como estado social y democrdtico de derecho, Madrid, 1987, RusIo LLoO-
RENTE: La forma del poder (Estudios sobre la Constitucion), Madrid, 1993, pags. 26-27, o poste-
riormente ALZAGA: Derecho Politico Espafiiol segiin la Constitucion de 1978, Madrid, 1996,
vol. I, pags. 152 y sigs.
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yente» de la férmula consagrada en el art. 1.1 CE parecié por un momento su-
perar la prevencién del constitucionalismo espaiiol moderno hacia las catego-
rias de la Teorfa del Estado. Con ello no obstante el estudio del «Estado demo-
criticon» como elemento de la férmula constitucional se vio envuelto en
ocasiones en polémicas no siempre fructiferas en torno a pretendidas leyes his-
tdricas evolutivas, de dudosa confirmacién constitucional (24). Se perdid asi la
ocasién de profundizar en el significado dogmdtico del proceso de transicién
entre el Estado liberal de derecho y el Estado democratico de derecho (25) y de
lo que ello implicaba, como acertadamente subray6 entre nosotros Bastida, en
orden a los conceptos de soberania o representacion (26).

Por otra parte, la obligada interpretacién integradora de la férmula consti-
tucional, tan ldcidamente defendida inicialmente por Garcia Pelayo (27),
determind desde un primer momento la apuesta decidida por un concepto de
democracia que inclufa su aspecto social (28) y la concebia como «democrati-
zacion» de la sociedad (29). El concepto de «democracia avanzada» del Pre-
ambulo constitucional, las exigencias del art. 9.2 de la Constitucion, la confi-
guracion de nuestra «constitucién econémica», con los principios rectores de
la politica social y econémica a la cabeza, o el art. 129.2 CE, y el propio mo-

(24) Sobre la polémica tesis de la evolucién del Estado social de Derecho hacia un «verda-
dero» Estado democritico de Derecho, vid. GARRORENA: El Estado espaiiol como estado social...,
op. cit., pdgs. 217 y sigs., 0 mi posicién en la voz «Estado social y democritico de Derccho»: ma-
teriales para un léxico constitucional espaiiol», cn Revista Espanola del Centro de Estudios Cons-
titucionales, 1992, nim. 12, pags. 13-14. Una leve matizacién de la postura inicial del Profesor
Lucas VERDU («Constitucién espaiiola de 1978 y sociedad democrdtica avanzada», RDP, 1981,
nam. 10, p4gs. 7 y sigs.), en «Articulo 1.%, en Comentarios a la Constitucion espaiiola de 1978,
t. I, Madrid, 1996, pags. 113 y sigs.).

(25) Vid. GARRORENA: El Estado espaiiol comao estado social..., op. cit., pigs. 109 y sigs.,
quien lo enticnde més bien como un proceso evolutivo, JIMENEZ CaMPO: «Estado social y demo-
cratico de Derccho», en Diccionario del sistema politico espaniol, Madrid, 1984, pag. 275, quien
mantiene que sc trata de un cambio cualitativo; P. bE VEGA: «Mundializacién y Derecho Consti-
tucional: La crisis del principio democritico en el constitucionalismo actual», en REP, 1998,
nim. 100, pigs. 13 y sigs., o PEREZ Rov0: Curso de Derecho Constitucional, Madrid, 1995,
pags. 383 y sigs.

(26) BasTiba FrEVEDO: «Elecciones y Estado democritico de derecho», en REDC, 1991,
nim. 32, pags. 120 y sigs.

(27) Garcia PELAYO: Obras completas, op. cit., pigs. 1623 y sigs., y 2922 y sigs.

(28) Vid. por todos, Lucas VERDU y LuCAS MURILLO: Manual de Derecho Politico, vol. 1,
Madrid, 1987, pags. 76 y sigs., ALZAGA, GUTIERREZ y RODRIGUEZ ZAPATA: Derecho Politico es-
paitol, 1. 1, Madrid, 2001, pag. 281, y Jiménez Campo: «El Estado social y democritico de Dere-
chow, op. cit., pigs. 275 y sigs.

(29) Vid., senaladamente cn este sentido, I. MoLAS: Derecho Constitucional, Madrid, 2003,
pdgs. 66 y sigs., o Lucas VERDU: «Art. I», en Comentarios..., op. cit., pags. 114 y sigs.
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mento histdrico-cultural, no parecian, ni parecen hacer posible, concepciones
que tiendan a acentuar una radical fractura entre el dmbito estatal y el so-
cial (30), aun cuando desde el plano de la construccién dogmética, y no sin in-
tencion ideoldgica, se intente en ocasiones reducir las exigencias democraticas
al estricto &mbito del poder piblico (31). Desde esta dptica, el mandato consti-
tucional de organizacién y funcionamiento interno democrético de los partidos
politicos y sindicatos encontraria en su conexién con la forma de Estado una
justificacién mas amplia que la permanente referencia a su relacién con la for-
macién de la voluntad general que realiza el Tribunal Constitucional (32). La
participacién democratica en la esfera socioeconémica (art. 27.7, 129, 0 131.2
CE) vendria por su parte a confirmar esta perspectiva. Una perspectiva que, no
parece necesario subrayarlo, se encuentra hoy sometida a la presién de un me-
dio ideoldgico no especialmente favorable a interpretaciones equitativas de lo
que algin autor ha denominado «el centauro transmoderno», la convivencia
entre la ideologfa liberal y los valores democriticos (33).

En linea con la literatura juridica alemana (34), la doctrina ha subrayado
también el cardcter de principio constitucional del elemento democrético, con-
tenido en la férmula del art. 1.1, pero ante todo deducible del entero ordena-
miento fundamental (35). Como sefiala Hesse, el principio democrético se con-
figura asi como el principio fundamental del proceso politico del que emanan y
en el que se legitiman los poderes del Estado, supone y posibilita una domina-
cién de continuacidn transpersonal, conlleva una forma de racionalizacién del

(30) Muy marcadamente ISENSEE: «Grundrechte und Demkratie...», op. cit., pags. 166-167.
Pero también, desde distintas Gpticas, BOCKENFORDE: «La democracia como principio constitu-
cional», op. cit., pags. 70 y sigs., o C. OFFE y U. PREUSS: «Instituciones democréticas y recursos
morales», en Isegoria, 1990, nim. 2, pag. 67.

(31) Vid. por todos BOCKENFORDE: «La democracia como principio constitucional», op.
cit., pags. 47 y sigs.

(32) SSTC 75/1985 0 56/1995.

(33) R. DEL AGUILA: «El centauro transmoderno: liberalismo y democracia en la democra-
cia liberal», en Historia de la teoria politica, F. Vallespin ed. V, VI, Madrid, 2001, p4gs. 549
y sigs.

(34) M. KrieLE: «Das demokratische Prinzip im Grundgesetz», en Verdffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Berlin, 1971, pags. 47 y sigs.; W. SIMSON: «Das
demokratische Prinzip im Grundgesetz», en Veriffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, Berlin, 1971, pags. 4 y sigs.; W. HENKE: «Demokratie als rechtsbegriff», en
Der Staat, 1986, pags. 157 y sigs.; H. DREIER: «Das Demokratieprinzip des Grundgesetzes», en
lura, 1997, pags. 249 y sigs.

(35) Vid. por todos ARAGON: Constitucién y democracia, Madrid, 1989, pags. 65 y sigs., o
GARRORENA: Voz «EBstado democrético», en Temas Bdsicos de Derecho Constitucional, t. 1, Ma-
drid, 2001, pags. 109 y sigs.
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proceso politico, y es también, en el contexto de las funciones constitucionales,
una forma de limitar al poder estatal (36). Por su parte, para Kriele, €l principio
democritico implica que la Constitucién reconoce el poder constituyente del
pueblo, que éste es el titular del poder del Estado y en el Estado, que la igual-
dad democritica no es un principio contra la libertad sino una garantia, dada la
imposibilidad de neutralidad en el proceso politico, que existe una construc-
cién de la voluntad popular a través de los partidos, la opinién publica y las
asociaciones que determina la formacién de los érganos del Estado e informa y
controla sus decisiones. También sostiene que la publicidad no es participacién
directa en la decision, pero si transparencia en el procedimiento y en la inter-
pretacién de la misma (37). Esta tendencia analitica, que cominmente procede
también a subdividir en otros principios el principio democrdtico global (38),
responde sin duda en parte a la amplia configuracién que el Tribunal Karlsruhe
tradicionalmente adopté sobre el concepto de «freiheitlichen demokratischen
Grundordnung» como «disposicion del pueblo a través de la voluntad con los
principios de mayorfa, igualdad y libertad», y sobre sus elementos identificati-
vos (39).

En esta misma posicién se sitda la doctrina espaiiola, que tiende a subrayar
su naturaleza de principio constitucional del ordenamiento, destacando su ca-
récter troncal o bésico, para proceder después a una exposicién, mas 0 menos
sintética, de los elementos conformadores de un sistema democritico y de su
plasmacion en la norma constitucional (40). Si la perspectiva de la democracia
como forma de Estado conduce al planteamiento de su relacidn con los otros
elementos de la férmula del art. 1.1 CE, la visién «principialista» implica pro-
nunciarse sobre la naturaleza material o procedimental del principio democra-
tico, y por tanto sobre su conexion con los valores constitucionales y su fun-

(36) K. Hesse: Grundziige..., op. cit., pags. 56-59.

(37) M. KrieLE: «Das Demokratische Prinzip im Grundgesetz», op. cit., pags. 82 y sigs.

(38) Vid. por todos, G. DURING: Voz «Staatformen», en Handworterbuch der sozialwis-
senschafien, Gottingen, 1956, pags. 747-749.

(39) BVGE 2,1 (12, 1), donde se sefialan como clementos basicos: la consideracién como
dercchos fundamentales de todos los derechos de personalidad, vida y libre desarrollo, la divisién
de poderes, la responsabilidad del gobierno, el principio de legalidad de la Administracién, ta in-
dependencia del Poder Judicial, y el pluralismo politico y la igualdad de oportunidades para todos
los partidos con ¢l derecho de construir y mantener una oposicion.

(40) Por todos, GARRORENA: Voz «Estado democrdticon, op. cit., pdgs. 110-112, quien con-
sidera al principio como «norma fundamental» o principio de legitimacidn radical del sistema
(art. 1.2 CE), como principio de articulacién de la sociedad con el poder, donde se incluirian los
principios de pluralismo (arts. 6, 7, 22 y 36 del texto constitucional) y participacién (arts. 23 y
9.2, pero también 66.1, 117.1 y 99 CE), y como principio de organizacién del poder, que rige la
organizacién y funcionamiento dc sus instituciones clave.
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cién dentro del sistema politico que la norma fundamental encauza. Es clara la
decidida apuesta de la doctrina espafiola por entender que el principio demo-
critico contiene un elemento material que conecta con los valores de igualdad
y libertad propugnados en el mismo art. 1.1, dignidad humana, autonomia in-
dividual y autodeterminacién de la comunidad politica guardan as{ una pro-
funda relacién interpretativa que enlaza con los fundamentos mas sélidos del
constitucionalismo como técnica de libertad (41). El problema obvio, sin em-
bargo, es el de los limites de semejante carga valorativa en relacién con el prin-
cipio de pluralismo deducible del propio elemento democritico, y del nivel de
real apertura ideolégica de nuestra norma constitucional hacia quienes recha-
cen los mismos. Se trata sin duda de una de las cuestiones centrales del tema
que nos ocupa, a la que la reciente Ley de Partidos ha venido a rescatar de un
cierto «limbo doctrinal», construido en torno a una jurisprudencia «benévola»
en sus declaraciones de principio (42) y acorde con las sélidas conclusiones de
la primera literatura juridica (43). No parece sin embargo que los posteriores
desarrollos normativos y los tltimos pronunciamientos jurisprudenciales per-
mitan esa tranquilidad doctrinal.

La vertiente material del principio estudiado conecta directamente el Es-
tado democritico con los derechos fundamentales. En sintonia con la mejor
doctrina europea (44), desde muy pronto esa conexién se situé en el plano de la

(41) Vid,. por todos, ARAGON: Constitucién y democracia, op. cit., pags. 42-43, quien su-
braya que la Constitucién implica una idea de democracia que conecta directamente en su conte-
nido con el art. 1.1 y 10 de ta CE, siendo en esta dimensién material donde reside el nticleo prin-
cipal de la legitimidad de la norma; GARRORENA: Voz «Estado democrético», op. cit., pdg. 112
que lo identifica con los «valores democriticos»; LucAs VERDU: «Articulo 1», en Comentarios...,
op. cit., pdgs. 117 y sigs., o PECES BARBA: Los valores superiores del ordenamiento, Madrid,
1986, pags. 57-65. Para HESSE: Grundziige .. op. cit., pig. 67, el orden democritico no es s6lo un
proceso, sino que «sus propios elementos, participacién de los ciudadanos en el proceso politico,
mayoria como forma de legitimacién del poder, igualdad en las oportunidades de cambio, protec-
cién a las minorfas y neutralidad religiosa o de cosmovisién, son facetas en las que se concretan
los valores de libertad e igualdad». Para CANOTILHO: Direito Constitucional..., op. cit., pags. 287-
288, el principio democritico implica dos dimensiones la normativo-sustancial, ya que [a Consti-
tucién condiciona la legitimidad del poder politico a determinados fines y valores, y la norma-
tivo-procesal, en cuanto vincula la legitimacién del poder a determinadas reglas y procesos.

(42) Vid. SSTC 31/1981, sobre el registro de partidos, y las conocidas 101/1983, 122/1983
y 199/1990 sobre el juramento o promesa de acatar la Constitucién.

(43) Por todos, JiMENEZ CAMPO: «La intervencién estatal del pluralismo», REDC, 1981, o
L. bE OTTO: Defensa de la Constitucion y partidos politicos, Madrid, 1985.

(44) Por todos, HESSE: Grundziige..., op. cit., pig. 66, o CANOTILHO: Direito Constitucio-
nal..., op. cit., pags. 290-291, donde la «funcién democritica» de los derechos fundamentales se
explica por el triple hecho de que la legitimacién popular del poder implique la participacién de
todos los ciudadanos en su ejercicio (principios-derechos de igualdad y participacién politica), la
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teorfa de la Constitucién y cn el marco de la relacién entre constitucién norma-
tiva, soberanfa popular y «dmbitos reales de libertad que permitan el control
efectivo de los titulares del poder» (45). Desde el punto de vista del Derecho
Constitucional no constituye pues ninguna novedad la acentuacién enfitica de
la relacién interna y conceptual entre Estado de Derecho y democracia que
puede observarse en la moderna filosofia politica (46). Otra cosa ¢s que, mds

participacion libre asentada en garantias (derechos de asociacién, derechos de los partidos y li-
bertad de cxpresion) y la apertura del proceso politico en el sentido de creacién de derechos so-
ciales, econdmicos o culturales. En sentido contrario, un autor como ISSENSE, considera que la
fundamentacion Gltima de las competencias en que descansa la constitucién es bimembre: dere-
chos fundamentales y democracia, una distincién que plasma juridicamente la separacién entre
sociedad y Estado. Ambas «cabezas de la polaridad» constituirfan la «esencia de la libertad y en-
tre ambos polos de legitimacién de los fundamentos de la comunidad fluiria «la energia politica»,
«Grundrechte und Demokratic...», op. cit., pig. 174.

(45) RuBIiO LLORENTE: La forma del poder, op. cit., pigs. 87 y sigs., y en esta linea pricti-
camente toda la doctrina. Muy recientemente 1. ViLLAVERDE: «Concepto, contenido, objeto y li-
mites de los derechos fundamentales», en La democracia constitucional. Estudios en homenaje al
profesor Rubio Llorente, op. cit., pags. 317 y sigs. Cabe subrayar, no obstante, posiciones como
las de BasTipa en «Constitucién, soberania y democracia», en RCEC, 1991, nim. 8, pigs. 9 y
sigs., donde desde planteamientos neokelsenianos se cuestiona que ¢l concepto de constitucién
implique légicamente su naturaleza democrdtica. Lo cual no impide al autor mantener que «es la
constitucion democritica la que despliega de modo mis coherente la racionalidad insita en la
norma hipotética fundamental del ordenamiento juridico», up. cir., pig. 15. Parcce evidente que
se plantcan en este dmbito problemas fundamentales de la teoria de la Constitucién que sélo cabe
apuntar aqui. Como sefiala CANOTILHO: Direito Constitucional, op. cit., pdg. 100, la democracia
responde a dos preguntas fundamentales: la legitimidad del orden de dominio y la legitimacién
del cjercicio del poder politico. Es en ¢l plano de la legitimidad del propio orden en el que se¢ si-
1ha la cuestion cuando se alude al principio democritico como «norma fundamental o principio
de legitimacién radical del sistema»; GARRORENA: Voz «Eslado democritico», op. cit., pags. 110-
111, o como «principio legitimador de la Constitucién»: ARAGON: Democracia y Constituciin,
op. cit., pdgs. 23-65. Desde esta perspectiva el principio democrdtico pierde necesariamente su
cardcter estrictamente juridico para pasar a identificarse con la teoria del poder constituyente
(Aragén) o con un concepto amplio de soberania popular (Garrorena). Es en cste mismo sentido
cn ¢l que se alude al principio democritico como uno de los problemas capitales de la historia del
derecho constitucional moderno, P. bE VEGA: «El trinsito del positivismo juridico al positivismo
jurisprudencial en la doctrina constitucional», en Teoria y realidad constitucional, nim. 1, 1998,
pigs. 65-87, y donde sc plantea la discusidn acerca de la distincién entre legitimidad y validez de
los nuevos 6rdenes constitucionales. Para quien, en cambio, como 1. bE OTTO: Derecho Constitu-
cional. Sistema de fuentes, Barcclona, 1987, pdgs. 35 y sigs., o el propio BasTipa: «Constitucién,
soberania...», op. cit., parten de la distincién metodoldgica entre teoria politica de la constitucién
y dogmiitica constitucional, ¢l problema de la legitimidad del propio orden constitucional desapa-
rece en términos juridicos o es remitido a una supuesta norma fundamental hipotética.

(46)  Asi, HABERMAS: Facticidad y validez, op. cit., pigs. 149, 164, 168,202 y sigs. 0 648 y
652. Vid. también RAWLS: La justicia como equidad, op. cit., pigs. 159-160. Sobre las diferencias
que encubre en realidad esta coincidencia de principio entre autores como los anteriores, 0 DWOR-
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alla de la relacién del principio democratico con los derechos de participacion,
o con los maés tradicionalmente relacionados con la creacién de una sociedad
politica libre y plural, se tome nota de las potencialidades del principio en el
proceso de configuracién e interpretacién del resto de los derechos fundamen-
tales. Y, a su vez, que, partiendo de una conexién, que como sefiala Alexy, debe
superar las visiones ingenuas o idealistas para ser consciente de los 4mbitos en
que estos derechos responden a l6gicas no estrictamente democraticas, se en-
tienda correctamente de qué forma, en la praxis institucional, la relacién entre
derechos fundamentales y democracia ha de contemplarse como una relacién
trimembre entre derechos, control de constitucionalidad y legislacién parla-
mentaria, con los retos que ello supone para la teorfa democrética (47).

Es en este plano en el que se encuadra el intento de Aragén por precisar la
eficacia normativa e interpretativa del elemento democratico partiendo de su
naturaleza principial. Para el autor, el principio democratico se define por su
cardcter igualmente material y estructural, siendo esa doble capacidad la que
mejor define su cualidad de principio vertebral de la Constitucién (48). La
clave de su operatividad se encuentra sin embargo en la distincién entre su
consideracién como principio juridico-global del ordenamiento, donde enlaza-
ria con los valores materiales de libertad e igualdad, y su consideracién como
principio-sectorial, esto es «como principio especifico de algunos sectores del
ordenamiento reguladores de los 6rganos y procedimientos» (49), limitdndose
aqui a una dimensién puramente estructural. Desde este punto de partida, y
apoyandose en la doctrina comiin sobre la eficacia de principios y valores, se
justifica dogmadticamente la imposibilidad para el juez y el TC de realizar pro-
yecciones normativas partiendo del principio democratico como principio glo-

KIN vid. «Politica y Derecho, ;se oponen la democracia y el constitucionalismo?», La politica.
Revista de Estudios sobre el Estado y la sociedad, octubre 1988, pags. 7 y sigs. Es conocida la ép-
tica radicalmente diferente en cuanto a la fundamentacién Gltima de las posiciones ius-fundamen-
tales. El esfuerzo del tltimo Habermas se centra prioritariamente en la construccién de un dis-
curso argumentativo que permita fundamentar en el propio proceso democritico, entendido como
traduccién juridica del principio del discurso, los derechos constitucionales, de tal manera que «el
principio democriético tenga una rafz propia independiente del principio moral», Facticidad y va-
lidez, op. cit., pdg 651. La relacién ultima entre este principio, el democrético y los derechos en
Rawls no ha dejado de tener sin embargo una influencia notable en algunos de los autores de lo
que recientemente se ha denominado «neoconstitucionalismo», vid. asi Neoconstitucionalis-
mo(s), ed. M. Carbonell, Madrid, 2003.

(47) R. ALEXY: «Los derechos constitucionales en el Estado constitucional democrético»,
en Neoconstitucionalismo(s), op. cit., pigs. 37-41. Mas recientemente, «Epilogo a la Teorfa de
los Derechos Fundamentales», en REDC, nim. 66, 2002,

(48) Vid. ARAGON: Democracia y Constitucion, op. cit. pags. 104 y sigs.

(49) Op. cit., pag. 108.
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bal, dada esa misma naturaleza material y valorativa. Tan s6lo como principio
sectorial el Tribunal Constitucional podria, en el 4mbito de la organizacién de
los poderes, entender al principio democrético como fuente interpretativa y a la
vez subsidiariamente normativa.

Mis alld de la inevitable falta de precisién en cuanto a los dmbitos en que
debe considerarse el principio comao global o sectorial, dado que su faceta glo-
bal deberd siempre tenerse en cuenta, el esfuerzo ya cldsico de la doctrina
constitucional por proceder a una delimitacién funcional de la jurisprudencia
constitucional que pivote sobre el principio democritico parece tropezar reite-
radamente con su dificil operatividad préctica en el dmbito jurisprudencial.
Basta tan sélo atender a pronunciamientos como el de la STC 48/2003 para ob-
servar hasta qué punto puede convertirse en meramente retdrica y tautolégica
la apelacidn al principio democratico. Asf, y en orden a precisar «los principios
democriticos» contra los que atentarfan determinadas conductas de los parti-
dos politicos, el TC sefiala que «no pueden ser en nuestro ordenamiento sino
los del orden democritico que se desprenden del entramado institucional y nor-
mativo de la Constitucién, de cuyo concreto funcionamiento resulta un sistema
de poderes, derechos y equilibrios sobre el que toma cuerpo una variable del
modelo democritico que es la que propiamente la Constitucién asume al cons-
tituir a Espafia en un Estado social y democritico de derecho (art. 1.1)» (50).

2. La democracia no sélo es fundamento de la legitimidad del orden
constitucional, sino también principio de legitimacion del ejercicio del poder
politico. Un Estado democritico es aquél, en palabras de Garcia Pelayo, en
donde el pueblo es fuente de la que emanan los poderes estatales (art. 1.2. CE)
0, mds correctamente, donde los ciudadanos participan en la toma y control de
las decisiones del Estado (51). En esta linea, la doctrina ha acentuado que el
sistema democrético debe entenderse como un concreto estadio de la evolucion
del constitucionalismo, caracterizado por «el grado de acceso real y organi-
zado de todos los individuos al sistema politico» (52) y como un método, en
definitiva, «tendente a regular la maxima participacion ciudadana en los asun-
tos piblicos» (53). En no menor medida el Tribunal Constitucional ha llegado
a afirmar que la «integracién entre gobernantes y gobernados constituye el
ideal del sistema democrético» (54), o que la democracia representativa pre-

(50) STC. 48/2003, FJ. 7.

(51)  Garcia PELAYO: Obras completas, op. cit., pig. 2924.

(52) GARRORENA: Voz «Estado democrdtico», op. cit., pig. 108.

(53) Bastina: «Elecciones y Estado democratico de Derecho», op. cit., pag. 125.
(54) STC 48/2003, Fl. 5.
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tende conseguir que los ciudadanos sean «actores y autores del ordenamiento
juridico» (55). Asf concebido, el principio democratico reviste sin duda una
naturaleza compleja, donde el elemento representativo puede conjugarse en di-
versos grados con la manifestacién directa de la voluntad popular (56).

Tras veinticinco afios de desarrollo constitucional resultan sin embargo
aplicables al dmbito espafiol las afirmaciones de algiin autor alemén sobre la
existencia de un «déficit plebiscitario» en la Constitucién y un «déficit repre-
sentativo» en nuestra realidad constitucional (57). Es necesario aqui no obs-
tante tener muy presente lo que Sartori ha denominado «trampas del discurso
democriético»: el engafio terminolégico, el simplismo del realismo més craso o,
por el contrario, el perfeccionismo meramente idealista (58). Dentro del primer
supuesto cabe encuadrar cualquier oposicién terminante entre democracia di-
recta y representativa, que pretenda en el fondo propugnar como auténtica tan
s6lo a la primera. Desde hace tiempo la doctrina jurfdica espafiola cuenta con
un correcto marco teérico para el encuadre de las formas de participacion di-
recta previstas en el texto fundamental (59). Pero se caeria en la trampa del re-
alismo conformista si no se remarcara que tanto la constitucién como la legis-
laci6én de desarrollo parten de una «abierta y visceral desconfianza», cuando no
de una «interesada falta de imaginacién» hacia todo aquello que suponga revi-
talizar la posicién politica de los ciudadanos (60). Desde el presupuesto de que
la democracia representativa constituye un elemento necesario del actual Es-
tado democritico, se ha pasado con demasiada frecuencia a una descalificacién
de la democracia directa como imposible democracia de identidad (61), y a una

(55) STC 24/1990, FJ. 2. Otro problema es la relacién entre la calificacién de nacional de la
soberanfa y el art. 2 del texto fundamental. En todo caso la dialéctica entre soberanfa y nacién
abre otras perspectivas, no menos problematicas, al principio democrético.

(56) Asi, CANOTILHO: Direito Constitucional..., op. cit., pags. 288-289, o ALZAGA, GUTIE-
RREZ Y RODRIGUEZ ZAPATA: Derecho Politico Espafiol, op. cit., pag. 282, quienes entienden a la
democracia, respecto a este punto, como «un método de organizacidn politica basado en el res-
peto al principio de representacién que se plasma en las elecciones, combinado con el principio
de participacién».

(57) W. MAIHOFFER: «Principios de una democracia en libertad», op. cit., pags. 271-272.

(58) G. SARTORI: ;Qué es la democracia?, Madrid, 2003, pig. 27.

(59) L. Acuiar: Democracia directa y estado constitucional, 1977. Més recientemente
«Democracia directa e instituciones de democracia directa en el ordenamiento constitucional es-
pafiol», en P. TRUILLO, L. L6PEZ GUERRA y P. GONZALEZ TREVUANO (dir.): La experiencia cons-
titucional espaiiola (1978-2000), Madrid, 2000.

(60) GARRORENA: El Estado espafiol como estado social..,. op. cit., pags. 129-131.

(61) E. W.BOCKENFORDE: «Democracia y representacién. Critica a la discusién actual so-
bre la democracia», en Estudios sobre el Estado de Derecho y la democracia, op. cit., pigs. 136-
142, o M. BRENNER: «The constitutional framework of democratic representation», en Constitu-
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pérdida de la obligada concepcidn dialéctica entre el concepto de democracia
como proceso de representacion y la idea de 1a misma como optimizacién de la
participacién (62). El resultado es en ocasiones la aceptacién acritica de un
modelo interpretativo que tiende a reducir la naturaleza democrética del Estado
a los procesos de legitimacién de los 6rganos titulares del poder y a la consa-
gracién de la igualdad formal de derechos politicos (63), entendidos incluso,
en su version mas reducida, como meros derechos de sufragio (64).

No muy lejos de dicha concepcion se sitdan pronunciamientos del Tribunal
Constitucional donde se sefiala que la «participacién directa que en los asuntos
publicos ha de corresponder a los ciudadanos, es la que se alcanza a través de
las consultas populares previstas en la propia Constitucidn (art. 92, 149.1.32,
150.1, 152.2, 167.3 y 168.3)...» (65), 0 que «la participacién en asuntos publi-
cos atafie dnicamente a los nacionales espafioles, por cuanto con esa actitud se
provee a la integracidn de érganos representativos...» {66). Es cierto que el ar-
ticulo 23 de la CE se configura como la auténtica vertiente subjetiva de toda la
estructura del Estado democrético, pero también es verdad que de la propia
normativa constitucional es posible deducir un concepto més amplio de parti-
cipacidn que conecte mejor con el modelo de Estado consagrado en el art. 1.1
CE y con el propio valor del pluralismo politico y social que en ella se arti-
cula (67).

Como sefiala Laporta (68), en muchas de las propuestas tendentes a articu-

tionalism, Universalism and Democracy. The German constributions to the fifth world congress
of lnternational Association of Constitutional Law, C. STarck (ed.), Baden-Baden, 1999,
pégs. 139 y sigs. y la amplia bibliografia citada.

(62) CaNoTILHO: Direito Constitucional..., op. cit., pags. 288 y sigs.

(63) Paradigmitico. BOCKENFORDE: «La democracia como principio constitucional»,
op. cit.

(64) Asi W. HOFLING: «Demokratische Grundrechte zu bedeutungsgehalt und erkldrungs-
wert ciner dogmatischen kategorie», Der Staar, 1994, pigs. 494 y sigs., especialmente 499-550.

(65) STC63/1987, Fl. 5.

(66) Declaracion del Tribunal Constitucional, 1 de julio de 1992, FJ. 3.

(67) Por todos, LUCAS VERDU: «Articulo 1», en Comentarios..., op. cit., pigs. 115-116; GA-
RRORENA: El estado espaniol como estado social..., op. cit., pags. 136y sigs., o 1. MOLAS: Derecho
Constitucional, op. cit., pags. 72-74. Sobre las insuficiencias del principio de participacién en
otros ambitos, vid. a titulo de ejemplo, A. PEREZ MORENO: «Crisis de la participacién administra-
tiva», en Actualidad y perspectivas del Derecho Piiblico a fines del siglo xx. Homenaje al Profe-
sor Garrido Falla, vol. 1, Madrid, 1992, pdgs. 267 y sigs.; A. OLIET PALA: «Democracia, publici-
dad y concertacién social», en RCG, nim. 38, 1996, pigs. 154 y sigs., o J. FERNANDEZ ALBERTO:
«Democracia y agencias independientes: el caso de los bancos centrales», en REP, niim. 113,
2001, pag. 267.

(68) F.J. Laporra: «El cansancio de la democracia», op. cit., pig. 25.
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lar una mayor participacién ciudadana en los asuntos publicos se cae a veces
en esa trampa perfeccionista que oculta politicamente lo poco meditado de las
ideas. No obstante no parece tampoco muy coherente sostener, que la concreta
articulacién del principio democrético es uno de los mayores retos del Estado
constitucional actual, para descalificar apresuradamente, cualquier reflexién
sobre la democracia participativa. Y lo es en menor medida, en un sistema
constitucional como el nuestro donde la experiencia histdrica, la realidad poli-
tica y la propia jurisprudencia constitucional han terminado primando ante
todo la gobernabilidad y el papel de los partidos politicos, dentro de una demo-
cracia representativa que corre el riesgo, con nuestro entorno, de consagrar una
«soberania apacentada» (69), donde el ciudadano democritico quede conver-
tido en simple cliente del mercado politico monopolizado por los partidos (70).

3. En todo caso, y como sefiala Kriele, Ia clave de Ia interpretacion del
Estado democritico moderno se encuentra en su configuracién como un sis-
tema de democracia representativa y parlamentaria (71). En este sentido, nues-
tra jurisprudencia constitucional, ain con motivaciones variadas, no ha dejado
de acoger con una cierta claridad expositiva los principios doctrinales bésicos
de semejante modelo de Estado. La concepcién de la democracia como princi-
pio de organizacién que exige que los poderes publicos se articulen de tal
forma que su organizacién y ejercicio deriven siempre de la voluntad del pue-
blo o puedan ser atribuidos a €l (72), encuentra reflejo en la concepcién del
cargo u oficio ptblico como un elemento definido por la propia Constitucién y
donde la titularidad del mismo «sélo es legitima si referida directa o mediata-
mente a un acto concreto de expresion de la voluntad popular», algo exigido

(69) Vid. J. R. CaPELLA: «Presentacién», y G. PISARELLO: «Constitucién y gobernabilidad:
razones de una democracia de baja intensidad», ambas en Las sombras del sistema constitucional
espafiol, ed. J. R. Capella, Madrid, 2003, pags. 9 y sigs. y 129 y sigs., respectivamente.

(70) U. RODEL, G. FRANKENBERG y H. DUBIEL: La cuestidn democrdtica, Madrid, 1997,
pégs. 7 y sigs. Se trata de una situacién que no deja de tener consecuencias, como se¢ ha remar-
cado, en la opinién del propio ciudadano sobre el Estado democrético. Para Espaiia, vid. el inte-
resante trabajo de R. MONTERO, R. GUNTHER y M. TORCAL: «Actitudes hacia la democracia en Es-
pafia: legitimidad, descontento y desafeccién», en Reis, nim. 83, 1998, donde se destacan los
altos niveles de legitimacién del sistema, compatibles con una clara postura de desafeccién y
desinterés hacia la vida politica. Siguiendo la clasificacién ya cldsica de A. O. HIRSCHMAN (Sa-
lida, voz y lealtad, Méjico, 1970) sobre las actitudes de los miembros ante una organizacién, leal-
tad/desercién/protesta, el peligro de la desercién del ciudadano es hoy una de las claves del de-
bate democratico.

(71) M. KrIELE: «Das demokratische Prinzip im Grundgesetz», op. cit., pag. 48.

(72) Por todos, BOCKENFORDE: «La democracia como principio constitucional», op. cit.,
pag. 53.
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por el «sentido democrético que en nuestra Constitucién reviste el principio del
origen popular del poder» (73). De ello se deriva no s6lo una genérica obliga-
cién de respeto al representante en cuanto expresién de la voluntad popu-
lar (74), sino ante todo el hecho de que su permanencia en tal cargo no pueda
subordinarse a ningdn poder que no emane de la voluntad popular (75), lo que
a su vez impide que «al curso que lleva de la voluntad popular a la general del
Estado le siga o se oponga, en movimiento de regreso, una intervencion del po-
der publico sobre aquella que, con la desnaturalizacion de los partidos, pueda
desvirtuarla en tanto que genuina voluntad del pueblo titular de la sobera-
nia» (76). Los derechos de participacion en los asuntos publicos y de acceso al
cargo (art. 23.1 y 2 CE), en la parte en que afectan al principio de representa-
ci6n politica constituirian asi un «todo inescindible» (77), que posee «no sélo
un contenido prestacional y una funcién de garantia de institutos politicos,
como el de la opinidn piblica libre, sino también un contenido de derecho de
libertad», que se concreta entre otras cosas «en la posibilidad constitucional-
mente protegida de ofrecer a los ciudadanos sin interferencias o intromisiones
de los poderes piblicos los andlisis de la realidad social, econémica o politica,
y las propuestas para transformarla que consideren oportunas» (78).

El entendimicnto de la libertad de participacién democritica como paso pre-
vio para la libertad de autonomia colectiva, de la democracia como autogobierno
y autodeterminacién (79), se plasma en la consideracidn del derecho de sufragio
como «piedra angular del sistema democritico» (80), lo que implica que en el
acto electoral «los electores, sean cuales sean los intereses u opiniones que los
mueven, actian como ciudadanos, partes del pueblo espafiol titular de 1a sobera-
nia, cuya voluntad es la voluntad general (81). De ah{ que el derecho a participar
corresponda a los ciudadanos y no a cualquier poder piblico u organizacién (82).
Los representantes dan asi efectividad al derecho de los ciudadanos, de tal forma
que la normativa constitucional «hace realidad el principio de toda democracia
representativa, a saber, que los sujetos de las normas scan, por via de representa-

(73) STC 10/1983, FJ. 2.

(74) STC 119/1990, FJ. 7.

(75) STC 1071983, FJ. 4.

(76) STC 48/2003, FJ. 5.

(77) SSTC 5/1983, F1. 4,y 24/1990, FJ. 2.

(78) STC 136/1999, FJ. 14.

(79) Por todos, HESSE: Grundziige..., op. cit., pigs. 60-64.

(80) STC 27/1990, FI. 3.

(81) STC 119/1990, FI. 6, 0 STC 48/2003, FJ. 5, donde se sefnala que los 6rganos represen-
tativos «actualizan como voluntad del Estado la voluntad popular en un régimen de pluralismo».

(82) SSTC 167/1991,FJ. 4,0 5/1983, FJ. 4.
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cién parlamentaria, los autores de las normas» (83). Y no sélo por ello el TC se-
flala con cierto énfasis que «la democracia participativa que la Constitucion esta-
blece no puede ser realizada, como bien se comprende, con un sufragio irrefle-
xivo o de otro modo desatento a la identidad de las personas que figuran como
candidatos en las distintas listas electorales... cualquier otra concepcién (distinta
a la del representante como titular del cargo) pugna con la Constitucién y con la
misma dignidad de posicién de electores y elegibles» (84).

No encuentra una reafirmacion tan rotunda el principio de igualdad de parti-
cipacidén politica entendido como posibilidad de alcanzar el poder politico en
igualdad de oportunidades (85). Con motivo de la constitucionalidad de ciertas
barreras electorales, el TC no sélo precisa correctamente que el principio demo-
cratico de igualdad se encuentra abierto a las férmulas electorales més diversas,
dado que nos encontramos ante una «igualdad en la ley», sino que de modo més
discutible equipara en rango a la ignaldad democrética con un deducido principio
constitucional de racionalizacién de la forma parlamentaria de gobierno (86). Por
tltimo, no olvida el Tribunal Constitucional ni la consideracién del pluralismo
politico como rasgo estructural del sistema (87), ni la percepcién del principio
mayoritario como elemento esencial de la democracia representativa (88).

(83) STC24/1990, FJ. 2.

(84) STC 1677/1991,FJ. 4.

(85) HEsSE: Grundziige..., op. cit., pags. 65-66.

(86) STC 75/1985, FJ. 5. Asf el TC entiende que «el proceso electoral no sélo es un canal
para ejercer los derechos individuales del art. 23 CE, sino también un medio para dotar de capa-
cidad de expresién a las instituciones del Estado democrético y proporcionar centros de decisién
politica eficaces y aptos para imprimir una orientacién general a la accién de aquél». De ahi que
«sean varios los preceptos constitucionales (99.3 in fine, 112, 113.1, bdsicamente) que se pueden
comprender como expresién de una exigencia racionalizadora en la forma de gobierno» y tam-
bién que «junto al principio de legitimidad democritica, de acuerdo con el cual todos los poderes
emanan del pueblo, y la férmula parlamentaria de gobierno, nuestra Constitucién se inspira en un
principio de racionalizacién de esta forma». Véase las oportunas reflexiones de BASTIDA sobre la
diferencia entre regular las elecciones con distintos efectos y funciones, y el hecho de que estos
objetivos se tomen como punto de partida para reinterpretar el principio democratico, «Eleccio-
nes y Estado democratico», op. cit., pags. 131-134.

(87) Vid. SSTC 4/1981, FJ. 3; 119/1990, FJ. 7, 0 48/2003, FJ. 7, entre infinidad de pronun-
ciamientos, y las consideraciones sobre tal valor como rasgo inherente a la definicién de la cldu-
sula de Estado democratico de HESSE: Grundziige..., op. cit., pags. 67 y sigs., o en nuestra litera-
tura, por todos, RuBlo LLORENTE: «Principios y valores constitucionales», en Estudios de
Derecho Constitucional. Homenaje al Profesor Rodrigo Ferndndez-Carvajal, Murcia, 1997,
vol. I, pags. 645 y sigs., o JIMENEZ CAMPO: Voz «Pluralismo politico», en Temas bdsicos de De-
recho Constitucional, vol. I, op. cit., pags. 120 y sigs.

(88) Vid. por todas STC 32/1985, FJ. 3, origen de la jurisprudencia posterior. En relacién
con los elementos del Estado democrdtico, P. HABERLE: El Estado constitucional, Méjico, 2001,
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No se atenderd aquf, por ser objeto de otros trabajos, a la configuracién
constitucional de la representacidn politica articulada a través de los partidos.
La insistencia en los elementos normativos de la representacion (89), en la ne-
cesidad de controles efectivos sobre el poder como elemento para asegurar el
verdadero ejercicio de la voluntad popular (90), o en ¢l papel de un cierto «et-
hos de interlocucién democritica» (91), no se entenderfa sin embargo sin la

pags. 198 y sigs., o N. Bosslo: Teoria General de la Politica, Madrid, 2003, pigs. 462-489.
Valga recordar que en cl indice temitico del cldsico tratado de L. H. TRIBE: American Constitu-
tional law, vol. I, New York, 2000, pig. 1429, a la voz «Democracy» le siguc un escueto «sce
Majoritarian Politics».

(89) Vid. CanomiLio: Direito Constitucional..., op. cit., pags. 293-294, donde sc apunta
que junto a la autorizacién o legitimacién juridico-formal (representacidn formal), existe un mo-
mento referencial sustantivo, normativo, tendencialmente reconducible a tres idcas: la representa-
cién como actuacién de los intereses de otros (el pucblo), la representacién como disposicién para
responder («responsivennes»), y el proceso dialéetico representantes/representados, cn el sentido
de realizacidn actualizante de momentos o intcreses universalizables del pueblo. Por su parte
BOCKENFORDE: «Democracia y representacion...», op. cit., pags. 147 y sigs., subraya el momento
normativo, relacionado con la idea de «trust» o fideicomiso, y que enlaza, mds alld de la corres-
pondicnte delegacidn de voluntad, con ¢l cancepto de «responsivennes» / «receptividad», con una
relacién extrajuridica de confianza. Se trata en todo caso de un «momento normativo» que gene-
rard una cierta dialéctica desplazada al propio proceso abierto de lo politico, de tal forma que «la
actualizacién y efectividad de la identidad del puchlo sc hace posiblc institucional y procedimen-
talmente a través del proceso abierto representativo, pero il mismo tiempo tiene que producirse
cn cse proceso». Sobre la idea de «trust» o confianza politica vid. también GARCIA DE ENTERRIA:
Democracia, jueces y control de la Administracion, Madrid, 1996, pags. 101 y sigs., o en el dm-
bito del control, R. BusTos GISBERT: La responsabilidad politica del gobierno ;realidad o fic-
cidn?, Madrid, 2001, pégs. 79 vy sigs. Desde otra perspectiva, pero en linea con revitalizar el mo-
mento dialéctico de la represcntacién GARRORENA: Representacion politica 'y constitucion
democrdtica, Madrid, 1991, pigs. 81 y sigs.

(90) Vid. desde 6pticas muy distintas, M. KrieLE: «Das demokratische Prinzip im Grund-
gesetz», op. cit., pag. 82: PASQUINO: La democracia exigente, Madrid, 2002, o el recicate trabajo
de J. M. MaravaLL: El control de los politicos, Madrid, 2003.

(91) De un «ethos democritico» que se traduce en un «ethos de interlocucién» habla Boc-
KENFORDE: «La democracia como principio constitucional», op. cir., pags. 113 y sigs., para
quien éste implicaria el respeto a las convicciones politicas y la vida politica del otro, la aper-
tura, la argumentacién y el compromiso en la argumentacién politica y la decisién, la lealtad ha-
cia las decisiones de la mayoria, y ¢l reconocimiento sin reservas de las reglas del juego demo-
critico y de la igualdad de oportunidades en ¢l acceso al poder. Sobre democracia y principio
del consenso, vid. MAIHOFER: «Principios de una democracia en libertad», op. cit., pags. 263 y
sigs. y bibliografia alli citada. Acentuando la caracteristica de la democracia como régimen que
hace posible ¢l disenso incluso en lo fundamental, el clasico trabajo de C. J. FRIEDRICH: La de-
mocracia como forma politica y como forma de vida, Madrid, 1966, pags. 94 y sigs., o mis rc-
cientemente, P. PETTIT: Republicanismo. Una teoria de la libertad y el gobierno, Barcelona,
1999, pégs. 239 y sigs.

131



JOSE LUIS CASCAJO CASTRO

constatacién de que es en el ambito de los partidos politicos, donde mayor dis-
tancia se produce entre teoria y praxis constitucional o, si se quiere, entre el
«deber ser» democrdtico y la prictica politica (92). Como seiiala Pasqui-
no (93), una de las primeras condiciones para que la democracia prospere es
que el discurso piblico sobre sus fines se desarrolle sin hipocresfas. Cabria
afiadir, no obstante, que también sin conformarse con versiones «gobernadass»
de la democracia representativa que la reducen a la existencia de una opinién
publica auténoma y un poder electoral periédico. No fue ése, al menos, el pro-
yecto histérico que se plasmd en la Constitucién de 1978.

I

1. Un sector de la teorfa politica de la democracia, autocalificado de rea-
lista, insiste en el caricter desviado del propio 1éxico politico cuando evoca
términos como «soberania popular», «participacién», «representacién poli-
tica», etc., dando a entender-que no se corresponden con un contenido efectivo
y préctico dentro del funcionamiento de los sistemas democraticos (94). Se
cuestiona también que el Estado democrético signifique, dogmadticamente, ga-
rantia de la autonomfa intelectual y moral de sus ciudadanos. Y se denuncia
como patologfa democrética, no menor, la patrimonializacién del Estado por la
clase politica y la ocupacién del espacio publico, en régimen de oligopolio,
efectuada por viejos y nuevos factores reales de poder.

Frente a las apariencias y a un sentimiento superficial que podrian hacer
creer que el triunfo de la democracia de opinién lleva a una sociedad mas com-
prensible y facil de descifrar, se ha producido justamente lo contrario: una so-
ciedad del especticulo y més opaca (95). Se ha resaltado con mucha frecuencia

(92) Enpalabras de E. GARciA: «Estudio preliminar», en J. G. A. Pocock: El momento ma-
quiavélico. El pensamiento politico florentino y la tradicion republicana atléntica, Madrid, 2002,
pigs. 57-58, donde este hiato se describe en términos radicales.

(93) G. PASQUINO: La democracia exigente, op. cit., pag. 12.

(94) Cfr. DaNILO Zovro: Il principato democratico, Mildn, 1992, pags. 208-210.

(95) Cfr. ALAIN MINC: L’ivresse démocratique, Paris, 1995, pag. 153. Sobre los condicio-
namientos antropolégicos y psicolégicos de la libertad individual vid. FRANZ NEUMANN: Lo stato
democrdtico e lo stato autoritario, Bolonia, 1973, pdgs. 113 y sigs. Mas recientemente, J. Roiz:
El gen democrdrico, Madrid, 1996, especialmente el epigrafe: «El ciudadano del miedo y el de-
seo», pags. 139 y sigs.

Desde la perspectiva del pensamiento politico clasico, vid. MONTESQUIEU: Eloge de la sincé-
rité, Editions Mille et une nuits, 1995.

Sobre insuficiencias antropolégicas de la actual sociedad que acusa una notable pérdida de
forma politica, ¢fr. P SLOTERDUK: Er el mismo barco, Madrid, 2000, ivi, pdg. 95: «Cuando los
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el cardcter, marcadamente paraddjico, del modelo democrético-constitucional
del Estado y no es preciso insistir en que se trata de la forma politica mds im-
probable, frigil y menos realista de gobierno, tanto mas deseada cuanto mds
inalcanzable (96).

Se ha dicho con razén que el Estado no puede jugar ya el papel de de-
miurgo. Tampoco sirve, en régimen de monopolio, al interés general. Por
otra parte permite ¢l desplazamiento de notables parcelas del poder politico,
en materias de fuentes del derecho y de politica monetaria, a favor de instan-
cias supraestatales. Y simultdneamente consiente la transferencia de respon-
sabilidades e importantes potestades reglamentarias a las denominadas auto-
ridades administrativas independientes. Como ha escrito A. Minc: «Ainsi se
dessine, parallélement a 1’ascension de la démocratie d’opinion, une étrange
figure. Une démocratie partagée entre un champ influencé plus que jamais
par I’opinion ce substitut moderne du peuple, et des responsabilités essentie-
lles transférées, au nom d’une légitimité autre, a des instances qui peuvent
apparaitre, par rapport aux canons traditionnels, le plus antidémocratiques
possible» (97).

Desde habituales esquemas culturales es dificil no incurrir en el prejuicio,
denunciado ya por H. Kelsen, segun el cual al investigar la esencia de la demo-
cracia no cabe de antemano suponerla como la mejor forma de Estado (98).

Es posible, no obstante, detenerse con método y actitud mds realista, en las
promesas incumplidas de la democracia, ensayando una rigurosa critica de las
instituciones y avanzando una serie de razonables y prudentes propuestas, que
van desde necesarias mejoras en el Derecho de los partidos politicos hasta nue-

hombres occidentales se definen hoy despreocupadamente como demécratas, no lo hacen, la ma-
yor parte de las veces, porque tengan la pretensidn de cargar con la cosa piiblica en las labores co-
tidianas, sino porque consideran, con razén, que la democracia ¢s la forma de socicdad quc les
permite no pensar cn ¢l Estado ni en el arte de la copertenencia mutua».

(96) Cfr. D.Zovro: Op. cit., pigs. 83-84. También E. GARZON VALDES: «Optimismo y Pesi-
mismo ¢n la Democracia», en Claves de Razon Prdctica, nim. 131, pégs. 24-32. Para ilustrar la
dialéctica de los honestos frente a los corruptos, vid. el articulo de ITALO CALVINO publicado el 15
de marzo de 1980 en el diario italiano Repubblica, titulado «Apologo sull’onesta nel paese det co-
rotti».

(97) Cfr. A. MINC: Op. cit., pigs. 136-137. También F. VALLESPIN: El futuro de la politica,
Madrid, 2000, pig. 144: «Lo decisivo es percibir cémo el aumento de la compiejidad social no
exige mis o menos Estado, sino orro Estado, uno mds proclive a valerse de sus instrumentos
—juridicos, financieros, de negociacién— del modo mds eficaz posible segtin sus circunstancias
particulares y la diferente capacidad de su liderazgo politicon».

(98)  Cfr. Esencia y valor de la Democracia, Barcelona, 1977, pig. 18 ¢n nota p.p. Salvada
la distancia, sobre las infulas con que los occidentales entienden la palabra «democracia», vid.
R. SANCHEZ FERLOSIO: La hija de la guerra y la madre de la patria, Barcelona, 2002, pag. 181.
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vas lecturas del principio de divisién de poderes, sin descuidar los ajustes ne-
cesarios en todo un sistema complejo de control de los poderes.

Desde una perspectiva posibilista que se contrapone a actitudes dogmadticas
o realistas partidarias de un entendimiento del poder como un fin en si mismo
y por tanto afectadas por un talante de necesidad, G. Zagrebelsky perfila su
idea de democracia critica (99).

Se trata de entender la democracia no como un instrumento sino como me-
dio y fin al mismo tiempo. Su fundamentacién antropolégica reposa sobre la
sustancial igualdad de todos, en lo que hace referencia a los vicios y las virtu-
des politicos. Es decir, que no existe ningtin criterio generalmente aceptado a
través del que se puedan establecer jerarquias de mérito o de demérito. Como
escribe Zagrebelsky: «In quanto regime di tutti, la democrazia € I’unico sis-
tema di vita e di governo la cui cualita ¢ una media che abbraccia tutti; nel
quale ¢ vietato far parte per se medesimi, e stabilire graduatorie e fomentare
straneita, anche solo psicologiche» (100).

Frente a demagdgicas concepciones de la democracia que halagan los hu-
mores colectivos, afiadiendo un cierto moralismo que no es sino impostura, se
destaca en esta idea de la democracia critica su aliento posibilista, modesto y
con conciencia de sus limites. La referencia no son los ideales absolutos de la
verdad y la justicia, sino la posibilidad de mejoras continuas, dénde las deci-
siones se entienden como revocables y reversibles. Consecuentemente se apela
al reforzamiento de las instituciones, la proteccién de las diferencias, el forta-
lecimiento de las instancias intermedias y una actitud beligerante frente al con-
trol monopolista de las opiniones politicas (101).

En una linea de pensamiento semejante se insiste cuando, a modo de un de-
cdlogo minimo para el Estado democrdtico, se sostiene —entre otras— las si-
guientes medidas necesarias: asegurar el mayor grado de libertad en igualdad,
saber que lo politico debe tener prioridad sobre lo econdmico, no abdicar de la

99) Cfr. Il «crucifige!» e la Democrazia, Turin, 1995, pags. 101 y sigs.: «La possibilita
combate tanto il dogma quanto la realta poiche, per essere tale € non contraddirsi, non pud sfo-
ciare mai nell’accettazione passiva delle conseguenze ultime che la necessita esige». Ivi pdg. 102
«La democrazia critica &... un regime inquieto, circospetto, diffidente nei suoi stessi riguardi,
sempre pronto a riconoscere i propri errori, a rimettersi in causa, a ricominciare da capo».

(100) Cfr. G. ZAGREBELSKY: Op. cit., pag. 106: L’unica cosa che si puo dire, allora, & che il
difetto di qualitd, nella democrazia, diviene un onere affinché tutti, principalmente coloro che si
ritengomo al di sopra degli altri per capacita, raddopino i loro sforzi per colmarlo».

(101) Cfr. G. ZAGREBELSKY: Op. cit., pigs. 112 y sigs. «La democrazia critica... non am-
bisce ad operare «in tempo reale» rispetto ai problemi da risolvere e rispetto agli umori popolari
cangianti. Richiede al contrario di poter prendersi il suo tempo: tempo per decidere e tempo per
durare».
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condicién de ciudadano y tener en cuenta que la democracia es sélo justificable
si se somete a restricciones constitucionales (102).

Ademdis no es ocioso recordar, aunque se acabe cayendo en lugares comu-
nes, el mandato de responsabilidad de los gobernantes, de transparencia en la
toma de sus decisiones, y del establecimiento de mecanismos para el control de
los expertos. Para terminar, E. Garzdn Valdés propugna «no equiparar la tole-
rancia democrdtica con la permisibilidad incondicionada para la que todo vale.
Porque la democracia restringida constitucionalmente es la manifestacién de
valores morales que se consideran supremos en la vida en sociedad, el ciuda-
dano democriticamente tolerante estd sujeto a la obligacién de no admitir la
violacion manifiesta o encubierta de aquellos, tanto a nivel nacional como in-
ternacional» (103).

Ahora bien, la libertad individual que se transforma en libertad politica
desde el punto de vista democrético, no es la libertad solipsista que garantiza
sélo la soberania del consumidor, sino la que requiere del pluralismo de ideas y
opiniones de distinto signo. De igual manera que la moralidad interna que
acompaia al ideal democritico requiere de ciertos tipos de derechos e institu-
ciones legales, asi también exige una determinada clase de cultura. Es decir, un
contexto donde existan espacios piblicos compartidos que posibiliten la crea-
cién de vinculos y relaciones sociales favorecedoras de una mutua compren-
sién (104).

Pocos autores han insistido tanto como P. Hiberle en la importancia de «lo
publico» para la democracia, que vive y se nutre precisamente de ese dm-
bito (105). Para este autor «lo publico como presupuesto democrético en modo
alguno se limita al Derecho vigente como tal, sino también a cuestiones pro-
pias del mandato constitucional y a exigencias o reivindicaciones de reforma
juridico-politica» (106). Tampoco pasa por alto otros factores determinantes

(102) Cfr. E. GARZON VALDES: Op. cit., pg. 32.

(103) Cfr. op. cit., pag. 32.

(104)  Cfr. Cass R. SunsteIN: Op. cit., pdgs. 188 y sigs. Ivi: «Una democracia necesita una
serie de experiencias comunes asi como entrar en contacto con diversos temas e idcas no previs-
tos ni escogidos».

(105) Cfr. P. HABERLE: Pluralismo y Constitucion, Madrid, 2002, pag. 141, Ivi, pag. 151:
«El ambito de lo piblico se caracteriza por pertenecer al dmbito de legitimaci6n constitucional
mids destacado. Se caracteriza por vincularse al principio de la democracia. Es plural, diferen-
ciado y s¢ manificsta gradualmente... El dmbito social... corre sicmpre ¢l peligro de ser manipu-
lado mediante “poderes intermedios anénimos™ o cuando las delegaciones estatales y sus respon-
sables decjan de mostrar “piblicamente su transparencia”, obstaculizando su control, lo que
represcata uno de los “elementos democriticos pablicos més imprescindibles™s.

(106) Cfr. P. HABERLE: Op. cit., pig. 153.

135



JOSE LUIS CASCAJO CASTRO

del sistema democrdtico, tales como la participacién y determinacién en los
derechos fundamentales, las garantfas institucionales piblicas y las distintas
aplicaciones del interés piblico. El entendimiento del Estado democrético pasa
también por ser un tipo de Estado, dénde la mayoria tiene que justificar sus de-
cisiones frente a la minorfa intentando acercarse al mismo tiempo a las exigen-
cias de bien comin de toda la ciudadanfa. «La tan citada «apertura de ideas so-
bre el bien comiin» es un sintoma distintivo de las democracias plurales de hoy
en dia» (107). Como ya vimos, Habermas al buscar una consecuente respuesta
a la cuestién de cémo pueden ser institucionalizados los exigentes presupues-
tos comunicativos del procedimiento democratico, termina por recalar en los
principios del Estado de Derecho y los derechos fundamentales. Cobra sentido
asf el nexo interno entre el Estado de Derecho y la democracia, que aspira a
asegurar al mismo tiempo el ejercicio de la autonomia piblica y privada, a la
vez que se pretende la formacién de una voluntad politica ptblica menos ané-
nima o secuestrada por partidos politicos y otros grupos sociales mediéticos y
econdmicos (108).

2. El Estado democritico puede ser entendido, segiin el enfoque que se
adopte, como un paradigma, mds bien infrecuente, en la historia de las formas
politicas. En este sentido queda patente su marcado cardcter dindmico, en
cuanto proceso colectivo que se dirige en una determinada direccién. Pero
cabe también hablar del Estado democratico como cristalizacién de un deter-
minado ordenamiento juridico, que presupone especificas condiciones sociales
y culturales. Numerosos autores han subrayado que un cierto grado de homo-
geneidad social facilita y a la vez compensa ese ciimulo de convicciones mini-
mas personales, no sujetas por definicién a los efectos del principio mayorita-
rio. De forma andloga operan como presupuestos éticos del Estado
democrético, «la efectividad de un ethos democrético entre los ciudadanos y en
los cargos politicos, y... la disposicion de estos tltimos a tomar decisiones po-
liticas desde el interés de todos» (109).

Ya Bockenforde habia sefialado como una de las singularidades de la igual-
dad democritica, junto a la esquemdtica o formal condicion de ciudadano, la
especifica o sustancial, vinculada a la pertenencia a la comunidad politica del
pueblo: «los ciudadanos se saben «iguales» y de acuerdo sobre cuestiones de
principio del orden politico; consideran la experiencia y la vivencia de sus con-
ciudadanos como algo no existencialmente distinto o extrafio, y estin dispues-

(107)  Cfr. P. HABERLE: Op. cit., pag. 137.
(108) Op. cit,, pags. 231 y sigs.
(109) Cfr. E. W. BOCKENFORDE: Op. cit., pig. 113, y nota 91 de este trabajo.
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tos sobre esta base a compromisos y a una aceptacion leal de las decisiones de
la mayoria» (110).

Tampoco se suele subrayar con la debida frecuencia, que la 16gica de la de-
mocracia conduce politicamente a la realizacién del Estado social. En nuestro
caso ademds, este nexo viene exigido por una adecuada interpretacién del prin-
cipio del Estado social y democrdtico de Derecho, y debe concretarse a través
de acuerdos politicos legitimados democraticamente. Cuestién aparte es el de-
bate sobre los medios o el de los limites de la accién social del Estado demo-
critico (111). Lo que se quiere poner de manifiesto es que, en este tipo de Es-
tado, dénde por definicién existen elecciones periédicas democraticas y
espacios publicos de expresién y discusidn, termina siendo insoslayable la pre-
ocupacion por cuestiones relativas a la justicia social.

3. El principio democrdtico tiene una capacidad intrinseca, «ex parte ma-
teriae», para desbordar cualquier morfologia politica, incluida la estatal, si bien
en ésta encuentra su marco de referencia mis elaborado.

Antes de su asentamiento en el ordenamiento juridico positivo, este princi-
pio jugd un papel catalizador en nuestro proceso constituyente. De aquf se des-
prende la primacia «genética» que condiciona la relacion con otros principios
bésicos del Estado. Una vez positivizado se traduce en un principio estructural
y organizativo, que debe entendersc compatible con otros principios como el
de separacién de poderes y el de vigencia de los derechos fundamentales.
Puede ademds desarrollarse mediante determinadas politicas legislativas, a la
hora de regular el régimen juridico de las instituciones y de sectores concretos
del ordenamiento. Pero no debe ser considerado como un titulo de competen-
cia sino mds bien de legitimacidn, que convierte en responsable cualquier ma-
nifestacion de poder dentro de la democracia representativa.

El principio democritico constituye, como es de sobra sabido, un compo-
nente normativo esencial de la vigente constitucién espafiola de 1978. De ma-
nera que ¢l pueblo espafiol como sujeto politico estd en la base y justificacidn
del nuevo ordenamiento constitucional, como no podia ser de otra manera si
tenemos en cuenta nucstra historia politica mds reciente. Cuestion distinta es
que el protagonismo correspondiente al titular del poder constituyente, haya
sido escamoteado por intermediarios con mds intensidad de la debida. Pero
este resultado no permite que el art. 1.2 CE. «La soberanfa nacional reside en
el pueblo espafiol, del que emanan los poderes del Estado», pueda ser interpre-

(110) Op. cit.,, pag. 88.
(111) Ul op. cit., pags. 130y sigs.
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tado como una férmula inerte o vacia de contenido. Por el contrario, del enun-
ciado de este principio se desprende la necesidad de una legitimacién demo-
critica efectiva para el ejercicio del poder del Estado (112), que salvo excep-
ciones previstas no admite la existencia de &mbitos exentos.

(112) Cfr. E. W. BOCKENFORDE: Op. cit., pag. 55: «El cumplimiento de las tareas del Estado
y el ejercicio de las competencias estatales necesita de una legitimacién que se retrotrae al pueblo
mismo o que parte de € (a ello se alude con la idea de una cadena ininterrumpida de legitimacién
democrdtica)... El objeto de esta necesaria legitimacién democritica se extiende a toda la accién
estatal.

138




