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Para un profesor de Derecho Politico, en este momento de ser distingui-
do con el Doctorado Honoris Causa de la Universidad que lleva el nombre de
S.M. El Rey, la cuestién que predomina en su 4nimo es la relativa a la funcién
del Rey en nuestra organizacién juridico-politica. -

Mi respuesta es clara, rotunda: gracias al Rey fue posible la Transicion.
Eran varios, y muy potentes, los poderes facticos que prevalecian sobre las
instituciones oficiales en 1975. D. Juan Carlos, desde que asumi6 la Jefatura
del Estado, transformoé el panorama, y cada uno de los poderes, los politicos,
los sociales, los econémicos, asi como los religiosos, ocupo el lugar que le es
propio en una organizaciéon democratica.

El Rey, una vez vigente la Constitucién de 1978, ha sido, es, el simbolo
de la unidad de Espafia, el arbitro y el moderador del funcionamiento regu-
lar de las instituciones espafiolas. La Constitucién nos cobija y ampara a todos.
Pero, ¢qué entendemos por Constitucién? ;Puede afirmarse que la
Constitucion sblo contiene unas reglas de procedimiento para un correcto
funcionamiento de las instituciones y para la toma de decisiones democrati-
cas? ¢Qué valores cobija la Constitucién, en qué principios se asienta?

Mis inquietudes de profesor de Derecho Politico se centran, loégicamente,
en estos interrogantes y a ellos dedicaré a continuacién unas reflexiones. .

La Constitucién es una norma juridica. Quiero decir que los preceptos de
la Constitucién establecen el modo de comportarse los titulares de los pode-
res publicos y todos los ciudadanos. El art. 9.1 afirma: {Los ciudadanos y los
poderes publicos estan sujetos a la Constitucién y al resto del ordenamiento
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juridico». El profesor Lorenzo Martin-Retortillo nos ha recordado que, como
Senador, apoy6 la enmienda que introducia dos palabras (“al resto”) en el arti-
culo que acabo de citar, con el fin de advertir que la Constitucién no era una
norma fuera del ordenamiento juridico. Es una afirmacién correcta pero que
debe matizarse para evitar que se puedan originar errores, Como consecuen-
cia de entender que la Constitucién es una porcién, un componente, del orde-
namiento juridico, jy s6lo eso!

La Constitucidén mas precisamente, es una norma juridico-politica que se
proyecta sobre una realidad juridico-politica. El Poder, principio politico, y el
Derecho, principio juridico, configuran nuestro modo de ser y de convivir
como ciudadanos. No es lo juridico una parte de la organizacién y lo politi-
co otra parte de ella, sino que se trata de principios formalizados el uno por
el otro. Derecho y Poder, mutuamente coimplicados, generan la organizacion
juridico-politica, que la Constituciéon formaliza.

Pero la Constitucién no contiene sblo unas reglas de procedimiento. En
ella, en la Constitucién, se establecen ciertamente los caminos que deben
seguirse para la adopcion de las decisiones y para la promulgacion de las
Leyes. Pero la Constitucién proclama unos principios que dan fundamento y
raz6bn de ser a las normas concretas.

Pienso que no siempre se han calculado adecuadamente los dafios y per-
juicios que puede ocasionar la concepcién de la democracia como un mero
sistema de reglas procedimentales, es decir la idea de una democracia como
un proceso con normas que hay que respetar y cumplir, pero en el que pue-
den defenderse, sin limitacién alguna, todas las doctrinas, incluso aquellas
que atentan a determinados principios y valores fundamentales de la convi-
vencia en libertad. Por democracia —escribe Norberto Bobbio— se entiende
mas un método, o un conjunto de reglas procesales para la formacion del
Gobierno y la toma de decisiones politicas, mas un méfodo que una concre-
ta ideologia». Y el ilustre profesor italiano, recientemente fallecido, afiade:
«Todas las reglas de la democracia establecen como se debe llegar a la deci-
sién politica, pero no qué cosa haya que decidir.

 La influencia en Espafa de esta tesis es considerable. Se explica con fre-
cuencia en las aulas universitarias.

No se explica suficientemente, en cambio, que la democracia como sim-
ple método, una democracia corta de vista para el mundo de los valores, fue
una reaccion doctrinal contra los regimenes autoritarios de ideologias cerra-
das. Los italianos, en concreto, no querian volver a la época del fascismo,
con sus esléganes politicos convertidos en dogmas. Se repudiaba la posibili-
dad de reincidir en la condena de los heterodoxos. Una democracia abierta
a todos los programas de accion, en la que sélo fuera obligatorio el respeto
a unas normas de procedimiento, fue la salida para el pluralismo absoluto,
sin fronteras.

Pero de esta situacidn utdpica pronto empezaron a aprovecharse' los
intransigentes, dispuestos a eliminar a quienes no pensasen como ellos, asi
~ como los enemigos de la libertad. ;Qué hacer con unos y con otros? ;Podra
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subsistir y funcionar una democracia con neutralidad ideologica, simple méto-
do para elaborar decisiones, miope para los principios y valores?

Otra reaccién contra los totalitarismo del siglo XX fue la democracia mili-
tante. Esta parte de la idea de que quedarse en la defensa de las reglas del
juego puede llevar a la destruccidén de las mismas cuando a la mesa se sien-
ta un jugador de ventaja. La democracia militante se compromete en la defen-
sa de los valores que la sustentan. En las Constituciones se incluyen materias
que no son susceptibles de revision (por ejemplo, la forma republicana de
gobierno en Francia) y se proclaman postulados intocables.

La Constitucion Espafiola de 1978 no es un ejemplo de neutralidad ideo-
logica, pero tampoco formaliza una democracia militante.

El propdsito pedagdgico que la inspird, después de muchos afios sin
experiencia democritica, hizo que se propugnasen en el primer articulo del
texto, y como valores superiores del ordenamiento juridico, la libertad, la jus-
ticia, la igualdad y el pluralismo politico. Particular relieve adquiere, a este
respecto, el articulo 10. Por un lado, se afirma en él que la dignidad de la per-
sona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la
personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los demis son funda-
mento del orden politico y de la paz social. Por otro lado, en el mismo arti-
culo 10, se establece que la Declaracién Universal de Derechos Humanos y
los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados
por Espafia, se integran en nuestra Constitucion por la via de la interpretacion
que debe darse a las normas relativas a los derechos fundamentales y a las
libertades amparadas en la misma.

No es la Constitucién Espafiola, en suma, un simple método para alcan-
zar acuerdos y resoluciones, sino que las normas constitucionales se configu-
ran con unos principios que le proporcionan fundamento democritico, deli-
mitan su alcance y son su razén de ser. Estos principios constitucionales pose-
en la fuerza vinculante de las normas juridicas, son fuente normativa inme-
diata, en el sentido profundo de no necesitar de la interposicién de regla, o
circunstdncia alguna, para alcanzar su plena eficacia.

El Tribunal Constitucional ha dejado establecido en Sentencia reciente:
«La Constitucién proclama principios, debidamente acogidos en su articulado,
que dan fundamento y razén de ser a sus normas concretas. Son los princi-
pios constitucionales que vinculan y obligan, como la Constitucién entera, a
todos los ciudadanos y a todos los poderes puablicos (art. 9.1 CE), incluso
cuando se postula su reforma o revisidén y hasta tanto ésta no se verifique con
éxito mediante los procedimientos establecidos en su Titulo X» (STC 48/2003,
de 12 de marzo, FJ 7). .

Uno de los grandes principios constitucionales es el interés general de
Espania; otro, la solidaridad entre los espafioles.

La enumeracién de los principios constitucionales incluye, ademas, los
siguientes:
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1. La soberania, en cuanto poder originario, pertenece a la Nacion
espafiola.

2. La autonomia de las Comunidades en poder derivado de la

' Constitucién. '

Muy importante, por ello, es conocer el texto de la Constitucion. Su estu-
dio deberia intensificarse en los planes de la ensefianza, con el fin de dar una
buena formacién a los ciudadanos. :

La lectura del Preambulo nos hace pensar que los espaiioles tendrian que
sabérselo de memoria. Se trata de una guia para la correcta interpretacion del
documento. Alli se condens6, en pocas lineas, lo que el constituyente quiso
regular:

Jda nacioén espafola, deseando establecer la justicia, la libertad y la
seguridad y promover el bien de cuantos la integran, en uso de su sobera-
nia, proclama su voluntad de:

 Garantizar la convivencia democritica dentro de la Constitucion y de

las leyes conforme a un orden econémico y social.

Consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio de la ley
como expresion de la voluntad popular.

Proteger a todos los espafioles y pueblos de Espafia en el ejercicio de
los derechos humanos, su cultura y tradiciones, lenguas e instituciones.

Promover el progreso de la cultura y de la economia para asegurar a
todos una digna calidad de vida. :

Establecer una sociedad democritica avanzada; y

Colaborar en el fortalecimiento de unas relaciones pacificas y de eficaz
cooperacion entre todos los pueblos de la Tierra-.

Carl Schmitt, comentando unas expresiones analogas del Predimbulo de la
Constituciéon de Weimar, decia; «Estas frases indican, como decisiones politi-
cas concretas, €l fundamento juridico-positivo de la Constitucién; el Poder
constituyente del Pueblo alemin como Nacién, esto es, unidad con capacidad
de obrar y consciente de su existencia politica».

Los Preambulos de las Constituciones tienen un valor excepcional.
Quienes consideran que las Constituciones son normas juridicas, y nos normas
juridico-politicas, se dedican a discutir sobre el caricter vinculante de lo que
en los Preambulos se afirma. Se advierte en ellos un lenguaje descriptivo, mien-
tras que las normas de obligado cumplimiento se expresan en un lenguaje pres-
criptivo. Incluso en las resoluciones de nuestro Tribunal Constitucional se des-
liz6 que «el Predmbulo no tiene valor normativo» (STC 36/81, FJ 7).

Mi opiniébn es distinta. No es que, como afirmara Wrobleski, la
Constitucion sea «un acto normativo con el caricter politico especialmente
pronunciador, ni me parece acertado el enfoque que atribuye al Preambulo
un valor normativo indirecto, en cuando sirve para interpretar la Constitucion.
No basta con esto. Al ser la Constitucién una norma juridico-politica, en el -
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Preimbulo se encuentran principios constitucionales que, como tales, son la
base y la razén de ser de las normas concretas. Principios directamente vin-
culantes. _

J.H.H. Weiler advierte que toda Constitucién responde normalmente a
una pluralidad de funciones. Tres funciones son ésenciales. La primera es la
organizacion de los poderes del Estado y el reparto de competencias institu-
cionales. La segunda es la funcién de definir y establecer normativamente las
relaciones entre los ciudadanos y los poderes puablicos. Y hay —insiste
Weiler— una tercera funcioén, «no menos importante, si bien a veces mis difi-
cil de captar: La Constitucion es también un deposito que refleja y custodia los
‘valores, los ideales y los simbolos de una determinada sociedad. Es, pues, un
espejo de esa sociedad, un elemento esencial de su autocomprension, y juega
un papel fundamental en la definicién de la identidad nacional, cultural y el
sistema valorativo del pueblo que la adopta. Esta tercera funciéon puede estar .
implicita, es decir, puede deducirse indirectamente de los contenidos norma-
tivos producidos por las otras dos funciones (...) Pero algunas Constituciones
tratan de explicitar también la tercera funcién y lo hacen sobre todo median-
te los Preimbulos. Los Preimbulos representan a menudo el intento solemne
de articular, precisamente, estos aspectos de la identidad.

Entre nosotros, el profesor Pérez Serrano ya advertia en 1932: «El
Preambulo debe exponer la tendencia y el espiritu de la Constitucién a que
precede y viene a ser algo asi como el preludio donde se contienen los moti-
vos capitales de la ley fundamental. Por eso, y frente a la concepciéon domi-
nante, que no reconoce a esas palabras valor preceptivo o dispositivo algu-
no, hoy se propende a ver en ellas, y en otras andlogas, la encarnacién misma
de la Constitucion, a diferencia de las normas contenidas en preceptos cons-
titucionales; por donde resultaria que el Preimbulo entrafiaba el acto de deci-
sidn politica unitaria y suprema en que la Constitucién consiste segiin moder-
nas opinioness.

Visto asi el Preambulo, la Constitucién es, tiene que ser, un factor de inte-
“gracién hacional. _

Las tesis de Rudolf Smend recobran actualidad. «Un punto clave de la
moderna teoria del Estado es la consideracién de que el Estado se basa en la
consecucion de objetivos comunes, o, por lo menos en que dichos fines jus-
tifican la existencia del Estadon.

Fines comunes y sentimientos compartidos. Hay Estados que proporcio-
nan una vertebracion juridico-politica a sociedades con una gran conciencia
nacional. Loewenstein cita a los suizos y a los franceses como ejemplo de
fuerte conciencia nacional. Unos y otros no necesitan, como lazo de unibn, el
sentimiento constitucional. El sentimiento constitucional en Espafia, por el
contrario, es elemento importante para la cohesién nacional.

Se suele recordar que ya Aristoteles, hace veinticinco siglos, dej6é escrito:
«Es preciso que todos los ciudadanos sean tan adictos como sea posible a la
Constitucidn». Y en la era contemporianea europea, en 1798, Condorcet advir-
- tid: Jamas gozarid un pueblo de una segura y permanente libertad, si la ins-



328 . MANUEL JIMENEZ DE PARGA Y CABRERA

truccién de las ciencias politicas no se generaliza, si el entusiasmo que levan-
tais en el animo de los ciudadanos no esta dirigido por la razon, si no es capaz
de enardecerse por la sola verdad, si ligando al hombre con la costumbre, con
la imaginacién, con el sentimiento a su Constitucion, a sus leyes, a su liber-
tad, no le prepariis, por medio de una instruccién general, para que logre for-
mar una organizaciéon mis perfecta, darse mejores leyes y conseguir una liber-
tad mas completa». "

Sentimiento a su Constitucién, afecto a ella, sentimiento constitucional.
Loewenstein define asi este sentimiento: «Aquella conciencia de la comunidad
que, trascendiendo a todos los antagonismos y tensiones existentes politico-
partidistas, economicosociales, religiosos o de otro tipo, integra a titulares y
destinatarios del poder en el marco de un orden comunitario obligatorio, jus-
tamente la Constitucién, sometiendo el proceso politico a los intereses de la
comunidad».

La generacién de ese sentimiento constitucional exigia, segin Candorcet,
una adecuada instruccién general, una buena educacion politica. Permitidme
una reflexion personal, intima. Se han cumplido los 50 afios del dia que
imparti mi primera leccién en la Universidad. Fue en el curso 1953-54 y en la
Facultad de Derecho de la entonces Universidad Central que se encontraba
todavia en la calle de San Bernardo. A lo largo de medio siglo, en Madrid, en
Barcelona, he tenido la suerte de saber de las inquietudes juveniles y de la
vocacién mayoritaria de los estudiantes universitarios por conocer los siste-
mas de convivencia en los que impera el Derecho y estan amparadas las liber-
tades. Que los universitarios conozcan la Constitucién es un proposito de
alcance relativamente facil. Pero no todos los ciudadanos tienen la oportuni-
dad de realizar estudios universitarios. Y la Constituciéon —ese deposito de
valores, ideales y simbolos, a los que antes me referia— tiene que ser cono-
cida por todos los ciudadanos.

~ Quiero con esto decir que en las escuelas de ensefianza basica, en los
Centros preuniversitarios, debe intensificarse el estudio de nuestra
Constifucién. Lamentablemente no se incluy6 en el texto de 1978 algo similar
a lo que se ordenaba en el art. 368 de la Constitucién de Cadiz, el afio 1812:
«El plan general de ensefianza sera uniforme en todo el reino, debiendo expli-
carse la Constitucién politica de la Monarquia en todas las Universidades y
establecimientos literarios, donde se ensefien las ciencias eclesidsticas y poli-
ticas». Tampoco se cumple entre nosotros el mandato de la Constitucion ale-
mana de 11 de agosto de 1919, la Constitucién de Weimar, que en su art. 148.3
disponia que cada escolar recibiese, al terminar sus estudios primarios, un
ejemplar de la Constitucion. , ,
" Conocimiento del texto constitucional y lealtad a la Constitucion. Ahora
bien, la lealtad a la Constitucién no puede alcanzarse con el simple conoci-
miento, ni incluso con la mera observancia de la norma positiva, aunque &sta
se conciba mis allid del puro formalismo. Es otra clase de lealtad, mads pro-
funda. La Constitucién atiende a determinados fines que trascienden a la posi-
tividad de sus mandatos. El respeto a la Constitucion exige una lealtad enten-
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dida como adbesion a fines y valores, con unos principios constitucionales
que dan razén de ser y sentido a las normas concretas.

En Espafia dentro de la lealtad en todos los ambitos constitucionales, hay
una con notable protagonismo: la lealtad en las relaciones entre el Estado y las
Comunidades Autonomas.

Nuestra doctrina en este punto es trlbutarla de la dogmatica constitucional
alemana, que ha hecho de la Bundestreue, la lealtad federal, uno de los prin-
cipios fundamentales de su modelo de distribuci6n territorial del poder puabli-
co. Se le ha llegado a definir como un principio inherente a la division hori-
zontal del poder, vilido, pues, por encima de la variante estrictamente federal.
‘En nuestro caso su operatividad es mayor que en otros modelos descentrali-
zados, habida cuenta de la singularidad de nuestro sistema autonémico.

Sabido es que nuestro modelo territorial de organizacién del Estado no
fue rematado por la Constitucion; fue definido, fue bosquejado. Los principios
y fundamentos del modelo estin perfectamente establecidos: soberania del
pueblo espafiol, unidad de la Nacién espariola, supremacia de la Constitucion.

Pero la Constitucién espaifiola tan rica en valores y principios, no incluye
el de la lealtad. Si lo hacen la belga (art. 143) o la de la Confederacién suiza
(art. 44). Tampoco lo menciona la Ley Fundamental de Bonn, por mis que el
Tribunal Constitucional Federal lo utilice en tanto que constitutivo de la esen-
cia del principio federal.

Nuestra Constitucion se refiere a un principio muy aproximado: el de soli-
daridad, que de acuerdo con el articulo 2 se garantiza en las relaciones entre
Comunidades Autébnomas. Otros preceptos constitucionales abundan en la
cita de ese principio, que, pese a su proximidad conceptual, es mis restricti-
vo que el de lealtad; éste, la lealtad, a todos se extiende (y no sélo a las
Comunidades Auténomas), y tiene una dimensiéon mis amplia que la estricta-
mente econdémica que cabe deducir de las menciones constitucionales a la
solidaridad.

En una conferencia que pronuncié hace unos cinco afnos en el Club
Siglo XXI, de Madrid, expuse que, a mi juicio, el interés general de Espafia
es un principio constitucional y constitucionalizado. Es algo mis que un
criterio de atribucion y reparto de competencias. No es un titulo especifi-
co, sino el principio que inspira a todos ellos. Es el principio conflgurador
del reparto de competencias entre el Estado y las CC.AA.

Pero la lealtad, como principio, no puede circunscribirse a la sola rela-
cion entre el Estado central y las Comunidades Auténomas. En la medida en
que se trata de la distribucién del poder, también ha de contarse con el que
la Constitucién confia a los Municipios y garantiza con la autonomia local.
Asimismo, el proceso de construccidn europea, tan necesitado de pautas y
directrices, puede encontrar en la idea de lealtad un valioso canon.

La lealtad es un verdadero principio constitucional, con todo cuanto eso
implica. En primerisimo lugar, su condicién normativa, lo que lo distancia, por
ejemplo, de la mera cortesia del Derecho Internacional y lo aproxima a la

‘buena fe. Aunque sin confundirse con ésta, por cuanto el fin Gltimo de la leal-
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tad no es otro que la consecucién de una uniéon mis estrecha entre las par-
tes que conforman un todo, el Estado, yendo asi mis alld del aseguramiento
de una expectativa en el cumplimiento del deber ajeno por parte de quien
persigue sus propios intereses, solo circunstancialmente coincidentes con los
que defiende quien con él contrata. No estamos aqui en el terreno del
Derecho Civil, atento principalmente a la satisfacciéon del interés particular,
sino en el del Derecho Politico, consagrado a la conjuncién de una pluralidad
de intereses en un interés general, comin y superior.

Interés general de Espafa, que dia a dia, va acogiéndose en la
Constitucion, entendida como norma juridico-politica con vida propia.

La lealtad no es un texto convertido en dogma. La Constitucion formali-
za una manera de ser y de convivir que evoluciona incesantemente. Friedrich
expuso los «cambios sin reforma» que se producen en los ordenamientos
constitucionales. Especialmente notables son estas mutaciones cuando los tex-
tos constitucionales instauran un sistema complejo, o novedoso, como es
nuestro Estado de las Autonomias.

Esta Constitucién viva, que dura y subsiste en toda su fuerza y vigor
desde hace un cuarto de siglo, es el objeto de nuestra adhesion, con senti-
miento constitucional, y la Constitucién viva es objeto de nuestra admiracion,
con las razones de un profesor de Derecho Politico de mis de cincuenta anos
de dedicacién, con entusiasmo constitucional.
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