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NO ES SOLO LA REPRESENTACION,
SINO TAMBIEN EL CONTROL

Paloma BIGLINO CAMPOS*

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. La representacion: una nocién puesta en

cuestion desde sus origenes. 111. Las ficciones de la democracia represen-

tantwa. INV. Algunos problemas de la teoria y la prctica del referéndum.

V. La iniciativa popular: una institucion sin operatividad. V1. Conclusio-
nes: mejorar la representacion y el Estado de derecho.

1. INTRODUCCION

Desde sus propios origenes, la democracia representativa ha sido objeto de
polémica. Las criticas se han agudizado en los Gltimos tiempos: en algunos
casos, como es Espana, como consecuencia de la crisis financiera; en otros,
paradojicamente, como resultado del crecimiento econémico, factor que
impulsa a reivindicar mejoras, no solo en el ambito social, sino también en
la esfera politica.

En mi pais, el manifiesto “Democracia real, ya”, que inspir6 al movi-
miento 15 M es un buen ejemplo.! En la parte que nos interesa, el do-
cumento parte de una vision del deber ser de la democracia, en la que
¢ésta, por partir del pueblo, debe consistir en el gobierno del pueblo. En
la realidad diaria, sin embargo, “la mayor parte de la clase politica ni
siquiera nos escucha”, por estar demasiado ocupada en enriquecerse “y
medrar a nuestra costa atendiendo tan solo a los dictados de los grandes
poderes econoémicos”. Ante esta situacion, el remedio deberia ser que la
clase politica llevara la voz de las personas “a las instituciones, facilitando
la participacion politica ciudadana mediante cauces directos y procuran-
do el mayor beneficio para el grueso de la sociedad”.

Las recientes movilizaciones sociales en Chile, Brasil y Pert tienen,
entre si, caracteres muy diferentes. A pesar de ello, presentan ciertos ele-

* (Catedratica de Derecho Constitucional, Universidad de Valladolid.

U hitp:/ /www.democraciarealya.es/manifiesto-comun/.
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mentos comunes. En efecto, las protestas ciudadanas se centran en exigir
que la democracia sea algo mas que elecciones periddicas. Desde esta
perspectiva se critican desde las tendencias privatizadoras en educacion
hasta la corrupcion en el ambito publico, pasando por la “repartija” de
los cargos en las instituciones de control entre las fuerzas politicas.

Aunque, para algunos, estas reivindicaciones son necesarias, justo es
reconocer que no resultan demasiado originales y, desde luego, distan de
ser perturbadoras. De un lado, en muchas ocasiones, no se pone en cues-
tion el cardcter representativo de la democracia, sino la manera en que
se ejerce la representacion, porque exige que los elegidos cumplan mejor
la mision para la que han sido designados, esto es, servir a los intereses
generales y no a los particulares. Pero de otro, dichas exigencias inciden
en las limitaciones de la representacion, reivindicando cauces directos de
la participacion.

El objetivo de estas paginas es analizar algunos de estos planteamien-
tos criticos. Gomo veremos a continuacion, ciertas objeciones son casi
inevitables, porque derivan de la propia naturaleza de la representacion,
que sigue llena de ambigiiedades. En otros casos, lo que se denuncia no
es el propio sistema representativo, sino su mal funcionamiento. En estos
casos, la solucion no pasa, a mi entender, por articular nuevas formas de
participacién ya que, como demuestra el caso espafiol y otros recientes
del continente americano, las instituciones de democracia directa o par-
ticipativa no son ninguna panacea. Cuando los problemas obedecen a la
patologia, y no a la fisiologia, de la representacion, lo que hay que hacer
es perfeccionar la representacion y no sustituirla.

Como antes se sefialaba, el problema es tan antiguo que puede conside-
rarse inherente a la aparicién del concepto de representacién contempo-
ranea. No es este el momento de llevar a cabo un analisis historico profun-
do de esta afirmacién, por lo que me voy a limitar a citar algunos hechos
historicos, mas con la intenciéon de poner un ejemplo de la afirmacién que
acabo de realizar que de hacer auténtica historia.

II. LA REPRESENTACION: UNA NOCION PUESTA EN CUESTION
DESDE SUS ORIGENES

Es cierto que la idea de representacion que tenemos en la actualidad no
nace de manera repentina ni durante la Revolucion francesa.? Pero tam-

2 La nocién ya estaba consolidada el Inglaterra, aunque con las peculiaridades
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bién es verdad que fue durante ese proceso histérico cuando recibié la
formulacioén tedrica que tuvo mayor influencia en el derecho puablico con-
tinental. Ademas, es al inicio del periodo revolucionario cuando dicha no-
cibn se “escenifica”.

Recordemos los hechos. El 17 de junio de 1789 los representantes del
tercer Estado deciden someter a votacion la denominaciéon de la nueva
camara que quieren constituir: a iniciativa de Sieyés, pero con términos
de Legrand, deciden llamarse Asamblea Nacional. Tres dias mas tarde,
una vez reunidos en la sala del Jeu de paume, juran no volverse a separar
hasta que la Constitucién del reino no esté establecida y afirmada sobre
fundamentos sélidos.

En tres dias culmina, asi, una revoluciéon politica que tendra grandes
implicaciones teoricas. La idea habia sido ya expuesta por Sieyes en ;Qué
es el Tercer Estado?” Frente a las reuniones por separado de los tres esta-
mentos se reivindicaban la reunién conjunta en una sola camara. Irente
al voto por estamento, se reivindicaba el voto por cabeza. Ademas, se
queria la duplicacion del voto, para que el nimero de representantes del
tercer Estado fuera igual a la suma de los otros dos.

La primera reunién de la Asamblea nacional supone que, en la prac-
tica, se abandone la idea de representacion medieval y se fragiie la idea
contemporanea de representacion. Los principios se consolidan en la
Constitucion de 1791 que afirma, tajantemente, que todos los poderes
emanan de la naciéon y solo pueden ejercerse por delegacion de esta.
Con una férmula que responde a la monarquia constitucional, todavia
dual, “La Constitucion francesa es representativa: los representantes son
el cuerpo legislativo y el rey”.*

Pues bien, esta nociéon de representacion nace ya sometida a profun-
das criticas. El argumento central contra ella habia sido expuesto por
Rousseau en El contrato social. Al hablar de la soberania habia afirmado
que esta no puede ser representada. La voluntad general “es ella misma
o es otra: no hay término medio”.

derivadas, entre otros factores, de la negativa a reconocer otra soberania que no
obedeciera a la formula de The King in Parliament”, expresion que conlleva la negacién
de la soberania nacional o popular. Sirva como ejemplo la claridad con la que es ex-
puesta por E. Burke en su famoso “Discurso a los Electores de Bristol”, pronunciado
en 1774.

3 Introduccion, traduccion y notas de Francisco Ayala, Madrid, 1979, pp. 29 y ss.

+ Titulo III, art. 2.

5> Asi, el autor afirma “los diputados del pueblo no son, pues, ni pueden ser, sus
representantes; no son sino sus comisarios; no pueden acordar nada definitivamente.
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Para intentar conciliar las dos visiones de la democracia, el articulo
60. de la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano reco-
noce a estos ultimos el derecho a participar en la formacion de la ley,
no solo a través de representantes, sino también directamente. Poco des-
pués, el proyecto de Constitucion girondina de 1793, presentado el 15y
16 de febrero, da otro paso en la misma direccién cuando aparece, por
primera vez en un texto escrito y con formulacién moderna, la iniciativa
popular para convocar un referéndum.¢

La nocioén era de Condorcet, principal autor del texto. La idea central,
introducida en el titulo VIII del proyecto, titulado expresivamente “De
la censura del pueblo sobre los actos de la representaciéon nacional y del
derecho de peticiéon”, era atribuir a los ciudadanos el derecho a instar
la derogacioén, reforma o aprobacion de las leyes, la Constitucion o los
actos de administracion general, solicitando que fueran sometidos a vo-
tacion popular.’

El texto era respetuoso con el cuerpo legislativo, dado que le corres-
pondia tomar la decision. Si al final del proceso se producia una identi-
dad de voluntades (en la medida en que el cuerpo legislativo, estimando
o rechazando la réguisition, hubiese representado eficazmente al pueblo) el
tema no era sometido a referéndum. Este se concebia solo a iniciativa de
los ciudadanos, para resolver el conflicto entre ambas posturas. En caso
de que la opinion del cuerpo legislativo fuese rechazada por el electora-
do, habiendo perdido la confianza de los ciudadanos, estaba obligado a
disolverse.?

Toda ley no ratificada en persona por el pueblo es nula; no es una ley. El pueblo
inglés cree ser libre: se equivoca mucho; no lo es sino durante la eleccion de los
miembros del Parlamento; pero tan pronto como son elegidos es esclavo, no es nada.
En los breves momentos de su libertad, el uso que hace de ella merece que la pierda”.
(Rousseau, J. J., LI contrato social, trad. de F. de los Rios Urruti, Madrid, 1969, p. 112.

6 Sobre este asunto, Mercier, A. C., “Le référendum d’initiative populaire: un
trair méconnu du génie de Condorcet”, Revue Frangaise de Droit Constitutionnel, 2003,
nam. 55, pp. 482-512. En Espana, Santamaria, J., “Participacion politica y demo-
cracia directa”, Estudios de Ciencia Politica y Socwologia. Homenaje al profesor Carlos Ollero,
Madrid, 1972, pp. 746 y 747, y Aguiar de Luque, L., Democracia directa y Estado consti-
tuctonal, Madrid, 1977, p. 46.

7 Tampoco el referéndum es una innovaciéon de la Revolucién francesa. Recor-
demos que algunas de las Constituciones de los nuevos Estados norteamericanos
fueron sometidos a referéndum (por ejemplo, en Massachusetts), hecho que también
se dio con la Constitucion federal de 1787 (sometida a referéndum, por ejemplo, en
Rhode Island).

8 FEl texto del proyecto aparece en htlp://mjp.univ-perp.fr/france/col 793pr.tm#8.
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Aunque el proyecto no prospera, la idea permanece. El articulo 10 del
texto definitivo de la Constitucion de 1793 reconoce al pueblo el derecho
a deliberar acerca de las leyes. En consecuencia, se establece un proce-
dimiento para que los ciudadanos insten la votacién popular de una ley
aprobada por el cuerpo legislativo. Esa otra visién de la democracia se
pone de manifiesto en un hecho: el propio texto de la Constitucion fue
sometido a votacion en julio de 1793, a pesar de la situacion de guerra en
la que Francia se encontraba.

III. LLAS FICCIONES DE LA DEMOCRACIA REPRESENTANTIVA

Los acontecimientos historicos que se acaban de relatar ponen de mani-
fiesto las dificultades que entrana la propia nocién de representacion con-
temporanea. El principal argumento contra la misma sigue siendo el de
Rousseau, esto es ¢por qué delegar nuestro derecho a decidir, si podemos
gobernarnos por nosotros mismos?

A esta pregunta hay que anadir las complejidades que entrana la idea
de representacion, que sigue siendo ardua de captar, no solo para cual-
quier ciudadano sino para la propia teoria de la democracia. Su mayor
complejidad deriva de que dicha nocién resulta del juego combinado de
varias ficciones, esto es, de aparentar lo que realmente no es, para extraer
las mismas consecuencias que se hubieran producido de haber sido.

Laidea central de la que es preciso partir es tan elemental que, a veces,
se olvida. Consiste en recordar que la representacion se opone a la iden-
tidad. Como en el teatro, se representa porque los auténticos personajes
de la accidn, esto es, todos los ciudadanos, no pueden estar presentes en
la escena.

Las razones que se aducen para negar que el protagonista de un sis-
tema democratico —esto es, el pueblo— pueda tomar decisiones direc-
tas son de muy distinto tipo y van desde la division del trabajo hasta la
imposibilidad fisica de reunir a todos en la misma agora. Sea cual sea el
fundamento por el que se justifique la representacion, esta supone que,
como en el derecho civil del que trae sus origenes, unos actien por cuen-
ta o encargo de otros.

Tuve ocasién de analizarlo en “La iniciativa legislativa popular en el ordenamien-
to juridico estatal”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 18, enero-abril de
1987, pp. 78 y ss.
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Este contenido entrafa ya una ficciéon porque, ain quien no tiene de-
recho a elegir representante, va a estar representado. Asi fue durante
mucho tiempo con quienes no estaban inscritos en el censo de propiedad,
después con las mujeres y sigue siendo todavia con los menores. Es lo que,
en alguna circunstancia historica, se denominé representacion virtual.?

Cuando se elige una asamblea parlamentaria, sigue siendo preciso
“fingir” que la voluntad de la mayoria de sus miembros es la voluntad del
organo. Esta ficcidn, cuyos primeros origenes se remontan al derecho ro-
mano, sigue conservando ecos de la misteriosa transustanciaciéon que, en
la obra de Rousseau, experimentaba la voluntad de todos para transfor-
marse en voluntad general. Ademas, hoy en dia, esta ficcion sigue siendo
necesaria pero no es suficiente, porque en las democracias contempo-
raneas, la legitimidad exige sumar, a la regla de la mayoria, el respeto a
los derechos de la minoria. Y una vez presupuesto todo esto, queda por
imputar la voluntad de la asamblea representativa (es decir, en la practica
y en la mayor parte de las ocasiones, la voluntad de la mayoria) a todo el
cuerpo electoral, es decir, también a todos aquellos que han votado una
opcidn politica distinta a la de la mayoria.

Y adn queda otra pregunta por hacer, que también afecta a las eleccio-
nes unipersonales. ;CGomo exigimos responsabilidad a los representantes?
S1 no podemos revocarles (que es lo que exigiria realmente la propia logi-
ca de la representacion, al menos en el ambito privado) jpor qué tenemos
que soportar la imputacion de sus actos, si no estamos de acuerdo con su
gestion, dado que no hacen lo que prometieron o hacen lo que no habian
prometido? Para exigir responsabilidad, no parece que la idea de trans-
parencia sea suficiente garantia, sino un requisito previo, porque nos per-
mite conocer la actuacion del representante. Pero una vez que sabemos lo
que se ha hecho, por qué seguir soportando una gestion de lo pablico que
nos parece inadecuada, durante todo el tiempo que dure el mandato?

Generalmente, justificamos la mayor parte de estas construcciones re-
saltando que, frente al antiguo mandato medieval, el mandato actual es
general, es libre y no revocable. Pero hay que reconocer que esto no es una
explicacioén, sino solo una descripeion de lo que hay.

9 Esta nocién, utilizada por G. Grenville, se generalizd sobre todo al final de la
dominacion britanica con respecto a la poblacion de los territorios del otro lado del
Atlantico. Frente a la reivindicacion colonial de tener su propia representaciéon en
Westminster, la metropoli argumentaba que los miembros del Parlamento de Lon-
dres no representaban solo a sus electores sino, virtualmente, a todos los ciudadanos
del imperio. Sobre el tema, Kromkowski, Ch. A., Recreating the American Republic: Rules
of  Apportionment, Constitutional Change and American Political Development, Cambridge,
2002, pp. 66, 126 y 127.
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En realidad, no es posible fundamentar la democracia representativa
en términos de justicia, o de equidad. La Gnica explicacién que podemos
darle es historica y, sobre todo, funcional. En primer lugar porque, tal y
como cit6 W. Churchill en la Cadmara de los Comunes,!° la democracia es
el peor de todos los sistemas posibles, prescindiendo de todos los demas.
Esta afirmacién, aunque ya muy manida, sigue siendo cierta porque to-
davia no se ha demostrado lo contrario. Pero ademas porque, al dia de
hoy, la democracia representativa ha demostrado ser la Gnica compatible
con otros principios del Estado constitucional y la que menos peligros
genera para la libertad. Pero de esto se hablara mas adelante.

Por ahora, me interesa resaltar que todas las ficciones y paradojas de
la representaciéon generan incomprensiéon e incitan a muchos a buscar
alternativa. No es de extrafiar que algunos piensen que lo mejor es pres-
cindir de la representacion para que el pueblo se gobierne directamente
a si mismo.

IV. ALGUNOS PROBLEMAS DE LA TEORIA
Y LA PRACTICA DEL REFERENDUM

Como ya habia ocurrido en la Revolucion francesa, la insatisfaccion con
la representacion ha hecho que algunos ordenamientos contemporaneos
intenten aproximar al pueblo a la toma de decisiones manteniendo las
formas de representacion clasica, pero corregidas con la introduccién de
instituciones de democracia directa o participativa. Por eso, algunos sis-
temas han incorporado el referéndum (o la iniciativa de referéndum) y la
iniciativa legislativa popular.

Mais adelante tendremos ocasiéon de analizar el funcionamiento prac-
tico del referéndum en Espana. Por ahora, es preciso resaltar algunas de
las ventajas e inconvenientes de esta forma de participacion.

A su favor suele decirse que la adopcion directa de la decision por par-
te de los ciudadanos evita las posibles distorsiones que los representantes
puedan provocar en la correcta formacion de la voluntad popular. En su
contra se han utilizado diferentes argumentos.

Asi, y en primer lugar, se reprocha que puedan ser facilmente instru-
mentalizados. En caso de que el ejecutivo convoque el referéndum, se
afirma que éste puede degenerar en un plebiscito que refuerza a dicho

10" En la sesién de 11 de noviembre de 1947.
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poder por estrechar su vinculo directo con el pueblo. Ejemplos de es-
tos problemas pueden ser algunas de las reformas constitucionales en
América Latina, aprobadas por votacién popular y destinada a suprimir
limites a la reeleccion presidencial.!' En otras ocasiones, se denuncia la
marginacion del parlamento, Gnico 6rgano que representa también a las
minorias. El caso mas reciente de este tipo de criticas son las ocasiona-
das cuando la Presidencia brasilefia propuso un referéndum de reforma
del sistema politico en mayo de este afio, de la que finalmente desistio
precisamente por falta de apoyo en el Congreso, tnico autorizado para
convocar este tipo de consultas.

También existen problemas cuando el referéndum obedece a la ini-
ciativa popular. En efecto, en algunas ocasiones, puede servir para que
una fuerza politica minoritaria movilice a todo el electorado sobre temas
que carecen de interés para la mayoria, pero que pueden ser rentables a
medio plazo para la fuerza politica que impulsa el referéndum, al pres-
tarles una plataforma para difundir su ideario y mejorar sus expectativas
electorales. Este es, al menos, el reproche formulado contra alguno de los
sesenta y seis referéndums abrogativos celebrados en Italia desde la en-
trada en vigor de la Constitucion.!?

En cualquier caso, sea cual sea la instituciéon con poder de convocar el
referéndum, es dificil que el electorado se atenga estrictamente a valorar
la norma o decision politica sometida a votacion, porque suele suceder
que la oposicion aproveche la ocasion para someter a escrutinio popular
la gestion global del ejecutivo y la orientacion politica de la mayoria.

A estos problemas hay que anadir las dificultades que la democracia
directa suscita desde un punto de vista conceptual. Es cierto que respeta
uno de los requisitos del Estado social y democratico actual, ya que su-

' Asi sucedid, por ejemplo, en Venezuela, en febrero de 2009, Bolivia en ene-

ro de 2009 o Ecuador en septiembre de 2008. Una excepcién a esta tendencia es
Colombia, donde la Corte Constitucional, en sentencia C-41/10, consideré que un
referéndum acerca de la reeleccion presidencial modificaria las formas de gobierno
y de democracia previstas en la norma fundamental.

12" Conviene recordar, por ¢jemplo, que entre el 15 de junio de 1997 y 22 de ju-
nio de 2009 ninguno de los 29 referéndums convocados superaron el quorum de par-
ticipaci6n exigido. Es mas, en las votaciones celebradas el 21 y 22 de junio de 2009,
la participacién baj6é hasta un 23%, aproximadamente. Esta tendencia cambi6 de
manera significativa en 2011. Aunque la participacién no superé el 55%, prosperd
la propuesta de derogar cuatro normas, siendo una de ellas la Ley sobre “Il legittimo
impedimiento del Presidente del Consiglio dei Ministri e dei Ministri a comparire in
udienza penale, quale risultate a seguito della Sentenza n. 23 del 2011 della Corte
Costituzionale™ (http://elezionistorico.interno.it/index. php tpel=F&dtel=12/06/2011).
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pone el gobierno de la mayoria, pero dejan de lado otro de los principios
basicos del Estado democratico contemporaneo, esto es, el pluralismo
politico. Por eso, y sin mayores limitaciones, las instituciones de demo-
cracia directa pueden conducir a la tirania de la mayoria. Hay que tener
presente, ademas, que cuando el pueblo gobierna sin intermediarios re-
sulta imposible cumplir con otro de los principios basicos del Estado de
derecho, esto es, la division de poderes.

Los principios que se acaban de enunciar (pluralismo y divisiéon de
poderes) surgen con la aparicion de la democracia representativa. Y no
se trata de una mera casualidad histérica. En primer lugar, porque solo
los 6rganos de caracter representativo pueden ser plurales y capaces de
expresar las distintas opciones ideoldgicas existentes en el conjunto del
cuerpo electoral. En segundo lugar porque, aunque el parlamento sea el
Unico 6rgano que representa a todo el pueblo soberano, ostenta solo uno
de los poderes del Estado. Los demas, sobre todo el Ejecutivo, aunque
también sometidos a control, actian a su vez como “freno y contrapeso”
del Poder Legislativo.

En Espana, los altimos casos de referéndum ponen de manifiesto al-
gunos de los problemas que se acaban de mencionar.’® A partir de las
disposiciones constitucionales y de lo establecido en la L..O. 2/80, del 18
de enero, sobre regulaciéon de las distintas modalidades de referéndum,
la doctrina suele resaltar la similitud entre el tipo de referéndum previsto
en el articulo 92 de la Constitucién Espanola y algunas formas de plebis-
cito. En efecto, la figura recogida en dicho articulo no versa sobre nor-
mas, sino sobre decisiones politicas de especial trascendencia. Ademas,
su realizacion es decidida por el presidente del gobierno con cierta dosis
de libertad, aunque con previa autorizaciéon del Congreso de los Diputa-
dos. Por ultimo, y al menos formalmente, la decisién popular carece de
caracter vinculante.

Pues bien, las dos tnicas ocasiones en que se ha utilizado esta forma
de democracia directa han servido para poner de manifiesto las dificulta-
des que suscita. Asi ocurri6 la primera vez, en 1986, cuando el gobierno
promovi6 el referéndum para decidir la permanencia de Espaia en la
OTAN, medida que supuso diferir al electorado la adopcién de una po-
lémica decision de politica exterior que resultaba de la imposibilidad de
cumplir un programa electoral.

13" Sobre este asunto, resulta de interés la encuesta publicada en Teorfa y Realidad
Constitucional, num. 30, 2012, pp. 11-54, con las respuestas de José Luis Cascajo Cas-
tro, Eloy Garcia, Joan Oliver Araujo e Ignacio Torres Muro.
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En la segunda ocasiéon, cuando en 2005 se sometié a referéndum la
conveniencia de ratificar el Tratado por el que se establecia una Cons-
titucion para Europa, el debate que marcé la campana dist6 de versar
sobre el contenido de dicho texto. El interés por utilizar el referéndum en
contra del gobierno que lo habia convocado impidi6 que los partidos po-
liticos plantearan claramente sus posturas sobre la integracion y que los
ciudadanos tuvieran un conocimiento claro sobre el proyecto de Cons-
titucion. La participacion fue, como veremos, escasa y, por problemas
similares, acontecidos en Irancia y en Holanda, la idea de elaborar una
Constitucion para Europa fue finalmente abandonada.

El ordenamiento espafiol recoge otros tipos de referéndum que resul-
tan mas pacificos que el previsto en el articulo 92. Se trata del previsto
para la reforma de los Estatutos de Autonomia y para la propia modifi-
cacion de la Constitucion. No tenemos experiencia sobre este tltimo tipo
de votaciones, aunque hemos conocido diferentes referéndums sobre las
normas institucionales basicas de las comunidades auténomas.

El hecho de que este tipo de consultas sean vinculantes y de obligada
celebracion, asi como que versen sobre normas, hacen que provoquen
menos criticas y que su convocatoria suscite menos polémicas. Aun asi,
este tipo de referéndums no ha dejado de suscitar algunos problemas. En
efecto, ha sido objeto de controversia la manera en que debia articularse
la autorizacion del Estado para su celebracion y quién debia ser la autori-
dad que convocara la votacion.'* Se ha discutido, también, si la legislacion
electoral aplicable es la del Estado, o las normas propias de la Comunidad
Auténoma.'®

4 Uno de los mas recientes fue el referéndum sobre el Estatuto de Autonomia
de Catalufia, que se celebroé el 18 de junio de 2006. El resultado fue de 73,90% votos
a favor, 20,76% en contra y 5,34% votos en blanco. Posteriormente, el referéndum
sobre la reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia se celebro6 el 18 de febrero
de 2007. El resultado fue una victoria del ‘si’, con el 87,45% de los votos. En ambos
casos, la convocatoria correspondié al Presidente de la Comunidad Auténoma, ya
que se entendi6é que la aprobacién de ambos textos por medio de Ley Organica in-
cluia implicitamente la autorizacion estatal.

15 TLa Junta Electoral Central, en el acuerdo del 24 de mayo de 2006 considerd
de aplicacion el articulo 50.2 de la LOREG, que impide promover la participacién,
frente a la Ley de la Comunidad Auténoma de Cataluna 18/2000, del 29 de diciem-
bre, por la que se regula la publicidad institucional, cuyo articulo 8.3 permitia a los
poderes publicos hacer campana institucional para incentivar el voto. El Tribunal
Supremo, en el Auto del 6 de junio de 2006 confirmé posteriormente el mismo crite-
rio. Auan sin entrar en el fondo del asunto, la Sala de lo Contencioso-Administrativo
sostuvo que no se trataba de unas elecciones autonémicas, sino de un referéndum
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A pesar de las diferencias que median entre el referéndum consulti-
vo del articulo 92 CE y los que afectan a la reforma de los Estatutos de
Autonomia, la experiencia de la tltima década pone de manifiesto un
rasgo en comun. Este consiste en la falta de participacién ciudadana.
En efecto, en el referéndum sobre la Constitucion Europea participd
solo el 41.8% vy en el que afect6 a la reforma del Estatuto de Autonomia
de Cataluiia de 2006 el 48.9%. En el caso de la reforma del Estatuto de
Autonomia de Andalucia de 2007, la participacién se situd en tan solo el
35.9%. La doctrina ha puesto de manifiesto la contradiccion que existe
entre una opiniéon publica cada vez mas favorable a la utilizacion del re-
feréndum como instrumento destinado a incorporar a los ciudadanos a
la toma de decisiones politicas y la realidad de estas Gltimas consultas, en
las que no acudi6 a las urnas la mayoria del electorado.'¢

Por ultimo, no cabe olvidar que en el sistema juridico espanol y a par-
te de los que afectan a los Estatutos de Autonomia, es posible convocar
referéndums en ambitos territoriales inferiores al nacional, como es, por
ejemplo, el propio de una comunidad auténoma o un término municipal.

Desde el principio, este tipo de consultas han estado rodeadas de po-
lémicas. La primera, y sin duda, la mas importante, se originé cuando el
Parlamento Vasco dicté la Ley 9/2008, “de convocatoria y regulacién
de una consulta popular al objeto de recabar la opiniéon ciudadana en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre la apertura de un proceso de
negociacion para alcanzar la paz y la normalizacién politica”. La vota-
ci6n no llego a realizarse porque fue suspendida por el Tribunal Consti-
tucional mediante la STC 103/2008, dictada a instancias del Gobierno
que habia que impugnado la disposicién haciendo invocacién expresa
del efecto previsto en el articulo 161.2 CE.

sobre la modificacion de un Estatuto. El articulo lo. de la LO 2/1980, reguladora
de las distintas modalidades de referéndum, especifica su propio ambito de aplica-
cibn, que se extiende a las diferentes modalidades de referéndum, incluidos los de
reforma de las normas institucionales de las Comunidades Auténomas, a los que se
refiere expresamente el articulo 10 de la misma ley. Por eso, las limitaciones que el
articulo 50.1 de la LOREG impone a las campanas institucionales resultan también
de aplicacion. Sobre este asunto, Biglino CGampos, P, “La legislacion electoral estatal
y el margen del legislador autonémico”, en Galvez Munoz (dir.), El derecho electoral
de las comunidades auténomas. Revision y mejora, Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2009, pp. 11-42.

16 Sobre el tema, Cabeza, L. y Gémez Fortes, B. “Referéndums sin ciudadanos.
El caso del referendo para la reforma del Estatuto de Autonomia andaluz”, Revista
Espafiola de Investigaciones Socioldgicas, nam. 130, 2010, pp. 11-40.
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Muy polémicas han sido, también, las consultas populares que, en dis-
tintas oleadas y desde 2009'7 se han convocado en Catalufia a nivel mu-
nicipal. En las mismas se sometia a votacién que dicho territorio fuera un
“estado de derecho, independiente, democratico y social, integrado en la
Unién Europea”.

Estos acontecimientos ponen de manifiesto que, en Espafia al menos,
la democracia directa plantea otros problemas anadidos a los antes men-
cionados y que afectan a la distribuciéon de competencias. Seguramente,
otros ordenamientos de corte federal plantean problemas similares que,
a veces, no son faciles de resolver porque afectan al propio fundamento
del poder publico, esto es, a la manera de concebir al pueblo. La solucion
no sera la misma cuando hay un solo pueblo y este es el de la federacion,
que cuando el pueblo de la federacion resulte ser la suma de los pueblos
de los Estados.

En Espaiia, el articulo 149. 1.32 reserva al Estado la autorizacién para
la convocatoria de consultas populares por via de referéndum. Esto no
supone que tanto en el ambito autonémico como en el local no pue-
dan celebrarse consultas populares o referéndums.'® Significa solo que,
en determinados supuestos, serd preciso el consentimiento de la entidad
central.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasiéon de aclarar la dimension
de esta exigencial® y la ha limitado al caso del referéndum en sentido
estricto, es decir, cuando el sujeto es el cuerpo electoral y este actia
sometido a las formas y garantias propias del procedimiento electoral.
La autorizacion del Estado no es precisa, pues, cuando se trata de otros
tipos de consultas populares, como son encuestas, audiencias pablicas o
foros de participacion. También ha precisado que, cuando se trata de re-
feréndum, la regulacion afecta al derecho fundamental de participacion
politica, por lo que ha de tener rango de ley organica estatal.

En la actualidad esta norma es la LO 2/1980, sobre la regulaciéon de
las distintas modalidades de referéndum. La aplicacion practica de dicha
disposicion durante los mas de treinta afios que lleva en funcionamiento

7" La primera fue la que se celebré en Arenys de Munt el 13 de septiembre de

2009. Una buena informacién acerca de las sucesivas oleadas de consultas que se
sucedieron en 2010 y 2011, en Attp://ca.wikipedia.org/wiki/Consultes_sobre_la_independ
% C3%A8ncia_de_Catalunya#tSuport_institucional.

18 Es mas, el articulo 71 de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local y
algunos de los nuevos Estatutos de Autonomia reconocen expresamente esta posibi-
lidad.

19 En las SSTC 103/2008 y 31/2010.
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ha puesto de manifiesto muchas de sus limitaciones. Es una de las prime-
ras leyes organicas elaboradas tras la aprobacion de la Constituciéon por
lo que no tiene debidamente en cuenta el posterior desarrollo del Estado
de las Autonomias. Ademas, remite la regulacion de algunas importantes
cuestiones, como es la campana, a la regulacién prevista en la Ley Or-
ganica de Régimen Electoral, sin tener en cuenta las diferencias que hay
entre un referéndum y unas elecciones. En efecto, mientras que el prime-
ro afecta a una norma o a una decision politica de especial trascendencia,
las segundas son una competicién en las que se ventila el acceso al poder
de los contendientes.

V. LA INICIATIVA POPULAR: UNA INSTITUCION SIN OPERATIVIDAD

Las instituciones de democracia participativa nacieron para completar la
representacion, dado que, por ser mas adaptables, no sustituyen el prota-
gonismo que corresponde a las instituciones en la adopcion de actos o el
dictado de normas juridicas.

La iniciativa legislativa popular o el derecho de peticion, por ejemplo,
son cauces a través de los cuales los ciludadanos expresan sus propuestas y
opiniones en la formacion de la voluntad de los poderes ptblicos. Estan,
pues, a medio camino entre las instituciones de democracia representa-
tiva y las de democracia directa. Frente a lo que ocurre en las primeras,
la determinacion del contenido de la disposicion o acto no corresponde
unicamente al 6rgano, sino que puede ser el resultado de la iniciativa
o de la colaboraciéon de los ciudadanos. A diferencia de la democracia
directa, las instituciones de democracia participativa no atribuyen la ca-
pacidad de decisién a los ciudadanos, sino que el acto o disposicion final
es adoptado por las entidades representativas, que tan solo deben tener
en cuenta, de manera mas o menos vinculante, la opinion expresada por
los representados.?

La ventaja de este tipo de instituciones es que, como antes se sefialaba,
son facilmente compatibles con la representacion, porque no pretenden
atribuir la capacidad de decision al cuerpo electoral. En la medida que
no resultan polémicas, permiten atribuir mayor protagonismo a los ciu-

20 Esta nocién parte de la expuesta por Pizzorusso, A., “Democrazia parteci-
pativa e attivita parlamentare”, en varios autores, Parlamento, Istituzioni, Democrazia,
Milan, 1980, p. 133.
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dadanos sin suscitar los problemas que generan las formas de democracia
directa que antes se han analizado. De ahi su generalizacion, hecho que
se pone de manifiesto, por ejemplo, en su recepciéon en el ordenamiento
europeo. Aunque el derecho de peticion?' ya existia con anterioridad, la
iniciativa ciudadana se introdujo, con el Tratado de Lisboa, en el articulo
24 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. Al igual que
ocurre en los algunos paises miembros, como es el caso de Espaia, este
tipo de proposiciéon no vincula al 6rgano ante el que se deposita sino
que la Comision, en el caso de la Unidn, igual que el Parlamento, en los
sistemas nacionales, pueden aceptarla o rechazarla. El TFUE deja claro
este extremo al indicar que es una manera de “invitar” a la institucién
europea a que presente una propuesta para la elaboracién de un acto de
naturaleza juridica.??

Si bien es pronto para valorar la figura, los requisitos establecidos para
la presentacion y el procedimiento de tramitacién hacen complicado que
este tipo de iniciativas prosperen.? Es facil, por tanto, que la iniciativa
ciudadana corra una suerte similar a la iniciativa legislativa popular pre-
vista en el articulo 87. 3 de la Constitucion Espanola.

2l Su configuracién en el nuevo articulo 24 Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE) no se distingue demasiado de la que ya existia en el articulo
21 del Tratado de la Comunidad Europea. Hay que reconocer que, como ocurre en
los Estados miembros, este derecho tiene un ambito muy limitado. En efecto, solo
permite dirigirse a los poderes publicos para solicitar algo que esté¢ dentro de su am-
bito de competencia, sin que éstos se vean forzados a acceder a la peticién, sino solo
a tomarla en consideraciéon, dando acuse de recibo. En el TFUE, como ya sucedia
con anterioridad, se contemplan dos modalidades para el ejercicio del derecho. La
primera consiste en la peticiéon que, tanto los ciudadanos europeos como las personas
fisicas o juridicas nacionales de terceros Estados que residan en la Unién, pueden
formularse ante el Parlamento Europeo (articulo 227) sobre asuntos propios de los
ambitos de actuaciéon de la Unidén que le afecten directamente. La segunda manera
de ejercer el derecho es accediendo al Defensor del Pueblo Europeo (articulo 228
TFUE).

22 La figura aparece desarrollada por el Reglamento (UE) nam. 211/2011 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 2011, sobre la iniciativa
ciudadana.

23 Aunque solo debe ser suscrita por un millon de ciudadanos, cifra que no es
muy elevada con respecto al conjunto de la poblacion europea, estos deben prove-
nir de, al menos, siete estados miembros. Al 31 de julio de 2013, hay 16 iniciativas
abiertas, ninguna de las presentadas hasta el momento ha culminado, once han sido
denegadas y cinco han quedado obsoletas (http://ec.curopa.eu/citizens-initiative/public/
basic-facts).
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En Espana, la iniciativa legislativa popular, aunque fue introducida
tempranamente por la Ley Organica 3/1984 del 26 de marzo?* ha dado
un resultado muy poco satisfactorio. En efecto, a pesar de sus casi tres
décadas de existencia, ninguna de las iniciativas populares formuladas
hasta la fecha ha llegado a culminar.?’ Sirva como ejemplo lo que ocurrié
en la pasada legislatura, cuando fueron presentadas 23 proposiciones, de
las cuales 6 caducaron, 7 se trasladaron al siguiente Congreso, 8 se inad-
mitieron en términos absolutos y dos fueron retiradas.?

Uno de los casos mas llamativos de las limitaciones que afectan a esta
forma de iniciar el procedimiento legislativo ha sido el acontecido con la
proposiciéon popular sobre las hipotecas. La iniciativa, suscrita por mas
de un millon y medio de firmas, intentaba poner fin al problema de los
desahucios mediante la dacion del bien hipotecado en pago de la deuda
garantizada. Aunque la iniciativa popular fue admitida a tramite nunca
llegd a aprobarse. En efecto, la mayoria parlamentaria subsumio dicha ini-
ciativa en su propio proyecto de ley, texto que no recogia dicha medida.?’

Hay varios motivos que explican el fracaso de la iniciativa legislativa
popular. La principal de todas ellas es que, a pesar de su naturaleza, la
iniciativa popular o ciudadana, suscita la desconfianza de los partidos
politicos y de las propias instituciones. Los primeros suelen mirar con
suspicacia aquellas propuestas que escapan a su control o que fuerzan a
una toma de posicidon que puede resultar electoralmente comprometida.

24 Modificada por la LO 4/2006, de 26 de mayo.

%5 La tnica excepcidn relativa fue la proposicion de ley sobre reclamaciéon de
deudas comunitarias, presentada el 27 de marzo de 1996. Esta proposicion llego a
ser aprobada pero, por acuerdo de la ponencia del Congreso de los Diputados, fue
subsumida en la Ley de Reforma de la Ley 49/1960, sobre Propiedad Horizontal.
(Boletin Oficial de las Cortes Generales, VI Legislatura, Serie B, 20 de noviembre
de 1988, nam. 83.11).

%6 Los datos figuran en: Aith://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Con
greso/Iniciativas/Indice%020de% 2 0Iniciativas?_piref75_1335505_73_1535500_1535500.
next_page=/we/servidorCGIECMD=VERLSTEBASE=IWI9GFMT=INITXL
US. fmi&DOCS=1-25FDOCORDER=FIFOZOPDEF=Y&QUERY=%281%29.
ACINL.+ %26+ %28120%29.SINI.

27 Se trata de la Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la pro-
teccion a los deudores hipotecarios, reestructuraciéon de deuda y alquiler social. La
tramitacion de la iniciativa legislativa popular aparece recogida en kitp://www.con
greso.es/portal/page/portal /Congreso/Congreso/Iniciativas/Indice%0 2 0de % 2 0Iniciativas?_pi
ref73_1335503_73_1535500_1335500.next_page=/wc/servidorCGIECMD=VERL
STEBASE=IW10&GPIECE=IWAOSFMT=INITXDIS. fmt&FORMI1=INITXLUS.
JSm&DOCS=13-13&QUERY="281%29.ACINI.+%26+%28120%29.SINI.
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Las segundas suelen tratar con mucho rigor formal toda iniciativa que no
provenga, a su vez, de otras instituciones.

Sobre el derecho de peticién como instituciéon de democracia parti-
cipativa poco hay que decir. Quiza su aspecto mas positivo sea su larga
tradicion historica, al ser el primer derecho fundamental que aparece
en un texto escrito y en una época (la gloriosa revolucién inglesa) en la
que tenia significado, ya que aseguraba que los ciudadanos no pudieran
ser represaliados por las peticiones que hubieran dirigido al monarca.?
Distinta es la situacién en la actualidad porque los ciudadanos no solo
pueden pedir, sino también exigir aquello a lo que tienen derecho. Su efi-
cacia como instrumento de participacion es muy limitada, dado que las
instituciones a las que se dirige la peticiéon no tiene porqué acceder a ella.

La escasa efectividad de la facultad de pedir se demuestra con solo
mencionar un hecho. Es, quizas, el inico derecho fundamental que, una
vez aprobada la Constituciéon Espafiola, no cambié de régimen juridi-
co, sino que sigui6 regulado por una ley preconstitucional hasta 2001,%
ano en que cuando finalmente se aprob6 la Ley Orgénica que requiere el
articulo 81.1 CE para el desarrollo de los derechos fundamentales. Esta
Disposicion, en parte por indicacion de la jurisprudencia constitucional,?
impuso a quienes reciben la peticion el deber de, al menos, cursarla y dar
acuse de recibo.

VI. CONCLUSIONES: MEJORAR LA REPRESENTACION
Y EL ESTADO DE DERECHO

Desde hace ya algin tiempo, el Tribunal Constitucional espanol ha defi-
nido con claridad cudl es posicion que corresponde a las instituciones de

% Asi, el Bill of Rights de 1689 afirmaba que “That it is the right of the subjects
to petition the king, and all commitments and prosecutions for such petitioning are
illegal”.

29 La LO 4/2001, reguladora del Derecho de Peticion derogo la Ley 92/1960,
del 22 de diciembre.

30 Enla STC 242/1993, el Tribunal sefialé que el derecho incluye solo la “exi-
gencia de que el escrito al cual se incorpore la peticién sea admitido, le dé el curso
debido o se reexpida al 6rgano competente si no lo fuera el receptor y se tome en
consideracion. Desde la perspectiva del destinatario, se configuran dos obligaciones,
una al principio, exteriorizar el hecho de la recepciéon (lo que la Ley define como
acuse de recibo) y otra, al final, comunicar al interesado la resolucion que se adopta”

(STC 242/1993).
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democracia directa y participativa.?' Segtn su jurisprudencia, “son cauces
especiales y extraordinarios”, por oposicion a la representacion politica,
que es la via ordinaria, o comun, a través de la cual se articula la participa-
ci6n de los ciudadanos en los asuntos publicos. Esto no solo significa que,
en el sistema juridico espanol, prime la participacion representativa sobre
la directa, sino también que la Constitucion configure, de manera restric-
tiva, el alcance y condiciones de la otra forma de participacion.

Esta fue, ademas, una opcién deliberada de los constituyentes, que
quisieron reforzar el papel de unos partidos politicos que, solo unos anos
antes, estaban todavia en la ilegalidad. Se pretendia, también, vigorizar
el papel del parlamento, 6rgano representativo y plural, frente al ejecu-
tivo, del que todavia se desconfiaba. Era, ademas, una opciéon homolo-
gable a la de otros paises europeos que regulaban de manera similar las
instituciones de democracia directa (como ocurria en Italia) o, atin mas,
la desconocian (lo que sucedia en la Republica Federal Alemana). Por
mucho que, en aquellos momentos y todavia en la actualidad, la decision
de reforzar la representacion pueda resultar justificada, justo es recono-
cer que tiene consecuencias en la configuracion de nuestro sistema de-
mocratico.

En primer lugar, obliga a recordar que la representacion no es identi-
dad. Por ello, la democracia no puede ser entendida como el gobierno del
pueblo sino el gobierno de quienes han sido elegidos por el pueblo. Las
elecciones son, sobre todo seleccion de dirigentes, a quienes autorizamos
a gobernar durante el tiempo que dure su mandato.

En Espaiia, al igual que en otros ordenamientos de nuestro entorno, el
pueblo es, sobre todo, cuerpo electoral que acta en las formas y momen-
tos indicados en la Constitucion para elegir representantes. Las ocasiones
en que los ciudadanos pueden actuar sin intermediarios son contadas y
suscitan recelos en el juego politico, asi como disfunciones en el ordena-
miento. Desde su aparicién, son piezas que no encajan en el resto del
rompecabezas porque tienen otra naturaleza. Esta es la razon de fondo
por la que, en general, producen resultados que no resultan positivos.

Esto no significa que no puedan, o deban utilizarse, cuando las cir-
cunstancias politicas o el ordenamiento juridico lo hagan estrictamente
necesario. Asi, resultan fundamentales cuando el pueblo actiia como po-
der constituyente, es decir cuando aprueba la Constitucién o su refor-

31 Por ejemplo, en la STC 103/2008 y en la jurisprudencia sobre la iniciativa

legislativa popular como, por ejemplo, en la STC 76/1994.
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ma.’? Tampoco quiere decir que no se puedan ensayar otras formas de
participacion que permitan a los ciudadanos expresar su opiniéon a tra-
vés, por ejemplo, de las nuevas tecnologias.

Lo que quiere decir es, entre otras cosas, que las instituciones de demo-
cracia directa pueden producir resultados dificiles de prever, como, por
ejemplo, un efecto boomerang no deseado. Significa también que, en el refe-
réndum, los votantes expresan su opinién directamente, lo que no signifi-
ca que no haya mediaciones. La principal de todas ellas sera la de los par-
tidos politicos, esto es, instituciones cuyo acomodo esta en la democracia
representativa, que intentaran influir sobre la voluntad de los ciudadanos
teniendo muy presentes no solo su ideario, sino también sus expectativas
en las proximas elecciones a representantes. No cabe descartar, ademas,
la incidencia de otros grupos de presion, o de opinién, con intereses en
un determinado resultado de la votacion popular.

Las reflexiones que se han realizado en estas paginas tampoco deben
llevar a la conclusion de que nuestro sistema democratico es completa-
mente satisfactorio, por lo que no es ni necesario, ni urgente, mejorar
su calidad. La creciente desconfianza ante la clase politica, la crisis de
legitimidad que afecta a los partidos politicos, la descalificacion de los
parlamentos, por ejemplo, son problemas que no se pueden desconocer
y han de ser abordados. Ahora bien, no parece que cambiar la naturale-
za de nuestra democracia, para hacerla mas directa, completandola con
mas instituciones de democracia directa o participativa, sea el remedio
adecuado.

La solucién pasa, entonces, por mejorar la representacion. Admitamos
pues que la democracia contemporanea es esencialmente representativa
y busquemos formulas para mejorar la eleccion de los representantes, su
gestion y su responsabilidad.

Hay muchas medidas que podrian adoptarse para lograr ese objetivo.
Aunque dichas reformas varian segtn las caracteristicas de cada ordena-
miento, hay algunas ideas que son comunes porque obedecen a la propia
naturaleza del Estado democratico y que merece la pena recordar, aun-
que sea solo a titulo de ejemplo. Se trataria, ante todo, de perfeccionar
el sistema electoral, para hacer compatibles dos intereses que son igual-
mente legitimos: de un lado, la gobernabilidad, que presupone mayorias
parlamentarias estables; de otro, la proporcionalidad, que exige dar voz
a fuerzas minoritarias en los 6rganos representativos. Es preciso, ademas,

32 Aunque sea como “poder constituyente constituido”. Sobre el tema, Aragén
Reyes, M., Constitucién_y democracia, Madrid, 1989, p. 46.
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asegurar de manera mas eficaz la igualdad entre todos los competidores
electorales, evitando situaciones de desventaja derivadas de formas de
financiacién, privilegios de los poderes publicos o instrumentalizacion
electoral de los medios de comunicacion que, si no son ilegales, pueden
resultar ilegitimas por crear crean situaciones de privilegio no razonables.

Junto a ello, es preciso volver a insistir sobre el papel que correspon-
de al parlamento en los sistemas contemporaneos, sean estos de natu-
raleza presidencialista o parlamentaria. No deja de ser paraddjico que
la crisis de la representacion afecte solo a dichas instituciones y deje a
salvo a quienes, en realidad, desempenan la direccion politica de los Es-
tados, esto es, los ejecutivos. En definitiva, la crisis de la representacion
no puede resolverse en el descrédito de las instituciones que dan vida
al pluralismo politico, principio tan basico para la democracia como lo
es la regla de la mayoria. Bien esta que haya poderes ejecutivos solidos.
Pero hay que recordar que los gobiernos actian sin luz ni taquigrafos y
que sus decisiones no se conforman dando voz a las minorias. Por eso los
parlamentos deben conservar, si no incrementar, el protagonismo en la
elaboracion de las leyes y, sobre todo, en el ejercicio del control politico.

Desde después de la Segunda Guerra Mundial, muchas democracias
han configurado a los partidos politicos como los protagonistas indiscu-
tidos de la vida politica. Al contrario de lo que reivindican algunos, no
parece prudente revisar el papel nuclear que corresponde a estas insti-
tuciones. La experiencia demuestra que los dafios provocados por pres-
cindir de los partidos son mayores que los que genera el hecho de seguir
confinado en ellos. Ahora bien, la crisis de la representacion exige revisar
la estructura y el funcionamiento de dichas organizaciones, para asegu-
rar su democracia interna, la circulacion en los cargos dirigentes y mayor
transparencia, sobre todo en las formas de financiacion.

Impone, también, delimitar la esfera de influencia de los partidos a su
ambito natural, esto es, las instituciones dotadas de caracter representati-
vo, dejando al margen a los 6rganos de control. Estos Gltimos tienen una
naturaleza técnica, por lo que pierden su legitimidad cuando carecen
de asepsia politica. Es verdad que la independencia de los miembros del
Poder Judicial o del tribunal constitucional, por poner unos ¢jemplos, no
impide tener una ideologia, porque seria ingenuo desconocer que exis-
ten distintas sensibilidades ante los problemas juridicos. Pero también es
cierto que la independencia exige obedecer inicamente a los dictados de
la propia razon, lo que excluye cualquier tipo de imposiciones externas.

Una ultima reflexion para dejar abiertas estas paginas. Desde hace ya
tiempo, la preocupacion principal, no solo de la doctrina sino también de
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amplios sectores de opinion al menos en Espana, ha sido afirmar el Esta-
do democratico y preservar, o mejorar, el Estado social. Pero este esfuerzo
no debe conducir a olvidar que solo existe Estado democratico y, en bue-
na medida, Estado social, cuando hay Estado de derecho. La seguridad
juridica y la certeza sobre la norma aplicable no son valores conservado-
res sino las bases sobre la que se asientan las libertades ciudadanas. Pero
ademas, son una garantia imprescindible para frenar la arbitrariedad de
los poderes publicos. La mayor parte de las criticas a las que he hecho re-
ferencia al inicio de estas paginas se dirigen a la manera en que funciona
la representacion. Aun asi, queda la duda de si, en su mayoria, denuncian
conductas que solo son posibles por ausencia de control. De ser asi, los
problemas que suscita la representacion no son, en realidad, defectos del
sistema democratico sino profundos fallos del Estado de derecho.
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