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Este libro condensa la historia
conceptual del constitucionalismo y
expone sus dificultades contempord-
neas. Un verdadero tour de force para el
que Juan Luis Requejo utiliza un le-
guaje exquisito (potenciado por una
edicién cuidadisima) y deja a un lado
algunas costumbres académicas, redu-
ciendo al mdximo las habituales refe-
rencias bibliogrificas de apoyo. De-
fiende una tesis y la estructura narrati-
va se pliega a ese fin.

El ensayo estd compuesto por cin-
co capitulos, todo ellos de extensién
pareja (entre treinta y cincuenta pagi-
nas), acompafiados por una introduc-
ci6én y un epilogo. En conjunto quie-
ren explicar por qué «los Estados na-
cionales europeos han dejado de ser
hace tiempo la unidad de poder adecua-
da a la realidad de la sociedades que se
desenvuelven en Europa. Las viejas so-
ciedades nacionales han desbordado los
limites de la autoridad del Estado sin
llegar a constituirse en una verdadera
sociedad europea (...) mientras las so-
ciedades nacionales no se reduzcan a
una sociedad de Europa por obra de una
autoridad soberana continental, el jue-
go combinado de su accién indepen-
diente seguird dando lugar a una reali-
dad inmanejable por los Estados y, en
consecuencia, ingobernable y ajena al
Derecho. Vale decir, en tltimo térmi-
no, a una realidad inhdspita para la
vida en libertad» (pp. 21 y 22 —las
cursivas en esta cita y en las que siguen
son siempre del autor del libro).

Este diagndstico se ilustra con la
estampa de los Caprichos de Goya es-
cogida para la portada del libro —El
sueflo de la razén produce mons-
truos—; y se verbaliza en la pdgina
145 cuando se afirma que «en su em-
pefio por liberarse de los limites que el
constitucionalismo ha impuesto a Le-
viatan (...) el monstruo hobbesiano ha
emprendido una deriva que puede lle-
varle fatalmente a terminar consigo
mismo, a devorarse» (p. 145). Pero,
¢cémo hemos llegado a esta paradoja
de la soberanfa?

E! pasado insidioso

Para acercarse a la respuesta, Re-
quejo Pagés reconstruye la formacién
conceptual y el devenir prictico del
Estado soberano, tarea a la que dedica
el primer capitulo. En él presenta lo
que considera un a priori elemental: el
ser humano, consciente de su mortan-
dad, sabe que el inico modo de asegu-
rar su existencia mds alld del fin natu-
ral es mediante la fuerza (pp. 35, 36,
37). Negar este cardcter violento
«constituye una de las aspiraciones
mds absurdas, y trdgicas, de la condi-
ci6n humana» (p. 40). Solo cabe su ad-
ministracion, es decir, hacer de su ejer-
cicio un fenémeno previsible.

En definitiva, el autor afirma que
«la historia del Estado es la del intento
de racionalizacion de la violencia inhe-
rente a la condicién humana» (p. 40).
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Mids atin, «s6lo la consideracion del
Derecho como un mecanismo de orde-
nacién de la violencia (...) ha hecho
posible las condiciones necesarias para
la fundamentacién racional del Estado
a partir de un determinado orden de
valores» (p. 45). Segtin Requejo Pagés,
al reducirse el Derecho a la administra-
ci6n de la violencia, siendo irrelevante
cualquier otro fin, emerge su naturale-
za procedimental, que es la que mejor
conjuga con la libertad: «apertura del
procedimiento, deliberacién, debate,
decisi6én y, muy en particular, reversi-
bilidad de lo decidido (...)» (p. 47);
«modelo fundado, pues, en la negacién
de los absolutos y, por tanto, en la rela-
tivizaciéon de todos los valores, salvo
uno: el valor del procedimiento como
cauce inexcusable para la formaliza-
cién (transitoria) de decisiones (...)»
(p. 48).

Esta conexién entre la conceptua-
lizacién del Estado como administra-
cién de la violencia y la naturaleza pro-
cesal del Derecho, a su vez raiz de la
libertad y la democracia, encuentra
una doble explicacién. Primero, hist6-
rica. Todavia en el capitulo inicial se
hace un somero recorrido comparando
el modelo aristotélico (el ser humano
como medida de todas las cosas, in-
cluida de la comunidad politica,
p- 55), que llegarfa hasta el Renaci-
miento, con el hobbesiano, en el que se
impone el acopio de fuerza para esta-
blecer la paz (p. 66). Fenémeno que se
extenderfa a nuestros dias, pues «el
Estado nacional moderno responde
atn hoy al paradigma hobbesiano (...)
la fuerza por él monopolizada y organi-
zada se administra con arreglo a un sis-
tema normativo fundado en la supre-
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macia de una voluntad primera, incon-
testable y suficiente, formalizada en
una norma primera, la Constitucion, a
la que refieren su validez cuantas nor-
mas se le subordinan en el proceso de
aplicacién de la violencia (p. 68)».

El fluir histérico del paradigma
hobbesiano hacia la Constitucién nor-
mativa, va a dar pie a la segunda expli-
caci6n de la conexién entre violencia y
naturaleza procedimental del derecho,
que reside en la teorfa normativa del
Estado. Tal concepcién, vital en el
conjunto de la obra de Requejo Pagés,
la encontramos en el capitulo segundo.
Todo empieza con el problema de la
legitimidad («la fuerza verdaderamen-
te eficaz es la fuerza legitima», p. 81)
y, de nuevo, el giro definitivo se pro-
duce con la teoria de Hobbes, en tanto
que se pasa de una justificacion tras-
cendente a otra inmanente que en-
cuentra su razén en el propio Estado, al
margen de cualquier referencia a la
justicia (pp. 82-86).

Ahora bien, la omnipotencia esta-
tal abre paso al problema de la liber-
tad: «Leviatdn fue, en efecto, la solu-
cién al viejo problema de la guerra ci-
vil permanente y, en fatal contraparti-
da, el nacimiento de una amenaza ri-
gurosamente inédita para la libertad
(...)» (p. 86). La solucién vendrd con
la Constitucién normativa que hace de
la soberania «una cualidad del Estado,
cifrada en la norma que lo constituye»
(p- 96), a partir de la operacién inte-
lectual de idealizar al titular de la so-
beranfa, de suerte que los poderes ejer-
cientes sean siempre poderes consti-
tuidos, esto es, limitados (pp. 93, 94y
95). Asi las cosas, «el Estado democri-
tico de Derecho, que comporta una
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idea de Constitucién como norma de
ordenacién del proceso de formacién
de una voluntad colectiva capaz de
querer cualquier cosa, salvo la desapa-
ricién de su alternativa (...) pura ar-
quitectura de procedimientos despro-
vista de contenido propio, permite la
convivencia entre quienes comulguen
con cualquier otro absoluto (...) El Es-
tado no es ya una instancia de ordena-
cién de la violencia fundamentada en
un deber ser trascendente e inaccesible
a la razén o justificada en la propia efi-
cacia de la fuerza que organiza, sino
un orden de convivencia a través de la
administracién de la fuerza al servicio
de expectativas de conducta decididas
con el concurso de todos cuantos par-
ticipan en ese orden. El Estado, en fin,
es un instrumento de la razén (...)
(pp. 97 y 98).

Pero la democracia estd en crisis y
su causa no es otra que el origen de la
propia Constitucién normativa: el Es-
tado soberano. La salida, segin el au-
tor, pasa por una redefinicién cuantita-
tiva y cualitativa de la soberanfa.

E/ presente impotente

«Hoy estamos en otro momento
de redefinicién de la democracia, com-
parable al de los comienzos del si-
glo xx» (p. 109). Requejo Pagés apun-
ta varias razones (el desafuero del libe-
ralismo tras la caida del muro o la in-
migracién), pero se detiene esencial-
mente en dos. De un lado, la decaden-
cia de la Constitucién nacional frente
al derecho internacional, que sirve para
que la mayoria de gobierno se libre de
los limites constitucionales. De otro, la
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pérdida de eficacia del Estado por mor
de una radicalizacién de la democracia
y la comprensién de la Constitucién
como programa. Estas circunstancias
apuntan «a una crisis estructural y de
principio que pone en riesgo cierto la
viabilidad del modelo de limitacién
del poder arbitrado en Occidente des-
de el comienzo de la modernidad» (p.
115). Veamos esas razones con algo de
detenimiento.

Me parece que conviene comenzar
por la segunda, detallada en el Capitulo
IV. Sostiene Requejo Pagés que la idea
de Estado como procedimiento para la
administracién de la violencia se des-
virtda si la fuerza no puede aplicarse de
forma efectiva o si no hay espacio para
voluntades alternativas (p. 174). En
ambos casos se aboca al Estado «a su
progresivo distanciamiento de la reali-
dad y, por tanto, a dificultarle paulati-
namente la tarea de ordenarla». Pues
bien, «en el Estado social y democriti-
co de nuestros dias se conjugan de ma-
nera casi inevitable ambas lineas de
tendencia» (p. 174). Primero, «la radi-
calizacién del principio democrdtico»
(p. 177) porque invade todas las di-
mensiones del Estado, incluso los 4m-
bitos que dependen del conocimiento
(p. 181 y ss.), y somete la accién politi-
ca a la tiranfa de la opinién (p. 183). En
segundo lugar, porque la concepcién
de la Constitucién como programa
«contribuye a la creacién de unas ex-
pectativas que no de dejardn de ser de-
fraudadas, con grave perjuicio para la
credibilidad del poder ptblico» (p.
177), ademds de reducir el espacio de la
politica, puesto que la norma suprema,
al definir el resultado, solo deja discutir
lo accesorio. Valgan las lapidarias pala-
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bras recogidas en la pidgina 187, y que
muchos leerdn como especialmente
oportunas en este momento: «el culti-
vo de la ilusién juridica, que abunda en
la incapacidad del Ordenamiento para
ordenar con eficacia la administracién
de la fuerza y la consiguiente disciplina
de la vida colectiva, es fruto de la difi-
cultad de los actores politicos (de los
partidos) para desempefiarse de manera
responsable frente al electorado y la
opinién puablica» (p. 187).

Segtn Requejo Pagés superar esta
inoperatividad del Estado exigié «un
remedio formidable (...): una instancia
supraestatal desde la que pudiera im-
ponerse a los Estados un ordenamiento
econémico comin a partir de decisio-
nes acordadas mediante procedimien-
tos no democriticos (...) El éxito de la
empresa radica en haber fortalecido a
los Gobiernos en beneficio del mercado
y para mayor perjuicio de los procedi-
mientos de decisién y control demo-
craticos» (pp. 195 y 197). Dado este
contexto, el autor expone una reformu-
lacién de la soberania, que ya avanzé
en obras suyas anteriores. El nuevo
concepto requiere el abandono de la
categoria de validez y su sustitucién
por el concepto de aplicacién como
nuevo rasgo del poder soberano.

En efecto, «la raiz del problema se
hunde en la propia concepcién del Es-
tado hobbesiano como un sistema de
normas fundado exclusivamente en la vo-
luntad formalizada en la Constitucién,
desde la que se explican y reducen a
unidad todas las normas a cuyo través
se administra la fuerza legitima mono-
polizada por el poder publico, sirvién-
dose para ello de la categoria de la vali-
dez» (p. 116). Pero la quiebra material
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de la supuesta igualdad entre Estados y
el surgimiento de realidades de poder
extrafias a ellos (las sociedades aestata-
les) han hecho inviable el ideal hobbe-
siano (p. 133). Asi, en el Capitulo III,
Requejo Pagés nos recuerda que los Es-
tados estdn abocados al compromiso,
del que surge un precario pacto, basado
sobre el reconocimiento mutuo y no so-
bre «la seguridad que sélo puede dis-
pensar la fuerza de un tercero incontes-
table» (p. 135). «En términos de dere-
cho ello supone que cada soberano re-
conoce como juridica la expresién nor-
mativa de la voluntad de sus iguales,
admitiendo con ello que la fuente de lo
juridico no se reduce a su propia volun-
tad. De este modo se hace posible la
incorporacién al Ordenamiento de nor-
mas que no deben su existencia a la
Constitucién propia» (p. 135), ya sean
normas fruto del acuerdo o normas de
otro Estado soberano que se reconocen
en el nuestro. Y en este nuevo horizon-
te, segun el autor, la validez no tiene
campo de juego, pues es «un lenguaje
privativo de cada Estado», «aboca a la
incomunicacién», «es una lengua en la
que no se conjuga el pasado, pues cada
nueva afirmacién del soberano hace ta-
bla rasa, definitiva, de cuanto hasta en-
tonces se haya dicho en un sentido in-
compatible con la nueva expresién de
su voluntad» (p. 137). Asf{ las cosas, el
rasgo distintivo del soberano pasa por
la potestad de decidir sobre las normas
que se aplican, aunque no procedan de
la voluntad estatal. En definitiva, el so-
berano en «su condicién de sujeto mo-
nopolizador de la fuerza se mantiene
inc6lume en tanto la violencia s6lo se
administre mediante las normas que el
soberano decida» (p. 143).
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Estructurar las relaciones entre or-
denamientos a través de la validez
«conduce indefectiblemente a un dile-
ma insuperable: o cada uno de los so-
beranos nacionales lo es efectivamente
y lo sistemas normativos externos sélo
valen en tanto que se ajusten a los cri-
terios de validez de aquéllos (lo que
equivale a denegarles la condicién de
sistemas normativos auténomaos), o son
los sistemas externos la verdadera y l-
tima medida de la existencia de los sis-
temas nacionales. Al cabo, todo habria
de reducirse a la identificacién de un
solo soberano...» (p. 155). En cambio,
«la aplicabilidad permite entender,
por ejemplo, que la incompatibilidad
de una norma internacional con la
Constitucién no suponga la invalidez
de aquella —que continuard existien-
do en el sistema internacional y en los
sistema nacionales en los que no resul-
te incompatible— y pueda resolverse
sin perjuicio de la indemnidad de nin-
guno de los sistemas en concurrencia»
(p. 156), de suerte que la solucién final
pasa por la aplicacién preferente de la
norma internacional o la denuncia del
compromiso que da fundamento a esa
norma.

Regreso a la soberania

La apertura del Estado a la aplica-
cién de normas ajenas a su voluntad, en
un esfuerzo por salvar su eficacia en la
administracion de la violencia, ha teni-
do como precio la disolucién de los li-
mites constitucionales para los poderes
estatales y, en especial los Gobiernos.

La salida, segiin Requejo Pagés,
es inviable a través del camino em-

prendido en las tltimas tres décadas,
que ha convertido a la Unién en un
postsoberano incapaz, sumido en una
serie de limites. En primer lugar, los
barreras estipuladas por las Constitu-
ciones nacionales frente al proceso de
integracion, que dejardn a los ciudada-
nos «sometidos de nuevo por entero a
un soberano nacional que, sin ser en-
tonces una amenaza para su libertad al
no contar con el concurso de la Unién,
para imponerles una voluntad inacce-
sible a su control, seria en cambio in-
capaz de asegurar por si mismo las
condiciones materiales que hacen po-
sible disfrutarla y defenderla» (p.
218). En segundo lugar, la introduc-
cién del Parlamento Europeo la consi-
dera insuficiente para reparar las ca-
rencias democrdticas (no hay tales ca-
rencias en una organizacién de Esta-
dos, p. 223) y sostiene que solo ha
servido para distorsionar el funciona-
miento de las instituciones y hacer
palmaria la débil posicién del ciuda-
dano, dado el papel secundario de la
Cédmara (pp. 223-224). Y, en tercer
lugar, rechaza la Carta de derechos
fundamentales, afirmando que el re-
sultado es un «grave riesgo de inde-
fension, pues la inflacién de enuncia-
dos de derechos (...) impide la identi-
ficacién precisa del contenido material
de cada derecho en cuestién, distinto
en funcién de cudl sea el Tribunal que
se pronuncie sobre su eventual inob-
servancia» (p. 231).

Se trata, sin duda, de una posicién
contracorriente que tiene como colofén
el reproche a la doctrina constituciona-
lista por «dar cobertura a una realidad
muy prosaica: la de un entramado inma-
nejable de sistemas normativos del que
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resultan, por un lado, una serie de sobe-
ranos nacionales liberados de sus limites
nacionales y, por otro, un protosoberano
comunitario al que aquéllos no permi-
ten que tome vida propia y s6lo consien-
ten como instrumento al servicio de su
propia soberania» (p. 239-240).

Asi las cosas, «(..) la debilidad de
los Estados europeos no tiene otro re-
medio que el de su disolucién en un
Estado que los comprenda. En tanto
que eso no suceda, su menesterosidad
seguird haciéndoles rehenes de los ex-
cesos democrdticos, y, en consecuencia,
dependientes de la Unién para corre-
girlos» (p. 213). Pero, como dar esa
paso. Entiende el autor que no hace
falta nada nuevo, bastando el recurso a
la teorfa federal para ir resolviendo
paso a paso los distintos problemas
précticos, recuperar los referentes ideo-
16gicos del constitucionalismo (p. 243)
y una ciudadanfa educada (p. 253).

¢ Qué soberania?

Espero haber sido capaz de desta-
car la esencia de este brillante libro:
que no es otra cosa sino una reflexién
sobre la naturaleza y el lugar de la so-
beranfa. Pero como todo buen ensayo,
genera mds dudas que certidumbres.
Porque, en efecto, la reivindicacién de
un nuevo soberano que supere a los Es-
tados nacionales abre al menos dos in-
terrogantes inmediatos. ;Cudles han
de ser sus rasgos, los del soberano cld-
sico ligados a la validez o los del nuevo
soberano que se ancla en la categoria
de la aplicacién?

Si es lo segundo, me atrevo a pensar
que estamos cerca de ese horizonte, pues
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en gran medida las consecuencias practi-
cas del modelo de validez no estin tan
lejanas del de aplicacién (compirese pp.
155 y 156). Por ello, quizd no baste con
apelar a una Constitucién supranacional
que gire sobre la idea de la determina-
ci6n de la aplicacién de normas. En defi-
nitiva, cuando hablamos de aplicacién
ha de leerse bdsicamente jurisdiccién
(versus accion politica), y aunque una co-
munidad constitucional necesita de un
poder judicial robusto, en estos momen-
tos parecen necesarios, ademds, otros
instrumentos que reconfiguren la propia
naturaleza politica de la Unidn.

Por el contrario, si la reivindica-
cién del nuevo soberano incluye el vie-
jo paradigma de la validez, entonces el
libro nos obliga a pensar sobre la dis-
tancia entre la plasticidad de la teoria
normativista y las dificultades histéri-
co-politicas para darle cuerpo suprana-
cional. Digo esto porque atn recumba
el fracaso del Tratado Constitucional,
arrastrado por referenda nacionales; y
no es menos impactante el peso del
discurso nacionalista en los instrumen-
tos articulados para la salida de la crisis
econémica; por no hablar del Brexit.
Para comprender estos fenémenos me
parece que no basta argiiir de forma
mecanicista que la Unién es el espacio
donde los Gobiernos se liberan de los
limites constitucionales. Este razona-
miento tuvo algtn valor cuando la for-
mulé Joseph H. Weiler para exponer
lo ocurrido hasta los noventa, pero creo
que hoy ha perdido mucha de su fuer-
za. En estos dfas el proceso politico de
la Unién se ha vuelto conflictivo y pre-
cisamente los mecanismos interguber-
namentales se han demostrado limita-
dos en este contexto
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El conflicto ha emergido en toda
su crudeza justo cuando la crisis ha
obligado a hilvanar soluciones de corte
solidario. Comparto con Requejo Pa-
gés el diagnéstico que subraya la insu-
ficiencia de la respuesta disefiada desde
la centralidad de los Estados sobera-
nos. No estoy tan seguro, sin embargo,
de que la solucién deba ser necesaria-
mente la generacién de un soberano
supranacional que acumule toda la
fuerza necesaria. Porque, ces la violen-
cia la esencia de la naturaleza humana?
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Quizd no. A lo mejor es la facultad de
la promesa (Arendt), el imperativo ca-
tegorico (Kant), o el deseo de reconoci-
miento (Hegel)... Pero la necesidad de
volver a esa pregunta original, serd en-
tonces una prueba mds del extraordi-
nario valor de este libro: remueve los
fundamentos.

MIGUEL AZPITARTE

SANCHEZ

Profesor Titular de Derecho Constitucional
Universidad de Granada
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